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La seduta comincia a l l e 10,10. 

P R E S I D E N T E . Onorevoli colleghi , ha ini
zio quest 'oggi , in forma ufficiale, u n a delle 
indagini conoscitive che la nos t ra Commis
sione h a del iberato nel mese scorso. 

Diamo inizio a l l ' i ndag ine conoscit iva sul
l 'appl icazione del la legge 18 apr i le 1962, nu
mero 167, re la t iva a l l ' acquis iz ione delle aree 
per l 'edil izia popolare ed economica, legge che 
è s tata oggetto di appass iona to d iba t t i to nel la 
passata legis la tura da pa r t e de l la nos t ra Com
missione e di molt i dei colleghi ancor oggi 
present i . 

Le indagin i conoscitive sono già state ini
ziate in precedenza con u n a visi ta ai luoghi 
della sc iagura del Vajont e con u n a seconda 
visita alle zone devasta te dal t e r remoto nel-
l ' I rp in ia e nel Sannio . 

Abb iamo potuto consta tare , onorevoli col
leghi, che queste indagin i sono e s t r e m a m e n t e 
in teressant i . Esse ci d a n n o la sensazione di 
quan te i l lusioni n u t r i a m o noi legislatori quan
do ci t rov iamo nel c ampo di appl icazione delle 
leggi, della differenza t r a la formulaz ione ver
bale della legge e la sua appl icazione. È u n a 
conquis ta innegabi le del P a r l a m e n t o quel la di 
poter approfondi re la por ta ta e l ' appl icazione 
delle leggi. 

L ' indag ine che noi s t iamo per iniz iare ri
guarda , come s'è detto, l ' appl icazione del la 
legge n. 167, o rma i nota in tut to il Paese sotto 
questo nome . Si t r a t t a di u n a legge che h a 
suscitato polemiche , m a anche di u n a legge 
che h a innegab i lmen te segnato un progresso , 
sia p u r e l imita to , sul p iano de l l ' u rban i s t i ca 
del nostro paese. 

A questo p u n t o dobb iamo r ivolgere u n 
gra to r iconoscimento a l l 'onorevole Minis t ro , 
che si è d imos t ra to aper to nel la magg iore mi
su ra possibile nei confronti di queste indagin i . 

Un r ing raz iamen to va anche al direttore-
generale de l l 'u rbanis t ica , do t to r Michele Mar
tuscelli , che ha ant ic ipato al la Commiss ione 
lavori pubbl ic i u n a pregevole relazione ricca 

di dat i e aggiorna t i ss ima. Noi lo r ing raz iamo 
di questo suo lavoro ed ins ieme con lui r in
g raz iamo coloro che h a n n o col laborato al la 
real izzazione di tale re laz ione. 

Il dot tor Martuscel l i , qu i presente questa 
ma t t i na , avrebbe dovuto in tegra re la relazione 
che è s ta ta d i s t r ibu i t a a tut t i i component i 
del la Commiss ione . P u r t r o p p o egli si è senti to 
ma le venendo qui , e forse non è in condizioni 
di p r e n d e r e la pa ro la . Da questo volent ier i lo 
d ispenso, pe rché av remo modo di incontrarc i 
nuovamen te . 

È qui presente an<che il professore avvocato 
Giuseppe Guar ino , esper to giur idico del Mini
stero, che è stato invi tato a veni re davan t i a 
ques ta Commiss ione p e r u n a esposizione gene
ra le sui p rob lemi giur idic i relat ivi a l l ' appl ica
zione del la legge n. 167, p rob lemi sorti dopo 
la p romulgaz ione del la legge in sede applica
tiva, sia pe r quan to si riferisce al contenuto, 
sia pe r quan to si riferisce a l l ' appl icaz ione 
stessa. V o r r e m m o che il professor Guar ino ci 
facesse l 'esposizione p iù sintet ica, m a allo 
stesso t empo più completa , di tu t te le recenti 
sentenze, avuto r igua rdo anche al la sentenza 
del la Corte cost i tuzionale e alle decisioni del 
Consiglio di Stato; m i riferisco in par t icolare 
ad u n a di por ta ta notevole r i g u a r d a n t e il p iano 
adot ta to da l l a cit tà d i F e r r a r a . 

Onorevoli colleghi , le persone che h a n n o 
avuto la bon tà di p resen ta rs i a ques ta Com
miss ione fa ranno la loro esposizione. Ho no
mina to , pe r il buon svolgimento dei lavori , u n 
re la tore , ne l la pe rsona del l 'onorevole Ripa
mont i . 

I colleghi po t r anno fo rmula re le loro do
m a n d e , che dovranno essere e s t r emamente sin
te t iche. Ad ogni d o m a n d a la persona presente 
r i sponderà , e l ' in te r rogante av rà la facoltà di 
con t rodedur re , prec isare o chiedere ul ter ior i 
ch i a r imen t i per a lcuni a l t r i m i n u t i . 

Non mi resta che r ingraz ia re il dot tor Mar
tuscell i e il professor Guar ino e d a r e inizio 
ai nostr i lavori . 
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MARTUSGELLI . S ignor Pres iden te , la r in
grazio delle genti l i pa ro le a me rivolte. Se 
fossi stato in migl ior i condizioni di salute 
avrei potuto fare u n a in tegrazione della rela
zione. 

In ogni caso, si sa rebbe t ra t ta to di aspet t i 
marg ina l i , perché a m e pa re che in ques ta re
lazione sia stato esposto tut to ciò che r i g u a r d a 
l 'appl icazione del la legge n. 167 fino alla da ta 
del 15 febbraio 1967. 

P robab i lmen te , d u n q u e , non ci sa rebbe 
stato n ien t ' a l t ro da d i re , perché se nel la rela
zione a lcuni e lement i m a n c a n o ciò non è di
peso da noi. L ' indag ine è s tata abbas tanza 
difficile, perché difficile è stato ot tenere i da t i 
dal le ammin i s t r az ion i comuna l i . 

Pe r esempio, ci p roponevano di fare u n a 
indagine precisa e comple ta sulle convenzioni 
che i comun i avevano s t ipula to con i p r iva t i , 
anche perché si t r a t t a d i u n settore di notevole 
impor tanza . Ma nonos tan te le diverse r ichie
ste fatte ai comun i , pochiss imi sono stati i dat i 
r icevuti . Alcuni di quest i sono stati forniti 
te lefonicamente m e n t r e la re lazione era in 
corso di s t ampa , e in quel m o m e n t o sono stati 
verificati. 

Questo per d a r e u n esempio delle difficoltà 
che a b b i a m o incont ra to pe r l 'acquis iz ione di 
certi e lement i presso le ammin i s t r az ion i co
m u n a l i . Ciò è avvenuto in pa r t e per colpa del
le ammin i s t r az ion i stesse, in pa r t e anche p e r 
la nos t ra ca ren te organizzazione periferica, 
che el la conosce e che ha anche sottolineato 
in diversi in tervent i . 

C o m u n q u e , r ipeto, non mi p a r e ci sia da 
agg iungere nu l l a a q u a n t o è detto nel la rela
zione, poiché tut to ciò che era a nos t ra cono
scenza è s tato in essa espresso. 

Pe r dovere di obiet t ivi tà e di onestà verso 
m e stesso devo dire sol tanto u n a cosa: avevo 
scrit to - ed ho poi cancel la to - u n a crit ica, se 
così può ch i amar s i , a l la legge n. 904 che a 
mio avviso h a inferto u n colpo decisivo al si
s tema. 

Nel m o m e n t o in cui si a s sume il p r inc ip io 
del la legge di Napoli e si modifica il s is tema 
del l 'ar t icolo 16 (cioè quel lo del la ut i l izzazione 
di re t ta delle aree) , p ra t i camen te si compro
met te quel la famosa s i tuazione di indifferenza 
dei p ropr ie ta r i di fronte alle scelte u rban is t i 
che . È evidente, infatt i , che nel m o m e n t o in 
cui si r iconoscono, sia p u r e pa rz ia lmen te , ai 
p ropr ie ta r i gli inc rement i di valore - non solo 
quel l i precedent i , m a anche quell i successivi 
al la formazione del p iano di zona - e nel mo
mento in cui riconosce agli stessi p ropr ie ta r i 
la possibil i tà, s ia p u r e mol to potenziale , di 
ut i l izzare le aree dest inate a res idenza anche • 

nei l imit i del p iano di zona, si c rea un siste
m a di interessi , di press ioni , di interferenze 
da pa r t e dei p ropr ie ta r i a proposi to delle 
scelte u rban is t i che . 

Devo aggiungere u n ' a l t r a cosa, e qui con
fermo u n a impress ione già a d o m b r a t a nel la 
re lazione, e cioè che per quan to at t iene al la 
formazione di s t rumen t i urbanis t ic i d i p iani 
ficazione, la s i tuazione si evolve r ap idamen te . 
Pot re i in proposi to c i ta re a lcuni dati che con
fe rmano questa evoluzione posit iva. Ormai si 
va s empre p iù accelerando il processo di ap
provaz ione dei p ian i , come r isu l ta dal la situa
zione al 15 febbraio, s i tuazione che alla da ta 
od ie rna si è u l t e r io rmen te modificata in senso 
posit ivo. Abb iamo approva to diversi a l t r i pia
ni e mol t i a l t r i sono stati e laborat i , per cui 
ve ramen te r i tengo di poter obie t t ivamente af
fe rmare in ques ta sede che si può t ranqu i l 
l amen te prevedere che tu t t i i p ian i s a ranno 
ce r t amente approvat i ent ro c inque o sei mesi , 
t r a n n e qua lche eccezione che r i gua rde rà so
p ra t tu t to le regioni a s ta tuto speciale. 

U n ' u l t i m a osservazione devo fare a propo
sito delle conclusioni della relazione, nel la 
quale si p ronunc i a u n giudizio l a rgamente po
sitivo sul la qual i tà dei p ian i . Devo fare una 
cri t ica che r i g u a r d a l 'eccessiva f rammentaz io
ne di quest i p i an i , sopra t tu t to nei piccoli co
m u n i nei qual i il p iano spesso presenta il 
difetto del la eccessiva polverizzazione. È un 
fatto antiuirbanistico, m a è p robab i lmen te la 
conseguenza di pressioni esercitate da propr ie 
tar i p r iva t i pe r sfuggire ai vincoli del p iano . 
È u n fatto an t iurbanis t ico - r ipeto - perché 
queste disposizioni f r ammenta r i e , eccessiva
men te l imi ta te , impediscono certi interventi 
massicci , e sopra t tu t to sna tu r ano gli scopi es
senziali del la legge, come quel lo del l ' in tegra
zione del l 'edi l iz ia popola re ed economica. 

Non ho al t ro da di re , perché mi pa re che 
tut t i gli e lement i essenziali s iano già stati 
esposti ne l la relazione, il p iù possibile obietti
vamen te . N a t u r a l m e n t e s iamo uomin i e un 
er rore è s empre possibi le. 

P R E S I D E N T E . Ringraz io il dottor Mar tu-
scelli. Ev iden temente , la sua relazione r i m a n e 
al la base del nostro dibat t i to ed in torno ad 
essa si svolgerà la discussione che pot rà met
ter la anche al la prova , in quan to nel la stessa 
in t e rve r ranno categorie diverse d i persone, co
m e i s indaci dei comun i interessat i . Ovviamen
te questo documento è conosciuto e non man
che ranno le contestazioni anche da par te di 
persone ed ent i interessat i . 

Dato che il dot tor Martuscel l i r i en t ra dopo 
• u n a breve mala t t ia , credo che oggi non sia il 
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caso di affaticarlo con le nos t re d o m a n d e : 
egli po t rà annotarse le pe r r i spondere in u n a 
successiva seduta . Se la Commiss ione ac
consente vorre i pe r t an to daire la pa ro la al p ro
fessor Giuseppe Guar ino , pe r la sua esposi
zione. 

GUARINO. Onorevole Pres iden te , onorevoli 
m e m b r i della Commiss ione , devo prec i sa re 
che pa r lo a titolo s t r e t t amen te persona le e 
non come esperto del Minis te ro . Cercherei 
qu indi d i t r a r r e qua lche conclusione da l la 
mia esperienza. Mi p ropongo di fare u n a 
esposizione a ca ra t t e re organico inserendo le 
decisioni che sono state adot ta te in ques ta ma
ter ia nel contesto di u n discorso a ca ra t te re 
uni ta r io e s is tematico. 

Credo di dover p reme t t e r e un 'osservazio
ne. Si verifica nel le leggi lo stesso fenomeno 
che si verifica al la nasc i ta degli indiv idui . La 
legge viene concepita in u n de te rmina to modo 
e questa fase cor r i sponde al la s t r u t t u r a fisica 
de l l ' ind iv iduo a p p e n a venuto al m o n d o . 

Però non appena l ' uomo viene genera to fi
s icamente , comincia a farsi sent i re su di lui 
l ' influenza d e l l ' a m b i e n t e che lo c i rconda . E 
l ' ambien te nel qua le la persona cominc ia a 
vivere condiz iona ce r t amen te la pe r sona in 
modo de te rminan te , in modo a l t re t tan to ri le
vante delle sue cara t te r i s t iche fisiologiche ed 
eredi tar ie . 

P e r le leggi si p r o d u c e un fenomeno del 
tut to cor r i spondente . Si app rovano del le leggi 
le qual i h a n n o u n de t e rmina to contenuto lette
rale; m a nel m o m e n t o in cui la legge si s tacca 
dal suo generan te - il P a r l a m e n t o - accade 
che essa viene condiz iona ta da l l ' amb ien t e nel 
qua le deve opera re . P remesse di ca ra t te re ideo
logico, present i ne l la appl icazione del la legge, 
inducono a confer i r le u n contenuto che alle 
volte provoca delle dis torsioni che non sem
pre sono compat ib i l i con il suo contenuto ef
fettivo. P r i m o responsabi le di tali d is tors ioni 
è l ' ambien te in cui viene a t rovars i la legge 
non a p p e n a fuori da l P a r l a m e n t o . 

Molte volte, pe ra l t ro , sono gli stessi par la 
men ta r i a da re nei loro in tervent i l ' impress io
ne che la legge possa r isolvere mol t i p iù pro
blemi di q u a n t o essa effet t ivamente possa fare, 
tenuto conto del m o d o nel qua le è stato for
mula to il suo testo. 

Ora la legge n . 167, secondo quan to la m i a 
esper ienza mi suggerisce, è u n esempio scola
stico di ques ta discras ia che può verificarsi t r a 
il contenuto e la por ta ta effettiva del la legge 
e ciò che Ammin i s t r az ion i comuna l i , l 'Ammi
nis t raz ione governat iva ed anche l 'opin ione 
pubb l i ca si a t tendevano. 

