SENATO DELLA REPUBBLICA

V LEGISLATURA

(N. 180-A-bis)

Relazione di minoranza della 5* Commissione permanente

(FINANZE E TESORO)

(REL.ATORE MACCARRONE Antonino)

SUL

DISEGNO DI LEGGE

presentato dal Presidente del Consiglio dei Ministri

e dal Ministro del Bilancio e della Programmazione Economica « ad interim »
e del Tesoro

COMUNICATO ALLA PRESIDENZA IL 13 SETTEMBRE 1968
Comunicata alla Presidenza il 30 giugno 1969

Norme sulla programmazione economica



Arti Parlamentari

—_—

Senato della Repubblica — 180-A-bis

LEGISLATURA V — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

OnorevoL! SENATORI. — Il disegno di leg-
ge n. 180, presentato dal Presidente del Con-
siglio dei ministri, onorevole Leone, e dal
ministro del bilancio e della programmazio-
ne economica ad interim, e del tesoro, ono-
revole Colombo, & stato fatto proprio dal
Governo attualmente in carica, che ne ha
sollecitato l'esame, sia in sede di dichia-
razioni programmatiche del Governo sia
successivamente, e ripetutamente, di fronte
alla Commissione Finanze e tesoro del Se-
nato.

Esso riproduce, discostandosene in qual-
che parte con modificazionj peggiorative, un
disegno di legge governativo, presentato al
Senato nella IV legislatura, il 23 febbraio
1967 che avrebbe dovuto essere approvato,
anche per 'impegno derivante dall’articolo 3
della legge 27 luglio 1967, n. 685, con la quale
& stato approvato dal Parlamento il program-
ma economico nazionale per il quinquennio
1966-70.

Tale disegno di legge, le cui linee gene-
rali e finalitd erano descritte al paragrafo
20 del citato programma (allegato alla leg-
ge), viene considerato un mezzo essenziale —
oltre che necessario — dell’azione program-
matica.

Infatti, da un lato si afferma che « l'attua-
zione del] programma richiede in primo luo-
go, la costituzione degli organi di program-
mazione e la definizione legislativa delle
procedure che dovranno regolarne il fun-
zionamento »,

Dall’altro lato, come & ricordato nella stes-
sa relazione governativa che presenta il dise-
gno di legge in esame, la necessita di una
legge che definisca in via generale la nozio-
ne giuridica dei programmi e dei controlli
per il coordinamento dell’attivitd economica
pubblica e privata a fini sociali, nonche il
procedimento di promozione dei programmi
e la ripartizione delle competenze, discende
direttamente dalla norma costituzionale (ar-
ticolo 41), alla cui interpretazione e attua-
zione si deve provvedere con uno strumen-
to giuridico che, in quanto opera !'inseri-
mento permanente della programmazione nel
nostro ordinamento ed in quanto definisce
la programmazione non come una nuova fun-

zione che si aggiunge o si sovrappone a quel-
le tradizionalmente assunte dallo Stato ma
come un metodo nuovo di esercitare queste
funzioni, assume il carattere di una legge-
quadro, non solo rispetto a tutte le leggi
successive di approvazione e di attuazione
dei singoli programmi economici e della re-
lativa strumentazione ma anche, rispetto
alle competenze stesse e ai modi di esercizio
di esse, di tutti o quasi tutti gli organi dello
Stato, degli enti pubblici territoriali e isti-
tuzionali, alla definizione del ruolo spettante
a cascuno e ai reciproci rapporti tra enti
pubblici e tra questi e i soggetti privati.

Da qui la grande importanza, a nostro
avviso, del disegno di legge in esame e l'in-
teresse che noi poniamo alla sua approva-
zione, considerandolo essenzialmente come
uno strumento necessario a determinare, in
questa fase, e a sollecitare, in una fase suc-
cessiva, una regelamentazione nuova e pilt
adeguata dei rapporti istituzionali esistenti
e dello stesso meccanismo di funzionamento
dei poteri pubblici per realizzare una pro-
grammazione dell'intervento dello Stato, per
determinare « i programmi e i controlli op-
portuni perche 'attivita economica pubblica
e privata possa essere indirizzata e conside-
rata a fini sociali » (articolo 41 della Costi-
tuzione), per consentire l'esercizio in modo
corretto, secondo regole predeterminate e
obiettive di un confronto di posizioni tra
le forze politiche che sia produttivo sul ter-
reno democratico e consenta alle forze socia-
li del Paese di far valere gli interessi di cui
sono portatrici e di esercitare sugli organi
dello Stato le sollecitazioni e gli interventi
necessari, orientarne e controllarne 1'azione
generale.

Ne trascuriamo in questa visione I'esigen-
za di sottrarre le libere determinazioni del
Parlamento nazionale, nella politica econo-
mica, ai pesanti condizionamenti e alle deci-
sioni adottate da organismi internazionali
quali la Comunita economica curopea che,
non solo sfuggono a qualsiasi verifica in
sede nazionale, ma addirittura sconvolgono
e annullano le decisioni sovrane del Parla-
mento.

Da qui anche il nostro giudizio sugli ef-
fetti negativi indotti nella prima fase della
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programmazione dall’assenza di una norma-
tiva qual & quella che si propone di defi-
nire secondo le linee che abbiamo esposto
nel corso dell’esame del disegno di legge in
commissione e che ribadiamo con la presen-
tazione all’esame dell’Assemblea delle que-
stioni che a noi sembrano essenziali per
raggiungere tale scopo.

