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PIANIFICAZIONE ED AMMINISTRAZIONE

INTERVENTO DEL Dott. STRASSOLDO Raimondo,
dell'Istituzo di Sociologia Internazionale
di Gorizia.

Sono un po' imbarazzato a prendere la parola dopo la viva
¢ce esposizione del prof. Guarini, perché egli ha gii det-
to quasi tutto quello che volevo dire io; almeno i grossi
temi, i temi fondamentali che rientrano nella problemati-
ca della pianificazione, della programmazione, dell'ammi-
nistrazione, del bilancio, sono stati tutti toccati.

A me non resta altro che ritormare su alcuni di questi
punti e ritornarci perd non da tecnico della programmazio
ne e della amministrazione pubblica, ma, pit modestamente,
da teorico, da sociologo.

Anche questo mi imbarazza un poco, perché, necessariamen-
te, sard piu astratto e parlerd di problemi pit concettua
1li che pratici.

Comunque credo che una certa pulizia concettuale, il sape
re cosa significano alcune parole ed alcuni concetti, sia
anche un lavoro utile, almeno preliminarmcnte all'applica
zione pratica.

Si & parlato finora di programmazione e talvolta anche di
piano e di pianificazione.

Si & parlato di amministrazione e di burocrazia.

Io vorrei cominciare cercando di definire un po' le diffe
renze fra alcuni di questi termini.

Il titolo della relazione & stato formulato come contrap-
posizione in pratica, fra l'amministrazione da un lato e
la pianificazione dall'altro.

Che cosa significa pianificazione? e poi che cosa signifi
ca programmazione? :
Io credo che il termine 'pianificazione'! derivi dalla pro
fessione degli architetti e dei costruttori, che prima di
costruire un edificio o un insieme di edifici, una citta,
progettano un modello, fanno il piano: un piano fisico,
con linee, colori, disegnato sulla carta.

Da questo concetto si differenzia un po' quello di 'pro-
grammazione' che da piuttosto 1l'idea di uno scritto, di
una serie di punti che formulano istruzioni da seguire, o
biettivi da realizzare.

Ad esempio si dice che alle elezioni i partiti presentano
un programma, mentre gli urbanisti e gli architetti forni
scono un piano.

Quindi una prima distinzione fra programmazione e pianifi
cazione viene da una differente origine sociologica o em-
pirica,
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Perd questa differenza & stata poi arricchita da ulterio-
ri distinzioni. Credo che i primi ad usare 'pianificazio-
ne'! nel senso moderno siano stati i sovietici, che al mo-
mento della nazionalizzazione e collettivizzazione dell'g
conomia, si trovarono senza il gran meccanismo autoregola
tore del mercato e si trovarono a dover fare come gli ar-
chitetti, cioé a costruire dei piani, dei modelli di quel
la che avrebbe dovuto essere la societa, l'economia del
loro Paese dopo un certo numero di anni.

I piani quinquennali sovietici sono in realta, credo,
l'archetipo di tutte le pianificazioni che si sono venute
formulando e pil o meno realizzando nei Paesi occidentali
soprattutto in questo dopoguerra.

Ci sono stati altri momenti in cui altre Nazioni occiden-
tali si sono trovate costrette a programmare abbastanza
rigidamente tutta la propria struttura economica e socia-
le e amministrativa. Erano i momenti della guerra, della
guerra del 14-18 soprattutto, che impose alle Nazioni oc-
cidentali uno sforzo totale di mobilitazione.

Credo che nella pratica, nell'idea di programmazione dei
Paesi occidentali, abbia molto influito 1l'esperienza col-
lettivistica in cui tutte le Nazioni si sono trovate ad o
perare di fronte al problema della guerra,

Fatto sta che la parola pianificazione, o piano, ha sem-
pre mantenuto un certo colore collettivistico e sociali-
sta. Quindi & stata oggetto di parecchia diffidenza da
parte di certi ambienti sociali e politici.

Si & cosl attribuito a questa distinzione tra pianifica -
zione da un lato e programmazione dall'altro, l'ulteriore
significato di maggiore o minore rigidita, di maggiore o
minore ingerenza del potere pubblico.

