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Prefazione

Nel presente lavoro, si & inteso costruire un percorso di lettura ed interpreta-
zione di quelle che si sono individuate come le tappe fondamentali nell’evo-
luzione della politica di programmazione economica in agricoltura.

L’idea & maturata nell’ambito dell’esperienza didattica che da oltre un decen-
nio dedico al corso di “Pianificazione e Programmazione economica in agri-
coltura”, nell’ambito del Dipartimento tecnico-economico, nell’Universita
della Basilicata, a fronte dell’esigenza, avvertita dagli studenti, di poter di-
sporre di un testo organico di riferimento.

Si & pensato cosi di proporre una lettura storico-evolutiva delle scelte di pro-
grammazione economica elaborate in sede di politica agraria, collocandole
nel contesto in cui sono maturate.

Il lavoro propone agli studiosi che si occupano di queste tematiche I’enuclea-
zione di un “filo rosso” rispetto al quale costruire successivi percorsi di
approfondimento e di confronto particolarmente sul piano delle relazioni tra
stato e mercato, agenda € non agenda, politiche allocative e redistributive
delle risorse, nuovi meccanismi regolativi di integrazione e coordinamento
istituzionale nelle dinamiche dei sistemi produttivi territoriali.

Si spera inoltre che il lavoro di “ricucitura” compiuto sia di orientamento per
gli studenti e fornisca loro le coordinate teoriche, storiche e problematiche
rispetto alle quali ricollegare le ragioni delle scelte in tema di politica dello
sviluppo.

Il continuo divenire e la contemporanea attualitd di una materia evidentemen-
te “asistematica” non consentono un “imbrigliamento” di tipo manualistico
del suo contenuto scientifico e problematico. Pertanto le “Linee” devono esse-
re considerate un’occasione di apertura e di stimolo ad ulteriori letture e
approfondimenti.

Desidero ringraziare gli studenti che in questi anni hanno seguito il corso: con
la loro attenta curiosita e con le loro domande hanno sollecitato in me I’im-
pegno ad una sempre maggiore chiarezza e ad un continuo approfondimento
dei contenuti.

Un grazie speciale infine ad Andrea che non ha smesso di incoraggiarmi e di
aspettarmi.






Capitolo primo
Intervento correttivo - intervento strutturale dello

Stato nell’economia: un passaggio teorico-culturale

Innanzitutto si intende proporre, in modo sintetico ed introduttivo, una prima
interpretazione teorica dei concetti di programmazione e pianificazione per
il sistema economico generale.

Le categorie cosi delineate saranno successivamente il riferimento teorico
per 'interpretazione dei percorsi di programmazione e pianificazione econo-

mica pit specificamente analizzati nel settore dell’agricoltura.

1. L’economia, interpretata come dimensione fondante di ogni processo sto-
rico-evolutivo, & una disciplina che ha quale oggetto di studio le dinamiche
di allocazione delle risorse produttive (terra, lavoro e capitale'). La riflessio-
ne di tipo economico si impone sulla base della considerazione che le risor-
se disponibili in un sistema sono, per definizione, scarse.

In quanto disciplina teorica, 1’economia pud orientare il suo interesse di stu-
dio in due fondamentali direzioni.

Si parla cosi di microeconomia nel momento in cui I’oggetto di analisi ¢ rap-
presentato dal comportamento economico di singole unita operative (fami-
glie, aziende). Pertanto si persegue un approccio di studio di tipo microeco-
nomico nel momento in cui si analizzano, ad esempio, le preferenze di spesa
del singolo consumatore, della singola famiglia o le decisioni di investimen-
to della singola azienda.

Si parla invece di macroeconomia quando ci si sposta su di un piano di
aggregati economici e si prendono in considerazione le dinamiche del con-
sumo, del reddito, dell’investimento, della redistribuzione delle risorse a
livello globale di sistema. Si studia cio¢ il comportamento delle variabili

economiche a livello aggregato (I’andamento del reddito nazionale, degli

' Ai tre fattori produttivi, classicamente intesi, Marshall ne aggiungeva un quarto: la capacita
imprenditoriale di coordinare i fattori della produzione.



investimenti a livello nazionale, del consumo nazionale, e cosi via).

Nella sua duplice dimensione, micro e macro, ’economia politica costitui-
sce cosi un nucleo disciplinare teorico, dunque di elaborazione di teorie eco-
nomiche.

L'approccio allo studio dei problemi dell’azienda agraria &, ad esempio, di
tipo microeconomico.

La dimensione applicativa che segue la fase di esame teorico dei problemi,
avvenuto in sede di economia politica, & rappresentata dalla politica econo-
mica. Essa definisce il momento della prassi, relativo al mondo delle cose
(v. etimologia greca del termine “prassi” e collegarla all’etimo latino di
“res”, cosa, cio che & inerente al mondo della realtd, la cosa & la “res”, cid
che ¢ reale). Cosi mentre in sede di economia politica si tracciano linee teo-
riche per lo studio dei problemi micro- ¢ macroeconomici, in sede di politi-
ca economica si dovrebbero elaborare le corrispondenti scelte operative.

Se esiste, come dovrebbe esistere, un nesso di logica compenetrazione tra
mondo delle idee e mondo delle cose, la prassi della politica economica
dovrebbe essere suffragata dalle linee teorico-culturali tracciate dall’econo-

mia politica.

2. A riprova di questo parallelismo, pud essere utile riferirsi alla relazione
intercorsa tra i postulati dell’economia neoclassica e gli orientamenti di una
politica liberista, di “laissez faire” (ciog di “lasciar fare” esclusivamente alle
dinamiche del mercato riducendo al minimo I’intervento dello stato nell’e-
conomia).

Infatti I’economia politica di stampo neoclassico (1870-1914, se proprio si
vuole stabilire una periodizzazione per realti che sono estremamente fluide),
intesa come segmento parziale dell’economia borghese, (A. Graziani, 1997)
ha costituito per anni la premessa ideologica, teorica, culturale per una linea
di politica economica liberista, di “laissez faire” cioe di non interferenza

dello stato nell’economia.



I neoclassici sostenevano, in sede di teoria economica, I’opportunitd del non
intervento dello stato nell’economia. Per essi infatti il mercato occupava un
ruolo centrale. Si partiva dall’idea che soltanto lasciando agire liberamente
sul mercato le forze della domanda e dell’offerta, il sistema potesse rag-
giungere livelli di equilibrio tali da consentire: a) I’ottimale allocazione delle
risorse rispetto ai settori della produzione nonché alle aree geografiche e ter-
ritoriali; b) 'ottimale distribuzione del reddito nazionale tra i fattori della
produzione in una misura che veniva ritenuta proporzionale al contributo
dato da ciascun fattore al prodotto sociale, contributo che, in un’ottica stret-
tamente neoclassica, poteva essere esattamente misurato dalla cosiddetta pro-
duttivita marginale di ciascuna risorsa, (A. Graziani, 1997). Sappiamo che,
per i neoclassici, la produttivita marginale di una risorsa ¢ data dall’incre-
mento che si registra nella produzione totale a fronte dell’incremento unita-
rio nel livello d’impiego della risorsa produttiva in esame.

L’ottimalita di un tale meccanismo ¢ garantita dal mercato di concorrenza
perfetta. Si tratta di un mercato dal quale viene esclusa I’efficacia e I’oppor-
tunitd di ogni interferenza statuale. Si ritiene infatti che la libera dialettica
della domanda e dell’offerta sia in grado di definire un prezzo d’equilibrio

per ogni risorsa produttiva, (Fig. 1.1).

pa

Figura 1.1

Quindi in ogni mercato di concorrenza perfetta, sia quello dei beni e servizi



sia quello della moneta sia quello del lavoro, si definisce un prezzo “magi-
co” tale da determinare negli operatori economici scelte produttive nonché
strategie d’investimento ottimali.

Ogni interferenza del pubblico nella sfera dell’economia altererebbe irrime-
diabilmente il mirabile equilibrio prodotto da questa magica dialettica. Tale
logica economica di tipo liberista richiama in sede politica Iideologia di uno

stato liberale.

3. Cosi la centralitd del mercato affermava il principio del “laissez faire”
come principio di non interferenza del pubblico nel privato e del “lasciar
fare” esclusivamente alla logica del mercato e alla spinta degli interessi degli
operatori economici.

Se ci si pone in un’ottica di storia delle idee, questo passaggio teorico pud
essere interpretato in chiave evolutiva.

Infatti, rispetto alla logica assolutista cui si conformavano i sistemi politici
del XVIII secolo, riconoscere spazio economico a coloro che si occupavano
delle attivita commerciali e produttive, ovvero agli esponenti della nascente
classe borghese, significava creare le premesse per un successivo riconosci-
mento, cio¢ anche in sede politica, del nuovo ceto.

E interessante ricordare quanto sir James Steuart, brillante studioso ed espo-
nente di quel ricchissimo movimento che fu I'Tlluminismo scozzese nella
seconda meta del “700, scriveva nella sua opera principale, “Inquiry into the
Principles of Political Economy” (“Indagine sui principi dell’economia poli-
tica”, 1767). Egli definiva I’economia moderna come “complicata”, com-
plessa. Il potere di un principe moderno trovava un limite proprio nella
dimensione dell’economia, nell’intreccio degli interessi economici. Questi
ultimi ponevano un limite preciso all’arbitrio del potere assoluto, alla “follia
del dispotismo”. Del resto la delicatezza del meccanismo di funzionamento
dell’economia, paragonato da Steuart a quello di un orologio a molla, pote-

va essere irreparabilmente distrutto se toccato da una “mano men che garba-
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ta”. Cosi gli “interessi”, quelli legati al mondo della produzione e alla sfera
economica, ridimensionano e controllano le “passioni” dei governanti, la
loro avidita di potere e di espansione, (A. O. Hirschman, 1977). In questo
senso 1’aver sganciato la sfera economica da quella del potere politico ha
rappresentato un’evoluzione, in direzione naturalmente borghese, data la
realta del tempo.

Si trattava inoltre di un’evoluzione politica in senso liberale che la rivolu-
zione francese e le successive codificazioni giuridiche consacrarono per
I’Europa continentale.

11 tipo di stato funzionale ad un simile sistema economico & uno stato “mini-
mo”, (R. Nozick, 1981), neutrale rispetto alle dinamiche dell’economia,
“guardiano notturno della produzione”, (J. Locke, 1690, prima edizione
inglese). E uno stato che espleta limitate funzioni (ad esempio quella della
giustizia, della difesa militare, della rappresentanza in sede diplomatica, di
sicurezza in termini di ordine pubblico) ovvero quelle funzioni essenziali per
assicurare le condizioni (appunto: di giustizia e di ordine pubblico) in cui si
compiano serenamente le fasi di sviluppo.dell’economia borghese.

Non a caso, ¢ questa |’etica del sistema economico in cui si realizza e si svi-
luppa la rivoluzione industriale in Inghilterra nel cuore del seicento e, pil
tardi, I’evoluzione in senso capitalista nei paesi dell’Europa continentale
(XVIII e XIX secolo, primo scorcio del XX).

Un sistema di Welfare State (cioe di un sistema che promuova con specifi-
che politiche sociali il benessere della collettivita di cui & rappresentante)
non sarebbe stato compatibile con una fase della storia tutta protesa al con-
solidamento del capitale e dei suoi rapporti produttivi.

L attuale temperie neo-liberista si riappropria, oggi, di queste linee interpre-
tative ed operative in un contesto di globalizzazione e di mondializzazione
dei processi economico-finanziari. Cosi il recupero teorico della validita
allocativa di un mercato di “laissez faire” diviene un’operazione di comodo

&
“maquillage” ideologico per rendere piil agili (perché libere da ogni respon-
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sabilitd etica o impegno sociale) le operazioni di gestione di un capitale
ormai transfrontaliero e spesso virtuale.

Paradossalmente si potrebbe leggere una sorta di parallelismo tra la storia
economica del XVIII secolo e quella dei nostri giorni rappresentato dall’e-
spandersi dei confini commerciali e produttivi di un capitale sempre piil tran-
sfrontaliero. Come nel ‘700, la politica di espansione coloniale dilatava i
confini del passato rendendo la proprieta mobiliare nuova, significativa com-
ponente della ricchezza complessiva; cosi oggi la realta della globalizzazio-
ne ha posto in rilievo le nuove proprieta immateriali (marchi, diritti di auto-
re, diritti dell’etere, nuove forme di saperi e di tecnologie) mettendo in
discussione I’assolutezza e la staticita dell’assetto proprietario codicistica-
mente inteso.

Sia ieri, alle origini del pensiero borghese, sia oggi, nel cuore della terza
rivoluzione, € stato comodo aver potuto disporre di un apparato teorico-con-
cettuale che legittimasse con un mito, quello del mercato di concorrenza per-
fetta, un sistema, quello capitalistico, che semplicemente consentiva soltanto
alle giraffe col collo pili lungo di nutrirsi delle foglie piti succose e poste sui

rami pit alti, (J.M. Keynes, 1926).

4. Quest’ultima emblematica metafora & utilizzata da Keynes in un suo inte-
ressantissimo saggio “La fine del Laissez Faire” pubblicato per la prima
volta in Inghilterra nel ‘26 ma le cui idee erano state gia espresse ed illustrate
nella Sidney Ball Lecture, tenuta ad Oxford nel 1924 nonché in una confe-
renza tenuta all’Universitd di Berlino nel giugno del ‘26.

4.a. Keynes compie una durissima critica al principio del “laissez faire”.
Ritiene quest’ultimo un comodo espediente, utile nella pratica ma assoluta-
mente infondato sul piano della teoria scientifica. Con tale denuncia si alli-
nea a quanto gia aveva affermato Cairnes, nel 1870, nella sua prolusione
tenuta allo University College di Londra, cosi come lo stesso Keynes ricor-

da nel suo saggio.
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Recisa ed emblematicamente premonitrice & |’opposizione keynesiana in un
periodo che precede di poco la grande crisi del ‘29,

E pertanto molto interessante leggere questo saggio considerando che il suo
autore non si pone al di fuori della logica capitalistica del sistema. Egli & sol-
tanto interprete eterodosso dell’economia borghese di stampo neoclassico.
Keynes parte dal presupposto che 1’economia capitalistica non persegua il
benessere della collettivita ma il profitto di pochi. Inoltre ritiene che il siste-
ma capitalistico non sia in grado di regolamentarsi automaticamente ma
abbia bisogno di meccanismi regolativi di riequilibrio, esterni alla sua logi-
ca di funzionamento.

A questo punto, la critica al meccanicismo dogmatico del “laissez faire” non
puo che essere radicale. Keynes la conduce sul piano della dialettica teorica
oltreché sul versante propositivo della politica economica.

4.b. Per quanto riguarda la prima dimensione, I’autore individua i principi
etico-filosofici che possono costituire il substrato ideologico in cui il “lais-
sez faire™ affonda le sue radici. Dalla sua ricostruzione risulta che sia in sede
di filosofia morale sia in sede di filosofia della scienza sia sul piano della
concreta esperienza politico-amministrativa, le linee teoriche convergono
nell’affermare 1’opportunita e la validita di un principio quale quello del
“laissez faire”.

La tradizione della filosofia inglese del XVII e del XVIII secolo pone le
premesse per quell’individualismo utilitaristico che spinge i soggetti a mas-
simizzare la loro felicita e il loro benessere uscendo da un incerto e ferino
stato di natura in cui non c’¢ tutela né per I'incolumita fisica né per il patri-
monio personale (per Hobbes, nello stato di natura, ciascun uomo & lupo per
il suo simile, “homo homini lupus”).

Secondo Locke, dunque, i soggetti stringono utilitaristicamente tra loro un
“pactum societatis” (patto sociale). Per esso si perviene al riconoscimento di
un potere statuale sovrano che se da un lato rappresenta una limitazione alle

individuali libertd assolute, dall’altro ne garantisce il reciproco riconosci-
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mento e la reale possibilita di esercizio.

E interessante “scoprire” che la liberta riconosciuta da Locke al soggetto ¢
essenzialmente la liberta del possedere, la liberta dell’essere proprietario e di
essere tutelato in tale diritto. Lo stato, che & garante di questa tutela, & un
ente neutrale rispetto ad ogni decisione che il soggetto pone in essere nella
gestione dei suoi beni. Del resto & opportuno che lo stato non interferisca
nelle scelte economiche dei soggetti perché turberebbe 1'imperscrutabile
armonia che collega gli interessi individuali a quelli della collettivita.
Un’armonia cosi postulata ¢ per Paley fideisticamente divina. La mirabile
ricomposizione pud essere raggiunta solo in una situazione di libera concor-
renza tra i soggetti, di semplice “lasciar fare” nel mondo pragmatico degli
operatori. “Gli economisti insegnavano - riporta criticamente Keynes - che la
ricchezza, il commercio e le macchine erano figli della libera concorrenza,
che la libera concorrenza aveva costruito Londra.”

Proprio in questa linea di pensiero, Keynes individua il parallelismo teorico
in sede di filosofia della scienza.

Darwin infatti afferma il principio della sopravvivenza del piu forte, di chi &
geneticamente pili adatto a sopravvivere. Si esce dunque da una visione
armonicamente teleologica e fideistica della scienza per entrare in un mondo
conflittuale, caotico, non regolamentato che, tuttavia, attraverso il conflitto,
¢ in grado di produrre I’ottimale selezione della specie.

Allo stesso modo, il mercato di concorrenza perfetta seleziona gli operatori
pill capaci mentre per coloro che soccombono non resta che “I’inferno delle
sottoclassi”, (G.B. Macpherson 1978); del resto, coloro che non sono in
grado di qualificarsi sotto il profilo economico-produttivo, vengono ritenuti
carenti anche dal punto di vista morale. E questa I'inquietante riflessione
etica di una ideologia che investe tutte le strutture culturali di una societa.
Cosi, per la ricostruzione teorica compiuta da Keynes, sia 1’individualismo
filosofico sia il positivismo scientifico sia il dogma etico di armonia tra I’in-

teresse privato e il vantaggio pubblico conducono al “laissez faire”.
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Inoltre Keynes rileva un dato empirico che spinge la concezione del tempo
in questa direzione: 1’ignoranza, I’incompetenza e la corruzione dei governi
del XVIII e del XIX secolo. Cid legittima, anche pil strettamente sul piano
della prassi, I’atteggiamento di rifiuto di ogni interferenza del pubblico nella
sfera economica. Piuttosto che essere guidati dall’incompetenza di uno stato
incapace, meglio affidarsi all’armonia potenziale della “mano invisibile”,
all’imperscrutabile equilibrio che solo il libero mercato puo essere in grado
di produrre.

4.c. Quella che si potrebbe considerare la seconda parte del saggio ha uno
spessore dialetticamente propositivo. Keynes scrive: “... Credo che il capita-
lismo, saviamente governato, pud probabilmente essere reso pil efficiente di
qualsiasi altro Sistema... ...ma che in se stesso & in molte guise estremamen-
te criticabile.”

L’originalita delle “correzioni” keynesiane matura tutta, a parere di chi scri-
ve, nella tensione di quel “saviamente governato”. Cosi” Keynes distingue
(ricorrendo ad una terminologia gia usata da Bentham, nel suo Manual of
Political Economy ma con atteggiamento ideologico molto diverso) I'agen-
da del governo dal non agenda, ciog la sfera dei compiti di cui lo stato
dovrebbe occuparsi dalla sfera delle attivita che pill opportunamente dovreb-
bero essere affidate ai privati, al di 1a di ogni forma di interferenza statuale.

113

Egli scrive: “...il compito connesso della politica & di escogitare forme di
governo, nei limiti della democrazia, che siano in grado di compiere [’agen-
da. Accentua tale concetto distinguendo funzioni (“servizi”) che sono tecni-
camente sociali da quelle che sono fecnicamente individuali” Lo Stato ha
dunque specifica funzionalita per quelle attivita di cui i privati non si occu-
pano perché tecnicamente non possono occuparsene. Non a caso, Keynes
auspica la socializzazione di “grandi imprese, particolarmente imprese di
pubblica utilita e altre aziende richiedenti un vasto capitale fisso”.
Relativamente a questo tipo di imprese, gia & chiara la separazione gradual-

mente compiutasi tra amministratori e azionisti ovvero tra coloro che si
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occupano della gestione dell’azienda e coloro che si limitano a percepirne i
dividendi. Inoltre molto forte & lo spessore sociale che caratterizza sia i ser-
vizi che esse producono sia il significato istituzionale che esse rivestono
anche in termini di assorbimento di forza lavoro. Pertanto, rispetto alla realta
di un capitalismo gia consolidato, non & possibile opporre la logica di un
profitto individualisticamente inteso né il dogma di un’armonia neoclassica
implicita nel mercato di concorrenza perfetta, alieno da ogni forma di inter-
ferenza statuale.

Le giraffe dal collo pidt lungo che conseguono le foglie piti succose lasciando
morire di fame quelle dal collo pili corto non identificano un processo alloca-
tivo ottimale. Molte risorse vengono sprecate: si pensi a tutte le foglie che
durante la lotta cadono dagli alberi e vengono inutilmente calpestate o alle feri-
te che le giraffe dal collo pil corto riportano nella lotta 0 ancora alla supernu-
trizione delle giraffe dal collo pil lungo.

In un mondo di risorse scarse & auspicabile un intervento di coordinamento
perché l'interesse egoistico, che non & spontaneamente illuminato, non
necessariamente opera in favore dell’interesse della collettivita. Per Keynes,
tale intervento non pud che essere gestito da enti semiautonomi operanti
all'interno dello stato e che abbiano quale esclusiva finalita il perseguimen-
to del bene pubblico.

4.d. Dalla lettura di questo saggio emerge una considerazione fondamentale.
Il processo di accumulazione del capitale avutosi prima in Inghilterra e suc-
cessivamente nell’Europa continentale ha avuto bisogno di un paravento
ideologico che lo giustificasse sotto il profilo etico-sociale. Opportunamente
s1 € posta la riflessione dell’economia borghese, particolarmente nella ver-
sione neoclassica dell’ultimo scorcio dell’ottocento, con il suo “mito” del
mercato di “laissez faire” e della sua ottimalita sotto il profilo allocativo e
distributivo delle risorse.

In una fase successiva, nel primo scorcio del novecento, per consentire la

riproduzione di un sistema capitalisticamente pill maturo e socialmente pill
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complesso, si & reso necessario, anche sul piano ideologico, fare spazio ad
una dimensione del sociale postulando 1’esigenza di un intervento del politi-
co nell’economico.

Ecco il saggio di Keynes, bellissimo per I’analisi critica, per la ricostruzione
storico-filosofica, per la progettualita politica, per le metafore elaborate, per
le intuizioni sistematizzate. Ed oggi, in pieno clima di privatizzazioni e di

nuovo “laissez faire”, quanto mai attuale e degno di essere ristudiato.

5. Con I’analisi keynesiana si perviene ad un’interessante rilettura della teo-
ria dell’equilibrio macroeconomico generale. Le linee essenziali di tale
riflessione sono fondamentalmente contenute nella “General Theory of
Employment, Interest and Money” pubblicata nel 1936, (“Teoria generale
dell’occupazione, dell’interesse e della moneta”, traduzione italiana pubbli-
cata dalla UTET, Torino, 1971). Tl lavoro vede la luce nel pieno del periodo
di crisi economica che travolge gli Stati Uniti: & del ’29 il crollo della Borsa
di Wall Street cui segue I’aspra impennata del saggio di disoccupazione e la
profonda crisi di sfiducia del pubblico nei confronti della politica monetaria
della Banca Centrale.

Il magico automatismo neoclassico, quello che avrebbe dovuto riportare il
sistema in equilibrio attivando forze opposte e contrarie rispetto a quelle
destabilizzanti prevalse, stentava a scattare e la situazione di crisi si propa-
gava.

Cosi la prassi dimostrava che qualcosa del mirabile automatismo del model-
lo di sviluppo neoclassico non funzionava. Il meccanismo si era inceppato.
Keynes, pur muovendosi in un’ottica di fermo sostegno del sistema capitali-
stico, ne denunciava, come si & visto, alcuni gravissimi limiti. Sosteneva per-
tanto I'opportunita di un intervento riequilibratore della sfera pubblica in
quella dell’economia affermando, ad esempio, I'importanza della politica
fiscale quale intervento redistributivo delle risorse all’interno di un sistema

nonché il ruolo della pubblica amministrazione nella possibilita di creare
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occupazione nelle congiunture economiche sfavorevoli.

L’impostazione analitica keynesiana diviene la base teorica per il nuovo
orientamento della prassi politica.

L’aver preso atto, in sede teorica, dell’insufficiente funzionalita dell’equili-
brio neoclassico comporta un nuovo orientamento politico-operativo e 1’ado-
zione di un nuovo schema di approccio ai problemi della prassi.

Matura, negli anni "30, una diversa linea di pensiero per la quale si accetta
un nuovo rapporto tra stato ed economia. Allo stato non viene pil attribuito
un mero ruolo correttivo delle dinamiche economiche ma gli si riconosce
I’opportunitd di un ruolo strutturale. Cio significa che lo stato pud, attraver-
so i suoi apparati (amministrazioni, enti, ecc.), intervenire concretamente
nella sfera economica favorendo essenzialmente 1’accumulazione del capita-
le e il saggio di progresso tecnologico, due leve fondamentali per ogni pro-
cesso di sviluppo.

L’analisi keynesiana diviene cosi la base teorica per le politiche di Roosevelt
e il pragmatico utilitarismo statunitense di stampo anglo-sassone converte il
rigore del suo liberismo accettando di compiere lo storico giro di boa rap-
presentato dal New Deal, un robusto programma politico di intervento dello

stato nei diversi settori dell’economia.

6. Anche in Europa, nello stesso periodo, matura una nuova sensibilita socia-
le rispetto ai grandi temi dell’economia e dell’amministrazione politica. I
dogma neoclassico dell’ottimalita del mercato di pura concorrenza viene
ridimensionato. Sono gli anni del primo dopoguerra e particolarmente, pill
tardi, quelli del secondo dopoguerra.

La distruzione, la violenza, il disorientamento morale e psicologico, il dram-
ma e la solitudine delle microstorie sullo sfondo della Storia, nella vicenda
della guerra, non possono piu lasciare spazio all’armonia delle teorie neo-
classiche.

E la crisi dell’ottimismo meccanicistico connesso all’ideologia del “laissez
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faire”. Non & pill possibile continuare a credere di vivere nel migliore dei
mondi possibili, in un universo in cui 1’egoismo illuminato di ciascuno rea-
lizzi le pil auspicabili sintesi economiche e sociali. L'orrore rivelato dalle
guerre non consente pill questo neoclassico ottimismo.

E poi si pone il problema della ricostruzione che richiede una mobilitazione
coordinata e razionale delle risorse. Non ci si pud affidare all’imprevedibilita
del principio del “laissez faire” o alla libera interazione della domanda e del-
I’offerta: il rischio potrebbe essere il prevalere dell’etica di un profitto indi-
vidualistico e predatorio. Affiora una nuova dimensione del sociale, 1'unica
cui fare appello per riscattare ed opporsi agli orrori gia sperimentati.

Lo stato non puo pitl limitarsi ad essere il “guardiano notturno™ della produ-
zione ma deve proporsi in un ruolo attivo di intervento nell’economia con
finalita redistributive e di riequilibrio dal versante della societa nella sua inte-
rezza considerata.

Nel primo e nel secondo dopoguerra si realizza, cosi, quella che potrebbe
definirsi una nuova sintesi culturale. Essa esprime un diverso tipo di relazio-
ne istituzionale tra stato e mercato.

Relativamente ai due periodi in esame, in Italia questa sintesi & confrontabi-
le in riferimento solo ad un comune denominatore: quello della emersione
dello spessore sociale connesso ad ogni dinamica produttiva. Per tutti gli altri
aspetti ci si trova di fronte a due periodi storici profondamente diversi per
orientamento ideologico, per assetto politico-istituzionale, per sensibilita
interpretativa degli stessi problemi del sociale, per la logica dei rapporti tra

stato e societa civile.

7. A questo punto ¢ possibile considerare 1’economia politica e la politica
economica come grandi contenitori interconessi. L’economia politica & il
contenitore degli schemi teorico-concettuali mentre la politica economica &
quello degli strumenti e delle metodologie poste in essere per perseguire

scelte e progettualita funzionali al benessere della collettivita.
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Se si immagina un sistema di scatole cinesi, in una scatola piil piccola posta

nel contenitore della politica economica, si potrebbe pensare di collocarvi la

programmazione economica intesa come metodologia di intervento su quel-

le che sono le variabili macroeconomiche rilevanti di un sistema.

Si parte dall’equazione contabile del reddito nazionale (Y) di un sistema che

per semplicita di analisi viene supposto chiuso agli scambi con I’estero:
C+I+G=Y

C = Consumi privati

I = Investimenti privati

G = Spesa pubblica

Relativamente a G ¢& utile distinguere la duplice accezione di spesa di parte

corrente e spesa in conto capitale.

La spesa di parte corrente & una spesa volta a riprodurre le condizioni mate-

riali affinché I’ente pubblico possa continuare ad esistere (es.: spese per sti-

pendi, per acquisto di vario materiale inventariabile - v. cancelleria, ecc.).

La spesa in conto capitale & una spesa progettuale: rappresenta gli investi-

menti pubblici; & volta ad ampliare la base produttiva del sistema.

Un sistema che accetti, sul piano teorico-evolutivo, I’idea di intervento della

sfera pubblica nell’economia, & un sistema che sostanzialmente adotta la pro-

grammazione economica quale metodologia d’intervento del pubblico nel-

I’economico. Per questo tipo di sistema, I’equazione contabile del reddito

nazionale presentera una cospicua componente della variabile G. Non solo:

c¢’¢ da dire che la stessa consistenza di C e di I sara potenziata ed integrata

per effetto di questo intervento del pubblico nella sfera dell’economia.

Nei sistemi in cui si accetta ’intervento dello stato nell’economia, si realiz-

za una sorta di correzione del mercato di concorrenza perfetta i cui “rigori”

vengono stemperati dall’affiorare di una dimensione del sociale, portatrice

delle istanze della collettivita. Lo stato interviene nell’economia a) con un

sistema normativo e di regolamentazione ed un corrispondente apparato tec-

nico-amministrativo attraverso cui orienta il sistema produttivo e le scelte
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sociali; b) partecipa con un suo settore alla dinamica della produzione; c)
intervenendo su quello che & il volume della Domanda Aggregata (AD,
aggregated demand), incide sul saggio di accrescimento del reddito, della
produzione e dell’occupazione.

In altri termini, lo Stato compie scelte politiche di allocazione delle risorse
nello spazio e nel tempo e pone in essere politiche redistributive delle risor-
se prodotte e disponibili nel sistema. Non si sostituisce al mercato ma in esso
si inserisce per contrastare le logiche liberiste che orienterebbero i processi
economici in un mercato puro di concorrenza perfetta guidato esclusivamen-
te dall’interazione della domanda e dell’offerta.

Storicamente, invece, si parla di pianificazione economica relativamente a
quei sistemi nei quali la sfera statuale, fortemente strutturata con regolamen-
ti ed apparati, si sostituisce al mercato. Lo stato & dunque proprietario dei
mezzi di produzione e pone in essere ogni decisione economica sotto il pro-
filo produttivo, allocativo e distributivo. L’intera dinamica produttiva & sus-
sunta (& cioe interamente assorbita) in una dimensione di carattere pubblici-
stico che attiene sostanzialmente lo stato ed i suoi apparati. In linea di prin-
cipio, non esiste dimensione privatistica dell’attivitd economica ma lo stato
stabilisce rigidamente e centralisticamente quanto produrre, dove produrre,
che cosa produrre. Si precisava “storicamente” perché era questo lo schema
cui si riferivano le economie, appunto pianificate, dell’Europa orientale orbi-
tanti nella sfera dell’ex Unione Sovietica ed oggi transitate a ben diversi
sistemi economici dopo la caduta del muro di Berlino e il disgregarsi del-

I’impero sovietico.

8. Sulla base della diversa intensita dell’intervento del pubblico nell’econo-
mico, & possibile distinguere tre tipi di sistema economico:

sistema con un mercato di concorrenza perfetta;

sistema con un’economia sociale di mercato (o sistema misto);

sistema con un’economia pianificata.
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E chiaro che tale tripartizione compie una classificazione prevalentemente
teorica. Vi si pud ricorrere per pura comodith didattica al fine di riuscire
meglio ad enucleare le caratteristiche istituzionali di ciascun sistema.

Con tale individuazione si ha la possibilita di profilare con maggiore chia-
rezza le linee politico-culturali rispetto alle quali le strutture di questi siste-
mi si sono prevalentemente modellate. Nella prassi della realta storica, i con-
fini sono molto pit sfumati ed ¢ accaduto di individuare, ad esempio, in
sistemi ad economia pianificata, organizzazioni di tipo cooperativistico che
operavano, particolarmente in agricoltura, sfuggendo alla logica della rigida
centralizzazione e della rigorosa dimensione pubblicistica che pure prevale-
va in questa tipologia di sistema.

Cosi come accade di rintracciare residui di una cultura liberista in sistemi
supportati da linee di programmazione economica tipiche di un’economia
sociale di mercato; o forme di protezionismo in economie protese all’affer-

mazione dei valori di un’economia pill tipicamente di mercato.

9. Ripartiamo dall’equazione contabile del reddito nazionale supponendo
ancora un sistema chiuso agli scambi con I’estero:
C+I+G=Y

C + I + G rappresentano le voci della domanda aggregata (AD = aggregated
demand); Y rappresenta I’offerta aggregata. In un sistema miticamente in
equilibrio, la AD dovrebbe eguagliare 1’offerta aggregata.

Si & gia detto che il politico-economico agendo sulle variabili macro della
AD incide sul livello complessivo dell’attivitd economica e influenza quindi
il livello del reddito, della produzione e dell’occupazione dell’intero sistema.
Un simile tipo di azione ha dunque effetto sulla consistenza di Y. Per chia-
rire la dinamica di questo processo e coglierne i nessi esplicativi, si pud uti-
lizzare lo schema tipicamente neoclassico del diagramma del flusso circola-
re. Per esso si postula un intreccio di flussi reali e monetari che, alternativa-

mente, dalle famiglie raggiungono le imprese e dalle imprese ritornano alle
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famiglie. Ovvero: dalle famiglie parte un flusso di forza lavoro, quindi un
flusso reale, che si offre sul mercato del lavoro e che viene acquisito dalle
imprese per essere da esse produttivamente utilizzato. Le imprese, quale cor-
rispettivo per il lavoro utilizzato, pagano ai prestatori d’opera salari o sti-
pendi (a seconda del tipo di prestazione erogata): quindi un flusso monetario
ritorna alle famiglie. C’¢ poi un flusso reale che dalle imprese raggiunge le
famiglie: sono i beni e servizi che esse hanno contribuito a produrre e di cui
fanno domanda sullo specifico mercato. Le famiglie per conseguire questi
prodotti pagano un prezzo, effettuano cioé¢ un esborso monetario che rappre-
senta appunto quel flusso monetario che dalle famiglie ritorna alle imprese,
(Figura 1.2).
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Figura 1.2

Pertanto, data questa circolarita dei flussi, quando il politico economico agi-
sce sulle componenti della AD non pud non incidere sul volume di Y.

9.a. Molteplici sono gli strumenti di cui il politico-economico puo servirsi
per sostenere il livello della AD.

I1 politico-economico decide di stimolare una delle componenti nevralgiche
della AD: il volume degli investimenti privati (I). Agisce sul livello del sag-
gio di interesse (r) offrendo credito a tassi agevolati: si impegna ciog a cor-
rispondere al sistema finanziario la differenza tra il valore del saggio di mer-
cato e quello agevolato, politicamente definito. Per la relazione inversa che

collega I’ammontare degli investimenti al variare del saggio di interesse, ad
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una contrazione di r , gli imprenditori reagiscono espandendo I, (figura 1.3).

hh— —

Figura 1.3

Esaurite le scorte invendute, gli imprenditori tenderanno ad accrescere la
produzione, assumeranno forza lavoro aggiuntiva. Cid determinera maggiore
disponibilita di redditi nonché la crescita della domanda per beni e servizi.
Potenziata dal meccanismo del moltiplicatore, si innesca cosi una dinamica
espansiva (un circolo virtuoso) che genera sviluppo nel sistema.
Quest’ultimo viene spinto su nuove posizioni di equilibrio corrispondenti a
pit elevati livelli sia della AD sia di Y.

Lo stato pud ancora intervenire contraendo i costi delle tariffe dei pubblici
servizi (trasporti, sanita, energia elettrica, ecc.). In questo modo le famiglie
vedono crescere il livello del loro reddito disponibile e possono mettere in
atto comportamenti di espansione della AD. Possono accrescere la spesa per
consumi; possono accrescere le quote di risparmio e, se si accetta (per un
sistema chiuso agli scambi con I’estero) I’eguaglianza tra risparmio ed inve-
stimento, posta come una delle condizioni di equilibrio del sistema macroe-
conomico, ci si accorge come anche questo possa essere un modo per soste-

nere, mediatamente, la griglia degli investimenti.
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Capitolo secondo

Dirigismo economico e pianificazione agricola nel ventennio fascista

E stato al cessare dei grandi conflitti mondiali, del primo e, particolarmente,
del secondo, che si & preso atto dei limiti della logica di “laissez faire”.
Tale presa di coscienza avveniva, naturalmente, con specificita profonda-
mente differenti sia sul piano politico-istituzionale sia relativamente alla
concezione dei rapporti tra stato e cittadino. E non poteva essere diversa-
mente dal momento che si trattava di periodi storici profondamente differen-
ti, connotati peraltro da profili ideologici peculiari e, per ragioni diverse,
molto tormentati.

Cosi, dunque, la sintesi culturale e politica che si realizzava all’indomani
delle due guerre presentava caratteristiche profondamente diverse.

Cio che in comune si riscontrava era rappresentato dal superamento dell’in-
dividualismo liberale.

Esso, nel primo dopoguerra, avveniva nella concezione di uno stato corpora-
tivo e totalitario in cui il soggetto perdeva la conquistata autonomia di “homo
oeconomicus” dal momento che il suo benessere doveva ormai coincidere
con “...I'interesse della Nazione, qual & storicamente giudicato, con giudi-
zio politico, dallo Stato. ” (A. Serpieri, 1940).

Nel secondo dopoguerra, invece, la matrice ideologica era radicalmente
diversa e il superamento dell’individualismo liberale si realizzava in un con-
testo democratico nel quale si cercava di coniugare libertd politica, liberta
economica, giustizia e solidarieta sociale.

Procediamo per gradi.

1. Il primo dopoguerra in Italia fu segnato da tensioni ed incertezze.
Il clima era dominato da: a) il malcontento di una borghesia che aveva for-
temente voluto la guerra e che era ora amaramente delusa dalle condizioni di

una vittoria “mutilata”; b) lo sconvolgimento e il senso di minaccia agitato
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dallo scenario politico internazionale (la rivoluzione bolscevica in Russia, il
moto spartachista in Germania); c) la crisi politico-rappresentativa e la fra-
gilita economico-finanziaria con tutti i problemi della ricostruzione; d) il
malcontento degli operai e dei contadini che sopportavano gran parte del
peso economico di un conflitto tendenzialmente subito e non voluto; €) un
grave senso di precarietd aggravato dai disordini interni e dalle violenze
squadriste.

La frammentarieta contingente sembrava porre le premesse per I’avvento di
un sistema di potere fortemente centralizzato ed autocratico.

[ risultati elettorali del maggio 1921 confermavano 1’elezione alla Camera di
Benito Mussolini nonché di 34 deputati fascisti; nel novembre dello stesso
anno, i fasci si trasformavano da semplice movimento, quale si era costitui-
to il 23 marzo 1919, in partito nazionale fascista.

Alla marcia su Roma (27 ottobre 1922), segui la resa incondizionata delle
istituzioni liberali; la capitolazione della monarchia culmind nel momento in
cui Vittorio Emanuele IIT acconsenti che Mussolini procedesse, da solo, alla

formazione del suo governo.

Si & posta questa brevissima digressione storica per ricostruire una minima
cronologia degli avvenimenti.

Si intende ora focalizzare pill attentamente le linee della politica economico-
agraria, cosi come sono state elaborate nel ventennio fascista e nel modo in

cui si inquadravano nella particolare ideologia del tempo.

2. L'atteggiamento ideologico del regime permeava di sé ogni espressione
politica e culturale, in maniera rigida e centralistica.

Ci si misurava con una concezione di tipo statolatrico (ciog di estremo osse-
quio per tutto quanto era espressione dello stato) per la quale era etico, cioé
moralmente accettabile nonché attuabile nella prassi, tutto cid che si unifor-

mava all’ideologia fascista e alle direttive dello stato corporativo. Cid che era
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difforme, si riteneva fosse disorganico al sistema e come tale andava respin-
to, disconosciuto e perseguito come illegale.

In una cultura totalitaria non c’era spazio per il “diverso” né sul piano ideolo-
gico né sul piano politico: il comunista, 1’ebreo, 1’omosessuale erano ritenuti
“diversi”, non omologabili alla logica del sistema e pertanto meritevoli di esse-
re esclusi e perseguitati.

Il regime, che aveva gia ottenuto un consenso politico, aveva ora bisogno di
un consenso che provenisse dal mondo degli intellettuali: & del ‘31 il giura-
mento di fedelta che i professori universitari prestarono al governo fascista.
Si soffocava il germe della dialettica e del confronto democratico. Cid era
particolarmente evidente nell’ambito del diritto del lavoro. Emblematica
’organizzazione giuslavoristica che compattava le diverse categorie produt-
tive nelle corporazioni. Si trattava di organizzazioni giuridiche del lavoro di
stampo pubblicistico in cui le categorie presenti in ciascun settore della pro-
duzione erano uniformemente rappresentate ed organizzate secondo un
modello verticistico nonché coordinate da dirigenti di sicura fede fascista.
Pertanto nell’ordinamento corporativo, la dialettica sindacale era evidente-
mente soppressa: con il patto di palazzo Vidoni (2-10-1925) e la legge
Rocco (3-4-1926), lo sciopero ed ogni forma di agitazione furono rigorosa-
mente soppressi. Del resto la Carta del lavoro (21-4-1927) enunciava espli-
citamente il principio di subordinazione delle forze economiche allo svilup-
po della potenza nazionale. Scriveva Serpieri, nel 1939: “Nel sistema eco-
nomico corporativo il fine delle scelte economiche non & piti la massima
soddisfazione degli individui, ma I'interesse della Nazione, qual & storica-
mente giudicato, con giudizio politico, dallo Stato. Nel quale interesse non
si prescinde naturalmente dal benessere dei singoli, ma questo & inscindibil-

mente collegato con la potenza nazionale™.

3. Una precisazione sembra di fondamentale importanza: con 1’economia

corporativa non si era al di fuori di una prospettiva di tipo capitalistico.
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Nella interpretazione di molti studiosi, il fascismo era infatti I’estrema
espressione di una societa borghese in un particolarissimo momento storico.
Per Gramsci, il blocco di potere che aveva determinato 1’ascesa di Mussolini
era rappresentato dagli interessi conservatori dei grandi proprietari terrieri
del sud e degli industriali del nord.

Nell’economia corporativa, ci si trovava di fronte ad una particolare lettura
del sistema economico-borghese, proposta in chiave fortemente dirigista e
con chiari connotati ideologici.

Lo schema individualistico-liberale dell’economia borghese dell’ottocento
era evidentemente ridimensionato ma non si negava 'utilita dell’interesse
mercantile. Quest’ultimo risultava subordinato al superiore interesse della
nazione e non pil alla realizzazione dell’interesse economico del singolo. In
un contesto di questo tipo non si trattava pilt di massimizzare I’utilita del sin-
golo né lo stato era pit disposto a configurarsi come un involucro neutrale.
Lo stato interveniva nell’economia, la coordinava, ne orientava i contenuti
delle politiche di sviluppo ma tutto comunque s’inquadrava nella prospettiva
di conservazione di un sistema borghese.