Certo non si trascura, nel mettere in evi-
denza gli effetti negativi determinati dal vuo-
to normativo in questione, il giudizio sul
carattere stesso de] primo programma di svi-
luppo approvato con legge di cui abbiamo
piit volte rilevato la vacuita, Uastratezza e
la elusivita, sia per quanto riguarda le previ-
sioni, sia per quanto riguarda gli effettivi
orientamenti di politica economica e la
strumentazione dell'intervento pubblico. In
linea generale, possiamo far nostro il giu-
dizio contenuto nell’'ordine del giorno del
CRPE lombardo, approvato nella seduta del
14 dicembre 1968, che denuncia « lo stato di
grave crisi in cui versa la programmazione
economica in Italia, innanzitutto a causa del
mancato rispetto degli impegni programma-
tici da parte degli organi centrali della pro-
grammazione » (Governo - CIPE).

Questo giudizio & largamente diffuso nel-
I'opinione pubblica: sulla programmazione
¢ calate un velo gelido di indifferenza e di
scetticismo, che ha coinvolto anche I'atteg-
giamento di studiosi impegnati e di dirigenti
di grandi forze sociali organizzate.

All'inizio degli anni 70 si rilevano sempre
piti frequentemente posizioni di rifiuto del-
la programmazione: di fronte al permanere
degli squilibri, dei ritardi, delle lentezze, del-
le pericolose incrostazioni burocratiche, del-
I'anchilosi della pubblica Amministrazione,
di fronte alla constatata e costante ascesa del
potere di imperio delle grandi concentra-
zioni economiche nei confronti del potere
pubblico e alla subordinazione delle scelte
di questo all'interesse di quelle, piuttosto
che alle esigenze sociali e di progresso delle
grandi masse e di intere regioni del Paese
si va affermando da taluni, ed in modo au-
torevole, la impossibilita di un qualunque
intervento programmato e della program-
mazione come metodo per il raggiungimen-
to di scopi sociali e per la tutela di interessi

generali di sviluppo economico e del pro-
gresso civile del Paese.

Noi non siamo di questo avviso. Registria-
mo anche noi la caduta del dibattito gene-
rale sulla politica economica e sulla pro-
grammazione, Constatiamo anche noi il di-
sinteresse con cui & stato accolto il cosiddet-
to « progetto 80 » che, sotto la sigla di fan-
tasia, dovrebbe riassumere le prospettive ge-
nerali di sviluppo, le scelte e gli orienta-
menti generali, relativi al secondo program-
ma economico nazionale per il quinquennio
1971-75.

Verifichiamo anche noi il fatto, non privo
di significato che, nonostante i continui e
rituali riferimenti al programma come me-
tro e guida della politica italiana, un po’
tutti concordano circa lirrilevanza che il
piano ha nei riguardi della politica nazio-
nale.

L'ammissione pili clamorosa del fallimen-
to del programma di sviluppo per il quin-
quennio 1966-70 & contenuta nella relazione
previsionale e programmatica per Il'anno
1969.

In essa sono esposti alcuni dati relativi al
primo triennio di attuazione del « Piano »,
anticipando una « Relazione sullo stato di
attuazione del piano » che, secondo I'impe-
gno assunto dal Governo, avrebbe dovuto es-
sere presentato al Parlamento entro il mese
di aprile e che, al momento attuale il Parla-
mento attende ancora e non & prevedibile,
tenuto conto di altre esperienze e di altri
impegni analoghi assunti anche in forza di
leggi, quando si potra conoscere e discutere
un siffatto documento sullo stato di attua-
zione del programma nel primo triennio.

Non riteniamo di doverci soffermare in
questa sede nell’esame della divaricazione
tra piano e realta, anche se tale esame deve

| essere in qualche modo fatto, nel dibattito

o in altra occasione, prima di avviare la ulte-
riore fase della politica di programmazione
nel nostre Paese.

Riteniamo pero di dover affermare che il
fallimento che viene registrato, e che noi
stessi denunciamo, non & un fallimento della
programmazione ma di un certo « tipo » di
programmazione, che rappresenta la scelta
politica qualificante del centro-sinistra che
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ha voluto contrabbandare per politica di
programmazione la vecchia linea di politica
economica portata avanti nel nostro Paese
con l'accordo e nell’interesse dei gruppi pri-
vilegiati, dominanti della nostra economia,
fondata sulla pratica insindacabilita delle
decisioni dei grandi gruppi, sia pubblici che
privati, e sulla inalterabilita dei rapporti
attuali di potere tra lavoratori e datori di
lavoro — obiettivo sostanziale della cosid-
detta politica dej redditi — tra potere econo-
mico e potere politico, tra centri di deci-
sione e di direzione e la grande massa dei
cittadini,

E apprezzabile lo sforzo fatto dagli ono-
revoli relatori di maggioranza per definire
il tipo di programmazione che costituisce
la scelta politica in Italia e le sue peculiarita.

E stato detto che « la programmazione ita-
liana & un programmazione apolitica nel sen-
so che ha alla base decisioni soggettivamen-
te ed obiettivamente politiche espresse dal
fattore politico, che vengono tradotte in leg-
ge formale proprio per sottolineare le diffe-
renze tra questo tipo di programmazione e
quella cosiddetta ” concertata” o l'altra co-
siddetta ” indicativa ".

Questa nuova definizione & inaccettabile e
noi la respingiamec recisamente perché ri-
schia di indurre in un nominalismo equivoco,
fonte di ulteriore confusione.

Sarebbe stato pilt opportuno, ai fini di
una corretta impostazione e di una conse-
guente soluzione del problema di cui si
discute, guardare alla sostanza delle proce-
dure di programmazione fin qui seguite di
fatto, per verificare in che misura esse siano
valide e debbano essere confermate o mo-
dificate per dare alla programmazione ita-
liana il carattere peculiare che essa deve
avere in armonia con il nostro ordinamento
e con gli obiettivi specifici di politica eco-
nomica che si propongono nel nostro Paese.