Si & detto che la pianificazione & piul rigida, piu collet
tivista, pilu controllata dall'alto, mentre la programma-
zione & qualcosa di piu dialettico, di piu democratico,di
piu "indicativo".

Io credo che questa distinzione sia dovuta a contingenze
storiche, ma nel momento attuale i due termini vengono a-
doperati in modo estremamente libero, elastico; ognuno a-
dopera programmazione o pianificazione secondo che gli
suoni meglio.

Perd & significativo, ad esempio, che quando si parla di
urbanistica, di piano urbanistico regionale, ci si richia
ma alla pianificazione, mentre quando si parla di econo-
mia o di situazione sociale o culturale, si parla di pro-
grammazione.

Abbiamo il piano urbanistico ed il programma di sviluppo
economico e sociale. Se poi si leggono questi documenti ,
all'interno si vede che la distinzione si sperde completa
mente. Il piano urbanistico regionale teste approvato,non
fa altro che parlare di sistemi di- partecipazione dei vari



livelli decisionali alle scelte che interessano il terri-
torio; e d'altra parte il programma di sviluppo si diffon
de abbastanza ampiamente su problemi di tipo territoriale
e fisico.

Quindi la distinzione fra pianificazione e programmazione
é ormai abbastanza labile.

Invece la distinzione fra pianificazione (o programmazio-
ne) da un lato ed amministrazione dall'altro, é ancora u-
na distinzione essenziale e le due cose non si confondono
neppure nel discorso comune.

Quindi vediamo qual'é la differenza fra pianificazione ed
amministrazione.

Concettualmente per pianificazione s'intende untattivita
di governo nel senso pil completo, di cui fanno parte an-
che alcune scelte "finali", scelte di valore, fissazione
di obiettivi da realizzare,

L'amministrazione invece & 1l'attivitd pill esecutiva, piu
pratica, piu, direi, anche passiva e strumentale, che cer
ca di realizzare questi obiettivi, ciocé cerca di adopera-
re le risorse disponibili, nel modo migliore per realizza
re gli obiettivi.

Quindi la pianificazione & un'attivitd che comprende tut-
ta una serie di passi tra cui principale & lo sviluppo ¢
determinazione degli obiettivi finali; infatti i documen-
ti della programmazione economica e sociale di solito e-
sordiscono con gli obiettivi del piano; all'interno del
processo di pianificazione c'é anche il processo esecuti-
vo, amministrativo, cioé di uso concreto delle risorse in
funzione degli obiettivi.

L'amministrazione non & una cosa che si contrappone alla
pianificazione, ma un suo momento interno; se, appunto ,
per pianificazione si intende in pratica tutto il proces-
so di governo.

Che cosa significa Governo? Qui il discorso si fa abba -
stanza astratto e si va a livelli di generalita abbastan-
za elevati.

Ognuno di noi si governa da sé, fa le proprie scelte, cer
ca di raggiungere un equilibrio fra le proprie risorse ed
i propri obiettivi; ogni famiglia fa i suoi piani e si am
ministra in qualche modo, ogni Ente pubblico o privato ,
settoriale o territoriale, sociale od economico, ogni Dit
ta, ogni Azienda, ogni associazione e istituzione, tutti
si governano e pianificano in quale misura.

Credo che la differenza fra governo e pianificazione (o
programmazione) si possa cosl indicare: per governo s'in-
tende un'attivita pil statica nel tempo, mentre la piani-
ficazione implica il concetto di proiezione nel futuro,di
previsione.
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I1 concetto di pianificazione si & ampiamente diffuso in
questi ultimi decenni, dal momento in cui si & passati da
una situazione sociale tradizionale, statica, ad una pid
moderna, dinamica; da una situazione in cui i grandi valg
ri socio-culturali erano condivisi da tutti ad una situa-
zione in cui vié conflitto vivace attorno ai fini a cui
si vuole tendere, e attorno ai mezzi per realizzarli., La
dinamicita della societa moderna ha costretto tutti i cen
tri decisionali a cercare di prevedere il futuro.