La legge, sia p u r e con forti innovazioni 
sotto de te rmina t i profili, serviva per il reper i 
m e n t o di aree fabbricabi l i pe r l 'edil izia eco
nomica e popola re . Ta le fine non era soltanto 
indicato nel titolo della legge stessa, m a era 
anche evidente ne l la sua s t ru t tu ra , in quan to , 
t r a l ' a l t ro era stato previs to u n t e rmine bre
viss imo (180 giorni) ent ro il qua le i comuni 
av rebbe ro dovuto adot tare il p iano. Questo 
t e r m i n e è s tato r i spe t ta to - credo - so lamente 
in d u e casi. 

C 'era poi u n a seconda n o r m a piut tosto im
por t an t e e cioè che i p ian i di zona, pe r la 
cost ruzione d i alloggi d i ca ra t t e re economico 
e popolare , dovevano essere indiv iduat i nel
l ' ambi to di u n o s t r u m e n t o urbanis t ico già esi
s tente . Se esis tevano p ian i regolatori i suoli 
dovevano essere reper i t i ne l l ' amb i to degli stes
si; in caso cont ra r io i comun i dovevano pro
cedere ad u n a de te rminaz ione di mass ima 
ado t t ando u n p iano di fabbricazione. 

Il fatto che la legge fosse l imi ta ta a 10 ann i 
n o n doveva significare che dopo questo pe
r iodo non si dovesse p iù p rovvedere med ian t e 
ques to s is tema, m a doveva servi re a r ichia
m a r e l ' a t tenzione del Governo e delle A m m i 
nis t raz ioni c o m u n a l i sul fatto che si t ra t tava 
di uno s t r u m e n t o necessar io alla individuazio
ne i m m e d i a t a di aree pe r u n o scopo specifico. 
Invece è accaduto che ques ta legge, sia per il 
m o m e n t o polit ico in cui è na t a - vi era u n a 
legge u rban i s t i ca in formazione al Minis tero 
dei lavori pubbl ic i - s ia pe r le parole che 
e rano state dette d u r a n t e i lavori pa r l amen
ta r i , sia pe r il desiderio e pe r l ' ab i tud ine da 
p a r t e delle Ammin i s t r az ion i comunal i di an
d a r e ol t re il compi to s t re t t amente a m m i 
n i s t r a t ivo e di r i t enere che i consigli comu
na l i possano r isolvere i p iù gravi p rob lemi , è 
s ta ta concepita , ne l l a fase appl icat iva , come 
u n o s t rumen to pe r rea l izzare quel la finalità 
che la legge u rban i s t i ca in emanaz ione avreb
be potuto real izzare , se fosse stata approva ta . 

T u t t o ciò r i su l ta c h i a r a m e n t e da moltepl i 
ci e lement i : le aree sono state reper i te al di 
fuori dei p ian i regolatori ed anche , talvolta, 
al di fuori del te r r i tor io comuna le , p resuppo
n e n d o uno s t rumen to - i p ian i in te rcomuna l i -
che non era asso lu tamente contenuto nello spi
r i to di questo par t ico lare testo legislativo. 

Si è verificato pe r t an to che sono stati ap
prova t i dei p ian i di fabbr icazione che non 
h a n n o r icevuto, in seguito, l ' approvazione 
del le au tor i tà super ior i e si è prodot ta l 'ano
m a l i a che sono ent ra t i in vigore dei p ian i di 
zona, senza che vi fosse uno s t rumen to genera
le (piano regolatore o d i fabbricazione) sul 
qua le i p r i m i possono fondars i . 
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Questo a l l a rgamen to delle finalità del la leg
ge, e l ' idea di poters i avvalere del la legge an
che su u n p iano p iù vasto (lodevole in tenzione 
da pa r t e degli o rgani d i Governo e comuna l i ) , 
h a n n o provocato un 'u t i l i zzaz ione degli ist i tuti 
d iversa dal loro contenuto effettivo, che non 
h a ce r tamente semplificato i p rob lemi . 

La p r i m a conseguenza di ques ta imposta
zione è che tut t i i p ian i d i zona sono stati di
mens iona t i in eccesso: ciò r i su l ta c h i a r a m e n t e 
anche da l la relazione presen ta ta . Il fenome
no è quasi genera le , in quan to sono state in
cluse nei p ian i d i zona del le aree che supera
vano di mol to quel le che e rano le necessi tà ed 
i mezzi . 

Le scelte del le aree dovevano essere condi
zionate da e lement i obiett ivi , cioè dal la previ
sione del lo sv i luppo del la popolazione in gene
ra le e dal r appor to t ra ques ta popolazione e 
quel la popolazione par t ico lare che av rebbe 
dovuto avvalers i del l 'edi l iz ia economica e po
polare . 

Il t e rmine fissato di 180 giorni e la deter
minaz ione degli obiett ivi ne l la legge h a fatto 
sì che si raccogliessero dei dat i appross ima
tivi che non potevano essere control lat i da l 
Minis tero dei lavori pubbl ic i per m a n c a n z a di 
mezzi is t i tuzionali . Questi dat i h a n n o por ta to 
a delle var iazioni sensibil i e sono stati s e m p r e 
cont raddet t i da l l ' e sper ienza . Lo sv i luppo del la 
popolazione, in genere , non h a corr isposto a 
quel le che erano state le previs ioni . 

A questo pun to dobb iamo inser i re nel di
scorso u n a p r i m a decisione g iu r i sp rudenz ia le 
del Consiglio di Stato, che avrebbe al l imi te 
potuto i n d u r r e al la e l iminazione di quals iasi 
efficacia della legge, sul p iano pra t ico , anche 
se poi non è s tato così per il concorso di a l t r i 
e lement i sopravvenut i , che in seguito indivi
d u e r e m o . 

Il pun to di vista espresso dal Minis tero dei 
lavori pubbl ic i che il concetto di edilizia eco
nomica e popolare è u n concetto elastico può 
r i teners i val ido da u n p u n t o d i vis ta genera le ; 
esso però , a m io pa re re , non può i n d u r r e a 
concludere che questo concetto c o m p r e n d a 
tu t ta l 'edil izia, con la sola esclusione di quel la 
di lusso. 

La decisione del Consiglio di Stato che h a 
r iconosciuto che in u n caso concreto il p iano 
era superd imens iona to perché era stato re
dat to con la prospet t iva di comprende rv i tu t ta 
l 'edil izia a l l ' infuor i del l 'edi l iz ia di lusso, tro
verà d u n q u e mol to p robab i lmen te conferma 
nel la g iu r i sp rudenza successiva, perché il con
testo della legge inseri to nel la legislazione 
preesis tente por ta ce r tamente a questo r isul
ta to . 

E, a mio avviso, questo è sol tanto uno dei 
pericoli che si p resen tano , poiché in relazione 
a ques ta decisione del Consiglio di Stato po
t r anno veni re in luce, in occasione della di
scussione di a l t r i r icorsi , tut t i i p rob lemi rela
tivi a l la i s t ru t tor ia compiu ta dai comun i per 
il d imens ionamen to dei p ian i , perché q u a n d o 
il legislatore pone un cri ter io questo è vinco
lante pe r l ' au tor i tà ammin i s t r a t iva . Il legisla
tore non s empre se ne rende conto, m a sta di 
fatto, che ogni pa ro la inser i ta nel la legge per 
megl io precisare , ch ia r i re e così via, finisce 
col d iveni re u n a causa d i i l legi t t imità nei con
fronti de l l ' au tor i t à ammin i s t r a t iva . Quindi se 
il d imens ionamen to non è r imesso al la sola 
discrezional i tà de l l ' au tor i t à ammin i s t r a t iva , 
m a è vincolato a l l 'osservanza di cri teri speci
fici indicat i da l la legge, qua lo ra non venga 
compiu ta u n a is t ru t tor ia i sp i ra ta al p ieno ri
spetto di quei pr inc ìp i , l 'a t to ammin i s t r a t ivo 
è i l legi t t imo. La stessa relazione in esame, 
al r i gua rdo , non h a potuto ch ia r i re se siano 
state compiu te indagin i precise e non « abbor
racciate » su questo p rob lema; d ' a l t ronde nel
la genera l i tà dei casi l ' indagine non poteva 
essere adegua tamen te compiu ta perché il tem
po assegnato da l l a legge per la elaborazione-
dei p iani era così breve da imped i re che ve
nisse compiu t a que l l ' i ndag ine ne l la prospet
tiva a m p i a che si e ra r i t enuto di accogliere. 

Pe r t an to a me pa re che vi sia probabi l i t à 
che la decisione su r r i co rda ta del Consiglio di 
Stato n o n solo t rovi conforto nel la g iur i spru
denza successiva, m a possa essere add i r i t tu ra 
aggravata , qua lo ra venissero in ril ievo al t r i 
profili del compor t amen to delle ammin i s t r a 
zioni che r icorrono spesso nelle del iberazioni 
dei comuni . 

Significa questo che tut t i i p iani adottat i 
s a r anno d ichiara t i i l legit t imi da l Consiglio di 
Stato ? Che la fatica che è s tata svolta in modo 
così egregio fino a questo m o m e n t o dalle am
minis t raz ion i locali e da l l ' ammin i s t r az ione 
cent ra le si r ivelerà al la fine assolu tamente 
inut i le ? 

Se non vi fosse stato u n corret t ivo, che è 
a sua volta - come si vedrà - eversivo del si
s tema sotto un al t ro profilo, la conseguenza 
sa rebbe s ta ta p robab i lmen te in questo senso; 
però si è verificato che i r icorsi - e lo segnalo 
al la vostra a t tenzione - avverso la legge n . 167 
abb iano preso a procedere con u n a par t icolare 
lentezza; per molt i r icorsi , inol tre , secondo no
tizie g iun temi , si s t anno , senza gravi difficoltà, 
r agg iungendo accordi t r a i p ropr ie ta r i e 
i comuni . Ciò significa che è in te rvenuta u n a 
causa successiva ed au tonoma che h a fatto si 
che pe r i p ropr ie ta r i non sia pregiudizievole 
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l ' inclusione del suolo che forma oggetto del 
loro d i r i t to nei p ian i di zona, m a che tale in
clusione r isul t i a loro favorevole; pe r t an to tut
ti coloro che e rano p revenu t i contro i p ian i di 
zona non h a n n o che d a ra l legrars i di u n a 
misu ra , eserci tata talvol ta dai comun i nei con
fronti dei p ropr ie ta r i perfino a scopo puni t ivo , 
che si è invece t ras fo rmata in u n a imprevis ta 
causa di godimento . Vedremo in seguito qua le 
sia ques ta causa compensa t iva , m a è da ri te
nere che se non ci fosse ques ta causa compen
sativa, per il modo con cui sono stati predispo
sti i p iani di zona, in base al la g iu r i sp rudenza 
del Consiglio di Stato che t rova fondamento 
nel testo della legge, mol t i p iani d i zona sa
rebbero stati des t ina t i ad essere t ravol t i . 

Il d imens ionamen to eccessivo e la d iversa 
prospet t iva a t t r ibu i ta al la legge credo che ab
biano avuto notevole influenza anche sui com
por tament i genera l i , perché success ivamente , 
in sede legislativa, salvo però a lcuni casi ec
cezionali , si è de t e rmina t a u n a t endenza a 
concent rare tut t i gli in tervent i ne l l ' amb i to del
la legge n . 167, si è cioè sv i luppa ta la tenden
za delle ammin i s t r az ion i comuna l i , u n a volta 
adottat i i p ian i di zona previs t i da l la legge 
n. 167, se non ad ostacolare, per lo meno a 
ra l lentare l 'edil izia del le zone diverse da 
quelle r icomprese nei p ian i . Poiché infatti i 
p iani di zona sono stati considera t i come u n a 
specie di nuovo p iano regolatore , ciò ha fatto 
sì che fosse adot ta ta dal le ammin i s t r az ion i la 
dire t t iva di provocare sopra t tu t to lo sv i luppo 
delle cit tà ne l l ' ambi to dei p ian i della legge 
n . 167. 

A seguito di ques ta impostaz ione i p ian i re
golatori approva t i success ivamente h a n n o ri
senti to for temente delle decisioni prese in sede 
di approvazione dei p ian i di zona. 

Qual é la ragione pe r la qua le si è avu ta 
success ivamente u n a t ras formazione del siste
m a del la legge ? La t ras formazione è interve
n u t a in connessione con la de te rminaz ione de
gli indennizzi . L ' indenn izzo or ig inar io era le
gato ai valori di merca to r isa lent i a due ann i 
p r i m a del la adozione dei p ian i di zona, salva 
la facoltà dei c o m u n i e degl i enti d i p rocedere 
alle espropr iaz ioni in base a n o r m e ancora 
p iù favorevoli qua lo ra previs te da disposizioni 
speciali . 

L 'ar t icolo 12 aveva la finalità ben precisa di 
por re tu t t i i p ropr ie ta r i nel le stesse condizioni , 
cioè in condizioni ogget t ivamente p rede te rmi 
nate e non condizionate dal la adozione dei pia
ni di zona, e nel lo stesso t empo di finanziare 
l 'appl icazione della legge n . 167, g iungendo 
ad un r isul ta to che sa rebbe stato, m a l g r a d o la 
realizzazione di opere pubb l i che in m i s u r a no

tevolmente super iore a quel la n o r m a l m e n t e 
esegui ta da i comuni , tale da de t e rmina re u n 
prezzo ancora compet i t ivo, cioè p iù favorevole 
pe r gli acqu i ren t i degli alloggi di quell i che 
sono invece in vigore nelle no rma l i aree delle 
cit tà. 

Il r i su l ta to doveva essere questo: avere de
gli alloggi migl ior i di quell i che venivano of
ferti nel per iodo precedente , costruit i in base 
a p ian i organici che evitassero lo sv i luppo di 
u n a edilizia « anarch ica », che quasi dapper
tu t to si è regis t ra ta nel dopoguer ra . Il tut to 
e ra basato su l l ' indennizzo . La relazione Mar-
tuscell i afferma che in quel m o m e n t o i valori 
di merca to e rano molto alt i , m a d a par te mia 
non credo - m e lo consenta l ' amico Mar tu-
scelli - che i valori accertat i successivamente 
s iano inferiori ai precedent i , pe rché i p iani di 
zona h a n n o ind iv idua to delle aree che erano 
ben lontane dai cent r i . Sopra t tu t to nelle gran
di ci t tà i p ian i d i zona h a n n o recepito delle 
a ree che e rano abbas tanza lontane dai nuclei 
già u rban izza t i , ove l ' i nc remento del valore 
dei t e r ren i si era verificato in modo marg ina l e . 

Pe r t an to il cr i ter io de l l ' indennizzo ancora
to ad u n a da ta an ter iore al la adozione dei pia
ni h a influito sul modo in cui sono stati redat t i 
i p ian i di zona, inducendo a prefer i re a lcune 
aree in luogo di a l t re . La scelta per tan to è 
s ta ta de t e rmina t a dal fatto che l ' indennizzo in 
vigore al m o m e n t o in cui la legge diveniva 
efficace sarebbe stato di un certo tipo anziché 
di u n a l t ro . 

