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Extracto del informe del doctor PAoLo VI-

CINELLI, jefe del Servicio de Planes y Pro-
gramas de la Cassa per il Mezzogiorno, al
gon‘éeex;io italo-francés de NAapoles, octubre
el .

1. Introducciéon

Parece oportuno precisar ante todo
que la regién «Mezzogiprno» no es
en el ordenamiento italiano una uni-
dad administrativa en si misma, sino
que esta constituida por siete regio-
nes administrativas tradicionales (al-
guna de las cuales con un grado no-
table de autonomia: Sicilia y Cerde-
fia), asi como por algunos territorios

de otras regiones. Sélo en funcién
de la politica antidepresiva, iniciada
en 1950, tal complejo de zonas ha
asumide gradualmente una serie de
caracteristicas propias de orden in-
cluso juridico, administrativo, esta-
distico, etc. Por otra parte, la expe-
riencia. de los doce afios transcurri-
dos confirma la realidad sustancial
de un «Mezzogiorno» como entidad
Unica con caracteres propios de or-
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den fisico y social, y la consiguiente

oportunidad de una consideracion-

organica y unitaria de tal region.

Para la atencion de todo lo rela-
tivo a las zonas subdesarrolladas, la
legislacién italiana ha instituido un
especifico Comité de Ministros (que
agrupa a todos los responsables en
los sectores econdémico-sociales), pre-
sidido por un Ministro designado
ad hoc. Este Comité tiene la misién
de coordinar los «planes complemen-
tarios especificos» con la accién ge-
neral del Estado.

En lo que respecta a la actividad
de programacién de detalle y a la
realizacion efectiva de los «planes
complementarios» se distinguen dos
situaciones. Para las intervenciones
en las zonas subdesarrolladas del
norte y centro no se ha considerado
necesario instituir instrumentos par-
ticulares sirviéndose de la Adminis-
tracién normal del Estado. En cam-
bio. para la realizacion del «plan
especial de intervenciéon para el
"Mezzogiorno”» se ha sentido tal exi-
gencia; a tal fin, el érganc respon-
sable principal es la «Cassa per il
"Mezzogiorna'y,

2. Caracteristicas y objetivos
del plan

En la presente exposicion nos, li-
mitaremos Unicamente a un analisis
conceptual y esquematico de la ma-
teria.

La primera caracteristica del plan
para el «Mezzogiorno» es la de no
ser un plan global de desarrollo. Se
trata:

a) De un plan «regionaly, es de-
cir, limitado a una parte del terri-
torio nacional.

b) De un plan «complementarioy,

que trata de llevar una aportacion
extraordinaria a la solucién de de-
terminados problemas-clave de la re-
gién.

El hecho de que el plan de inter-
vencién para el «Mezzogiorno» tenga
caracter complementario no impide
que su objetivo sea esencialmente el
mismo de cualquier plan de desarro-
llo de regiones subdesarrclladas. Se
trata, en sustancia—a través del
aumento de las inversiones (v en
particular de la resolucion de una
serie de estrangulamientos) y el me-
joramiento de la productividad—, de
conseguir, al final, un nivel de renta
tal, que consienta pasar de una fase
de exclusivo consumo a una fase de
creciente destino de las rentas al
ahorro, creando asi un mecanismo
autonomo de desarrollo.

Caracter tipico del «plan comple-
mentario extraordinario para el
"Mezzogiorno”y es el hecho de ser
en él preeminente la aportacion de
capital desde el exterior del area. El
segundo objetivo del plan ha sido
el utilizar estas aportaciones con mi-
ras a la movilizacién de los recursos
locales (de trabajo ante todo, de ca-
pital y de capacidad empresarial),
orientando tales medios hacia fines
claramente productivos.

Mientras €l olan decenal origina-
rio estaba basado scbre problemas de
mejora agricola y de infraestructu-
ras, el mismo vlan potenciado y
transformado en 1957 en plan quin-
cenal (1950-65: con una dotacién de
2.140 miles de millones de liras) se ha
propuesto dos nuevos objetivos fun-
damentales: la industrializacion de
la region y la formacion profesional
del personal para las nuevas activi-
dades productivas.
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3. Planes locales .

Un plan general de intervencion
tiene necesidad de disponer de una
serie de «planes locales de desarro-
llo» a ciclo completo, que comprends
las previsiones de estructuras pro-
ductivas, junto a las relativas a in-
fraestructuras. '

Tales «planes localesy pueden
configurarse, en una primera fase,
separadamente por los distintos sec-
tores; en el «Mezzogiorno» en par-
ticular, por los sectores de la agri-
cultura, la industria y el turismo.

