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La seduta comincia a l l e 9,40. 

P R E S I D E N T E . L 'o rd ine del g iorno reca 
il seguito de l l ' i ndag ine conoscit iva sul lo sta­
to di a t tuazione del la legge 18 apr i le 1962, 
n. 167. 

Ringraz io anzi tu t to il professor Guar ino 
che ancora u n a vol ta h a voluto essere fra 
noi. Mi dispiace dover comunica re al la Com­
missione che non po t rà essere presente il dot­
tor Martuscel l i , pe rché dopo l ' indisposizione 
che lo colpì mercoledì scorso non si è ancora 
r ipreso. 

Come era legi t t imo a t tenders i , i nos t r i la­
vori h a n n o destato mol ta a t tenzione nel pae­
se: vi sono state discussioni , sono state r i­
por ta te dal la s t a m p a opinioni cont ras tan t i . 
Mi sia consenti to r i levare che non dobb iamo 
farci impress ionare dai comment i , pe rché le 
conclusioni le t r a r r à la Commiss ione . S iamo 
noi che dobb iamo va lu ta re , s iamo noi che 
dobb iamo approfondi re , s iamo noi che dob­
b iamo t i ra re le conclusioni da questo dibat­
tito in funzione del mig l io ramen to del la leg­
ge n. 167, se tale mig l io ramen to si r ivelerà 
oppor tuno . 

Do senz 'a l t ro la paro la a l l 'onorevole 
Guar ra , che è il p r i m o dei colleghi che sono 
ancora iscritti a pa r l a r e . 

GUARRA. Signor Pres iden te , credo di in­
te rpre ta re i sen t iment i di tut t i i colleghi nel 
p rega r l a di r ivolgere a n o m e del la Commis­
sióne gli augu r i di p ron ta guar ig ione al dot­
tor Martuscel l i . 

Sarò molto breve , p ropr io pe r r ende re p iù 
sollecito questo incontro , pe rché r i tengo che 
la volta scorsa, forse per amore de l l ' a r t e , si 
sia u n po ' uscit i fuori dai l imit i di ques ta 
indagine , nel senso che i colleghi, p iù che 
r ivolgere delle d o m a n d e al professor Guar i ­
no, h a n n o polemizzato con a lcune tesi soste­
nu te dallo stesso professor Guar ino : il che 
esula, secondo me , dagl i scopi di ques ta in­
dagine . 

Desidero po r re al professor Guar ino sòl-
tan to due d o m a n d e . La p r i m a è se egli rit ie­
ne che sia aderen te al precet to costi tuziona­
le sanci to anche dal la recente sentenza della 
Corte cost i tuzionale che r i g u a r d a la legge 
n. 167, s tabi l i re , così come già era stabil i to 
nel la legge u rban i s t i ca del 1942, che nel pa­
gamen to degli indennizzi non b isogna tenere 
conto degli increment i di valore dovut i alle 
scelte del p iano regolatore. 

Faccio ques ta d o m a n d a perché p ropr io da 
pa r t e m i a e anche da pa r t e di a l t r i colleghi, 
q u a n d o si discusse la legge di modifica della 
legge n. 167, vennero presenta t i e m e n d a m e n ­
ti in tal senso, che non vennero accettati per­
ché si disse che il « serio r is toro » di cui si 
pa r l a ne l la r icordata sentenza del la Corte co­
s t i tuzionale escludeva che si potesse non te­
ne re presente l ' i nc remento di valore dovuto 
al le scelte di p iano regolatore . F u detto che 
pe r « serio r is toro » doveva in tenders i il va­
lore a t tua le del fondo a quals ias i titolo que­
sto valore fosse stato acquisi to , e qu ind i an­
che a t t raverso le scelte del p iano regolatore. 