Qui si inserisce la seconda decisione che ha 
avuto u n valore storico ne l l ' appl icaz ione della 
legge, cioè la decisione del la Corte costituzio
na l e su l l ' i l leg i t t imi tà de l l ' i ndenn izzo . A mio 
pa re r e , l ' impostaz ione d a t a ai p iani di zona, 
nel senso cioè di in tendere la legge n. 167 
come sost i tut iva del la legge urbanis t ica , e la 
connessione delle po lemiche che si sono svi
l uppa t e su di essa e sul la legge urbanis t ica , 
c e r t amen te h a n n o influito sul la decisione del 
Consiglio d i Stato di sollevare la quest ione 
di cost i tuzional i tà e su l la decisione della Cor
te cost i tuzionale su l l ' i l leg i t t imi tà de l l ' inden
nizzo. Vi sono leggi di indennizzo nel nostro 
o r d i n a m e n t o mol to p iù vecchie della legge 
n . 167, a volte p iù severe di essa, per le qual i 
non si è r iusci to ad avere, né p r i m a e nem
m e n o dopo, il r invio al la Corte cost i tuzionale 
o che, e samina te da l la Corte, sono state rite
nu t e cost i tuzionali . 

Cito fra le a l t re la legge per la zona indu
s t r ia le d i Padova , che stabil isce che l ' inden
nizzo è quel lo del valore agricolo, anche quan
do si t ra t t i di aree che h a n n o raggiunto u n 
valore notevole di merca to per l 'ut i l izzazione 
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edificatoria. Pe r ques ta legge non si è ma i r iu
sciti ad avere il r invio al la Corte costi tuziona
le e, nel caso si ottenesse questo r invio, non è 
s icuro che la Corte ne r iconoscerebbe la ille
gi t t imità . 

Ma l ' impostazione che si era da ta al p iano 
di zona della legge n. 167 nel senso di uti l iz
zare, in m a n c a n z a di legge urbanis t ica , la 
legge n . 167 come se fosse legge urbanis t ica , 
con le polemiche poli t iche connesse, h a fatto 
sì che il p rob l ema della legge n. 167 acqui
stasse in Consiglio di Stato e presso la Corte 
costi tuzionale u n ril ievo che p robab i lmen te , 
se non ci fosse s tata ques ta impostazione, esso 
non avrebbe avuto . 

Comunque , la sentenza è s tata emessa ed 
è s tato modificato dal legis latore l ' indennizzo , 
app l icando il p r inc ip io del la legge per Napol i . 
Questo p r inc ip io si è t radot to in u n van tagg io 
notevole pe r i p ropr ie ta r i . Le aree incluse nei 
p iani sono a ree per i fer iche che h a n n o u n a no
tevole estensione. Secondo il l ibero merca to 
il prezzo del le aree r agg iunge u n certo livello; 
q u a n d o si va a d e t e r m i n a r e ' l ' indennizzo, si 
d ivide il valore de l l ' a rea appross ima t ivamen
te per due , secondo l'effetto prodot to da l la 
legge per Napoli p e r le p ropr i e t à che non pro
ducono reddi to . S ta di fatto, però , che se esi
ste u n valore di merca to , è p u r tu t tavia diffì
cile t rovare u n compra to re che pagh i in con
tant i e che acquist i l ' in tero lotto. 

Occorre inol t re tener presente che i valori 
di merca to sono real izzati effett ivamente pe r 
piccoli lotti; difficilmente il p ropr ie ta r io r iu
sc i rebbe a vendere alle stesse condizioni u n a 
area di a m p i a estensione. Se il p ropr ie ta r io 
pe r motivi famil iar i o pe r m a n c a n z a di dena
ro volesse vendere il t e r reno a terzi , p roba
b i lmente non real izzerebbe in quest i casi la 
metà del va lore di merca to . 

L'effetto del la legge n . 167, a seguito del la 
nuova disposizione resasi necessar ia , m a non 
necessar iamente in questo modo, dopo la 
sentenza della Corte cost i tuzionale, h a com
p le tamente capovolto il s is tema. At t raverso la 
legge n. 167 si va lor izzano aree per i fer iche 
che, se non ci fossero stati i p ian i di zona, 
non avrebbero avuto a lcun valore u rban is t i 
co. Se c 'è u n a stasi nelle aree in te rmedie pe r 
i fenomeni che abb i amo visto p r i m a , der i
verà da l l a legge n . 167 la valorizzazione di 
tut te le aree in te rmedie t r a il nucleo u r b a n o 
della ci t tà e le zone prescel te pe r i p ian i di 
zona. 

Inol t re vi è questo e lemento : consideralo 
che si t ra t ta di aree non s t re t t amente connes
se al nucleo u r b a n o pr inc ipa le , le opere di in

f ras t ru t tu ra s a r anno maggior i e ciò tan to p iù 
in quan to la legge prevede che tali opere s iano 
fatte con impegno organico ed uni ta r io . Il 
fine del la legge n. 167 è infatti di cos t rui re 
quar t i e r i civili dove si possa v ivere secondo i 
canoni de l l ' u rban i s t i ca p iù m o d e r n a . Ma ciò 
compor ta u n a serie di a l t re conseguenze. I 
p ian i sono superd imens iona t i e qu ind i non 
tu t te le aree comprese nei p ian i po t r anno es
sere ut i l izzate immed ia t amen te . Da ciò der iva 
la tentazione del le ammin i s t r az ion i comuna l i , 
tentazione che sta d iven tando s empre p iù chia
ra m a n m a n o che si acquis ta consapevolezza 
del fenomeno che si può favorire qua lche pro
pr ie tar io cominc iando ad e sp ropr i a re il suo 
te r reno , anziché quel lo di u n al t ro. 

Molti p ian i , inol t re , r ichiedono u n a speci
ficazione delle disposizioni u rban is t i che da 
pa r t e del c o m u n e sia a t t raverso l ' inclusione 
in quei p ian i b ienna l i c h e non sono previs t i 
ne l la legge, sia per la necessi tà obiett iva di 
p rec i sa re il con tenu to dei p ian i di zona, sia 
per la necessi tà di appor t a re var ian t i . Sul la 
base di tali esper ienze i c o m u n i possono es
sere indott i ad ut i l izzare l ' espropr iaz ione per 
favorire in rea l tà coloro, t r a i p ropr ie ta r i , che 
ne l l ' ambi to dei p ian i di zona h a n n o maggior i 
contatt i pe r var i motivi con le amminis t raz io
ni comuna l i . 

I comuni h a n n o qu ind i la possibil i tà di 
inc ludere o di escludere u n ' a r e a in u n a zona 
de t e rmina ta o nei quar t i e r i da s t ru t tu ra re , 
ado t t ando even tua lmen te var ian t i alle zone già 
indicate . Tal i va r ian t i , del resto, si giustifica
no beniss imo, in quan to si t r a t t a di p ian i re
dat t i con mol ta rap id i tà , sui qual i è possibile 
t o rna re . 

A m e pa re che vi sia u n a serie di osserva
zioni d i ca ra t t e re genera le , che possono farsi. 
Anzi tu t to , qua l è il dato ve ramen te positivo 
del la legge n. 167 ? Questa legge non ha in
venta to u n s i s tema. Infat t i , il s is tema era già 
in vigore per effetto di u n a serie di leggi nel 
nostro o rd inamen to . P e r il desider io di affer
m a r e che ciò che viene fatto è or iginale , im
por tan te e r ivoluzionar io , si finisce pe r na
scondere che si t ra t ta di cose che già esistono 
n e l l ' o r d i n a m e n t o . I p ian i di questo t ipo esi
s tevano p e r le zone indus t r ia l i , che sono stati 
approva t i pe r legge fin dal 1901 in I tal ia e che 
prevedono la ind iv iduaz ione di pe r imet r i , 
espropr iaz ione di tu t te le aree nel pe r ime t ro 
in base ad u n cr i ter io di indennizzo che in 
genere non a n d a v a - nel le vecchie leggi - al 
di là del valore agricolo del suolo, affidamen
to del comprensor io ad u n a au tor i tà avente 
lo scopo di real izzare gli in tend iment i del le
gislatore. 
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La novi tà de l la legge n. 167 è di adot ta re 
questo modu lo (che era già stato spe r imen ta to 
con successo senza n e s s u n a polemica di carat
tere genera le pe r quan to r i g u a r d a v a zone in
dus t r ia l i anche di notevole estensione), e di 
appl icar lo pe r la p r i m a volta pe r l 'edi l izia 
pr iva ta . Si è capi to finalmente che l 'edi l izia 
pr ivata , cioè il modo di v ivere dei c i t tadini , è 
u n bene così impor t an t e come lo sv i luppo in
dus t r ia le del la zona (anzi, si t r a t t a di due cose 
molte volte s t re t t amente collegate). La por ta
ta r ivoluzionar ia del la legge n . 167 non risiede 
nel la tecnica adopera ta , m a ne l l ' ave r uti l izza
to questa tecnica (però peggiorandola , come 
vedremo) per u n a finalità nuova al la qua le 
nel l ' epoca con temporanea (soprat tu t to a segui
to dello sv i luppo degl i s tudi urbanis t ic i ) non 
ci si poteva p iù so t t ra r re ; anche perché si è 
finalmente capi to che il t ipo di cit tà non è 
soltanto r i levante p e r gli ind iv idui , m a ha 
u n a di re t ta conness ione con lo sv i luppo eco
nomico della c i t tà stessa. T rave r sa re u n a cit
tà in un qua r to d 'ora , in mezz 'o ra o in u n ' o r a 
non è la stessa cosa, né pe r il costo di t ra
sporto delle merc i , né pe r il costo del t raspor
to della manodope ra , né p e r la possibi l i tà di 
far fronte ai p rop r i impegn i . Se il P res iden te 
del Consiglio, come u n d i r igente indus t r ia le , 
impiega u n ' o r a per a r r iva re da casa sua al 
centro del la ci t tà , p rovoca u n costo sociale 
ed economico che h a u n a sua p r o p r i a rile
vanza, i nd ipenden temen te da come vivono i 
c i t tadini . 

Però , nel fare questo passaggio, ne l l ' ap -
pl icare lo schema già esis tente a l l 'edi l iz ia ci
vile, lo si è peggiorato , in quan to non si è 
capito qual i , di questo model lo , dovevano es
sere le componen t i essenziali . Vi è in I ta l ia 
l ' indir izzo (che è accet tabi le da l p u n t o di vista 
as t ra t to , m a che dà luogo a molt i inconvenient i 
in concreto) di affidare tu t ta la responsabi l i tà 
alle ammin i s t r az ion i comuna l i . I p r i m i pro
getti di quel la che è poi d ivenu ta la legge 
n. 167 affidavano la responsabi l i tà pe r la rea
lizzazione del p iano agli stessi o rgani che era
no competen t i p e r rea l izzare le costruzioni . 
Cioè, il processo di un i t à ne l l ' ambi to della 
legge n. 167 era p iù completo (così come i 
model l i già insegnavano anche quan to r iguar 
dava le zone indus t r ia l i ) . Ma uno dei miti da 
cui è p iù diffìcile l iberars i è quello de l l ' in
tervento del c o m u n e pe r quan to a t t iene allo 
svi luppo delle ci t tà . Gli inconvenient i li co
nosciamo tut t i , e li a b b i a m o descri t t i , anche 
in relazione al la legge n. 167. È diffìcile ren
dersi conto del la por ta ta tecnica, cioè del fun
z ionamento tecnico degli ist i tuti ; m a è certo 
che si è c rea ta in questo modo u n a dissocia

zione fra l ' au tor i tà che d ispone in questa ma
ter ia sul p i a n o normat ivo (nel senso che adot
ta i p ian i d i zona e che deve fare le opere 
pubb l i che per lo meno in via generale) e le 
au tor i tà che invece sono preposte a l la realiz
zazione effettiva delle cost ruzioni . 

Inol t re , m e n t r e nei p ian i indus t r i a l i le leg
gi o rd ina r i e p revedevano l 'acquis to immedia
to de l l ' i n t e ra zona, in base ad un valore di 
indennizzo chiaro e preciso (e che rendeva 
conveniente l 'operazione) , abb i amo visto ap
po r t a r e delle modificazioni al la legge n. 167, 
che h a n n o a d d i r i t t u r a provocato dei capovol
g imen t i . È come se un binocolo, costrui to per 
vedere l ' i m m a g i n e ingrand i ta , fosse ad un 
cer to p u n t o obb l iga to r i amen te usato da l lato 
in cui l ' i m m a g i n e appa re p iù piccola. Quando 
la sentenza della Corte cost i tuzionale e la leg
ge successiva h a n n o capovolto il s is tema della 
legge (senza poter capovolgere , pera l t ro , gli 
at t i già emanat i ) h a n n o operato il capovolgi
m e n t o del binocolo. 

Qual i sono, a questo pun to , le conclusioni 
che si possono fare dal pun to di vista gene
ra le , esc lus ivamente tecnico ? Certo, si t ra t ta 
di considerazioni tecniche di u n a qua lche am
piezza, e nel le qual i è insito u n maggior fondo 
di opinabi l i tà , perché esse concernono una leg
ge, e non un singolo at to ammin i s t r a t ivo o 
u n a s ingola decisione giur isdiz ionale . T r a le 
decisioni g iur isdiz ional i cons idera te , u n a appa
r e fondata (quella del Consiglio di Stato); 
quel la della Corte cost i tuzionale ha lasciato 
t racce profonde, m a ciò anche pe r effetto del
la legge che ad essa ha dato seguito. Oggi co
m e oggi, sul la legge n. 167, non si possono 
p iù d i re cer te cose che potevano affermarsi 
a lcuni ann i fa. Col cr i ter io di indennizzo im
posto da l la n o r m a modificatrice, men t r e i la
vori pubbl ic i res tano quell i prevent ivai i nei 
p ian i di zona, le ubicazioni di zona sono ancora 
quel le prescelte q u a n d o vigevano al tr i cr i ter i 
di indennizzo; d o b b i a m o a t tenderc i che sia ab
bas tanza n o r m a l e quan to si legge nel la rela
zione Martuscel l i , cioè che i prezzi di cessione 
del le aree non s a r anno p robab i lmen te inferio
ri a quel l i delle aree reper ibi l i al di fuori dei 
p ian i di zona. Vi è u n a notevole probabi l i t à 
che, p u r met tendos i a disposizione delle aree 
che sa rebbero at t rezzate in modo migl iore in 
qua r t i e r i p iù civili , queste aree nel costo fi
na le non siano inferiori al costo delle aree al 
di fuori dei p ian i di zona. R i su l t e ranno molt i 
vantaggi , come quell i di d i spor re di aree ur
banizzate in u n a s t r u t t u r a urbanis t ica globale, 
di livello archi te t tonico ce r t amen te super iore . 
La qua l i tà dei p ian i di zona (messa in rilievo 
dal la re lazione Martuscel l i ) è ce r t amente in-
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discussa e indiscut ibi le , e secondo m e confer
m a l ' oppor tun i tà del l 'u t i l izzazione del model 
lo, anche per gli scopi del l 'edi l iz ia civile. Pe rò 
il r isul ta to della legge, così come r isu l ta oggi 
congegnata , sa rà anche che il costo delle aree 
cedute, molto p robab i lmen te , non sarà infe
r iore a quell i corrent i , con l 'u l te r iore incon
veniente (che anche esso cont robi lancerà il 
vantaggio di vivere in zone u rban i s t i che mi
gliori) che si t r a t t a di zone p iù lontane dal 
centro; da questo pun to di vista, la s i tuazione 
è g rav ida di conseguenze anche per i singoli 
che a n d r a n n o ad ut i l izzar le . Quindi , c 'è vera
mente da fo rmula re il dubb io non tanto se vi 
sarà la t endenza a supera re , nei fitti, i livelli 
impost i con le convenzioni , quan to se quei fit
ti, u n a volta s tabil i t i , p o t r a n n o essere man te 
nut i , t enuto conto delle d is tanze che intercor
r e ranno t ra i p ian i di zona e il cen t ro . 