La procedura di programmazione di fatto
seguita si puo riassumere nei seguenti punti:

il Piano & stato sottoposto al Parlamen-
to ed al Paese dopo aver sentito unicamente
il CNEL: il controllo reale delle forze sociali
e dei vari centri istituzionali sul processo
di formazione del piano & stato trascurabile;

il Piano, dopo l'approvazione con legge,
non & piil stato sottoposto al controllo e alla
verifica del Parlamento, né vi & stato, pure
nel mutare della realta economica, alcun
adeguamento ad essa;

il tentativo di disaggregazione regionale
del Piano & staio afhidato ad organi ibridi,
prevalentemente burocratici, di emanazione
ministeriale, con limitatissima rappresenta-
tivita (i comitati regionali per la program-
mazione economica) ed il risultato di que-
sto lavoro, diflicilmente comparabile anche
per la non omogeneita dei criteri seguiti, non
¢ stato sottoposto ad alcuna verifica seria,
ed & stato sottratto volutamente al controllo
del Parlamento; ha avuto percié una inci-
denza politica quasi nulla;

la tanto conclamata « partecipazione del-
le forze sociali » all’attivita di programma-
zione si & ridotta, per quanto riguarda il
mondo del lavoro, al rito della saltuaria
convocazione dei rappresentanti sindacali
senza alcun seguito concreto.

In sostanza, quella programmazione che
si assume come « politica » ha registrato un
grado di partecipazione sociale e politica
quasi nullo: il Parlamento, che rappresenta
la pitt alta espressione politica e di sovra-
nita, ha limitato la sua partecipazione alla
approvazione del testo del programma, senza
peraltro poter vincolare l'esecutivo nemme-
no ad un rendiconto periodico. Di conse-
guenza, l'attivita di controllo a livello par-
lamentare e ad ogni livello istituzionale nel
Paese ¢ stata del tutto assente.

In che misura le norme proposte col di-
segno di legge in esame innovano rispetto
alla situazione di fatto?

La relazione governativa al disegno di leg-
ge chiarisce che questo « non ha fatto che
recepire e tradurre in norme legislative scel-
te gid compiute negli scorsi anni, nell’ambito
della politica di centro-sinistra e che sono
andate via via esplicitandosi e precisandosi
in una serie di atti di governo... ». « Per ef-
fetto di quelle scelte politiche, la program-
mazione italiana ¢ venuta configurandosi co-
me <« programmazione democratica » € ciod
nel senso... non di una sovrapposizione auto-
ritaria degli organi politici alle forze produt-
tive, ma di una larghissima consultazione
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di queste forze... e... nel senso che la realiz-
zazione degli obiettivi programmatici non
si affida a meccanismi coattivi manovrati dal-
le autorita centrali, ma fa leva sul sistema
pluralistico delle autonomie pubbliche e pre-
viste... ».

Si & visto, riassumendo !esperienza di
questi anni con riferimento alle « scelte gia
compiute » nell’ambito della politica di cen-

tro-sinistra quale valore concreto abbianc

assunto « la partecipazione », «le consulta-
zioni », « l'intervento delle autonomie » nel
meccanismo della programmazione.

Approfondendo l'esame, e mettendo in ri-
lievo in concreto ad esempio le riserve dei
lavoratori da un lato e per converso, il dif-
ferente atteggiamento dall’altro lato, delle
forze imprenditoriali, prima decisamente
ostili alla programmazione, poi, una volta
sperimentata la innocuita e per molti versi,
la utilith della programmazione come me-
todo di gestione del sistema economico, cosi
com’e, come politica di fiancheggiamento,
con la utilizzazione di mezzi pubblici, delle
scelte private, come « strategia » per il con-
tenimento degli aumenti salariali, per il rin-
vio delle riforme ed il sostegno dell’attivita
imprenditoriale, decisamente favorevoli e di-
sponibili a forme istituzionali di procedure
per la cosiddetta « programmazione contrat-
tata », appare ancora pilt chiaro il giudizio
sulla « democraticith » della programmazio-
ne italiana, cosi come in concreto si & venuto
delineando in questi anni.

Certo che anche noi siamo per una « pro-
grammazione democratica », ma riteniamo
che, per essere tale, non possa né debba es-
sere un metodo di gestione del sistema cosi
com’e, ma una strategia per cambiare il
sistema, per consentire l'organizzazione del-
lattivitdh economica del Paese, voluta diret-
tamente dai cittadini per compiere quegli
ampi mutamenti sociali che aumentano la
loro libertd e lo sviluppo della personalita
umana. Programmazione democratica vuol
dire percio attuazione di una politica sociale
di piena occupazione, di superamento degli
squilibri tra le regioni, di migliori condi-
zioni di vita dei lavoratori, la realizzazione
di servizi sociali e di infrastrutiure che assi-
curino non una maggiore facilitd di espan-

sione dell’economia, ma una pili ampia rea-
lizzazione dello sviluppo umano dei lavora-
tori ed una loro autonoma partecipazione
alle scelte. Fine ultimo della programmazio-
ne democratica non pud quindi essere con-
siderato né la massimizzazione del tasso di
sviluppo del reddito globale, ne I'efficienza
tecnica in funzione di una maggiore produt-
tivita economica e di una piu alta compe-
titivitd sul mercati, ma ['attuazione di effet-
tive riforme delle strutture economiche per
modificarne profondamente il meccanismo
di sviluppo dell’economia, rompere la logica
del profitto monopolistico e consentire in-
sieme ad una piltampia produttivita sociale,
la liberazione delle capacita umane dei lavo-
ratori.

