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INTRODUZIONE




1. CINQUE ANNI DI "DECENNIO"

La prima meta del seconcdo decennio per lo sviluppo
5 ormai trascorsa e ci si accinge a trarne le prime valuta -
zioni (1),

Questo esame a mezza strada sarad particolarmente
interessante perché riuscira a dare la misura di quanto si
sia modificato nel frattempo il concetto di aiuto allo svi -
luppo e quali siano i primi effetti di queste modificazioni
che non sono certamente marginali,

Ma una simile verifica in sede internazionale sara
anche un'occasione in pil per rivedere la qualita, la quanti
ta e i modi dello sforzo che ciascun paese realizza in favo-
re dei paesi in via di sviluppo.

I problemi sul tappeto sono numerosi,

Essi riguardano argomenti noti, come le materie
prime, il commercio internazionale, la cooperazione industria
le, la drammatica questione alimentare, il trasferimento del
le risorse reali (ancora ben lontano dagli obbiettivi della
Strategia che 1'ONU approvd nel '70); e problemi invece di
origine pil recente, come la revisione delle priorita geogra
fiche, la cooperazione triangolare, il legame fra diritti spe
ciali di prelievo (DSP) e aiuto allo sviluppo, la questione
delle "oil facilities' e della cosiddetta 'third window',

Soprattutto perd si pud prevedere che qualcosa di

nuovo ci sara nello spirito con cui questi temi saranno trat

(1) La VII sessione straordinaria dell'Assemblea generaledel
1'ONU & dedicata a tale scopo,



tati, Si & infatti consolidata la consapevolezza che qualcosa
di importante sia cambiato nelle relazioni tra il mondo svilup
pato e quello non; che un nuovo rapporto di forza si sia matu-
rato e che non si potra non tenere conto del diverso significa
to acquisito in questi ultimissimi tempi dalle tradizionali re

lazioni di cooperazione e di '"aiuto',

2, MOTIVI NUOVI

Sostanzialmente cid che di nuovo & accaduto lo si po
trebbe ridurre ad un unico fatto essenziale: la scoperta (me-
glio ancora: l'ammissione) da parte del mondo industrializzato

che esso ha bisogno dei paesi in via di sviluppo almeno quanto

il viceversa, Un bisogno economico e politico allo stesso tem-—
PO.

La crisi energetica ha catalizzato questa presa di
coscienza in modo brutale ma estremamente efficace, Da un la-
to ha denunciato la complessita e l'irreversibilita di certi
vincoli d'interdipendenza tra le nazioni, Dall'altro ha indi-
cato in modo esemplare la strada pericolosamente ricattatoria
verso cui potrebbero essere d'ora in poi avviate le rivendica-
zioni pressanti dei popoli sottosviluppati,

Mai come oggi risulta vera l'affermazione di Pearson
quando asserisce, nel suo famoso rapporto del 1968, che l'aiu-
to internazionale non pud pil essere considerato solamente un
dovere morale ma soprattutto un imperativo politico e sociale,

Oggi quest'imperativo si impone in tutta la sua cate
goricita e, proprio perché include un conflitto latente ma che
ormai affiora, esso & divenuto inquietante ed urgente come mai

prima d'ora era stato,



"Bisogna creare delle condizioni di stabilitad e di be-

nessere e assicurare un livello di vita minimo compatibile con

la dignitd umana, grazie al progresso e allo sviluppo nell'ordi-

ne economico e sociale''., Cosl si legge nel preambolo della Stra

tegia per il Secondo Decennio, che peraltro si richiama ai solen
ni principi della Carta delle Nazioni Unite, Come tutte le di-

chiarazioni solenni anche questa non ha mancato di suscitare fiu
mi di scetticismo, senonché essa si pone oggi come condizione in
dispensabile di equilibrio e di sopravvivenza e a questo scopo O
gni governo responsabile dell'avvenire del proprio paese & obbli

gato a provvedere con le misure pili opportune ed efficaci,

3., UN RUOLO PER L'ITALIA

Di fronte alla complessitd e alla vastita dei problemi
che assillano il Terzo Mondo 1'Italia non ha mai brillato per par
ticolare sensibilitd., Chiusa dietro la solita giustificazione
della gravosita persistente dei suoi squilibri interni, essa ha
dimostrato di concepire l'aluto internazionale o come un'occasio
ne per uno stimolo alle proprie esportazioni o come un'elemosina
al cui peso bisognava cercare di sottrarsi il piu possibile,