U n ' a l t r a considerazione è la seguente . Il 
model lo uti l izzato, pe r la qua l i t à dei p iani 
della legge n. 167 dal pun to di vista u rban i 
stico, h a r ivelato la sua ut i l i tà per le desti
nazioni civil i . Come soltanto a t t raverso una 
azione un i t a r i a si può real izzare u n a zona in
dus t r ia le che sia ben congegnata , dove le in
dus t r ie s iano ben r ipar t i te , dove si abb ia spa
zio sufficiente, dove vi s iano i canal i pe r l 'ad
duzione degli scoli delle indus t r ie , delle vie 
di larga penet raz ione pe r i camions e gli al t r i 
mezzi di t raspor to del mate r ia le , così anche 
si po t r anno avere de i cent r i ben organizzat i 
per gli indiv idui e le collett ività sol tanto ri
cor rendo allo stesso s i s tema del disegno uni 
tar io e non condizionato dal le pressioni dei 
singoli . 

Il legislatore deve scegliere: come dice il 
vecchio proverbio , n o n si può avere la moglie 
ubr iaca e la botte p iena . 

Quat t ro sono gli e lement i sui qual i gioca la 
legge n . 167, e su cui dovrà giocare quals ias i 
legge su l l ' u rban i s t i ca : a) l 'esigenza di sa lvare 
la città e la vita della popolazione, sa lvaguar
dando c on t emporaneamen te lo sv i luppo eco
nomico collettivo, e quel lo del la ci t tà in quan
to inser i ta nel lo sv i luppo economico genera le ; 
b) lo svi luppo delle indus t r ie edilizie e dei la
vori pubbl ic i , lavori che ce r t amente vengono 
incrementa t i ove si a t tui u n a azione pubb l ica 
coerente in c a m p o urbanis t ico ; c) 'la tu te la dei 
p ropr ie ta r i dei suoli , con la previs ione di u n 
indennizzo p i enamen te r emunera t ivo ; d) la 
necessità d i l imi ta re gli esborsi del la tesore
ria e di sa lvare le finanze comuna l i . 

Qualcuno di quest i e lement i deve necessa
r i amen te essere sacrificato. 

I l Tesoro non è in g rado di esborsare fon
di : esso si l imi ta a t tua lmen te a dare un con

t r ibu to sugli in teress i p e r i m u t u i , con t r ibu to 
cer to non sufficiente. La stessa relazione Mar-
tuscelli me t t e in ri l ievo che q u a n d o tutt i i 
p ian i s a r anno in funzione, le somme stan
ziate per i cont r ibut i non po t r anno far fronte 
a tut te le esigenze. 

Ai bi lanci comuna l i è impossibi le ricor
rere , perché sono tut t i e s t r emamen te deficitari. 

Si vuole ass icurare ai p ropr i e t a r i u n inden
nizzo che li r e m u n e r i in te ramente , come la 
167 o rma i fà, a seguito del la sentenza de l la 
Corte cost i tuzionale e de l la legge modificativa 
del 1965. S i m i r a ad ass icurare lo svi luppo del
l ' i ndus t r i a edil izia e de i lavori pubbl ic i , e si 
vuol fare bella la ci t tà , ed a questo fine si 
ado t t ano p i an i d i livello a rch i te t ton icamente 
super iore , redat t i in base ad u n s is tema un i 
tar io. 

Tu t to questo s ta bene ; pe rò la legge non 
funziona, pe rché è necessario che qualcosa 
venga sacrificato. 

A m e p a r e che il vero insegnamento che 
si r icava da l l ' e sper ienza del la legge n . 167 sia 
che il legislatore non può sfuggire al la neces
sità di sacrificare q u a l c u n a d i queste qua t t ro 
esigenze che, in par te , sono t ra loro incompa
tibil i . È u n insegnamento che r i su l te rà pre
zioso nel m o m e n t o in cui si a n d r à a po r re 
m a n o a l l ' a t tuaz ione de l la legge o a sue mo
difiche, o nel m o m e n t o in cui si add iver rà a 
u n d isegno più a m p i o in ma te r i a u rban is t i ca . 

Oggi le preoccupazioni che possono esserci 
per il fu turo del la legge n . 167 sono notevoli . 
Su questo pun to la stessa re lazione Mar tu-
scelli mi p a r e mol to cau ta . Essa d ich ia ra che 
dovranno essere assicurat i i mezzi pe r con
sent i re al la genera l i tà dei c o m u n i di a t tua re 
la legge n . 167, m a non dà nessuna indica
zione specifica (né mi pa re che po t rebbe dar
la) sul la m a n i e r a di r isolvere questo pro
b l ema . 

Se però tale esigenza non ver rà affrontata, 
ce r t amente i r i sul ta t i che il legislatore origi
n a r i a m e n t e aveva in men te non po t r anno es
sere r agg iun t i . 

Non vorrei aver fatto un quad ro t roppo 
un i la te ra le ed allo stesso t empo t roppo pessi
mist ico de l l a s i tuazione. Ma in qua lche caso, 
accentuare in modo dras t ico u n o dei lati del la 
quest ione p u ò essere ut i le pe r far capi re che 
anche quest i profili esistono. E l 'u t i l i tà del 
discorso p e r m a n e anche se gli stessi profili 
dov ranno in seguito essere r id imens iona t i in 
u n a visione p iù ott imist ica e p iù completa . 

P R E S I D E N T E . La r ingraz io del la sua espo
sizione, fatta con parole ve ramen te fluenti e 
con l inguaggio corre t t i ss imo. 
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Penso che ella abb ia da to spun t i notevoli 
pe r la d iscuss ione. Da quel lo che posso in
tu i re , c 'è s tata u n a cer ta de lus ione , non a 
causa de l la sua relazione - che è s tata inec
cepibile - m a per qua lche aspet to, pe r qual 
che prospet t iva che h a lasciato u n po ' di ama
ro in bocca sopra t tu t to ai componen t i di que
sta Commiss ione , che avevano pensa to alla 
legge n . 167 come ad un con t r ibu to notevole 
alla evoluzione del paese, non sol tanto per 
l 'acquisizione de l le aree , m a anche a corre
zione della d isc ip l ina urbanis t ica , non com
ple tamente efficiente. 

A questo pun to poss iamo ap r i r e il dialogo. 
È iscrit to a p a r l a r e l 'onorevole Achi l l i . Ne 

ha facoltà. 

ACHILLI. P reme t to che le mie non sa ran
no delle vere e p ropr i e d o m a n d e , in quan to 
l 'esposizione del professor Guar ino è s ta ta ta le 
da coinvolgere giudizi tecnici , in pa r t e , e so
pra t tu t to giudizi polit ici , m a so lamente u n a 
r ichiesta d i precisazioni . Vorre i sapere , non 
dico a t t raverso qual i fonti, m a in base a qua
li considerazioni il professor Guar ino h a t rat
to qui a lcuni e l e m e n t i : m e n t r e infatt i ci si 
può d ich ia ra re d 'accordo sul la magg io r pa r t e 
delle sue affermazioni, e spec ia lmente sul le 
conclusioni che ponevano in ch i a r a luce qual i 
sono gli e lement i di fronte agli a m m i n i s t r a 
tori al m o m e n t o de l l ' a t tuaz ione dei p i a n i ; 
men t r e poss iamo essere consenzient i circa la 
necessità di u n a scelta pol i t ica in quan to non 
tutt i e qua t t ro gli e lement i elencati nel le con
clusioni finali sono compat ib i l i fra di loro, 
mi s e m b r a però che ci s iano d iverse cont rad
dizioni in quan to il professor G u a r i n o h a 
det to. 

Faccio subi to u n esempio . Il professor 
Guar ino ha par la to innanz i tu t to , in u n a pr i 
m a fase del suo discorso, d i sovrad imens iona-
mento dei p i an i ; h a po i det to che la legge 
n . 167 aveva avuto come pregio , a lato di u n a 
tecnica sbagl ia ta , giust i indir izzi finalistici 
nuovi . 

Ora, credo che qui stia p ropr io il senso 
del la sua con t radd iz ione : cioè non credo che 
i p ian i s iano stati sovrad imens iona t i né per 
effetto d i u n a dis tors ione de l la in te rpre taz ione 
del la legge d a p a r t e de l le ammin i s t r az ion i co
m u n a l i , né per difetti dovut i al la brevi tà dei 
t e rmin i di t empo assegnat i per l ' appron ta 
mento dei p ian i stessi. Direi invece che nes
suna legge quan to la legge n . 167 h a dato 
luogo a u n d ibat t i to serio e approfond i to non 
solo a l l ' i n te rno delle ammin i s t r az ion i comu
nali , m a fra tu t te le forze che in quel mo
mento avevano a cuore la creazione di u n o 

s t r u m e n t o capace d i in te rveni re nel la real tà 
u rban is t i ca , vista la impossibi l i tà d i da re con
tenut i nuovi e adat t i alle nuove real tà al la 
legge del 1942. Direi che d a questo pun to di 
vista c'è s tata un ' ades ione quas i u n a n i m e 
alle finalità che poi lo stesso professor Gua
r ino ha r i levato : c reare uno s t rumen to capace 
di a n d a r e al di là di u n a visione settoriale (e 
ques ta è la profonda differenza esistente con 
le a l t re leggi sui p ian i di zona industr ia l i ) 
e d i incidere nel la real tà u rbanis t ica dei sin
goli comuni , facendo compie re a questi un 
salto qual i ta t ivo ne l l ' impos taz ione dei proble
mi te r r i tor ia l i . 

Na tu ra lmen te , per pe r segu i re tali finalità 
era necessario che si a t t r ibuisse al la legge 
n. 167 u n a capaci tà d i in tervento su tu t ta la 
pianificazione comuna l e e non invece u n 
aspet to d i n a t u r a set tor ia le , l imita to al repe
r imen to di aree pe r l 'edil izia economica e po
polare . 

Se poi cons ider iamo, alla luce del vigente 
testo unico per l 'edi l izia popo la r e qua le sia 
s tata, in quest i u l t imi dieci ann i , la percen
tua le di edilizia economica e popolare sulla 
total i tà di cost ruzioni des t ina te ad abi tazione, 
poss iamo t r anqu i l l amen te affermare che, in 
cont ras to con la sentenza del Consiglio di 
Stato a proposi to del p i ano di F e r r a r a , i pia
ni de l la legge n . 167 non sono affatto sovra
d imens iona t i in quan to predispost i per tu t ta 
l 'edi l izia non d i lusso, che r app resen ta p iù 
del 95 per cento de l l ' ed i l iz ia residenziale . 
Dobb iamo infatti r i cordare che a l l ' in te rno 
dei p i an i esiste la possibil i tà di in tervenire 
anche per i p r iva t i . 

Mi s e m b r a v a qu ind i asso lu tamente legitti
m a la considerazione in cui u rban i s t i ed am
min i s t r a to r i h a n n o tenuto ques ta legge, esten
dendo la ne l la m a s s i m a m i s u r a possibile, ap
p u n t o perché questo era il fine progressivo 
del la legge. 

È chiaro che si possono leggere finalità di
verse, a seconda de l l ' in te rpre taz ione polit ica 
che se ne vuole d a r e ; però u n a estensione le
g i t t ima de l la legge offriva la possibi l i tà di cui 
ho pa r l a to . 

Pe r quan to r i g u a r d a il sovradimensiona
m e n e , volevo anche r icordare che la maggior 
pa r t e dei p ian i è stata messa in cant ie re pro
pr io nel 1962, sopra t tu t to d a pa r t e di tut t i i 
comun i che avevano subi to negli ann i prece
den t i u n notevole processo d i u rban izzaz ione ; 
perciò è p robabi le che a lcuni d i quest i l amen
tati fenomeni di sov rad imens ionamen to siano 
dipesi dal la prospezione decennale dei tassi 
d i sv i luppo demograf ico regis t ra t i dal 1958 al 
1962. 
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Questo, però , è u n e r ro re genera le , com
messo da u rban i s t i ad ammin i s t r a to r i , che 
h a n n o calcolato i tassi d i inc remento degl i 
ann i successivi pa r i a quel l i del per iodo pre 
cedente; m a se a n d i a m o a r ivedere i p i an i 
delle ci t tà più impor tan t i , il maggior n u m e r o 
di aree previste pe r l ' a t tuaz ione del p iano de
cennale è stato in pa r t e compensa to dal lo scar
so svi luppo che h a avuto l 'edil izia res idenziale 
pr iva ta nei p r imi c inque anni d i a t tuazione 
della legge. 

Vorrei r icordare inol t re u n aspet to dete
r iore del concetto appl icat ivo r icordato dal 
professor Guar ino in mer i to al r epe r imen to 
delle aree lontane da i centr i abi ta t i . Ci tando 
in proposi to l ' esper ienza di Mi lano , pe r la 
quale l ' aver seguito questo t ipo d i pol i t ica si 
è r ivelato deleterio pa r t i co la rmen te in quest i 
u l t imi due a n n i q u a n d o si è t ra t to u n consun
tivo de l costo dei pubbl ic i t raspor t i , si può 
d i re che sia questa la d imos t raz ione reale di 
quan to scelte pol i t iche di ques to genere s iano 
er ra te da tut t i i pun t i d i vis ta . 

P R E S I D E N T E . Ringraz io l 'onorevole Achil
li e p reghere i gli onorevoli colleghi d i non 
voler fare u n c o m m e n t o politico a quan to è 
stato esposto dal professor Guar ino , bensì 
chiedere ch ia r imen t i specifici sugl i aspett i 
g iur id ic i . P e r pa r te m i a posso d i r e che u n a 
d imost raz ione mi p a r e sia s ta ta già da ta , per
ché la sentenza del Consiglio d i Stato già ci
ta ta chiar isce quel le che sono le in te rpre ta
zioni delle vigent i disposizioni sul l 'edi l iz ia 
economica e popolare . 