Tan to per fare u n esempio pra t ico , il p iù 
delle volte i t e r ren i compres i nei p ian i di 
zona previs t i da l la legge n. 167, vengono 
scelti ad u n a d is tanza abbas t anza notevole 
dal cent ro u r b a n o . Por to il caso del la città 
di Napol i : i t e r ren i si t rovano quas i nel le 
v ic inanze del comune di Aversa. Si t r a t t a di 
t e r ren i che ce r t amente sono oggi solo te r ren i 
agricoli ; m a si è detto che pe r il solo fatto 
che quest i t e r ren i r i en t r ano nei p ian i di zona, 
i m m e d i a t a m e n t e t r a s fo rmano la loro n a t u r a 
da t e r ren i agricoli in t e r ren i edificatori. 
Quind i per « serio r is toro » b isogna in tende­
re anche il valore che essi h a n n o assunto a 
seguito de l la appl icazione del la legge n. 167. 

Desidero poi po r re u n a seconda domanda . 
Il professor Guar ino r i t iene che la l icenza di 
costruzione, s e m p r e per quan to at t iene a co­
s t ruz ioni da real izzars i ne l l ' ambi to dei p ian i 
di zona, u n a volta e laborato ed approva to il 
p iano , debba cons iderars i u n a autorizzazione 
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ammin i s t r a t i va oppure u n a concessione am­
min is t ra t iva ? Mi spiego. Io r i tengo che lo 
ius aedifìcandi non appa r t enga al p r iva to , 
che esso cioè non sia contenuto nel dir i t to di 
p ropr ie tà , pe r la evoluzione in senso sociale 
che il dir i t to di p ropr ie tà h a avuto nel no­
stro o rd inamen to giur idico. Non vorrei che 
qua lche collega r i tenesse che io voglia pole­
mizzare ; m a in I tal ia vi è stato tut to u n di­
bat t i to in tal senso, che ha t rovato anche de­
gli addente l la t i nel codice civile del 1942. Ad 
esempio, l 'art icolo 811, oggi abrogato , stabi­
l iva che il bene doveva essere sottoposto ad 
u n reg ime giur idico che riflettesse la sua fun­
zione sociale. 

P R E S I D E N T E . Professor Guar ino , le fac­
cio presente che l 'onorevole Gua r r a è anche 
presenta tore di u n a propos ta di legge in ma­
ter ia u rban is t i ca che in questo momen to è 
giacente presso la Camera dei deputa t i . 

BUSETTO. Dire: « in questo m o m e n t o è 
giacente » è u n po ' u n eufemismo. . . 

GUARINO. Onorevole Guar ra , sul p r i m o 
pun to devo d i re che anche in questo caso la 
r i sposta non può essere precis iss ima, perché 
la Corte cost i tuzionale in real tà non h a dato 
delle indicazioni mol to esatte in mer i to al 
quesito specifico che ella ha sollevato con la 
p r i m a domanda . Quindi , in m a n c a n z a di 
u n a precisa s ta tuizione del la Corte, b isogna 
fare u n discorso di cara t te re generale . 

A mio pa re re , nel va lu ta re la discipl ina 
g iur id ica de l l ' indennizzo , b isogna tenere con­
to non sol tanto del l 'a r t icolo 42, m a anche di 
tut te le a l t re n o r m e del s is tema costituzio­
nale . E a m e pa re che in base al s is tema 
complessivo, si possa pacif icamente ammet ­
tere che l ' inc remento provocato dal p iano re­
golatore è u n di p iù che l ' o rd inamen to at t r i ­
buisce, crea. Non si t ra t ta di u n valore g iur i ­
dico preesis tente collegato al la funzione del 
bene, alle t rasformazioni del bene che sono 
il r isul ta to de l l 'opera del p ropr ie ta r io : è u n a 
creazione de l l ' o rd inamen to giur idico. E dato 
che non vi è nessuna n o r m a la qua le stabi­
lisca che un de te rmina to soggetto h a dir i t to 
ad appropr i a r s i dei van taggi che l 'o rd ina­
mento giur idico gli può da re e gli può non 
dare , a me pa re che si debba concludere con 
u n a cer ta t r anqu i l l i t à che gli increment i di 
valore provocat i dal p iano regolatore possono 
essere l eg i t t imamente esclusi dagl i inden­
nizzi. 

Se le n o r m e non dicono nul la , il proble­
m a diviene e s t r emamente complicato . Si t rat­

ta, infatt i , di u n p r o b l e m a di in terpre taz ione 
che la g iu r i sp rudenza h a la t endenza a risol­
vere nel senso opposto, cioè nel senso che in 
m a n c a n z a di u n a specificazione, t ra t tandosi 
di u n valore c o m u n q u e incorporato nel bene 
in u n dato momen to , non se ne possa pre­
sc indere nel la fase di de te rminaz ione del l ' in­
dennizzo. 