Se poi, guardando all’esperienza degli an-
ni trascorsi, si considera linquadramento
che si & dato I'esecutivo per coordinare, solo
in modo piu efficiente la propria attivita, si
ha motivo di ulteriori negativi rilievi.

Cio riguarda innanzitutto il CIPE, organo
supremo di programmazione che, come dice
la legge, predispone gli indirizzi di politica
economica nazionale, indica le linee generali
per 'elaborazione del programma economico
nazionale, formula le linee generali dei bi-
lanci di previsione dello Stato, da le diret-
tive generali per l'attuazione del programma
economico nazionale.

Ma si puo affermare che il CIPE abbia
P'effettivo controllo di coordinamento della
politica economica nazionale? Il CIPE non
dice nulla in merito alla politica monetaria
e le competenze alla Banca d’Italia e del Co-
mitato interministeriale del credito e del ri-
sparmio, sono rimaste immodificate; il CIP
conserva ancora inalterato il suo campo d'in-
tervento; persino i rapporti CIPE-Ministero
del tesoro sono tali per cui il CIPE delibera
e poi il Ministro del tesoro, a suo arbitrio,
manda in esecuzione o rimanda nel tempo le
decisioni del CIPE.

Piti chiari sembrerebbero i rapporti tra
CIPE e Partecipazioni statali essendo tali
rapporti regolati da un insieme di normse
in base alle quali il CIPE verifica la con-
formita dei programmi delle « partecipazio-
ni statali » al programma economico nazio-
nale; emana le direttive generali per le prio-
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rita delle diverse iniziative ed esamina le
modifiche ¢ lo stato di attuazione dei pro-
grammi stessi; approva la relazione program-
matica annuale e si esprime sulle proposte
di aumento dei fondi di dotazione.

In pratica, pero, il vero centro di decisione
per le imprese a partecipazione statale ri
siede nelle grandi holdings e nelle grandi
societd finanziarie e, nonostante la formale
e minuziosa regolamentazione, permangono
e vengono promosse avventurose iniziative
delle partecipazioni statali all’estero. Perma-
ne e si aggrava ad esempio la concorrenza
tra Efim e Finmeccanica nel campo dell’elet-
tromeccanica pesante e delle costruzioni fer-
roviarie e tra Efim, Finmeccanica e Agip nu-
cleare nel settore nucleare e gli esempi si
potrebbero ancora moltiplicare.

E dunque la verifica dell’'esperienza fin qui
fatta che induce e deve indurre ad appor-
tare radicali modificazioni alle procedure
proposte, se vogliamo ovviare alle gravi man-
chevolezze che sono state riscontrate e che
tutti in larga misura riconosciamo.

E proprio partendo da queste premesse,
e non da posizioni astratte o dottrinarie,
che abbiamo giudicato inaccettabili le pro-
poste presentate dal Governo con il suo
disegno di legge.

Riteniamo che da analoghe premesse, an-
che se non esplicitamente formulate, siano
partiti gli onorevoli relatori di maggioranza
nel manifestare riserve, perplessita e dissensi
di vario genere nel corso della relazione
preliminare presentata alla Commissione fi-
nanze e tesoro. E stato posto infatti preli-
minarmente il problema della verifica della
efficienza e della democraticita delle scelte
in un sistema fondato essenzialmente sul
mercato e influenzato in modo decisivo da
decisioni esterne.

E stato rilevato anche che, con il sistema
proposto, ben poco resta da fare all’opposi-
zione parlamentare non essendo seriamente
proponibile una modifica del documento pro-
grammatico presentato dal Governo, a meno
che non siano sottoposte al Parlamento pil1
alternative ragionate e sia messo a disposi-
zione dell’opposizione un apposito ufficio mi-
nisteriale o meglio (come ha sostenuto 1'ono-
revole Morlino in una tavola rotonda a Mi-

lano) non sia attrezzato il Parlamento in
modo da consentire 'accesso ai mezzi di in-
formazione.

Si & avvertito anche il pericolo del preva-
lere di interessi particolari sulla volonta del-
I'autoritd pubblica e lo svuotamento della
funzione dei sindacati.

E da osservare preliminarmente che, nono-
stante questi rilievi ben poche correzioni
sono state apportate all'originario disegno
di legge. .

La elaborazione del pianc rimane sostan-
zialmente delegata all’esecutivo e la propo-
sta della discussione preventiva in Parlamen-
to di un documento preliminare (art. 3), re-
datto senza ipotesi alternative, non consente
al Parlamento di pronunciarsi con la neces-
saria concretezza sulle scelte che troveran-
no nel programma la loro attuazione.

La discussione parlamentare, senza le cor-
rezioni che noi proponiamo di introdurre,
non solo si incentrerda su un programma
gia compiutamente definito ed elaborato, sen-
za possibilita di influire autonomamente e
in modo rilevante nella determinazione degli
obiettivi e delle priorita del programma, ma
sard necessariamente sommaria e si conclu-
dera con un prendere o lasciare complessivo,
non essendo possibile, per la natura stessa
del documento in esame, apportare emen-
damenti senza mettere in discussione l'in-
tero piano.

In sostanza, il problema non & soltanto
quello di mettere I'opposizione nelle migliori
condizioni per esprimere un giudizio (in-
formazioni), di manifestare con ampiezza di
argomentazioni e di motivazioni il suo dis-
senso.