L'indifferenza dell'opinione pubblica e la scarsa at-
tenzione che generalmente i politici italiani dedicano alla poli
tica estera ha portato il nostro paese all'incapacita di svolge-
re un qualsiasi ruolo costruttivo, anche se limitato, in questo
settore per noi cosi delicato,

Non c'era dunque da stupirsi della desolata passivita
che ha caratterizzato 1'Italia durante la crisi petrolifera,

In un momento determinante e che poteva essere fatale

per la nostra economia, il nostro paese non aveva alcuna voce in



capitolo né per un colloquio con i paesi produttori né per una
qualsiasi altra iniziativa significativa nella pur vasta areadel
mondo sottosviluppato.

Eppure il 257% delle nostre importazioni proviene da
quei paesi e la parte di deficit della nostra bilancia commercia
le dovuta ai traffici con il Terzo Mondo & aumentata negli ulti-
mi tre anni del 272%!

Perfino i nostri capitali, di cui pure ci riteniamo
sprovvisti, raggiungono in quote sempre pili consistenti i paesi
in via di sviluppo, e se volessimo tener conto di alcune recenti
valutazioni della Banca d'Italia sulle imprese multinazionali a
base italiana, gli investimenti italiani nei paesi in via di svi
luppo raggiungerebbero addirittura il 40% (1).

Ma per quanto si voglia parlare di mancanza di fanta -
sia la verita & che una politica non si improvvisa e soprattutto
non se ne improvvisano i mezzi per realizzarla,

Se vuole recuperare il terreno perduto, l'Italia non
deve solo comprendere il valore politico della sua partecipazio-
ne ma deve anche agire di conseguenza rendendosi coerente ai suoi

impegni internazionali e ottimizzando il suo contributo all'aiu-

to allo sviluppo.

’
4, IL TRATTATO DI LOME

I1 28 febbraio di quest'anno si & firmato a Lomé, come

tutti sanno, un trattato che rimarra giustamente famoso. 46 Pae

(1) ANTONELLO BIAGIOLI, 'Le imprese multinazionali e basi italia
ne'" in Bollettino della Banca d'Italia, n. 3-4, Anno XXIX,
pg. 535 e ss, (Cfr., Tabella n. 7).
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si cdell'Africa, dei Caraibi e del Pacifico (ACP) si sono formal-
mente associati ai 9 membri della Comunita Economica Europea,

La nuova convenzione, che sostituisce le precedenti fir
mate a Yaoundé, rappresenta quasi la meta dei paesi dell' ONU e
ben 510 milioni di abitanti,

Gli accordi, frutto di una negoziazione durata 18 me -
si, sono sostanziali e impegnativi. Essi comportano il 1libero
accesso ai nostri mercati dei prodotti ACP, un fondo di stabiliz
zazione dei prezzi dei prodotti di base, un fondo di 3 miliardi
di dollari per lo sviluppo, e numerose previsioni per favorire
la cooperazione industriale e tecnologica, Questo per dire le
cose essenziali. ‘

L'Italia ha sempre appoggiato la firma di questo impor
tante trattato, e cid le comportera certamente dei sacrifici, Ma
& certo che gli accordi di Lomé segneranno una svolta importante
nei rapporti con una buona parte del mondo in via di sviluppo.

Sara pronto il nostro paese a cogliere il significato
di questa svolta? Ad afferrarne non solo lo spirito ma anche la
portata pratica? A dare un senso compiuto alle sue scelte at -
trezzandosi e provvedendo in modo opportuno affinché esse siano

produttive di risultati e feconde di prospettive tanto politiche

che economiche?

5. QUAL'E' IL PROBLEMA

Tutte le volte che si confronta il contributo italiano
ai paesi in via di sviluppo con quello degli altri paesi cosid -
detti donatori le conclusioni che se ne traggono sono puntualmen
te sconfortanti,

L'Italia & l'ultima in tutto o quasi, Penultima (se -



gue l'Austria), se si considera il rapporto tra flusso netto di

aiuto e PNL. Ultima se si considera l'apporto pubblico e il PNL.