Se la legge, però , d ich ia ra essa stessa che 
di tut t i gli inc rement i di valore , p ropr io per­
ché si t ra t ta di u n a creazione de l l ' o rd inamen­
to giur idico, non si debba tenere conto in 
sede di indennizzo, credo che nu l la si possa 
eccepire sul la legi t t imità costi tuzionale di 
u n a n o r m a siffatta. 

Quanto al secondo pun to , cioè se la licen­
za di costruzione ne l l ' ambi to dei p ian i di 
zona previs t i dal la legge n. 167 abb ia na tu­
r a di autor izzazione oppu re di concessione, la 
r isposta d ipende da l la in terpre taz ione com­
plessiva che si dà al s is tema della legge stes­
sa, sopra t tu t to in relazione a quel pun to , 
piut tosto oscuro ne l la legge, concernente la 
posizione dei p ropr ie ta r i di suoli che siano 
compres i nei p ian i par t icolareggiat i . 

È u n pun to , questo, non ancora esaminato 
né dal la do t t r ina né da l la g iu r i sp rudenza , u n 
p u n t o che le stesse d ichiaraz ioni governat ive 
lasciano in sospeso. Infatt i , negli u l t imi di­
scorsi del Minis t ro dei lavori pubbl ic i vi 
sono a m p i r iconosciment i del dir i t to dei pro­
pr ie ta r i , m a da tali precisazioni non r isulta­
no t ra t te tut te le specifiche conseguenze. A 
m e pare , che dal complesso del la legge, so­
p ra t tu t to dopo le modificazioni appor ta te con 
la legge in tegra t r ice del la disposizione origi­
na r i a , si possa d e d u r r e che il p ropr ie ta r io , 
qua lo ra abb ia presenta to d o m a n d a entro i 
t e rmin i prescr i t t i , si t rova in u n a s i tuazione 
di aspet ta t iva, che è condiz ionata alle deci­
sioni del la commiss ione, la quale si dovreb­
be r iun i r e (dico « si dovrebbe » perché di 
fatto pa re che non si r iunisca o per lo meno 
non si r iun isca entro i t e rmin i previsti) en­
tro il mese di febbraio. 

La commiss ione dispone di larghi poteri 
discrezional i , nel senso che dovrebbe stabi­
lire in relazione alle previs ioni del la doman­
da, quan te aree siano necessarie per lo svi­
luppo dei p ian i ne l l ' anno successivo. Dico 
l ' anno successivo e non il b iennio perché , 
secondo l 'opinione che ho espresso nel corso 
della precedente r iun ione , il b iennio non è 
contempla to nel la legge, la quale pa r l a sol­
tanto di de te rminaz ion i annua l i , e non credo 
che le ammin i s t r az ion i comuna l i possano di­
scostarsi da questa precisa disposizione di 
legge. 



SEDUTA DI GIOVEDÌ 13 APRILE 1967 29 

La commiss ione, s tabil i t i dei cr i ter i diret- | 
tivi ed indiv iduate , secondo quest i cr i ter i , le i 
aree che, a suo pa re re , devono essere ut i l iz­
zate per l ' anno successivo, deve appl ica re 
questi stessi cr i ter i alle d o m a n d e che sono 
state presenta te da enti pubbl ic i e da pr iva t i . 
Qualora sullo stesso suolo concor rano le ri­
chieste di enti pubbl ic i e di pr iva t i , la Com­
missione deve p robab i lmen te prefer i re gli 
enti pubbl ic i . Ma, u n a volta fatto questo ac­
cer tamento p re l imina re , in base a cr i ter i di 
cara t tere oggettivo, se il r i su l ta to è tale da 
ammet t e re il p ropr ie ta r io al la costruzione, 
a me pa re che la s i tuazione g iur id ica del pro­
pr ie tar io sia identica a quel la che si evince 
dalle n o r m e comuni . 