Il problema & per noi diverso e discende
proprio dal carattere costitutivo fondamen-
tale che si vuole attribuire alla politica di
programmazione, proprio perché siamo d’ac-
cordo con quanto ha avuto occasione di scri-
vere il senatore Caron che «la programma-
zione ha natura di contratto politico e civile
che sopravanza interessi delle singole parti
e richiede uno sforzo generale di elabora-
zione ». Si tratta, pero, secondo noi non di
compiacersi di eleganti definizioni, ma di far
seguire in modo coerente a certe imposta-

. zioni le necessarie conseguenze.
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« Il problema — prosegue il senatore Ca-
ron — & quello di immaginare strutture nuo-
ve: cioe¢ istituzioni e formule di Governo
capaci di esserc gestiti da un alto livello
di partecipazione collettiva ».

Il problema per noi & prima di tutto
quello di immaginare e definire un rapporto
diverso tra Governo e Parlamento, necessa-
rio in linea generale per ristabilire nei ter-
mini costituzionali i rapporti alterati e i
ruoli prevaricati dal prevalere di artificiose
ipoteche politiche ¢ da una pratica autori-
taria posta in essere dall’Esecutivo, che ha
svuotato il Parlamento di funzioni e prero-
gative, ne ha condizionato la capacita di
lavoro legislativo ed ha portato all’estinzio-
ne quasi totale della funzione di controllo
politico.

Tale rapporto nuovo ¢ ancor pilt neces-
sario nella formazione del programma eco-
nomico, se si vuole veramente salvaguardar-
ne la democraticita, facendo anche leva sul
sistema pluralistico delle autonomie pubbli-
che e private su cui & fondato 'ordinamento
della Repubblica.

Se & vero che il Parlamento & la diretta
espressione della sovranita popolare e il Go-
verno che ha vita con i meccanismi costitu-
zionali noti, & 'espressione mediata del Par-
lamento, non si pud non ipotizzare — e nes-
suno osa formulare una ipotesi diversa —
un ruolo decisivo del Parlamento in tutto
il procedimento di formazione del pro-
gramma,

Come conseguenza di cid noi considerando
valida ma non sufficiente per la partecipa-
zione del Parlamento alla formazione del
piano una procedura che prevede due fasi —
la prima di esame preliminare delle scelte
e degli indirizzi generali, la seconda di esa-
me di un vero e proprio programma eco-
nomico in cui sono definiti gli obiettivi, le
politiche e le risorse per conseguirli, pro-
poniamo di considerare la fase della deter-
minazione degli obiettivi del programma co-
me fase fondamentale di grande rilievo poli-
tico nei rapporti tra Parlamento e Governo,
ed anche tra Parlamento e istituzioni auto-
nomistiche e forze sociali.

E chiaro che, anche per noi, lUiniziativa
nel mettere in moto il meccanismo della

programmazione a livello nazionale si con-
figura come dovere del Governo, ma, subito
dopo Vavvio di questo processo, deve spetta-
re al Parlamento il compito di pronunciar-
si sulla validith delle scelte, tenendo conto
delle osservazioni, dei giudizi e delle propo-
ste che, intorno a tali scelte, istituti a ri-
levanza costituzionale, quali il CNEL, le Re-
gioni o le pit importanti espressioni delle
forze sociali del paese, intendono manifesta-
re. Tale funzione, che si concretizza in quel-
I'ampia consultazione sulle scelte del Gover-
no di cui tanto si parla, non puod essere asse-
gnata al Parlamento: anzi & connaturale al-
le prerogative di sovranita e al compito po-
litico di sintesi e di mediazione che nell'in-
teresse generale del Paese spetta al Parla-
mento. ‘

Per cuesto noi proponiamo con i nostri
emendamenti all’articolo 3 che « il Governo
sottoponga contemporaneamente al Parla-
mento, alle Regioni, al CNEL, ai sindacati,
alle organizzazioni economiche un documen-
to programmatico contenente 'indicazione e
la registrazione dei fini, degli obiettivi, e del-
le linee direttive da assegnare al nuovo pro-
gramma ». Proponiamo ancora che « per
Pesame del documento programmatico si co-
stituisca una Commissione parlamentare
composta da 20 senatori e 20 deputati.

Le Regioni, il CNEL, i sindacati e le or-
ganizzazioni economiche rimettono alla Com-
missione interparlamentare osservazioni,
proposte richieste di modifiche del documen-
tc programmatico ».

La Commissione interparlamentare, esa-
minati i documenti pervenuti elabora una
proposta di programma, la trasmette alle Re-
gioni ¢ la sottopone alle Camere. Sulla pro-
posta di programma il Parlamento delibe-
ra con una mozione e, il Ministro del bilan-
cio, sulla base della mozione approvata dal
Parlamento provvede alla elaborazione del
programma econormico.

Su questo insieme di proposte sono state
fatte tre osservazioni.

La prima osservazione ¢ che in tal modo
si & configurata una proposta alternativa ri-
spetto a quelle del disegno di legge, che ob-
bedisce ad una logica diversa. Siamo ovvia-
mente d’accordo.
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La seconda osservazione riguarda la im-
proponibilita della Commissione interparla-
mentare, senza una modifica costituzionale.

Riteniamo infondata questa osservazione,
perche con la costituzione, per legge e per
compiti ben definiti, di una Commissione in-
terparlamentare per predisporre con proce-
dure determinate una proposta di program-
ma da sottoporre alle Assemblee sovrane e
autonome nelle loro rispettive decisioni, non
si introducono meodifiche al disegno costitu-
zionale e in particolare all’articolo 72, ma si
utilizza nella fattispecie, uno strumento gia
previsto, ad esempio, per le inchieste parla-
mentari, gia sperimentato, ad esempio per
I'approvazione di leggi delegate e sempre
proponibile, in sede regolamentare o in sede
legislativa, mella evoluzione dei rapporti di
collaborazione tra le due Camere, per ade-
guare le attivita alle pressanti essenziali esi-
genze poste dalla societad nazionale all'impor-
tante funzione di controllo.