Se la situazione ambientale, se la realta di oggi & ugua-
le a quella di cinque anni fa, o qQuella di dieci anni fa,
si pud tranquillamente prevedere che fra cinque, dieci an
ni le cose stiano come adesso, quindi non c¢'é necessita
di fare grossi sforzi di previsione e di pianificazione .
In una realta invece in evoluzione, in una realtd dinami-
ca, come & stato gid abbastanza sottolineato, la previsio
ne & un'attivitd necessaria e indispensabile.

Da qui, dal concetto di governo, si pud passare al concet
to di pianificazione.

Il Governo & quell'attivita, quella struttura, che distri
buisce le risorse date secondo i bisogni dati, prevalenti
nel sistema sociale; la pianificazione & quell'attivita
di governo che cerca di immaginare i bisogni futuri e cer
ca, non solo di distribuire le risorse esistenti in fun-
zione dei bisogni futuri, ma cerca anche di aumentare o
variare la composizione delle risorse future,

Questo passaggio da una situazione statica ad una situa-
zione dinamica, da un Governo che si limita ad amministra
re cioé distribuire le risorse esistenti fra i bisogni
sentiti, ad un Ente di pianificazione che cerca di preve-
dere i bisogni futuri e non solo prevederc, ma addirittu-
ra anche di condizionarli, di controllarli, questo passag
gio tra le due fasi di civilta & anche un passaggio tra
due diversi sistemi politico-sociali., E' il passaggio dal
lo Stato, la concezione politica liberale, del liberali-
smo, del "laissez faire", alla situazione attuale, che &
difficile caratterizzare con una parola, ma che certo non
@ uno Stato come era stato descritto dai grandi filosofi
del liberalismo.

Vogliamo chiamarlo gia Stato socialista? no, i socialisti
non sono d'accordo; d'altra parte non & uno Stato libera-
le. E' uno Stato neo~-capitalista, forse? Anche qui perd
c'é una sfumatura di significato che ad alcuni pud dispia
cere,

Qui ci riferiamo al passaggio tra Stato che si limita ad
amministrare i grandi servizi pubblici come la Difesa dal
l'esterno, la Giustizia, i Lavori Pubblici, allo Stato
che si occupa di tutti i bisogni del cittadino, dall' i-
struzione, all'assistenza, alla salute, al tempo libero ,
alla previdenza, a tutte le altre esigenze della colletti
vita.
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Stato assistenziale, forse & il termine appropriato per
questo tipo di sistema politico-sociale.,

Quando il Governo si prende l'incarico di tutti questi bi
sogni e legifera tutte queste direzioni, allora & necessa
rio che dalla fase di amministrazione pura e semplice si
passi alla pianificazione. Dall'amministrazione in cui an
no per anno si fa un bilancio tra le risorse a disposizip
ne e le richieste che vengono dalla collettivita, e si di
stribuiscono le risorse esistenti tra i bisogni esisten-
ti; da questa fase di pura e semplice amministrazione, si
passa alla fase della pianificazione in cui ci si richie-
de: quali saranno i nuovi bisogni futuri, secondo le li-
nee di sviluppo autonomo (le "proiezioni statistiche")?
Quali dovrebbero essere i bisogni futuri alla luce di cer
te scelte di valore? cioé, dobbiamo avere piu autostrade,
pill ospedali, piu salute o pilu divertimenti? e di che ti-
po, in che misura? Quando si cominciano a fare queste con
siderazioni e queste scelte, la pura e semplice ammini-
strazione dell'anno per anno non basta pili e bisogna pas-
sare alla pianificazione, ora quinquennale, ora trentenna
le o alle previsioni di periodo ancora piu lungo, che so-
no proprio alcuni tentativi di piani stranieri,

In Francia c'é un Ente di programmazione che si occupa
della Francia del 2000 e cerca di prefigurare quale sara
la situazione economica, politica, culturale, sociale,glo
bale della Francia al suo interno e nei rapporti con l'e-
stero per l'anno 2000, dal quale peraltro ci dividono so-
lo 27 anni,

La pianificazione guindi & un'attivitd non solo piu ampia
e complessa dell'amministrazione, & un'attivitad che si
differenzia e supera 1l'amministrazione perché:

1. implica anche scelte di obiettivi, di valori, e

2, implica anche una proiezione verso il futuro.