Penultima (segue l'Austria) se si considera la percentuale di gra
tuita finanziaria esistente nelle sue iniziative pubbliche, Ul-
tima infine se si considera il PNL per abitante (1).

Ed & proprio questa graduatoria che permette una dife-
sa, ovviamente non del tutto infondata, e cioé che in realta
1'Italia & un paese ricco e industrializzato per modo di dire,
dal quale non si possono pretendere le stesse prestazioni e gli
stessi sforzi effettuabili invece dagli altri,

A parte il fatto che i parametri principali sono appun
to in proporzione con il PNL e che una simile difesa denuncia an
cora una volta un modo assoiptamente inadeguato di concepire
1'aiuto internazionale (come una perdita, secca incapace di tor-
nare utile sotto nessun aspetto), bisogna pur sempre convenire
che le risorse che 1'Italia potrad rendere disponibili a questo
scopo saranno comunque limitate e cid anche se una migliore vo -
lonta politica ne decidesse finalmente un aumento cospicuo.

In tema di aiuti allo sviluppo il problema dell'Italia
pertanto & si, certamente, un incremento quantitativo ma soprat-
tutto un miglioramento qualitativo, Un paese povero di risorse
deve utilizzare quelle che ha, Pil sono pochi questi mezzi me-
glio deve organizzarsi per non sperperarli e frammentarli e per

spenderli invece in modo razionale ed efficace.

(1) cfr., Tabella n. 6. Certamente il 1973 & un anno particolar-
mente sfavorevole, Nei precedenti tuttavia qualche migliora
mento riguarda solo 1'aiuto globale, grazie soprattutto ai
crediti privati all'esportazione,

|



6. QUELLO CHE FANNO GLI ALTRI

Nello sviluppare il presente studio si & voluto dunque
considerare, come obbiettivo principale, la ricerca di dati sui

quali costruire alcuni suggerimenti per migliorare qualitativa-

mente i risultati del nostro contributo allo sviluppo, senza per

questo dover prevedere impossibili incrementi quantitativi.

In ordine a queste finalita, tutta la prima parte del-
1o studio & stata dedicata ad un'attenta analisi di quanto viene
fatto da parte degli altri paesi membri (1) del Comitato  per
1'Aiuto allo Sviluppo dell'OCSE,

A parte le indicazioni di carattere comparativo assai
poco confortanti per noi, cid che maggiormente colpisce 1'atten-
zione & il modo con cui questi paesi gestiscono o organizzano le
risorse destinate all'aiuto internazionale, Una stretta relazio '
ne esiste tra qualita dei risultati e tipo di struttura prescel-
ta per amministrare la cooperazione con i paesi in via di svilup
po, e cid indipendentemente dal valore assoluto delle risorse im

pegnate,
Su 16 paesi considerati, 12 si sono dotati di un'Ammi-

strazione autonoma e specializzata (anche se provvista degli op-

portuni organi di coordinamento con il settore pubblico e priva-
to).

In alcuni casi si tratta di veri e propri ministeri
(Germania e Inghilterra), piu frequentemente di "agenzie'',

La competenza di tali Amministrazioni & variabile an-

(1) 11 Portogallo, che peraltro & recentemente uscito dal DAC,
non & mai stato considerato.
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che se emerge chiara la tendenza a concentrare il piu possibile
onde facilitare il coordinamento e la complementarieta,

Dei quattro paesi che non hanno ancora adottato questo
tipo di soluzione, tre rappresentano il contributo qualitativa -
mente di gran lunga il peggiore; essi sono: l'Austria, 1'Italia
e la Svizzera, Il quarto, la Francia, gode di un'Amministrazio-
ne mista piuttosto complessa e che risente fortemente dei parti-
colari legami che questo Paese conserva con la parte francofona
del Terzo Mondo. ‘

Ma quello che infine pud risultare piu interessante ai
ogni altra cosa & che le soluzioni del problema del "management"
dell'aiuto si sono orientate verso quella che appare oggi la for
mula pilt comune - cioé 1l'Amministrazione autonoma e specializza-
ta - dopo non poche riflessioni e ripensamenti (alcuni, come il
Giappone e l'Australia, vi sono pervenuti solo recentemente),