1l bicameralismo, fondamento del nostro
sistema, resta intatto essendo conservata a
ciascuna delle due Camere la potesta di deci-
dere autonomamente sulla proposta di pro-
gramma, mentre alla Commissione & riser-
vato il compito di «istruire » tale proposta
in stretto rapporto con quelle stesse istitu-
zioni che si ritiene essenziale per patecipare
al processo di formazione del piano.

La terza oservazione riguarda l'esproprio
di podesta propria del Governo, strettamen-
te connesse alla sua responsabilita costitu-
zionale oltre che politica.

Ma con la costituzione di una commissio-
ne interparlamentare nulla si innova nei rap-
porti tra Parlamento e Governo; questo par-
tecipa ai lavori della Commissione interpar-
lamentare, come partecipa gia ai lavori delle
Commissioni speciali per I'esame di provve-
dimenti o questioni complesse, costituite di
volta in volta.

Neé si perviene ad una modifica dei poteri
del Governo solo per il fatto che le Assem-
blee esaminano una proposta di programma
elaborata dalla commissione interparlamen-
tare e non dal Governo. Infatti tale propo-
sta ha sempre origine da un atto del Go-
verno, & elaborata con il concorso del Go-
verno, giunge alla discussione in Aula alla

—_———

presenza del Governo. A limite, si dovrebbe
supporre che ogni attivitd parlamentare pro-
mossa da iniziative legislative o politiche
non del Governo esautori il Governo stesso.
Vi ¢, infine, da ricordare che la produzione
legislativa, oltre che dal Governo e dai sin-
goli parlamentari, pud essere promossa dal-
Tiniziativa popolare, dalle Regioni, dal
CNEL.

Ma, a conclusione, vi & da dire che non
d’iniziativa legislativa si tratta ma solo del-
la proposta di una mozione di indirizzo po-
litico e di direttiva generale formulata sulla
base di una proposta di programma.

)

L'autorita legislativa & successiva, nella
stessa previsione del Governo di approvazio-
ne del programma. :

Alla prima fase segue la fase di elabora-
zione del programma.

Il disegno di legge governativo prevede
che, dopo le decisioni del Parlamento, si
abbia un successivo intervento del CIPE per
dare le direttive per la elaborazione del pia-
no economico nazionale (articclo 4) e per
dettare alle Regioni le indicazioni e i criteri
per l'articolazione regionale del programma
stesso {articolo 9).

Si innesta a questo punto la questione, che
noi consideriamo di grande rilievo, del ruo-
lo delle Regioni (e degli Enti locali) nella
programimazione.

Secondo le procedure proposte, anche con
le modifiche approntate dalla Commissione,
il ruolo riservato alle Regioni ¢ di fare
proposte, di « formulare uno schema di svi-
luppo economico per il proprio territorio ».

Il programma economico nazionale poi &
vincolante per le Regioni, non solo per quan-
to riguarda gli obiettivi globali e settoriali
dello sviluppo economico, ma anche per
quanto riguarda 'assetto territoriale, anche
ai fini della programmazione urbanistica (ar-
ticolo 2).

Le Regioni non possono intervenire nel-
la fase di elaborazione del documento pro-
grammatico, se non con la espressione di vo-
ti, il cui valore non viene definito.

Anche per le materie di propria competen-
za le Regioni debbono indicare gli interven-
ti che intendono programmare ¢ le risorse
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necessarie per il finanziamento di tali inter-
venti. (articolo 9).

Gli organi della programmazione « si av-
valgono » degli schemi, delle osservazioni e
delle proposte delle Regioni ai fini dell’elabo-
razione del programma economico naziona-
le e della sua articolazione regionale (arti-
lo 9), senza che alle Regioni sia riservata
alcuna possibilita di intervento e di contrat-
tazione.

E del tutto evidente che alle Regioni viene
riservato un ruolo marginale e sostanzial-
mente lesivo della loro autonomia, creando
vincoli di subordinazione delle funzioni re-
gionali alle decisioni assunte al livello cen-
trale.

A prescindere dal fatto che la sede pre-
scelta per regolare i rapporti tra organi sta-
tali e organi regionali non & propria o se si
vuol dare a tali rapporti una completa defi-
nizicne in questa sede, ben pilt complessa
deve essere la normativa, con diretto riferi-
mento agli articoli 5, 117, 118, 119 ¢ 121 del-
la Costituzione, non pud considerarsi senza
rilievo il fatto che l'ordinamento regionale
sta per diventare finalmente una realta per
tutto il Paese, esendosi prevista con una ap-
posita legge la indizione delle elezioni dei
Consigli regionali per il prossimo autunno.

E in considerazione di cid che il ruolo del-
le Regioni nella programmazione ha forma-
to oggetto di lunga discussione in Commissio-
ne, che numerosi colleghi hanno presentato
emendamenti tendenti, da un lato, a garan-
tire il rispetto della Costituzione in materia
di autonomia regionale e, dali’altro, a confi-
gurare un ruolo delle Regioni nella forma-
zione e nella attuazione del programma eco-
nomico nazionale non solo piit ampio, ma
soprattutto diverso da quello inizialmente
definito e sostenuto nel disegno di legge go-
vernativo ed anche da quanto risulta dal
testo approvato dalla Commissione.

La convergenza tra le nostre posizioni e
quella di numerosi colleghi & significativa,
dovrebbe indurre il Senato a soffermarsi ul-
teriormente su questi aspetti e ad apportare
le ulteriori modificazioni necessarie a garan-
tire la pili ampia partecipazione possibile del-
le Regioni alla determinazione delle scelte

di indirizzo generale e alla formulazione del
programma.