Si era evidentemente agli inizi di un’esperienza di intervento dello stato nel-
I’economia ma essa si sviluppava al di fuori di una prospettiva democratica,
inquadrata nella logica dirigista di un sistema autocratico.

L’ideologia dello stato corporativo negava I’autonomia dell’“homo oecono-
micus”, nonché tutto il contesto di libero scambio e di apertura commercia-
le liberisticamente intesi, per affermare le linee di una politica economica di
tipo autarchico cioe orientata all’autosufficienza del fabbisogno alimentare e
sostanzialmente chiusa agli scambi commerciali con i paesi esteri’.

Questo indirizzo orientava cosi tre fondamentali linee di politica economico-
agraria che hanno peculiarmente caratterizzato il ventennio: a) una politica
doganale di tipo protezionistico; b) la politica granaria; c) la politica di boni-

fica integrale.

* L'etimo greco del termine “autarchia” significa proprio capacita di essere autosufficiente, basta-
re a se stesso, ’operare da sé.
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4. La politica doganale protezionista (a), che pil tipicamente ha espresso 1’a-
spirazione autarchica del regime, consisteva fondamentalmente nell’imposi-
zione di forti dazi sulle merci provenienti dai paesi esteri. Il netto peggiora-
mento delle ragioni di scambio (date dal rapporto tra i prezzi interni e i prez-
zi dei prodotti di importazione) scoraggiava e comprimeva i flussi di impor-
tazione dei prodotti esteri; cid consentiva lo sviluppo delle produzioni inter-
ne garantendo per esse sicuri sbocchi commerciali.

Questa linea di politica economica avvantaggiava prevalentemente il settore
industriale e quindi le aree territoriali del Nord in cui pil elevato era I’indi-
ce di concentrazione dell’industria; registrava invece il suo impatto negati-
vo sulle possibilita di sviluppo del Mezzogiorno.

Le popolazioni meridionali, costrette ad acquistare beni e servizi a prezzi
pil elevati, sperimentarono una grave compressione del loro reddito reale.
Il reddito reale & appunto misurato dal rapporto tra il volume del reddito
monetario e il livello generale dei prezzi: & chiaro che se i prezzi dei pro-
dotti e dei servizi, oggetto della domanda dei consumatori, aumentano, si
riduce la consistenza del reddito monetario e quindi diminuisce il suo reale
potere d’acquisto. Questa & una conseguenza di carattere generale.

Piu in particolare, si registrd una conseguenza molto deleteria sulle possibi-
lita di esportazione di prodotti ortofrutticoli che piccoli e medi proprietari,
operanti in limitate aree irrigue del Mezzogiorno, erano riusciti faticosa-
mente a sviluppare relativamente ai mercati esteri (particolarmente rispetto
a quelli francesi). Le ritorsioni commerciali della Francia, duramente colpi-
ta dal protezionismo dell’economia corporativa italiana, penalizzarono gra-
vemente questa ristretta fascia di agricoltori meridionali. Per loro, gli effetti
furono pesantemente stroncatori. I prodromi di un’agricoltura vivace ed

imprenditoriale venivano cosi ancora una volta soffocati’.

* Era gia accaduto nel giovane stato italiano, poco dopo I'unificazione, per effetto di un’analoga
situazione protezionistica in reazione alla quale le ritorsioni della Francia si appuntarono ugual-
mente contro la limitata e fiorente agricoltura meridionale. Essa anche in quell’occasione subi un
grave colpo.
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5. L'altra direttrice della politica autarchica del ventennio si orientava in
favore della produzione granaria (b) per garantire 1’autosufficienza produtti-
va ed alimentare.

A questo punto, sembra importante aggiungere una riflessione. Perseguendo
la a) e la b), il governo fascista non si limitava a perseguire esclusivamente
I’obiettivo dell’autarchia ma tendeva a consolidare il consenso politico e gli
interessi del gruppo socio-economico che aveva sostenuto la sua ascesa al
potere*.

Scattava cosli tutta una campagna in favore della coltura frumentaria perse-
guita sia a livello istituzionale sia a livello legislativo.

Relativamente al piano delle istituzioni, furono costituiti “ad hoc” enti rap-
presentativi: a livello centrale, il Comitato permanente per il grano (con RD
del 4 luglio 1925, n.1181); a livello periferico (con RD 29 luglio 1925,
n.1313), le Commissioni provinciali granarie con ampie rappresentanze
delle categorie interessate, pronte a dimensionare sulle esigenze locali le
direttive tecniche ed economiche di propaganda della coltura granaria. Si
resero obbligatori gli ammassi per i quali si predispose un ufficio centrale di
coordinamento ed una Commissione formata da funzionari e rappresentanti
di categoria, (C. Desideri, 1981).

Sul piano legislativo si pose in essere una ricca produzione normativa ad
incentivo e propaganda di quella che fu nota come la battaglia del grano:
decreti-legge in favore della sperimentazione agraria col ricorso a tutte le pili
moderne tecniche dell’epoca; istituzione di concorsi a premi per i migliori
coltivatori; incentivi economici in favore di chi adottava nuove tecniche col-
turali (dissodamento, motoaratura, meccanica agraria, produzione delle
sementi elette), introduzione del credito agrario; attivazione del servizio
pubblico di repressione delle frodi, (C. Desideri, 1981).

La politica granaria ebbe un indubbio ma parziale valore di svecchiamento

delle strutture agrarie; parziale perché, in fondo, essa contribui a tenere in

“ Come si & gia scritto, seguendo la lettura gramsciana, gli industriali del nord e i grandi proprie-
tari del sud.
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vita, soprattutto nel Mezzogiorno, il latifondo e gli arretrati rapporti econo-
mico-produttivi che ad esso si ricollegavano.

Determind inoltre gravi sperequazioni sul piano allocativo delle risorse, con
significative distorsioni a livello di comparti® e di aree territoriali. Le aree di
montagna furono particolarmente penalizzate in termini di esodo e spopola-
mento il che contribuiva ad accentuare il loro carattere di marginalita econo-
mica e di pauperizzazione sociale, (G. Fabiani, 1986).

Cosi orientandosi, la politica autarchica si attrezzava per una sorta di imper-
meabilitd protettiva, non solo rispetto alla concorrenza internazionale ma
anche relativamente alla trasmissione delle idee e della cultura elaborate da
altri Paesi; la chiusura degli scambi commerciali diveniva infatti 1’emblema
di una pill generale chiusura finalizzata alla conservazione ideologica del
sistema.

C’¢ comunque da ricordare che, nello stesso periodo, 1’Europa viveva una
parentesi di grave involuzione politica sul piano democratico: la Germania
con la vicenda nazista, la Spagna con la dittatura franchista, il Portogallo con

quella di Salazar.

6. La terza linea politica sviluppata nello stato corporativo ha costituito quel-
lo che potrebbe definirsi, in un certo senso, “il fiore all’occhiello” del regi-
me fascista.

Ci si riferisce alla politica di bonifica integrale che ebbe in Arrigo Serpieri,
economista agrario di grande acume e di spiccata consapevolezza tecnica e
progettuale, il suo tenace ideologo ed assertore.

Cosi come fu concepito, nelle sue linee teoriche, I’intervento di bonifica
avrebbe dovuto rappresentare un’interessante esperienza politica di program-
mata gestione del territorio agricolo e di valorizzazione e recupero delle sue
potenzialitd produttive.

Tale globalita di approccio trovava riscontro nella prospettiva di un’attivita di

*Tra i settori produttivi pitt colpiti: quello dell’ortofrutta, delle colture arboree, quello della zoo-
tecnia.
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bonifica qualificata come integrale. Nella logica della legislazione corporati-
va, questa linea di intervento veniva ad assumere preminente interesse nazio-
nale.

Essa innanzitutto recuperava la finalita di intervento idraulico quale le veni-
va riconosciuto nella legislazione dello stato unitario, gia nel 1865; acquisi-
va la antica funzionalit igienico-sanitaria che le veniva attribuita dalla legge
Baccarini nel 1882; e dispiegava infine tutte le sue progettualitd economico-
produttive.

Per redimere la terra alla coltura, sconfiggendo il paludismo malarico, era
necessario operare sui tre fronti con approccio integrale: secondo Serpieri,
infatti non sarebbe stato sufficiente operare solo sul piano tecnico-idraulico
o esclusivamente con finalitd sanitarie. Era necessario che, dopo aver opera-
to in tali direzioni, si introducesse anche un’organizzata vita rurale, “in loco”
stabilmente insediata, e quindi quotidianamente impegnata nella conquista
della terra a forme colturali intensive.

L’unitaria globalita dell’intervento di bonifica, concepito quindi come effet-
to coordinato e di sintesi di una bonifica igienica, di una bonifica tecnico-
idraulica e di una bonifica agraria e produttiva, qualificava una prima dimen-
sione del concetto di integralita della bonifica.

Un secondo aspetto rimandava ad una linea interpretativa tipicamente ser-
pieriana e probabilmente non molto “comoda” per il sistema.

Per Serpieri, il concetto di integralita della bonifica avrebbe dovuto intro-
durre nuovi valori di responsabilita per un impegno produttivo e imprendito-
riale che coinvolgesse e colpisse anche la proprietd parassitaria del latifondo
meridionale. La bonifica sarebbe stata pienamente integrale nella misura in
cui fosse riuscita a scardinare ’antico assenteismo dei ceti agrari del
Mezzogiorno.

Si prevedeva anche la possibilitad di procedere all’esproprio del proprietario
che non adempisse agli obblighi di trasformazione fondiaria connessi con

I’attivita di bonifica.
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Listituto dell’esproprio non trovd mai attuazione: avrebbe posto a troppo
duro rischio gli interessi proprietari tradizionalmente intesi e compromesso
la stabilita del consenso al regime da parte del mondo rurale pil conservato-
Ie.

Serpieri, per quanto attivamente coinvolto nella politica del sistema, si pone-
va rispetto a quest’ultimo con il profilo piu alto di chi si muoveva seguendo
una logica “super partes” (ciog, al di sopra delle parti), orientata alla solu-
zione tecnica dei problemi, con I'oggettivitd, o almeno la tensione, tipica
dello studioso.

La logica del sistema era evidentemente diversa, comunque tipicamente
rivolta al consolidamento del consenso, spesso orientata dai particolarismi
del breve periodo.

E facile, dunque, capire come Serpieri fosse divenuto “scomodo” nel
momento in cui era pronto a spingere sino alle piu radicali conseguenze il
significato di integralita della bonifica.

La risposta del “palazzo” non tardd a farsi sentire e Serpieri, nel 1934, fu
destituito dalla carica di Sottosegretario di stato per I’applicazione della
legge sulla bonifica integrale. Al suo posto fu nominato Tassinari, emblema-
tico esponente dei ceti agrari meridionali, e pertanto molto pill disposto alla

mediazione e meno incline alla realizzazione di interventi radicali.

7. Operativamente ’intervento di bonifica integrale consisteva in una radica-
le trasformazione del regime fondiario per introdurre un ordinamento agri-
colo di tipo intensivo®. -

Tecnicamente cid avveniva attraverso la complessa realizzazione di una serie
di opere: 1) opere tecnico-idrauliche per la regimazione delle acque (realiz-
zazione di canali, briglie, idrovore, argini, bacini artificiali; opere di siste-

mazione idraulico-forestali); 2) opere di viabilita (dalle arterie principali di

¢ Serpieri distingueva la bonifica che si configurava come la trasformazione radicale dell’ordina-
mento agricolo attraverso la corrispondente trasformazione radicale del regime fondiario dal sem-
plice miglioramento fondiario. Quest’ultimo corrispondeva al perfezionamento dell’ ordinamento
agricolo preesistente ¢ implicava una serie molto pili limitata di opere fondiarie, (A. Serpieri,
L’agricoltura nell’economia della nazione, Firenze, Barbera Editore, 1940).
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collegamento alle pit limitate strade interpoderali); 3) costruzioni edilizie
(sia per I’insediamento dell’uomo sia per il ricovero del bestiame o per I'im-
magazzinamento dei prodotti agricoli); 4) opere di dissodamento ovvero di
predisposizione della terra alle pratiche colturali (rimozioni di materiali vari,
spianamenti, ecc.); 5) piantagioni (boschi, colture arboree: viti, olivi, gelsi,
ecc.).

Giuridicamente 1’attuazione dell’intervento bonificatore rimandava ad un’o-
perazione di perimetrazione territoriale da parte dello stato. Con tale opera-
zione di zonizzazione si classificava come comprensorio di bonifica un’a-
rea malsana, paludosa, degradata sotto il profilo ambientale ed igienico e
pertanto meritevole di essere oggetto dell’attivita di recupero per fini sanita-
ri, socio-demografici ed economico-produttivi.

Tra i proprietari dei fondi che ricadevano nel comprensorio di bonifica veni-
va costituito il consorzio di bonifica.

Il consorzio elaborava un piano generale di bonifica in cui erano schema-
tizzati i progetti delle opere pubbliche e le sole direttive generali delle con-
seguenti opere di trasformazione fondiaria. Il piano era sottoposto all’appro-
vazione dello stato e spettava al consorzio realizzare la complessa attivita di
bonifica.

A questo punto & opportuno precisare che si ritenevano pubbliche quelle
opere che interessavano tutti, o almeno la maggior parte, dei fondi dell’area
comprensoriale; le altre opere, quelle private, riguardavano le singole pro-
prieta in quanto tali.

1l consorzio eseguiva le opere pubbliche per concessione, cio¢ in nome e per
conto dello stato; lo stato sosteneva il globale ammontare della spesa e pone-
va a carico dei proprietari un minimo contributo (ad esempio: il contributo
di miglioria).

Invece le opere private di trasformazione dei singoli fondi erano a carico dei
proprietari che le eseguivano su progetto approvato dallo stato; quest’ultimo

ne valutava la conformita alle direttive generali gia tracciate nel piano gene-
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rale di bonifica.

Lo stato comunque fissava un massimo di sussidio pubblico per sovvenzio-
nare la realizzazione delle opere private predisponendo agevolazioni crediti-
zie e forme di assistenza tecnica.

I proprietari dovevano ottemperare a precisi obblighi “di fare” (ad esempio:
stabilizzare un certo numero di famiglie coloniche); talvolta obblighi di “non
fare” (ad esempio: lasciare il pascolo incolto, prassi assolutamente inconci-
liabile con gli interventi attuati per debellare la malaria).

Nei casi in cui il proprietario fosse inadempiente scattava una certa gradua-
lita di sanzioni: dalla surrogazione del consorzio ad eseguire le opere a spese
del proprietario assenteista sino all’espropriazione in favore del consorzio o
a vantaggio di altri soggetti eventualmente interessati.

Realizzate le opere pubbliche e attuate le piu significative operazioni di tra-
sformazione fondiaria, era necessario 1'impegno colturale quotidiano.
Pertanto si prevedeva, qualora il proprietario non fosse direttamente interes-
sato, la concessione del fondo, in affitto o in enfiteusi’, a famiglie coltivatri-
ci, pronte ad insediarsi “in loco™ per completare, con 1’erogazione della loro
forza lavoro, I’opera di bonifica intrapresa.

Serpieri suggeriva di richiedere un canone non eccessivamente elevato tale
sostanzialmente da consentire all’assegnatario una sufficiente remunerazione
del suo lavoro.

Nel formulare questo orientamento in favore dell’enfiteusi, Serpieri espri-

meva il suo atteggiamento critico in rapporto all’individualismo proprietario

" L’enfiteusi & un antico rapporto contrattuale conosciuto gid ai tempi della Roma classica e rego-
lamentato nel Codice di Giustiniano. Esso lega il proprietario del fondo, definito concedente, o
domino diretto, all’enfiteuta, o utilista, per un tempo indeterminato o comunque molto prolungato.
L'enfiteuta ha 'obbligo di migliorare il fondo nonché quello di corrispondere al concedente un
canone annuo, pecuniario o in natura, che & molto basso in virth dell’obbligo di miglioria cui & vin-
colato. Spetta all’enfiteuta un diritto reale sul fondo in virt del quale pud alienarlo, ipotecarlo o
trasmetterlo in successione. Spetta invece al proprietario la devoluzione del fondo nel caso in cui
Ienfiteuta manchi al suo obbligo di miglioria; il privilegio sui frutti del fondo e il diritto di prela-
zione nel caso di alienazione del diritto reale dell’enfiteuta. La durata del contratto di enfiteusi,
appunto perpetua, o comunque molto prolungata nel tempo, & tale da consentire all’enfiteuta il
godimento dei risultati del lavoro prestato e delle migliorie ottenute.
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di stampo liberista. Egli parlava esplicitamente di “epoca individualistica-
liberale” che aveva ucciso forme contrattuali, quali quella dell’enfiteusi, che
pur avevano avuto un significato determinante nella storia del progresso col-
turale ed intensivo nelle campagne italiane e nel miglioramento del paesag-

gio agrario, sin dai tempi del Medioevo, (Serpieri, 1940).

8. L'intervento di bonifica integrale fu concepito dal Serpieri in un’ottica
estremamente interessante ed innovativa per quanto riguardava la dimensio-
ne di interazione tra pubblico e privato.

Questo rapporto si configurava entro le griglie teoriche di una cultura forte-
mente orientata dalla particolare ideologia corporativa del periodo storico in
esame.

Tuttavia, sebbene con gli evidenti limiti del contesto ideologico, fu compiu-
ta un’interessante operazione teorica di ridimensionamento del dogma pro-
prietario. Secondo la tradizione liberale espressa dalle codificazioni dell’ ot-
tocento nei paesi di “civil law”, tale dogma rendeva assoluto, intangibile il
diritto di proprieta: il soggetto proprietario era pertanto assolutamente libero
di godere e disporre dei suoi beni al di 14 di ogni vincolo o responsabilith
sociale.

Le griglie dell’ideologia corporativa, ovviamente, non riconoscevano lo
spessore sociale delle esigenze della collettivita rispetto alle quali il diritto di
proprietd doveva essere contemperato e dimensionato. Era infatti un’ideolo-
gia di tipo autocratico e non avrebbe potuto compiere un’operazione cultu-
rale di tale portata.

Tuttavia, in armonia con le sue premesse ideologiche, introdusse il concetto
d’interesse nazionale in relazione al quale subordinare il diritto di proprieta.
Nelle linee della politica autarchica, protese, ad esempio, al raggiungimento
dell’autosufficienza granaria, non era possibile accettare I’idea che il pro-
prietario lasciasse incolta la sua terra né che trascurasse le operazioni coltu-

rali necessarie per migliorarne I’intensivita produttiva.
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Nella logica del sistema corporativo la proprietd acquistava cosi un valore di
“funzione” perché era nell’interesse della nazione che la terra, gia disponibi-
le in quantitd scarsa, non fosse lasciata improduttiva. Il diritto del proprieta-
rio, dunque, si relativizzava ed egli non poteva pilt disporne indiscriminata-
mente. Si riconosceva un interesse, quello superiore della nazione, rispetto al
quale il diritto del proprietario, tradizionalmente inteso, doveva essere subor-
dinato e ridimensionato.

Si assisteva cosi ad una prima forma di “laicizzazione” del diritto proprieta-
rio: esso poteva essere anche compresso e sanzionato con 1’esproprio qualo-
ra il soggetto titolare fosse inadempiente ai suoi doveri di trasformazione

fondiaria.

9. Si & osservato che nel periodo storico in esame, sul piano della prassi poli-
tico-amministrativa, questa impostazione non fu pienamente attuata per i
motivi contingenti del breve periodo cui ci si & gia riferiti. Tuttavia sul piano
delle idee e del loro profilo evolutivo, questa concezione ha significato un
passaggio interessante per il superamento del mito liberista dell’*homo oeco-
nomicus’.

Inoltre, nell’introduzione della nuova logica operativa tra sfera pubblica e
privati (si pensi alla formula del consorzio e alle sue possibilita di gestione
e di intervento; al ruolo dell’IRI, I'Istituto per la Ricostruzione Industriale,
creato proprio in questi anni per il salvataggio di imprese in difficolta di
bilancio), si & introdotto un nuovo schema di collaborazione tra pubblico e
privato. Esso era del tutto nuovo rispetto alla tradizione di “laissez faire” del-
I’economia borghese e prefigurava un piit moderno ruolo del politico nella
sfera economica.

Pur nell’ambito di una precisa ideologia, evidentemente non orientata in
senso democratico, ci si trovava di fronte ad una sfera pubblica che faceva
propria una serie di “agenda” ed esprimeva una volontd d’impegno nella

gestione delle risorse. Era una tipica impostazione dirigista in cui non pote-
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va parlarsi di programmazione in senso democratico, nell’ottica prospettata
da Keynes ne “La fine del laissez faire”.

Tuttavia I'esperienza del rapporto pubblico-privato, sfera politica-sfera eco-
nomica, sebbene pesantemente segnata dai limiti dell’ideologia del venten-
nio, ha costituito in Italia un esperimento destinato ad essere nel tempo cri-
ticamente rivisitato con le tensioni democratiche e pill consapevoli di una

collettivitd autonomamente portatrice di diritti, interessi e valori.
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Capitolo terzo

Ricostruzione e programmazione economica nel secondo dopoguerra

All’indomani della seconda guerra mondiale, 1’Italia viveva un momento dif-
ficile ma ricco di progettualita e di idee. Era la fase della ricostruzione. Essa
si poneva sia in termini concreti di ricostruzione di quanto era stato mate-
rialmente distrutto (edifici, monumenti, ponti, strade, naviglio, ecc.) nonché
dell’apparato produttivo gravemente danneggiato dagli eventi bellici sia in
termini teorico-politici di ricostruzione di una diversa identita istituzionale e
di un nuovo configurarsi nei rapporti economico-internazionali, (A. Graziani,
1998).

1. Un primo passo decisivo fu compiuto nel 46 con la scelta referendaria in
favore della repubblica e con la conseguente elezione dei deputati
all’ Assemblea Costituente. Il dibattito ferveva. Negli anni della Resistenza,
nuove progettualitd politiche erano maturate, nuovo rilievo sociale avevano
conquistato soggetti prima non legittimati ad averne (le donne, gli operai) e
finalmente era il momento del confronto tra i partiti usciti dalla clandestinita.
Dal dibattito emergeva una consapevolezza importante: non era pill possibi-
le credere al mitico intervento della smithiana “mano invisibile”. Le proble-
matiche coinvolte dalle esigenze della ricostruzione erano troppo gravi e
decisive rispetto al futuro del paese per poter essere semplicisticamente affi-
date alla sbrigativa etica del “laissez faire”, all’intraprendenza di chi era sem-

plicemente piu “forte”.

2. Intanto, in Europa si respirava un nuovo clima di solidarieta sociale: addi-
rittura in Inghilterra, culla del liberismo e della pitl antica matrice dell’indi-
vidualismo etico-filosofico, si era gia gradualmente proceduto all’approva-
zione di un articolato programma di nazionalizzazioni relativamente a servi-

zi quali telegrafo, telefoni, parte dell’organizzazione portuale, trasporti aerei;
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nel ‘44 era stato approvato il piano Beveridge e dal ‘45 i laburisti erano al
governo. Essi perseguivano il programma di nazionalizzazioni portando sotto
il diretto controllo dello Stato: la Banca d’Inghilterra (1946), le miniere di
carbone (1946), la gestione di alcuni servizi di trasporto marittimi e terrestri
(1947), la produzione e distribuzione di servizi socialmente nevralgici quali
energia elettrica (1947) e gas (1948). Con I'attuazione del piano Beveridge,
i laburisti realizzavano 1’estensione gratuita per tutti i cittadini dell’assisten-
za sanitaria attraverso meccanismi redistributivi degli introiti tributari, (P.
Barucci, 1978).

Anche in Francia, con la partecipazione dei comunisti al governo, tra il 1945
e 1 primi mesi del 1946, si procedeva alla nazionalizzazione delle ferrovie,
delle officine Renault, dell’energia elettrica, del gas, del telegrafo, della radio
e della maggior parte delle miniere di carbone; nel ‘47 si giungeva all’ap-
provazione del piano Monnet, base per la razionalizzazione e modernizza-
zione dei settori chiave dell’economia francese, (P. Barucci, 1978).

Si riconosceva cosi una forte dimensione sociale a tutta una serie di servizi
che erano (e sono) fondamentali per la vita della collettivita (trasporti, comu-
nicazioni, sanita, ecc.). Per tale valenza, in un periodo storicamente cosi tra-
vagliato e alla luce di nuove sensibilita politico-sociali, le formule di gestio-
ne non potevano piu essere quelle liberiste di “laissez faire”: esse si trasfor-
mavano in formule di intervento programmato della sfera pubblica in quella
economica al fine di operare, al di la della pura logica del profitto indivi-

duale, per realizzare le esigenze della societa.

3. Anche I'Italia viveva questo momento storico e nel dibattito politico si
sosteneva con decisione I'idea di pervenire alla socializzazione di tutti i ser-
vizi fino a quel momento gestiti in forma di monopolio.

Il dibattito riguardava anche la questione della terra gestita, particolarmente
nel Mezzogiorno, nella forma del monopolio latifondista 0 comunque del

potere indiscriminato delle classi proprietarie. Quegli stessi proprietari ter-
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rieri che erano riusciti a superare indenni, in termini di privilegi e disimpe-
gno assenteista, il significato pilt profondo e radicale della bonifica serpie-
riana.

L’esperienza dei consigli di gestione nelle fabbriche, la partecipazione delle
sinistre al governo non erano trascorse invano. Sul piano del dibattito politi-
co che ferveva negli anni della ricostruzione si contrastava tenacemente il
puro principio di “laissez faire” sia da parte di partiti quali la DC (democra-
zia cristiana) o il PCI (partito comunista italiano), che per le loro premesse
ideologiche e per la composizione sociale del loro elettorato non avrebbero
potuto orientarsi diversamente, sia anche da parte di formazioni quali il PLI
(partito liberale italiano) o il PdA (partito d’azione) che pur partivano da
diverse basi teoriche.

I1 PLI propugnava, nel suo programma di politica economica, “lotta contro
le plutocrazie fondate sul privilegio industriale e sul latifondo inerte” e signi-

1)

ficativamente sottolineava la necessita di adeguare il “diritto di proprieta” ai
“doveri della proprietd”; postulava 1’opportunitd di un controllo diretto dello
Stato sulle industrie (grandi o piccole) favorite da condizioni di monopolio o
da speciali protezioni doganali nonché connesse alla gestione di servizi rile-
vanti per la vita della collettivita; si riferiva inoltre alla possibilita che rap-
presentanze operaie fossero coinvolte nel controllo delle attivita produttive,
(P. Barucci, 1978).

E davvero interessante riscontrare una simile sensibilit nel programma di un par-
tito la cui matrice era ideologicamente liberista e favorevole alla piena concor-
renza sul libero mercato. Era il segno di una nuova tensione culturale ¢ delle
emergenti priorita politico-sociali che !'immediato dopoguerra poneva in un

mutato equilibrio dei rapporti ideologici.
4. Tutto questo slancio progettuale veniva tuttavia soffocato con le scelte

politiche del ‘47 e con la svolta assolutamente liberista che il governo De

Gasperi compi in sede di politica economica sia relativamente alla scelta
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degli uomini (allontanamento delle sinistre dal governo, nomina ai dicasteri
economici e a capo della Banca d’Italia di uomini di comprovata fede libe-
rista) sia per quanto riguardava i conseguenti orientamenti politico-governa-
tivi. Cid accadeva all’indomani del viaggio compiuto da De Gasperi negli
Stati Uniti, (A. Graziani, 1998).

Lo slancio ideale degli anni di dibattito e di progettualita che avevano pre-
ceduto la svolta liberista del ‘47 rimane tutto nella Costituzione, in quella
idea di “rivoluzione promessa” ma nei fatti non attuata alla quale si lavord

per tutto il 1947 e che fu promulgata il I gennaio 1948.

5. Intanto relativamente alla prospettiva di ricostruzione dei rapporti econo-
mico-internazionali, I'Ttalia aveva molto da lavorare perché era emersa, si, da
un conflitto mondiale ma era uscita inoltre dal tunnel di una dittatura della
durata di un ventennio.

Cosi, dopo anni di autarchia, doveva scegliere una collocazione nella realta
internazionale decidendo se aprirsi ai rapporti con 1’estero o se continuare a
perseguire una politica di protezionismo doganale. -

La scelta era quasi obbligata dal fatto che I'Italia, in quanto paese povero di
materie prime (ferro, petrolio, legno, ecc.), per poter produrre doveva impor-
tare: solo cosi poteva innescare successivi processi di produzione e di espor-
tazione, (A. Graziani, 1998).

Questa scelta di apertura, orientatasi prevalentemente rispetto ai Paesi occi-
dentali sotto I’egida propiziatrice degli Stati Uniti, si espresse, preliminar-
mente, attraverso una serie di accordi con gli altri paesi europei, accordi
spesso stipulati al fine di garantire i reciproci crediti e di facilitare i paga-
menti. Nel 1946, I'Italia fu ammessa a far parte del Fondo monetario inter-
nazionale e della Banca mondiale; nel 1949 aderi all’OECE (Organizzazione
europea per la cooperazione economica); nel 1950 all’Unione europea dei
pagamenti; nel 1953 alla CECA (Comunita europea del carbone e dell’ac-
ciaio) e infine nel 1957 I'Italia fu tra gli stati firmatari del Trattato di Roma,
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istitutivo del MEC (Mercato comune europeo), antesignano dell’attuale

Unione Europea.

6. Molti erano i problemi con cui la giovane repubblica doveva confrontarsi:
problemi di breve periodo, quali I’inflazione, la ricostruzione degli impianti
produttivi, 1’equilibrio della bilancia dei pagamenti; e problemi di lungo
periodo, fondamentalmente quello della disoccupazione strutturale che si
ricollegava all’arretratezza degli impianti produttivi e in particolare alla
situazione del Mezzogiorno, (G. Fabiani, 1986, A. Graziani, 1998).

In Italia, una linea di riequilibrio del rapporto risorse/popolazione & stata
spesso orientata dall’idea di agire sulla consistenza del valore “popolazione”,
(B. Okun, e R.W. Richardson, 1961), ovvero del termine posto al denomina-
tore. Infatti riducendo quest’ultimo, attraverso, ad esempio, politiche favore-
voli all’emigrazione, si ottiene il risultato “magico” di rendere disponibile
per la popolazione rimasta una quantitd molto piti ampia di risorse. E’ evi-
dente che riducendo il valore del divisore, quello del dividendo viene, natu-
ralmente in termini relativi, accresciuto.

Tuttavia nella fase storica del dopoguerra, in cui gli sbocchi migratori risul-
tavano preclusi, non era pill possibile ricorrere ad una simile soluzione e I’e-
mergenza disoccupazione si acutizzava.

Naturalmente il problema si accentuava nel Mezzogiorno, cioé in una realta
particolarmente fragile, resa ancor pill precaria dalle conseguenze della guer-
ra che vi si era combattuta per lunghi mesi. ,
II problema del latifondo, con gli arretrati rapporti socio-economico-produt-
tivi che ad esso si ricollegavano, |’atteggiamento parassitario dei proprietari
terrieri che si limitavano, nella maggior parte dei casi, ad essere meri per-
cettori della rendita fondiaria, creavano situazioni di grave tensione nelle
campagne meridionali.

11 ritorno dei reduci acuiva il problema di uno sbocco occupazionale e nelle

campagne cresceva la fame di terra, (G. Fabiani, 1986).
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7. Le prime occupazioni della terra si ebbero in Calabria tra il 1943-’44. Le
agitazioni si propagarono in tutto il Mezzogiorno: nella valle del Fucino, a
Licata, a Palermo, in Puglia. Gravissima la tensione sociale: la polizia spard
contro i manifestanti. Il decreto del ministro per 1’agricoltura, il comunista
Fausto Gullo, costitui una prima risposta dal momento che concedeva ai
contadini terre lasciate incolte dai proprietari affinché le coltivassero, riuni-
ti in cooperative. Si trattava comunque di una risposta, sebbene molto avan-
zata in termini di sensibilita sociale e culturale, parziale e limitata conside-
rata I’estensione (circa 200.000 ettari) delle superfici che riguardo.

Cosi in agricoltura seguirono dure lotte per 'imponibile di manodopera e di
migliorie che sfociarono nell’approvazione della L. n.929/1947 per la mas-
sima occupazione in agricoltura mentre in Toscana e in Emilia si combatte-
va contro i contratti di mezzadria. Ci furono lotte per il collocamento, per i
contratti provinciali, contro le disdette, per la scala mobile ed il salario, (G.
Fabiani, 1986).

Nel 1949 il movimento contadino conobbe una nuova recrudescenza e, dopo
il grande sciopero bracciantile in Val Padana, si propagd in tutto il
Mezzogiorno. Ancora violenza nelle campagne meridionali: a Melissa
(Catanzaro), Torremaggiore (Foggia), Bernalda e Montescaglioso (in pro-
vincia di Matera) dove si registrarono sanguinosi scontri con la polizia, (G.
Fabiani, 1986, A. Graziani, 1998).

8. E’ chiaro che per il Mezzogiorno si imponeva I’esigenza di attuare un
serio programma di sviluppo, in grado di aggredire le cause della poverta di
quelle zone e di inserirne le popolazioni nelle potenzialita di vita civile e di
progresso socio-economico che le nuove scelte politico-costituzionali sem-
bravano voler rendere sostanziali per tutti. Infatti la Costituzione italiana non
si limitava ad enunciare valori e principi sul piano esclusivamente teorico
ma, consapevole della frattura che esiste tra teoria e prassi, prevedeva, da

parte delle istituzioni di volta in volta coinvolte, un impegno operativo per
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tradurre nei fatti, quindi nella realta dei soggetti interessati, quei principi e

quei valori.
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Capitolo quarto
Modelli di sviluppo e riforma fondiaria negli anni ’50. L’avvio della

politica infrastrutturale della Cassa per il Mezzogiorno.

Le progettualita di sviluppo definitesi negli anni della ricostruzione conver-
gevano in una sorta di compromesso: al Nord sarebbero stati convogliati le
risorse finanziarie e tutti gli sforzi necessari per far ripartire le industrie; al
Sud invece si sarebbe sviluppata innanzitutto una politica agraria di nuova
allocazione della risorsa “terra” in favore di chi realmente la coltivasse e, in
secondo luogo, una politica delle opere pubbliche finalizzata ad attrezzare il
territorio meridionale con infrastrutture che migliorassero le condizioni di
vita nelle campagne, integrassero le finalita della riforma fondiaria e al
tempo stesso ponessero le premesse alla possibilita che si sviluppassero
eventuali, future attivita industriali, (A. Graziani, 1998). Su questa logica si
attuarono, rispettivamente, la politica della Riforma fondiaria e quella della
Cassa per il Mezzogiorno.

Da questo schema si defini un peculiare modello di sviluppo di tipo duali-
stico che ha visto contrapposte aree regionali, settori produttivi, sentieri tec-
nologici e modelli di consumo, (A. Graziani, 1998).

Aspro si & posto il conflitto tra Nord e Sud, tra centro e periferia (A.G.,
Frank, 1966), tra citta e campagna (C. Donolo, 1978), tra aree interne e aree
irrigue di pianura (M. Rossi-Doria, 1978; G. Fabiani, 1979).

Gravi infine gli squilibri che ne sono scaturiti in termini di emigrazione, ter-
ziarizzazione, congestionato sviluppo delle periferie urbane, (A. Graziani,
1998).

1. Finora ci si & soffermati sulle tensioni socio-economiche che hanno spin-
to in direzione della Riforma fondiaria. E perd importante osservare che la
premessa giuridica per il venire in essere di questo rilevante processo riallo-

cativo e redistributivo della risorsa “terra”, e delle leggi volte a disciplinarlo,
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¢ contenuta nelle scelte compiute in sede politico-costituzionale.

La Costituzione ¢ infatti la prima fonte normativa di un sistema giuridico e
fissa nelle sue norme fondamentali i principi-base, ispiratori del diritto. Su
di essi cioe deve essere costruito il sistema delle norme posto a regolamen-
tazione dei rapporti etici, sociali, economici, politici di un Paese. Pertanto il
legislatore ordinario, nel momento in cui approva una legge, deve confor-
marsi ai principi-guida contenuti nella Costituzione e ad essi dare attuazio-
ne.

La riforma fondiaria, con il suo progetto di espropriazione dei proprietari
assenteisti e di redistribuzione della terra a chi realmente volesse coltivarla,
affermava in realtd una nuova logica del diritto di proprietd. Una logica
profondamente innovativa ovvero quella della funzione sociale (art.42, II
comma della Costituzione) cui doveva conformarsi I’istituto proprietario.
Rispetto a tale valenza se ne compiva una sorta di “laicizzazione”, al punto
che se ne prevedeva l’espropriazione “per motivi d’interesse generale”
(art.42, III comma della Costituzione).

Fondamentale & inoltre I’art. 44 C. che recita: “Al fine di conseguire il razio-
nale sfruttamento del suolo e di stabilire equi rapporti sociali, la legge impo-
ne obblighi e vincoli alla proprieta terriera privata, fissa limiti alla sua
estensione...promuove ed impone la trasformazione del latifondo e la rico-
stituzione delle unita produttive...”. Mutava dunque la prospettiva interpre-
tativa dell’istituto proprietario: non pill il dogma assoluto dell’intangibilita
del diritto “ab inferis usque ad sidera” (“‘dalle viscere della terra alle stelle”,
come i Romani affermavano) ma un diritto socialmente funzionale e pertan-
to comprimibile in termini di obblighi e vincoli in relazione alle pilt ampie
esigenze della societa.

Alla luce di questa nuova concezione giuridica, etica, sociale, economica e
politica, la gestione del grande latifondo non era piil tollerabile: se si parla-
va di “razionale sfruttamento del suolo” e di “equi rapporti sociali” non era

pit possibile accettare il perpetuarsi di una realta socio-economico-produtti-
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va quale quella espressa dal latifondo.

Inoltre il legislatore costituente si riferiva a “la ricostituzione delle unita pro-
duttive” prefigurando il progetto di una societa a pili ampia base democrati-
ca in cui fosse frantumato il monopolio latifondista e reso a tutti accessibile

il diritto alla proprieta terriera.

2. La risposta istituzionale, sia ai nuovi orientamenti ideologico-culturali,
volti a spezzare il monopolio terriero, sia alle gravi tensioni sviluppatesi
nelle campagne con 'occupazione delle terre latifondiste, venne espressa
dall’attuazione della riforma fondiaria nel 1950.

Fu disciplinata da tre testi normativi: il primo, L. n. 230 del 12 maggio 1950,
la c.d. legge Sila, per la colonizzazione dell’altopiano della Sila e dei terri-
tori ionici contermini; il secondo, L. n. 841 del 21 ottobre 1950, la c.d. legge
stralcio (“stralcio™ nel senso che rimandava ad un successivo disegno di
legge che tuttavia non fu mai pili approvato), poneva in essere norme per ['e-
spropriazione, bonifica, trasformazione e assegnazione dei terreni ai contadi-
ni; infine la Sicilia, nel dicembre 1950, approvd un suo specifico testo di
riforma con la L.n.104/1950.

I territori coinvolti dalla legge stralcio riguardavano: il Delta Padano, la
Maremma toscana, la Sardegna (in particolare il bacino del Flumendosa)
nonché alcune zone della Puglia, della Campania, della Basilicata,
dell’ Abruzzo e del Molise.

Si procedeva all’espropriazione delle grandi proprieta terriere eccedenti il
valore imponibile di lire 30.000 secondo un criterio che mirava sostanzial-
mente a colpire la proprieta assenteista. Infatti ’estensione della superficie
espropriata era direttamente proporzionale al valore del reddito dominicale,
ovvero quel reddito che spetta al proprietario in quanto “dominus” (dal lati-
no: signore, padrone), al di la di ogni suo impegno produttivo; e inversa-
mente proporzionale al reddito medio per ettaro, un indicatore che riflette

inequivocabilmente un atteggiamento imprenditoriale attivo.
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Le superfici espropriate venivano sottoposte a bonifica e a miglioramenti
dagli enti di riforma (divenuti successivamente, nel 1961, enti di sviluppo)
ed assegnati ai contadini sotto forma di poderi (6 ettari, in media) o di quote
(quando si trattava di piccolissimi appezzamenti, 2 o 3 ettari circa, destinati
a coloro che gia possedevano piccole superfici).

Essi divenivano effettivi proprietari dopo la corresponsione di 30 simboliche
annualita. L’ obiettivo era quello di assegnare la terra a chi intendeva colti-
varla, puntando sulla definizione di una precisa realtd sociologica: quella

della famiglia contadina diretto-coltivatrice.

3. Si pervenne cosi all’assegnazione di circa 800.000 ha. a circa 120.000
famiglie; nel Mezzogiorno passarono in proprieta dei contadini circa 650.000
ha., (G. Fabiani, 1986). Rientrava negli obiettivi della riforma quello di costi-
tuire borghi rurali in cui si svolgesse stabilmente la vita delle famiglie colti-
vatrici. Del resto i nuovi insediamenti venivano opportunamente attrezzati
dal punto di vista delle infrastrutture e dei servizi e sotto questo aspetto la
politica di riforma fondiaria si combind con quella infrastrutturale attuata
dalla Cassa.

Questo obiettivo concepito in modo indifferenziato per tutte le aree di rifor-
ma, in realtd non era ugualmente congruo per tutte le Regioni coinvolte: in
Puglia, per esempio, era storicamente radicata, per coloro che lavoravano in
campagna, I’abitudine di abitare in paese spostandosi di volta in volta, al
mattino e alla sera. Pertanto questo obiettivo della Riforma non fu perfetta-
mente centrato, almeno relativamente ad alcune aree territoriali, nelle quali i
borghi rurali della Riforma rimasero disabitati.

Venne invece efficacemente perseguito I'intento di costituire una classe
sociale stabile e politicamente controllabile.

I nuovi piccoli proprietari terrieri non rappresentavano piit la forza scompo-
sta e incontrollabile di braccianti senza terra pronti ad occupare i latifondi e

a farsi caricare dalla polizia; avevano ora conseguito qualcosa di proprio da
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difendere e soprattutto da conservare.

Spiegabile dunque quello che sarebbe stato nel tempo il fedele consenso alla
DC (Democrazia Cristiana) attraverso la capillare intermediazione della
Coldiretti nonché il ruolo della Federconsorzi nelle campagne.

Inoltre il tessuto di riferimento sociale era rappresentato da famiglie cio¢ da
nuclei complessivamente “protettivi” e solidali. La famiglia contadina infatti
prescindeva da comportamenti imprenditoriali “massimizzanti” rigidamente
ed esclusivamente il profitto aziendale. La “razionalitd” del suo comporta-
mento rispondeva ad altre logiche.

Si procedeva generalmente dividendo il reddito in parti uguali il che con-
sentiva di nascondere fenomeni di sottoccupazione: accadeva cioé che anche
quando la produttivita marginale del lavoro diveniva pari a zero, il reddito
del lavoratore agricolo non si contraeva nella stessa misura, (A. Graziani,
1979).

In particolare, prevaleva 1’obiettivo di impiegare tutta la forza lavoro dispo-
nibile in azienda dal momento che il costo marginale del lavoro, in una simi-

le tipologia aziendale, risultava uguale a zero, (A. Graziani, 1979).

4. Si era cosi realizzata una politica di programmazione strutturale di ampia
portata che aveva investito la realtd socio-economica italiana di un processo
evolutivo profondo.