Sembra ormai parere comune che una struttura apposité:i
dotata di propria capacita operativa e di personale particolar -
mente competente, sia in grado, meglio di ogni altra, di assicu-
rare alcuni aspetti essenziali che in breve si potrebbero cosl
riassumere: a) tempestivita: riduzione al minimo tra il momento
decisionale e quello operativo; agilita e adattabilita; b) coor-
dinamento: massima utilizzazione della componente privata in
quanto complementare a quella pubblica; concentrazione dell'aiu-
to bilaterale e quello multilaterale; c) competenza: staff spe -
cializzato e stabile capace di garantire continuita, qualita nel

la scelta tecnica e oculatezza nella spesa; d) razionalizzazione:

ripartizione programmata delle risorse nel medio periodo e valu-
tazione successiva dei risultati degli interventi: eliminazione

massima della casualitd e dell'empirismo,
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7. QUELLO CHE SI FA IN ITALIA

N

La seconda parte dello studio & naturalmente dedicata
ad un dettagliato esame dell'organizzazione dell'aiuto in Italia,
Le conclusioni sono estremamente istruttive: 1'Italia

non ha una politica per la cooperazione con i p.vV.S.,e Se per ca-

so 1'avesse sotto forma almeno di direttive generali ma coeren -

ti, mancherebbero del tutto gli strumenti adatti per realizzarla,

Insomma, la cooperazione italiana prende annualmente
forma solo grazie ad un terribile sforzo statistico dei competen
ti uffici del Ministero del Bilancio, i quali mettono insieme da
ti provenienti dai punti piu diversi,

La componente privata costituisce di gran lunga la par
te prevalente del nostro "aiuto'", ma essa risulta completamente
disancorata da qualsiasi indicazione proveniente dal settore pub
blico, il quale a sua volta si disarticola nelle tre componenti
principali dei doni, della cooperazione tecnica e dell'aiuto mul
tilaterale, senz;nnessun p&nté di riferimento coﬁune se non l'oc
éasiénalité di alcuni comitati interministeriali,

L'Italia impiega cosi malamente, circa 400 miliardi di
lire all'anno di cui almeno 100 direttamente attraverso la Pub -
blica Amministrazione (il cosiddetto aiuto pubblico).

Unico elemento parzialmente positivo: il settore della
Cooperazione Tecnica (appena il 3% del flusso globale), Da quan-
do nel 1972 & entrata in vigore la nota legge 1222 del 1971 (1l'u
nico complesso organico di norme che cerchi di regolare in modo
razionale almeno una parte della cooperazione con i p,v.S.), si
& potuto assistere ad un miglioramento in certi casi anche sensi
bile della nostra assistenza tecnica., Cid soprattutto si deve

all'effetto di un primo sforzo di concentrazione e, nei limiti
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delle strutture, di razionalizzazione, Ma anche qui non mancano
i problemi: a parte la mancanza assoluta di coordinamento con il
resto dell'aiuto, gli interventi sono lenti e macchinosi, la pro
grammazione & ancora frutto di indicazioni empiriche piuttosto
che di scelte rigorose, mentre manca del tutto una qualsiasi va-
lutazione degli interventi su base almeno approssimativamente te
cnica,

Nonostante la legge 1222 sia, di fatto, l'unica gloria
all'occhiello dell'Italia in tema di aiuto internazionale, lo
stesso Parlamento non ha potuto fare a meno di criticarne,in ter
mini anche abbastanza duri, 1l'inadeguatezza e di auspicarne il
rinnovamento radicale., Cid & avvenuto appena nello scorso mag-
gio; con l'occasione di una richiesta di aumento dei fondi della
legge per il corrente esercizio, Aumento che per fortuna & sta-
to concesso dalle competenti Commissioni Esteri all'unanimita ma,

come s'é detto, non senza un animato dibattito,

8. AGENZIA: '"PRO'" 'E ''CONTRO"

I1 fatto che persino il Parlamento - finora, bisogna
dirlo, relativamente poco sensibile a questi temi - si fosse im-
provvisamente preso molto a cuore i problemi dell'aiuto allo svi
luppo con l'occasione delle scadenze finanziarie della Legge

1222 (1), ha riaperto una spinosa questione circa il tipo di rin

(1) La legge 1222 non ha di per sé una scadenza, ma la sua dota-
zione finanziaria & prevista fino a tutto il 1976, Peraltro,
con il recente aumento di 5 miliardi concesso a maggio i fon
di per il 1975 risultano maggiori che per il 1976,il che ren
de ancora piu urgente una riforma,
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novamento legislativo e strutturale che si sarebbe dovuto appor-
tare nel settore,