Quando si costruisce un'autostrada, si condiziona il ter-
ritorio e lo sviluppo delle strutture territoriali per dg
cenni, per parecchi decenni, perché per ammortizzare il
costo di un'autostrada ci vogliono una trentina d'annij; e
solo allora ci sara qualche convenienza economica, magari
a modificarla a distruggerila.

Una volta fatta una scelta di quel genere, il territorio,
e non solo il territorio ma tutta la vita economica, socia
le e culturale & condizionata almeno per una buona genera
zione. Cosil quasi tutte le scelte che implicano una co-
struzione di infrastrutture od anche di strutture di ser-
vizio di un certo livello, impegnano la collettivita per
un numero notevole di anni.

Quindi non c'é& da meravigliarsi se si comincia gia adesso
a pensare a quella che sara la situazione nel 2000, alle
conseguenze future delle decisioni che dobbiamo prendere

oggi.
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ILa futurologia, cioé lo studio delle varie evoluzioni tec
nologiche, economiche, sociali nell'arco di alcune genera
zioni, non & un'attivita del tutto inutile o del tutto u-
topistica.

Alcuni futurologi hanno lanciato addirittura previsioni
sullo stato dell'umanitd fra 500 anni - credo che quella
sia stata la massima proiezione che si sia tentata finora.
Ad un certo punto, naturalmente, queste proiezioni diven-
tano pura fantascienza; perd nell'arco di vent'anni o di
trent'anni, le proiezioni, le previsioni, sono un'attivi-
ta abbastanza seria, fondata su considerazioni e dati at-
tendibili, un'attivita necessaria, insita appunto nel con
cetto di pianificazione.

L'altra caratteristica della pianificazione che la distin
gue dall'amministrazione & che, come gid accennato, nella
pianificazione si fanno scelte di valore. La pianificazio
ne & un processo di governo globale, comprende tutte le
fasi pit caratteristiche e cruciali del processo di gover
no (o cibernetico che si voglia dire).

L'amministrazione pubblica, la burocrazia, riceve dai po-
litici alcune risorse finanziarie, alcuni criteri di spe-
sa (leggi e regolamenti, de0131oni politiche) ed il suo
compito non & altro che un compito tecnico, esecutivo di
massimizzare l'efficienza di queste risorse, di impiegar-
le nel modo piu razionale. Il problema dell'amministrazio
ne, della burocrazia, & il problema della razionalitd
strumentale, dell'efficienza, dell'uso ottimale dei mezzi
rispetto ai fini che le son dati dall'esterno.

La pianificazione invece non si limita a studiare la di-
stribuzione ottimale delle risorse date verso i fini dati
ma cerca anche di configurare un certo modelle finale, un
certo fine. Quindi & un'attivitd che in questo senso &
squisitamente politica e politico-culturale.

I pianificatori non sono i tecnici che fanno studi o scri
vono relazioni o pubblicano libri; 4 pianificatori sono
in realta i politici.

A questo punto mi scuserete se, dopo aver lumeggiato pri-
ma la distinzione tra pianificazione e programmazione, e
poi tra governo e pianificazione, e poi tra amministrazio
ne e pianificazione, devo soffermarmi anche sulla distin-
zione tra politica e pianificazione.

Vorrei qui sottolineare un particolare aspcetto dell'atti-
vitd politica: da un lato la politica che cerca di (le de
finizioni di politica sono infinite e non credo sia il ca
so di mettere in due parole questo problcma) avere una vi
sione globale della realta sociale.

I politici s'interessano dei problemi dell'intera collct-
tivita, di tutti i problemi della collettivita.