Al tempo stesso, si era riusciti a scalfire gli interessi proprietari soltanto
marginalmente.

E vero infatti che la riforma fondiaria si era posta come un monito contro
’assenteismo imprenditoriale della borghesia terriera ma ¢ anche vero che
ormai il potere fondiario era in decadenza, non pil in grado di conseguire
quel quarto del reddito nazionale, come accadeva nel 1913, ma soltanto un
sedicesimo, (M. Bottalico, 1979). I vecchi proprietari terrieri avevano cosi
gia iniziato a diversificare i loro investimenti volgendo la loro attenzione

all’industria e alla rendita immobiliare urbana. In questa direzione furono
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impiegati anche gli indennizzi corrisposti per le terre espropriate.
Si ricomponeva cosi un quadro complessivamente armonico in cui quelle che
avrebbero potuto risolversi in insanabili fratture erano state mirabilmente

saldate in un’ottica di generale equilibrio e di conservazione del sistema.

5. Lintento di creare una classe di piccoli e medi proprietari terrieri si era
gia espresso nel 1948 con Iistituzione della Cassa per la formazione della
piccola proprieta coltivatrice, (D.L. n.114/1948 ¢ D.L. n.121/1948). Essa
prevedeva agevolazioni tributarie e creditizie in favore di chi acquistava terra
per coltivarla direttamente.

Fabiani riporta che nel Mezzogiorno circa 600.000 ha. di terra passarono in
proprieta di famiglie diretto-coltivatrici per le disposizioni di questa legge,
(G. Fabiani, 1986).

Cosi, accanto al meccanismo di tipo forzoso di allocazione della terra (che
avveniva cio¢ al di fuori di una libera contrattazione di mercato), quale si
realizzava attraverso le linee della riforma fondiaria, se ne affiancava un altro
di tipo contrattuale.

Esso si sviluppava in un mercato programmato e orientato da un preciso
intervento strutturale: un interessante esempio di “interferenza” della sfera
pubblica in quella economica con una valenza correttiva, rispetto ad una
situazione di monopolio terriero, e strutturale, rispetto ad una precisa scelta

di allocazione della risorsa “terra.”

6. Relativamente ai risultati economico-produttivi, il successo della Riforma
fondiaria non & generalizzabile.

Nelle aree irrigue (per esempio, il Metapontino o la piana del Sele), i risul-
tati furono certamente brillanti, in termini di reddito e di produttivita, tanto
pit se si considera che molto spesso furono liquidate le terre peggiori quan-
to a configurazione morfologica e dotazioni infrastrutturali (G. Fabiani,
1986).
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Nelle aree interne invece le difficolta di sviluppo, in termini di reddito e di
efficienza, rimasero considerevoli e fu proprio da queste zone che si origina-
rono cospicui flussi migratori non appena, negli anni del “miracolo econo-
mico” (1956-'63), scattd un perverso meccanismo di attrazione verso le aree
“centrali” e di “successo” del Paese. Cosi, per alcune realta marginali del
Mezzogiorno, le strade costruite dalla Cassa servirono, come sottolineava
ironicamente Vera Lutz, a consentire un meno disagevole esodo dalle cam-
pagne, (V. Lutz, 1960).

Del resto, il valore attrattivo esercitato dai miti esplosi negli anni del “boom”
economico (la cittd, il lavoro in fabbrica, ecc.) rappresentd uno dei pin peri-
colosi concorrenti della Riforma fondiaria e della sua logica di stabile inse-

diamento socio-produttivo nei borghi rurali.

7. Da un’indagine INSOR (Istituto Nazionale di Sociologia rurale) condotta
alla fine degli anni ‘70, cio¢ a distanza di 20 anni dall’attuazione della
Riforma, & risultato che il numero di aziende creato negli anni ‘50 si era ridot-
to di circa il 20% (le originarie 121.621 si erano contratte a 97.400 aziende).
Non solo: ma non tutte le aziende sopravvissute erano rimaste in conduzione
delle stesse famiglie inizialmente insediatesi: nel 1975 il prof. Barberis stima-
va i casi di subentro pari a 16.910, (C. Barberis, 1979).

Un altro dato emerso dall’indagine INSOR, quello dell’ampliamento della
maglia aziendale, esprimeva un segno di vitalita da parte delle aziende della
riforma nonché la loro capacita reattiva ai nuovi orientamenti di politica
agraria rispetto ai quali hanno dovuto confrontarsi negli anni ‘60 e *70 nel

contesto comunitario.

8. La seconda linea politica attuata per il Mezzogiorno negli anni ‘50 fu rap-
presentata dall’intervento della Cassa per il Mezzogiorno. Essa fu istituita
con L. n.646/1950 per la realizzazione di opere straordinarie di pubblico

interesse per il Mezzogiorno.
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Si trattava, come si & gia anticipato, di una linea politica dal contenuto tipi-
camente infrastrutturale.

Brevemente, si ricorda che una politica delle strutture agisce direttamene sui
fattori produttivi (terra, lavoro e capitale) mentre una politica delle infra-
strutture agisce indirettamente sui fattori produttivi valorizzandoli e creando
per essi situazioni di operativita piti favorevoli. Una politica infrastrutturale
pone pertanto le condizioni per la realizzazione di economie di scala ed
accresce sostanzialmente la consistenza del capitale fisso sociale.
Quest’ultimo contribuisce a connotare lo standard di “qualita della vita”
della collettivita.

Cosl, negli anni cinquanta, la programmazione dello sviluppo per il
Mezzogiorno si articolaya attraverso due tipi di politiche.

Una “politica della terra”, la politica di riforma fondiaria, tipicamente strut-
turale, volta ad incidere direttamente sullo schema di allocazione della risor-
sa “terra” e sulla composizione sociale dei rapporti produttivi connessi; una
politica delle opere pubbliche, di tipo infrastrutturale, quale fu quella della

Cassa per il Mezzogiorno.

9. La politica istitutiva della Cassa maturava dalla sedimentazione del
costante impegno meridionalista che, dalle denunce morali e da una mera
impostazione storico-sociologica espresse nella letteratura di fine settecento,
di tutto I'ottocento e dei primi anni del novecento, diveniva, nel cuore del
novecento, documentata e scientifica analisi dei problemi del Mezzogiorno.
Sulla base di una tale indagine quantitativa si prospettavano soluzioni opera-
tive ovvero politiche.

In questo contesto la riflessione era anche di tipo teorico e riguardava una
nuova proposizione del ruolo dello Stato, un diverso modo di intendere il
suo intervento nelle dinamiche dello sviluppo.

Vi si leggeva la tensione al superamento dello schema liberale, di neutrale

distanza dello Stato dalla sfera economica e I’adesione all’etica di un impe-
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gno pubblico per il coordinamento, la gestione programmata e la redistribu-
zione delle risorse disponibili nel sistema.

Per Saraceno® si trattava di gradualizzare 1’intervento pubblico in modo da
evitare che lo Stato si sostituisse all’iniziativa privata. Piuttosto esso, ponen-
dosi in una prospettiva di riequilibrio, avrebbe dovuto recuperare quei fatto-
ri produttivi che il libero mercato non trovava conveniente utilizzare.
Avanzava pertanto 1'idea di un’economia “mista” in cui la sfera pubblica
affiancasse quella privata e, keynesianamente, integrasse la seconda qualora
fosse insufficiente o sottodimensionata rispetto alle esigenze della colletti-
vita.

Saraceno scriveva: “I’azione statale deve essere immaginata sotto forma di
investimenti addizionali che, da un lato, contribuiscano a creare migliori con-
dizioni di vita, nonché I’ambiente necessario per 1’impianto di nuove impre-
se e, dall’altro lato, generi una domanda suppletiva di beni di consumo e crei
cosi, oltre che un aumento del potere di acquisto, anche uno sbocco alla pro-
duzione delle future imprese” (P. Saraceno, 1974).

Vi era inoltre I'idea di accantonare la logica frammentaria delle leggi spe-
ciali che poco avevano aggiunto al miglioramento delle condizioni del
Mezzogiorno, almeno in termini di uno sviluppo organico e coordinato delle
risorse.

L’istituzione di un Ente che fosse centro di coordinamento delle politiche di
spesa progettate per il Sud nonché responsabile dell’efficiente gestione dei
corrispondenti flussi di spesa diveniva dunque obiettivo degli uomini politi-

ci del tempo.

10. Convergevano su questa idea: a) una linea di pensiero maturata in ambi-

to teorico tra gli intellettuali meridionalisti e tra coloro che elaboravano per

* Pasquale Saraceno, economista italiano, professore ordinario di Tecnica industriale a Ca’ Foscari
(Venezia) dal 59 al *77. E stato consulente economico dell’ IRI (Istituto di ricostruzione industria-
le, fondato nel 1933). Attento studioso dei rapporti tra stato ed economia, & autore di numerose
pubblicazioni scientifiche. Attento all dinamiche dello sviluppo nel Mezzogiorno, nel 46 & stato
tra i promotori della nascita della SVIMEZ di cui & anche stato presidente.
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il Mezzogiorno soluzioni tecniche (si pensi al ruolo “fucina” della SVI-
MEZ’); b) una linea progettuale sostenuta dai politici nelle posizioni ufficia-
li espresse nelle diverse sedi congressuali (nelle risoluzioni finali di tre
Convegni unitari organizzati, tra il *46 e il 47, dal Centro economico italia-
no per il Mezzogiorno; dall’onorevole Rumor nel III Congresso della
Democrazia Cristiana, Venezia, 2-5 giugno 1949); i lavori preparatori svolti
in sede di Assemblea Costituente in cui si poneva in rilievo l'esigenza di per-
venire ad un piano nazionale della bonifica e alla costituzione di un orga-
nismo che superasse la frammentarieth di compiti esistente tra Ministero
dell'Agricoltura e Ministero dei Lavori Pubblici.

Tuttavia € da tenere presente un altro dato, condizionante in maniera deter-
minante I’orientamento in questa direzione.

Si trattava del contributo teorico del professor Rosenstein-Rodan. Egli eser-
citava non solo I'influenza dell’illustre studioso, esperto nell’analisi dei pro-
blemi strutturali delle economie in ritardo di sviluppo ma, in quanto rappre-
sentante della BIRS (Banca Internazionale per la Ricostruzione e lo
Sviluppo), la sua tesi favorevole alla creazione di un istituto “ad hoc” per il
coordinamento e la gestione dei flussi di spesa per la realizzazione di una
politica delle opere pubbliche nel Mezzogiorno d’Italia aveva un peso ancor
piu significativo.

In particolare da parte della BIRS si richiedeva I’istituzione di un siffatto
ente quale soggetto referente per la concessione del cospicuo prestito (per i
primi due anni, dieci milioni di dollari all’anno) che assumesse istituzional-
mente la responsabilita dell’attuazione del piano straordinario di opere
pubbliche nell’Italia meridionale.

Le trattative si svolsero tra Rosenstein-Rodan, Campilli, all’epoca Presidente
del Comitato dei Ministri per il Mezzogiorno, e il Presidente della BIRS;
Giordani (allora Presidente della SVIMEZ) e Menichella, Governatore della

* Associazione per lo sviluppo dell’industria nel Mezzogiorno, centro di studi e ricerche, fondato
nel 1946. Vi si sosteneva la promozione e lo sviluppo del Mezzogiorno attraverso una politica di
industrializzazione curata dall’intervento pubblico nella sfera economica.
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Banca d’Italia e Consigliere della SVIMEZ provvidero invece alla stesura
della bozza del disegno di legge istitutivo della Cassa, (P. Barucci, 1978).

Prima di essere approvato in legge, questo progetto era destinato ad essere
profondamente modificato. Infatti in sede parlamentare, I’approvazione di

questa linea politica fu molto contrastata.

L1 11 Partito Comunista espresse voto contrario all’istituzione della Cassa
ritenendo che il Mezzogiorno non avesse bisogno di opere infrastrutturali
connotate dal carattere della “straordinarietd”. T problemi della realtd meri-
dionale dovevano essere piuttosto interpretati come carenze di carattere
strutturale sia sul piano della societa politica sia su quello dell’evoluzione
economica. Pertanto, pili opportunamente, si sarebbe dovuto agire al livello
di un incisivo sviluppo strutturale, nella direzione, ad esempio, tracciata
dalla riforma fondiaria.

Inoltre, secondo le tesi del PCI, si sarebbe dovuto liberare il problema dello
sviluppo del Mezzogiorno dal carattere della “straordinarietd”; 1’attuazione
del sistema regionale, gia prefigurato dalle norme costituzionali, sembrava
auspicabile per circostanziare in modo specifico e strutturale la soluzione
dei problemi dello sviluppo del Mezzogiorno in un’ottica di “ordinarieti” e
di impegno del quotidiano.

Non prevalse questa impostazione: per il decentramento in senso regionale
si aspettarono ancora venti anni mentre per porre fine alla logica dell’inter-
vento straordinario si sarebbe dovuti pervenire, oltre quaranta anni piti tardi,
all'approccio della L. n. 488/1992.

12. I’Ente per il Mezzogiorno aveva il compito di elaborare un piano
decennale relativamente a complessi organici di opere inerenti alla siste-
mazione dei bacini montani e dei relativi corsi d'acqua, alla bonifica, all'ir-

rigazione, alla trasformazione agraria, alla viabilita nonché acquedotti e
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fognature, impianti per la valorizzazione dei prodotti agricoli, infrastrutture
di interesse turistico.

Il piano veniva approvato da un Comitato interministeriale per il
Mezzogiorno cui spettavano anche funzioni di coordinamento rispetto ai
programmi di spesa elaborati dai singoli ministeri.

I consorzi di bonifica, gli enti locali e loro consorzi, altri EE.PP. provvede-
vano concretamente all’attuazione degli interventi.

Purtroppo I'attivita di questi organismi statali continuava ad essere discipli-
nata dalle normative preesistenti. Cid ha creato un’ulteriore stratificazione
istituzionale vanificando il merito di aver accettato, per la prima volta nella
legislazione italiana, il concetto di unita nel processo di sviluppo economi-
co per una determinata zona territoriale, di aver istituito uno specifico orga-
no dotato di autonomia operativa e di aver collegato 1'utilizzazione dei fondi
ad un programma organico di opere pubbliche per l'intera area meridionale,
(C. Desideri, 1981).

La politica della Cassa segui di fatto direttrici diverse in base alle esigenze
dei diversi momenti storici in cui veniva attuata.

Nel primo decennio svolse prevalentemente una funzione umanitaria ed inte-
grativa di quanto veniva realizzato dalla riforma fondiaria, (A. Graziani,
1979). Coordind infatti la realizzazione di opere (quali appunto strade,
acquedotti, fognature, scuole, ospedali, elettrificazione) con I’obiettivo di
migliorare le precarie condizioni di vita delle popolazioni nelle campagne
meridionali.

Intanto 1’ampliamento infrastrutturale che cosi si realizzava costituiva una
sorta di “pre-industrializzazione”, condizione imprescindibile per una suc-

cessiva fase di impianto di insediamenti industriali.
13. L’attuazione della politica di opere pubbliche risolveva per il

Mezzogiorno una serie di esigenze.

Innanzitutto rendeva sostanzialmente disponibile un apparato infrastruttura-
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le fondamentale per la realizzazione di condizioni di vita civile.

Sul piano occupazionale creava occasioni di lavoro per una manodopera
scarsamente qualificata che altrove non avrebbe facilmente trovato impiego.
Ovviamente non rappresentava una soluzione continuativa bensi legata alla
periodicita dell’attuazione dei lavori pubblici.

Non bisogna trascurare tuttavia di considerare che questo tipo di politica
immetteva nel sistema una massiccia dose di liquidit, creava, seppure pre-
cariamente, redditi da lavoro che, in quanto tali, si connotavano per un’ele-
vata propensione al consumo, (A. Graziani, 1998).

Cio contribuiva ulteriormente al sostegno della domanda aggregata, all’au-
mento della capacita di spesa da parte delle famiglie meridionali per beni e
servizi ovvero per una serie di prodotti provenienti prevalentemente dalle
industrie del Nord (G. Fabiani, 1986).

Il cerchio sembrava nuovamente chiudersi, la composizione degli interessi
veniva tutelata e il generale equilibrio per la conservazione del sistema evi-
dentemente salvato.

In particolare: se si considera che nel Mezzogiorno, negli anni *50, non vi fu
una diretta politica di promozione dello sviluppo industriale ma soltanto la
predisposizione di un sistema di incentivi creditizi posto in essere nel *53 in
favore della piccola e media impresa per massimizzare il livello occupazio-
nale, ci si rende conto che le soluzioni politiche apprestate per il Sud d’Italia
annaspavano nell’orizzonte del breve periodo vincolando le societh meridio-

nali ad un modello di sviluppo subalterno.

14. Gli anni 1956-’63 sono stati per I'Italia anni di rapido sviluppo econo-
mico, i mitici anni del “boom”. Si realizzava un modello di sviluppo basato
sulle esportazioni per il quale si attivava un meccanismo evolutivo molto par-
ticolare. Per gli effetti che esso ha determinato, si & parlato di modello dua-
listico nel senso che un unico processo, appunto quello di sviluppo attuato-

si in quegli anni in Italia, ha contemporaneamente prodotto effetti positivi e
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negativi, (A. Graziani, 1998)".

Innanzitutto una precisazione: nel dopoguerra, I'Ttalia si trovd ad occupare
una posizione nettamente subalterna nella divisione internazionale del lavo-
ro, (M. Paci, 1978) e pertanto a dover accettare di specializzare la sua pro-
duzione industriale su quella che era la domanda proveniente dai mercati
esteri. Nella sua condizione fondamentalmente debole di paese privo di
materie prime e con un considerevole arretrato tecnologico, le era necessa-
rio importare per poter attivare successivi processi produttivi, (A. Graziani,
1998).

In questa situazione, produrre significava per I’Italia attivare un cospicuo
flusso di esportazioni, necessario per poter coprire i costi di importazione
sostenuti per approvvigionarsi delle materie prime e dei macchinari di cui
era carente.

Accadde cosi che la sua produzione industriale dovette modellarsi su quella
che era la domanda proveniente dai Paesi esteri pill avanzati e con elevati
livelli di reddito medio.

Si delined pertanto nell’industria italiana una prima forma di dualismo:
quello che differenziava le industrie che producevano per i mercati esteri
(specializzate in prodotti durevoli e beni di lusso) da quelle che produceva-
no per il mercato nazionale. Le prime (meccaniche, siderurgiche, chimiche)
connotate da un alto livello tecnologico, elevata intensita di capitale, consi-
stenti investimenti finalizzati all’accrescimento della produttivita del lavoro;
le seconde caratterizzate da scarso livello tecnologico, alta intensita di lavo-
ro e operanti nei settori produttivi tradizionali (tessile, alimentare), (A.
Graziani, 1979).

Una seconda forma di dualismo si manifestd nel modello dei consumi:
I’Italia si trovava a produrre una gamma di beni che era assolutamente fuori

fase rispetto ai suoi standards di sviluppo sociale e di reddito.

1 Per la stesura degli ultimi paragrafi del presente capitolo (Parr. 13-17), ci si ¢ fondamentalmen-
te riferiti alla tesi sostenuta da A. Graziani, (A. Graziani -a cura di-, 1979; A. Graziani, 1998) com-
piendo una scelta di orientamento bibliografica netta per la straordinaria lucidita analitica ed inter-
pretativa dell’ Autore.



Gli effetti positivi comportarono: 1’espansione del settore industriale; 1’au-
mento del tasso di accumulazione; la rapida apertura dell’economia agli
scambi con ’estero dopo anni di autarchia e di chiusura commerciale; I’e-
quilibrio nella bilancia dei pagamenti; la stabilita monetaria; la crescita del
reddito medio.

Cid poteva accadere con relativa facilitd in un Paese: con un alto tasso di
disoccupazione; una classe operaia ancora piuttosto debole e disorganizzata;
dove si attuava una politica di bassi salari e il volume crescente dei profitti
veniva redistribuito in favore dei redditi d’impresa per essere reinvestito; gli
aumenti salariali rimanevano sistematicamente al di sotto degli aumenti della
produttivita il che, comprimendo la propensione marginale al consumo (pil
incisiva sui redditi da lavoro piuttosto che sui redditi da capitale), contribui-
va a generare stabilitd nel sistema e a rendere sempre pill competitive le

esportazioni italiane, (A. Graziani, 1979 e 1998).

15. Questo schema produttivo, messo a fuoco con straordinaria luciditi e
grandissimo rigore analitico da Augusto Graziani, ebbe un peculiare impatto
relativamente alla definizione di un modello di sviluppo territoriale, a forbi-
ce, caratterizzato da profondi dualismi. La concentrazione territoriale degli
insediamenti produttivi riguardd prevalentemente le regioni settentrionali e
segnatamente 1’area del “mitico” triangolo industriale (Milano, Torino e
Genova).

Relativamente a queste aree prevalsero dinamiche migratorie: imponenti
flussi di manodopera partivano dalle regioni pilt povere del Nord (Veneto) e
soprattutto dal Mezzogiorno d’Italia, particolarmente dalle aree interne dove
pilt acuto si registrava lo squilibrio tra risorse e popolazione (Calabria,
Basilicata, Abruzzo, Molise, Puglia, Campania).

Fu questa la realth alternativa postasi alle popolazioni meridionali all’indo-
mani dell’attuazione della Riforma fondiaria, della politica infrastrutturale

della Cassa e dell’adesione, nel ’57, alle linee di politica agraria comune in
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seno al MEC (Mercato Europeo Comune, successivamente CEE, Comuniti
Economica Europea; dal’92, UE, Unione Europea).

Il mito del benessere fagocitava le popolazioni delle aree interne che parti-
vano verso il Nord d’Italia, talvolta il Nord d’Europa o comunque verso la
cittd ritenuta immaginifica dispensatrice di occasioni di lavoro, di riscatto
sociale e di benessere.

L’esodo a questo punto si orientava anche verso le grandi citta del sud e nella
capitale, spesso verso le aree irrigue di pianura che offrivano possibilita di
impiego in un’agricoltura pil redditizia e vitale.

Cosi il concetto di dualismo si & polarizzato non solo nella dicotomia tra
Nord e Sud ma anche fra citta e campagna, tra aree interne ;d aree di pianu-
ra, tra cid che poteva essere interpretato come un centro e quanto rappresen-

tava la sua periferia.

16. Gli effetti negativi comportarono dunque: emigrazione; asimmetrica di-
stribuzione del reddito; contraddizioni nel modello dei consumi; arretratezza
del Mezzogiorno e accentuarsi dei processi di pauperizzazione nelle aree
interne; congestione delle grandi aree urbane; inefficienza e sperequazione
della spesa pubblica.

Relativamente a quest’ultimo aspetto, ¢’ da dire che non tutta la forza lavo-
ro che lasciava 1’agricoltura poteva essere assorbita dall’industria.
Sicuramente il concetto marxiano di “serbatoio di riserva” inquadrava socio-
logicamente questa manodopera eccedentaria. Essa rimaneva fuori del mer-
cato del lavoro, contribuiva a mantenere bassi i salari ed era pronta ad esse-
re assorbita nel processo produttivo qualora, in successive fasi espansive, ce
ne fosse stata la necessita. Tuttavia, sul piano della stabilita sociale e del con-
senso politico, rappresentava un potenziale fattore destabilizzante.

Si delineava cosi, a riequilibrio della situazione, il ruolo dei cosiddetti set-
tori “spugna”: I’industria delle costruzioni, il piccolo commercio al dettaglio,

il piccolo impiego nella pubblica amministrazione.
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I servizi di questi settori riuscivano a sfuggire pit facilmente ad una logica
di produttivita e di efficienza e tendenzialmente non richiedevano qualifiche
professionali particolari. Era percio facile che si dilatassero (appunto come
spugne) per assorbire la quota fortemente crescente della pitt dequalificata

disoccupazione urbana.

Gradualmente era maturato, in tutta la sua portata e con tutte le sue conse-
guenze, il modello di sviluppo che I'Italia si era cucito nel secondo dopo-
guerra.

L’apertura commerciale verso i Paesi dell’Europa occidentale, Iintegrazione
nel mercato comune (MEC), la scelta di dare impulso nel Nord allo svilup-
po industriale e nel Sud a una politica agraria e delle infrastrutture, la svolta

%11

liberista, il “ricatto della congiuntura avevano pienamente esplicato le

loro conseguenze.

17. Nel cuore del “miracolo economico”, fu progettata anche per il
Mezzogiorno una politica di sviluppo industriale (1958-'63). Pertanto la
scelta fu orientata rispetto ad investimenti produttivi ad alta intensita di capi-
tale, a basso impiego di manodopera, concentrati tipicamente nell’industria
pesante (petrolchimica, chimica, siderurgica) e, diremmo oggi, a pill grave
impatto ambientale. L’idea non era organica evidentemente alle pit peculia-
ri esigenze di sviluppo del Mezzogiorno: lasciava infatti irrisolto il grave
nodo dello squilibrio “risorse—popolazione” continuando ad affidarne il recu-
pero al meccanismo delle emigrazioni.

L’obiettivo di questo processo d’industrializzazione era comunque chiaro:
accrescere per aree e nuclei territoriali ’efficienza del sistema produttivo

meridionale, potenziare la produttivita del lavoro, elevare il livello del reddi-

"' Negli anni della Ricostruzione (che per Graziani sono quelli del decennio 1945-'53, [A. Graziani,
1998]; per Barucci vanno dal 1943 al '47, [P. Barucci, 1978]) le forze sindacali furono vincolate
al contenimento delle loro rivendicazioni salariali e sociali per non aggravare la situazione nazio-
nale sotto il profilo dell’inflazione, della stabilita monetaria e dell’equilibrio della bilancia dei
pagamenti.
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to di chi rimaneva al Sud affidando ancora una volta all’emigrazione il pro-
blema di decongestionare la disoccupazione strutturale, (A. Graziani, 1998).
In sostanza, questa logica consentiva ancora alle industrie settentrionali di
disporre del loro “serbatoio di manodopera” a basso costo perpetuando, per
qualche anno ancora, la “magia” del miracolo economico.

Fu questa la logica della L. n. 634/1957 che pose in essere la regolamenta-
zione per istituzione delle aree e dei nuclei di sviluppo industriale nel
Mezzogiorno. Si realizzo cosi al Sud circa il 25% degli investimenti indu-
striali nazionali.

A questo punto, il contenuto dell’azione della Cassa per il Mezzogiorno
cambiava e spostava il suo obiettivo di intervento nel settore pitt propria-
mente industriale. La nuova normativa disponeva infatti che la Cassa inter-
venisse con I’erogazione di contributi a fondo perduto per finanziare I’im-
pianto di nuovi stabilimenti industriali (pid tardi questa possibilita sarebbe
stata estesa anche all’ampliamento di strutture gia operative).

La L. n. 634/1957 programmava per il Mezzogiorno un modello di sviluppo
industriale per aree, pili suscettive di sviluppo, e per nuclei territoriali, con
minori potenzialita espansive; consorzi di enti locali dovevano individuare e
perimetrare queste superfici nonché provvedere ad attrezzarle opportuna-
mente dal punto di vista infrastrutturale attraverso la realizzazione di opere
pubbliche.

18. Con I’adozione di questo schema, riaffiorava la logica del modello dua-
listico che innescava nuovamente la frattura cittd — campagna, aree ad eco-
nomia forte — aree ad economia debole in una realtd gia di per sé problema-
tica, quale era il Sud d’Italia.

Si defini cosi il triangolo Bari-Brindisi-Taranto, 1’area Napoli-Salerno-
Caserta, quella di Catania-Siracusa e, piu tardi, in Sardegna, I’area di Porto
Torres. Questo fu il nucleo territoriale originario previsto per gli insedia-

menti industriali; piti tardi si ottenne, attraverso pressioni politiche locali, un
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ampliamento dei criteri e il numero delle aree e dei nuclei ufficialmente
approvato fu di oltre cinquanta, (A. Graziani, 1998).

Si definiva per il Mezzogiorno lo schema di uno sviluppo industriale “assi-
stito” (riserve a favore delle regioni meridionali, agevolazioni tributarie e
creditizie, contributi a fondo perduto) che negli anni di crisi, immediatamen-
te successivi a quelli del miracolo economico, attrassero nel Mezzogiorno le
industrie a partecipazione statale e le grandi industrie del Nord.

In questa situazione, da un lato si registrd comunque una fase di sviluppo
industriale: si introdussero impianti ad alta tecnologia e si formarono nuclei
di operai organizzati sindacalmente. Dall’altro, tuttavia, non si consolidd una
classe imprenditoriale motivata e legata alle realta locali: si strutturd invece
sempre pill saldamente quella “borghesia di stato” (A. Graziani, 1998) che,
amministratrice dei pubblici danari, intermediaria di “favori”, tutta concen-
trata sul fine di conservare i suoi privilegi, gestiva realmente il potere nel
Mezzogiomo.

Cosi mentre al Nord si legittimava, rispetto al passato, una sostanziale con-
tinuitd relativamente alle classi dirigenti della borghesia produttiva, (G.
Fabiani, 1986); nel Sud, invece, si sanciva I’affermazione di una nuova clas-
se dominante: quella di una borghesia burocratica, “di stato”, amministratri-
ce dei cospicui flussi finanziari che giungevano al Sud per la realizzazione
delle opere pubbliche, dispensatrice di “favori” e intermediaria del “consen-
so” politico, (A. Graziani, 1998). Una classe sostanzialmente non meno
improduttiva degli antichi proprietari terrieri e altrettanto pronta a consolida-
re i suoi nuovi privilegi condannando all’immobilismo le societd meridiona-
li.
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Capitolo quinto

Piani Verdi e politica agricola comunitaria negli anni 60

Se gli anni *50 sono stati caratterizzati in agricoltura dall’intervento di rifor-
ma fondiaria ovvero da un’operazione di programmazione economica di
tipo strutturale, di ampliamento della base produttiva e di massimizzazione
del livello occupazionale, gli anni 60 sono stati connotati da una linea di
tendenza sostanzialmente opposta.

Sinteticamente gli eventi che hanno pil tipicamente caratterizzato la storia
della politica agraria in questo periodo sono stati: a) 1’avvio della politica
agricola comunitaria; b) I’approvazione dei Piani Verdi.

Essi hanno combinato le loro logiche cumulando gli effetti delle rispettive
conseguenze e hanno orientato le linee dello sviluppo economico in agricol-
tura secondo una logica di efficienza produttiva e di concentrazione delle
attivith agricole nelle aree irrigue e a pilt proficua suscettivit economica.

Procediamo con ordine.

1. La logica di politica agraria nazionale prevalente in quegli anni (quella
contenuta nei Piani Verdi), che ha orientato gli interventi di sviluppo e
soprattutto ha definito gli obiettivi della spesa pubblica erogata in agricoltu-
ra, s’inquadrava in un contesto gia aperto alla realta del Mercato europeo
comune (MEC) dal quale recepiva orientamenti e prospettive.

Si & visto infatti che nel 1957 I'Italia aveva aderito al MEC inserendosi tra i
primi Stati firmatari del Trattato di Roma (Germania, Francia, Belgio, Paesi
Bassi e Lussemburgo) ma fu negli anni 60 che partirono gli ordinamenti
comuni di mercato e prese operativamente avvio la politica agraria comune
(PAC).

L'ltalia si inseriva pertanto in un contesto sovranazionale: cid significava

che, al pari degli altri stati-membri, doveva limitare la propria sovranita in
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materia di politica agraria per uniformarsi alle direttive che venivano colle-
gialmente elaborate a Bruxelles. Nasceva cioé una realtd sovranazionale,
quella comunitaria, che veniva sancita, sul piano politico-rappresentativo,
dalle singole realta nazionali. Esse decidevano consapevolmente di limitare
la loro sovranita riconoscendo agli organi comunitari una valenza sovrana-
zionale (ciog al di sopra della sovranith dei singoli Stati-membri) vincolante

sul piano delle decisioni normative in tema di politica agraria.

2. T Paesi-membri, primi firmatari, stringevano cosi un “pactum societatis”
(dal latino: patto sociale) rinunciando ad una quota di “liberta” individuale e
assoluta per acquisirne una relativa, di tipo “contrattuale”, di sintesi delle
sovranita particolari.

Nelle sintesi, purtroppo, ¢ facile che si perda qualche dato dell’analisi, qual-
che dettaglio dei problemi specifici. Ed & quanto & accaduto per 1'Italia la cui
specificita di Paese mediterraneo, con peculiare configurazione morfologica,
con specifiche vocazioni produttive, con parametri socio-strutturali partico-
larmente fragili, non & stata debitamente presa in considerazione.

In quella prima fase di avvio della Pac, prevalsero pitt immediatamente le
esigenze delle agricolture continentali pill solide sotto il profilo strutturale e
tecnologicamente pill avanzate. Esse, in quanto preponderanti nell’ambito
comunitario, avevano maggiore potere contrattuale per orientare 1’afferma-
zione dello schema di politica agraria che fosse per esse pill congeniale.
Del resto, se I'Italia cedeva sul piano della logica della politica agraria, dal-
I’altro, su quello della politica di sviluppo industriale, le veniva confermata
la possibilita di continuare ad esportare i suoi manufatti negli stessi merca-
ti europei, (M. Gorgoni, 1978): accettava cosi il protezionismo della Pac per
poter conservare i mercati di sbocco delle sue produzioni industriali.

La molteplice varieta di motivi ufficiali che aveva spinto i sei governi euro-
pei a dar vita al MEC" si intrecciava naturalmente con una serie di altre

** Gli obiettivi della Pac venivano elencati nell’art. 39 del Trattato di Roma: incremento della pro-
duttivita delle risorse impiegate in agricoltura (con riferimento allo sviluppo del progresso tecni-
co); miglioramento dei redditi agricoli per elevare corrispondentemente il tenore di vita di chi lavo-
rava in agricoltura; stabilizzazione dei mercati agricoli; sicurezza degli approvvigionamenti agro-
alimentari; controllo dei prezzi in favore dei consumatori.
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ragioni di opportunita politico-sociali interne ai singoli Paesi nonché a logi-
che di equilibrio internazionale riconducibili agli interessi politico-commer-
ciali degli Stati Uniti® che tendevano ormai a controllare lo scacchiere mon-

diale.

3. La Pac con i suoi tre principi fondamentali (unicita del mercato, preferen-
za comunitaria e solidarieta finanziaria), con la quasi esclusiva attuazione,
almeno fino agli anni *70, della politica dei prezzi e dei mercati ha tradotto
nella prassi uno schema economico—produttivo di tipo protezionistico. In
particolare, ha garantito un prezzo molto piu elevato di quello di mercato per
tutta una serie di produzioni (non a caso, preferibilmente, quelle pill tipiche
delle agricolture continentali: prodotti lattiero-caseari, cerealicoli, barbabie-
tola da zucchero).

Questo tipo di incentivo veniva garantito a prescindere dalla quantita e dalla
qualita dei prodotti forniti. Inevitabilmente, quindi, stimolava processi di
intensivizzazione e di spinta meccanizzazione dei processi produttivi, di spe-
cializzazione degli indirizzi colturali aziendali, di concentrazione per aree e
per regioni sulla base dei criteri di maggiori potenzialita economico—produt-
tive, (H.v.Meyer, 1983; H. Priebe, 1985).

Le distorsioni allocative delle risorse sono state gravissime, (M. de
Benedictis, 1981): i produttori ricevevano i segnali di un mercato che non era
realmente tale e producevano spesso per mercati inesistenti (si pensi alle
politiche di ritiro dei prodotti dal mercato, al ruolo dell’AIMA, ecc.). La
scelta del loro “pattern” produttivo era dunque fuorviata dai segnali di un
complesso sistema di prezzi politicamente ed amministrativamente gestito.
Si realizzava sostanzialmente una marcata distorsione “output - output”
(cio¢: una distorsione tra prodotti, una distorsione “prodotto-prodotto™) per

la quale gli agricoltori preferivano orientarsi per le produzioni piti supporta-

" Gli Stati Uniti erano interessati al formarsi di un’area europea commercialmente integrata per
potervi esportare prodotti di cui avevano il monopolio mondiale (sostanze proteiche e semi oleosi)
la cui domanda sarebbe cresciuta in quanto complementare con le produzioni comunitarie che si
intendeva espandere, (G.Fabiani, 1986). Per questi prodotti non scattd il meccanismo comunitario
di protezione con dazi alle frontiere in seguito agli accordi stipulati in sede GATT, nel “Dillon
Round”, 1960-62, (R. Fanfani, 1996).
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te dai meccanismi di protezione della PAC dal momento che la garanzia del
prezzo scattava indipendentemente da ogni criterio qualitativo ¢ da ogni

soglia quantitativa.

4. Gli effetti, in termini di eccedenze produttive, sono stati gravissimi con
difficolta di finanziamento da parte del bilancio comunitario sempre pii dif-
ficilmente gestibili, (H. Priebe, 1985).

Cio, a partire dalla fine degli anni *70, ha comportato una graduale rifonda-
zione della Pac sia relativamente al contenimento dei volumi produttivi
(quote di produzione, tasse di corresponsabilitd, progressiva contrazione dei
prezzi comunitari al livello di mercato) sia relativamente al riequilibrio strut-
turale ed ambientale, in direzione di uno sviluppo sostenibile.

Nevralgico infatti I’impatto ecologico-ambientale in termini di integrita delle
risorse naturali minacciate dal massiccio impiego dei prodotti di chimica
agraria (pesticidi, diserbanti, fertilizzanti azotati) oltreché dall’utilizzo di tec-
niche produttive e di allevamento intensive (distorsione “input - input”, cioé
tra fattori produttivi, e ** input - output”, cioé distorsione “tra fattore produt-
tivo e prodotto”, M. de Benedictis, 1981).

Molto gravi, anche sul piano etico, le conseguenze per i Paesi in via di svi-
luppo le cui possibilith di esportazione venivano sostanzialmente compresse
dalla politica protezionistica attuata dalla Comunita europea: si pensi agli
effetti dei sussidi comunitari alle esportazioni (politica di “restituzione” alle
esportazioni) e ai volumi produttivi eccedentari che, immessi sui mercati
mondiali, vi determinavano il crollo dei prezzi.

Si & trattato complessivamente di una politica irrazionale, che ha determina-
to molteplici squilibri, ha perpetuato antiche asimmetrie nonché inflitto alla

collettivita costi economici, sociali, ambientali, (H. Priebe, 1985).

5. Questo era il contesto sovranazionale che costituiva in Italia il riferimen-
to per la politica agraria nazionale.

Gli orientamenti della PAC dunque sembravano situarsi su una direttrice
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profondamente diversa da quella perseguita in Italia negli anni ’50; tuttavia
tale contraddizione era solo apparente.

Infatti, in un certo senso, le linee tracciate dalla PAC completavano la logi-
ca contraddittoria che aveva comungque orientato il modello di sviluppo ita-
liano prevalso nel periodo di “boom” economico.

Gia nel cuore degli anni ’50, le linee di questo schema sembravano aver
negato il disegno della Riforma fondiaria e le progettualita di sviluppo infra-
strutturale della Cassa per il Mezzogiorno.

Infatti, nel momento in cui storicamente si era delineato come piu attraente,
in termini economici e di prospettive di vita, il modello produttivo di svilup-
po industriale e urbano, al tempo stesso si erano innescate dinamiche di
esodo agricolo, di congestione delle realta urbane e di precaria terziarizza-
zione dei contesti produttivi, (A. Graziani, 1998). Cid aveva segnato quindi
dinamiche migratorie dalle aree “periferiche” rispetto ai circuiti “centrali”
dell’economia e di spopolamento delle aree interne.

Negli anni "60, le politiche agricole comunitarie non negavano il modello
italiano di sviluppo dualistico che aveva privilegiato il consolidarsi delle
industrie orientate per la produzione di beni di consumo durevoli per i mer-
cati esteri. Tale modello, nella sua logica, risultava addirittura confermato.
L’orientamento comunitario di contenimento dei prezzi agricoli e di garan-
zia dell’auto-approvvigionamento alimentare riannodava la sua logica con
quella della politica dei bassi salari perseguita dagli industriali con I’ obietti-
vo di contenere i costi di produzione mantenendo il livello di competitivitd
delle esportazioni italiane, (M. qugoni, 1978; G. Fabiani, 1986). Non si
deve infatti dimenticare che la consistenza del salario reale & determinata dal
rapporto tra il valore del salario monetario sul livello generale dei prezzi
(Wr = Wm/P)*,

“ Wr rappresenta il Salario reale (W, dall’inglese wage che significa salario). La sua reale consi-
stenza ciog il suo potere d’acquisto reale & dato dal livello del salario monetario (Wm) dimensio-
nato rispetto al livello generale dei prezzi (P). Se P aumenta, si decurta la consistenza del salario
monetario e quindi diminuisce il valore del salario reale. Esempio: se Wm = 1000 e P = 10, Wr =
100: ciog il salario reale & pari a L.100. Se i prezzi salgono, per P = 100; Wr contrarra il suo valo-
re a L.10.
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Cosi se di negazione di una certa linea di politica agraria si puo parlare, per
I'Italia della Riforma fondiaria e della piccola azienda familiare diretto—col-
tivatrice, sembrerebbe possibile riferirvisi gia nel cuore degli anni ’50 per le
scelte di sviluppo economico compiute.

Cosi 1 Piani Verdi si armonizzavano con la logica della PAC ma al tempo
stesso rinnovavano le categorie di uno sviluppo dualistico e polarizzato per
aree interne - aree di pianura (G. Fabiani, 1986), aree di osso - aree di polpa
(M. Rossi-Doria, 1958).

6. Negli anni '60, in Italia, la spesa pubblica erogata in favore dell’agricol-
tura fu molto cospicua.

Il volume degli impegni di spesa assunti in questo arco temporale dal(I’ex)
MAF (Ministero dell’ Agricoltura e Foreste) e dalle regioni a statuto specia-
le & stato quantificato pari all’11% della PLV (produzione lorda vendibile)
del settore cui andavano certamente aggiunti gli impegni di spesa assunti
dalla Cassa per il Mezzogiorno in favore di interventi per 1’agricoltura meri-
dionale, (C. Pagliani, 1977; C. Giacomini — P. Bertolini, 1994),

Quindi i Piani Verdi non hanno rappresentato 1’unico flusso di spesa eroga-
to per 1’agricoltura italiana.

Tuttavia essi hanno caratterizzato in modo particolare I'intervento pubblico
in agricoltura negli anni ‘60.

Si trattava fondamentalmente di due leggi pluriennali di spesa la cui attua-
zione fu prevalentemente affidata al(I’ex) Ministero dell’ Agricoltura e delle
Foreste.

Il primo Piano Verde (L.n.454/1961, Piano quinquennale per lo sviluppo
dell'agricoltura) metteva a disposizione dell’agricoltura 550 miliardi che,
con i rifinanziamenti, giunsero a complessivi 637,6 miliardi, (C. Desideri,
1981).

Con esso venivano nuovamente finanziate leggi precedenti quali quella per

la bonifica, quella per la bonifica montana, per la meccanizzazione, per la
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zootecnia.

Il secondo Piano Verde (L.n.910/1966, Provvedimenti per lo sviluppo dell'a-
gricoltura nel quinquennio 1966-1970) stanziava 1077,4 miliardi, attribuiti
per I'87,08% al Ministero dell'Agricoltura e per il 12,92% alle Regioni a sta-
tuto speciale, (C. Desideri, 1981).

La tabella riportata (tratta da un lavoro di Carlo Pagliani, 1977) schematiz-
za efficacemente 'orientamento dei flussi di spesa nel primo e nel secondo

Piano Verde.

Tabela561. i AT |
\Ripartizione dei fondi del | e del Il Piano verde per tipi diintervento :
Mpldliienverto 1 L L
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L’andamento di tali flussi pone in evidenza la precisa logica della politica
agraria di quegli anni.