Estos «planes localesy son tipicos
del trabajo realizado en el «Mezzo-
giorno», Se ha tratado en particular
de:

a) «Circunscripciones de bonifica
y de irrigacién», constituidas cada
una por una zona con unidad téc-
nico-geografica propia, coligada esen-
cialmente a aspectos hidraulicos y
orograficos, a grosso modo de 10 a
100.000 hectareas cada una.

b) «Areas y nucleos de desarrollo
industrialy, aue comprende un te-
rritoric de algunas decenas. de Kkilo-
metros cuadrados caracterizadas por
especificas posibilidades para el des-
arrollo de industrias, como la proxi-
midad de ciudades importantes o de
puertos, o la presencia de materias
primas o fuentes particulares de
energia, etc.

¢) Para el sector del turismo, el
concepto de «circunscripciones de
particular interés turisticon», apoyadas
en particulares bellezas paisajisticas,
factores de clima, monumentos, et-
cétera, es una idea consolidada, aun-
que atn no se ha traducide en una
precisa norma juridico-administra-
tiva.

De cuanto se ha dicho deriva que
la primera tarea de un «plan re-

gional» (de intervenciones comple-
mentgrias) limitado en el tiempo y
en los medios viene dada por el
planteamiento comparativo de los
singulares «planes y proyectos loca-
les» y la eleccién de las preceden-
cias de fondo.

4. Lineas de accion

Es claro que la serie de instrumen-
tos de incentivo a las empresas pri-
vadas constituye el medio normal
para conseguir que la segunda. parte
de los planes, es decir, aquella de
caracter haciendal, se inserte en su
momento, con objeto de valorar las
inversiones del Estado en infraes-
tructuras (1).

(1) Se puede afiadir que existen
otras dos vias para obtener, en los

‘casos de mayor dificultad, el desatro-

llo organico del plan en sus dos ni-
veles. Se trata :

a) De hacer obligatorias, para los
particulares, determinadas interven-
ciones. ‘

Esta férmula se ha utilizado en el
plan para el Mezzogiorno enh el sector
de la transformacién agricola, donde
se prevé la posibilidad de que el Es-
tado imponga a los particulares, en
determinadas circunscripciones, obli-
gaciones de reforma (segun planes a
aprobarse por el Ministerioc de Agri-
cultura y a realizarse normalmente en
el espacio de cinco a seis afios). La
aplicacién de tal férmula ha sido ex-
cepcional, limitandose a cinco o seis
circunscripciones.

b} De desarrollar intervenciones di-
rectas del Estado en el sector empre-
sarial, en sustitucién de la actividad
privada.

Ejemplo clasico de este género vie-
ne dado en Italia y en particular en
el plan de desarrollo para el Mezzo-
giorno, por la actividad de reforma
fondiaria, si bien sobre la base de un
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Otra linea de accién (tercera des-
pués de las infraestructuras y los in-
centivos a los establecimientos pro-
ductivos) puede identificarse en el
plan para el «Mezzogiorno» en la
actividad de promocion para el me-

criterio de intervenciones provisiona-
les, restituyendo después la propiedad
y la responsabilidad de la empresa a
los agricultares asighatarios de las re-
constituidas haciendas. Tal interven-
cién, como es bien sabido, ha tenido
un peso notable en las realizaciones
del pasado decenio. El mismo tipo de
actividad se ha realizado, y se va des-
arrollando cada vez més, por par-
te de entes publicos aed hoc, en el
campo de los establecimientos para la
elaboracién de los productos agricolas
y de las estructuras y orgahnizaciones
de mercado. En este caso las obras
realizadas deberian pasar a coopera-
tivas de los agricultores, pero de hecho
quedan con frecuencia durante largo
tiempo bajo la gestiéon de organismos
de caracter prevalentemente publico.