Dall'altro lato questa ampiezza di vedute, data la limita
tezza della mente umana, gia sottolineata dal prof.Guari-



ni, si paga spesso con una certa discrepanza tra 1'ideolo-
gia, che riflette la globalita del mondo, e la realtd empi
rica, come veramente &. Cioé i politici, che sono costret-
ti per il loro mestiere, ad interessarsi di tutto, non rie
scono ad interessarsi delle singole cose particolari in
modo abbastanza scientifico, approfondito, "realistico"
La politica supplisce la mancanza di informazione scienti-
fica, obiettiva, empirica, con 1l'ideologia. La politica
forzatamente diventa ideologia, perché 1'ideologia forni-
sce all'uomo politico, che & limitato comec tutti gli uomi-
ni, alcune immagini prefabbricate, alcune '"categorie menta
1i" per inquadrare 1'intera realta.

La scienza invece & settoriale, limitata; cssa di solito
rifiuta d'imbarcarsi in visioni globali, ma cerca di stare
piu attaccata a settori limitati e quindi pud approfondire
meglio i problemi singoli, specifici.

Questa introduzione, questa diversione, mi serviva per in-
dicare che la pianificazione da un lato si riallaccia alla
politica, perché cerca di ricomporre la globalita dei pro-
blemi della realta, e dall'altra parte si riallaccia alla
scienza, perché cerca di studiare ogni singolo problema ,
con la massima obiettivita e profondita possibile, Cerca
di avvicinarsi alla realta attraverso il controllo degli
strumenti di osservazione, attraverso il rigore metodologi
co.

Credo che una definizione di pianificazione potrebbe esse-
re appunto questa: un tentativo di comporre, di sintetizza
re i vantaggi della politica ed i vantaggi della scienza ,
la globalita e la "eticitd" dell'approccio politico con 1la
obiettivita ed il rigore della scienza.

Avevo premesso a2ll'inizio che qQuesto era solo un tentativo
tecnico di definire alcuni termini, chiarire alcuni concet
td.

Non ho, come il prof. Floramo, una grossa esperienza prati
ca di amministrazione, né come il prof. Guarini una grossa
esperienza di scienza dell'amministrazione e della program
mazione di bilancio; quindi non ho potuto far altro che
cercare di definire astrattamente, cos'e la pianificazione.
Poi questo concetto si cala nella realtd, questa attivita
si svolge nella pratica.

Che cosa ne succeda & questione empirica, da studiare caso
per caso, nei diversi sistemi sociali nazionali e regiona-
h B B8

Temo che nella nostra Nazione quanto si & fatto di pianifi
cazione e di programmazione finora sia effecttivamente solo
un 'libro dei sogni'.

Temo che anche nella nostra Regione la pianificazione non
sia ancora un'attivita veramente seria, incisiva, efficace,
sviluppata.
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A questo punto non posso che associarmi a tutte le voci
precedenti nel sottolineare due punti:

1., Da un lato le deficienze umane, culturali, cui tutti
noi siamo soggetti in questa Regione, in questa Nazio-
ne e nel resto del mondo; non mi risulta che in nessu-~

na parte del mondo ci sia stata una pianificazione che ha
realizzato non dico il 100%, ma neanche il 70% dei suoi o
biettivi.
Quindi da un lato c'é una deficienza culturale, per cui
le attivita di previsione, implicite nella pianificazione
sono ancora sottosviluppate. Manca la volontd politica ,
manca l'attitudine e la fiducia da parte della classe po-
litica; mancano le capacita dei pianificatori, la chiarez
za di idee, il coraggio di far rispettare i programmi con
cordati; mancano gli strumenti operativi, le capacitd tec
niche.

2, Dall'altra parte ¢'é quel gravissimo e drammatico pro-
blema della mancahza di dati, di informazioni, di teo-
rie capaci di '"getierare" e classificare i dati; anche

questo & un problema che & stato abbondantemente sottoli-

neato.