E evidente una scarsa attenzione per le politiche di sviluppo strutturale: nel
passaggio al secondo quinquennio la voce di spesa per i capitali fondiari
risulta in aspra contrazione; in flessione, sebbene con valori meno netti,
anche la spesa per le strutture fondiarie.

La scarsa entita della spesa stanziata per “servizi”, peraltro in contrazione da
un quinquennio all’altro, prova il limitato spessore di programmazione dello
sviluppo in un orizzonte di lungo periodo limitando fortemente tutta una
gamma di possibili interventi di assistenza tecnica, di formazione e di qua-

lificazione professionale in agricoltura.
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Interessante & il dato che documenta I’andamento espansivo della spesa
stanziata per i capitali di esercizio. Esso suggerisce una serie di considera-
zioni.

Innanzitutto riflette I’orientamento in senso produttivistico che la politica
agraria nazionale acquistava in quegli anni sulla scorta della PAC. Configura
pertanto il profilo di un comparto agricolo subalterno al settore industriale,
in termini di domanda dei fattori produttivi tipici di un’agricoltura capitali-
sticamente e intensivamente orientata (macchine agricole; prodotti della chi-
mica agraria: pesticidi, fertilizzanti, ecc.) la cui domanda si tendeva eviden-
temente a stimolare.

Questo orientamento di spesa si allineava pienamente con la logica della
politica dei prezzi e dei mercati sostenuta in sede comunitaria.

In particolare: solo formalmente si tendeva a perseguire una politica di tipo
generale in favore dell'azienda coltivatrice; di fatto si favorivano le aziende
capitalistiche di dimensioni medio-grandi, interessate ad accrescere la pro-
duttivita del lavoro piuttosto che la produttivita della terra, (G. Fabiani,
1987).

7. La logica dei Piani Verdi rendeva l'incentivo finanziario il principale stru-
mento di intervento in agricoltura dal momento che si serviva fondamental-
mente del contributo in conto capitale e del concorso statale sugli interessi
per consolidare I’efficienza produttiva delle aziende agricole nazionali, (C.
Desideri, 1981; C. Giacomini — P. Bertolini, 1994).

Prevaleva pertanto una particolare angolazione operativa. Innanzitutto si
affermava una logica di finanziamento del tutto sganciata da un’ottica di
programmata gestione delle risorse finanziarie né finalizzata a coordinare
obiettivi e priorita di sviluppo. Accadeva ciog di finanziare, attraverso quel-
li che criticamente sono stati definiti interventi “a pioggia”, I’acquisto del
singolo trattore o la costruzione di una stalla, al di 1a di un piano organico

di sviluppo aziendale o di settore.
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Nel ’75, Saccomandi, in relazione ai Piani Verdi, scriveva: “Essi posero le
imprese tutte sul medesimo piano senza distinguerne né la collocazione ter-
ritoriale né la posizione relativa in termini di efficienza e di spesa. D’altro
canto, sotto il profilo normativo, incardinarono gli interventi sulla conces-
sione di incentivi ad aziende ed opere senza minimamente risolvere il pro-
blema e del loro coordinamento e della loro interdipendenza e regolazione
nello spazio e nel tempo. La mancanza, infine, di relazioni giuridiche tra ero-
gazione e norme di fruizione ridusse i provvedimenti a configurarsi, sul
piano operativo, come una specie di cornucopia riversata a caso sugli agri-
coltori e, su quello normativo, a definire deus ex machina della spesa pub-
blica il Ministero dell’ Agricoltura”, (V. Saccomandi, 1975; citato anche da
C. Giacomini — P. Bertolini, 1994).

Si & del resto osservato che, nel momento in cui si faceva dell’incentivo
finanziario lo strumento privilegiato di intervento, facilmente poteva affer-
marsi una scheda di selettivita tra le aziende, lontana dall’idea di una razio-
nale gestione e allocazione delle risorse pubbliche, (C. Desideri, 1981).

Cio ha connotato negli anni *60 il tipo di intervento della sfera pubblica nella
realtd economica dell’agricoltura.

Esso si ¢ risolto prevalentemente nell’esercizio di un potere burocra-
tico-amministrativo degli uffici ministeriali centrali e periferici che sono
stati preposti all’erogazione degli incentivi.

Gli enti si sono dedicati ad una gestione burocratica delle assegnazioni pre-
scindendo da considerazioni di programmazione economica, al di 12 di ogni
intento di qualificazione della capacita tecnica e gestionale dei vari uffici che
attuavano le procedure di finanziamento, (C. Desideri, 1981).

Cosi la logica dei Piani Verdi ha contribuito a definire, relativamente al
Ministero dell’ Agricoltura, una struttura amministrativa saldamente centra-
lizzata contro cui si infrangeva ogni istanza di programmazione che le stes-
se leggi quinquennali pur prevedevano.

Si pensi al ruolo che I’organo istituzionale di programmazione, inizialmente
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rappresentato dal CIR (Comitato Interministeriale per la Ricostruzione) e
successivamente sostituito dal CIPE (Comitato Interministeriale per la
Programmazione economica, istituito proprio in quel periodo, con
L.n.48/1967) avrebbe dovuto (e potuto) avere sul piano di una logica con-
certata degli interventi.

Esso di fatto fu limitato semplicemente ad un potere consultivo e di ratifica
rispetto a scelte compiute in sede ministeriale.

Altra mancata occasione di programmazione & stata la trascurata previsione
posta in essere dal secondo Piano Verde in tema di piani zonali. Il Ministero
avrebbe dovuto elaborare piani per zone omogenee per l'intero territorio
nazionale. Questa interessante previsione riprendeva 1'idea di una program-
mazione dello sviluppo agricolo attraverso 1’elaborazione di un quadro di
interventi e di incentivi rapportato ad una griglia di prioritd operative: in
sostanza una dialettica obiettivi - strumenti. Tuttavia i piani zonali non

hanno mai trovato attuazione.

8. I “Piani Verdi” si inquadravano nel clima di programmazione degli anni
"60 e hanno risentito del limite generale che ha compresso 1’ampiezza teori-
ca di questa interessante fase progettuale della politica italiana.

Sono stati questi gli anni del declino dei governi centristi e del consolidarsi,
dal 63 al 73, di una linea di governo, quella del centro—sinistra, basata su
una nuova alleanza tra DC e PSL

Maturava pertanto nella societa italiana un diverso approccio culturale alle
tematiche dello sviluppo e una rinnovata sensibilita ai problemi degli squili-
bri strutturali, settoriali e territoriali. Nel dibattito politico—culturale del
tempo riaffiorava un’istanza di intervento riequilibratore da parte.del pubbli-
co nella sfera economica, con un contenuto riallocativo e redistributivo delle
risorse prodotte nelle aree “centrali” e “forti” del sistema e non disponibili
nella stessa quantita né qualita nelle aree “periferiche” e “deboli”.

Si definiva cosi la consapevolezza dell’insufficienza di un modello di svi-
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luppo affidato esclusivamente alla dinamica delle forze del mercato.

In questa oftica si collocavano: il Piano Vanoni, Schema di sviluppo del-
I’occupazione e del reddito in Italia nel decennio 1955-1964 che, pur aven-
do destato molto interesse nella curiosita intellettuale del tempo, anche in
ambito internazionale, rimase un puro schema di riflessione problematica e
non trovd mai concreta attuazione; i lavori della Commissione per la pro-
grammazione nazionale costituita nel '62 dal Ministro del Bilancio La
Malfa e coordinata dal vicepresidente Saraceno; la Nota aggiuntiva, allega-
ta alla Relazione generale sulla situazione economica del Paese, presentata
nel "63, che denunciava i fondamentali squilibri della societa italiana (uno di
tipo strutturale, tra agricoltura e industria; uno di tipo geografico, tra Nord e
Sud; uno relativo alla asimmetria tra consumi pubblici e consumi privati
nonché alla sperequazione all’interno di questi ultimi); il documento Giolitti
(formalizzato nel ’64) in cui era confluita parte dei lavori della
Commissione Saraceno e che fu poi approvato, dopo varie modifiche, nel
67 come Programma di sviluppo economico per il quinquennio 1967-1971.
Sebbene in quest’ultimo, chiara e definita fosse la griglia degli obiettivi,
carente rimaneva la previsione degli strumenti per la cui definizione la legge
che lo approvava poneva in essere una delega governativa, (A. Graziani,
1998).

Gli stessi limiti affliggevano il Piano Pieraccini mentre “Progetto 807, pre-
sentato nel "69 dal Ministero del Bilancio schematizzava proiezioni e previ-
sioni per I’economia italiana fino agli anni ’80.

Successivamente si elabord, sempre in sede ministeriale un Documento pro-
grammatico preliminare, preparatorio del Programma economico quinquen-
nale 1971-1975. Con esso si proponeva una duplice prospettiva: una di tipo
operativo, relativamente alla politica per il Mezzogiorno, che non veniva pill
coordinata dal Comitato dei Ministri per il Mezzogiorno (appunto soppresso
nel *71) ma dal CIPE; una di tipo teorico, sulla base della considerazione

della nuova fase di crisi e di recessione che investiva anche 1’economia ita-
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liana e per la quale si riteneva che la programmazione avrebbe dovuto assu-

mere un ruolo propulsivo per I'intero sistema, (A. Graziani, 1998).

Con il Piano annuale 1972 e il Piano annuale 1973 si concluse, insieme
alla fase politica italiana del centro-sinistra, la vicenda della programmazio-
ne economica. Sarebbe stata successivamente ripresa con logiche settoriali
e per problemi particolari in un’ottica molto meno ampia.

Essa ha rappresentato prevalentemente un percorso progettuale, di confronto
politico e culturale rimasto, tuttavia, inattuato sul piano della prassi. Inoltre
ha arricchito di contenuti la fase di democratizzazione storico—culturale che

in quegli anni ha investito la societa italiana.

9. Negli anni *60, la prospettiva economico-produttiva era cambiata profon-
damente.

Lo slancio del miracolo economico sembrava essersi esaurito e di esso affio-
ravano nel mondo industriale, sul piano dei rapporti sindacali e del lavoro
dipendente, le tensioni irrisolte e soffocate negli anni del “boom”.

Gli anni ‘62-’63 e ‘69-’70 sono stati cosi segnati da gravi conflitti nel setto-
re industriale con massicci scioperi e ferme rivendicazioni non soltanto rela-
tive al piano salariale. Non a caso si & giunti nel *70 alla promulgazione dello
Statuto dei lavoratori con la ricca varieta di contenuti innovativi e di demo-
cratizzazione dei rapporti nel contesto produttivo dell’azienda®.

Nel 1962, I'Intersind, 1’associazione delle imprese a partecipazione statale,
distacco la sua vicenda di rinnovo contrattuale da quella della Confindustria
introducendo un nuovo principio, quello della contrattazione aziendale.
Nel ’63 si ebbe invece la creazione dell’ENEL in seguito alla nazionalizza-
zione dell’industria produttrice di energia elettrica, evento che fu letto quale

antesignano di successive operazioni dello stesso tipo.

** Affermazione del diritto di sciopero, previsione del licenziamento solo in caso di giusta causa o
di giustificato motivo, particolari norme procedurali per i processi lavoristici, speciale tutela delle
lavoratrici — madri: insomma tutta una serie di disposizioni volte a riequilibrare 1’asimmetrica con-
figurazione delle relazioni che intercorrono tra chi offre lavoro e chi invece lo domanda, posti sullo
stesso piano solo da un ottimistico pregiudizio neo-classico.
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L’intervento dello stato nell’economia connotava cosi la gestione di servizi
di rilevante interesse per la collettivita superando la logica di un profitto inte-
so in senso esclusivamente privatistico e integrando il profilo di un’economia
di mercato mista (o economia sociale di mercato, secondo le tipologie teori-

che che gia si sono prese in esame).

10. Questo orientamento si & espresso anche in sede pitl tipicamente teori-
ca.

E interessante scoprire che la svolta dell’approccio riguarda non solo le tesi
dei “neo-keynesiani” o dei “neo-marxiani” (come Schumpeter, Baran,
Sweezy) ma anche, e persino, quelle dei “neo-capitalisti” (come Galbraith,
Boulding, Berle).

Tutti, pur partendo da premesse ideologico—culturali diverse, e quindi da
ragioni teoriche diverse, concordano nel sostenere I’opportunita di un inter-
vento dello stato nell’economia.

Galbraith perveniva a questa tesi constatando nelle societd a capitalismo
maturo due fondamentali tendenze: a) 1’andamento insoddisfacente dei con-
sumi pubblici; b) il consolidamento della tecnostruttura delle grandi impre-
se. Per effetto di entrambe, i soggetti socialmente pili deboli rischiavano di
essere schiacciati.

Per a), ci si riferisce all’assottigliarsi di tutta una serie di servizi pubblici,
funzionali al benessere della collettivita, che facilmente si verifica laddove
prevalgano scelte politico-economiche liberisticamente intese; per b) ci si
riferisce alla molteplice varieta di figure socio—produttive che si delineano in
una societd complessa, quale ¢ quella a capitalismo maturo. Esse non rendo-
no pil sufficienti 1 precedenti e dicotomici schemi di analisi della societa
(capitalista — operaio; operaio — contadino; proprietario terriero — bracciante
agricolo).

Si pensi in particolare alla frantumazione dello schema del ruolo proprieta-

rio tradizionalmente inteso che oggi ¢ sempre meno coincidente con quello
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di effettivo controllo dell’impresa. Si generano pertanto sfumate e comples-
se situazioni di potere aziendale che non possono essere consegnate ad una

logica semplicemente liberista.

Per riequilibrare le distorsioni prodotte da a) e b), Galbraith postulava dun-

que I’esigenza di un intervento programmatore dello stato nell’economia.

Per Baran e Sweezy invece la tendenza da contrastare & determinata dal-
I’aumento della differenza tra il valore ed il costo del prodotto sociale che si
registra nelle societa a capitalismo maturo.

Tale divaricazione nasce dal consolidarsi di economie di scala, dall’affer-
marsi del progresso tecnico, dal diffondersi delle produzioni di massa.
Tutto ¢i6 consente di ottenere prodotti sempre pill complessi e sofisticati, a
costi sempre pill bassi.

1l crescente “surplus” che ne deriva, genera un aumento dei profitti che, se
non fossero gestiti con opportune politiche programmatorie e redistributive,
rischierebbero di essere fagocitati dai soggetti pitt “forti” (le giraffe dal collo
pit lungo di keynesiana memoria) creando rendite parassitarie e improdutti-
ve, vere e proprie forme di spreco per la societi.

Infine anche dal versante della teoria neo—keynesiana si ritiene che I'econo-
mia pura di mercato non sia efficiente nel determinare il livello della doman-
da e dell'offerta di beni ossia il volume complessivo della produzione e del-
I'occupazione.

Pertanto si converge sulla tesi comune dell’esigenza di un intervento dello
stato nell’economia con opportune politiche di riequilibrio e di redistribu-
zione delle occasioni di sviluppo al fine di garantire livelli di produzione e

di impiego delle risorse soddisfacenti e prossimi alla piena occupazione.
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Capitolo sesto

Programmazione economica e contesto politico-istituzionale
negli anni ’70: Distituzione delle Comunita Montane

e la legge Quadrifoglio

Ristudiando oggi la politica per la montagna degli anni ‘70 e la
L.n.984/1977, la c.d. legge Quadrifoglio, ci si rende conto che costituiscono
interessanti esperienze per una programmata gestione delle risorse e per I'in-
terazione tra sfera privata e sfera pubblica nel settore dell’economia.

Si tratta di due “ipotesi di lavoro” che fanno propria I’idea di uno sviluppo
di tipo sistemico, complesso, articolato, 1'unico possibile per poter interve-
nire in una realta altrettanto composita e problematica.

Entrambe propongono un intervento politico-economico di tipo keynesiano
richiamando la sfera pubblica ad una griglia di “agenda”, ciog di “cose da
fare”, per la cui attuazione vengono elaborati opportuni strumenti normativi
(leggi specifiche) e tecnico-operativi (piani e programmi).

Matura I’esigenza di orientare I’agire economico dei soggetti coinvolti in una
direzione socialmente desiderabile verso la quale gli “spontanei” meccanismi
del mercato evidentemente non sono in grado di spingere.

11 dibattito politico-culturale svoltosi in Italia negli anni *60 in tema di pro-
grammazione come metodologia di approccio ai problemi dello sviluppo e
degli squilibri strutturali sembra sedimentare ora i suoi stimoli alla riflessio-
ne e alle proposte operative.

Estremamente interessante & pertanto ricondurre sia le “Nuove norme per lo
sviluppo della montagna”, contenute nella legge 3 dicembre 1971, n. 1102,
sia la c.d. Legge Quadrifoglio (L. n. 984/1977), "Coordinamento degli inter-
venti pubblici nei settori della zootecnia, della produzione ortofrutticola,
della forestazione, dell'irrigazione, delle grandi colture mediterranee, della
vitivinicoltura e della utilizzazione e valorizzazione dei terreni collinari e

montani” alla pill matura istanza programmatoria quale fondamentale meto-
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dologia di intervento nell’economia per il riequilibrio e la redistribuzione

delle opportunita dello sviluppo nel sistema.

1. Si pensa di prendere inizialmente in considerazione la Legge Quadri-
foglio.

Intento della legge & stato quello di riequilibrare il cospicuo deficit agro-ali-
mentare che opprimeva la bilancia commerciale italiana.

Questa linea era, in realtd, in assoluta “controtendenza” rispetto alla nuova
ottica con cui in sede politico-comunitaria ci si apprestava ad affrontare i
problemi determinati dalle politiche dei prezzi e dei mercati, sia in termini di
eccedenze produttive sia a livello di equilibrio ambientale. Si tentava infatti
di recuperare il grave squilibrio tra domanda ed offerta dei prodotti agricoli
ricorrendo a politiche di riduzione della superficie coltivata, a misure favo-
revoli ad opere di rimboschimento, a premi per 1’abbattimento delle vacche
da latte. L’approvazione delle tre direttive comunitarie del 72 (la 159 sul-
I’ammodernamento delle aziende agricole, la 160 con misure per incentiva-
re forme di prepensionamento e di esodo agricolo e la 161 sulla formazione
professionale e I’informazione socio-economica) spingeva in questa direzio-
ne e dava avvio ad una nuova politica delle strutture.

Nonostante cid, 1allora Ministro dell’ Agricoltura Marcora prospettava la sua
“ricetta” dal robusto spessore programmatorio e promuoveva un ampio dibat-
tito sulle “Indicazioni per il Piano agricolo-alimentare™ (luglio *77) mentre
in sede di politica normativa perveniva all’approvazione della legge
Quadrifoglio (dicembre *77).

Pud essere interessante riferirsi al clima politico-economico di quel periodo
per meglio focalizzare gli obiettivi degli interventi in esame e il perché del

formarsi di un deficit agro-alimentare cosi cospicuo.

2. Innanzitutto lo scenario politico-internazionale poneva nuove emergenze e
nuovi rapporti di forza.

Gli Stati Uniti che, come si € visto, dopo la fine della seconda guerra mon-
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diale, si erano posti sostanzialmente in una posizione egemonica nel mondo
occidentale, vedevano ora minacciato tale primato.

Negli anni *70, nuove realta economico-produttive si delineavano e amplia-
vano il contesto delle aree commerciali e valutarie.

Se prima il dominio del dollaro vigeva incontrastato nel mondo del capitali-
smo occidentale, ora, I’emergenza delle economie della Germania federale,
nel cuore dell’Europa, e del Giappone, nel Pacifico, consolidavano il potere
di altre valute, rispettivamente del marco e dello yen, corrispondenti alle
nuove aree produttive e commerciali.

La prospettiva economica si ampliava e si affacciavano Paesi di nuova indu-
strializzazione (come la Spagna, la Grecia, quella che era la Jugoslavia,
prima di frantumarsi nel particolarismo dei suoi nazionalismi, e il
Portogallo, in Europa; il Brasile e il Messico, nell’America Latina; Corea
del Sud, Hong Kong, Singapore, Taiwan [la c.d. Banda dei Quattro] nonché
Filippine, Malesia, Thailandia e Indonesia, nel mondo orientale) che si
ponevano in una prospettiva fortemente concorrenziale per il basso costo
della manodopera, per gli scarsi vincoli della loro legislazione in tema lavo-
ristico, sindacale e di protezione ambientale.

Tali fattori, nella emergente fase di globalizzazione dei mercati, hanno gio-
cato un ruolo nevralgico nel determinare, in queste aree del Sud del mondo,
la dislocazione di investimenti produttivi “a buon mercato” da parte delle
aree pit “centrali” dell’economia, (A.G. Frank, 1966).

3. Evidentemente il dollaro non poteva pili rappresentare 1’unico riferimen-
to monetario, cosi come era stato sancito nel 44 dagli accordi di Bretton
Woods.

Questi accordi avevano posto il dollaro al centro del sistema internazionale
dei pagamenti basando la sua convertibilita in oro (35 dollari per oncia
d’oro) e fissando un sistema di parita rigido per i cambi delle valute dei
Paesi aderenti agli accordi®.

' L'Italia aderi agli accordi di Bretton Woods nel 1947.
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Nella nuova congiuntura internazionale la crisi del dollaro era irreversibile.
Essa raggiunse il suo culmine nel 1971 quando Nixon, annunciando la sva-
lutazione della moneta statunitense, affermd la sospensione della convertibi-
lita del dollaro in oro. Gli Stati Uniti scaricavano cosi all’esterno il loro
grave processo di inflazione interna.

Sul piano internazionale le conseguenze non tardarono a farsi sentire. Venuto
meno il vincolo del rapporto di parita nei tassi di cambio, le valute europee
scivolarono in un sistema di cambi fluttuanti riappropriandosi tuttavia di un
interessante strumento di politica macroeconomica (quale & quello della
manovra del tasso di cambio).

Fu il caos valutario aggravato, poco pill tardi, nel *73 e ancora nel ‘79, dal-
I’'impennata del prezzo del petrolio decisa dai paesi produttori riuniti in un
cartello produttivo, quello dell’OPEC.

11 c.d. shock petrolifero fu di notevole entita: da un prezzo di circa 3 dollari
al barile si lievitd ai 12 dollari nell’autunno del *73 e addirittura ai 32 dolla-
ri del *79 trascurando livelli di prezzo ancor pill elevati attestatisi nei liberi

mercati per effetto di manovre speculative, (A. Graziani, 1998).

4. L'impatto di questo rincaro nelle economie europee fu traumatico dal
momento che si aggiunse a tutta una serie di aumenti nei prezzi anche di
altre materie prime.

Critica divenne la situazione per gli equilibri commerciali nell’ambito del
contesto degli scambi agro—alimentari all’interno della CEE.

La politica agricola comunitaria basata sul principio dell’unicita dei prezzi e
dei mercati utilizzava un sistema di pagamenti incentrato sull’unita di conto
agricola (UCA). Anch’essa utilizzando il riferimento monetario al dollaro
statunitense era convertibile in oro". In un regime di cambi fissi, questa unita
monetaria consentiva di fissare i prezzi agricoli in modo tale che essi fosse-
ro trasformati nel valore perfettamente equivalente espresso dalle monete di

ciascun Paese della Comunita.

" Un"UCA corrispondeva a 0,88867 grammi di oro, (R. Fanfani, 1996).
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Nella mutata congiuntura economica non era pill possibile procedere a tale
operazione di conversione perché evidentemente non veniva pili assicurata la
coincidenza dei valori monetari. La tempesta valutaria che travolgeva il valo-
re di cambio delle diverse valute creava una gravissima instabilita e soprat-
tutto squilibrava I’omogeneita nel livello dei prezzi agro-alimentari.

Nei Paesi comunitari a moneta forte (Germania, Olanda, Danimarca) si regi-
stravano prezzi agricoli pit bassi di quanto non accadesse nei Paesi ad eco-
nomia pill debole (Italia, Inghilterra). Sostanzialmente il tasso di cambio di
mercato penalizzava i redditi agricoli dei Paesi a moneta rivalutata e contri-
buiva ad alimentare I'inflazione nei Paesi la cui moneta veniva svalutata. Per
ciascuna valuta si ricorreva cosi ad un tasso agromonetario di conversione
delP’UCA diverso da quello di mercato ma il differenziale tra i due tassi
(quello interno di ciascun Paese e quello di mercato). non era tale da riuscire
ad eguagliare i prezzi dei prodotti agricoli nei diversi stati membri.
L’impatto generava sperequazioni all’interno della Comunita sia in termini di
redditi agricoli sia in termini di flussi commerciali.

Il tentativo di soluzione apprestato in sede di politica comunitaria fu rappre-
sentato dalla elaborazione dello schema degli importi monetari compensati-
vi (o anche montanti compensativi).

Con essi si cercava una soluzione di riequilibrio ma il loro meccanismo di
funzionamento generava altri tipi di distorsioni.

I montanti compensativi agivano in direzione opposta a seconda del tipo di
economia cui venivano applicati. Se si trattava di paesi con elevato tasso
d’inflazione e a moneta svalutata, essi agivano come: a) tasse sulle esporta-
zioni; b) sovvenzioni alle importazioni. Invece nel caso di paesi ad economia
stabile e con moneta rivalutata essi agivano con un meccanismo esattamente
inverso (tasse sulle importazioni; sovvenzioni alle esportazioni)®.

Uno schema di questo tipo ha incoraggiato, nei paesi a moneta forte, pro-

cessi di sviluppo tecnologico e di stimolo dell’offerta agricola; nei paesi a

" 1l meccanismo degli importi monetari compensativi, entrato in vigore nel 1971 (Reg. CEE
974/1971) & stato abolito neghi anni *80 (con Reg. CEE 855/1984).

95



moneta debole, come 1'Italia, ha si avuto il merito di decongestionare 1’in-
flazione ma ha anche agito da freno allo sviluppo dell’offerta agricola.

Non a caso, in questi anni, in Italia il deficit agro—alimentare si & accentua-
to significativamente e non a caso 1’esigenza di programmazione del settore
agricolo-alimentare espressa dal ministro Marcora & venuta in essere proprio
alla fine degli anni “70.

5. Per I'Italia la situazione era molto critica e non solo nel contesto del suo
equilibrio agro-alimentare.

Innanzitutto la sua economia continuava a connotarsi come fortemente
dipendente dall’importazione di materie prime. Ora, se i costi delle materie
prime crescevano, aumentavano i costi di produzione; gli imprenditori, per
recuperare margini di profitto, dovevano aumentare i prezzi di vendita dei
prodotti. Questa strategia ha avuto un duplice effetto.

Un primo effetto, per cosi dire, interno che si registrava nel momento in cui
I’aumento generalizzato dei prezzi riscaldava I’inflazione, decurtava il pote-
re di acquisto dei salari reali, generava rivendicazioni salariali (di aumento
del salario monetario) da parte delle classi lavoratrici e questo metteva in
moto un circolo vizioso di aumento dei prezzi e dei salari.

Il secondo effetto, per cosi dire, esterno, penalizzava la competitivita dei
prodotti industriali italiani che avevano avuto, sin dagli anni del boom, il loro
sbocco privilegiato nei mercati dei pilt avanzati Paesi europei.

La negativita di questo secondo impatto & stata inoltre accentuata dalle emer-
genze della congiuntura internazionale. Come si & prima ricordato, 1"affer-
marsi dei Paesi di nuova industrializzazione cominciava a rappresentare per
I'Italia una seria minaccia dal momento che le loro produzioni di beni dure-
voli, con impiego di tecnologie non particolarmente sofisticate, tendevano a
collocarsi, in maniera molto competitiva, nei segmenti di mercato gia occu-
pati dai prodotti italiani.

C’¢ da aggiungere una considerazione: la crisi internazionale coinvolgeva le
economie avanzate dell’Europa ovvero i favoriti partners commerciali
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dell’Italia. Essi, come ad esempio quella che negli anni 70 era ancora la
Repubblica Federale Tedesca, reagivano con politiche di contenimento della
domanda aggregata contraendo la produzione, 1’occupazione e le importa-
zioni.

E evidente il definirsi di un robusto intreccio di connessioni sistemiche che
ormai coinvolgeva i diversi sistemi nazionali ed impedisce di analizzare le
relazioni di causa ed effetto in modo univoco per ogni singola realta nazio-

nale .

6. L’Italia era fortemente penalizzata e a poco servirono le sue manovre sul
tasso di cambio rese possibili dal fatto che nel *73 le autorita italiane aveva-
no dichiarato la lira fluttuante®.

Nella nuova situazione di cambi flessibili, I'Italia ricorreva alla svalutazione
della lira per recuperare margini di competitivita relativamente alle sue
esportazioni. Prendeva sostanzialmente avvio una politica di svalutazione
attuata prevalentemente nei confronti del marco tedesco per rendere com-
mercialmente pitt appetibili i flussi di esportazione delle merci italiane.
Tuttavia questa operazione non dava i risultati sperati. Accadeva cio¢ che ad
ogni aumento dei prezzi interni, seguiva una svalutazione della lira, in una
spirale inarrestabile che lasciava inalterati problemi e squilibri, (A. Graziani,
1998).

In una situazione di grave crisi interna e di profonda sfiducia da parte delle
autoritd monetarie internazionali, 1'Italia sceglieva la via della deflazione.
Scattava cosl, a partire dal 1974, una durissima politica di compressione
della domanda aggregata volta a ridurre le importazioni e a frenare 1’infla-
zione. L'inasprimento delle aliquote fiscali e 1’aumento delle tariffe pubbli-
che riducevano il reddito disponibile comprimendo la possibilita di espan-

sione dei consumi privati (C). Una politica creditizia fortemente restrittiva

' Questa situazione si protrarra per circa sei anni finché, dopo grandi perplessita e con il parere
contrario delle sinistre, I'Italia decise di entrare a far parte dello SME (sistema monetario europeo,
costituito nel *78 a Bruxelles tra le valute europee) vincolando la sua moneta ad un regime di parita
centrale ed accettando limitati margini di oscillazione occasionali, (A. Graziani, 1998).
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innalzava il tasso ufficiale di sconto rendendo pin elevato il costo del dana-
ro e limitando pertanto la spesa per gli investimenti (I) da parte degli impren-
ditori. 11 volume della spesa pubblica (G) veniva posto sotto controllo fis-
sando un limite massimo (di settemila miliardi per il 1974) all’espansione
del disavanzo pubblico, (A. Graziani, 1998).

7. Provvedimenti cosi aspramente restrittivi esasperavano le tensioni sociali
che in quegli anni trovavano vari tipi di espressione: dalla lettura critica del
sistema che veniva compiuta nelle sedi universitarie problematicamente pii
coinvolte (Trento, Padova), alla situazione di sbando e disorientamento ideo-

L¥T3

logico che sconvolgeva I'“anima” dei gruppi pit pacifisti nati alla fine degli
anni 60 sino ad arrivare all’affermazione della lotta armata teorizzata e
attuata da gruppi, quali quello delle Brigate Rosse.

Erano gli “anni di piombo” segnati da gravissimi fatti di sangue compiuti contro
giornalisti, magistrati, studiosi, politici ritenuti istituzionalmente coinvolti (P.
Ginsborg, 1989).

Il Partito Comunista (PCI) che nel cuore di quegli anni era politicémente
coinvolto nell’area di governo prendeva le distanze da questi eventi esaspe-
rando ancor piu le tensioni e le delusioni dei giovani della sinistra.

Erano gli anni della “normalizzazione” e dei governi di solidarietd naziona-
le in cui si otteneva dalle confederazioni sindacali (riunite in assemblea
al’EUR, nel gennaio 1977) I'impegno a “contenere le richieste salariali, ma
anche ad accettare una maggiore mobilita operaia in relazione alle esigenze
di ristrutturazione dell’industria e in considerazione della situazione dram-

matica nella quale sembrava che il paese versasse”, (A. Graziani, 1998).

8. E necessario introdurre un altro pezzetto di storia politica per completare
il contesto di inserimento della nuova politica di programmazione dello svi-
luppo economico in agricoltura negli anni ’70.

Riguarda la riforma in senso regionalista dello stato italiano che prendeva

avvio proprio negli anni *70. Essa comportava il decentramento alle regioni
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di funzioni legislative e amministrative relativamente ad una serie di materie
quali agricoltura e foreste, pesca, caccia, cave, artigianato, urbanistica, turi-
smo e industria alberghiera, assistenza sanitaria (ovvero tutte quelle indicate
nell’art. 117 della Costituzione).

Secondo le scelte costituzionali, le regioni “sono costituite in enti autonomi
con propri poteri e funzioni” (art. 115 C.). Oltre alle funzioni legislative e
amministrative relative alle materie elencate all’art. 117 C., la Costituzione
attribuiva alle regioni “autonomia finanziaria nelle forme e nei limiti stabili-
ti da leggi della Repubblica” (art.119 C.), autonomia statutaria (art.123 C.)
nonché uno specifico organigramma istituzionale (art.121 C.).

Le previsioni costituzionali contenevano dunque una sorta di progetto per il
futuro in quanto tracciavano un’ipotesi istituzionale cui il legislatore ordina-
rio avrebbe dovuto dare attuazione ponendo in essere norme di diritto posi-
tivo.

E accaduto che la normativa costituzionale in materia regionale non abbia
trovato attuazione fino agli anni 70 per una serie di ostacoli ideologico-cul-
turali frapposti dal potere burocratico centrale. Ci si opponeva all’idea di un
decentramento politico-amministrativo temendo di perdere potere e privilegi
e di provocare pericolose tensioni centrifughe. Il retaggio culturale del ven-
tennio aveva ancora, nonostante tutto, un suo significato.

Cosi, fino al 70, le regioni esistevano esclusivamente quali entita geografi-
che, territoriali e di pura articolazione funzionale, a livello periferico, dello
stato centrale.

La L.n.281/1970 finalmente poneva in essere le prime norme per un iniziale
assetto della finanza regionale e conferiva delega al governo per il trasferi-
mento alle regioni delle funzioni amministrative nelle materie elencate nel-
Vot 117 C.

Seguivano, nel 1972, le undici leggi delegate che in modo farraginoso e di-
sorganico trasferivano alle regioni le suddette attribuzioni.

Soltanto nel *75, dopo un intenso dibattito parlamentare e grazie alla ferma
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mobilitazione delle sinistre, si giunse all’approvazione della L.n.382/1975
che completava 1‘ordinamento regionale fissando “...un principio di orga-
nizzazione del complesso dei pubblici poteri, per cui alle regioni e allo stato
spettano rispettivamente certe funzioni e non altre” (M.S. Giannini, 1975).
A questo fondamentale testo normativo seguiva il DPR n.616/1977 che per
ogni materia trasferita indicava competenze dello stato, funzioni delle regio-
ni, attribuzioni dei comuni, delle province e delle comunitd montane. In par-
ticolare: il DPR 616 negli articoli 66 e seguenti si occupava esplicitamente
di agricoltura.

Evidentemente la questione del nuovo assetto regionale si intrecciava stret-

tamente con la problematica della programmazione in agricoltura.

9. In questo contesto storico-politico si inseriva il nuovo orientamento della
politica agraria degli anni "70.

Ampie quindi erano le potenzialita istituzionali che si prospettavano e che
sembravano poter imprimere un nuovo corso all’approccio dei problemi pro-
duttivi, distributivi e occupazionali nel settore primario. Questi ultimi appa-
rivano particolarmente gravi non solo nella situazione di deficit agro-ali-
mentare (che nel *75 ammontava ormai a 2.900 miliardi di lire*®) ma anche
nel contesto di recessione del complessivo quadro macroeconomico italiano,
precedentemente delineato.

E interessante I’approccio culturale con cui ci si accostava alle tematiche: il
ministro Marcora infatti introduceva I’obiettivo di un piano agricolo-ali-
mentare che entro gli schemi di un’economia di mercato condizionasse e
indirizzasse 1’intervento pubblico in agricoltura finalizzandolo al coordina-
mento e alla valorizzazione delle risorse produttive e delle scelte imprendi-
toriali.

Di questo intervento programmatore si avvertiva I’esigenza sia sul piano
strettamente aziendale, in termini di risultati produttivi ed occupazionali, sia

a livello piu globale di comparto, in termini di capacita competitive nonché

® Dato riportato nell’Editoriale di Agricoltura, n.52, 1977.
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di integrazione con gli altri settori della produzione e della distribuzione, sia
infine in termini di un pill armonico sviluppo territoriale ovvero di attenua-
zione degli antichi squilibri tra aree di osso e aree di polpa, (Agricoltura,
1977).

Sotto il profilo pill strettamente tecnico, era obiettivo del piano quello di
ridurre il deficit della bilancia commerciale agro-alimentare pervenendo alla
riduzione del volume delle importazioni attraverso un’azione di sostituzione
delle stesse, (G. Fabiani, 1984).

Si trattava di recuperare a nuovi valori produttivi una consistente quota di
superficie agraria abbandonata o comunque malcoltivata per contrastare la
tendenza alla grave contrazione di SAU illustrata dai dati del Censimento del
"70.

La gravita della situazione era efficacemente sintetizzata da quanto scriveva
Fabiani: “Si era da tempo in un periodo di attenuazione del tasso di crescita
produttivo (poco pitt dell’ 1% all’anno dal 1970); il deficit alimentare aveva
raggiunto una incidenza del 2.2 — 2.4% sul prodotto interno lordo (nel decen-
nio precedente era stato dell’1.4 — 1.8%); I’import alimentare si era assesta-
to sul 16 — 18% dei consumi alimentari (sempre nel decennio precedente si
era portato su un massimo del 10%)”, (G. Fabiani, 1984).

Nel luglio *77, Marcora presentava dunque le sue “Indicazioni per un piano
agricolo-alimentare”.

Ampio fu il dibattito che ne nacque e che si sviluppo nelle pili varie sedi cul-
turali, tecnico-politiche ed operative (associazioni professionali, di catego-
ria).

1l risultato di tale impegno progettuale e del confronto costruito sull’analisi
dei problemi del mondo agricolo & stata I'approvazione della Legge

Quadrifoglio avvenuta nel dicembre *77, (C. Desideri, 1981).

10. 11 testo normativo esprimeva le tensioni emerse nel dibattito svoltosi.
Innanzitutto affrontava 1’esigenza di un’attenta programmazione economica

per il coordinamento delle risorse produttive in agricoltura. La consapevo-
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lezza rispetto a tale intento si traduceva in un nuovo assetto procedurale e
nella istituzione di un nuovo ente, il CIPAA ovvero il Comitato intermini-
steriale per la politica agricola alimentare. Verteva intorno ad esso la noviti
dello schema procedurale.

La legge prevedeva che il CIPAA elaborasse un proprio schema di piano; le
Regioni elaborassero proprie proposte di piano ed esprimessero pareri relati-
vamente allo schema del CIPAA.

In una fase successiva una Commissione interregionale formata dai rappre-
sentanti di ciascuna regione procedeva, d’intesa col CIPAA, all’adozione del
piano. La definitiva approvazione di quest’ultimo spettava infine al Consiglio
dei Ministri. Successivamente, entro 30 giorni, le Regioni approvavano i loro
programmi, (C. Desideri, 1981).

La legge prevedeva che non solo le Regioni potessero trasmettere al CIPAA
osservazioni e proposte rispetto al piano: anche la Cassa per il Mezzogiorno,
le amministrazioni centrali, le societa a partecipazione statale, il Laboratorio
nazionale irriguo venivano coinvolti in questa fase, nel pieno rispetto dello |
spirito maturato in seno al dibattito intorno alle “Indicazioni per un piano

agricolo-alimentare”.

11. Per quanto riguardava le procedure di finanziamento, la Quadrifoglio non
compiva un riparto preciso delle risorse finanziarie tra Stato e Regioni.
Rimandava tale operazione alle opzioni del piano in cid sostenuta da un giu-
sto spirito programmatore: per esso era preferibile innanzitutto individuare
gli obiettivi di sviluppo e poi procedere alla ripartizione delle risorse finan-
ziarie.

Questa scelta sicuramente andava apprezzata per la linearita del rapporto che
poneva tra obiettivi di sviluppo economico e strumenti finanziari; tuttavia,
sul piano della prassi, poteva generare, come di fatto ha generato, pericolosi
conflitti tra sfere di competenze centrali (ministeriali) e periferiche (regiona-
1i) col rischio di tentativi di riappropriazione da parte del “centro” dei setto-

ri operativi controversi, (C. Desideri, 1981).
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Meno opportunamente sul piano della correttezza dei criteri della program-
mazione, la legge suddivideva, in modo preciso, risorse finanziarie tra i sub-
settori produttivi di riferimento della Quadrifoglio.

Correggeva il tiro, relativamente agli anni successivi al primo, prevedendo la
possibilitd di modificare (con deliberazione del CIPAA e d’intesa con la
Commissione interregionale) I’entita dei finanziamenti settoriali in ottempe-
ranza alle esigenze emerse dalle verifiche annuali e biennali relative all'at-
tuazione del piano nazionale e dei programmi regionali.

Sul piano critico si impone una prima osservazione. Per quanto riguardava la
programmazione regionale si sono registrate gravi carenze progettuali relati-
vamente alla definizione degli obiettivi produttivi. Pertanto 1'assegnazione
dei fondi alle Regioni & avvenuta seguendo parametri economici settoriali
c.d. oggettivi, quali la PLV, la SAU, 'occupazione. Un’impostazione di que-
sto tipo ha in un certo senso negato lo spirito della programmazione e lo
slancio progettuale del piano facendo prevalere le istanze e le rigidita dell'e-
sistente.

Va inoltre denunciato lo scarso interesse da parte del “centro” a curare un’at-
tenta linea di programmazione economica: cid & provato da un’impropria uti-
lizzazione dei fondi, resi disponibili dalla legge, per la realizzazione di atti-
vita di tipo ordinario nonché per l'attivazione o per il potenziamento di strut-
ture burocratiche, (C. Desideri, 1981).

12. E interessante riflettere su alcune novita della linea procedurale traccia-
ta dalla legge.

Si poneva in evidenza fondamentalmente una impostazione collegiale della
fase programmatoria dal momento che in essa si sollecitavano gli apporti cri-
tici e propositivi innanzitutto delle Regioni e, in secondo luogo, quelli di altri
enti (Cassa per il Mezzogiorno, amministrazioni centrali, Laboratorio nazio-
nale irriguo) ugualmente coinvolti sul piano della promozione delle politiche
di sviluppo per le aree territoriali interessate.

La fase decisionale finale spettava inoltre ad un organo anch’esso di tipo col-
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legiale, quale & il Consiglio dei Ministri.

Altro aspetto interessante: il CIPAA era presieduto dal presidente del
Consiglio dei Ministri o, in sua assenza e per sua delega, dal ministro del
Bilancio. Si profilava il chiaro intento di voler rendere il problema della pro-
grammazione in agricoltura un nodo di programmazione economica nazio-
nale, di preminente interesse per I'intera collettivita.

L’obiettivo era quello di ridimensionare la settorialitd dell’approccio ai pro-
blemi del mondo agricolo sottraendoli all’influenza e ai condizionamenti di
quello che & stato, nel tempo, il solido potere del(’ex) Ministero
dell’ Agricoltura e delle Foreste (MAF)*.

Sul piano normativo si & pertanto operato nel tentativo di sganciare gli inter-
venti di sviluppo in agricoltura da un’ottica di settorialita e di impostazione
verticistica: tipicamente, si pensi alla logica impressa dal potere burocratico
ministeriale all’attuazione delle opzioni operative dei Piani Verdi negli anni
‘60.

Queste idealitd tuttavia sono state in un certo senso negate dalla prassi. 11
potere di quello che alla fine degli anni *70 era ancora il MAF era solida-
mente radicato in termini di capacitd di gestione di informazioni, di aggre-
gazione di domande e di interessi afferenti al settore, di disponibilita di dati
quantitativi nonché di uffici e di personale gia esperti nel trattare burocrati-
camente pratiche e richieste.