Gia nel 1970, quando la legge 1222 era in gestazione,
parecchi sostennero che era quello il momento per tentare un ri-
ordinamento generale della materia e creare un organismo autono-
mo e snello che, secondo una terminologia internazionale ormai
in uso, veniva denominato '"'agenzia'',

L'idea non piacque e addirittura irritd soprattutto al
cuni rappresentanti della Pubblica Amministrazione, Essa non ar
rivd nemmeno a prendere corpo concreto di proposta, Oggl il pro
blema si ripropone e, sia le particolari circostanze che caratte
rizzano le relazioni con i p.v.s., sia la prova in fondo deluden
te delle strutture suggerite dalla legge 1222, sembrano dare pil
forza ai sostenitori dell'Agenzia,

Ma non mancano nemmeno coloro che - forse anche per i-
stinto '"'di conservazione', certamente per maturata convinzione -
sono invece nettamente contrari a qualunque cosa sfugga al pieno
controllo della Pubblica Amministrazione,

E' di alcuni mesi fi la riunione di un gruppo di lavo-
ro interministeriale costituitosi proprio per studiare il proble
ma della riorganizzazione del quadro giuridico dell'aiuto finan-
ziario, Per quanto non pubblicamente note sembra che le conclu-
sioni non vadano pil in la dall'auspicare: a) che il CIPE (che
finora si & occupato della materia una sola volta: nel 1972!) de
termini le direttive politiche ed operative generali; b) che un
Comitato ristretto di Ministri dello stesso CIPE coordini anno
per anno le direttive generali all'evolversi della situazione;
c) che un Comitato interministeriale composto di Direttori Gene-
rali curi 1'applicazione degli indirizzi programmatici e di coor

dinamento,



13,

Le indiscrezioni non dicono in che modo tutti questi
comitati riuscirebbero a concretare in interventi coordinati e
tecnicamente validi le loro attivita,

Ma volendo essere brevi si potrebbero riassumere cosi
le argomentazioni dei sostenitori e degli oppositori dell' '"Agen
zla',

I primi affermano che si tratta del modo pili ovvio e
concreto per disporre - come la realtd sembrerebbe richiedere -

di uno strumento agile, tecnicamente competente perché dotato di

uno staff specializzato, saldamente ancorabile ad un rigoroso

controllo politico, duttile ed efficiente in grado di sviluppare

una seria attivita di coordinamento,

I secondi invece oppongono di fatto, anche se con ac-
centi variabili, una sola consistente argomentazione, la cui ef-
ficacia non va peraltro sottovalutata, L'Italia sembra essere,
soprattutto in questo momento, particolarmente afflitta e scon-
tenta della miriade di enti pubblici autonomi e semi-autonomi
che hanno proliferato. Crearne un altro, creare un nuovo ''car—

rozzone' inutile, sarebbe insomma una perseveranza diabolica,

L'esperienza si ricondurrebbe fatalmente alla solita occasione
di "distribuzione politica di posti', senza alcun miglioramento
sostanziale nella gestione,

A parte il fatto che le critiche al 'parastato' nulla
ci dicono di buono purtroppo sull'efficienza invece dello Stato,
non si pud fare a meno di valutare nel suo giusto peso l'argo -
mentazione, anche se unica, degli oppositori dell'Agenzia,

E' proprio a questo scopo che il presente studio inve
ce di limitarsi all'esposizione di dati e di teorie, come in ge
nere in uno studio avviene, ha voluto tentare di costruire con-

cretamente un'ipotesi di Agenzia per la cooperazione con i pae-
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51 in via di sviluppo. E per rendere ancora pid verosimile 1'e-
sercizio, l'ipotesi & stata ricavata da un certo numero di modi-

fiche alla legge 1222, il cuil schema si allega e si commenta nel
la parte III del documento,

Lo sforzo si giustifica chiaramente nel senso di dare,
da un lato, un contributo non astratto al grave problema dell'am
ministrazione dell'aiuto in Italia cosl come esso appare dai da-
ti stessl raccolti nello studio e dall'altro di verificare se
fosse possibile immaginare anche in Italia una Agenzia garantita

dai rischi di un'involuzione,
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