Il s i s tema int rodot to da l la legge, in tegra to 
con la legge u rban is t i ca in vigore, prescr ive 
che i p ropr ie ta r i p resent ino ent ro il 30 no­
vembre u n a dupl ice d o m a n d a , quel la per es­
sere ammess i a cos t ru i re ne l l ' amb i to dei pia­
ni di zona e quel la r ivol ta ad ot tenere la li­
cenza edilizia, u n a volta che il giudizio del la 
commiss ione r isul t i favorevole. Il r i lascio 
della licenza è subord ina to al la va lu taz ione 
di cara t tere genera le opera ta da l la commis­
sione. Se la commiss ione perv iene al la con­
clusione che quel le aree possono essere ut i­
lizzate dal p ropr ie ta r io , il s indaco, supera to 
questo sba r r amen to , concede la l icenza edi­
lizia secondo le n o r m e comun i della legge 
urbanis t ica , salvo poi, con convenzioni par ­
t icolari (queste sono u n p o ' a lettere del di­
ri t to di cost ruire) , far sottoscrivere u n atto 
d 'obbl igo, qua lo ra al p ropr ie ta r io debba im­
porsi l ' assunzione del l 'obbl igo di cos t ru i re 
anche le in f ras t ru t tu re di cara t te re p r i m a r i o . 

Questo è, in definitiva, il s i s tema intro­
dotto dal la legge. N a t u r a l m e n t e esistono del­
le perplessi tà perché le n o r m e in vigore non 
h a n n o chiar i to espressamente quest i pun t i , 
né esistono, per il m o m e n t o precedent i giu­
r i sprudenzia l i . 

GUARRA. Non è possibile qu ind i , a quan­
to pare , prec isare la n a t u r a di ques ta l icenza 
di costruzione. Da quel lo che ella h a detto, 
professor Guar ino , si t r a t t e rebbe c o m u n q u e 
di una autor izzazione. L 'onorevole Greggi h a 
par la to la volta scorsa di d ich iaraz ione di 
conformità. C o m u n q u e la r ingraz io per la ri­
sposta. 

Vorrei d i re che le eccezioni a l l ' i n t rodu­
zione nella legge di modifica del la legge 
n. 167 del p r inc ip io del la depuraz ióne degli 
increment i di valore dovut i alle scelte di pia­
ni regolatori furono avanza te p ropr io dai 
consulent i g iur idic i del Minis tero dei lavori 

pubbl ic i , i qua l i prec isarono che il « serio 
r is toro » di cui al la sentenza del la Corte co­
s t i tuzionale imped iva che si potesse esclude­
re da l l ' i ndenn izzo l ' i nc remento di valore. 

TODROS. Se mi è consenti to, vorrei por­
re u n a d o m a n d a in tegra t iva per approfondi­
re u l t e r io rmente l ' a rgomento . 

P R E S I D E N T E . Ne ha facoltà. 

TODROS. La legge n. 904 del 1965 h a eli­
m i n a t o il secondo c o m m a del l 'ar t icolo 12 del­
la legge n. 167, che vie tava espl ic i tamente 
di tenere conto degli inc rement i di valore . 
Questo fatto h a provocato l ' in tervento del la 
Avvocatura genera le dello Stato, l ' in te rpre­
tazione del la quale , pa r t endo dal fatto che 
la legge n. 904 aveva abrogato il secondo 
c o m m a del predet to art icolo 12, m e n t r e l ' in­
cost i tuzional i tà e ra re la t iva solo al p r i m o 
c o m m a , era favorevole a so t t in tendere la vo­
lontà del legislatore di non r i ch i amare p iù 
questo secondo comma. Conseguentemente , 
si r i teneva che il legislatóre avesse inteso 
opera re con il r i fe r imento al la legge di Na­
poli u n a med ia t r a due valor i , cons iderando 
quel lo di merca to riferi to al m o m e n t o del­
l ' e spropr io . 