Era difficile poter prescindere da una base cosi saldamente strutturata, parti-
colarmente nella fase di incertezza comportata dalla transizione al nuovo
sistema regionalista. E cosi non si & realizzata, nella prassi, la novita dello
schema procedurale della Quadrifoglio.

Sono prevalsi gli interessi della vecchia amministrazione dell’agricoltura ed

¢ stato cosi facile ricadere nelle logiche culturali ed operative del passato.

# Il MAF é stato abolito in seguito alla decisione referendaria dell’aprile "93. Con L.n. 491/93 &
stato istituito il Ministero delle risorse agricole, alimentari e forestali.
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13. La legge Quadrifoglio prevedeva I’elaborazione di un piano che sarebbe
dovuto maturare da apporti dialettici e complementari: si & gia accennato al
ruolo del CIPAA, delle Regioni, di altri enti (eventualmente interessati a for-
mulare una loro proposta di intervento), della Commissione interregionale.
Si & inoltre sottolineato 1’intento della legge volto a ridimensionare il ruolo
del(I’ex) MAF per le ragioni che si sono appena esaminate.

Cid che & avvenuto nella prassi ha stravolto lo spirito della legge.

Sono infatti prevalse contrattazioni bilaterali tra funzionari ministeriali e
regionali o tra funzionari ministeriali e assessori regionali attraverso le quali
si & scavalcata la prevista fase di consultazioni CIPAA — Regioni.
Formalmente & stato un modo per ridurre i tempi ma di fatto si sono difese
le antiche posizioni di prestigio e di potere della sfera ministeriale median-
done i contenuti con il nuovo livello regionale.

Con questo meccanismo procedurale si & giunti nel *78, cio¢ nel primo anno
di attuazione della legge 984, all’elaborazione di un Piano Stralcio che la
legge non aveva affatto previsto. Il 4 agosto, esso & stato fatto proprio dal
CIPAA con qualche limitata modifica e nella stessa data € stato approvato
dal Consiglio dei Ministri. Successivamente, per 1’elaborazione del piano
quadriennale (marzo 1979), si & seguito lo stesso criterio di consultazioni
bilaterali informali tra sfera ministeriale e sfera regionale, prima di attivare
i canali procedurali stabiliti dalla legge. Scattati questi ultimi, si sono deli-
neati vari motivi di contrasto e di insoddisfazione che hanno notevolmente
rallentato la fase decisionale. Tra le cause dei ritardi: contrasti tra il mini-
stero e le regioni nonché tra le regioni del nord e quelle del sud relativa-
mente ai criteri seguiti per la ripartizione delle risorse finanziarie.

Si pervenne infine all’approvazione del “Piano agricolo nazionale 1979-°82”
dopodiché la programmazione economica in agricoltura subi una fase di
compressione tant’¢ vero che, per coprire le esigenze del settore, si ricorse
a rifinanziamenti di leggi precedenti la legge Quadrifoglio, (C. Giacomini -
P. Bertolini, 1994).
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14. La legge Quadrifoglio nasceva cosi da un ampio dibattito e portava in sé
le tensioni, le idealita e le aspirazioni di un preciso momento storico-politi-
co-culturale: I’ansia di recuperare, attraverso un nuovo schema di program-
mazione, i gravi squilibri esplosi sul piano economico-produttivo; il tentati-
vo di armonizzare diversi livelli istituzionali ridimensionando 1’antico pote-
re settoriale del(l’ex) MAF e proponendo un ruolo dialettico e programma-
torio delle Regioni assurte a nuovo rilievo politico-rappresentativo; I’esigen-
za di coordinare istanze di programmazione dello sviluppo economico attra-
verso 'istituzione del CIPAA.

Tutte queste tensioni vivevano a livello progettuale nella Quadrifoglio.
Purtroppo nella sua prassi attuativa si & assistito, come si & gia osservato, ad
un completo stravolgimento dello spirito procedurale della legge: un vitto-
rioso “braccio di ferro” del (I’ex) MAF o, forse meglio, il prevalere degli
interessi tradizionalmente consolidati che intorno ad esso si polarizzavano.
Si ¢ nuovamente affermata la logica del potere burocratico-amministrativo
ministeriale: un potere che, sedimentato nel corso della sua storia, ha spesso
contribuito a stroncare la carica innovativa dei progetti di sviluppo pill avan-
zati per I’agricoltura. Lo slancio della tensione pedagogica delle cattedre
ambulanti, la portata fortemente “rivoluzionaria” insita nel concetto serpie-
riano di integralita della bonifica, lo spessore autenticamente programmato-
rio dei piani zonali previsti dal secondo Piano Verde, cosi come, negli anni
"70, le opzioni piu aperte della Quadrifoglio, sono stati sistematicamente di-
sattesi nella loro fase di attuazione.

Esiste dunque un potere amministrativo che con I’orientamento del suo agire
(M. Weber, 1980) pud svuotare il contenuto delle pilt minuziose ed attente
previsioni legislative. E’ questa la tesi sostenuta da Carlo Desideri nella sua
interessantissima storia de “L’amministrazione dell’agricoltura (1910-
1980)" .

L’amministrazione & dimensione costitutiva del potere politico ed economi-

co: essa pertanto dimensiona le relazioni tra i soggetti, individui e colletti-

* Officina Edizioni, Roma, 1981,
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vith, componenti della societd, ne media e compone gli interessi col fine, tal-
volta precipuo, di riprodurre se stessa e i suoi meccanismi di conservazione
del potere.

La legge Quadrifoglio, sebbene alterata dai meccanismi attuativi prevalsi e al
di 12 dei non brillanti risultati operativi prodotti sul piano dello slancio pro-
duttivo e della ripresa occupazionale, & stata un importante riferimento in
materia di programmazione di politica agraria.

Essa ha costituito, gia alla fine degli anni *70, un interessante momento nor-
mativo nella storia della programmazione economica in agricoltura, destina-
to ad essere ripreso negli anni successivi, con uno spirito, tuttavia, profon-
damente diverso. Nell”85 infatti & stato approvato il Piano agricolo naziona-
le, presupposto logico della L.n.752/1986, l'ultima legge pluriennale di
spesa, venuta in essere durante il ministero Pandolfi, improntata ad un crite-
rio di massima delegificazione e caratterizzata da una logica politica e pro-
grammatoria ben diversa da quella che connotava le scelte della Quadrifoglio
(come vedremo nel capitolo seguente); successivamente la L.n.201/1991 ha

rifinanziato la legge 752 per ulteriori due anni.

15. La novita dello schema di approccio alle tematiche della programmazio-
ne e dello sviluppo si confermava, anche relativamente ai problemi della
montagna, con I'istituzione delle Comunita Montane (CC.MM.), poste in
essere dalla L.n.1102/1971.

Con questa legge cambiavano profondamente la prospettiva istituzionale e lo
spessore degli strumenti giuridico-normativi apprestati per inquadrare le spe-
cificita problematiche delle aree montane nelle progettualita di un’ottica pro-

grammatoria dello sviluppo.

16. Con I'istituzione delle CC.MM., la montagna veniva per la prima volta

inquadrata per la specificita dei suoi problemi e delle sue istanze di svilup-
po.
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Tali peculiaritd si ponevano sia in termini storico-culturali sia fisico-territo-
riali definendosi nella specificita dei contesti geografico-ambientali: infatti
diversa ¢ la montagna appenninica da quella alpina cosi come diverse ed
antichissime sono le tradizioni, sviluppatesi gia tra i secoli XII e XIV, sul
piano dell’autonomia politica (Valsesia in Piemonte, Valcamonica in
Lombardia, Carnia in Veneto, Frignano nell’ Appennino tosco-emiliano) o
soltanto sul piano dell’autonomia amministrativa (Garfagnana, Valdinievole,
Val di Taro, Valle del Lamone) rispetto al potere accentrato a livello comu-
nale. Peraltro queste valli riuscirono a conservare anche nell’eta delle signo-
rie il loro spessore autonomistico in termini di potere costituente, (G.
Santini, 1977).

Sociologicamente si trattava di antiche comunita intermedie, che nell’800
avrebbero conosciuto la significativa esperienza del circondario (prima rispo-
sta data dallo stato unitario all’esigenza dell’autonomia locale di antica tra-
dizione, al di fuori e al di sopra dello schema provinciale e comunale), remo-
te antesignane delle attuali CC.MM., luoghi specifici e differenziati di
civilta, di sedi culturali, uno spazio che, per Braudel, diveniva un’area cultu-
rale, (C. Braudel, 1969).

17. La L.n.1102/1971 coglieva I'istanza ad una tutela specifica e differen-
ziata connessa a tale variegata complessita ed introduceva, intelligentemen-
te, il concetto operativo di “zona omogenea”.

Finalmente veniva superata la visione indifferenziata e meccanicistica legata
all’impostazione della normativa precedente (L.n.991/1952) in base alla
quale erano considerate “montagna” le aree territoriali che rispondevano ad
un criterio altimetrico (che si trovassero al di sopra dei 600 metri sul livello
del mare) e ad un parametro economico (che il reddito imponibile medio per
ha. non superasse una certa soglia, L.2.400).

Sebbene con la L..n.991/1952 la montagna affiorasse per la prima volta quale
realta problematica, e pertanto meritevole di una disciplina “ad hoc”, tutta-

via la visione che se ne delineava era di tipo statico, (D. Serrani, 1974). Si &
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parlato cosi di una montagna “legale” considerata quale realtd complessiva-
mente aggregata ed omogenea, inquadrata in una visione tecnica ed agrari-
stica dei suoi problemi, (C. Desideri, 1988).

Con I'introduzione del concetto di “zona omogenea” si prospettava invece
una perimetrazione del territorio montano sulla base di criteri di unita terri-
toriale, economica e sociale. Cid presupponeva pertanto la disaggregazione
problematica della realtd delle “montagne” facendo affiorare la specificita
delle “storie” e delle esigenze pur riconducibili ad una categoria comune:
appunto, la zona omogenea.

Tra i comuni che risultavano inclusi nella zona omogenea si costituiva, con
legge regionale, la Comunita Montana (C.M.).

E a questo punto interessante osservare che la legge 1102 si poneva quale
legge-quadro entro la cui griglia si sarebbero dovute muovere le singole
regioni.

Si provava cosi la nuova funzionalitd programmatoria del livello regionale
oltreché la novita istituzionale sul piano pil strettamente relativo alla politi-

ca della montagna.

18. La C.M. veniva istituita come ente di diritto pubblico®, dotata di auto-
nomia statutaria, con un proprio schema funzionale ed organizzativo; con
specifiche funzioni di programmazione e di pianificazione dello sviluppo
nelle aree montane. A tal fine veniva vincolata all’elaborazione del piano
pluriennale di sviluppo socio-economico nonché di un piano-stralcio
annuale mentre aveva semplicemente facolta, quindi non obbligo, di redige-
re un piano urbanistico.

Finalita di questi documenti di piano era quella di definire le specifiche prio-
rita di sviluppo attraverso 1’allocazione nello spazio e nel tempo delle scelte
produttive e di investimento per valorizzare le risorse potenziali e attuali
della C.M..

In particolare, gli obiettivi fondamentali della legge erano: sostenere una

® Soltanto negli anni 90 sarebbe assurta alla dignita di ente locale (L.n.142/1990), come si vedra
in seguito.
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nuova economia montana integrata; recuperare gli squilibri economico-
sociali; promuovere la realizzazione di opere infrastrutturali e civili; coordi-
nare la formazione professionale e la preparazione culturale delle popolazio-
ni montane; curare la tutela della natura e del paesaggio nonché la difesa

idrogeologica e la stabilita del suolo.

19. L’adesione ad una linea politica, normativa ed operativa cosi orientata
presuppone |’introduzione del modello di sviluppo myrdaliano.

Myrdal, economista svedese (nato nel 1898), docente di politica economica
e finanziaria nell’universitd di Stoccolma, membro del partito laburista dal
1932, prese parte attiva alla vita politica del suo Paese. Eletto senatore nel
"34 e nel ’43, fu Presidente della Commissione governativa per 1’elaborazio-
ne dei Piani economici post-bellici e ministro dell’industria e del commercio
nel "45; nel "46 si dimise per poter rivestire la carica di segretario esecutivo
della Commissione economica per I’Europa delle Nazioni Unite. L’ intensita
del suo impegno politico ebbe quale base teorica 1’assiduita del suo impegno
scientifico e I’acume critico del suo studio.

Molto interessante era la sua rilettura della teoria tradizionale. Per Myrdal,
quest’ultima era insufficiente a spiegare il problema delle ineguaglianze eco-
nomiche dal momento che essa partiva da postulati non realistici.

La sua critica si focalizzava in relazione al concetto neoclassico di equilibrio
stabile per il quale ogni perturbazione provocherebbe nel sistema una rea-
zione tendente a ristabilire un nuovo stato di equilibrio. Azione e reazione si
ricomporrebbero quindi nelle stesse coordinate di tempo e di spazio per pro-

durre una nuova situazione di armonia.

20. Myrdal si opponeva a questa visione cosi dogmaticamente armonica e
sosteneva che non esisteva nel sistema sociale un’automatica tendenza alla
realizzazione di un equilibrio spontaneo tra le forze che agivano al suo inter-
no.

Introduceva a questo punto il suo modello interpretativo fondato sul princi-
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pio della causazione circolare e cumulativa.

Per esso accade che gli eventi indirizzino le loro dinamiche di causa ed effet-
to sostanzialmente nella stessa direzione impressa dal mutamento primario.
Se un uomo povero si ammala, ad esempio, non avra i danari sufficienti per
curarsi; non potra lavorare per un lungo periodo e la sua famiglia sard nega-
tivamente coinvolta da tale evento. Ad una causa negativa, quale la malattia,
che si verifica in una situazione di partenza gia negativa, di indigenza eco-
nomica e di assenza di un intervento di Welfare State, seguono effetti altret-
tanto negativi.

Il meccanismo saldando in una sorta di circolaritd gli eventi negativi cumu-
la le cause e gli effetti in una dinamica di riflusso, una dinamica discenden-
te.

All’opposto, il verificarsi di un evento favorevole innesca dinamiche in senso
ascendente e positivi meccanismi di diffusione degli effetti di sviluppo e di
benessere. Cid accade pill facilmente in situazioni di partenza gia positive.
Non c’era quindi, per Myrdal, nel sistema, un automatico, spontaneo mecca-
nismo di riequilibrio. Quest’ultimo pud essere realizzato solo attraverso 1’in-
tervento di una forza esogena, cioé esterna e “altro” rispetto alle variabili
coinvolte, in grado di spezzare il meccanicismo delle logiche spontanee e
tale da imprimere al processo una nuova direzione.

Condividendo la tesi myrdaliana si fa spazio all’idea per la quale & possibi-
le sovvertire la dinamica dei meccanismi di riflusso e di diffusione con un
intervento politico-normativo in grado di esplicare una funzione di riequili-

brio e di sviluppo all’interno del sistema.

21. In quest’oftica pud essere inquadrata la finalitd della politica di pro-
grammazione che viene in essere negli anni 70 e di cui si sono prese in
esame la legge per la montagna e la legge Quadrifoglio.

In entrambe si ricorre al “piano” quale strumento di promozione e di coor-
dinamento di interventi strutturali, di selezione tra soluzioni infrastrutturali
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alternative, di definizione di momenti formativi e pedagogici, intesi quale
fattore produttivo “mediato”, del lungo periodo e di redistribuzione delle
“occasioni della vita” (K. Lynch, 1981) spesso negate o comunque asimme-
tricamente diffuse da una pura dinamica di “laissez faire”.

E I'idea dell’intervento pubblico in un’economia di mercato (economia
sociale di mercato) che non pud prescindere dal concetto di Welfare ovvero
di benessere della collettivita, valore fondamentale per orientare 1’agire del
politico-economico, almeno sul versante deontologico, del “dover essere”.
L’idea di benessere sociale trova nel piano un prezioso strumento per perse-
guire il benessere della collettivita.

Purtroppo la prassi amministrativa nonché la miope ricerca degli equilibri
politici del breve periodo hanno spesso smentito I’ampiezza ideale delle pro-
gettualitd connesse alla politica di programmazione. Quest’ultima ha comun-
que rappresentato almeno un tentativo per approssimarsi al raggiungimento
della curva di benessere sociale “piu lontana dall’origine”, (Fig.6.1) , quella

che denota il piti elevato livello di benessere per la collettivita®.

Politiche

Fasclo dl curve di
benessere soclale

] TIgura G-t >

Politiche sociall

# Si & evidentemente utilizzato lo schema teorico delle curve di indifferenza. Dalla teoria microe-
conomica, & infatti noto che la curva di indifferenza & il lnogo dei punti corrispondenti alle com-
binazioni tra quantita di beni e servizi rispetto alle quali il consumatore & indifferente cio¢ trae lo
stesso grado di soddisfazione. Dato un fascio di curve di indifferenza, quella pit lontana dal punto
di origine degli assi cartesiani denota, rispetto alle altre, un grado di soddisfazione maggiore per il
soggetto.
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22. Nella parte conclusiva di questo capitolo, sembra opportuno riferirsi, sep-
pur molto sinteticamente, alla nuova svolta in senso strutturale della politica
agricola comunitaria (PAC), avvenuta negli anni “70.

Sebbene sin dalla fase istitutiva della Comunita si fosse sottolineata I’impor-
tanza di una politica in favore dello sviluppo strutturale, per armonizzare i
diversi livelli di evoluzione delle agricolture dei singoli Stati membri, era tut-
tavia prevalsa 1’attuazione, quasi esclusiva, della politica dei prezzi e dei
mercati. Dei due grandi capitoli di spesa gestiti dal FEOGA, il fondo euro-
peo di orientamento e garanzia agricola ovvero il fondamentale strumento di
autonomia finanziaria della Comunita, soltanto la sezione “garanzia” eroga-
va 1 flussi di spesa pill cospicui cio¢ quelli volti a coprire le spese per il
finanziamento delle politiche di regolamentazione dei mercati dei prodotti
agricoli.

Negli anni *70, con I’approvazione delle tre direttive comunitarie (la 159, la
160 e 1a 161 del *72 nonché la 268 del *75 in materia di agricoltura di mon-
tagna e di talune aree svantaggiate) prese finalmente avvio una nuova politi-
ca delle strutture, nuova perché finora rimasta sostanzialmente inattuata.
Affondava le sue radici nel cosiddetto Piano Mansholt del 68, dal nome del
vice presidente della Commissione comunitaria, appunto Sicco Mansholt,
che diede un notevole contributo propositivo per 1’elaborazione del
“Memorandum”, (Commissione, 1968). In particolare, nel Piano Mansholt si
esprimeva urgenza per I’ attuazione di una politica di ammodernamento strut-
turale delle aziende agricole. Questa linea, sebbene si rivelasse, da un lato,
estremamente selettiva e poco attenta alle esigenze reali delle aree pit “debo-
1i”, dall’altro, tuttavia, riservava grande attenzione al contesto locale, quello
extragricolo, in cui sarebbe confluita la forza lavoro espulsa dall’agricoltura.
Mansholt infatti riteneva che laddove si fossero attivate contestuali politiche
per sostenere e rendere vitale il tessuto produttivo locale, non si sarebbe
incorsi in tensioni sociali né in fenomeni di spopolamento.

La politica delle strutture avrebbe dovuto riequilibrare le asimmetrie produtti-
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ve, finanziarie, territoriali, ecologico-ambientali determinate dall’esclusiva
attuazione della politica dei prezzi e dei mercati, contribuendo a decongestio-
nare un’offerta agro-alimentare ormai pericolosamente eccedentaria e a riar-
monizzare livelli ed occasioni di sviluppo distribuiti in modo sperequato ed
iniquo, a vantaggio dei grandi produttori delle aree continentali della
Comunita. Tuttavia le tre direttive del 1972, sebbene nascessero da questa

logica, non andavano concretamente in questa direzione.

23. Da piu parti si ¢ denunciato 1’orientamento selettivo e settoriale che ha
caratterizzato il contenuto delle direttive, (M. de Benedictis, 1978; C.
Barbarella, 1981; E. Olivi, 1985). Esse puntavano infatti a favorire il conso-
lidamento di un particolare tipo di azienda e, indirettamente, di un modello
di sviluppo agricolo sostanzialmente dualistico, polarizzato, nel caso specifi-
co, rispetto alla contrapposizione tra aziende suscettive di sviluppo e azien-
de “deboli” o marginali.

La direttiva 72/159/CEE disponeva infatti le sue misure di finanziamento in
favore di un’azienda agricola in grado di superare un processo di ammoder-
namento di tipo capitalistico, con un imprenditore capace di curare una pre-
cisa contabilitd aziendale nonché disponibile ad elaborare un piano di svi-
luppo aziendale attraverso il quale dimostrare di poter raggiungere in quattro
anni (sei per le zone svantaggiate) un livello di reddito soddisfacente nonché
comparabile con quello degli altri settori produttivi extra-agricoli della regio-
ne per almeno una, o due, unitd lavorative aziendali, con 2300 ore annue
dedicate all’attivita in azienda.

Si trattava dunque di un piano puramente tecnico-aziendale che, a parte il
parametro reddituale, ignorava le complessive condizioni socio-economico-
produttive del contesto locale e certamente non si inseriva in una logica siste-
mica di sviluppo rurale.

L’aspetto selettivo si accentuava con le misure proposte dalla 72/160/CEE

che incoraggiava gli “altri” agricoltori, quelli con et compresa tra i 55 e i

114



65 anni e, soprattutto, non idonei a raggiungere il livello del reddito compa-
rabile, ad abbandonare il settore lasciando libera la superficie aziendale per
processi allocativi piti proficui. Questi ultimi potevano riguardare sia 1’asse-
gnazione (per almeno diciotto anni) ai capaci agricoltori, destinatari della
direttiva 159, sia I'impiego per usi diversi da quelli produttivi (ad esempio: la
realizzazione di opere di rimboschimento) con il coinvolgimento non solo di
imprenditori privati ma anche di strutture pubbliche. La 160 introduceva misu-
re per la corresponsione di indennitd complementari al reddito, premi (pari ad
otto volte il canone di affitto per le terre lasciate libere) e anticipi sui canoni
di affitto futuri per chi decideva di abbandonare 1’agricoltura. Essa tuttavia non
solo non prendeva in considerazione il contesto produttivo extragricolo locale
entro cui la dinamica di esodo avrebbe dovuto attivarsi e ricollocarsi ma tra-
scurava anche le difficoltd macroeconomiche dei contesti occupazionali euro-
pei, in quei critici anni *70.

Una risposta, sebbene molto fragile, sembrava essere offerta dalla
72/161/CEE che attivava risorse finanziarie, peraltro piuttosto limitate, per la
costituzione di centri di informazione socio-economica per 1’orientamento
degli agricoltori che ne avessero avuto bisogno per valutare la convenienza,
0 meno, a proseguire I’attivita produttiva in agricoltura oltreché promuovere
corsi di formazione specifici, di vario livello.

Infine la 75/268/CEE, sebbene approvata successivamente, si poneva in una
linea di ideale continuita tematica e problematica con le direttive del *72 e
con esse costituiva un “corpus” organico per ’attuazione dell’inedita politi-
ca delle strutture. La 268 definiva come svantaggiate, zone con scarsa dota-
zione di risorse e con caratteristiche fisico-territoriali “difficili” (quali altitu-
dine, elevate giaciture, basso livello di fertilita dei suoli, limitata produtti-
vita); in particolare i parametri economici indicati per delimitare le zone
svantaggiate e di montagna risultavano: la disponibilita di terra per occupa-
to, la produttivita del lavoro agricolo e il contributo dell’agricoltura alla for-

mazione del prodotto lordo complessivo di queste aree territoriali, (R.
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Fanfani, 1996, R. Henke, 1996). Per esse apprestava tipiche soluzioni del
breve periodo (agevolazioni finanziarie e indennitd compensative per gli alle-
vamenti zootecnici), nell’ottica dell’erogazione di incentivi “a pioggia”, (R.
Fanfani, 1996).

24. 11 modello di sviluppo proposto non era in fondo neppure organico alle
finalitd che ci si prefiggeva in sede comunitaria. Uno degli obiettivi priorita-
ri, come si ¢ gia detto, era quello di riequilibrare domanda ed offerta dei
prodotti agricoli ma ricorrendo prevalentemente alla riduzione dell’estensio-
ne delle superfici coltivate si rischiava di eliminare dal circuito produttivo le
terre peggiori esasperando 1'intensivizzazione dei processi colturali nelle
altre aree, con scarsi risultati in termini di contenimento dell’offerta produt-
tiva e di riequilibrio ambientale. Inoltre la selettivita delle misure offerte
rivelava la logica di un progetto di ammodernamento mirato alle esigenze di
un certo tipo di azienda, al di la di un contesto di programmazione pilt ampio
il che non poteva che esasperare le disparita strutturali tra aree “di polpa” e
aree “di osso” (M. Rossi-Doria, 1978) .

Infine la scarsa dotazione finanziaria a supporto di queste direttive ha con-

tribuito al loro sostanziale insuccesso.

25. Questo schema di sviluppo, poco myrdaliano, confliggeva nettamente sia
con le finalita della Legge Quadrifoglio sia con la logica programmatoria
connessa al progetto politico-istituzionale delle Comunitd Montane. Inoltre
trascurava, ancora una volta, i problemi e le esigenze delle peculiari “agri-
colture” coesistenti nel nostro paese.

Infine I’attuazione delle direttive poneva problemi di rilievo costituzionale
relativamente al coordinamento della sfera delle competenze e dei poteri
amministrativi tra Stato e Regioni: non poche infatti sono state le controver-
sie risolte dalla Corte Costituzionale. Inoltre, trattandosi di politiche agrico-
le, il nuovo livello regionale era sicuramente competente nello svolgimento

delle attivitd amministrative funzionali all’attuazione delle direttive comuni-
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tarie. Tuttavia sorgeva un problema giuridico connesso alla natura stessa
delle direttive: esse dovevano essere innanzitutto recepite positivamente nel-
I’ordinamento nazionale con legge dello stato e solo successivamente adot-
tate con le specifiche leggi regionali. Cid ha creato rallentamenti burocratici
e smagliature nei tempi tecnici dal momento che, solo nel *75, & stata appro-
vata la legge statale di recepimento delle tre direttive del *72 (L.n.153/1975)
mentre veniva in essere nel *76 la legge statale di recepimento della diretti-
va 268 in favore dell’agricoltura di montagna e delle zone svantaggiate
(L.n.352/1976).

Sulla scorta della negativita di questa esperienza, successivamente, negli anni
’80, la Comunita ha espresso le sue linee politiche attraverso I’approvazione
dei regolamenti, con immediata validita giuridica per tutti i sistemi normati-
vi degli stati membri e quindi immediatamente vincolante per i soggetti
destinatari, (R. Fanfani, 1996).
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Capitolo settimo

Scelte di riequilibrio produttivo, territoriale ed ambientale negli anni *80

tra vincoli internazionali e comunitari

Per 1’Ttalia, gli anni *80 si aprivano con due eventi fondamentali ma di natu-
ra profondamente diversa: I’adesione al Sistema Monetario Europeo (SME),
avvenuta nell’aprile *79, dopo un intenso dibattito parlamentare e con il
parere fermamente contrario della sinistra; il gravissimo sisma del novembre
1980 che colpi I'Irpinia, la Basilicata e parte della provincia di Napoli.

Il primo evento era destinato ad un impatto nevralgico sul piano delle poli-
tiche economiche, valutarie, commerciali, dell’equilibrio della bilancia dei
pagamenti e delle scelte di politica sociale e dello sviluppo.

1l secondo ha avuto conseguenze, al di 12 del processo di ricostruzione, sul
piano della gestione delle politiche infrastrutturali, in relazione al sovrap-
porsi di poteri istituzionali e di responsabilita operative tra il nuovo livello
regionale e gli organi della Cassa. Ha quindi contribuito alla messa in crisi
dello schema di politica di intervento straordinario per il Mezzogiorno gesti-
to dalla Cassa, sin dagli anni ’50.

Quest’ultimo & entrato in conflitto con i criteri sanciti in sede comunitaria,
in ordine al rispetto delle condizioni di paritd concorrenziale tra le imprese
e le aree territoriali dei singoli Stati membri.

Da tale situazione di conflittualita, si sarebbe pervenuti, agli inizi degli anni
’90, alla soppressione dell’intervento straordinario per il Mezzogiorno e
all’introduzione di un pill generale intervento in favore di tutte le aree in dif-
ficolta del Paese, gestito in coordinamento con le politiche comunitarie.

I due avvenimenti mettevano chiaramente in rilievo I'impossibilita di porta-
re avanti una prospettiva di sviluppo di tipo strettamente nazionale.
Diveniva evidente che il mutato contesto politico-internazionale definiva una
dimensione di globalizzazione dei mercati e delle particolari economie

nazionali sempre pill strettamente interconnessa sul piano sistemico e delle

121



interrelazioni politico-economico-culturali.

11 gioco prodotto da queste interconnessioni non era affatto lieve: esso deter-
minava, nei particolari contesti nazionali, contraddizioni negli obiettivi delle
politiche reali, conflittualita nella ricomposizione degli interessi istituzional-
mente e socialmente coinvolti, ambiguita nella proposizione dei valori poli-
tici e nella gestione degli strumenti giuridico-normativi.

Pertanto le scelte in tema di politica economica per 1’agricoltura compiute in
Italia in quegli anni non solo dovevano inquadrarsi entro le linee della poli-
tica agraria comunitaria (PAC) ma non potevano non ricollegarsi anche alla
logica del nuovo contesto internazionale il cui ambito poneva alla stessa
CEE (Comunita Economica Europea) vincoli ineludibili di confronto e di
adeguamento.

Cosi il Piano Agricolo Nazionale (PAN), posto in essere nella forma di pro-
gramma quadro dal CIPAA, il I agosto 1985, e la sua corrispondente legge
di spesa, la L.n.752/1986, “Legge pluriennale per I’attuazione di interventi
programmati in agricoltura”, una legge di programmazione quinquennale
(1986-"90), sicuramente si inquadravano nella logica del nuovo contesto ma,
rispetto ad esso, tentavano una mediazione in favore delle esigenze naziona-
li. Cio avveniva naturalmente con tutte le ambiguita e le contraddizioni che
la situazione creava e che il terzo PAN, “Revisione del programma quadro
del Piano Agricolo Nazionale 1986-1990”, approvato il 13 ottobre 1989,
poneva efficacemente in luce.

Anche I’emersione della tematica ambientale si ricollegava al nuovo orienta-
mento maturato in sede comunitaria. Essa, sul piano nazionale, orientava
alcune opzioni della legge 752, spingeva all’istituzione del Ministero
dell’Ambiente (con L.n.349/1986) e finalmente portava all’approvazione di
una legge per la difesa del suolo e delle acque (la L.n.183/1989).

Intanto una serie di esigenze politiche, finanziarie, produttive, di mediazione
nelle relazioni internazionali (contenzioso Stati Uniti — Comunita Europea e

quindi GATT, nell’ambito dell’Uruguay Round, mutamento dello scenario
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politico mondiale), prima che ecologico-ambientali, imponevano la revisione
della PAC intesa come attuazione di una prevalente politica dei prezzi e dei
~ mercati.

In sede comunitaria, si suggerivano pertanto nuove aperture in senso ambien-
tale.

Sul piano pit generale di una politica di tutela delle risorse naturali e del ter-
ritorio, sintomatica era 1’approvazione della Direttiva comunitaria sulla valu-
tazione d’impatto ambientale (85/337/CEE) che introduceva criteri omoge-
nei, quindi validi per tutti i Paesi membri, funzionali alla valutazione, natu-
ralmente “ex ante” (ciog, preventivamente), delle possibili conseguenze eco-
logiche che I’esecuzione di grandi opere pubbliche, impianti industriali, inse-
diamenti energetici avrebbero potuto produrre.

Sul piano piu strettamente relativo all’attuazione degli strumenti politico-
comunitari, si avvertiva 1’esigenza di una profonda revisione della PAC che,
negli anni 80, sedimentava spunti interessanti destinati a confluire nello
schema di riforma, approvato il 21 maggio 1992.

Si calibravano pil attentamente le opzioni di una rinnovata politica delle
strutture; si coglieva una piti ampia dimensione dei problemi delle aree svan-
taggiate per inquadrarli nelle tensioni di una nuova politica di sviluppo rura-
le, emblematicamente segnata dall’approccio integrato e sistemico dei PIM
(Programmi Integrati Mediterranei, approvati con Regolamento comunitario
n.2088/85) e, soprattutto, nel 1988, dalla riforma ed unificazione dei Fondi
strutturali, (Regolamento CEE 2057/88).

Ma cerchiamo di procedere gradualmente per cogliere i nessi causali degli

emergenti orientamenti.

1. Negli anni "80, il contesto internazionale mutd profondamente.
Gli equilibri sanciti alla fine della seconda guerra mondiale si modificarono
strutturalmente per I'inesorabile collasso dell’Unione Sovietica ed il conse-

guente disgregarsi dell’*“impero” che intorno ad essa ruotava. Veniva meno
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uno dei due grandi blocchi di potere che avevano dominato la storia politica,
diplomatica, economica e militare del mondo per un lungo quarantennio.
Era la fine della guerra fredda: emblematico, nel novembre *89, il crollo del
muro di Berlino. Cambiava radicalmente la prospettiva politica e culturale;
nel mondo potevano prevalere, ormai incontrastate, 1’ideologia e la prassi
connesse ai sistemi capitalisti. Ora il capitale non aveva pil frontiere e la
globalizzazione dei mercati e dell’economia poteva davvero essere tran-
sfrontaliera.

Si disgregavano gli schemi delle economie pianificate e i Paesi dell’Europa
orientale si affacciavano in una prospettiva di mercato per essi nuova riven-
dicando, pian piano, spazi commerciali e contrattuali ad essi, fino ad allora,
storicamente negati.

Intanto per effetto del processo di globalizzazione dei mercati, iniziato,
(come si & visto nel cap. VI), gia alla fine degli anni *60, nuovi Paesi in via
di sviluppo si affacciavano alla ribalta dell’economia internazionale adottan-

do forme commerciali pill aperte, (T. Josling, 1993).

2. 1l sistema del commercio mondiale multilaterale subiva dunque mutamen-
ti rapidissimi: si poneva ineludibilmente 1’esigenza di un nuovo approccio ai
problemi e alla regolamentazione degli scambi internazionali, (T. Josling,
1993). La questione diveniva nevralgica relativamente al settore dei prodotti
agroalimentari perché su di esso confluiva una serie di effetti, fisiologici e
patologici, determinati dalle linee di politica agraria prevalse nei diversi con-
testi nazionali o sovranazionali (v. CEE).

Riflettendo sugli effetti patologici, bisogna tenere presente che le politiche
protezionistiche agricole attuate dai governi dei Paesi economicamente pii
avanzati avevano raggiunto livelli non pill accettabili sia sul piano della tol-
lerabilita finanziaria, in termini di equilibrio del bilancio di ciascun Paese o
blocco economico-commerciale (CEE), sia relativamente alla gravita delle

distorsioni generate sul piano del commercio internazionale.
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Tra gli effetti pili macroscopici di tali politiche di sostegno si & registrato:
1) I’abnorme lievitare dell’offerta mondiale di prodotti agricoli, nettamente
eccedentaria rispetto al livello di una domanda ormai strutturalmente sta-
gnante, almeno relativamente alla fetta di mondo in grado di essere solvibi-
le sul piano della richiesta di derrate alimentari;

2) 'ingente accumulo di scorte alimentari invendute.

Del resto, se si riflette sugli aspetti fisiologici dell’evoluzione storico-politi-
co-economica delle relazioni internazionali, lo stesso inserimento nella dina-
mica del commercio multilaterale dei Paesi di nuova industrializzazione (i,
cosiddetti, NIC’s, new industrial countries) contribuiva ad ampliare il volu-
me dell’offerta agroalimentare mondiale: le nuove tecnologie diffuse in que-
sti Paesi ed ampiamente applicate al settore dell’agricoltura determinavano
un significativo tasso di crescita della produttivitd agricola, (U. Bertelg,
1988).

Cosi i NIC’s occupavano nuove quote di mercato limitando i Paesi “avanza-

ti” nella possibilita di esportare i loro surplus produttivi.

3. A livello internazionale, si imponeva dunque un ripensamento della logi-
ca di approccio ai problemi della politica agraria al fine di: 1) riequilibrare il
sistema degli scambi multilaterali; 2) calibrare al livello della domanda mon-
diale il volume dell’offerta.

Si trattava di cominciare a smantellare le barriere protezionistiche e di re-
immettere I’agricoltura in una fisiologica situazione di libero mercato.

Le sperequazioni ¢ le incongruenze prodotte dalle politiche pubbliche attua-
te per I’agricoltura nei Paesi economicamente avanzati sono state efficace-
mente focalizzate da uno studio affidato all’OCSE (Organizzazione per la
Cooperazione e lo Sviluppo Economico) nell”83 e pubblicato nell”87,
(OCDE, 1987).

In esso si elaborava un interessante parametro per dimensionare il livello di

aiuti diretti e indiretti percepiti dall’agricoltore dei Paesi OCSE rispetto al
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prezzo successivamente ottenuto per i prodotti agricoli: il Producer Subsidy
Equivalent, PSE, (OCDE, 1987). Applicato questo parametro a dati relativi
al triennio “79-’81, esso & risultato mediamente superiore al 30% (con valo-
ri superiori al 50% per il Giappone e per i Paesi del Nord Europa; 20% per
Stati Uniti e Nuova Zelanda; 10% per I’ Australia; poco pili del 40% per la
Comunita Europea).

L’entita di questa spesa agricola, erogata a livello pubblico per il sostegno
dei prezzi e dei redditi, oltre ad essere risultata molto elevata, si & rivelata
asimmetricamente distribuita dal momento che, nei Paesi OCSE, solo il 25%
dei produttori beneficiava del 75% della spesa globale erogata in agricoltu-
ra, (OCDE, 1987).

4. In una serie di qualificati appuntamenti internazionali®, si dibatteva sulla
necessita di riequilibrare il sistema degli scambi multilaterali e si propone-
vano nuove linee guida per regolamentare la situazione eccedentaria dell’of-
ferta agroalimentare.

Consentiva I’emersione di tali tematiche, non solo il configurarsi dei rappor-
ti internazionali, modificato dall’affacciarsi di nuovi Paesi alla ribalta del
capitalismo mondiale, ma anche una diversa linea interpretativa espressa, sul
piano teorico-culturale, rispetto ai problemi dello sviluppo e alle relazioni tra
pubblico e privato, tra stato e mercato.

Una rinnovata ventata di neo-liberismo rispolverava 1’idea di uno Stato mini-
mo, (R. Nozick, 1981) in cui centrale fosse la dinamica allocativa del mer-
cato, libero dalle costrizioni dei “lacci e lacciuoli” di un sistema di pro-
grammazione economica o, peggio ancora, di pianificazione. Un sistema,
dunque, di libero mercato rispetto al quale I’intervento dello Stato fosse il
piu neutrale possibile.

Negli USA, la politica di Reagan si orientava in tale direzione mentre, in

= Maggio 1986: vertice a Tokio dei 7 Paesi piu industrializzati; Settembre 1986: Conferenza mini-
steriale in seno ai negoziati dell’Uruguay Round, nell’ambito del GATT; Maggio 1987: Conferenza
ministeriale dell’OCSE di Parigi; Giugno 1987: vertice a Venezia dei 7 Paesi pil industrializzati in
cui si fanno proprie le linee-guida tracciate dal documento OCSE dell”87.

126



Europa, I'Inghilterra thatcheriana bruciava le tappe col suo intenso program-
ma di privatizzazioni e di tagli alla spesa pubblica del Welfare State.

Una concezione teorico-politica di questo tipo si rivelava funzionale alle esi-
genze della nuova economia globalizzata e multilaterale degli anni ‘80.

A fronte dei limiti delle politiche protezionistiche attuate per 1’agricoltura,
denunciati dal documento dell’OCSE, “acquisiti” e dibattuti nelle deputate
sedi internazionali, pareva assolutamente opportuno rispolverare le vecchie
tesi liberiste.

Ma un’altra istanza sembrava porre in crisi lo schema delle politiche agrarie
fino a quel momento prevalse: la tesi della salvaguardia ambientale.

Il massivo impiego dei prodotti della chimica agraria e dell’industria mec-
canica non si limitavano soltanto ad accrescere volumi produttivi eccedenta-
ri, ingenti scorte di prodotti invenduti e, finanziariamente, non ulteriormente
sostenibili ma contribuivano anche ad aggravare il carico di inquinamento
ambientale e delle falde acquifere, i processi di erosione del suolo e I’inte-
grita organolettica degli alimenti.

L’economia doveva cominciare a declinare le sue finalita alle esigenze del-
I’ecologia, la crescita economica doveva trovare un suo limite in un (tuttora
difficilmente quantificabile) concetto di sostenibilitd ambientale. Era questa
la tesi sostenuta dai movimenti ecologisti, dai neonati paﬁiti dei Verdi che in
Europa avevano trovato nei Griinen tedeschi (il partito dei Verdi, appunto) di

Petra Keller i loro antesignani.

5. Cosi alla luce: 1) della mutata realtd storico-politica; 2) dell’ampliarsi
dello scacchiere del commercio mondiale; 3) dell’affermarsi di una diversa
linea interpretativa del ruolo dello Stato nell’economia; 4) della consapevo-
lezza della non ulteriore sostenibilita finanziaria di un’offerta agroalimenta-
re ormai sovradimensionata rispetto al livello della domanda mondiale solvi-
bile; 5) dell’esigenza di contemperare sviluppo economico e salvaguardia

ambientale, si definiva, anche in sede comunitaria, 1’opportunita di rivedere
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le linee e gli orientamenti della PAC.

6. Il processo di revisione della PAC, sollecitato dalla Gran Bretagna sin dal
suo tormentato ingresso nella Comunita, ufficialmente avvenuto il I gennaio
1973, parti cosi negli anni "80 e raggiunse il suo momento di maggiore siste-
maticitd propositiva con la pubblicazione del Libro Verde, nel luglio 19835,
elaborato durante la presidenza di Andriessen.

Gia comunque un significativo passo in direzione di una prima revisione
degli orientamenti comunitari si era compiuto nel 1977 con I'istituzione della
tassa di corresponsabilita a carico dei produttori di latte; ad esso, nel 1980,
segui il Memorandum Thorn. Nel 1983 si svolse il vertice di Stoccarda e nel
marzo 1984 si raggiunse il compromesso dei prezzi agricoli, inequivocabili
tappe di inversione nella politica di spesa agricola comunitaria, (V.
Saccomandi, 1988).

Si trattava di attivare un processo politico di controllo della spesa agricola
comunitaria e di riequilibrare la politica dei prezzi e dei mercati restituendo
alla variabile “prezzo” il suo significato economico e di orientamento nelle
scelte produttive degli imprenditori. A tal fine, le opzioni illustrate nel
Documento di Andriessen miravano a ridurre le quantitd garantite attraverso
la proposizione sistematica di tutta una serie di strumenti (quote di produ-
zione, tasse di corresponsabilita, limiti di garanzia, riduzione dei prezzi in
termini reali) gia operativi da qualche anno per alcuni prodotti (latte, cerea-
li, cotone, colza, girasole, vino, prodotti trasformati a base di pomodoro) ma
approvati in maniera disorganica e in risposta a congiunture politiche.