De naturaleza mas compleja es la
intervencion del Estado en sustitucién
de los emprendedores privados en el
campo de la actividad industrial. La
experiencia y la organizacién de estas
intervenciones es muy amplia en Ita-
lia y se. concreta fundamentalmente
en dos grandes organismos coordina-
dores y financiadores: el ENI (Ente
Nazionale Idrocarburi) y el IRI (Isti-
tuto Reconstruzione Industriale). La
legislacién prevé que la actividad de
estos entes y sus fuertes inversiones
sean concentradas (en el 60 por 100,
al menos, de las nuevas) en el Mezzo-
giono. La contribucién dada por tal
via en los ultimos afios es amplisima.
Debe tenerse en cuenta que sus fi-
nanciaciones sélo en parte se nutren
de fondos del presupuesto del Estado
o del plan extraordinario, quedando
prevalentemente ligados al mercado
obligacionario, accionario, del crédito,
etcétera.

joramiento de la productividad, a
través del mayor rendimiento del
factor humano. Tal campo de acti-
vidad se extiende entre los dos ca-
pitulos extremos de la «formacién
profesional escolar» y de la «asisten-
cia técnica operativan, con toda una
serie variadisima de formas inter-
medias.

En el campo de la instruccién, el
primer objetivo de un plan de des-
arrollo de regién subdesarrollada es,
ante todo, el llevar las Administra-
ciones y los érganos responsables a
perfeccionar sus estructuras, ade-
cuandolas no a las necesidades ac-
tuales de los ambientes respectivos,
sino con una visién propulsora de
las exigencias futuras.

En el campo de la «asistencia téc-
nica», la propia localizacién del plan
por «circunscripciones especificas de
desarrollo» ha servido para determi-
nar programas paralelos de asisten-
cia, técnica intensiva, zona por zona
y sector por sector, como comple-
mento a las actividades normales del
Estado, que en general tienen, al me-
nos en Italia, objetivos y estructuras
de caracter menos localizado. Nacen
a este respecto interesantes proble-
mas de coordinacién, por microam-
bientes, de las diversas actividades
de asistencia técnica (por ejemplo:
agricola, social, artesana, de econo-
mia doméstica, etc.).

5. Superposicion de planes
sectoriales

Se ha subrayado ya cémo las com-
ponentes por sectores de un plan de
desarrollo se traducen en buena par-
te en componentes mixtas «sectoria-
les-territorialesy (circunscripciones de
«bonifica», zonas o nucleos industria-
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les, circunscripciones de interés tu-
ristico). )

Tal idea merece una aclaracién:
en la realidad los planes y problemas
«territoriales - sectoriales» tienden a
condensarse y superponerse en las
mismas zonas geograficas y a consti-
tuir lo que pueden llamarse «polos
de desarrolloy. En el caso del «Mez-
zogiorno», en particular, es la geo-
grafia misma la que lleva a concen-
trar los factores de desarrollo, sea en
la agricultura o en la industria, en
las pocas llanuras existentes en las
proximidades de los grandes centros,
sobre todo costeros. Por otra parte,
tales caracteristicas prevalentemente
costeras de las zonas de desarrollo
agro-industriales hace que vengan a
estar con frecuencia muv cerca de
aquellas de mayor potencial turistico.

La situacion que de ello se deri-
va plantea toda una compleja tema-
tica. de problemas, tales como los si-
guientes:

En materia de infraestructuras de
base es evidente que toda la red de
carreteras, los puertos y los demés
medios de comunicacién deben ser
estudiados y realizados en funcién
simultanea de las exigencias de las
zonas industriales, circunscripciones
de desarrollo agricola, etc. (es fre-
cuente, por ejemplo, la conveniencia
de aeropuertos de interés mixto, tu-
ristico y comercial).

Entre los diversos problemas res-
tantes uno merece particular aten-
cion : el de la disciplina y utilizacion
del agua. Dada la escasa disponibili-
dad de aguas manantiales y subte-
rraneas, el destino a un sector mas
bien que a otro condiciona el com-
plejo del desarrollo; de aqui la nece-
sidad de considerar el tema con an-
ticipacion y en el modo mas amplio
y completo, teniendo en cuenta las

]

diversas exigencias y pgraduandolas
en relacion a la conveniencia final
econémica y social.

En el campo del factor humano,
los «polos de desarrollon son, eviden-
temente, acumuladores de exigencias
demograficas. Surgen asi los conoci-
dos problemas de las relaciones con
las zonas vecinas, que puede llevar
incluso a la despoblacion «excesivay
de algunas zonas agricolas.

Se plantean también todos los pro-
blemas propios de las zonas de fuerte
dindmica demografica y econdmica,
tales como los desequilibrios locales
en los costos y en los precios, con
consecuencias muy diversas en bene-
ficio 0 a cargo de las distintas cate-
gorias, exigencias imprevistas de ser-
vicios civiles de todo género, falta de
viviendas, etc.