Non è possibile cont robat te re questo pa­
re re de l l 'Avvoca tura dello Stato, a t t raverso il 
r i ch i amo alla legge fondamenta le ? Non 
è possibile r iconoscere anche in questo caso 
il p r inc ip io - che dovrebbe essere o rma i san­
cito in modo general izzato nel nost ro paese -
del non r iconoscimento delle maggioraz ioni 
di va lore appor ta te da i p ian i regolator i , r i­
c h i a m a n d o l 'ar t icolo 38 del la n . 1150, secon­
do cui per la de te rminaz ione de l l ' i ndenn i t à 
di espropr iaz ioni delle aree di cui a l l ' a r t i ­
colo 18 non si t e r rà conto degli increment i 
di valore a t t r ibui t i sia d i re t t amente che in­
d i re t t amen te dal p iano regolatore ? 

Come m a i l 'Avvocatura dello Stato di­
men t i ca la legge genera le in sede di inter­
pre taz ione del p rovved imento abrogat ivo del 
secondo c o m m a del l 'ar t icolo 12 della legge 
n. 167? 

R I P A M O N T I , Relatore. Essendo stato uti­
lizzato il metodo previs to dal la legge di Na­
poli sol tanto con la giustificazione che come 
metodo per la de te rminaz ione de l l ' indenniz­
zo è stalo d ich iara to legi t t imo per ben due 
volte da l la Corte cost i tuzionale, è sorto il 
p r o b l e m a di come cons iderare il t e rmine « va­
lore venale ». La legge di Napol i r iduce no­
tevolmente il valore del bene , pe r cui si è 
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r i tenuto che, se si fosse tenuto presente il 
valore ante-piano, si sa rebbe a r r iva t i ad u n 
indennizzo che avrebbe rappresen ta to u n 
« mino re r is toro » r ispet to a quel lo assicura­
to da l l ' ex articolo 12, p r i m o comma, sicché 
ne der ivava che la in tegrazione del la legge 
n. 167, a seguito del la sentenza della Corte 
cost i tuzionale, por tava ad u n indennizzo mi ­
nore r ispet to a quello previs to dal la n o r m a 
abrogata . 

Ecco perché gli espert i sostengono che, 
appl icandosi la legge di Napol i , non è pos­
sibile i n t rodu r r e il concetto di valore venale 
ante-piano, in quan to il valore stesso deve es­
sere riferito al valore venale al momen to in 
cui avviene la espropr iaz ione . 

GUARINO. Le difficoltà che si sono incon­
t ra te nel momen to in cui si è voluta da re at­
tuazione al la sentenza della Corte costituzio­
na le sono d ipenden t i da quel le considerazio­
ni di cara t te re genera le fatte la volta prece­
dente : che cioè la g iu r i sp rudenza della Corte 
cost i tuzionale non è pe r nu l l a ch ia ra , ed anzi 
è oscil lante ne l la m a t e r i a degli indennizz i . 
Se la g iu r i sp rudenza è osci l lante e dubb ia , è 
impossibi le da re delle indicazioni esatte sul 
modo di compor ta rs i in futuro. 

La m i a in te rpre taz ione personale po t reb­
be d u n q u e r ivelars i fallace, come quel la dei 
g iur is t i che sono stati ascoltati q u a n d o si è 
t ra t ta to di app rova re la legge n. 904 (mi sem­
b r a sia stato ascoltato il consigl iere di Stato 
De Capua) . 

La m i a opinione è che la Corte va lu ta 
l ' idonei tà del cr i ter io in as t ra t to . Nel p ropor ­
re la nuova n o r m a forse non è s ta ta ben va­
lu ta ta la circostanza che non b isognava ne­
cessar iamente fare il calcolo di quan to veniva 
a r app re sen ta r e l ' indennizzo secondo la legge 
abroga ta e secondo la legge che invece si an­
dava ad app ron ta re . P u ò capi ta re che u n a 
legge in u n singolo caso o in u n certo per io­
do di appl icazione por t i ad u n r i su l ta to in­
feriore e m a l g r a d o ciò sia conforme ai p r in ­
cìpi del s is tema cost i tuzionale nel suo insie­
m e p iù di u n a legge che viola a lcuni p r in ­
cìpi, m a port i ad u n r isul ta to p iù conve­
niente pe r gli interessat i . 

P ropr io la volta precedente r i ch iamavo 
l 'a t tenzione su a lcune cara t ter is t iche del la 
ma te r i a degli indennizz i , sui qua l i pe r a l t ro 
la g iu r i sp rudenza e la Corte cost i tuzionale 
non si sono soffermati. 