11 vertice comunitario tra capi di stato e di governo, svoltosi I'11 e 12 feb-
braio 1988 a Bruxelles, segnava il momento culminante di questo processo
politico approvando la contrazione del livello medio dei prezzi di tutte le
produzioni agricole rientranti nelle organizzazioni comuni di mercato.
Intanto veniva elaborata una politica delle strutture pit duttile rispetto alla

settorialitd delle direttive del 72 e sicuramente pili immediatamente operati-
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va, grazie anche alla formula del regolamento che, a differenza della diretti-
va, aveva (e ha) immediato valore vincolante per gli ordinamenti degli Stati
membri (come si & gia ricordato nel cap. VI).

Gli interventi strutturali pit significativi erano riconducibili all’approvazio-
ne: nell” 85, del regolamento 797 relativo al “miglioramento dell’efficienza
delle strutture agrarie” (aggiornato successivamente col regolamento
2328/91); nell”87, del regolamento 1760 relativo alle “strutture agrarie e
all’adeguamento dell’agricoltura alla nuova situazione dei mercati nonché al
mantenimento dello spazio rurale”; nell”88, del regolamento 1094 concer-
nente “il ritiro dei seminativi dalla produzione nonché 1’estensivizzazione e
la riconversione della produzione™ (anche noto come “set aside™) che ha
modificato i precedenti regolamenti 797/85 e 1760/87.

Dalle disposizioni di questi regolamenti affiorava nettamente l'intento di
attribuire agli interventi strutturali una funzione di riequilibrio dei mercati e
di contenimento del volume delle eccedenze attraverso scelte di riconversio-
ne colturale, di estensivizzazione produttiva sino alla soluzione estrema del
ritiro di parte delle superfici agricole dall’attivita produttiva (appunto, il “set
aside™); di sostegno all’agricoltura nelle aree svantaggiate con finalitd socia-
li, culturali, di presidio del territorio e di tutela ambientale.
Immediatamente dopo, nell”’ 88, I’approvazione di un interessante documen-
to, “Il futuro del mondo rurale”, prospettava nuove aperture ai problemi del
primario, sistematizzava, rinnovava e arricchiva, in termini di opzioni per il
futuro della PAC, orientamenti socio-strutturali e di riequilibrio ecologico-
ambientali. In particolare, il documento prospettava una zonizzazione terri-
toriale, per aree — problema, sulla cui base analizzava le specificita proble-
matiche connesse al prevalere di peculiari modelli di sviluppo e segnalava
I’opportunita di strategie di intervento differenziate ed integrate che costi-
tuissero lo spessore di una nuova politica regionale. Da questo variegato pro-
cesso di sedimentazione maturava coerentemente la riforma dei Fondi strut-

turali, di cui ci si occupera nel capitolo successivo.
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L’approccio sembrava 1'unico possibile alle soglie dei nuovi eventi: la firma
del Trattato di Maastricht, firmato nel febbraio *92, che avrebbe portato alla
costituzione dell’Unione Monetaria Europea.

Cosi la Comunita che negli anni "80, a colpi di sostegno dei prezzi e di resti-
tuzioni alle esportazioni, era divenuta il blocco commerciale, maggiore
esportatore di prodotti agroalimentari (grano tenero, zucchero, burro, carne
bovina) rivedeva radicalmente la sua politica.

Come si & gia sottolineato, questa operazione avveniva anche sotto la spinta
delle nuove emergenze internazionali; nevralgica la pressione del GATT
(General Agreement on Tariffs and Trade, Accordo generale sulle tariffe e sul
commercio) che, nel 1982, aveva costituito, al suo interno, un Comitato per
il commercio e per I’agricoltura con lo scopo di negoziare nuove regole per
il commercio in materia di prodotti agricoli; intanto, in sede OCSE, si erano
studiati, come si ¢ visto, gli effetti distorsivi prodotti dalle politiche agricole
nazionali e i risultati di questo studio diventavano le linee-guida nel vertice
dei sette Paesi occidentali pill industrializzati, svoltosi a Venezia nel giugno
"87, e nel corso dell’Uruguay Round, (V. Saccomandi, 1988).

In particolare, nell’ambito dei colloqui dell’Uruguay Round, in materia di
agricoltura, si confrontavano le tesi dei diversi paesi, avanzate al fine di
ridurre i livelli di protezionismo. Nel 1987 gli Stati Uniti prospettavano la
loro convinzione di eliminare in 10 anni tutti i programmi agricoli protezio-
nisti per riequilibrare gli scambi commerciali mondiali in questo settore. La
CEE si opponeva perché propendeva per una politica pitt graduale ma, nel-
I’aprile del 1989, si raggiunse un accordo convergendo su un obiettivo di

lungo periodo: “riduzioni sostanziali e progressive”.

7. In questo scenario doveva dunque inquadrarsi la politica agraria italiana.
Se dal 1957, con la firma del Trattato di Roma, il riferimento delle politiche
nazionali era rappresentato dal livello sovranazionale comunitario, diveniva

ora evidente che bisognava orientarsi rispetto ad un contesto di sistema,
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ampio, interconnesso e globale.

L’'Ttalia si trovava in una situazione nettamente contraddittoria rispetto alla
logica degli orientamenti di politica agraria che venivano tracciati e sostenu-
ti a livello sovranazionale e internazionale. La contraddizione nasceva dal
fatto che profondamente diversa era la sua situazione sul piano dell’offerta
agroalimentare. -

Continuava, infatti, a registrare, nonostante le tensioni programmatorie e gli
intenti operativi della L. n. 984/1977, la gia citata legge Quadrifoglio, una
cospicua situazione deficitaria nel comparto agroalimentare. Nel 1986, que-
sto disavanzo era pari a 11.773 miliardi, (U. Bertelé, 1988). Del resto, tale
deficit veniva accentuato dall’iniquo meccanismo degli importi monetari
compensativi (smantellati solo nell”’84) la cui logica perversa aveva finito
per scoraggiare le esportazioni agroalimentari di un Paese a moneta debole

quale era I'Italia, come si ¢ gii esaminato nel capitolo precedente.

8. Da questo punto di vista, con 1’adesione allo SME, la situazione dell’Italia
si era persino aggravata. Gli accordi intercorsi a Bruxelles nel dicembre 1978
tra gli stati europei (inizialmente tra i primi firmatari del Trattato di Roma)
miravano a creare un’area commerciale e finanziaria integrata e stabile.

Dopo il caos valutario esploso nel *71 con la fine degli accordi di Bretton
Woods e la sospensione della convertibilita del dollaro in oro, si intendeva
riportare stabilita nella situazione degli scambi internazionali, almeno nell’a-
rea europea. Cosi 1 Paesi aderenti allo SME si impegnavano a mantenere sta-
bile il tasso di cambio delle loro monete: queste ultime avrebbero avuto un
limitatissimo margine di oscillazione (non superiore al 2,25 per cento) rispet-
to ad una cosiddetta parita centrale; per 1'Italia che aderi agli accordi nel
marzo del *79, dopo grandi perplessita e lacerazioni interne, si riusci ad otte-
nere una banda di oscillazione piii ampia (pari al 6 per cento). Nel *90 perd
rientrd nell’ambito generale della banda ristretta rimanendovi per poco dal

momento che, dal settembre "92 fino al novembre ‘96, retrocesse dai propri
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impegni in sede SME e sospese persino la quotazione ufficiale della lira, (A.
Graziani, 1998).

Nel periodo di adesione allo SME, I'Italia non poteva piu gestire liberamen-
te la leva del tasso di cambio per rendere pili appetibili le sue partite com-
merciali, attraverso la svalutazione della lira.

Questa linea di politica valutaria, seguita dall’Italia particolarmente nel
decennio precedente, in un regime di libera fluttuazione delle valute europee,
aveva quasi sostituito 1’attuazione di una seria politica di ristrutturazione
aziendale, (A. Graziani, 1998).

Ora la situazione si presentava in termini molto critici, evidentemente non
solo nel comparto agro-alimentare.

Il grave deteriorarsi della bilancia dei pagamenti per beni e servizi di produ-
zione italiana provava le difficolta dell’attuale congiuntura e confermava
chiaramente il profilo di un’industria specializzata in settori “tradizionali”
(arredamento, abbigliamento, prodotti tessili, calzature, cuoio e pellami) o,
al limite, suscettivi di miglioramenti tecnologici di tipo incrementale (pro-
dotti in metallo, meccanica strumentale, marmi, gomma e plastica). Soltanto
in essi, infatti, si registravano, nel cuore degli anni *80, saldi commerciali
attivi, (K. Pavitt, 1984; P. Ginsborg, 1998; A. Graziani, 1998).

9. Le scelte comunitarie in tema di politica dei prezzi e dei mercati si rive-
lavano del tutto fuori fase rispetto alla situazione italiana di deficit agro-ali-
mentare e di grave squilibrio della bilancia commerciale. Inoltre queste scel-
te apparivano pericolose, nel medio-lungo periodo, rispetto alla possibilita di
salvaguardare i livelli occupazionali in agricoltura e soprattutto in quella
parte di agricoltura piu precaria, marginale, che per prima sarebbe stata spin-
ta fuori dal circuito di un mercato strettamente liberista. Minaccioso quindi
il rischio occupazionale, in tutta I'intensita del suo spessore sociale, e, in ter-
mini di esodo, in relazione all’inesorabile disgregarsi di un mondo culturale

di valori, di storia, di sedimentazione dei saperi tradizionali; preoccupante
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inoltre il potenziale impatto ambientale che i processi di esodo tipicamente
accentuano determinando il progressivo venir meno della preziosa funzione
di presidio del territorio e del contributo alla cura per la sua stabilita idro-
geologica, di tutela del paesaggio e di giustificazione socio-demografica

all’attivazione o, almeno, al mantenimento di un’offerta di pubblici servizi.

10. L'Ttalia si muoveva, dunque, con incertezza e perplessita approvando,
nell’agosto 85, il Piano Agricolo Nazionale — programma quadro - 1986-
1990 (noto anche come Piano Pandolfi, dal nome dell’allora Ministro dell’a-
gricoltura) e, nel novembre '86, la “Legge pluriennale per 1’attuazione di
interventi programmati in agricoltura”, la legge n.752/1986.

A tali testi normativi affidava, per gli anni ’80, il suo progetto di program-
mazione dello sviluppo economico in agricoltura.

Esaurito, nell’82, I'arco temporale dell’orizzonte programmatorio della
Legge Quadrifoglio, il settore dell’agricoltura era rimasto privo di uno spe-
cifico strumento di programmazione economica. Finalmente con la
L.n.752/1986 si intendeva dare coerenza programmatica e continuitd proget-
tuale, nel quinquennio di riferimento temporale, alla politica di spesa pub-

blica in agricoltura e nel settore forestale, (art.1, co.l).

11. La nuova legge si poneva in un mutato contesto operativo.

Nuove infatti erano, come si & visto, le emergenze internazionali, in tema di
ampliamento del commercio multilaterale; nuova 1’esigenza di una pin ampia
liberalizzazione degli scambi; nuove le opzioni comunitarie in tema di ridu-
zione dell’eccedentaria offerta agroalimentare e di una radicale revisione
della logica della PAC; nuovo inoltre il modo di porsi del sistema agroali-
mentare nel pill complessivo sistema economico-produttivo e sociologico.
Anche nel contesto nazionale, molto pili complessa e variegata era divenuta
la realtd produttiva del mondo agricolo percorsa da linee sociologiche

profondamente innovative.
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La “femminilizzazione™ della forza lavoro in agricoltura, il part-time, il con-
toterzismo ridimensionavano le funzioni-obiettivo del contesto aziendale tra-
dizionalmente inteso e ponevano nuovi vincoli rendendone altri pit flessibi-
li e sfumati, (C. Barberis, 1979; S. Vellante, 1983; F. Lechi, 1984).
Affioravano nuove esigenze: il sistema delle imprese interagiva sempre pitl
“curiosamente” e insistentemente col sistema delle tecnologie e dell’infor-
matica.

Si delineavano pili complesse relazioni tematiche tra agricoltura ed ambien-
te, tra agricoltura e ricerca, tra agricoltura e salute pubblica e tali nuove rela-
zioni configuravano situazioni istituzionali diverse dal passato, pit articolate
e delicate sul piano dell’allocazione delle responsabilita, delle competenze,
dei poteri.

Esistevano infatti: un neo-nato Ministero dell’ Ambiente cui spettava un ruolo
in tema di agricoltura-protezione (tutela e valorizzazione della natura, dei
parchi e delle riserve); nonché un livello regionale che era in grado di dive-
nire centro di riferimento per I'elaborazione e 1’attuazione di politiche agri-
cole, dello sviluppo territoriale, per la tutela della salute pubblica.

Non a caso, considerando le potenzialita delle Regioni, si muovevano non
solo la CEE, nella sua nuova impostazione di partenariato proprio rispetto al
livello regionale, ma anche la logica dell’amministrazione ministeriale cen-
trale: ad esempio, quella sanitaria, sul supporto normativo del DPR
616/1977, aveva decentrato alle unita sanitarie locali e alle regioni la tutela
della salute pubblica, (C. Desideri, 1988).

Non perseguiva la stessa tesi il (ex) MAF che, nonostante le svolte legislati-
ve compiute negli anni *70, tentava ora di riappropriarsi del suo antico ruolo
di centralita e di potere. Sintomatica, proprio in quegli anni, I’istituzione, a
livello centrale, di un Ispettorato in tema di repressione frodi, sulla scia del-
I’allarme provocato dal caso del vino al metanolo (DL. n.282/1986 converti-
to con L.n.462/1986). Con questo decreto infatti si era ricostituita, per la

prima volta dopo la regionalizzazione del 1977, una rete di uffici periferici
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del Ministero dell’ Agricoltura, (C. Desideri, 1988). Cid complicava eviden-
temente lo schema di coordinamento dei rapporti Stato-Regioni in materia
agroalimentare introducendo una terza variabile: quella rappresentata dal
livello periferico delle diramazioni dello stato centrale, (C. Desideri, 1988).
Queste complicazioni certamente non favorivano I’attuazione di una seria
prospettiva di programmazione economica in agricoltura.

Con un nuovo volto si proponeva anche il consumatore. Rispetto al settore
primario, egli esprimeva una domanda sempre pill articolata: non solo per
prodotti agroalimentari indifferenziati ma anche per alimenti con particolari
caratteristiche di integrith organolettica, privi dei residui tossici connessi a
metodi colturali chimicamente intensivi, possibilmente coltivati biologica-
mente o comunque con tecniche rispettose dell’ambiente e della salute
umana.

Al mondo dell’agricoltura si indirizzava cosi una nuova domanda di “qualita
ambientale” ed essa riguardava anche servizi ricreativi quali le nuove forme
di agriturismo o di turismo equestre, modi per recuperare un contatto con la
natura ormai negato dal congestionato vivere in realtd urbane, sempre meno
a misura d’uomo.

Rispetto al contesto di domanda e di offerta tradizionalmente prevalso in
agricoltura, si affiancavano nuove dimensioni, tipiche di una societa a capi-
talismo maturo, estremamente diversificata dal punto di vista dei suoi attori
sociali e delle sue strutture produttive: 1’industria alimentare, il settore della
distribuzione e quello della ristorazione collettiva (il cosiddetto “catering”). |
Queste realta intermedie dilatavano sempre piu la distanza tra offerta e
domanda di prodotti agroalimentari plasmando, in un certo senso, con i loro
parametri qualitativi e tipologici, la struttura, la composizione e la varieta
dell’offerta agroalimentare, (U. Bertelé, 1988).

12. Nonostante le tensioni emergenti in un mondo che da agricolo si amplia-

va sempre pilt nella dimensione del rurale, il progetto di programmazione
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economica della L.n.752/1986 non riusciva a.compiere il balzo innovativo
che pur da essa si auspicava. Dalla lettura del testo normativo affiorava piut-
tosto I'intento di governare il delicato momento di transizione politico-cul-
turale, oltreché economico-operativo, tenendo ben salde radici nella tradizio-
ne politico-agraria del passato, anche quando si compivano aperture al
“nuovo”. Nell’operazione inoltre non potevano non riflettersi le ambiguita e
le contraddizioni connesse alla adesione dell’Italia alla PAC, contraddizioni
che avevano contribuito a definire i dualismi del modello di sviluppo italia-
no, sin dagli anni ‘50.

Tutto cio si esprimeva con chiarezza nella proposizione degli obiettivi posti
dal testo normativo come unificanti rispetto alle iniziative finanziate dalla
legge: sostegno e potenziamento dei redditi agricoli, particolarmente quelli
delle aziende familiari diretto-coltivatrici; difesa dell’ occupazione in agricol-
tura; riequilibrio territoriale, con particolare riferimento al Mezzogiorno; sal-

vaguardia dell’ambiente; riduzione del deficit agro-alimentare, (art. 1, co. V).

13. La L.n.752/1986 avrebbe dunque dovuto coordinare e sistematizzare le
tensioni, gli orientamenti, le esigenze emergenti prospettando rinnovati equi-
libri istituzionali, produttivi, sociali.
In realta la linea perseguita & stata fondamentalmente quella di riportare il
(ex) Ministero dell’ Agricoltura e Foreste al ruolo centrale che esso aveva
occupato fino agli inizi degli anni *70, in tema di gestione della politica agro-
| alimentare, forestale e di programmazione dello sviluppo economico in agri-
coltura.
Si & cosi cercato di smantellare lo schema programmatorio costruito dalla
legge Quadrifoglio. Per esso, almeno sul piano del dover essere della pro-
gettualita normativa, le scelte erano state improntate ad un criterio di grande
collegialita e di massimo coinvolgimento dei livelli istituzionali ed operativi
territoriali. Il tentativo compiuto dalla L.n.984/1977 era stato quello di ridi-

mensionare il solido potere del(I’ex) MAF rendendo pertanto |’elaborazione
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e I’attuazione della politica agroalimentare un problema di programmazione
economica di carattere globale e non solo settoriale.

Con la L.n.752/1986, invece, si & emblematicamente proceduto alla soppres-
sione del CIPAA, il Comitato interministeriale per la politica agricola e ali-
mentare, organo collegiale istituito dalla Quadrifoglio. Le sue funzioni di
programmazione in tema di politica agricola, agroalimentare e forestale sono
state formalmente assegnate al CIPE (Comitato interministeriale per la pro-
grammazione economica), (art.2, co.I) ma di fatto & stato questo un modo per
far slittare il potere delle proposte decisionali prevalentemente nella sfera

ministeriale.

14. Lo schema della L.n.752/1986 non contribuiva a consolidare 1’autonomia
decisionale del livello regionale sebbene riconoscesse esplicitamente nelle
Regioni, oltreché naturalmente nel(1’ex) MAF e nelle province autonome (di
Trento e di Bolzano), i soggetti referenti per I’attuazione degli interventi di
spesa finanziati dalla legge, (art.1, co. IIT).

Quest’ultima istituiva una commissione di settore (composta dal ministro
dell’agricoltura e dagli assessori regionali) con compiti di informazione e
consultazione, (art.2, co. IV): essa garantiva la partecipazione delle regioni
alla definizione delle linee di politica agricola nazionale e comunitaria ed era
supportata da un comitato tecnico formato da funzionari regionali, (art.2, co.
IV). Tuttavia nelle fasi decisionali pili nevralgiche, si pensi a quelle relative
all’adozione del PAN e delle determinazioni che ne integravano il contenuto
(ovvero il programma quadro, i piani specifici di intervento, le direttive
di coordinamento, art.2, co. IV) o a quelle relative al riparto dei fondi (com-
plessivi 8.500 miliardi da utilizzarsi nell’arco del quinquennio) stanziati
dalla legge per gli interventi attribuiti alle regioni, (art.3, co. III) si stabiliva
che fosse consultata la Commissione interregionale prevista dalla
L.n.281/1970, (art.13).

Le regioni dovevano adottare programmi di sviluppo nel settore agricolo e
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forestale attenendosi comunque alle linee tracciate dal Piano agricolo nazio-

nale e dal Piano forestale, (art.3, co. IV).

15. Confermava I’orientamento di riproporre la centralita del(I‘ex) MAF, la
disposizione per la quale si riconosceva al Ministero dell’Agricoltura la
facolta di promuovere una serie di interventi, indicati come azioni orizzonta-
li nel contesto di una politica agro-forestale dei fattori, (art.4, co. I) per la cui
concertazione (relativa anche agli aspetti finanziari) si prevedeva la sola con-
sultazione della commissione di settore, (art.4, co. IV).

Inoltre si riconosceva competenza esclusiva del MAF nel promuovere e
finanziare una serie di interventi in tema di: promozione e ricomposizione
della proprieta coltivatrice; adeguamento funzionale delle infrastrutture
idrauliche con riferimento anche alle opere di bonifica; sostegno alle orga-
nizzazioni dei produttori e delle cooperative agricole; prevenzione e lotta
contro gli incendi boschivi nonché azioni “di ritaglio” (rispetto alla compe-
tenza del neo-nato Ministero dell’ Ambiente) nel settore forestale e delle aree
protette, (art.4, co.III).

Si prevedeva che la ripartizione dei 5.000 miliardi stanziati dalla legge per
questa duplice tipologia di azioni, (art.4, co.I) avvenisse con delibera annua-
le del CIPE, su proposta del(I’ex) MAF, (art.4, co. V).

Interessante diveniva la possibilita di agganciare ad un programma di svi-
luppo di valenza nazionale le esperienze programmatorie delle singole regio-
ni nel momento in cui esse accettavano di collaborare all’attuazione delle
azioni orizzontali la cui iniziale promozione spettava, come si & appena visto,
al MAF.

Particolarmente significativi risultavano infatti i settori interessati da questa
linea di politica di concertazione: ricerca e sperimentazione agraria, in spe-
cial modo quella orientata alle nuove tecnologie di produzione ecocompati-
bili; miglioramento genetico e varietale sia in campo vegetale sia animale

con l'impegno ad attivare interventi di sostegno per particolari produzioni e
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provvidenze straordinarie per situazioni di crisi; innovazione e potenziamen-
to della meccanizzazione; riconoscimento e valorizzazione delle caratteristi-
che di qualita dei prodotti agricoli; prevenzione e repressione delle frodi, sia
relativamente ai prodotti agricoli sia ai fattori di produzione in agricoltura;
promozione commerciale sul mercato interno ed estero; programmi di orien-
tamento dei consumi ed educazione alimentare; potenziamento dell’informa-
zione in agricoltura nonché del sistema informativo agricolo nazionale,
(art.4, coIl).

A questo punto si ampliava il raggio dei soggetti istituzionali potenzialmente
coinvolti: la legge prevedeva infatti che i finanziamenti stanziati per queste
materie potessero essere estesi anche ad enti pubblici operanti nei corrispon-

denti settori, (art.4, co. VI).

16. Altra finalita della legge era quella di contribuire a finanziare le quote, di
parte nazionale, funzionali all’attuazione dei regolamenti CEE in tema di
politica delle strutture, (art.5, co.I). Venivano pertanto stanziati complessiva-
mente, rispetto al quinquennale orizzonte programmatorio, 2.500 miliardi,
(art.5, co.I) da ripartirsi tra le regioni, le province autonome e il MAF con
delibera del CIPE, su proposta dello stesso MAF e sentita la Commissione
interregionale, cui gia inizialmente ci si riferiva, (art.5, co.ll).
Significativamente spettava al Ministero quantificare le corrispondenti esi-
genze finanziarie tra le opzioni dei diversi regolamenti. I1 Ministro procede-
va all’allocazione delle risorse finanziarie considerando, sulla base delle
indicazioni delle regioni e delle province, le loro effettive potenzialita di
attuazione, (art.5, co.Il).

Emergeva pertanto un interessante criterio, diverso dagli abituali, statici
parametri relativi all’esistente (quali ad esempio SAU, PLV) e proiettato a
catturare un’apprezzabile tensione all’efficienza operativa per premiarne ’in-
cisivita nel rapporto obiettivi-strumenti.

Con la L.n.752 si compiva inoltre un interessante passo avanti rispetto alla
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possibilitd che le Regioni potessero concretamente contribuire ad attuare le
politiche strutturali comunitarie: il ministero non si limitava infatti ad eroga-
re la quota nazionale ma provvedeva ad anticipare anche la tranche comuni-
taria, (A. Picchi, 1987).

Questa scelta costituiva una svolta fondamentalmente innovativa.

In precedenza, prima dell’approvazione della L.n.752, accadeva che le regio-
ni dovessero anticipare la quota comunitaria: essa non veniva piii recuperata
in quanto incamerata dal Ministero del Tesoro, (A. Picchi, 1987).

Una situazione cosi orientata certamente non aveva favorito 1effettiva ope-
rativita delle regioni nel settore delle politiche strutturali e di riequilibrio ter-

ritoriale nel contesto delle scelte comunitarie.

17. Nella nuova complessita di rapporti che si delineava negli anni ’80 all’in-
terno del sistema agroindustriale, nel nuovo configurarsi degli scambi tra
agricoltura e industria ovvero tra un’offerta di prodotti agroalimentari e una
domanda di prodotti proveniente dall’industria di trasformazione alimentare,
la legge attribuiva un ruolo di primo piano, in termini di mediazione e di
coordinamento, al Ministro dell’ Agricoltura, (art. 9, co. I). Si compiva taci-
tamente una sorta di definizione di confini tra competenze. Per essa: il livel-
lo ministeriale sembrava divenire il referente in tema di politiche colturali e
di coordinamento dell’offerta agricola (sebbene il DPR 616/1977 richiamas-
se il ruolo attivo delle regioni in questi processi decisionali, in una relazione
di “concorsualitd” attiva e dialettica con lo stato); la sfera regionale, invece,
risultava la sede pill appropriata per 1’elaborazione e gestione delle politiche
strutturali e di recupero dei differenziali di sviluppo socio-territoriali, (C.
Desideri, 1988).

Presso il Ministero, la legge istituiva quindi un Comitato nazionale presie-
duto dal ministro e formato da rappresentanti delle organizzazioni professio-
nali e da esponenti dell’industria di trasformazi”one, (art. 9, co. II).

Il Comitato operava attraverso sottocomitati per prodotti e gruppi di prodot-
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ti, (art.9, co. IV), si esprimeva in tema di politica delle colture, di accordi
interprofessionali e programmava interventi in favore dei settori produttivi
sottoposti a controlli quantitativi o a quote di produzione nell’ambito delle
scelte comunitarie, (art. 9, co. III).

Evidentemente ampio risultava lo spazio riconosciuto alle organizzazioni
professionali il cui ruolo era chiamato in gioco in un ambito di nevralgico
rilievo programmatorib sul piano della politica agro-alimentare interna.
Dunque, in questa direzione, gli orientamenti del PAN e della legge espri-
mevano, cosi come inizialmente si ¢ sottolineato, un tentativo di mediazione
e di riequilibrio rispetto alle restrittive politiche tracciate sul piano dell’of-

ferta agro-alimentare in sede comunitaria.

18. Nell’ottobre '89 veniva approvata la “Revisione del Programma quadro
del Piano Agricolo Nazionale 1986-1990”, presentata dall’allora Ministro
dell’ Agricoltura Mannino (noto pertanto anche come Piano Mannino).
Avrebbe dovuto essere un aggiornamento del Piano Pandolfi ma in realta si
configurd quale interessante analisi della situazione dell’agricoltura italiana.
Di essa denunciava la grave crisi di rallentamento del processo di crescita e
il sostanziale fallimento degli obiettivi di programmazione perseguiti con la
legge Quadrifoglio e, successivamente, con la L.n.752/1986: il mancato rag-
giungimento del riequilibrio del deficit agro-alimentare; 1’aspro aumento del-
I’esodo agricolo; la contrazione del tasso di crescita medio annuo della PLV;
la riduzione in termini reali del reddito da lavoro indipendente, eroso dalla
crescita dell’indebitamento del settore e dall’aumento del costo del lavoro,
(C. Giacomini - P. Bertolini, 1994).

Il Piano proponeva quindi una serie di obiettivi: miglioramento del livello
occupazionale in agricoltura, con particolare riferimento all’occupazione
giovanile; contributo al recupero dei divari economico-territoriali; tutela del
territorio, delle risorse ambientali e naturali, con particolare riferimento a

quelle idriche; contributo al mantenimento di un grado di autoapprovvigio-
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namento alimentare compatibile con il livello della produttivita agricola
nazionale.

L'originalita dell’approccio seguito dal documento si sostanziava nel fatto
che questi obiettivi non venivano posti con il carattere dell’assolutezza ma
con la consapevolezza di operare in un sistema complesso e condizionato da
una serie di vincoli internazionali e comunitari.

In particolare si prendeva atto che la nuova politica comunitaria non avreb-
be favorito una politica macroeconomica nazionale di espansione dell’occu-
pazione in agricoltura né la riduzione del deficit agro-alimentare.

Inoltre, la politica delle strutture degli anni *80 si proponeva, come si & visto
in precedenza, obiettivi di riequilibrio delle eccedenze produttive e di recu-
pero degli squilibri territoriali (anche la filosofia della riforma dei Fondi
strutturali andava significativamente in questa direzione) piuttosto che fina-

lita di ammodernamento e potenziamento del contesto aziendale.

19. 1 giovane livello regionale riscontrava difficolta di coordinamento delle
sue possibilita progettuali, decisionali ed operative anche rispetto alla sfera
di poteri’ e competenze della Cassa per il Mezzogiorno attraverso cui si era
attuata, sin dagli anni *50, la politica d’intervento straordinario.

Le opere infrastrutturali realizzate dalla Cassa avevano rappresentato un rile-
vante contributo alla formazione di capitale fisso sociale nelle realtd meri-
dionali, (P. Ginsborg, 1998).

Inizialmente si era trattato di opere di elettrificazione, costruzione di strade,
acquedotti, fognature; opere che avrebbero dovuto migliorare le condizioni
di vita nelle campagne ed integrare le finalita della riforma fondiaria; in una
fase successiva si erano realizzate opere pill strettamente funzionali all’inse-
diamento di attivitd produttive industriali nelle aree e nuclei promossi dalla
L. n. 634/1957.

Oggettivo, sul piano delle realizzazioni concrete, era pertanto il significato

del suo operare. Esso si era attuato nel particolarissimo contesto sociale e
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politico delle realtd meridionali e, nel periodo pit maturo del suo svolgersi,
era stato “contaminato” dai limiti della distorta logica clientelare della
gestione della spesa pubblica.

In particolare, nelle fasi di vorticosa inflazione che travolsero 1’economia ita-
liana negli anni *70 e ‘80, il meccanismo di revisione dei prezzi cui le impre-
se ricorrevano per salvaguardare i loro profitti determind un’enorme lievita-
zione dei capitoli di spesa e frequenti episodi di abuso nella gestione dei
pubblici danari, (SVIMEZ, 1994).

Intanto, I'invadenza degli interessi dei partiti e delle correnti tendeva a stra-

volgere la natura tecnica dell’intervento straordinario

20. La sfera di autonomia della Cassa era dunque invasa dalla prepotenza
delle fazioni politiche mentre si delineava conflitto di competenza con il
livello dei poteri regionali rispetto alle materie di cui la Cassa si era finora
occupata per finalita istituzionale.

I1 processo di ricostruzione seguito al terremoto dell”80 provava emblemati-
camente questa tesi.

La ricostruzione si realizzo attraverso le disposizioni della L. n.219/1981.
Essa erogava un ingente flusso di pubblico danaro e stabiliva procedure che,
per affrontare pili rapidamente la grave situazione di calamiti, erano diver-
se da quelle giuridicamente stabilite in casi analoghi, in situazioni di ordina-
ria amministrazione.

Le opere di ricostruzione, non solo quelle edilizie per fini abitativi ma, con
un’interpretazione piuttosto estensiva e disinvolta della legge, anche quelle
destinate ad insediamenti produttivi, industriali e di completamento infra-
strutturale, furono realizzate prescindendo completamente dalle competenze
di programmazione ed esecutive della Cassa, (F. Barbagallo e G. Bruno,
1997).

Le formule adottate conferivano infatti ai presidenti delle due regioni colpi-

te dal sisma (Campania e Basilicata, come inizialmente si diceva) e al sin-
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daco di Napoli poteri straordinari nell’assegnazione degli appalti.
L’emergenza della situazione favori disinvoltura operativa e scarsa incisivita
dei controlli nonché rese possibili sprechi, scorrettezze amministrative, epi-
sodi di corruzione e infiltrazioni camorristiche, (F. Barbagallo e G. Bruno,
1997).

Pil tardi, agli inizi degli anni *90, grazie alle indagini della Commissione
parlamentare sull’uso dei fondi per il terremoto (istituita nel 90) e a quelle
della magistratura (condotte nel *93) fu portata alla luce la gravita degli ille-
citi commessi, (A. Graziani, 1998).

Gid comunque alla fine degli anni ’80, I’intervento straordinario nel
Mezzogiorno era divenuto nell’opinione pubblica sinonimo di corruzione, di

inefficienza e di spreco nell’uso delle risorse pubbliche, (P. Ginsborg, 1998).

21. Un molteplice intreccio di cause convergeva cosi contro la prosecuzione
dell’esistenza della Cassa per il Mezzogiorno e, sul finire degli anni ‘80, nel
contesto di un pit ampio dibattito sul processo di trasformazione dello sche-
ma politico-istituzionale e dei rapporti economico-sociali in Italia, si deli-
neava persino 1’idea dell’opportunita di un referendum abrogativo dell’inter-
vento straordinario nel Mezzogiorno, (SVIMEZ, 1994).

In particolare, al di Ia delle degenerazioni politico-sociali, sul piano tecnico-
istituzionale accadeva che, sempre pill insistentemente, le Regioni acquisiva-
no le competenze prima spettanti alla Cassa. L’orientamento politico-giuri-
dico del sistema ratificava formalmente questa tendenza.

Infatti, nel 1976, la legge che prorogava 1’attivita della Cassa sino al 1980 (L.
n. 183/1976) stabiliva che I’intervento straordinario fosse affidato alle
Regioni mentre i progetti speciali integrati, di valenza interregionale, relati-
vi prevalentemente al settore idraulico e all’assetto del territorio, ricadessero
nelle vecchie competenze della Cassa.

Una legge successiva, la L. n.651/1983, confermava quest’orientamento

infliggendo un duro colpo alla possibilita di sopravvivenza dell’ente. Essa
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prevedeva infatti che I’intervento straordinario fosse proposto nell’ambito di
un Programma triennale elaborato dalle Regioni coinvolte ed approvato dal
CIPE.

Cosi quando il Governo, nell”84, presentd un nuovo decreto per ottenere la
proroga dell’esistenza della Cassa, il Parlamento rifiutd di convertirlo in
legge. Si pervenne pertanto alla soppressione e liquidazione della Cassa e
solo nell”86 con la legge 64 si approvo I'istituzione dell’ Agenzia per la pro-
mozione dello sviluppo nel Mezzogiorno e il Dipartimento per il
Mezzogiorno.

L’ Agenzia era posta sotto la vigilanza del Ministero per il Mezzogiorno e
aveva compiti di erogazione di agevolazioni finanziarie per I’attuazione di
progetti di sviluppo regionali e interregionali; attraverso una gestione finan-
ziaria separata attuava i programmi di intervento lasciati in sospeso dalla
Cassa, ormai soppressa; il Dipartimento invece era sotto I’azione di vigilan-
za della presidenza del Consiglio e aveva compiti generali di valutazione dei
progetti di spesa.

L'intervento per le aree meridionali si sarebbe dunque attuato sotto la
responsabilita del Ministero per il Mezzogiorno, sulla base di un Programma
triennale, articolato per piani annuali di intervento provenienti dalla proposi-
zione di istanze, progettualita ed esigenze espresse dalle singole Regioni, (A.
Graziani, 1998, pp.204-205).

22. Al di la dei negativi epigoni della sua storia, 1’istituzione della Cassa ha
comunque rappresentato un’interessante esperienza di programmazione per
la quale I’intervento dello Stato nella sfera economica ha risposto alla fina-
lita keynesiana di assunzione di “agenda®™ ovvero di una serie di attivita che
“sono tecnicamente sociali” e “fuori del raggio di azione degli individui”,
(J.M. Keynes, 1926).

Scriveva Keynes: “La cosa importante per il governo non & fare cid che gli

individui fanno gia...ma fare cid che presentemente non si fa del tutto”,

* Letteralmente “agenda”, in latino, significa “le cose che devono essere fatte”, le cose da farsi.
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(J.M. Keynes, 1926). E ancora: “...il compito connesso della politica & di
escogitare forme di governo, nei limiti della democrazia, che siano in grado
di compiere [’agenda”.

Individuava pertanto un livello intermedio tra gli individui e lo Stato rappre-
sentato da enti semi-autonomi operanti nell’ambito della sfera pubblica con
la piena finalita di perseguire il bene pubblico e sottoposti “...in estrema
istanza alla sovranita della democrazia quale & espressa attraverso il parla-
mento”, (J.M. Keynes, 1926).

L’ente per il Mezzogiorno ha cosi rappresentato 1’interessante formula di
attuazione di una linea politica keynesiana volta all’attuazione di una serie di
interventi socialmente desiderabili ma che le attivitd dei privati, spontanea-
mente e isolatamente, non avrebbero attuato. Evidentemente gli interessi pri-
vati non coincidono spontaneamente con quelli sociali né & scientificamente
dimostrabile che “...I’interesse egoistico illuminato operi sempre nell’inte-
resse pubblico. Né & vero che I'interesse egoistico sia generalmente illumi-
nato; piu spesso individui che agiscono separatamente per promuovere i pro-
pri fini sono troppo ignoranti o troppo deboli persino per raggiungere que-
sti”, (J.M. Keynes, 1926).

L'insieme delle scelte politiche di cui si & sostanziato 1’intervento straordi-
nario hanno modificato i rapporti di convenienza sul mercato stimolando e
coordinando le iniziative economiche degli imprenditori in aree “di osso”,
iniziative che una pura logica di “laissez faire” avrebbe certamente scorag-
giato.

Ecco dunque I’idea keynesiana di un capitalismo “saviamente governato”,
per migliorare quella che egli stesso definiva “la tecnica del capitalismo
moderno”.

Naturalmente era un’idea che aveva il pregio di rimuovere il mito aprioristi-
co della “mano invisibile” ma che certamente non poteva sradicare gli anti-
chi condizionamenti della storia del Mezzogiorno. Essi, frammisti al

“nuovo”’, sono riemersi.
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23. Prendere in considerazione le scelte della L.n.183/1989 significa certa-
mente ricollegarsi all’approccio sistemico con cui negli anni 80 si comin-
ciava ad accostarsi alle tematiche della politica ambientale e territoriale.

In questa direzione le progettualita espresse dal testo normativo erano dav-
vero interessantissime; attesissime, sin dagli studi e dalle indicazioni fornite
dai lavori della Commissione De Marchi e della Conferenza nazionale delle
acque, negli anni *70, (G. Scuderi, 1986); purtroppo ancora oggi assoluta-

mente disattese nell’autenticita del loro significato.

24. L’innovazione dell’approccio cui inizialmente si accennava spingeva il
legislatore a identificare il bacino idrografico quale unita elementare di
programmazione ecologica e territoriale, fondamentale ai fini di una sen-
sata politica di tutela idrogeologica del territorio nazionale.

Per chiarire il significato di questa affermazione bisogna ricordare che per
bacino idrografico si intende una porzione di territorio solcata da un corso
d’acqua ed, eventualmente, dai suoi affluenti che sfociano in mare o in un
lago, (art.1, co. III, lett. d).

Nel bacino idrografico non si limitano a confluire le acque piovane e quelle
di fusione delle nevi e dei ghiacciai, (art.1, co. III, lett. d) ma evidentemen-
te si convogliano tutte le sostanze residue delle attivita antropiche e produt-
tive (industriali, agricole e zootecniche); le stesse piogge dilavano dal terre-
no I’azoto contenuto nei fertilizzanti alterando le falde freatiche e quindi gli
altri corpi idrici. Infatti nel suolo e nelle acque, le sostanze di rifiuto dei
diversi processi produttivi e dei cicli biologici subiscono trasformazioni fisi-
che e chimiche: quindi con mutate caratteristiche si depositano sul fondo dei
fiumi o sfociano in mare, (G. Nebbia, 2001).

Affrontare dunque una politica di tutela delle acque era si funzionale ad esi-
genze sanitarie, ecologiche e di salvaguardia della qualita delle risorse natu-

rali ma diveniva anche la fondamentale premessa per una seria politica della
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difesa del suolo contro le frane e le alluvioni, (G. Nebbia, 2001).

Ecco pertanto il nevralgico rilievo del bacino idrografico, unita di riferimen-
to per I’attuazione delle politiche di tutela del suolo, di risanamento delle
acque, di gestione delle risorse idriche per finalita di sviluppo socio-econo-

mico e di riequilibrio ambientale, (art.1, co. I).

25. A fronte di tali obiettivi, si attribuiva grande rilievo all’attivita prelimi-
nare di studio per focalizzare le specificita fisico-territoriali, le problemati-
che di rischio e i possibili impatti derivanti dall’esecuzione delle opere e
degli interventi realizzati per perseguire le finalitd enunciate, (art.2). Pertanto
si promuoveva ed ampliava la costituzione dei servizi tecnici nazionali, gia
operanti presso il Ministero dei lavori pubblici e dell’ambiente, con piena
autonomia scientifica, tecnica, organizzativa ed operativa, (art.9, co.l e II).
L’attivita di studio diveniva cosi la base su cui costruire lo spessore pro-
grammatorio degli strumenti di attuazione degli obiettivi di tutela idrogeolo-
gica e di riequilibrio ambientale: i piani di bacino, attuati attraverso pro-
grammi triennali di intervento, (art.21, co. I).

I piani di bacino venivano qualificati, appunto, come strumento fondamenta-
le, con spessore conoscitivo, normativo e tecnico-operativo, per la coordina-
ta gestione delle risorse ecologico-ambientali, (art.17, co. I).

Ad essi si riconosceva valore di piani territoriali di settore e, oltre a preve-
derne il coordinamento con i programmi nazionali, regionali e subregionali
di sviluppo economico e di uso del suolo, si stabiliva che fossero sovraordi-
nati ai piani territoriali e ai programmi regionali previsti dalla legge
Quadrifoglio, ai piani di risanamento delle acque, ai piani di smaltimento dei
rifiuti, ai piani di disinquinamento, ai piani generali di bonifica, (art.17, co.
IV).

Avveniva cioe che le opzioni di sviluppo economico e di riequilibrio territo-
riale, contenute in tutti questi documenti di piano, avrebbero dovuto unifor-

marsi alle scelte espresse nei piani di bacino.
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26. In relazione all’estensione delle porzioni di territorio attraversate dai
corsi d’acqua, i bacini idrografici venivano distinti in: bacini di livello nazio-
nale (ad esempio: il Po, il Piave, I'Isonzo, il Tagliamento, ecc., per il ver-
sante adriatico; 1’Arno, il Tevere, ecc., per il versante tirrenico), (art.14, co.
I); bacini di livello interregionale (ad esempio: il Reno, il Tronto, il Sangro,
il Fortore, 1’Ofanto, ecc., per il versante adriatico; il Bradano e il Sinni, per
il versante ionico; il Magra, il Sele, il Lao, ecc., per il versante tirrenico),
(art.15, co. I); bacini di livello regionale, (art.16, co. I).

Da tale distinzione scaturiva una diversa allocazione istituzionale delle
responsabilita in tema di pianificazione e programmazione idrogeologica.
Per i bacini di rilievo nazionale, si istituiva 1’ Autorita di bacino operante
attraverso due Comitati (quello istituzionale e quello tecnico), di composi-
zione ministeriale e regionale nonché un Segretario generale con funzioni di
segreteria tecnico-operativa, (art.12, co. II).

Per quelli di rilievo interregionale, si prevedevano intese, tra le regioni terri-
torialmente interessate, finalizzate alla formazione del comitato istituzionale
di bacino e del comitato tecnico, (art.15, co. III).