E! la questione della "banca dei dati": c'!'é& stata qualche

anno fa qualche iniziativa, qualche movimento in questa

direzione, e nei prossimi giorni credo che la Regione fir

merd un contratto con una grande societad specializzata ,

per impiantare un complesso sistema regionale di raccolta,

elaborazione, diffusione dei dati. :

Secondo me e secondo i relatori che mi hanno preceduto,la

carenza di dati, di informazioni, di conoscenza, & una

delle difficolta fondamentali che incontra l'attivita di

pianificazione in questo momento.

Non so se le deficienze "culturali" in generale siano im-
portanti, In fondo, perd, credo che la costruzione di un
modello teorico di societa, o di sistema rogionale, po=
trebbe essere iniziata. Adesso é difficile concepirlo per
ché mancano anche le teorie, le conoscenze sui rapporti ,
sui vari fenomeni che si sviluppano in questa Regione, ma
vi si potra arrivare nel giro di un certo numero di anni
a raffinarlo, a modificarlo, ad aggiustarlo, ad adattarlo;
perd questo non si pud certo fare con i tipi di dati che
ci passano adesso gli Enti preposti alle statistiche, al-
la diffusione delle informazioni.

Il problema dell'ISTAT, Istituto Centrale di Statistica ,
¢ uno dei tanti problemi drammatici dell'attuale situazio
ne politico-sociale-culturale: l'assoluta carenza di sta-
tistiche attendibili a livello nazionale; a livello regio
nale i tentativi di supplire a queste carenze nazionali
con ricerche pill o meno campionarie regionali, che sono
state fatte, ma in modo ancora insufficiente,
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Ora questa carenza di informazioni, di statistiche, di da-
ti sulla realtd in cui ci troviamo ad operare, direi che
sia il nostro problema fondamentale, perché pianificazione
ha senso solo se si riesce ad operare in un ambiente di
cui conosciamo, con molta precisione, tutte le caratteri -
stiche principali, altrimenti si ricade nella ideologia e
si pud sviluppare una nuova ideologia: 1l'ideologia della
pianificazione, per cui, in mancanza di dati, si costrui -
scono lo stesso modelli, si pubblicano libri, grossi volu-
mi, e si presentano questi documenti come la panacea. c'e
il rischio di cadere nell'ideologia della pianificazione ,
che & un'ideologia tecnocratica, per cui i redattori di
questi documenti, fra burocrati e tecnici, ci presentano
l'ultima soluzione al problema del processo politico, re-
clamano per sé il potere in nome di un presunto sapere.

Io credo nella pianficazione, ma crecdo in una pianificazig
ne veramente scientifica, obiettiva, cioé fondata saldamen
te su dati. In un secondo tempo si spera che questi dati
si combineranno anche in teorie socio-economiche, cultura-
1i, realistiche, ma il problema attuale nostro & quello
dei dati.

Non credo tanto nella pianificazione come ideologia, ma ci
crederd quando ci saremo veramente messi su quell'ordine
di idee della massima diffusione delle informazioni.
Abbiamo oggi i mezzi tecnici per distribuire le informazig
ni in qualsiasi quantita ed a qualsiasi livello; 1l'inven -
zione del ciclostile o della fotocopiatrice & una delle in
venzioni tecnologiche piu importanti dal punto di vista po
litico ed istituzionale, per non parlare dei "cervelli e-
lettronici"; far circolare la massima quantita di informa-
zioni fra la massima quantita di persone, onde provocare
quei processi dialettici in cui le informazioni vengono
raffinate ed aggiustate, e la cultura si eleva, la cono-
scenza si amplia.

Su questo, credo, bisogna far leva. Si parla molto di par-
tecipazione ed anche questa & importante, perd deve essere
una partecipazione "informata'"; riunirsi por dibattersi 1le
diverse visioni del mondo, per scagliarsi addosso anatemi
ideologico-religiosi, per amore della discussione, pud es-
sere abbastanza soddisfacente dal punto di vista psicologi
co e culturale, perd non & molto funzionale, molto effi -
ciente dal punto di vista del processo politico.

Anche la partecipazione ha bisogno di esserc basata sulla
informazione, sulla conoscenza, sulla cultura, sulla scien
za.
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