6. Instrumentos técnico-
administrativos

Una tercera problematica conexa
a la reciproca interferencia de los
diversos planes sectoriales y territo-
riales y de su confluencia en los «po-
los de desarrollo» es la relativa a los
instrumentos técnico-administrativos
de encuadramiento e impulso del
propio desarrollo.

En sede sectorial los instrumentos
operativos son facilmente identifica-
bles. En lo que a la agricultura se
refiere, desde las haciendas agricolas
se llega, a los Consorcios de «bonifi-
ca»; para los problemas agro-mer-
cantiles, desde las cooperativas a los
Institutos de Reforma. Sigue toda la
gama de los Organos de asistencia
técnica y directiva del Estado: Ins-
pecciones agrarias, estaciones experi-
mentales, etc. En el sector industrial
cuentan sobre todos los Bancos espe-
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cializados para el crédito industrial,
asi como los Consorcios de las Areas
industriales, que tienen la funcién de
coordinar las infraestructuras locales
con el desarrollp concentradoe de las
industrias. En el campo turistico los
entes provinciales (o de circunscrip-
cioén) pueden desarrollar una funcion
especializada y de encuadramiento de
las diversas exigencias. Es légico,
sin’ embargo, que, precisamente por
cuanto se ha expuesto antes sobre la
superposicion sustancial de los diver-
sos sectores de desarrollo, se plantee
una tematica mucho mas compleja
acerca de la instrumentaciéon del des-
arrollo de los «polos» y de su coordi-
nacién organica en el complejo re-
gional.

La «Cassa per il Mezzogiorno» cons-
tituye el instrumento sobre el que
recae la responsabilidad de definir y
desarrollar las programaciones inter-
sectoriales de los singulares «polos
de desarrollo» en el cuadro organico
de toda el Area meridional. Acerca
del modo de llegar a definir dicha
programacién se ha tenido ya oca-
sién de hablar de los singulares «pla~-
nes locales» —que constituyen los
puntos de partida—y del modo co-
mo su superposicién da lugar a la
definicién del conjunto del plan pa-
ra la regiém.

En lo que respecta a la ejecucién,
nos limitaremos a subrayar como ca-
racteristica saliente de la actividad
de la «Cassa» la de realizar los sin-
gulares planes locales (u otras inter-
venciones sectoriales especificas) por
medio de una serie de «instrumentos
periféricosy dotados de gran autono-
mia, y generalmente de personalidad
juridica, propia o en cualquier caso
independiente de la «Cassan. Se tra-
ta por lo general de 6rganos existen-
tes antes de la institucion de ésta

(Consorcios de «bonifican, Adminis-
traciones Provinciales, Camaras de
Comercio, efc.). A la realizacién del
«plan extraordinario» son llamados
también a colaborar érganos perifé-
ricos de la Administracién ordina-
ria del Estado (Oficinas de Ingenieria
Civil, Inspecciones agrarias y fo-
restales, Superintendenéia de monu-
mentos, Ferrocarriles del Estado, et~
cétera,). Organos periféricos nuevos
han sido creados como instrumenta-
cién operativa en zonas o sectores
donde ninguna de las estructuras
preexistentes se presentaba adecua-
da: asi, se han creado Bancos es-
peciales (con funciones de promo-
cién del desarrollo industrial en
grandes subregiones), el Instituto
Central para la asistencia al des-
arrollo, etc. Entre los instrumentos
tipicos a los fines operativos locales
creados por la legislacién en examen
figuran los «Consorcios de las areas
industriales» (férmula bajo muchos
aspectos paralela a la de los tradi-
cionales Consorcios de «bonifica») que
van asumiendo la responsabilidad de
las programaciones locales en las
«areas de desarrollo industrialy y en
particular, como deciamos antes, la
coordinacién entre las exigencias in-
fraestructurales y los incentivos al
desarrollo de la industria.