Per i bacini di livello regionale, le funzioni amministrative relative alla
gestione delle risorse idriche venivano delegate alle regioni territorialmente
competenti, (art.16, co. II).

Comunque tutti i piani di bacino, sia di livello nazionale, interregionale e
regionale, dovevano uniformarsi “agli indirizzi, metodi e criteri fissati dal
Presidente del Consiglio dei Ministri su proposta del Ministro dei Lavori
Pubblici previa deliberazione del Comitato Nazionale per la difesa del
suolo”, (art.17, co. II).

Prevaleva, dunque, I’esigenza di ricondurre ad una cifra comune le moltepli-
ci scelte che si sarebbero compiute ai diversi livelli, in tema di tutela dell’e-
quilibrio idrogeologico e delle risorse naturali.

Si trattava cosi di recuperare un’istanza di uniformita nelle generali linee
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contestuali del problema sebbene lo spirito della legge fosse di ampia soli-
darietd e fortemente pluralista nel coinvolgimento, sul piano operativo, di
enti locali ed altri soggetti operanti nell’ambito del bacino idrografico
(comuni, province, consorzi, comunita montane, consorzi di bonifica, con-

sorzi di bacino imbrifero montano, ecc.), (art.11, co.I).

27. 1l continuo verificarsi di alluvioni, frane, forme di inquinamento delle
acque superficiali e dissesti idrogeologici di vario tipo provano la scarsa
attuazione dei principi sanciti dalla legge 183, nel sistema politico-ammini-
strativo italiano.

L’ottica di approccio ai problemi della gestione e tutela delle risorse natura-
li e territoriali era davvero troppo innovativa e contrastava con la miopia
della classe burocratico-amministrativa, refrattaria ad ogni forma di condivi-
sione del proprio potere. Il contesto programmatorio tracciato dalla legge
183 dell”89 non si limitava infatti a proporre soltanto un’interpretazione
sistemica dei problemi affrontati ma, anche sul piano della proposizione
degli strumenti di “soluzione”, introduceva una visione altrettanto sistemica
e interattiva.

Purtroppo i confini dei bacini idrografici non coincidevano (e non coincido-
no) con quelli politico-amministrativi cui le classi dirigenti sono abituate a
riferirsi. Appariva inaccettabile dover concordare, con altri, attivita, interven-
ti o limitazioni operative nell’ambito del proprio bacino idrografico, (G.
Nebbia, 2001).

La visione sistemica e di solidarieta connessa allo schema di pianificazione
e programmazione ambientale e territoriale, con riferimento al bacino idro-
grafico, incrinava la compattezza dello schema di potere tradizionalmente
inteso.

Essa spingeva addirittura alcuni enti locali a chiedere ed ottenere dal gover-
no I’autorizzazione a procedere all’approvazione di frammentari piani-stral-

cio, relativi a limitate porzioni del bacino idrografico, quelle, ovviamente,
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rientranti nella loro sfera politica e amministrativa, (G. Nebbia, 2001).

28. Giorgio Nebbia, attento studioso delle interazioni tra processi produttivi,
fasi di consumo, produzione di rifiuti e impatti ecologico-ambientali, soste-
nitore dell’esigenza di introdurre, accanto ad un pil tradizionale schema di
contabiliti monetaria, uno pilt innovativo, ma oggi altrettanto fondamentale,
di contabilith ambientale, (G. Nebbia, 1999), si & a lungo occupato di politi-
ca territoriale e di bacini idrografici.

Relativamente a questa tematica, denunciata 1’arbitraria frantumazione del
territorio italiano in regioni, ha proposto di utilizzare i bacini idrografici dei
fiumi per delimitare i confini delle attuali regioni, (G. Nebbia, 2001).

In “Federalismo e Societd”, pubblicava pertanto un articolo dal titolo emble-
matico e provocatorio “Il bacino idrografico come nuova unitd amministrati-
va?”’, (G. Nebbia, 1996).

29. In conclusione, si vorrebbe ricordare quanto espresso da Nebbia in un
recente, interessantissimo articolo.

Scriveva: “La legge 183 avrebbe potuto offrire la pilt grande occasione di
una genuina riforma istituzionale basata sull’unica cosa che conta, la salva-
guardia del territorio, la difesa della salute, 1’approvvigionamento idrico, la
lotta all’inquinamento, la lotta alle frane e alle alluvioni. Condizioni tutte che
sono 1'unica vera premessa a un reale sviluppo economico e all’aumento del-
I’occupazione”, (G. Nebbia, 2001).
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Capitolo ottavo
La programmazione economica negli anni 90 tra Riforma
dei Fondi strutturali e Agenda 2000

La programmazione economica in agricoltura nell’ultimo decennio del seco-
lo appena trascorso & stata caratterizzata da una molteplicita di interventi e
dall’approvazione di piani e programmi operativi e di sviluppo, attuati secon-
do le modalita di uno schema fondamentalmente nuovo.

Dall” 88 infatti si & aperta una nuova fase della politica agricola comunitaria
che, con la riforma dei Fondi strutturali (Reg.2057/88/CEE), ha promosso
una rinnovata logica di approccio ai problemi dello sviluppo agricolo e del
mondo rurale utilizzando I’interessante formula della compartecipazione e
della concertazione tra livello comunitario, nazionale e, soprattutto, regiona-
le per I’attuazione degli interventi.

Del resto, a) le trattative GATT, partite nel 1986, nell’ambito dell’Uruguay
Round, e conclusesi nel 1993; b) la nascita dell’Unione Europea (UE), uffi-
cializzata con la firma del Trattato di Maastricht, nel febbraio ’92; c) la rifor-
ma della Politica Agricola Comunitaria (PAC), formalmente ratificata nel
maggio '92; nonché d) I’approvazione di Agenda 2000, il nuovo documento
presentato nel luglio ‘97 dalla Commissione Europea presieduta da Santer,
impongono una logica interpretativa e di approccio ai problemi del mondo
agricolo e dello sviluppo rurale profondamente modificata rispetto al passa-
to.

1l contesto geo-politico dell’UE & peraltro in continuo divenire, anche per
effetto dei negoziati di ampliamento gid in atto verso i Paesi del
Mediterraneo e soprattutto rispetto a quelli dell’Europa centrale ed orientale
(i c.d. PECO). Evidentemente questo processo tende a diversificare le situa-
zioni problematiche all’interno dell’Unione, ponendo pertanto esigenze di
riequilibrio nuove e complesse cui & necessario corrispondano strumenti di

intervento duttili e adatti ad interpretare la complessita delle situazioni.
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In quest’ultimo scorcio di fine secolo, si sono cosi condensati una serie di
eventi, sempre pil difficilmente riconducibili ad una logica strettamente
nazionale, densi tuttavia di impatti per la realtd dei vecchi stati - nazione.
Cid genera, come gia si osservava nel capitolo precedente, una situazione di
elevata interdipendenza sul piano delle scelte politiche macroeconomiche,
nei particolari contesti nazionali, nonché condiziona i livelli meso- e micro-
dei sistemi economici, orientandone linee di programmazione e comporta-
menti produttivi.

Significativa ¢, in proposito, la soppressione dell’intervento straordinario per
il Mezzogiorno perché ritenuto, dall’UE, lesivo delle condizioni di parita
concorrenziale tra le imprese operanti sul territorio europeo. Cosi 1’ordina-
mento italiano ha approvato la legge n.488/1992 con cui ha posto fine all’in-
tervento straordinario e ha contestualmente introdotto un generale intervento
in favore di tutte le aree in difficoltd del Paese da attuarsi in stretto coordi-
namento con la Commissione della Comunita Europea.

Rispetto alle tematiche finora profilate, si intende qui elaborare una traccia
di lettura, rimandando alla consultazione della bibliografia segnalata, consi-
derati anche la contemporanea attualitd e il rapido divenire degli eventi,

oggetto dell’analisi.

1. Sebbene, sin dalla creazione del MEC (Mercato Europeo Comune), tra gli
scopi dell’attuazione delle politiche comunitarie, e di quelle agricole, in par-
ticolare, si configurasse quello di armonizzare i diversi livelli di sviluppo,
nelle realta produttive degli Stati membri, il risultato non & stato propria-
mente corrispondente all’obiettivo prefissosi.

Del resto, la scelta comunitaria di dare attuazione quasi esclusivamente alla
politica dei prezzi e dei mercati poteva essere adeguata nel perseguire alcu-
ni obiettivi (stabilitd dei mercati, sicurezza del grado di autoapprovvigiona-
mento alimentare, sostegno dei redditi agricoli) ma poteva risultare parziale

ai fini del raggiungimento di una griglia piu articolata di finalita: armonici
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livelli di sviluppo socio-strutturale tra le aziende agricole, equilibrata alloca-
zione dei fattori della produzione tra le aree geografiche e tra le diverse tipo-
logie aziendali, possibilita di definire “patterns” (combinazioni) diversificati
di prodotti nelle scelte operative degli imprenditori agricoli, tutela delle
risorse e degli ecosistemi naturali, contributo equo alle dinamiche del com-
mercio extracomunitario.

L’altro strumento politico-comunitario, quello della politica delle strutture, &
stato attivato, come si & gia osservato precedentemente, in misura molto pilt
limitata rispetto all’intensita di attuazione della politica dei prezzi e dei mer-
cati, con un grande ritardo temporale (soltanto negli anni ’70), con una scar-
sa dotazione di risorse finanziarie e con una formula giuridica, quella della
direttiva, tale da complicarne e ridurne 1’agilitd e I’'immediatezza operativa.
Inoltre la logica delle prime direttive strutturali, quelle del 72 nonché la 268
del 75, era modellata su una concezione fortemente aziendalistica e setto-
riale dello sviluppo in agricoltura, (R. Fanfani, 1996; F. Mantino — A. Pesce,
1996).

I regolamenti strutturali venuti in essere negli anni 80, inoltre, erano fina-
lizzati al riequilibrio delle eccedenze produttive: pertanto agivano in stretto
collegamento con la logica della politica dei prezzi e dei mercati di cui infat-
ti si auspicava riequilibrassero gli effetti negativi.

A fronte di linee politiche cosi orientate, i divari strutturali tra le agricolture
europee e gli squilibri nelle aree svantaggiate della Comunita, oggettivamen-
te esistenti sin dalla fase di costituzione del MEC tra i sei originari con-

traenti, non potevano che acuirsi.

2. Inizialmente queste aree comprendevano soltanto quelle montane della
Comunitd, quindi quelle della Scozia, del settentrione dell’Irlanda e gran
parte delle aree mediterranee, (R. Fanfani, 1996). Negli anni 80, I'ingresso
della Grecia, prima, (1981) e di Spagna e Portogallo, poco dopo, (1986),

aveva contribuito a differenziare le specificit territoriali, accentuando signi-
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ficativamente le disparita sul piano economico-strutturale, all’interno della
Comunita.

Ulteriori differenziazioni problematiche si introducevano con I'integrazione,
nel ‘92, dei cinque Laender tedeschi che, emergendo dal contesto di un’eco-
nomia pianificata, avevano molto da recuperare sia sul piano strutturale sia
infrastrutturale per adeguarsi agli standards delle economie di mercato, pre-
senti nell’area comunitaria; e nel ’94, con I’adesione all'UE di Austria,
Svezia e Finlandia: la prima, con la sua realta di regione alpina e frontalie-
ra; la seconda e la terza, caratterizzate dalla presenza di alcune aree regiona-
li problematiche, relativamente a parametri climatici e demografici sebbene
con un’offerta qualitativamente elevata di pubblici servizi.

Intanto, nel marzo 1998, gia venivano avviati i negoziati per I’integrazione
di Cipro, quale Paese dell’area mediterranea, nonché di un primo gruppo dei
PECO (Polonia, Ungheria, Estonia, Repubblica ceca, Slovenia) mentre nel-
I"ultimo scorcio del *99 partivano le trattative per I'inclusione di Bulgaria,

Romania, Lettonia, Lituania e Slovacchia.

3. La Commissione europea prendeva atto delle disparitd economico-struttu-
rali che connotavano i diversi livelli di sviluppo nell’ambito dell’Unione e
che ancor pil si sarebbero accentuati attraverso i processi di ampliamento “in
itinere”.

Rispetto a tali dispariti, elaborava una lettura di tipo territoriale, contestua-
lizzando problemi e specificita per aree regionali.

Del resto, nel dibattito che investe le pill varie sedi teoriche (di economia
industriale, economia regionale, sociologia del territorio, economia agraria,
geografia economica, ecc.), ¢ da tempo affiorata la consapevolezza che, nella
particolarita delle aree territoriali, si inquadrano i problemi dello sviluppo
economico, si articolano le dinamiche sociali, si strutturano le relazioni cul-
turali, le tradizioni ed i saperi locali, si producono nuove forme di cono-

scenza, si esprime il consenso (o il dissenso) a specifici interventi politico-
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istituzionali attuati dalla “governance”, (A. Bramanti — M.A. Maggioni,
1997). Le caratteristiche del territorio orientano e dimensionano le trame di
relazioni che in esso si radicano e la stessa dimensione globale dell’econo-
mia ¢ sintesi degli apporti del “locale”, della sua capacita propulsiva di atti-
vare poli di sviluppo.

Introdotta la variabile territoriale quale categoria analitica ed interpretativa
dei problemi regionali, I’approccio alle dinamiche dello sviluppo non poteva
che diventare di tipo sistemico e complesso, (R. Bianchi, in corso di stam-
pa).

Interessantissima & pertanto la tesi espressa dalla Commissione europea, alla
fine degli anni 80, nel, gia citato documento, “Il futuro del mondo rurale”,
(Commissione CEE, 1988). In esso veniva completamente superata la vec-
chia logica interpretativa dei problemi del settore primario per approdare,
invece, alla visione integrata e sistemica dei problemi del rurale, ciog di un
pill complessivo tessuto socio-economico, di un ricchissimo “spazio relazio-
nale”, (R. Camagni, 1993) in cui ci si rende conto che ciascun nodo della
rete & strettamente collegato all’altro, (E. Rullani, 1997). Quindi, la qualita e
lo spessore delle attivita produttive radicate in un’area si arricchiscono reci-
procamente attraverso scambi che sono spesso di carattere immateriale: la
condivisione di saperi tradizionali, di capacita tecnico-operative nuove, di
tradizioni culturali, nel senso pili ampio del termine, di conoscenze. E’ quan-
to configura I’idea di un sistema produttivo territoriale, di un distretto, del
“milieu innovateur”.

In sede comunitaria, affiorava la consapevolezza dei flussi di interrelazione
che si stabiliscono, in una regione, tra sviluppo agricolo ed extragricolo. La
Commissione definiva pertanto tre tipologie di aree, precisamente collocate
nella realtd geografica della Comunita e per ciascuna delle quali enucleava
specificita problematiche, (Commissione CEE, 1988).

La prima realta corrispondeva ad aree “di polpa”, caratterizzate da un inten-

so sviluppo economico ed urbanistico, con pressioni di espansione delle
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grandi conurbazioni rispetto alle zone rurali. Cid ha comportato processi di
decentramento degli insediamenti produttivi e dei servizi, con inevitabili
conflitti per 'uso dei suoli che si tende a sottrarre all’attivita agricola.
Quest’ultima ha raggiunto livelli di spinta intensivizzazione dei processi pro-
duttivi, con gravi effetti di impatto sulla realtd ecologico-ambientale.

La seconda area - problema corrispondeva alle zone meridionali dell’Europa
in cui ancora significativo era il ruolo dell’agricoltura. Fanfani ricordava che
nella CEE a 12, il peso occupazionale dell’agricoltura era, mediamente, pari
al 10% rispetto all’occupazione totale; tuttavia in alcune aree del
Mezzogiorno d’Italia, della Spagna e della Grecia esso raggiungeva e supe-
rava circa il 30%, (R. Fanfani, 1996).

In questa zona si registravano bassi redditi agricoli, dinamiche di esodo e di
senilizzazione della popolazione rurale, conseguente contrazione dell’offerta
di pubblici servizi, congestione delle aree metropolitane, abbandono e degra-
do delle superfici meno suscettive, con successivi processi di erosione e di
degrado.

La terza area — problema coinvolgeva le zone pit interne e montuose della
Comunita (gli altopiani della Scozia, alcune zone delle Alpi, del Massiccio
Centrale francese, dei Pirenei e delle montagne del Mezzogiorno) e risultava
caratterizzata da spinti processi di marginalizzazione economica, di abban-
dono e degrado delle risorse naturali, di spopolamento antropico, ancora pitl
gravi che nella seconda area — problema, tanto da poter parlare, talvolta, di

veri e propri processi di desertificazione.

4. Posta questa lettura problematica, la Commissione proponeva strategie di
riequilibrio altrettanto differenziate.

Per la prima, si prospettava una politica volta a decongestionare i profili di
un’agricoltura intensiva, con interventi di riequilibrio ambientale e di ripri-
stino delle strutture ecologiche dello spazio rurale; per la seconda, si elabo-

rava una strategia integrata di sviluppo locale, stimolando le iniziative di pic-

162



cole e medie imprese, con particolare attenzione per quelle artigianali e turi-
stiche, promuovendo una griglia di servizi a supporto dello sviluppo nonché
una rete di infrastrutture (trasporti e telecomunicazioni); per la terza, si sol-
lecitava un’attenta politica silvo-pastorale, tutela delle risorse forestali, pro-
mozione di marchi specifici per la valorizzazione dei prodotti tipici della
montagna, incentivi alle piccole iniziative artigianali.

In un’ottica assolutamente innovativa, la Commissione introduceva una logi-
ca integrata e sistemica per 1’approccio ai problemi del mondo rurale e con-
testualmente affermava lo spessore di una nuova politica regionale per per-
seguire gli obiettivi di un armonico sviluppo economico all’interno di un’a-

rea, quella dell’UE, cosi ampiamente diversificata ed eterogenea.

5. Si trattava dunque di arricchire lo schema dei tradizionali strumenti della
politica agricola comunitaria di una rinnovata dimensione di intervento
regionale.

L’elemento importante, di svolta, era rappresentato dal fatto che in una sede
istituzionale, in un documento ufficiale si fosse introdotta un’ottica di anali-
si dei problemi cosi profondamente innovativa. Dal momento che sul piano
politico, gli eventi spingevano in direzione: a) dell’ Atto unico di Maastricht
(e quindi verso processi di ampliamento della composizione dell’ UE, di ulte-
riore diversificazione della situazione socio-economica e di accresciuta com-
petitivita tra imprese e tra mercati); nonché b) verso una fase di riforma della
PAC, anche per effetto delle pressioni poste nell’ambito delle negoziazioni
del GATT in favore di un’agricoltura orientata al mercato e meno protetta dal
sostegno pubblico, i nuovi orientamenti della Commissione non potevano
non trovare attuazione.

In questo contesto maturava la Riforma dei Fondi strutturali, introdotta con
regolamento 2057/88/CEE; modificata nel dicembre 92 nel corso del verti-
ce di Edimburgo e applicata con i regolamenti 2081-85 del 20 luglio 1993;

“rivisitata” e snellita nel marzo ’99, con ’accordo intercorso a Berlino tra i
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capi di stato e di governo europei nel quadro di Agenda 2000, attraverso un
pacchetto di regolamenti di riforma della politica strutturale approvati subito
dopo, tra il maggio e luglio 99. Il Reg. (CE) n. 1260/99 pud essere consi-
derato il contesto normativo in cui trovano coordinamento le ‘disposizioni di
tutti gli altri regolamenti dal momento che contiene i principi e le norme
generali applicabili a tutti gli interventi strutturali. Gli altri regolamenti
1261-63 del *99 infatti si occupano specificamente, ciascuno, del funziona-
mento del corrispondente fondo strutturale. Il Reg. (CE) n. 1257/99 invece
definisce il quadro normativo entro cui si coordina il sostegno comunitario
allo sviluppo rurale: & stato seguito da due regolamenti applicativi per assi-
curare ’efficace attuazione della politica strutturale in modo da rendere la

politica dello sviluppo rurale dimensione realmente integrante della PAC.

6. La riforma dell”88 attivava 1’unificazione dei tre fondi strutturali in un
unico fondo di spesa, a carattere regionale.

I fondi strutturali sono i fondamentali strumenti finanziari attraverso cui
I’UE persegue gli obiettivi di coesione economica e sociale all’interno dei 15
Stati membri. Essi sono: il Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), con
obiettivi di riequilibrio dei divari socio-strutturali; il Fondo sociale europeo
(FSE), utilizzato per la promozione di interventi di formazione e riqualifica-
zione professionale e con spessore socio-lavoristico; il, gia citato, FEOGA
(fondo europeo agricolo di orientamento e garanzia) specificamente funzio-
nale per interventi in agricoltura. Prima della Riforma della PAC del 92,
netta era la distinzione tra: gli interventi finanziati dalla sezione Garanzia,
per la regolazione delle organizzazioni comuni di mercato; e quelli della
sezione Orientamento, per il sostegno delle politiche di sviluppo strutturale.
Con la Riforma Mac Sharry, questa differenziazione si & attenuata dal
momento che le misure di accompagnamento (agroambientali, di prepensio-
namento e per la forestazione), di chiara matrice strutturale, venivano rite-

nute parte integrante del pili generale corpo di riforma delle organizzazioni
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comuni di mercato e quindi sostenute finanziariamente dalla sezione
Garanzia®.

A questi Fondi vanno aggiunti: lo SFOP, strumento finanziario di orienta-
‘mento per la pesca; e il Fondo di coesione, gia previsto dai Trattati di
Maastricht, per la realizzazione di infrastrutture ambientali e nel settore dei
trasporti, per potenziare particolarmente reti di collegamento transeuropee, in
Paesi con un PIL pro capite inferiore al 90% della media comunitaria

(Grecia, Irlanda, Spagna e Portogallo).

7. Posti gli strumenti finanziari disponibili, & interessante schematizzare gli
obiettivi di intervento. Essi corrispondevano a specifiche realta problemati-
che rispetto alle quali, la CE (Commissione europea) intendeva apprestare
azioni di riequilibrio. Gli obiettivi non sono rimasti costanti ma sono stati
sottoposti a varie modifiche nel corso del tempo.

Il regolamento 2057/88/CEE distingueva cinque obiettivi prioritari:
obiettivo 1: adeguamento e potenziamento strutturale delle regioni in ritardo
di sviluppo. Queste ultime venivano definite in base al livello del PIL pro
capite che avrebbe dovuto essere inferiore al 75% di quello medio comuni-
tario. Rientravano in questo obiettivo: tutte le regioni del Mezzogiorno
d’Italia; I’'Irlanda, la Grecia e il Portogallo, interamente; la Spagna, per il
70%:;

obiettivo 2: riconversione delle regioni colpite da declino industriale;
obiettivo 3: lotta contro la disoccupazione;

obiettivo 4: inserimento professionale dei giovani al di sotto dei 25 anni;
obiettivo 5: ammodernamento delle strutture aziendali (5a) e sviluppo delle
zone rurali in declino (5b).

Questa griglia di obiettivi ha costituito il riferimento per il primo periodo di
programmazione, 1989-1993.

Nella seconda fase di attuazione della programmazione dei Fondi strutturali

La riforma della politica strutturale del 1999, in particolare il REG. (CEE) n.1257/1999 e il REG.
(CEE) n.1258/1999, ha perseguito la stessa linea.
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1994-1999, gli obiettivi sono stati in parte “rivisitati”.

Relativamente all’obiettivo 1, & stato ampliato il numero di regioni coinvol-
te. Sono stati infatti inseriti: i cinque Laender tedeschi e Berlino est, le
Highlands inglesi, I'Hainaut in Belgio, il Flavoland nei Paesi Bassi; tra le
regioni meridionali italiane, I’Abruzzo & stato escluso dal '96 perché ha
superato (nel 1988-'89) il livello del PIL di riferimento.

In relazione all’obiettivo 2, sono stati ampliati i parametri precedentemente
fissati per la definizione delle regioni coinvolte.

Nell’obiettivo 3 & confluito anche quello di inserimento dei giovani nel mer-
cato del lavoro mentre I’obiettivo 4 & stato finalizzato ad attenuare I’impatto
dei nuovi sistemi produttivi sull’occupazione anticipando le esigenze e i
bisogni della forza lavoro nei mutati contesti industriali e di produzione.
Dall’obiettivo 5a & stata esclusa quella serie di interventi ormai rientranti
nelle misure di accompagnamento della Riforma del 92 e finanziate, come
si € osservato prima, dal Feoga Garanzia. Esso riguarda, ora, misure di
miglioramento strutturale delle aziende, provvedimenti in favore dei giovani
agricoltori, indennitd compensative per le aree svantaggiate, interventi per
sostenere le attivita di trasformazione e commercializzazione dei prodotti
agroalimentari®, interventi in favore della pesca.

Le azioni dell’ obiettivo 5b sono rimaste invariate ma sono stati ampliati i cri-
teri per la definizione delle zone da includere.

Infine, in favore di alcune aree della Svezia e della Finlandia a bassa densita
insediativa & stato introdotto 1’obiettivo 6.

Nell’intesa raggiunta dal Consiglio Europeo di Berlino (marzo '99) sulla
programmazione dei fondi strutturali per il nuovo ciclo 2000-2006, sono
state enunciate le nuove prioritd. Esse risultano orientate fondamentalmente
allo sviluppo dell’occupazione e alla protezione dell’ambiente attraverso

valori, rispettivamente, di pari opportunitd, innovazione, competitivita e di

*Rispetto a quest’ultimo settore la Comunita aveva dimostrato attenzione gia negli anni *60, con
il regolamento 17/64/CEE), poi nel *77 col regolamento 355 che, tra le altre finalita, perseguiva
quella di sostenere i comparti produttivi non eccedentari e infine nel *90, con i regolamenti 866 e
867.
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sostenibilita,. Il numero degli obiettivi & stato ridotto a tre, in applicazione di
un criterio di maggiore concentrazione degli interventi.

Le regioni coinvolte dal primo obiettivo cambiano. Per quanto riguarda il
Mezzogiorno italiano, il Molise viene escluso e fino al 2005 scivola in un
regime di aiuto transitorio; vengono incluse le regioni ultra periferiche
(Azzorre, Canarie, Madeira, dipartimenti francesi d’oltremare) e quelle del-
’ex obiettivo 6.

Per quanto riguarda il nuovo obiettivo 2, esso amplia la griglia di riferimen-
to del precedente dal momento che si riferisce non pill solo alle aree in
declino industriale ma anche a quelle in crisi del terziario, alle aree urbane
in difficolta, alle zone depresse la cui economia & strettamente legata alla
pesca, alle aree rurali in declino. Include cosi il vecchio 5b catturando per-
tanto, con criteri pill restrittivi rispetto alle scelte precedenti, limitate aree
dell’Ttalia centro-settentrionale.

Infine 1’obiettivo 3 promuove interventi in favore dell’istruzione, della forma-

zione e dell’occupazione e copre le regioni non interessate dall’obiettivo 1.

8. L'operativita dei fondi strutturali si & dimensionata rispetto a principi fon-
damentali e innovativi nell’approccio ai problemi dello sviluppo: I’arco pro-
grammatorio pluriennale degli interventi; la concentrazione delle azioni
strutturali sia relativamente alle realtd territoriali, oggetto dell’intervento, sia
relativamente alla modalita di unificazione del FESR, FSE, FEOGA oltreché
I’operativita del Fondo di coesione; la concertazione tra livello comunitario,
nazionale e regionale per attuare I’elaborazione, approvazione, realizzazione,
controllo e monitoraggio degli interventi; I’addizionalita delle risorse comu-
nitarie rispetto a quelle nazionali, secondo proporzioni diverse, fissate dagli
obiettivi degli interventi. Ad esempio, per 1’obiettivo 1 la quota di partecipa-
zione comunitaria pud raggiungere anche il 75% del costo del progetto men-
tre, per gli altri obiettivi, il tetto massimo & del 50%: quel che conta & che

gli interventi comunitari non si sostituiscano all’impegno nazionale.
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9. La Riforma dell”88 aveva raddoppiato, rispetto al passato, la dotazione
degli stanziamenti per i fondi strutturali: per il periodo ‘89-’93 ammontava-
no a circa 60 miliardi di ECU (cui sono stati aggiunti altri tre miliardi, nel
'92, con I’ingresso dei cinque Laender tedeschi ex orientali), (R. Fanfani,
1996).

Nella seconda fase (1994-1999), gli stanziamenti sono aumentati a oltre 138
miliardi di ECU (pari ad oltre 270.000 miliardi di lire), (F. Mantino — A.
Pesce, 1996); per il 2000-2006 sono previsti investimenti per oltre 195
miliardi di Euro®, (Inea, 2000).

Nonostante i progressivi incrementi indicati, nei tre periodi considerati, le
risorse stanziate complessivamente per i fondi strutturali risultano ancora una
piccola percentuale rispetto alla spesa assegnata alla PAC mercati,

E’ stato quantificato che dal 1988 al 1994, la sezione Garanzia del FEOGA
¢ aumentata del 20% mentre quella Orientamento del 180% ma cid non &
stato comunque sufficiente a modificare la composizione delle spese totali,
(F. Mantino — A. Pesce, 1996).

Si osservava inoltre che, sulla base degli stanziamenti del ‘94-'99, la consi-
stenza della dotazione della sezione Orientamento del FEOGA rappresenta-
va soltanto il 10% di quella della sezione Garanzia, (R. Deserti, 1998).
Quindi nonostante la cospicua entita delle risorse finanziarie dedicate, in ter-
mini assoluti, allo sviluppo strutturale, quarido si sbircia nelle cifre riguar-
danti la spesa comunitaria per I’agricoltura, ci si accorge, attraverso un con-
fronto in termini relativi, che il modello allocativo delle risorse prevalso
nella storia della Comunita, ancorché nell’UE & stato appena scalfito.
Inoltre i dati riportati dai ricercatori INEA dimostrano che I’incidenza della
spesa per azioni strutturali non supera il 30% del bilancio complessivo nel
periodo 2000-2006 per I'UE a 15, (INEA, 2000), pur nell’ambito delle pro-
gettualita innovative di Agenda 2000.

Evidentemente, ancora una volta, & stato difficile evitare che una serie di esi-

genze prendesse il sopravvento.

#Un Euro equivale a 1936,27 lire italiane,
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Innanzitutto gli interessi di Paesi tradizionalmente forti all’interno della
Comunita (Germania, Francia e Regno Unito) sono stati fermamente contra-
ri all’espansione della spesa strutturale nel bilancio comunitario e quindi si &
imposta la decisione di non rivedere il massimale delle risorse proprie
dell’UE, rimasto pari all’1,27% del PIL dell’UE a 15, (INEA, 2000).
Inoltre, ha pesato la decisione di estendere ai PECO e a Cipro, candidati
all’ingresso nell’Unione, i partenariati per 1’adesione ovvero una serie di
aiuti preliminari (c.d. di preadesione), riguardanti prevalentemente I’agricol-
tura e lo sviluppo rurale. Essi sono stati veicolati attraverso programmi di
sostegno finanziario costruiti “ad hoc™: il Phare e pill specificamente il
Sapard, il programma speciale di adesione per 1’agricoltura e lo sviluppo
rurale, (CE, 2001).

10. Osservando i dati riportati nelle citate fonti bibliografiche disponibili, &
possibile esprimere una prima riflessione.

Si & approdato ad un’analisi dei problemi del mondo dell’agricoltura non piu
settoriale ma aperta all’ampia e sistemica dimensione del rurale; & mutato
I’approccio culturale per affrontare le tematiche dello sviluppo nella consa-
pevolezza che non ¢ sufficiente sostenere soltanto I’agricoltura per attivare
processi virtuosi all’interno di un’area regionale; si & riusciti, sul piano poli-
tico, a prospettare nuove priorita, nuovi modi di programmare le dinamiche
dello sviluppo e di articolare le responsabilita ai vari livelli istituzionali ma
continua a sussistere una complessiva logica di conservazione del sistema e

soprattutto degli interessi su cui esso si struttura.

11. La programmazione dei fondi strutturali, cosi come delineata dalla rifor-
ma dell” 88, si & articolata attraverso una dinamica fondamentalmente nuova,
sia per le metodologie operative sia per i diversi livelli istituzionalmente
coinvolti. '

Centrale & infatti divenuto il ruolo delle Regioni per finalita propositive e di
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programmazione delle opzioni di sviluppo, in un contesto in cui si tende a
valorizzare le esigenze ed i bisogni espressi “dal basso”, in un modello,
cosiddetto, di “bottom up”. .

Estremamente fluide, in applicazione del principio del partenariato, si confi-
gurano le fasi di elaborazione, di confronto, di scambio, di finanziamento, di
monitoraggio tra i diversi livelli istituzionali.

Si parte dall’elaborazione di piani operativi nazionali (PON) formulati dai
singoli stati membri, sulla base di proposte ed istanze espresse a livello
regionale e locale; rispetto a questi piani di sviluppo, si definiscono i Quadri
Comunitari di Sostegno (QCS) sulla cui griglia la Comunita esprime la sua
approvazione e definisce 1’entita dei finanziamenti; parte infine, sia a livello
centrale sia a livello regionale, la fase di elaborazione dei Programmi ope-
rativi (PO) di attuazione.

La Riforma del '99 ha in parte semplificato e snellito queste fasi operative.
Per gli Obiettivi 1 e 3, ha ulteriormente chiarito che il QCS esprime le stra-
tegie, le opzioni prioritarie in termini di intervento, le relative finalita speci-
fiche; esso si articola in assi prioritari e viene attuato da uno, o pit,
Programmi operativi.

Per I’Obiettivo 2, invece, la Riforma prevede che lo Stato membro presenti
uno, o piti, Documenti unici di programmazione (Docup) che, in questo
caso, equivalgono al QCS.

La Riforma del "99 ha reso ancor pid nevralgico il ruolo delle Regioni.
Emblematica la decisione della Commissione Europea che, approvando, nel-
’agosto 2000, il QCS per le Regioni meridionali, ha attribuito ad esse il 70%
delle risorse finanziarie globalmente stanziate, estromettendo lo Stato cen-
trale, per la prima volta in misura cosi significativa.

Di contro, le Regioni dell’Obiettivo 1 sono oggi vincolate all’elaborazione di
un ulteriore documento, il Complemento di Programmazione, in cui sia sche-
matizzata la strategia di sviluppo da esse adottata nonché puntualmente
descritte le misure previste nel POR, (INEA, 2000).
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Queste scelte istituzionali definiscono e confermano, anche sul piano della
prassi politica, 1’approccio teorico ai problemi della programmazione dello
sviluppo in termini di specificitd problematiche, enucleate per aree e per

regioni.

12. I programmi che contengono misure di carattere agricolo e/o pili ampia-
mente rurale sono quelli afferenti agli Obiettivi 1, 5a e 5b.

Esiste poi una serie di Programmi di iniziativa comunitaria (i PIC) in cui
ricadono LEADER I, per la prima fase di programmazione, 1989-1993;
Pesca e LEADER II, per la seconda (1994-1999); LEADER +, per la fase
in divenire, 2000-2006%,

Nell’ambito dell’Obiettivo 1 riguardante, tra le altre, come si & gia visto, le
regioni dell’Italia meridionale, le priorita espresse nei QCS hanno trovato
attuazione attraverso i programmi operativi (PO). Questi ultimi possono
avere un raggio applicativo regionale (i POR, programmi operativi regio-
nali) e quindi il soggetto referente sul piano dell’elaborazione, dell’attuazio-
ne e, complessivamente, della gestione & la Regione. Se invece gli interven-
ti attuativi riguardano gruppi di regioni, gli strumenti programmatici attuati-
vi sono i POM (programmi operativi multiregionali) ed il soggetto refe-
rente, in termini di coordinamento e di gestione, & I’ Amministrazione cen-
trale, il MIPA (Ministero per le Politiche Agricole)*, per i programmi diret-

ti alle aree rurali.

*T programmi LEADER si prefiggono di promuovere una nuova formula di sviluppo rurale, di tipo
integrato e “bottom up”. Prevedono la costituzione di un GAL (Gruppo di azione locale) ovvero di
un gruppo di soggetti, sia pubblici sia privati, di rilievo socio-economico, in grado di attivare pro-
cessi di sviluppo rurale innovativi, creando reti di collaborazione tra aree rurali dei Paesi aderenti
all'UE e sperimentando strategie pilota di sviluppo rurale orizzontali e integrate. Spesso, in Italia,
I'esperienza dei Patti territoriali & maturata nell’ambito di un GAL, (O. Cilona — R. Pettenello,
2000). L'ultima versione, quella di Leader +, inserita nella nuova politica strutturale di program-
mazione 2000-2006, coinvolge tutti i territori rurali dell’UE, quindi anche quelle aree rurali non
rientranti negli Obiettivi 1 e 2.

' Nel contesto di una pit complessiva riforma della realtd istituzionale in agricoltura, la
L.n.491/1993 ha istituito il Ministero delle Risorse agricole, alimentari e forestali. Esso & stato abo-
lito per via referendaria. Si & successivamente proceduto, con decreto legislativo n. 143/97, all’i-
stituzione del Ministero per le Politiche Agricole e Forestali, (MIPAF).
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Nelle regioni interessate dall’Obiettivo 1, proprio per il carattere globale di
quest’ultimo, le misure rientranti nell’Obiettivo 5a (relative all’ammoderna-
mento delle strutture aziendali, ecc.: v. par. 7 in questo capitolo) sono con-
fluite nei PO, (F. Mantino — A. Pesce, 1996).

Nelle regioni coinvolte dall’Obiettivo 5b (in Italia, quelle centro-settentrio-
nali, comprese le Province autonome, caratterizzate da un basso livello di
sviluppo socio-economico e connotate da almeno uno dei seguenti parame-
tri: tasso elevato di occupazione agricola rispetto all’occupazione totale;
basso livello di reddito agricolo; scarsa densitd demografica e/o tendenza
allo spopolamento), il DOCUP, Documento unico di programmazione,
rappresenta lo strumento di programmazione di riferimento. Si tratta di un
programma plurifondo, in quanto coordina i tre Fondi strutturali FESR, FSE,
FEOGA-Orientamento, e con finalita di sviluppo multisettoriale.

Questo schema ¢ stato in parte modificato dalla Riforma del *99.

Essa, relativamente all’Obiettivo 1 ha introdotto, accanto al POR e al Docup,
un nuovo strumento di programmazione: il Piano di Sviluppo Rurale (PSR)
che ciascuno Stato membro pud elaborare al livello geografico ritenuto pitl
opportuno.

Per I'ltalia, la distinzione si pone tra aree rientranti nell’Obiettivo 1 e aree
fuori Obiettivo 1. Queste ultime (quindi le regioni del centro-nord) hanno
scelto di inserire nel PSR tutti gli interventi di sviluppo rurale riguardanti
Iintera superficie regionale, svuotando quindi il Docup di ogni contenuto
programmatorio relativo al settore agricolo e allo sviluppo delle aree rurali,
(INEA, 2000).

Per le regioni dell’Obiettivo 1 (quelle del Mezzogiorno), il criterio & quello
di inserire nel POR le classiche misure di intervento strutturale in favore del-
I'azienda (per I’ammodernamento, commercializzazione e trasformazione
dei prodotti, provvedimenti in favore dell’insediamento dei giovani agricol-
tori, formazione, diversificazione colturale per il riequilibrio delle produzio-

ni eccedentarie); nel PSR, invece, confluiscono le misure per le aree svan-
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taggiate e le ex misure di accompagnamento della Riforma Mac Sharry, cofi-
nanziate dalla sezione Garanzia del FEOGA (interventi agroambientali, pre-
pensionamento, indennitd compensative per le aree svantaggiate e per quelle
sottoposte a vincoli ambientali, imboschimento delle superfici agricole),
(INEA, 2000).

13. L'Italia, insieme a Spagna, Grecia e Portogallo, & stata tra i maggiori
beneficiari della nuova politica delle strutture, almeno in termini di assegna-
zione delle risorse.

I nucleo fondamentale degli interventi si & concentrato in relazione
all’Obiettivo 1, (F. Mantino — A. Pesce, 1996; R. Fanfani, 1996; R. Deserti,
1998; E. Di Tullio, 1998); anche per la fase 2000-2006, questo obiettivo si
conferma 1’asse portante della politica di programmazione in Italia, (Inea,
2000, CE, 2001).

Purtroppo nelle due fasi attuative gia realizzatesi, I’ Amministrazione italiana
ha dato prova di impreparazione e di scarsa efficienza gestionale, (F.
Mantino — A. Pesce, 1996; R. Fanfani, 1996; R. Deserti, 1998; E. Di Tullio,
1998).

Si trattava di un approccio fondamentalmente innovativo rispetto al quale,
evidentemente, non si era ancora pronti. Del resto, le diverse fasi di pianifi-
cazione (rilevamento delle esigenze territoriali, indicazione delle risorse
necessarie, affermazione delle priorita strategiche degli interventi previsti);
di programmazione (individuazione delle risorse finanziarie disponibili, pre-
visione dei tempi necessari per la realizzazione degli interventi, elaborazio-
ne delle linee di intervento); di attuazione operativa dei programmi passan-
do attraverso la fase concreta dell’erogazione dei finanziamenti (accredito
del finanziamento comunitario, emissione del cofinanziamento nazionale
attraverso il CIPE, assunzione dei decreti di impegno nella fase concreta-
mente attuativa delle procedure regionali) hanno comportato tempi lunghi e

spesso incomprensioni e incongruenze tra le logiche dei diversi livelli istitu-
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zionali coinvolti.

Tra gli effetti di queste disfunzioni, si & altresi verificato il sovrapporsi delle
due prime fasi di programmazione: si sono pertanto chieste alla CE, e otte-
nute, varie proroghe che hanno contribuito a qualificare negativamente il
nostro Paese nel contesto dell’UE.

Nel luglio del *96, il Governo italiano & stato pertanto richiamato dalla
Commissione Europea e sollecitato a prendere una serie di provvedimenti di
carattere amministrativo ed organizzativo per qualificare piti efficacemente la
sua attivita di spesa sul piano strutturale.

Si spiega in questa logica la costituzione di strutture, quali la Cabina di regia,
istituita sia a livello centrale sia a livello regionale, e il Sistema Informativo
Centralizzato di monitoraggio, istituito presso la Ragioneria Generale dello
Stato, per coordinare una banca dati sull’andamento e sulle realizzazioni

della spesa strutturale.

14. Nell’interessante lavoro di Mantino e Pesce, 1’analisi dei flussi di spesa
erogati per gli Obiettivi 1 e 5b, nelle due prime fasi di programmazione,
viene focalizzata sia rispetto all’efficienza della capacita gestionale sia
rispetto alle tipologie di investimento. Ne emerge una situazione estrema-
mente variegata in relazione: al Fondo erogatore, al soggetto amministrati-
vamente responsabile (centrale o regionale), al tipo di programma attuato, al
modello gestionale di spesa realizzato dalle diverse regioni. Tuttavia sia per
I’Obiettivo 1 sia per il 5b, gli indici di efficienza elaborati dagli autori riflet-
tono una sostanziale incapacita attuativa degli interventi di spesa, grave
quando si rapportano gli impegni rispetto al volume degli stanziamenti ma
ancor piul grave se il confronto viene effettuato tra pagamenti effettivi e risor-
se disponibili, (F. Mantino — A. Pesce, 1996).

Pertanto nel contesto della nuova fase di programmazione 2000-2006, 1’at-
teggiamento della CE & divenuto pil rigido ed esigente, in termini di con-

trollo dell’efficienza della spesa comunitaria, anche in relazione ai tempi di
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attuazione degli interventi.