Un al tro p rob l ema mi p a r e sia scatur i to , 
ed è quello del la p rocedura segui ta che p u ò 
rendere nul lo , secondo le affermazioni del 
professor Guar ino , tu t to quel lo che è stato 
fatto. Altro p rob l ema emerso è quel lo dei 
p ian i b iennal i dei c o m u n i che non sono stati 
previs t i da l la legge e che i comuni impon
gono. 

Penso qu ind i che avremo sufficiente ma
teria per ot tenere ch i a r imen t i , e sarà oppor
tuno at tenerci ai var i pun t i , m e n t r e quel le 
che sono le conclusioni poli t iche le t r a r r e m o 
noi in seguito. 

NATOLI. Mi pe rmet to osservare che la re
lazione che a b b i a m o ascoltato da p a r t e del 
professor Guar ino non tocca soltanto dei pro
blemi tecnici m a investe u n po ' tu t ta la stes
sa relazione Martuscel l i . Non voglio d i re che 
ci t rov iamo di fronte ad u n a controrelazione, 
m a non c'è dubb io che si po t rebbe discutere 
parecchio . P e r quest i mot ivi i nostr i in tervent i 

n o n possono essere cosi l imitat i , anche se 
farò il possibile pe r m a n t e n e r m i nei l imit i 
previs t i . 

P R E S I D E N T E . Noi recep iamo contenuto e 
valutaz ioni g iur id iche es t r emamente vicine al 
Minis tero de i lavori pubbl ic i , p e r quan to il 
professor Guar ino abb ia det to di pa r l a r e a 
titolo esc lus ivamente personale . 

I giudizi di n a t u r a pol i t ica li faremo noi 
i nd ipenden temen te da l professor Guar ino e 
sul la base delle enunciazioni formula te nei 
var i d ibat t i t i . 

R I P A M O N T I , Relatore. Chiederei u n tem
p e r a m e n t o r ispet to al la r igidi tà del la proce
d u r a del ineata da l l ' onorevole Pres iden te : poi
ché a lcune affermazioni de l professor Guar ino 
equivalgono ad u n giudizio polit ico sul l 'ope
rato di organi ammin i s t r a t iv i , vorre i qu ind i , 
co l legarmi alle stesse pe r poter espr imere la 
m i a opinione. 

GUARINO. Pe r q u a n t o r i g u a r d a le r ichie
ste di precisazioni formula te dal l 'onorevole 
Achil l i , d i rò che q u a n d o ho par la to del la ten
denza delle ammin i s t r az ion i ad es tendere la 
por ta ta de l la legge, in tendevo r i fe r i rmi alle 
conseguenze pra t iche di questo indir izzo, che 
erano le un iche che potessero interessare in 
questo momen to , conseguenze pra t iche che ho 
cercato di met te re in ri l ievo anche con riferi
m e n t o ad ogni fase d i sv i luppo del s is tema. 

II s is tema, così come è concepito dal legi
slatore, avrebbe potuto cost i tuire u n prece
dente più a t tendibi le se fosse s ta to realizzato 
da l le ammin i s t r az ion i comuna l i in modo tec
n icamen te p iù adeguato e r idot to ; oggi ci tro
v e r e m m o d i fronte a delle realizzazioni con
crete, che invece non sussis tono o sussistono 
solo in pa r t e . 

La cont raddiz ione che l 'onorevole Achilli 
ha r i tenuto di i nd iv idua re ne l la m i a rela
zione, a mio avviso, non esiste, in quan to 
sono convinto che la legge n . 167 accoglieva 
u n a impostazione p iù r idot ta che giustifica an
che la sentenza emessa dal Consiglio di Sta to . 

ACHILLI. Vi è u n a sostanziale differenza 
di impostazione t r a quan to io ho detto e ciò 
che ha riferito il professor Guar ino . 

TODROS. Signor Pres iden te , anche rife
r endomi a q u a n t o d a lei de t to in precedenza , 
des idero prec isare che r i tengo sia la p r i m a 
volta che il Minis te ro de i lavori pubb l i c i for
nisce, dopo l ' indag ine sul la cit tà d i Agrigen
to, al la nos t ra Commiss ione u n a relazione così 
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comple ta e posi t iva anche se su l la stessa avre
m o modo di sol levare a lcune obiezioni che 
ce r tamente t rove ranno adesione nel le r isposte 
che ci vo r r à gen t i lmente fornire il dot tor Mar-
tuscel l i . 

Vorre i p r ega r l a , s ignor Pres iden te , di de
s t inare u n a nuova seduta a l l ' incont ro con il 
dot tor Mar tusce l l i ; allo stesso vorre i r ivolgere 
u n a r ichiesta, e cioè se fosse possibi le avere 
r ap idamen te u n a ana loga s i tuazione sul la at
tuazione della legge 17 agosto 1942, n. 1150; 
ciò ci sa rebbe ut i le ai fini del la discussione 
che p o t r e m m o avere in seguito. 

Fat te queste p remesse d ich iaro di concor
dare con le u l t ime paro le de l l ' in te rven to del 
collega Achil l i . 

Le mie d o m a n d e pa r tono da u n r iscontro 
fondamenta le e cioè che esiste u n a differen
za sostanziale t r a le posizioni avanza te delle 
par t i democra t iche del P a r l a m e n t o e la men
tali tà dei g iur is t i i ta l iani ; è u n o scontro di 
contenuto, ev iden temente mol to grave e preoc
cupante . Lei, professor Guar ino , è uno di quei 
giuris t i che segue l 'a t t ivi tà del Minis tero e 
sent i r la , questa ma t t ina , fare delle afferma
zioni così precise, p reoccupa il p a r l a m e n t a r e 
che tenta a t t raverso le leggi d i da re per ac
quisit i de te rmina t i p u n t i che nel 1967 do
vrebbero essere acquisi t i dal paese, a prescin
dere dal le sentenze del Consiglio di Stato. 

Ella h a di fatto messo in evidenza dei 
pericoli der ivant i dal s u p e r d i m e n s i o n a m e n t o 
dei p ian i ; con questo, innanz i tu t to , ha aval
lato il concetto contenuto ne l la sentenza del 
Consiglio d i S ta to con la qua le si afferma 
che esiste a l t ra edilizia al di fuori del l 'edi l i 
zia economica popolare . Questo p r i m o concet
to u r t a con quan to h a affermato in seguito. 
Per tan to , come concepisce uno sv i luppo ordi
na to , con quegl i obiett ivi d a lei stesso post i , 
di costi sociali, di civil tà avanza ta delle città, 
di minor i costi di gest ione, di imped imen to di 
en t ra ta in crisi di tu t te le s t ru t tu re della 
città, se poi r i t iene che il p r iva to possa co
s t ru i re s a l tua r i amen te ed episodicamente al 
di fuori di s t rumen t i di pianificazione, qual i 
sono quell i recati da l la legge n. 167 ? 

È chiaro che, affinché la ci t tà possa svi lup
pars i in modo ord ina to , come ella p ropone , 
l ' in tervento pr iva to non può essere episodico, 
m a deve essere inser i to in u n p iano esecutivo 
e non in u n p iano genera le . 

Da quan to ella ha affermato der iva la se
conda quest ione e cioè quel la concernente i 
pericoli (che poi non esistono per al t r i mo
tivi) sul modo con cui i comuni h a n n o pro
ceduto al d imens ionamen to dei p ian i . Come 

mai non ci si r ende conto del la difficoltà a 
che, in un paese in cui esistono in tut to 78 
p ian i regolator i , in cui non esiste nessun con
trollo dei fenomeni economici e non esiste la 
possibi l i tà di s tudi concreti sul modo con cui 
quest i fenomeni economici si verificano, le 
ammin i s t r az ion i comuna l i , nel t e rmine di 180 
giorni , avessero potuto d imens ionare tecnica
men te i p iani di zona, in presenza di feno
meni che nessuna legge p r ed e t e rmin a ? Quale 
conseguenza der iva per quel comune che ha 
previs to dei p ian i par t icolareggia t i , che non 
e rano stati previs t i con la legge del 1942 ? 
La conseguenza sa rà senz 'a l t ro posi t iva. Noi 
ch ied iamo al professor Guar ino come po t remo 
fare noi p a r l a m e n t a r i a contes tare con stru
ment i di legge o con i r icorsi necessari la sen
tenza del Consiglio di Stato. P e r poter sa lvare 
la legge n. 167 cosa suggerisce ? 

Passo al la seconda quest ione che è estre
m a m e n t e impor tan te . 

El la h a r i levato, professor Guar ino , - ed è 
l 'un ica pa r t e sul la qua le sono d 'accordo con 
lei - che l ' in tero meccan i smo de l l ' indennizzo , 
a t t raverso la legge n. 904 e la ca renza di 
scelte che colpiscano il p lusvalore è ineffi
ciente. 

Ci fa piacere sent i re che sia il professor 
Guar ino che il dottor Martuscel l i concordino 
con noi circa il fatto che con la legge per 
Napoli si c reano del le condizioni p iù vantag
giose per i p ropr ie t a r i . 

El la qu ind i , professor Guar ino , r i leva che 
la m i s u r a de l l ' indennizzo con il costo da so
s tenere p roduce dei prezzi di incidenza mag
giori di quell i per le aree non r igua rda te 
da l la legge n. 167. P e r ques te u l t ime l 'u rba
nizzazione è addossa ta al la collettività. Ora 
ella ci deve sugger i re cosa g iu r id icamente si 
possa s tabi l i re perché tut t i coloro che opera
no al di fuori del la legge n. 167 abb iano a 
loro car ico la medes ima incidenza di spesa 
che colpisce le a l t re aree. Solo così si pot rà par
lare di pa r i t à di condizioni , a pa r te il fatto 
n a t u r a l m e n t e che la cit tà è quel lo che è e 
m a n c a n o le a t t rezza ture . 

Queste sono due quest ioni di fondo. Ella 
infine g iunge a po r re i qua t t ro pun t i che non 
possono coesistere per g iungere ad u n a cor
ret ta impostaz ione di ogni p rob l ema urba
nist ico. 

. Mi interessa sapere , professor Guar ino , e 
lo chiedo a lei come g iur i s ta (perché u n suo 
collega che è già venuto a l t ra volta ci ha 
da to u n a r isposta precisa) , facendo salvo il 
bisogno di tu te la re i p ropr ie ta r i del suolo 
qual i s t r umen t i corret t ivi del la legge per Na-
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poli sia possibile adot ta re e che s iano tali che 
non ci facciano incappare nelle future sen
tenze della Corte cost i tuzionale ? 

GUARINO. L ' iniziale riflessione del l 'ono
revole Todros è ve ramen te oppo r tuna e cor
r isponde ad un indir izzo di s tudi che da 
tempo perseguo e che forma oggetto delle 
mie p iù recenti riflessioni. Sono felice qu ind i 
di poter esporre sia p u r e b revemente in que
sta sede responsabi le i r isul ta t i ai qual i sono 
pervenuto . 

Se noi d ic iamo che vogl iamo a n d a r e sul la 
luna , non è sufficiente che il legislatore dica: 
« and iamo sul la luna » perché il r i sul ta to si 
ot tenga; è invece indispensabi le cercare dei 
meccanismi efficienti. 

Il pun to che ho messo in ril ievo e sul 
quale poggiano le mie più recenti indagin i 
è questo: m e n t r e per il passato avevamo 
leggi che d isc ip l inavano solo il compor tamen
to fra soggetti , oggi in I tal ia , come in tut t i 
i Paesi modern i , c re iamo delle leggi che pre
dispongono organ ismi e s t r emamen te comples
si, ancor più complessi , direi , di quell i ne
cessari per anda re sul la luna , perché sotto
posti a forze d inamiche con t inuamen te va
r iabi l i . 

10 mi preoccupo dei p rob lemi organizza
tivi; ma , se vogl iamo a n d a r e da Roma a Na
poli dobb iamo imboccare l ' au tos t rada nel la 
direzione verso Napoli e non in quel la verso 
Milano. Pe r ot tenere certi r i sul ta t i , anche nel 
campo urbanis t ico , b isogna adot tare u n a l inea 
di condotta coerente, adegua ta ai r isul ta t i che 
ci si p ropone d i r agg iungere . 

11 discorso qui non concerne le finalità del
la legge, m a i mezzi seguiti pe r real izzar le . 
Il compito del tecnico è quel lo di i nd iv idua re 
le cause effettive che h a n n o ostacolato il 
meccanismo in esame, pe rché il legislatore, 
conoscendole, possa e l im ina rne i l imit i e gli 
inconvenient i . Sa rebbe inut i le e demagogico 
affermare di voler p r o d u r r e dei r i sul ta t i sen
za p red i spor re i mezzi tecnici indispensabi l i . 
A mio avviso, vi sono, nel s is tema della legge, 
istituti non adeguat i al meccan ismo in questio
ne; ad esempio, a mia opinione, non è oppor
tuno affidare tu t t a la responsabi l i tà alle am
minis t raz ioni comuna l i . Ho senti to a questo 
proposi to delle reazioni . 

È estraneo ai miei compit i ca ldeggiare u n a 
tesi piut tosto che u n ' a l t r a , m a r i tengo che a 
me spetti r i ch i amare , a t t raverso la mia espe
r ienza, forse fallace e manchevole , a lcuni ele
ment i che h a n n o influito sul r end imen to e 
su l l ' appl icaz ione della legge n. 167, e che se 
non sa ranno e l iminat i agg rave ranno i r isul tat i 

già prodot t i . Cerco di r i ch i amare la vostra 
a t tenzione sugli effetti, m a spet ta al legisla
tore, che solo può farlo, appres ta re quei ri
medi che possono essere sufficienti per eli
m i n a r e le cause. 

L 'onorevole Todros si è poi posto la do
m a n d a di come si possano e l iminare questi 
inconvenient i . Il r imedio pr inc ipa le , al ri
gua rdo , è stato indicato nel la relazione Mar-
tuscelli - e dobb iamo fare le p iù ampie lodi 
a l l ' e s tenuante lavoro della direzione genera le 
de l l ' u rban i s t i ca - ed è quel lo che è necessario 
app rova re sol leci tamente con leggi i p ian i già 
adot tat i . È stato anche chiesto come sia pos
sibile che i prezzi di cessione delle aree s iano 
super ior i ai prezzi di cessione delle aree fuori 
dei p ian i di zona. E anche qui soccorre la re
lazione Martuscel l i , che conferma, con l 'ap
por to di dat i precisi , quel la che era sol tanto 
u n a mia induzione: i prezzi pagat i per l ' in
dennizzo sono super ior i al prezzo di merca to . 
È evidente che , se si acquista ad u n prezzo di 
indennizzo super iore al valore di merca to , al 
r i sul ta to finale av remo p robab i lmen te dei costi 
non inferiori ai costi delle aree al di fuori 
dei p ian i di zona. 