La tematica de las relaciones en-
tre 6rgano extraordinario de desarro-
llo a nivel central («Cassa per il
Mezzogiornoy») y- érganos locales de
ejecucién, constituye uno de los ca-
pitulos mas complejos e interesantes
de la experiencia del «Mezzogiorno».
Al respecto, por su particular inte-
rés, nos remitimos al libro del presi-
dente de la «Cassaw, profesor Ga-
brielle Pescatore, «L’intervento stra-
ordinarioc nel Mezzogiorno d’Italian
(Roma, 1962).
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No pocas son las experiencias ne-
gativas acerca de.la capacidad de los
6rganos locales —viejos y nuevos— de
estructurarse y prepararse en modo
adecuado a las tareas de un plan de
desarrollo, incluso bajo la presién
propulsora y con el amplio apoyo
financiero y técnico de un fuerte 6r-
gano central como la «Cassa». A pe-
sar de todo se estima poder decidir-
se en favor de un actuar a través de
6rganos locales dotados de un cierto
grado de autonomia mis bien que
con drganos destacados dependien-
tes del central. Se entiende, sin em-
bargo, que en materia de decisiéon y
de control los vinculos deberan ser
muy estrechos, sea en materia de
elecciones-decisiones programaticas o
de soluciones técnicas.

7. Conclusiones

Como se deduce de cuanto se ha
expuesto, el contenido esencialmen-
te econdmico del plan para el «Mez-
zogiorno» ha dado lugar, en los pri-
meros planteamientos, a considerar
sblo las intervenciones de caracter
econémico-productivo, al menocs en
parte, excluyendo las obras de mero
servicio civil, Con el pasar del tiem-
po, sin embargo, frente al rapido
progreso en todos los aspectos de la
vida economica, resultaba cada vez
mas evidente la necesidad de reali-
zar, junto al plan de obras de carac-
ter productivo, intervenciones igual-
mente importantes y extraordinarias
para cubrir las exigencias civiles de
las poblaciones (escuelas primarias,
hospitales, saneamiento de los ba-
rrios malsanos, centros recreativos,
etcétera), caracterizadas en general
por un nivel de depresién extrema-
damente grave. Se puede decir, jus-

tamente, que con el aumento del
bienestar econdémico, la constitucion
de tales servicios constituye en gran
parte el objeto mismo del progreso,

Al propio tiempo, la experiencia ha
demostrado que por el efecto mismo
de la. superacion gradual de las mas
graves deficiencias originarias, las
nuevas exigencias a cubrir (y en con-
secuencia la problematica de un
«plan especial complementarion) se
amplian cada vez mas hacia la to-
talidad de los problemas de la vida
econémica y social, y, podria decirse,
hacia problemas de desarrollo cada
vez mas «normales» y menos tipicos
de «zonas subdesarrolladasy.

Deriva, de ello la logica tendencia a
desviar el acento de «plan de obras
extraordinarias» hacia el de «plan
general de desarrollon. Es esta la fa-
se en que se encuentra actualmente
Italia, con su politica de «programa-
cién general», que encuentra su mo-
tivo de fondo precisamente en el
objetivo de la superaciéon de los des-
equilibrios meridionales y estructu-
rales.

Puede subrayarse como conclusion
que alli donde la problematica de
«zona, subdesarrollada» se presente
con caracteres «regionales» marca-
dos y geograficamente definidos, co-
mo es el caso del «Mezzogiorno» de
Italia, la presencia de un plan gene-
ral de desarrollo mas amplio —a ni-
vel nacional, por ejemplo— no puede
cancelar la necesidad de una es-
pecifica, consideracién del cuadro re-
gional en cuestién; ello en razén a
la naturaleza prevalentemente infra-
estructural, mas que sectorial y eco-

- némica, de gran parte de la accién

propulsors, necesaria en las &areas
mas subdesarrolladas. En tales zo-
nas, el «plan» se traduce, como se ha
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visto, en una serie de «microplanes
ambientalesy, en los cuales se fun-
den aspectos instrumentales, produc-
tivos, infraestructurales y urbanisti-
cos, orientados a veces de modo pre-
valente hacia un determinado sector
productivo, pero por lo general con
superposiciéon de multiples objetivos
econémicos armonicamente conside-
rados.

Este aspecto—el de la perfecta fu-
sién de los elementos econémicos con

los territoriales— constituye la par-
te mas interesante y dificil de la rea-
lizacién de un plan de desarrollo, y
parece requerir ung instrumentacién
especifica, a la vez organica y unita-
ria a nivel conceptual, y maultiple y
ductil a nivel técnico-administrativo.,
Es en este campo en el que la «Cas-
sa per il Mezzogiorno» puede ofrecer,
en particular, su notable y original
experiencia, adquirida en mas de do-
ce afios de trabajo—J. A. E.
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