A tale fine tende la nostra proposta di in-
teressare le Regioni alla discussione del do-
cumento programmatico, che deve essere
comunicato alle Regioni, contemporaneamen-
te alla presentazione al Parlamento, con l'in-
dicazione di far pervenire al Parlamento
(Commissione interperlamentare) osserva-
zioni, proposte e richieste di modifiche,
(emendamento all’articolo 3) e la formulazio-
ne dell’articolo aggiuntivo (3-bis) con cui si
chiede di trasmettere la proposta di pro-
gramma, elaborata dalla Commissione inter-
parmentare, alle Regioni perche queste, en-
tro un termine congruo (30 giorni), possano
presentare osservazioni integrative o anche
alternative della proposta di programma,
osservazioni e proposte di cui il Parlamento
deve tener conto nella sua deliberazione de-
finitiva.

Prevediamo ancora che, per la formulazio-
ne del programma economico, gli organi cen-
trali di programmazione debbano « tener
conto » degli schemi di sviluppo elaborati
dalle singole regioni. Chiediamo che gli sche-
mi regionali, le osservazioni e le proposte di
cui sono corredati, siano presentati al Par-
lamento in allegato al programma economi-
co nazionale, in modo che si possa verificare
contestualmente la coerenza e la conformita
del programma alle indicazioni generali del
Parlamento e alla proposta delle Regioni.

Infine, per quanto riguarda le leggi di
programma (articolo 12), proponiamo che,
per l'attuazione del programma economico
nazionale sia conferita « di norma » la dele-
ga alle Regioni con l'indicazione dei settori
di intervento oggetto della delega e delle di-
rettive per 'esecuzione delle competenze am-
ministrative delegate.

La programmazione economica, investen-
do direttamente competenze e interessi delle
regioni, non puod, a nostro avviso, essere
esclusa dal novero delle materie che interes-
sano la regione, non si puo negare alle regio-
ni una diretta partecipazione alla formazione
del Piano, prevedendo la facolta di presen-
tare al Parlamento proprie proposte sia rela-
tivamente al documento preliminare sia re-
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lativamente al programma economico, non
solo per una adeguata tutela dei diritti delle
regioni e per un necessario rafforzamento del
ruolo del Parlamento, ma anche per porre
questo nelle condizioni di scegliere tra pro-
poste anche diverse da quelle presentate dal
Governo.

Queste preoccupazioni non sono dettate
solo dalla esigenza di rispetto del disegno
costituzionale, ma rispondono anche alla
esigenza politica di dare importanza, nel con-
testo della situazione politica attuale, al ruo-
lo del Parlamento, quale essenziale strumen-
to di controllo democratico e luogo di incon-
tro e di dialogo tra forze politiche diverse
per la realizzazione delle riforme che si ren-
dono necessarie per dare una risposta ade-
guata alle pressanti esigenze poste dai gran-
di movimenti e dalle lotte sociali in atto e
rispondono alla esigenza di dare avvio alla
attuazione di quel sistema pluralistico nel
quale le regioni, dotate di rilevanti e autono-
mi poteri politici, costituiscono un punto
essenziale per una effettiva partecipazione
democratica delle diverse istanze del Paese
alla formazione e alla attuazione delle gran-
di scelte nazionali.

Solo imboccando decisamente questa stra-
da l'organizzazione dell’attivita di program-
mazione nel nostro Paese si pud qualificare
come « programmazione democratica » evi-
tando ogni ulteriore degenerazione centrali-
stico-burocratica. Noi sosteniamo, percio,
che la programmazione regionale assuma un
carattere generale e non settoriale, riguardi
l'intero sviluppo economico delle regioni e
non solo quelle parti che rientrano diretta-
mente nei compiti elencati nell’articolo 117
della Costituzione. Cid non contrasta affat-
to con i principi di una programmazione
nazionale.

Autorevoli studiosi (L. Paladini, F. Indo-
vina) ritengono coerente con la Costituzione
un indirizzo secondo cui sia dato alle regio-
ni di operare l'indagine e 'indicazione globa-
le degli obiettivi economici da perseguire
nel loro territorio, anche usando dei poteri
previsti dall’articolo 121 della Costituzione,
e sia attribuita alle Regioni l'intera esecuzio-
ne dell’attivitd programmata, nei settori di

propria competenza in cui non dovrebbero |

avere vincoli speciali, salve le limitazioni ine-
renti ai contributi finanziari regionali e per
le materie di competenza centrali, in via di
delega amministrativa e normativa, subordi-
natamente ai poteri direttivi e di contrelle
dello Stato.

La programmazione regionale pud diven-
tare dunque una « dimensione nuova di po-
litica economica » con un proprio ambito di
autonomia nelle scelte, verificate a livello
nazionale e con una mediazione democratica
sia a livello degii indirizzi generali, sia a li-
vello operativo a salvaguardia degli interessi
generali del Paese e del perseguimento degli
obiettivi generali e globali di sviluppo econo-
mico e di progresso sociale.

Si avrebbe cost una effettiva programma-
zione democratica, decentrata in cui vi sia-
no sfere autonome e convergenti di decisio-
ne da parte degli organi dello Stato e da
parte degli organi regionali, attraverso 'ap-
plicazione delle norme gia previste a questo
scopo dalla Costituzione.

Non ha secondo noi alcuna consistenza la
preoccupazione di coloro che sostengono la
tesi secondo la quale il decentramento re-
gionale della politica di piano e il rispetto
costituzionale dell’autonomia regionale pos-
sono tradursi in una disgregazione della pro-
grammazione in tanti piani indipendenti e
contraddittori e, in definitiva, nell'impossi-
bilita di perseguire uno sviluppo equilibra-
to su tutto il territorio nazionale a vantag-
gio delle regioni arretrate.