Quanto infine al r appor to t ra i qua t t ro 
pun t i p receden temente indicat i e quale di essi 
debba essere sacrificato, si t ra t ta evidente
mente di u n a scelta polit ica, sul la quale io 
non ho a lcuna veste per p r o n u n c i a r m i . 

TODROS. Debbo confessare che le r isposte 
del professor Guar ino non mi h a n n o comple
t amente sodisfatto. Questo perché quals iasi 
comparaz ione non può che essere fatta in 
base a dat i omogenei : il che non è stato fatto. 
Noi dobb iamo evidentemente consta tare dai 
dat i che ci sono stati forniti che la carenza 
non è del la legge, come si è sostenuto, m a è 
del la m a n c a t a pianificazione avvenuta e del la 
m a n c a n z a di s t rumen t i efficaci per operare 
sulle aree al d i fuori dei p ian i di zona. E u n a 
dis t inzione che noi sen t iamo la necessità d i 
fare, ad evi tare che nascano degli equivoci 
che indebol i rebbero u l t e r io rmente u n orga
n i smo che non è debole d i per sé, m a è debole 
perché inseri to in u n a s t ru t tu ra che non ha 
a lcun avvio di pianificazione generale . 

BERAGNOLI. Desidero por re al profes
sor Guar ino u n a d o m a n d a circa quan to da 
lui affermato in mer i to alla capaci tà o m e n o 
dei comuni di poter fare fronte ai compit i 
che u n a m o d e r n a pianificazione urbanis t ica , 
quale è previs ta dal la legge n. 167, affida 
loro. Come egli in tenderebbe ovviare , da u n 
pun to di vista legislativo, a questa carenza 
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da lui ind iv iduata , e sul la qua le in u n cerio 
senso posso anche concordare ? Con qual i 
mezzi , con qual i s t r umen t i ? E, d ive rsamente , 
secondo il professor Guar ino , a qua le a l t ro 
o rgan ismo dovrebbero essere affidati quest i 
compit i ? 

GUARINO. Il discorso sul la idonei tà dei 
comuni a fare fronte a quest i compi t i è 
cer tamente assai complesso, pe rché sussistono 
delle cause tecniche e, nel con tempo , politico-
ammin i s t r a t ive . 

Le cause tecniche vanno identificate nel la 
totale t rasformazione dei compi t i dei comun i 
in questa ma te r i a . I comun i , pe r il passa to , 
si l imi tavano al r i g u a r d o ad avere dei regola
ment i s o m m a r i e a verificare la conformi tà 
delle licenze a t t raverso l 'opera delle commis 
sioni edilizie; oggi, invece, sono ch iama t i - e 
lo s a ranno ancor p iù in futuro - a compi t i ben 
più onerosi , ai qual i è necessar io fare fronte 
con adeguate a t t rezza ture . 

Tu t to ciò è difficile dal p u n t o d i vista 
tecnico sotto due profili . Anzi tu t to quals ias i 
o rgan ismo p u ò crescere e sv i luppars i solo con 
g r a n d e difficoltà. Il secondo ord ine d i diffi
coltà nasce dal fatto che in quals ias i orga
n i smo vi è u n fenomeno di vischiosi tà che 
rende quas i impossibi le u n a sua t rasforma
zione. Quindi , se dett i compi t i i n t e r amen te 
nuovi vengono affidati a dei compless i i qua l i 
svolgevano nel pas sa to funzioni d iverse e, 
in re lazione a queste funzioni , si e rano con
trat te cer te ab i tud in i di c o m p o r t a m e n t o , nel 
novan ta per cento dei casi av remo che queste 
ab i tud in i si man i fes te ranno anche nel l 'eserci
zio dei nuovi compi t i e inf lu i ranno necessaria
mente sul rendiconto . 

Accanto a ques to vi è la componen te po
l i t ico-amminis t ra t iva che loro, che sono uo
min i polit ici , conoscono megl io di m e . Il 
tecnico c o m u n a l e non è m a i l ibero, pe rché 
le mi su re u rban i s t i che h a n n o ques ta cara t te
ristica, che se si sacrifica u n soggetto non 
si h a n n o gravi r ipercuss ioni di ca ra t te re elet
torale , m a se si favorisce u n soggetto si h a n n o 
molt iss ime conseguenze d i cara t te re elet torale 
e politico. Si è avvert i to ne l l ' e sper ienza che si 
possono p romet te re gli stessi r i sul ta t i posit ivi 
a molte persone, in modo che coloro che da l le 
decisioni vengono favoriti (non c'è dubb io 
che a lcune decisioni u rban i s t i che c o m u n q u e 
debbano essere adottate) possano r i t enere di 
essere stat i favoriti in v i r tù d i cer t i loro r ap 
por t i . C'è u n a tentaz ione a l l ' uso devia to dei 
poteri u rbanis t ic i , che è il p r i m o l imite che 
impone d i rea l izzare il p r inc ip io del la « in
differenza » u rban is t i ca . 

L 'onorevole Beragnol i m i chiede di qual i 
fo rmule a l te rna t ive d i sponiamo. Credo che, 
se i c o m u n i devono essere deposi tar i di quel la 
che è la loro funzione, cioè que l la di racco
gl iere le aspi raz ioni del la popolazione, biso
gne rebbe affidare a l l ' ammin i s t r az ione comu
nale il dupl ice compi to d i ind icare gli obiet
tivi globali e d i cont ro l la rne il persegui
m e n t o : cioè il c o m u n e deve poter d i r e come 
vuole la ci t tà e deve poter a lzare for temente 
la voce q u a n d o il r i su l ta to non sia quello 
p r e a n n u n c i a t o alla popolazione. Ciò oggi non 
si verifica pe rché le m i s u r e u rban i s t i che v a n n o 
così pe r le l unghe che nessun ammin i s t r a 
tore si può van ta re , ai fini elet toral i , d i u n a 
qua lche real izzazione u rban i s t i ca . Seguo da 
mol t i ann i le lotte elet toral i , m a non ho m a i 
visto, nel corso d i u n a c a m p a g n a elettorale, 
a lcun ammin i s t r a to r e r ivendicare il mer i to 
di aver reso bel la la ci t tà , pe rché sono cose 
che h a n n o u n a scadenza t roppo lunga . È 
mol to p iù impor t an te pe r gli ammin i s t r a to r i 
real izzare quei r i sul ta t i concret i che cono
sc iamo. Invece gli ammin i s t r a to r i dovrebbero 
essere r idot t i a l la loro funzione ist i tuzionale 
e insost i tuibi le , che è quel la d i s tud ia re le 
aspi raz ioni de l l a popolazione in mer i to a ciò 
che è Yoptimum del la cit tà e di esigere che 
Yoptimum venga real izzato. Quando si è t rat
tato del la legge u rban i s t i ca ho insist i to mol to 
affinché la gest ione u rban i s t i ca fosse staccata 
dal le ammin i s t r az ion i . Nei proge t t i finali, si 
è g iun t i ad u n compromesso , cioè si è creata , 
invece d i u n a gestione u rban i s t i ca separa ta 
- che av rebbe dovu to raccogliere le indica
zioni dei c o m u n i ed eseguir le - , l ' az ienda 
munic ipa l izza ta , che è lo s t rumen to p r inc ipe 
delle m a n o v r e a livello pol i t ico-amminis t ra
t ivo; infatt i a differenza de l l ' o rgan ico comu
nale , l ' az ienda munic ipa l i zza ta h a u n orga
nico l ibero . Con l ' az ienda munic ipa l izza ta 
p ro b ab i lmen t e si agg rave ranno gli effetti che 
possono de r iva re d a u n a gestione a m m i n i 
s t ra t iva comuna le . 

Talvol ta in u n a legge bas ta modificare 
qua lche pa ro la pe r modif icare l ' in tero siste
m a . Ripeto ancora u n a vol ta che non bas ta 
volere, m a occorre s ape r scegliere il mezzo 
pe rché il r i sul ta to voluto si p roduca . Se que
sta legge dovesse essere app rova ta con questa 
fo rmula de l l ' az ienda munic ipa l izza ta , sarei 
con t ra r io a l la sua real izzazione, pe rché non 
ne possono der ivare che scelte condizionate 
da u n a ser ie d i fattori es terni , e qu ind i non 
migl ior i di quel le cor ren t i . 

R I P A M O N T I , Relatore. Desidero innanzi 
tut to associarmi al compiac imen to già espresso 
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d a al t r i colleghi , p e r la re lazione p resen ta ta 
da l d i re t tore genera le de l l ' u rban i s t i ca ed a l la 
r ichiesta che il dot tor Martuscel l i possa, in 
u n ' a l t r a seduta , r i spondere ai quesi t i che la 
re lazione stessa sollecita, p e r approfondi re in 
par t icolare le proposte conclusive di modifica 
della legge n. 167, anche in relazione a l l ' inse
r imento del la stessa nel q u a d r o de l la r i fo rma 
urban is t i ca genera le . 

L a documentaz ione p resen ta ta da l dot tor 
Martuscel l i d imos t ra che il p rovved imento di 
legge, sia p u r e cr i t icabi le sotto mol t i aspet t i , 
h a d e t e r m i n a t o u n r i lancio de l l ' a t t iv i tà di pia
nificazione urbanis t ica , r i lancio che av rebbe 
accelerato la r i fo rma urban is t i ca se la sen
tenza del la Corte cost i tuzionale n o n avesse 
provocato un ' i nve r s ione d i t endenza ne l l 'op i 
n ione p u b b l i c a e nel la classe d i r igen te del 
paese. 

Vorrei e sp r imere al professor Guar ino il 
mio r i ng raz i amen to pe r la ch iarezza con la 
qua le ci h a posto d i fronte a l la nos t ra respon
sabil i tà d i legislatori e ci h a r i ch iama to al
l 'esigenza d i p revedere , ne l l a redazione del la 
legge, u n immedia to r i fe r imento alla rea l tà in 
cui la legge stessa v iene ca la ta . Il professor 
Guar ino ha r i ch iamato l ' i m m a g i n e del b a m 
bino che , u n a volta staccatosi da l l a m a d r e , 
viene condizionato d a l l ' a m b i e n t e : anche du
r an t e la gestazione, il b a m b i n o è condizionato 
d a l l ' a m b i e n t e . Ora, anche la legge n . 167 è 
s tata condiz ionata d a l l ' a m b i e n t e : se ci r ifac
c iamo al per iodo storico in cui tale legge è 
s tata emana ta , ved iamo che il legis latore n o n 
è r iusci to a ch i a r i r e compiu t amen te le finalità 
della n o r m a , poiché ancora il metodo del la 
p r o g r a m m a z i o n e non era s ta to adot ta to da i 
pubbl ic i poter i . In secondo luogo devo r ichia
m a r e il cond iz ionamento i m m e d i a t a m e n t e suc
cessivo a l l ' emanaz ione del la legge. Su ques to 
pun to vorre i r ivolgere a lcune d o m a n d e spe
cifiche. Il legislatore non h a inventa to n ien te , 
m a h a t ra t to da l l ' e spe r imen taz ione delle proce
d u r e re la t ive al la formazione de l le zone indu
str ial i - d ichiaraz ione di p u b b l i c a ut i l i tà e di 
u rgenza e indifferibilità de l le opere previs te 
dai p ian i - la confe rma de l l ' u rgenza d i esten
dere tale d isegno al lo sv i luppo del la cit tà, 
po r t ando a far r iconoscere con u n salto note
vole che l ' espansione del la ci t tà è indubb ia 
men te u n fatto d i pubbl ico interesse e la for
mazione del p iano operat ivo compor t a qu ind i 
la d ichiaraz ione d i u rgenza e d i indifferibil i tà 
delle opere e degli impian t i previs t i , con i 
conseguent i vincoli su l la p rop r i e t à p r i v a t a 
(vincoli con indennizzi e con espropr iab i l i tà 
nel t empo) . Questo è il sal to qual i ta t ivo rea
lizzato con la legge e queste e rano e sono le 

sue finalità, sia p u r e con le imperfezioni r i
scontra te nel le n o r m e in sede d i appl icazione. 
Anche gli o rgani de l la giust izia ammin i s t r a 
t iva e la Corte cost i tuzionale r i sentono e sono 
condizionat i da l l ' amb ien t e in cui operano , sic
ché il g iudiz io non è s e m p r e p u r a m e n t e og
gett ivo, m a r isente del le influenze del mo
m e n t o poli t ico, nel significato genera le di 
ques t ' u l t imo t e r m i n e . 

Il professor Guar ino h a affermato che, pe r 
quan to r i g u a r d a le leggi re la t ive a l la forma
zione del le zone indus t r ia l i , non vi sono stati 
dei r icorsi , anche se le modal i t à di defini
zione de l l ' indennizzo possono essere soggette 
ad u n a cr i t ica d i fondo. Ta le cr i t ica h a por
tato, invece, a modif icare l 'ar t icolo 16 del la 
legge n . 167, se è vero che si t r a s fo rmano le 
aree a verde agricolo in a ree res idenzial i il 
cui valore viene lucra to dai p rop r i e t a r i . 

Se u n a cri t ica ana loga venisse effettuata 
nei confronti de l la de t e rminaz ione de l l ' inden
nizzo pe r le zone indus t r ia l i difficilmente ver
r ebbe recep i ta : ecco il giudizio poli t ico d a lei 
espresso, e sul qua le r i ch iamo l 'a t tenzione 
de l la Commiss ione . 

Il m o n d o poli t ico i ta l iano, dopo la sen
tenza in quest ione, h a opera to s e m p r e con la 
preoccupazione di non offrire la possibil i tà 
- con u n nuovo s t rumen to per la definizione 
de l l ' indennizzo che p u r poteva essere elabo
ra to sul la base delle indicazioni offerte dal la 
sentenza de l l a Corte cost i tuzionale - de l la com
p le ta d is t ruzione de l l a proget ta ta r i fo rma del la 
legge u rban i s t i ca genera le med ian t e u n a nuova 
d ich ia raz ione d ' incost i tuzional i tà . 

Questa preoccupazione è s ta ta d a m e sot
tol ineata ne l l a relazione che h a accompagnato 
il disegno di legge d i modifica de l la legge 
n . 167, a giustificazione del l ' accet taz ione del la 
p ropos ta del Governo d i appl icare le moda
lità del la legge d i Napoli , con gli inconve
nient i e le cont raddiz ioni p u r ch i a r amen te 
de l inea te nel la re lazione stessa. 

A ques to p u n t o des idero por re al profes
sor Guar ino qua t t ro d o m a n d e p rec i se : la 
Corte h a affermato che è legi t t ima la forma
zione dei p i a n i , e qu ind i l ' imposizione dei 
vincoli a l la p ropr ie tà , sia p u r e l imi ta tamente 
nel t empo pe r 10 ann i , p e r mot ivi d i inte
resse pubbl ico , r iconoscendo, qu ind i , che la 
formazione del p iano d i sv i luppo residenziale 
del la ci t tà r i sponde a pubb l i ca ut i l i tà . 