T r a i temi difensivi ut i l izzati a sostegno 
del la legge n. 167 il p r inc ipa le era r a p p r e ­
sentato dal fatto che l ' o rd inamen to i ta l iano 

da ann i (per non di re da decenni o da se­
coli) p revedeva delle n o r m e sugli indennizzi 
che por tavano necessar iamente a r isul ta t i 
mol to m e n o favorevoli di quel l i del la legge 
n . 167. R icordavamo in par t ico lare la legge 
sul p iano regolatore di R o m a della quale si 
è pa r la to la volta precedente sotto u n dupl i ­
ce profilo sia perché d e p u r a v a l ' indennizzo 
dagl i i nc remen t i di valore , sia perché anco­
rava al reddi to del bene o al valore agricolo: 
eppu re la cost i tuzionali tà di ques ta legge non 
è m a i s ta ta contestata. Ed anche la vecchia 
legge sul p iano regolatore di Tor ino (che ri­
sale a l l ' in iz io del secolo) era dras t ica sotto 
questo profilo. 

La preoccupazione di i n t rodu r r e u n crite­
rio che necessar iamente por tasse ad u n in­
dennizzo super iore a quello che era previ­
sto dal l ' a r t icolo 12 or ig inar io può aver falsato 
l ' impostaz ione del legislatore. Il p rob l ema è 
da porsi in relazione con quan to il legisla­
tore h a voluto, cioè con il contenuto esatto 
del l 'a r t icolo 1 della legge n. 904 del 1965. Da 
questo pun to di vista direi che non mi sem­
b r a facile sostenere che in base al la n o r m a 
in vigore (cioè in base al la n o r m a quale è 
s tata approvata) si debba d e p u r a r e l ' inden­
nizzo da l l ' i nc remen to di valore der ivante 
dagl i stessi p ian i regolator i , in quan to la 
n o r m a precedente espressamente depurava 
l ' indennizzo da quest i increment i (e la n o r m a 
nuova si è as tenuta d a l l ' i n t r o d u r r e questo 
cr i ter io) , ed inol tre pe rché la n o r m a anter io­
re prevedeva l ' appl icabi l i tà di disposizioni 
p iù favorevoli ai comun i per gli indennizzi , 
ed anche questo c o m m a è caduto nel la nuova 
vers ione. 

BUSETTO. Questa è la sorte di molt i 
e m e n d a m e n t i . 

GUARINO. Non c'è u n a n o r m a generale 
di r i ch iamo nel la legge n. 167 alle no rme ur­
banis t iche . 

TODROS. L 'ar t icolo 9 della legge n. 167 
stabil isce che i p ian i approvat i ai sensi del 
p recedente articolo 8 h a n n o efficacia per dieci 
ann i da l la da ta del decreto di approvazione 
ed h a n n o valore di p ian i par t icolareggiat i di 
esecuzione ai sensi del la legge 17 agosto 1942, 
n . 1150; qu ind i il r i ch iamo sostanziale c'è. 

GUARINO. Mi pa re diffìcile sostenerlo, 
pe rché la ma te r i a specifica de l l ' indennizzo è 
s tata t ra t t a ta con u n a n o r m a ad hoc, che co­
sti tuisce s is tema a sé. Se ci fosse s tata una 
n o r m a finale che avesse r i ch iamato in via ge-
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nera le tu t te le n o r m e u rban i s t i che , l ' av rem­
mo potuto sostenere, m a il r i ch i amo non vale 
per u n a ma te r i a che è s tata regola ta specifi­
camente . Inol t re , t r a t t andos i di u n indenniz­
zo, da ta la n o r m a cost i tuzionale, non possia­
mo aggiungere in via in te rpre ta t iva ciò che 
non si t rova ne l la legge. 