Il Reg. (CE) n. 1260/1999 contiene infatti disposizioni in tale direzione:
rafforza la responsabilitd dei soggetti istituzionalmente preposti alla sorve-
glianza dei programmi (Autorita di gestione e Comitato di Sorveglianza);
precisa pill chiaramente i ruoli e le responsabilita della Commissione e degli
Stati membri nelle diverse fasi di valutazione e di monitoraggio; rende pin
rigorosi i controlli finanziari in corso d’opera, prevedendo maggiore severita
in caso di rilevate irregolarita nella gestione dei Fondi; predispone un premio
(pari al 4% del valore delle risorse assegnate a ciascun Paese), in favore dei

programmi piu efficaci ed efficienti, (INEA, 2000).

15. La Riforma dei Fondi strutturali ha comportato I'iniezione nei sistemi
economici dell’UE di un considerevole volume di risorse finanziarie pronta-
mente utilizzabili, in una fase di grave compressione della domanda aggre-
gata.

L’adesione all’UE non & avvenuta infatti in modo indolore né & stata 1’auto-
matico effetto dell’integrante appartenenza alla CEE. Gli accordi raggiunti
nel "91 e successivamente sottoscritti nel febbraio del *92, a Maastricht, nel-
I’ormai “mitico” Trattato, indicavano una serie di condizioni istituzionali e di
parametri economico-finanziari cui gli Stati europei avrebbero dovuto
conformarsi per poter essere ammessi a far parte dell’Unione e poter quindi
rientrare nell’area dell’Euro, la moneta unica europea.

Relativamente agli aspetti istituzionali, si trattava di superare radicalmente la
concezione tradizionale di piena “sovranita” della Banca centrale di ciascun
Paese accettando per essa un piti limitato ruolo di controllo e di sorveglian-
za nelle particolari realtd nazionali.

Si trasferivano pertanto alla Banca centrale europea poteri di coordinamento
e di elaborazione delle politiche monetarie non solo valide per tutti gli stati
membri ma anche pienamente indipendenti dai singoli governi nazionali.

Relativamente ai parametri economico-finanziari, si introducevano: rigidi
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rapporti tra il volume del debito pubblico e il prodotto interno lordo, -PIL-
(il primo non avrebbe dovuto eccedere il 60% del PIL) nonché tra il disa-
vanzo pubblico corrente ed il PIL (il primo non avrebbe dovuto superare il
3% del secondo); si fissavano altrettanto rigidi livelli per il tasso di inflazio-
ne e per il saggio di interesse per i quali divenivano termine di riferimento

generale, quelli dei Paesi dell’UE piu stabili e ad economia pitl solida.

16. Nei Paesi europei firmatari del Trattato scattd cosi una sorta di conto alla
rovescia. La data fatidica era stabilita nel maggio 1998: entro quel termine,
i Paesi che avevano formalmente accettato le clausole di Maastricht avreb-
bero dovuto prendere provvedimenti per adeguarvisi e superare concreta-
mente 1’“esame”.

I parametri richiesti erano evidentemente molto severi e andavano persegui-
ti in un contesto economico-finanziario vincolante e limitativo. Le condizio-
ni imposte, in realtd gia precedentemente in sede SME e, ora, in misura
molto pil rigorosa, dal Trattato, precludevano la possibilita di gestire e dosa-
re alcune leve di politica macroeconomica, quali il livello del tasso di cam- -
bio o quello del tasso di interesse, fondamentali per poter operare in dire-
zione del ripristino dell’equilibrio, rispettivamente, nella bilancia dei paga-
menti e nei conti pubblici.

In questa situazione, escludendo anche 1’opportunita di recuperare le situa-
zioni di disavanzo attraverso manovre sul livello dei prezzi (dal momento
che questi ultimi nelle economie contemporanee risultano tendenzialmente
rigidi), ’'unica alternativa possibile, per realizzare le condizioni macroeco-
nomiche richieste da Maastricht, era quella di agire sulla compressione della
domanda aggregata, (A. Graziani, 1998).

I Paesi della Comunita europea che decisero di impegnarsi in questa dire-
zione, furono cosi costretti a mettere in atto durissime politiche di deflazio-
ne inasprendo la pressione fiscale, tagliando la spesa pubblica, con inevita-

bili effetti sui livelli occupazionali e sulla consistenza del benessere sociale.
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L’Italia, sotto la guida di Prodi, dal ‘96 a capo di una coalizione di centro-
sinistra, quella dell’Ulivo, lavord duramente per adeguarsi ai parametri impo-
sti dall’UE. Scriveva Graziani: “Fra il 1990 e il 1996, il prodotto interno
lordo crebbe del 42% mentre il prelievo tributario aumentd quasi del 53%,
con un aumento considerevole della pressione fiscale che passo dal 31,1%
del PIL nel 1980 al 39,5% nel 1990, per raggiungere il 42,1% nel 1996”, (A.
Graziani, 1998).

Gl effetti della durissima politica attuata sono stati positivi. Cosi nel summit
europeo del 2 maggio 1998 I’Italia, premiata per i suoi drastici sforzi, fu uffi-
cialmente ammessa ad esser parte dell’'UE insieme ad altri dieci Paesi:
Germania, Francia, Belgio, Lussemburgo, Paesi Bassi, Austria, Spagna,

Portogallo, Irlanda e Finlandia.

17. L’adesione al Trattato era avvenuta in un clima di profondo scetticismo
per molti dei Paesi europei. Questo atteggiamento si era particolarmente
manifestato in quei contesti nazionali in cui 1’approvazione era avvenuta per
via referendaria: in Francia (settembre 1992) e in Svezia (novembre 1994),
le rispettive maggioranze erano risultate molto stentate; in Danimarca, per
due volte (giugno e ottobre 1992), il parere popolare era stato sfavorevole
all’adesione e quando finalmente, nel maggio 1993, si riusci ad ottenere una
sia pur ristretta maggioranza favorevole, le condizioni di approvazione esclu-
devano I’adesione alle politiche di unione monetaria, sociale e della difesa.

Infine, la Norvegia, nel referendum popolare del novembre 1994, espresse un

chiaro rifiuto all’adesione.

18. Come gia si accennava nel paragrafo introduttivo, la nuova dimensione
europea ha imposto all’Ttalia di porre fine all’intervento straordinario per il
Mezzogiorno. La soppressione di quest’ultimo deve tuttavia essere inquadra-
ta anche nel contesto politico-istituzionale maturato nelle Regioni meridio-

nali tra gli anni *70 e *80, come si spera di aver chiarito precedentemente
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(cap. VII, parr.19-22).

La L. n. 488/1992 ha pertanto soppresso l’intervento straordinario per il
Mezzogiorno e ha quindi introdotto un intervento generale ovvero ordinario,
in favore di tutte le aree economicamente depresse del territorio nazionale.
II decreto legislativo n. 96 del 3 aprile 1993, emanato su delega contenuta
esplicitamente nella L. n. 488/1992, (art.3) ha disposto, sul piano tecnico-
amministrativo, la transizione al nuovo ordinamento sopprimendo il
Dipartimento per il Mezzogiorno nonché 1’ Agenzia per la promozione dello
sviluppo nel Mezzogiorno.

La logica del sistema di programmazione nazionale in tema di promozione
dello sviluppo nelle aree problematiche e svantaggiate del Paese si & pertan-
to saldata alla linea della politica di sviluppo strutturale definitasi in sede di
Unione Europea.

11 nuovo intervento ordinario, partito dunque in coincidenza con la fine della
prima fase di attuazione della Riforma dei Fondi strutturali (1989-1993) e
I’avvio della seconda fase di programmazione 1994-1999, & stato pertanto
gestito in stretto coordinamento con la Commissione Europea.

Tale coordinamento non solo & stato relativo al piano tecnico e procedurale
ma ha riguardato fondamentalmente anche la logica interpretativa dei pro-
blemi.

Infatti per I’ordinamento nazionale, 1'individuazione delle aree in difficolta
si & conformata ai parametri con cui la Commissione Europea gia aveva ela-
borato la sua zonizzazione, fissando corrispondenti obiettivi problematici e
di intervento per I’attuazione delle sue politiche strutturali.

Pertanto sono state distinte: aree depresse, corrispondenti a quelle
dell’Obiettivo 1 (ovvero, come si & gia indicato nel par. 7 di questo capitolo,
quelle in cui il PIL pro capite & inferiore al 75% di quello medio comunita-
rio) e comprendenti le regioni del Mezzogiorno (tranne 1’ Abruzzo e il Molise
che, come si ¢ visto, hanno superato il parametro di riferimento del PIL);

aree in declino, corrispondenti all’Obiettivo 2 e comprendenti numerose aree
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del centro-nord; zone rurali depresse, quelle coinvolte dall’Obiettivo 5b e
riguardaﬂti le aree rurali problematiche del centro-nord, escluse
dall’Obiettivo 1.

Gli interventi di promozione dello sviluppo, ormai resi di tipo ordinario e
quindi rientranti nella logica delle politiche strutturali dell’Unione, vengono
realizzati in regime di cofinanziamento tra Bruxelles e 1’ordinamento nazio-
nale; essi devono uniformarsi al principio generale della coesione economi-
ca e sociale in modo da consentire alle popolazioni delle aree depresse del
Paese la disponibilita di servizi e “standards” confrontabili con quelli offerti
nelle aree “di polpa” e negli altri Paesi della Comunita.

Secondo quanto stabilito dalla legge 488/1992, i settori di intervento riguar-
davano: incentivazioni alle attivitd produttive e a quelle di ricerca; gestione
delle risorse idriche; azioni gia portate avanti da enti preposti allo sviluppo
del Mezzogiorno (IASM, FORMEZ, INSUD, ecc.) nonché, in regime transi-
torio, azioni gia rientranti tra gli interventi speciali per le Regioni meridio-
nali (interventi connessi: alla ricostruzione seguita al terremoto dell”80; alla
disoccupazione giovanile; alla metanizzazione del Mezzogiorno), (art.2, L. n.
488/1992).

L’attuazione degli interventi previsti, in regime di cofinanziamento, dal
Quadro comunitario di sostegno per il periodo 1989-1993 in favore delle
Regioni italiane dell’Obiettivo 1 poteva ancora fare affidamento sulle risorse
e sulle strutture dell’intervento straordinario per il Mezzogiorno; la seconda
fase della politica dei fondi strutturali, ovvero quella di attuazione del Piano
di sviluppo regionale e del Quadro comunitario di sostegno 1994-1999, ha
dovuto invece misurarsi con la nuova realta istituzionale delineata a partire
dalle opzioni della L. n. 488/1992.

Cio sicuramente ha contribuito a rallentare le procedure e a condizionare
Iefficacia delle progettualita degli interventi. Infatti la 488 sopprimendo 1’in-
tervento straordinario per il Mezzogiorno e qualificando come ordinari i pro-

blemi di sviluppo di tutte le aree depresse ne aveva rimandato la gestione
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all’amministrazione ordinaria. Quest’ultima, operante attraverso strutture
obsolete e inadeguate ad affrontare persino il carico di lavoro ad essa gid
spettante in base alla normativa precedente, non poteva che contribuire a
determinare una gravissima situazione di stallo in relazione alle aspettative
della nuova legge nonché alle esigenze di programmazione e di attuazione
delle politiche strutturali dell’Unione, (SVIMEZ, 1999).

19. A riequilibrio della situazione, tra il 1997 e il 1999, il sistema normativo
italiano ha approvato una serie di provvedimenti legislativi volti a rendere
pill efficiente lo schema politico-istituzionale per la gestione dello sviluppo
nelle aree depresse e pili efficace e razionale 1’organizzazione del corrispon-
dente agire amministrativo.

Si ¢ trattato di rendere “I’amministrazione dello sviluppo”, con tutto il suo
schema tecnico, organizzativo e procedurale, effettivamente funzionale alle
esigenze di promozione e riprogettazione delle aree depresse del
Mezzogiorno e del centro-nord, una sorta di “volano”, una “risorsa” per lo
sviluppo e non un elemento di ostacolo ad esso, (SVIMEZ, 1999).
Innanzitutto I’approvazione della c.d. legge Bassanini 1, (legge 15 marzo
1997, n. 59) € divenuto I’elemento cardine di riorganizzazione di un appara-
to amministrativo impegnato a promuovere e a coordinare le occasioni di
sviluppo del sistema economico nella sua interezza.

La legge ha ridisegnato lo schema dell’amministrazione centrale; ha reso pit
saldo il sistema dei poteri periferici delle Regioni e degli enti locali; ha sem-
plificato le procedure amministrative; ha orientato un nuovo rapporto tra il
cittadino e la sfera amministrativa pubblica; ha ricercato modalita rinnovate
per la tutela degli utenti, per la valutazione delle attivita amministrative, per
definire i doveri dei pubblici dipendenti; ha introdotto strumenti per snellire
e accelerare le procedure di attuazione degli investimenti privati di significa-
tivo spessore economico, (SVIMEZ, 1999).

Tra le finalita prioritarie del processo di riforma tracciato, la legge 59 affer-
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mava (art. 4, co. 4, lett. ¢) quella di: “ridefinire, riordinare e razionalizzare la
disciplina relativa alle attivita economiche ed industriali” includendo tra esse
anche la promozione dello sviluppo di imprese operanti nel comparto agroin-
dustriale, gli interventi nelle aree depresse del territorio nazionale e il coor-
dinamento delle politiche regionali di coesione e di sviluppo strutturale
dell’Unione Europea.

Altro elemento innovativo sul piano della gestione delle politiche dello svi-
luppo ¢ ravvisabile nell’unificazione del Ministero del Tesoro e di quello del
Bilancio e della Programmazione economica in un unico Ministero (con la
legge 3 aprile 1997, n. 94).

Secondo le scelte compiute dalla L. n. 488/1992 e dal successivo decreto
legislativo n. 96/1993, il Ministero del Bilancio e della Programmazione eco-
nomica rappresentava il soggetto istituzionale che, a livello centrale, pro-
grammava, vigilava e coordinava, anche rispetto al piano comunitario, 1’at-
tuazione degli interventi in favore delle aree in difficolta; erano coinvolte
naturalmente altre Amministrazioni dello Stato (Ministero dell’Industria, del
Commercio e dell’ Artigianato, Ministero dei Lavori Pubblici, Ministero
dell’Universita, della Ricerca scientifica e tecnologica, ex MAF oggi
Ministero per le Politiche agro-alimentari e forestali, Ministero del Tesoro);
rilevante il ruolo del CIPE (Comitato interministeriale per la programmazio-
ne economica) preposto ad emanare direttive generali per il perseguimento
degli obiettivi di sviluppo in favore delle aree economicamente depresse
nonché a stimolare e a coordinare 1’attivita delle pubbliche amministrazioni
coinvolte sollecitando 1’efficiente utilizzazione delle risorse pubbliche; emer-
gente il ruolo della Cabina di regia nazionale che dal *95, anno della sua isti-
tuzione, fungeva da cerniera tra la CE e la realtd nazionale, vigilando sull’u-
tilizzazione dei fondi comunitari.

La legge 94, attraverso una serie di decreti legislativi successivamente ema-
nati dal Governo, ha profondamente rielaborato il contenuto delle attribuzio-

ni dei tre organi Ministero — CIPE — Cabina di regia.
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Per quanto riguarda il CIPE si & accentuata la sua competenza in tema di
coordinamento delle politiche economiche nazionali, comunitarie e interna-
zionali, con particolare attenzione alla programmazione delle linee di svi-
luppo per le aree depresse del territorio nazionale.

Per quanto concerne I'unificato Ministero del Tesoro, del Bilancio e della
Programmazione economica, il decreto legislativo n. 430/1997 sottolinea che
esso ha competenza, oltreché naturalmente nella sfera della politica econo-
mica, finanziaria e di bilancio, anche “nel settore della programmazione
degli investimenti pubblici e degli interventi per lo sviluppo economico ter-
ritoriale e settoriale, nonché in quello delle politiche di coesione, ivi com-
presi gli interventi diretti al perseguimento degli obiettivi previsti in sede
comunitaria e all’utilizzo dei relativi fondi”.

Interessante ¢ il rinnovato organigramma organizzativo del nuovo Ministero:
nel suo ambito spicca, per il rilievo nevralgico attribuitogli in tema di pro-
posizione degli obiettivi di sviluppo economico e sociale e in materia di poli-
tiche comunitarie strutturali e di coesione, il Dipartimento per le politiche di
sviluppo e di coesione, (DPR n.154/1998). Quest’ultimo si avvale di una
serie di cinque Servizi (tra cui: quello per le politiche di sviluppo territoria-
le; quello per la programmazione negoziata; il Servizio per le politiche dei
Fondi strutturali comunitari) nonché di un Nucleo tecnico di valutazione e
verifica degli investimenti pubblici, (SVIMEZ, 1999).

Altro elemento di novita riguarda la riorganizzazione (con decreto legislati-
vo n.430/1997) del ruolo della Cabina di regia che vede ridurre la sua pre-
cedente funzione di coordinamento per trasformarsi in un “...organo di pro-
mozione, di monitoraggio e di proposta”, (SVIMEZ, 1999) in tema di una
pil efficace gestione dei Fondi strutturali comunitari e di una pil incisiva
realizzazione delle politiche di programmazione dello sviluppo per le aree
svantaggiate. Il suo referente, sul piano delle questioni amministrative, &
rappresentato dal Dipartimento per le politiche di sviluppo e di coesione,
(SVIMEZ, 1999).
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Nella riorganizzazione dell’amministrazione dello sviluppo per le aree
depresse, nel contesto di un sistema ordinario di gestione, viene istituita (con
decreto legislativo n.1/1999) la societd per azioni “Sviluppo Italia”, un’a-
genzia con interessanti compiti di promozione di attivitd produttive, occupa-
zionali, di nuova imprenditorialita, di sviluppo dei sistemi locali di impresa,
anche nel settore agricolo, del turismo e del commercio; di consulenza alle
amministrazioni pubbliche centrali e locali in materia di programmazione
finanziaria, di interventi di sviluppo, di gestione degli incentivi nazionali e
comunitari particolarmente per il Mezzogiorno e le aree depresse del Paese,
(SVIMEZ, 1999).

20. L’ attuazione degli interventi per lo sviluppo delle aree depresse coinvol-
ge, oltreché il livello centrale, nelle attribuzioni cui finora si & fatto sinteti-
camente riferimento, anche le competenze delle Regioni, degli enti locali, le
specificita funzionali di enti pubblici, di operatori privati, rappresentanze
imprenditoriali e sindacali dei lavoratori.

Cid da vita a processi di concertazione per ’attuazione dei progetti di svi-
luppo e di investimento nelle aree svantaggiate, nel contesto di un’interes-
sante formula propositiva ed operativa, definita di programmazione nego-
ziata. Essa si realizza attraverso accordi di programma, contratti di pro-
gramma, intese di programma, patti territoriali ovvero moduli organizzativi
di intervento.

Sul piano normativo, la definizione di “programmazione negoziata” si ritro-
va per la prima volta nel decreto — legge n. 32/1995 (convertito dalla L. n.
104/1995); successivamente, una delibera del CIPE del 20 novembre 1995
ne ha meglio chiarito le linee procedurali, (SVIMEZ, 1999); piu recente-
mente, per focalizzare una chiara distinzione tra i moduli organizzativi di
intervento di cui si sostanzia la programmazione negoziata ci si deve riferire
alla legge 28 dicembre 1996, n. 662, (commi 203 - 204), e alla delibera CIPE
del 21 marzo 1997.
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Una varia molteplicita di accordi, la cui approvazione spetta istituzional-
mente al CIPE, traduce nella prassi quanto viene mediato e concordato nel
contesto della programmazione negoziata.

Si distinguono pertanto: le intese di programma che intercorrono tra gover-
no centrale e livello regionale al fine di definire un programma pluriennale
di interventi da attuarsi nell’area in difficolta di sviluppo; gli accordi di pro-
gramma che si svolgono tra governo centrale, enti locali e rappresenfanze
degli imprenditori con I’obiettivo di concordare un preciso piano per I’attua-
zione di investimenti, in una determinata area territoriale problematica, sulla
base della concessione di corrispondenti agevolazioni finanziarie; i patti ter-
ritoriali ovvero accordi multilaterali che intercorrono tra enti locali, rappre-
sentanze imprenditoriali e sindacati dei lavoratori per definire la realizzazio-
ne di investimenti nel settore dell’industria, dei servizi, del turismo e delle
infrastrutture; i contratti di programma che intercorrono tra I’amministra-
zione centrale competente, grandi imprese, consorzi di medie e piccole
imprese e rappresentanze di distretti industriali per I’attuazione di progetti
d’investimento definiti in sede di programmazione negoziata; i contratti
d’area tra rappresentanze imprenditoriali, sindacati dei lavoratori nonché
altri soggetti interessati per la promozione di condizioni favorevoli al rilan-

cio dell’industria e dell’occupazione nell’ambito di aree in crisi di sviluppo.

21. E’ interessante notare che il processo di rinnovamento che investe la pub-
blica amministrazione nell’ultimo scorcio degli anni *90 & trasversalmente
tagliato da un’esigenza dominante: quella di governare le dinamiche dello
sviluppo economico nel modo piit semplice, agile e razionale. Tanto pii agile
e semplice quanto pill complessa e variegata & la dimensione di ciascun pro-
cesso di sviluppo.

Listanza di decentramento che si afferma con la Bassanini e con i successi-
vi decreti legislativi si collega all’idea di attribuire competenze e funzioni ai

livelli di governo pili vicini alle comunita interessate dai provvedimenti. In
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particolare, si struttura 1’idea che il livello regionale sia quello pit consape-
vole delle esigenze di sviluppo economico e pertanto pill idoneo a gestirne
le corrispondenti funzioni (concessione di agevolazioni, criteri di erogazio-
ne, fasi di monitoraggio e di controllo, modalita di revoca oltreché per I'a-
gricoltura, il turismo, il commercio anche per I'industria, un dato, quest’ul-
timo, fortemente innovativo per 1’ordinamento giuridico italiano).

Il sistema normativo va oltre e configura il complessivo livello locale
(Comuni, Province e Comunith Montane) come destinatario di quel nucleo
di competenze amministrative che non richiede 1’esercizio unitario da parte
della Regione.

Cosi il livello istituzionale locale diviene nevralgico referente in tema di
attuazione di politiche dello sviluppo, di allocazione delle risorse, di sempli-
ficazione dell’agire economico degli imprenditori non solo sulla base delle
scelte dell’ordinamento normativo nazionale ma soprattutto in relazione agli
orientamenti della nuova politica strutturale e di coesione dell’'Unione
Europea. Quest’ultima, attraverso i principi della concertazione, della sussi-
diarietd, del partenariato modella il sistema programmatorio tracciato negli
anni "90 nell’Europa delle Regioni.

La Regione e gli enti locali diventano cosi soggetti attivi nella elaborazione,
gestione e attuazione dei programmi di sviluppo: si pensi ai POR, alle azio-
ni LEADER, ai patti territoriali o agli accordi di programma.

Enti locali quali la Provincia o le Comunita Montane riaffiorano negli anni
'90, gia attraverso le linee tracciate dalla legge n. 142/1990 in tema di
“Nuovo ordinamento delle autonomie locali”, nella dimensione di una rin-
novata dignita istituzionale: la Provincia in un recuperato, qualificante ruolo
amministrativo e programmatorio relativamente alla gestione di risorse
ambientali, culturali e territoriali; la Comunita Montana in un “conquistato”
ruolo di ente locale, pilt pregnante per ravvivare la sua “storica” specificita
programmatoria in tema di politiche di sviluppo e valorizzazione delle risor-

se umane, naturali e produttive nelle realta montane.
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E spesso nel GAL, Gruppo di azione locale operante nel contesto di un
Programma LEADER, o nel patto territoriale, modulo attuativo di un pro-
cesso di programmazione negoziata per promuovere processi di sviluppo
nelle aree economicamente depresse, si ritrovano quali soggetti pubblici
referenti, alternativamente, una Comunitd Montana, una Provincia o un
Comune.

La normativa e la logica di programmazione negoziata prendono dunque atto
che ogni dinamica economica si inquadra oggi, sempre pill concretamente,
all’interno di un contesto in cui i nessi sistemici connettono strettamente le
diverse realtd produttive, sociali, economiche, culturali come i nodi nella
trama di una rete.

Nevralgico ¢ dunque il ruolo delle istituzioni sul piano della promozione e
del coordinamento dei processi di sviluppo nonché di progettualita in termi-
ni di sistemi produttivi territoriali. Essi si radicano in una realth locale ma si
proiettano in una dimensione globale relativamente agli scambi tra prodotti,
tra fattori materiali ¢ immateriali della produzione, tra saperi taciti, quelli tra-
dizionalmente sedimentati in un luogo, e saperi codificati, quelli veicolati
dall’esterno, contribuendo a definire lo spessore economico dei sistemi pro-
duttivi, le loro potenzialitd competitive, i relativi processi di identificazione
socio-culturale, la capacitd di intrecciare traiettorie di sviluppo tra livelli
locali e dimensioni globali in un’economia che sempre pilt opera su scala

transnazionale.
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Capitolo nono

Note conclusive

Alla fine del percorso compiuto si pud approdare ad una serie di considera-

zioni.

1. Si & partiti dalla riflessione per la quale i problemi di allocazione delle
risorse economico-produttive possono essere affrontati, differentemente, dal
mercato o dal piano. Ci si & resi conto di come le due soluzioni si inquadri-
no in contesti politico-ideologici estremizzanti, soprattutto sul piano della
" teoria.

Nei sistemi ad economia di mercato, 1’evolversi dei processi storici e cultu-
rali ha delineato lo spessore di una dimensione, quella del sociale, che ha
messo profondamente in crisi I’etica e la prassi del “laissez-faire” del libero
mercato.

Si ¢ delineata una possibile “terza vié”, quella rappresentata dall’economia
sociale di mercato. Per essa, si & accettato I'intervento dello stato nella sfera
economica per riequilibrare in senso sociale i meccanismi allocativi del mer-
cato.

Pur rimanendo nell’ambito di un sistema capitalistico, lo stato, attraverso la
prassi della programmazione, ha keynesianamente potuto orientare € stem-
perare i meccanismi e la logica di funzionamento del puro mercato.

Gli interventi di politica agraria che si sono esaminati nei capitoli preceden-
ti esprimono bene questa linea teorico-pratica di cui, sul piano della logica,
sono evidentemente 1’effetto, pur nella specificita dei diversi contesti storico-

politico-culturali in cui sono venuti in essere.
2. Si & partiti dall’esperienza serpieriana di bonifica integrale che ha sicura-

mente rappresentato un interessante momento di programmata gestione delle

risorse in agricoltura sebbene nella particolarita di un’economia a forte
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impronta dirigistica e di tipo corporativo.

Riemersi alla prospettiva di vita democratica, attraverso la dialettica del
dibattito sviluppatosi nel periodo della Ricostruzione, di cui la Costituzione
promulgata nel *48 ha rappresentato emblematica progettualita di impegno
per gli anni successivi, si & giunti, nel *50, all’approvazione della Riforma
fondiaria e all’istituzione della Cassa per il Mezzogiorno.

La prima, pur con i limiti che si sono sottolineati, & stata una fondamentale
operazione di riallocazione e redistribuzione della risorsa “terra”, in favore
di chi volesse realmente coltivarla, contro la passivita dei latifondisti assen-
teisti.

Relativamente alla politica d’intervento straordinario, si & gia detto che essa,
soprattutto nel primo decennio, ha svolto un’intensa opera di infrastruttura-
zione del territorio meridionale realizzando opere viarie, di elettrificazione,
idrauliche, di costruzione di scuole ed ospedali e integrando inoltre le fina-
litd della riforma fondiaria.

Una politica dunque di robusto sostegno della domanda aggregata e di inie-
zione di spesa pubblica nel sistema che, pur con i suoi limiti, ha contribuito
alla creazione di uno stock di capitale fisso sociale nel Mezzogiorno. Esso
sarebbe stato funzionale, negli anni 60, all’impianto di quegli insediamenti
industriali ad alta intensita di capitale e a basso impiego di manodopera che
non risolsero il problema della disoccupazione nel Sud d’Italia ed acuirono
le asimmetrie del modello dualistico di sviluppo prevalso nel Paese, negli
anni *50.

Attraverso le inattuate progettualita del Piano Vanoni, la firma del Trattato di
Roma e I’adesione al MEC nonché le speranze della stagione programmato-
ria inaugurata nel ‘62 con la Nota aggiuntiva La Malfa, si & giunti, negli anni
’60, all’approvazione dei due Piani Verdi. Di essi si & gia rilevato lo scarso
spessore programmatorio e I'impostazione centralistica e burocratica oltre-
ché la tendenza a privilegiare 1’azienda capitalistica medio-grande trascuran-

do le piccole aziende diretto-coltivatrici, create dalla Riforma nel decennio
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precedente. Pur con tali limiti, i Piani Verdi hanno comunque contribuito a
veicolare in agricoltura consistenti flussi di danaro pubblico che comunque
si sono rivelati funzionali ad un processo di svecchiamento delle strutture
aziendali agricole.

Gli anni ’70 si sono aperti, in un clima di fortissime turbolenze internazio-
nali: sospensione della convertibilita del dollaro in oro; “shocks” petroliferi;
conseguente caos valutario ed inflazione galoppante nei contesti macroeco-
nomici europei.

Nel sistema politico-istituzionale italiano, fondamentale & stata la svolta del
decentramento in senso regionalistico: 1’agricoltura ¢ divenuta fondamentale
materia di programmazione regionale. In quest’ottica, I’approccio ai proble-
mi dello sviluppo economico in agricoltura e nelle aree interne delle zone di
montagna si & rivelato di tipo programmatorio e sistemico nelle opzioni della
legge istitutiva delle Comunita Montane, nel ’71, e della c.d. Legge
Quadrifoglio, nel "77.

3. Negli anni *70, il mondo si scopre diverso: nel sistema monetario interna-
zionale si ¢ infranta la centralita del dollaro.

Il caos valutario che ne & seguito, ha spinto le economie dei Paesi europei in
una fase di grave disorientamento mentre nuove aree commerciali e valuta-
rie sono affiorate alla ribalta internazionale.

Anche 1’agricoltura & travolta dalla nuova congiuntura e profondi sono gli
squilibri che si creano sul piano degli scambi agroalimentari in sede comu-
nitaria. I rimedi apprestati (lo schema degli importi monetari compensativi,
ad esempio) sembrano accentuare le asimmetrie € le sperequazioni tra Paesi
a moneta “forte” e Paesi a moneta “debole”.

Intanto un nuovo spessore interpretativo focalizza il concetto di sviluppo
economico nel settore primario.

Dal mondo dell’agricoltura non ci si aspetta piu soltanto la produzione di

derrate alimentari quantitativamente consistenti, considerata la non ulteriore
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sostenibilita, sia in termini economico-finanziari sia etico-politici sia ecolo-
gico-ambientali, delle politiche protezionistiche messe in atto dai Paesi pilt
avanzati economicamente.

Un’agricoltura che brucia nel suo processo produttivo risorse economiche,
energetiche e di bilancio pubblico eccedenti il valore di mercato degli stessi
prodotti, che comprime le possibilita di esportazione ai Paesi in via di svi-
luppo, che inquina le risorse naturali ¢ altera I’equilibrio biologico degli eco-
sistemi non & ulteriormente finanziabile.

Cio e affermato nelle sedi nazionali, sovranazionali e internazionali istitu-
zionalmente preposte a dibattere, affrontare e, auspicabilmente, risolvere
questo tipo di problemi.

All’agricoltura si chiedono sempre pill insistentemente qualith ed integriti
organolettica degli alimenti, uso di tecnologie rispettose dell’ambiente natu-
rale, attivita alternative (acquacoltura, agriturismo, cura del paesaggio), inte-
grazione sistemica con gli altri settori produttivi. A proposito di quest’ultimo
aspetto, si € oggi molto distanti da una dimensione produttiva settoriale del-
I"agricoltura: 1’evoluzione tecnica, economica, sociale e culturale che 1’ha
investita prospetta attualmente la dimensione di un sistema, quello agroali-
mentare, fortemente integrato nelle dinamiche economico-produttive degli
altri settori, (G. Galizzi, 1993).

4. Queste nuove tensioni sono confluite nei rinnovati orientamenti della poli-
tica comunitaria, gia negli anni ‘70.

Sul piano nazionale, esse si sono espresse: da un lato, nelle linee della poli-
tica di programmazione economica in agricoltura tracciate, pur con le inevi-
tabili ambiguita e contraddizioni rispetto alle esigenze della PAC (CAP. VII),
dal Piano Agricolo Nazionale nell”85 e dalla sua corrispondente legge di
spesa, la L. n. 752/1986; dall’altro, in riferimento all’emersa sensibilith
ambientale, con I’istituzione del nuovo Ministero dell’ Ambiente, nell” 86, e

con le opzioni in tema di difesa del suolo e delle acque che rendono il baci-
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no idrografico unitd elementare di riferimento per una saggia programma-
zione e gestione delle risorse naturali in oggetto oltreché per una coordinata

politica di tutela idrogeologica del territorio nazionale, (L. n. 183/1989).

5. Nelle economie a capitalismo maturo dell’Europa occidentale, s’incrina il
modello di sviluppo di tipo fordista: la grande impresa, il sindacato e lo
schema del Welfare State, che hanno “governato”, fino alla fine degli anni
’60, lo spazio produttivo delle realta nazionali, perdono la loro centralita.

11 territorio post-fordista comincia ad essere abitato dalle molteplici econo-
mie nazionali che si proiettano, ora, in un mercato transnazionale, in un pro-
cesso di delocalizzazione, di deregolamentazione e di altissima competiti-
vita.

Nella nuova realth globalizzata, e particolarmente nelle dinamiche economi-
co-finanziarie gestite dalle grandi multinazionali, gli stati-nazione, riferi-
menti istituzionali tradizionalmente rilevanti, perdono 1’antico potere regola-
tivo.

La competizione si gioca ora tra sistemi produttivi territoriali che, intercon-
nessi come i nodi di una rete, si proiettano nello spazio globalizzato, quali-
ficandosi per la loro capacita di scambiare non tanto beni materiali tout-court
quanto piuttosto beni immateriali (conoscenze, know-how, capacita innovati-
ve di prodotto, di processo, di marketing, di ricerca, ecc.).

Lo stato rappresenta, a questo punto, un’entita troppo piccola per regola-
mentare il grande spazio produttivo transnazionale e, comunque, troppo
ingombrante per occuparsi dei sistemi produttivi localmente territorializzati,
(M. Grassi — A. Cavaliere, 1997).

6. In quest’ottica, negli anni "90, 1’approccio ai problemi dello sviluppo si
pone in termini molto diversi rispetto al passato.
Se ormai la competitivita si ricollega alla produzione di valore aggiunto piut-

tosto che ad un volume produttivo inteso esclusivamente in termini quantita-
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tivi; se questo valore aggiunto viene determinato, come si & appena notato,
da una serie di parametri di tipo immateriale che si realizza in particolari
condizioni ambientali e attraverso peculiari interazioni tra operatori econo-
mici, soggetti istituzionali e contesto produttivo localmente territorializzati,
e chiaro che le politiche di sviluppo vanno modellate rispetto alla considera-
zione della variabile territoriale. II territorio infatti condiziona e qualifica le
dinamiche sociali, culturali, produttive, di scambio, istituzionali che in esso
si radicano, in una prospettiva assolutamente sistemica, (A. Bramanti — M.
Maggioni, 1997).

7. Sulla base di queste considerazioni, negli anni ’90, le politiche di svilup-
po dell’Unione Europea acquisiscono un approccio, appunto, sistemico, in
chiave spiccatamente regionale, molto distante dallo schema delle politiche
dei prezzi e dei mercati prevalso sino agli anni *70.

Obiettivo di intervento e di riequilibrio sono infatti: le aree in ritardo di svi-
luppo, quelle investite da processi di stagnazione industriale, aree rurali in
difficolta, regioni con attivita del terziario in declino e/o coinvolte dal degra-
do urbano, zone depresse la cui economia & strettamente legata alla pesca;
nonché il mercato del lavoro con tutte le esigenze di formazione, riqualifica-
zione e specializzazione professionale.

Si approda all’idea di uno sviluppo complesso per la quale agire opportuna-
mente sui fattori sociali della produttivita legati al territorio (livello d’istru-
zione, progresso tecnico, infrastrutture), significa innescare una dinamica
virtuosa, moltiplicativa dei vantaggi, in grado di coinvolgere anche le varia-
bili e le relazioni che innervano gli altri sistemi socio-produttivi.

L'Unione Europea, nell’elaborazione delle opzioni di Agenda 2000 e delle
sue politiche di sviluppo, si muove sulla scorta di queste considerazioni. La
metodologia adottata non pud che essere di tipo programmatorio, con ampio
coinvolgimento delle realta regionali nell’ambito dei singoli Stati-membri,

sulla base di criteri e modalita operative profondamente rinnovate, in appli-
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cazione dei nuovi principi di partenariato e concertazione tra i diversi livelli
istituzionali (europeo, nazionale e, soprattutto, regionale); di concentrazione
delle azioni strutturali sia rispetto agli obiettivi problematici delle aree terri-
toriali coinvolte sia in relazione all’unificazione dei fondi strutturali europei;
di sussidiarieta relativamente alle sinergie finanziarie mobilitate tra Europa e

Stati - membri.

8. In ottemperanza ai principi dell’Unione, sul piano nazionale & stato sop-
presso l’intervento straordinario per il Mezzogiorno nonché liquidate le
strutture istituzionali attraverso cui esso € stato attuato, per oltre un trenten-
nio. Si € quindi approvato un intervento generale, in favore di tutte le aree in
difficolta del territorio nazionale, da attuarsi in stretto coordinamento con la
Commissione Europea.

E cosi scattato un processo di riorganizzazione istituzionale, volto a rendere
pil agile ed efficace 1’agire amministrativo funzionale alle nuove esigenze di
programmazione e sviluppo delle aree economicamente depresse.

Ha preso inoltre avvio un’interessante fase di programmazione negoziata
che, attraverso una variegata gamma di formule operative (patti territoriali,
accordi di programma, contratti d’area, intese di programma) promuove
occasioni di sviluppo nelle aree problematiche ed economicamente depresse
del territorio nazionale.

Sul piano socio-lavoristico, la realta che emerge & profondamente segmenta-
ta; la forza-lavoro ¢ flessibile, priva del riferimento di una rappresentanza
sindacale, vincolata da clausole contrattuali “a termine” e quindi fondamen-
talmente precaria.

La dimensione dello stato di Welfare, che la tradizione delle democrazie
occidentali ha faticosamente conquistato e costruito, tende progressivamente
a comprimersi mentre si ampliano le fasce di esclusione da quelle che, sino
a non molto tempo fa, erano conquiste sociali generalizzate sul piano dei

diritti dei lavoratori.
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9. Nella dimensione cosi aspramente competitiva dell’economia post-fordi-
sta, accanto alle formule “vincenti”, permangono le antiche diseguaglianze,
se ne creano di nuove e altre risultano esasperate. Difficile credere che il
meccanismo della “mano invisibile” possa essere in grado di condurre il
sistema su posizioni di equilibrio e di armonia, aprioristiche dimensioni di

~9

“ottimalitd” neoclassica. Non si tratta di dosare i fattori della produzione in
una combinazione ideale né di far si che il mercato operi nel modo pit effi-
ciente possibile.

Si impone invece I’esigenza di individuare il pilt opportuno livello istituzio-
nale in grado di esprimere una strategia progettuale per riproporre valori di
solidarieta e di coesione; di attivare meccanismi di redistribuzione in senso
solidale del complessivo volume dei profitti che si realizzano nel sistema; di
elaborare politiche di riequilibrio tra aree penalizzate sotto il profilo della
dotazione di risorse; di rendere confrontabili le piattaforme di partenza dei
soggetti che si inseriscono nella dinamica produttiva.

Si delinea dunque 1’esigenza di un meccanismo regolativo tale da essere
“lieve” rispetto alla sfera delle interazioni tra gli agenti economici ma “forte”
per quanto riguarda il sistema economico-sociale nella sua interezza, (M.
Grassi — A. Cavaliere, 1997); orientato alla produzione di beni pubblici rela-
zionali, (A. Bramanti — L. Senn, 1997), categoria di beni in grado di conno-
tare il livello di benessere di una societa nonché orientare la capacita di
esprimere valori di lealta, di benevolenza, di reciproca fiducia e disponibi-
lita alla cooperazione tra i soggetti che ne fanno parte. E come si & visto que-
sta gamma di valori rientra nel nucleo dei fattori immateriali che contribui-
scono a rendere competitivi i sistemi territoriali. Forse si tratta semplice-
mente di ricollegarsi ancora una volta a Keynes e cercare, oggi, di indivi-
duare le agenda ovvero quella serie di attivita che non sono da affidarsi ai
privati per lo spessore sociale da esse coinvolto e per I’opportunitd tecnica
che siano gestite da un soggetto “super partes”, collocato fuori della dinami-

ca privatistica del mercato e al di la dell’etica del profitto.

200



10. Anche il mondo dell’agricoltura, cosi strutturalmente modificato nella
sua dimensione di sistema; produttore di esternalita ambientali; utilizzatore
di tecnologie sempre pill sofisticate (particolarmente: informatica e biotec-
nologie); fornitore di materie prime, per uso non alimentare, per altri settori
produttivi quali industria chimica, farmaceutica, cosmetica, dei carburanti,
lubrificanti (G. Galizzi, 1993) richiede un livello istituzionale di riferimento
regolativo solidamente orientato alla realizzazione dei principi di equita e di
solidarieta per almeno due ordini di motivi.

Primo. Gli interessi della collettivita coinvolti dai processi produttivi in agri-
coltura sono fondamentali dal momento che riguardano valori quali la salu-
brita dell’ambiente, la tutela della salute, la diffusione delle informazioni, la
qualita e I'integrita organolettica degli alimenti. Difficile pensare di affidare
al libero mercato la definizione allocativa e distributiva di questi valori: per
il loro spessore e per la loro stessa essenza, sfuggono alle relazioni stretta-
mente mercantili né possono essere ricondotti alla logica di una gestione pri-
vatistica semplicemente orientata dall’etica del profitto.

Secondo. Il modello di realtd produttiva che rischia di emergere, in un
mondo di esclusivo laissez-faire, potrebbe essere drasticamente polarizzato
tra aziende “forti”, competitive, in grado di produrre per il mercato, di appli-
care le tecnologie piti avanzate, di reclutare il capitale umano pit qualifica-
to professionalmente; e aziende “deboli”, produttivamente marginali, escluse
da ogni dinamica evolutiva. Non solo. L’approccio territoriale e sistemico
alle tematiche dello sviluppo, suggerisce 1’innestarsi di un’ulteriore dicoto-
mia, oltreché quella tra tipologie aziendali, anche evidentemente tra aree
regionali, creando nuovi “centri” e nuove “periferie” e spesso perpetuando le
vecchie asimmetrie. Esse evidentemente espandono i loro effetti su una mol-
teplicita di altri piani mettendo in crisi i valori di resistenza, di potenzialith
creativa e di sostenibilita dello spazio attivo dei sistemi produttivi territoria-
li sui quali si fonda la loro capacita competitiva all’interno di un contesto
globalizzato, (R. Ratti, 1997).
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L'assenza quindi di un meccanismo regolatore, integratore del sistema dal
punto di vista politico-sociale, determinerebbe una gravissima penalizzazio-
ne in termini di benessere della collettivita.

Vorrei concludere con le parole di Michel Aglietta “... le mediazioni valide
sono quelle che conciliano efficacia ed equita. ...II dibattito politico consiste
nel concepire il modo di esprimere i diritti sociali affinché il nuovo regime
di crescita capitalistico rimetta le societa salariali sulla strada del progresso
sociale”, (M. Aglietta, 2001).
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