In secondo luogo è s ta ta r i t enu ta legit
t ima la dissociazione t r a la d a t a di r iferi
m e n t o del va lore del bene e la da ta dell 'ef
fettiva espropr iaz ione de l l ' a rea e d i corre
sponsione de l l ' i ndenn i t à . Questa p rocedura è 
s tata a t taccata so lamente sotto l 'aspet to del la 
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non previs ione del la var iaz ione de l l ' inden
nizzo a seguito del l ' inf lazione, e su questo non 
posso essere d 'accordo. 

In terzo luogo è stato anche d ich ia ra to 
legit t imo il fatto che il vincolo d i pe r sé n o n 
compor t i indennizzo, e che il p agamen to del
l ' indennizzo si verifichi solo q u a n d o si a t tu i 
il t ras fer imento del bene . 

Se il professor Guar ino in tende acquisi t i 
questi t re p u n t i , gli stessi possono rappresen
tare i p i las t r i p e r la formazione del la nuova 
legge urbanis t ica . 

Ne der iva la consta taz ione che il legisla
tore, per preoccupazioni d i o rd ine costituzio
nale , h a compiu to u n a scelta non idonea, in
t roducendo il metodo de l la legge di Napol i 
pe r la definizione de l l ' i ndenn izzo . La sentenza 
del la Corte cost i tuzionale h a d ich ia ra to , in
fatti, i l legit t imo il p r i m o c o m m a de l l ' a r t i 
colo 16 cong iun t amen te al p r i m o c o m m a del
l 'art icolo 12, e questo co l legamento m i po r t a 
a r i tenere che il giudizio espresso sia a n c h e 
di n a t u r a poli t ica, e non sos tanz ia lmente ed 
obie t t ivamente g iur id ico . La n o r m a de l l ' a r t i 
colo 16 era legi t t ima ne l la m i s u r a in cui co
dificava lo stato di fatto p r i m a del p iano di 
zona, e pe r t an to si r icol legava a l la dest ina
zione, ante p i ano d i zona de l l ' a r ea des t ina ta 
dal p iano a edil izia res idenzia le . 

In t roducendo la legge di Napol i , si v iene 
a r iqual if icare anche il va lore su l la base del la 
nuova des t inazione d e t e r m i n a t a da l p iano , 
con le conseguenze denunc i a t e dal dot tor Mar -
tuscelli ne l la sua re lazione. 

Ora io d o m a n d o qua l i possono essere i cri
teri su l la base de l l a sen tenza del la Corte co
st i tuzionale - non già sul la base de l la g iur i 
sp rudenza del Consiglio d i Sta to - che p re 
senta degli aspett i posit ivi pe r l 'a t t iv i tà legi
slat iva futura , che il legislatore o rd ina r io può 
o deve segui re ne l fissare la metodologia del la 
formazione de l l ' i ndenn izzo ? Si può a r r iva re 
a s tabi l i re u n a moda l i t à valevole in ogni caso, 
evi tando che nel t e m p o l ' indennizzo r isul t i 
i rr isorio ovvero la va lu taz ione d i legi t t imità 
si collega anche a l l 'es tensione de l l ' i n t e rven to 
pubbl ico nel l imi ta re il d i r i t to di p ropr i e t à ? 
Se si passa da l l ' e same de l l ' adegua tezza del
l ' indennizzo r ispet to al va lore vena le del bene 
a cons iderare la m i s u r a de l l ' i ndenn izzo in r ap 
por to a l l ' en t i t à de l l ' i n te rven to pubbl ico , vera
men te si a r r iva ad u n a s i tuazione di e s t r ema 
gravi tà . La sentenza de l l a Corte costi tuzio
nale t ende a col legare quest i d u e fatti ? L ' in 
tervento pubbl ico in tal caso è ammiss ib i l e 
se l imita to , m e n t r e nel la m i s u r a in cui di
venti organico e general izzato , la va lu taz ione 
di legi t t imità viene modificata. S u questo 

p u n t o non le chiedo, professor Guar ino u n 
g iudiz io polit ico, m a u n p a r e r e d a esper to . 

U n a seconda d o m a n d a : secondo m e è co
s t i tuz iona lmente legi t t imo il r i fe r imento del 
va lore del bene ad u n a d a t a fissata, eventual
m e n t e con la cor respons ione degl i interessi , 
d a definirsi ne l la loro ent i tà , computa t i pe r 
il t empo intercorso t r a la d a t a di vincolo e 
la da ta di effettiva occupazione del bene . 
Il conguagl io mone ta r io invero non può es
sere previs to , p ropr io p e r l ' uguag l i anza di 
tu t t i i c i t tad in i : ve r r ebbe prev is to solo a van
taggio dei p rop r i e t a r i d i ben i real i e si ver i
ficherebbe u n a diversificazione di t r a t t amen to 
t r a c i t tadini p rop r i e t a r i d i ben i real i e citta
d in i che r i spondono alle esigenze dello svi
l u p p o socio-economico sot toscr ivendo pres t i t i 
emessi da l lo Sta to . U n a s imi le d iscr imina
zione t r a i c i t tadini p a r e a m e sia assoluta
m e n t e da evi tars i . 

In terzo luogo, desidero sape re se è costi
tuz iona lmen te legi t t ima la prospet taz ione del 
p a g a m e n t o differito de l l ' indennizzo r ispet to 
a l la da t a de l l ' e spropr iaz ione , con u n a g radua
zione del p a g a m e n t o in u n arco t empora le 
l imi ta to , r iconoscendo gli interessi legali . La 
q u a r t a ed u l t i m a d o m a n d a r i g u a r d a il pa r e r e 
del professor Guar ino sul la possibi l i tà di mo
dificare le p rocedure espropr ia t ive al fine di 
e l imina re il contenzioso. Al lorché il comune 
si inserisce nel merca to , non l imi tandos i a 
g u i d a r e il processo d i sv i luppo del la città, 
m a in te rvenendo anche ne l l a formazione del 
capi ta le pe r la real izzazione de l le previs ioni 
dei p ian i , l ' incer tezza su l l ' i ndenn izzo d a cor
r i spondere p e r le a ree espropr ia te blocca la 
possibi l i tà di u rban izzaz ione e d i r ivendi ta 
del le aree stesse. 

P R E S I D E N T E . Ringraz io l 'onorevole Ripa
mon t i e do la pa ro l a a l professor Guar ino . 

GUARINO. Le sue d o m a n d e , onorevole Ri
p a m o n t i , sono mol to per t inen t i . Desidero in
nanz i tu t to sot tol ineare che la legge n . 167 r ap 
p resen ta u n salto notevole, p u r ne l l ' adope ra re 
lo stesso schema adot ta to d a ol t re 50 ann i in 
I ta l ia pe r le zone indus t r i a l i . Si è r iconosciuto 
cioè per la p r i m a vol ta con ques ta legge che 
la cos t ruz ione de l la ci t tà è u n ' o p e r a nel suo 
ins ieme d i pubb l i ca ut i l i tà . Ta l e concetto, se 
fosse s ta to formula to u n certo n u m e r o d i ann i 
fa, s a rebbe stato incomprens ib i le , m a oggi 
nes suno p u ò avere d u b b i su ciò. L a ci t tà ne l 
suo ins ieme è u n b e n e c o m u n e . S e n e accor
gono i d i r igent i d i indus t r i a , se n e accorgono 
gli opera i che pe r recars i al lavoro devono 
t rascor re re u n ' o r a in au tobus o in t r a m ! Ciò 
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compor ta u n a conseguenza che avrebbe po
tuto semplif icare i discorsi fatti in quest i u l 
t imi ann i in m a t e r i a u rbanis t ica , cioè che la 
competenza non è solo dei lavori pubbl ic i 
m a anche delle s t rumentaz ion i preposte allo 
sv i luppo economico. Vi sono riflessi del la 
città ai fini dello sv i luppo de l l ' economia ge
nera le che superano d i g r a n l u n g a il p rob l ema 
de l l ' indennizzo ai p rop r i e t a r i . 

Le opposizioni che vi sono state in pas
sato de r ivano dal fatto che i sostenitori dei 
proget t i connessi a l la legge n . 167 e alla legge 
urbanis t ica non h a n n o avuto la capaci tà di 
d ivu lgare l ' impor t anza del le m i s u r e che an
davano ad adot tare ne l l ' in teresse economico 
degli indus t r ia l i , degli operai e di tu t t i gli 
abi tant i del le ci t tà . 

La ci t tà è uno degl i e lement i che incide 
sui costi economici de l l ' impresa . Infat t i al
cune città medie o m i n o r i si sv i luppano di 
p iù dal pun to di vista indus t r ia le p ropr io per
ché non offrono quest i ostacoli enormi al ren
d imento de l l ' ind iv iduo appor ta t i da u n traf
fico intenso. 

Circa la seconda d o m a n d a re la t iva a l l ' im
parz ia l i tà degli o rgani cost i tuzionali , devo 
d i re che u n solo legislatore h a r i tenuto che 
le n o r m e d a esso emana te non dovevano es
sere in terpre ta te . Questo legislatore fu Giu
s t in iano; m a i suoi codici sono stat i inter
pre ta t i p iù di quals ias i a l t ra n o r m a di legge ! 
Quando il legislatore pone u n t e rmine sem
b r a che non vi sia nu l l a da d i re m a perfino 
il t e rmine offre t r e o qua t t ro in terpre taz ioni 
diverse . Desidero r i ch i amare l 'a t tenzione sul le 
ragioni p e r le qual i il cost i tuente ha cura to 
a t t en tamente il p rovved imento di n o m i n a dei 
giudici . Nel m a r g i n e l ibero lasciato a l l ' in te r 
pre tazione, ce r t amen te le scelte soggett ive 
non sono solo insoppr imib i l i , m a anche ne
cessarie. La Costi tuzione h a det tato n o r m e 
sul la cost i tuzione del Consiglio d i Sta to e 
sul la composiz ione delle mag i s t r a tu re ordi
nar ie , m a h a anche sot trat to a lcuni giudizi 
al Consiglio di Sta to ed al giudice o rd ina r io 
per r imet ter l i alla Corte cost i tuzionale. 

Quando si discute il p r o b l e m a de l la p ro
roga o della cost i tuzione de l l a Corte costitu
zionale, voi dovete tener p resen te che le deci
sioni adot tate in P a r l a m e n t o su quest i t emi , 
a v r a n n o riflessi sui p rob lemi come quel lo che 
adesso voi agitate. 

Alcune d o m a n d e che ella, onorevole Ripa
mont i , pone sono e s t r emamen te i m b a r a z z a n t i : 
p u r essendo u n g iur is ta tecnico, n o n sono in 
g rado di d a r e u n a r isposta . 

In I ta l ia vi è s ta ta u n a stratificazione di 
leggi in ma te r i a d i indennizzi . In questo 

senso dal 1870 in poi vi sono state decisioni 
dras t iche del legislatore : vi è s tata u n a n o r m a 
con la qua le è s ta ta sot t ra t ta ai pr iva t i la pro
pr ie tà del sottosuolo. È stata u n a sempl ice 
n o r m a di legge o rd ina r i a e il fatto è stato 
considerato pacifico. In seguito è venu ta la 
legislazione sulle acque in to rno al 1920 e 
molt i d i r i t t i sono stati e l iminat i senza inden
nizzo. Desidero c o m u n q u e sot tol ineare che si 
t r a t t ava di p rovved iment i d i ca ra t te re ge
nera le . 

Vi sono state poi da l 1870 ad oggi in I tal ia 
decine d i leggi su l l ' indennizzo , in base alle 
qual i due p ropr i e t a r i contigui possono, in base 
al la stratificazione d i queste leggi, r icevere, 
p u r in relazione a beni omogenei , indennizzi 
d ivers i . L ' indennizzo , a d esempio, è diverso 
per le opere ferroviar ie e p e r le au tos t rade . 

A mio p a r e r e ques ta d ivers i tà d i inden
nizzi solleva p rob lemi che devono essere af
frontati anche sul p i a n o de l la legi t t imità co
s t i tuzionale . 

A m i a opinione, vi sono forti d u b b i che 
sia possibile e sp ropr ia re u n ' a r e a in base ad 
u n cr i ter io e u n ' a l t r a area in base ad u n 
al t ro c r i te r io . La Corte cost i tuzionale non h a 
ancora affrontato il p rob l ema se sia conce
pibi le che due p ropr ie ta r i d i uno stesso bene 
r icevano s o m m e diverse in base a due diverse 
n o r m e di indennizzo . È u n a cosa ingiusta ed 
improdu t t iva ! 

A queste difficoltà obiett ive si accompa
gnano le a l t re d ipendent i da l l a g iu r i sp rudenza 
del la Corte cost i tuzionale . 

In ma te r i a di indennizzo ho avuto l 'onore 
di d i fendere la legge n . 167 d inanz i a l la Corte 
cost i tuzionale. Abb iamo come precedente l ' in
dennizzo previsto da l p iano regolatore di 
R o m a del 1934, che era molto p iù drast ico del 
cr i ter io isti tuito dal l ' a r t icolo 12 de l l a 167. 

La Corte h a definito i l legit t imi i cr i ter i 
fìssati d a l l a legge n. 167, m a non h a specifi
cato per il fu turo qual i cr i ter i debbano essere 
adot tat i al fine d i evi tare ul ter ior i p ronunce 
di a n n u l l a m e n t o . La Corte ha fissato il p r in
cipio che l ' indennizzo deve essere basato su 
di u n « serio r is toro », m a è ques ta u n a cir
costanza c h e la Corte si r i serva di va lu ta re 
in base al s i s tema concreto de l la legge; per
tanto la Corte si r i serva u n a notevole discre
zional i tà nel de t e rmina re la cost i tuzional i tà 
sul la m i s u r a de l l ' indennizzo in relazione alle 
singole leggi. 

In conseguenza è difficile, d a questo pun to 
di vista, fare delle previs ioni in quan to per 
a lcune leggi, ne l le qual i il r is toro era meno 
serio d i quel lo della legge n . 167, è s tata rite
n u t a la cost i tuzional i tà , m e n t r e pe r a l t re leggi 
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in cui il cr i ter io e ra sos tanz ia lmente p i ù fa
vorevole si è avuta u n a decisione con t ra r i a . 
Pe r di p iù si deve tener conto che la Corte è 
un organo collegiale che si modifica g radua l 
men te nel la sua composizione e ciò p u ò na
tu r a lmen te influire sul le decis ioni che ven
gono assunte . 

L 'onorevole R ipamon t i h a affermato che 
u n pun to è acquis i to; que l lo che i vincoli 
non compor tano indennizz i . 