E vero invece, il contraric, perchg in pri-
mo luogo sulle decisioni regionali incidono
sempre e direttamente i condizionamenti del-
le decisioni nazionali e perche lo Stato, av-
valendosi di settori decisivi dell’economia
quali il seitore delle partecipazioni statali,
il credito, il sistema fiscale, nonche tutte le
forme penetranti di controllo che la Costi-
tuzione riserva agli organi centrali, puo e
deve in ogni caso esercitare la sua funzione
di direzione generale dell'intero processo.

Certo una siffatta concezione presuppone
una organizzazione statale e un tipo di dire-
zione dello Stato radicalmente diversi, nna
profonda riforma delle strutture, dell’orga-
nizzazione, dei metodi della pubblica ammi-
nistrazione. Ma & proprio questa la riforma
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fondamentale che oggi si impone, che tutti
considerano necesaria per dare all'interven-
to pubblico la efficacia necessaria per affron-
tare e risolvere i problemi del Paese, non
solo in termini di efficienza ma sopratfutto
in termini di democrazia.

In questo contesto si colloca il particolare
~ carattere che noi intendiamo dare al Piano
con i nostri emendamenti all’articolo 2, la
proposta di approvare il piano con una mo-
zione, {'importanza che attribuiamo alle leg-
gi di programma per l'attuazione del pianc,
la richiesta di un controllo pericdico del
Parlamento e di un adeguamento del piano
nella fase di attuazione.

Intanto riteniamo necesario che il pro-
gramma economico nazionale sia redatto in
forma di « documento aperto », che fissi gli
obiettivi che si vogliono raggiungers e le
politiche necessarie al loro conseguimento
con particolare riguardo alla concentrazione
economica e alle necessarie riforme. preve-
da le deleghe agli organismi decentrati e la
indicazione, con le necessarie prioritd, degli
strumenti di intervento, in primo luogo del-
le partecipazioni statali e del sistema credi-
tizio che non possono essere manovrati come
di fatto lo sono, allo stato attuale, senza una
preventiva deliberazione nel Pariamento, che
deve assumere una piena responsabilith in
questo campo, apportando al sistema attuale
le modificazioni necessarie in sede legisla-
tiva.

Riteniamo anche che la prospezione quan-
titativa, le valutazioni nei grandi aggrega-
ti economici nazionali (reddito, consumi,
investimenti, forze di lavoro, eccetera) e le
rispettive disaggregazioni nonche la valu-
tazione sulle disponibilita delle risorse e
sulla loro destinazione, debbono costituire
un allegato del piano.

Il piano assume cosi il carattere di un
documento di indirizzi di politica econo-
mica, possibile ed adeguabile periodicamen-
te alle necessita, in rapporto alla evoluzio-
ne della situazione economica e alle decisio-
ni del Parlamento. Non ¢ esatto che un do-
cumento pit rigido nella formulazione sia
pitt vincolante. Esso finisce per essere vin-
colante solo per la spesa pubblica, che, per

suo conto, ¢ gia abbastanza rigida e condi-
zionata.

I vincoli necessari devono essere pii1 op-
portunamente stabiliti nelle leggi di pro-
gramma previste all’articolo 12, strumen-
to fondamentale di attuazione del piano, la
cui previsione deve essere gid inclusa nella
formulazione del piano stesso.

Per quanto riguarda i controlli parlamen-
tari sulla attuazione del piano, essi possono
essere resi piu efficaci in sede di esame
delle leggi di programma e debbono essere
consentiti periodicamente in sede di rela-
zione annuale da farsi e da discutersi con-
testualmente alla relazione previsionale e
programmativa prevista all’articolo 11.

Su tale relazione, redatta evidentemente
in forma diversa dall’attuale nota presen-
tata dal Governo in sede di esame del bi-
lancio di previsione, dovrebbe aversi un di-
battito parlamentare e si dovrebbe conclu-
dere con un voto. Le decisioni adottate in
questa sede dovrebbero avere diretto rifles-
so sillo stesso bilancio di previsione dello
Stato. |

Abbiamo ritenuto necessario, tenendo
conto auche delle conclusioni a cui & perve-
nuta la Commissione Finanze e Tesoro,
esporre la sostanza delle nostre posizioni
contrarie al disegno di legge in esame, sof-
fermandoci particolarmente su alcuni pun-
ti qualificanti e riservandoci di illustrare
nel dibattito generale e nella presentazione
degli emendamenti, richieste su altre que-
stioni non meno importanti quali il ruolo
dei sindacati e del CNEL nella program-
mazione.

Riteniamo di aver assolto, nei confronti
del Senato, al nostro dovere, nella fiducia
che, per I'importanza che vi attribuiamo e
che obiettivamente ha la legge sulle pro-
cedure del piano, come strumento necessa-
rio dello sviluppo economico pianificato e
per il valore che puod assumere gid questo
dibattito e i successivi sviluppi per l'avvio
all’attuazione delle riforme democratiche
di struttura, che portino ad un maggior peso
politico della partecipazione delle forze so-
ciali nelle scelte fondamentali prioritarie
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della vita economica del Paese, si possa gia
in questa sede formulare in modo pilt con-
seguente alle necessita largamente condivi-
se, le norme per istituzionalizzare la pro-
grammazione economica nel nostro Paese,
aprendo nel contempo una nuova base, po-
litica e istituzionale, tanto pilt urgente quan-
to pit gravi e pressanti divengono i pro-

blemi da risolvere e le istanze da soddi-
sfare.

Dal confronto sereno e obiettivo delle ri-
spettive posizioni ci attendiamo risultati po-
sitivi nell’interesse del Paese.

MACCARRONE Antonino,
relatore di minoranza