A questo r igua rdo b isogna essere caut i , 
in quan to vi sono d u e quest ioni sul le qua l i 
la Corte esita a p ronunc ia r s i , que l la dei vin
coli d i non edificabilità der ivant i da i p ian i 
regolatori e quel la de l l ' i ndenn izzo re la t ivo ai 
vincoli previst i dal le n o r m e in vigore pe r 
la tute la delle opere ar t is t iche e del le bel
lezze p a n o r a m i c h e . Su quest i t emi pendono 
d inanz i a l la Corte dei r icorsi n o n ancora 
giunt i a definizione. È evidente che si è 
preoccupat i de l le decisioni d a adot ta re , da 
u n lato cons iderando i c r i te r i già assunt i in 
precedent i decisioni e da l l ' a l t ro in vista delle 
r ipercussioni che si p r o d u r r e b b e r o . 

Pa r t endo su questo a rgomen to non si pos
sono dare , d a u n p u n t o d i vis ta p u r a m e n t e 
tecnico, delle ch i a r e indicazioni al legis la tore . 
Come fare ? A mio avviso la possibi l i tà di 
sfuggire a l l ' accer tamento di incost i tuzional i tà 
è tanto maggiore q u a n t o p i ù la n o r m a è ge
nera le . 

Nel 1860 il legislatore h a potuto togliere 
ai p ropr ie ta r i il sottosuolo e nel 1920 h a po
tuto togliere la p rop r i e t à del le acque senza 
che sorgessero de l le grosse contestazioni , in 
quan to si è t ra t ta to d i n o r m e genera l i . 

Tut t i coloro che si t rovano in de te rmi 
nate condizioni venivano p r iva t i da que l mo
men to di quel de t e rmina to bene che veniva 
riconosciuto di interesse pubb l i co e pe r t an to 
di p ropr ie tà pubb l i ca . T u t t a v i a il legislatore 
con n o r m e t rans i tor ie , h a inseri to ne l la legge 
ta luni r iconosciment i per coloro che avevano 
un d i r i t to acquis i to . 

T o r n a n d o al p r o b l e m a in esame, poiché il 
plusvalore u rbanis t ico in genere n o n è già 
capital izzato, a mio avviso il legislatore - pu r 
ché adott i n o r m e genera l i - sfugge alle cen
sure d i incost i tuzional i tà qua lo r a de t e rmin i 
un indennizzo fondato sul va lo re funzionale . 
Ciò può avveni re cap i ta l i zzando il reddi to 
anche con cr i te r i mol t ip l ica tor i , in quan to 
colui che è pr iva to del bene di cui d i spone 
ha dir i t to ad u n indennizzo anche per il fatto 
obiettivo che il bene che gli v iene sot t ra t to 
h a u n valore effettivo, ed anche pe rché egli 
dovrà affrontare degli oner i d i re inves t imento 
che dovranno essere r isarc i t i . 

Pe r t an to l ' indennizzo deve essere corre
lato al valore funzionale de l bene , perché il 
valore è da to da l l a funzione effettiva. 

Si po t rà poi tenere conto, qua lo ra sia pos
s ibi le , del va lore di c o m p r a v e n d i t a oppu re di 
t ras fe r imento e red i ta r io , p u r c h é si p rovveda 
con n o r m e di cara t te re genera l i ss imo che non 
d iano luogo ad a l cuna d i spa r i t à di t ra t ta
men to . Il p r o b l e m a deve essere r isol to pe r 
tut to il t e r r i tor io naz iona le e p e r tu t te le 
cause espropr ia t ive . Non credo che di fronte 
ad u n a s i tuazione d i questo genere vi sia u n 
g r ande pericolo di incost i tuzional i tà , se ri
m a n e fermo il c r i ter io che l ' indennizzo deve 
r app re sen t a r e u n ser io r is toro. 

Il cr i ter io sul qua le m i pe rmet te re i di in
sistere è però quel lo del la genera l i tà , perché 
l 'opinione pubb l i ca non tol lera che di fronte 
al sacrificio d a affrontare p e r real izzare u n a 
opera pubb l ica t a luno d e b b a soppor ta re le 
conseguenze e al t r i t r a r n e i van tagg i . 

P e r quan to r i g u a r d a l 'a l t ro quesito po
s tomi circa la legi t t imi tà de l pagamen to non 
immedia to , debbo r i spondere affermativa
men te se non a l t ro pe rché sono s ta to il for-
m u l a t o r e del le re la t ive n o r m e , nel proget to di 
legge urbanis t ica , s e m p r e che s ia r ispet ta ta 
la condizione che l ' in teressato sia in possesso 
di u n titolo scontabi le in banca . Ciò è le
gato anche al l 'es igenza d i evi tare delle con
t rovers ie . Il d i l az ionamento del pagamen to 
può essere legato al la p rev is ione in mer i to 
al la d u r a t a delle p rocedure . T a l e per iodo per
met te infatt i , in p resenza d i u n titolo sconta
bile in b a n c a e del la cor respons ione di u n 
interesse, di comple ta re le p rocedure , e d ' a l t ro 
canto di consent i re di svolgere tu t te le azioni 
g iudiz iar ie e di g iunge re ad u n ch ia r imen to 
p r i m a de l l ' e spropr iaz ione effettiva. Ri tengo 
pe r t an to che il legislatore abb ia notevoli pos
sibil i tà tecniche p u r c h é abb ia ch ia re le esi
genze che deve soddisfare . 

Ri tengo che l 'un ica cosa che non è pos
sibile pe r il legis la tore è p re t ende re deter
mina t i r i sul ta t i senza s tud ia re nel modo p iù 
a t tento tut t i i meccan i smi ut i l izzabil i allo 
scopo. 

Il p r o b l e m a è s e m p r e dupl ice . Il p r i m o ri
g u a r d a gli ideali e gli indir izzi poli t ici , che 
subiscono differenziazioni a seconda del la 
pa r t e poli t ica. Il secondo (non m e n o impor
tante del p r imo) è che , u n a volta fatta u n a 
scelta (purché det ta scelta sia ve ramen te vo
lu ta e non sol tanto nominale) non si può sfug
gire al la responsabi l i tà d i ado t ta re le m i s u r e 
necessar ie pe r real izzar la . Ciò che è vera
m e n t e dannoso dal pun to di vis ta tecnico è 



22 NONA COMMISSIONE PERMANENTE 

creare dei s is temi che non funzionino, m a che 
nello stesso t e m p o impediscono pers ino il fun
z ionamento di s is temi d ivers i . A b b i a m o u n a 
ammin i s t r az ione che n o n funziona e dei r i 
sul tat i , previs t i dal le leggi set tor ial i , che n o n 
si rea l izzano; a b b i a m o del le leggi fatte p e r 
incent ivare l 'economia, m a mol te volte il pe
r iodo prevent iva to si esaurisce, senza che 
neanche u n a l i ra del la s o m m a calcolata p e r 
lo sv i luppo economico genera le abb ia po tu to 
essere sborsata . Ciò d imos t ra , ins ieme a t an t i 
esempi , come sia ind ispensabi le l ' e same 
tecnico del s is tema organizzator io predispos to 
dal le leggi, u n a volta che s ia s tata de te rmi 
na ta la scelta poli t ica fondamenta le dei r i su l 
tati da persegu i re che spet ta esc lus ivamente 
al legislatore. 

R I P A M O N T I , Relatore. R ingraz io il p ro 
fessor Guar ino per la s u a r isposta . Egli sot
ta l inea la necessità di a r r i va re ad u n a legge 
genera le per la espropr iaz ione pe r pubb l i ca 
ut i l i tà . Detta legge deve t rovare appl icaz ione 
in ogni caso di espropr iaz ione d i b e n i : si 
t ra t t i di suolo dest inato ad impian t i u r b a n i 
stici o ad impian t i indus t r ia l i o ad at t rezza
tu re por tua l i , e così via . Si tende , q u i n d i , 
ad u n a razional izzazione del s i s t ema : anziché 
collegare a c iascuna legge u n metodo di 
espropr iazione, è indispensabi le p r ed i spo r r e 
uno s t r umen to genera le , con il che si evite
rebbe ogni u l te r iore po lemica in sede di de
finizione della legge u rban is t i ca . 

Il secondo pun to considera to è il seguente : 
per va lu ta re l ' indennizzo - affinché non r i 
sult i i r r isorio - si deve fare r i fe r imento al 
valore funzionale del bene . Qui nasce la m i a 
d o m a n d a : il suolo h a u n valore funzionale 
r ispet to al la des t inazione. Se il suolo è a 
pascolo non può essere va lu ta to che come de
st inato a pascolo. Non è che il suolo di pe r 
sé sia por ta tore del dir i t to di edificazione. La 
qualificazione del suolo come edificabilc, per
tanto, d iscende d a u n atto p u b b l i c o : q u a n d o 
cioè la comuni tà razional izza lo sv i luppo del le 
sue s t ru t tu re e p red i spone il p iano , essa qua
lifica funzionalmente il bene . Questa imposta
zione è accettabile, r i ferendosi al valore del 
bene ai fini de l l ' e spropr iaz ione a l la dest ina
zione precedente al p iano . L ' indennizzo v iene 
rappor ta to al va lore funzionale del b e n e : 
eventual i maggioraz ion i possono essere ap
por ta te con cr i ter i oggettivi, t enendo conto ad 
esempio degl i oneri del re inves t imento . 

GUARINO. Esistono espropr iazioni indu
str ial i in zone e s t r emamen te fertili , che 
d a n n o luogo a enormi conflitti , pe rché nes

suno vuole esserne colpito. Vi sono alcuni 
suoli che h a n n o u n valore enorme da l pun to 
d i vis ta agricolo ed a volte vi si impone u n a 
zona indus t r ia le in base ai p i an i di sv i luppo. 
Pe r ché io, possessore d i u n te r reno d a m e 
t ras formato , che h a u n va lore effettivo di 
merca to sui 4-5 mil ioni , debbo pe rde re il mio 
suolo, debbo veder lo paga to m e n o del suo va
lore, e sopra t tu t to debbo c a m b i a r e at t ivi tà, 
senza che questo accada al mio vicino ? F in 
q u a n d o non vi sa rà u n a n o r m a genera le , 
ognuno ce rcherà d i scrol larsi di dosso il sa
crificio persona le . È. giusto che il singolo non 
solo r iceva il vero va lore di merca to , in base 
al la ut i l izzazione effettiva, m a riceva anche 
u n indennizzo per essere stato costretto a cam
b ia re at t ivi tà . 

Esis tono precedent i a n c h e in questo senso. 
Vi sono a lcune leggi che p revedono pe r l ' ap
pun to la capi ta l izzazione del reddi to in base 
agli u l t imi c inque ann i , ed a l t r i p a r a m e t r i 
sol tanto q u a n d o il reddi to casua lmen te sia 
manca to . 

R I P A M O N T I , Relatore. Si verifica che 
te r ren i adibi t i esc lus ivamente ad uso agricolo 
ed inclusi nel p iano regolatore anche a se
gui to d i var ian t i con dest inazione residen
ziale, vengano va lu ta t i come aree edificabili; 
in questo caso, i p ropr i e t a r i usufruiscono della 
p lus lavenza de t e rmina ta dal p i ano . Non vi è 
dubb io che l ' indennizzo d e b b a essere valu
tato sul la base del valore funzionale del bene. 

Il secondo p u n t o su cui dissento, r i g u a r d a 
l ' in te rpre taz ione de l la sentenza del la Corte 
cost i tuzionale pe r quan to r i g u a r d a la non in-
dennizzabi l i tà dei vincoli . La sentenza sul la 
legge n. 167 h a r iconfermato la legi t t imità 
dei vincoli in o rd ine al la des t inaz ione del 
bene, che aveva motivato il vincolo stesso. 
Sare i g ra to al professor Guar ino se volesse 
ch ia r i re la sua in terpre taz ione in proposi to . 
A m i o avviso non è ammiss ib i le che la Corte 
cost i tuzionale in u n a sen tenza affermi u n p r in 
cipio e success ivamente , in te rvenendo in ma
ter ia analoga, es tendendosi l 'ent i tà dei beni 
soggetti a vincolo, dec ida in senso opposto. 
Quando la Corte afferma la legi t t imità dei vin
coli che vengono impost i con l 'appl icazione 
de l la legge n . 167 e che possono r i g u a r d a r e 
50 mi l a et tar i di ter r i tor io , non può a mio 
avviso, n o n confe rmare tale giudizio q u a n d o 
passa ad esaminare il vincolo re la t ivo al la 
protezione delle bellezze na tu ra l i e del pae
saggio in genera le - che r app re sen t a u n bene 
cu l tu ra le , d i p ropr ie tà del la comun i t à - , anche 
se il vincolo si es tenda, ad esempio, ad u n 
terzo del te r r i tor io nazionale . Un diversa prò-
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nunz i a impl ica la considerazione d i u n a esi
genza di n a t u r a pol i t ica. 

Su questo p u n t o sa rebbe in teressante u n 
ch ia r imen to . Il legislatore deve tener conto 
delle sentenze del la Corte cost i tuzionale, m a 
non p u ò ipotizzare u n a d iversa va lu taz ione 
del la Corte a seconda de l le diversificazioni 
e del le r i levanze che n o r m e di legge ana loghe 
possono a s sumere ne i confronti del la comu
ni tà . 

La scienza g iur id ica d o v r e b b e offrire u n a 
sodisfacente s is temat ica che di pe r sé si ponga 
a base delle decisioni de l la m a g i s t r a t u r a costi
tuzionale in o rd ine a l l ' i n t e rp re taz ione dei 
p r inc ìp i giuridico-cost i tuzional i , q u a l u n q u e 
sia o possa essere l 'es tensione degli interessi 
in gioco. Se l 'es tensione degl i interessi mess i 
in gioco por t a a decisioni differenti , il giu
dizio si cara t te r izza p r e v a l e n t e m e n t e come 
giudizio polit ico e in tal caso, deve essere r i 

messo agli o rgani poli t ici che , a m io avviso, 
h a n n o la specifica competenza di in te rpre ta re 
le finalità che la comun i t à si prefigge. 

P R E S I D E N T E . Onorevoli col leghi , vi sono 
ancora a l t r i colleghi iscri t t i a p a r l a r e . 

I lavori po t rebbero svolgersi nel modo se
g u e n t e : il professor Guar ino conc luderebbe 
ne l la p ross ima seduta il d ibat t i to sul la rela
zione r i spondendo ai quesi t i che s a r a n n o for
m u l a t i . Inol t re il do t to r Mar tusce l l i - che io 
m i a u g u r o sia comple tamen te r is tabi l i to nel la 
g io rna ta di giovedì p ross imo - po t rebbe es
sere sottoposto, p e r così d i re , a l l ' in te r roga
tor io . 

Se non vi sono osservazioni così p u ò r ima
ne re s tabi l i to . 

(Così rimane stabilito). 

La seduta termina a l l e 12,55. 