GREGGI. Il professor Guar ino h a fatto ta­
lune osservazioni sui m o d i con cui spesso si 
fanno le leggi; a lui vorre i r iconoscere il me­
ri to di aver svolto u n a re lazione es t rema­
mente intel l igente, acu ta e mol to cri t ica. Ho 
senti to da l professor Guar ino r ipe tere u n a 
serie di osservazioni cr i t iche che a m e era 
capitato di fare in sede di Consiglio comu­
na le di R o m a nel 1962 e nel 1963 q u a n d o ci 
si è t rovat i di fronte a ques ta legge. Molte 
delle cose dette dal professor Guar ino mi 
h a n n o perciò favorevolmente sorpreso per 
questa coincidenza cr i t ica e perciò vorre i do­
m a n d a r g l i innanz i tu t to se egli r i t iene che 
anche a lcune a l t re condizioni alle qual i non 
ha accennato si s iano verificate in sede di 
appl icazione del la legge n. 167. 

Il professor Guar ino h a det to che ques ta 
legge por tò ad u n a eccessiva diffusione degli 
insed iament i , che fu ut i l izzata come legge u r ­
banist ica, che por tò ad e laborare p i an i di 
zona d imens iona t i in eccesso, che h a por ta to 
i comuni a concen t ra re ogni .intervento nel­
l ' ambi to dei p ian i di zona, che furono scelte 
aree lontane e che, in definitiva, poi , queste 
aree lontane furono paga te care . E, conclu­
dendo, p revede che i prezzi di cessione delle 
aree non s a r a n n o inferiori a quel l i di merca to . 

A pa r t e il p r o b l e m a delle spese di t ra­
sporto, a pa r t e il p r o b l e m a de l l ' onere sociale 
che r i cadrà sugl i ab i tan t i , vor re i sapere dal 
professor Guar ino se n o n r i t iene che mol te 
zone, a causa delle condizioni a cui furono 
vincolate, se non r i su l t ino ta lvol ta avulse da l 
quad ro dei p ian i regolator i o dal le possibi l i tà 
di sv i luppo organico de l l a ci t tà, e se non r i­
tenga anche che i p ian i d i zona s iano stat i 
predispost i in fretta e tu t t i ins ieme, sicché 
vi sa rà il r ischio di pesare sul le aree negat iva­
men te pe r il fu turo . 

Vorrei sapere anche se egli non r i t iene 
che in sede legislat iva d o v r e m m o preoccu­
parci di sv i luppare p iù a m p i a m e n t e l 'edil i­
zia pubbl ica , che r i su l ta ancora l a r g a m e n t e 
condizionata a l la appl icazione del la legge 
n. 167. 

A mio avviso, si deve poi r i levare che sono 
manca te riscossióni di imposte a causa del 
vincolo di tante aree in zone che potevano di­
venta re edificabili; il complesso di ques ta 

s i tuazione ha finito col bloccare la redazione 
di nuovi p ian i par t icolareggia t i fuori dei 
p ian i di zona (come è accaduto per Róma) , 
in definitiva co l laborando a far a u m e n t a r e i 
costi del le aree vincolate in base al la legge 
n. 167 e, come r ipercuss ione definit iva, a far 
a u m e n t a r e il costo delle abi tazioni e degli 
affitti, come avviene a Roma. Non r i t iene, il 
professor Guar ino , che anche queste a l t re 
conseguenze si s iano verificate ? 

Mi pa re che il professor Guar ino abbia 
fatto delle osservazioni s i cu ramen te non in­
fondate sul modo con il qua le le ammin i s t r a ­
zioni comuna l i spesso si t rovano ad operare 
in ques ta mate r ia . Mi p a r e che la sua rela­
zione accennava ad u n a oppor tun i t à di po­
tenziare gli in tervent i dello Stato per u n 
magg io r control lo su l l ' a t t iv i tà dei comuni . 
Questo t ipo di cr i t ica a l l ' a t t iv i tà dei comuni 
non è infondato, però vorre i sapere come do­
v rebbe configurarsi questo nuovo sistema; 
vorrei sapere , cioè, che cosa, a suo avviso, 
accadrebbe se t rasfer iss imo a lcuni poter i allo 
Stato. Il p r o b l e m a non si r i solverebbe megl io 
de t t ando dei cr i ter i , in sede legislativa o am­
min i s t r a t iva pe r i comun i ? Le leggi connesse 
al la legge n. 167 h a n n o vincolato l ' a t tuazione 
delle opere di edil izia sovvenzionata, popo­
lare ed economica: non sa rebbe oppor tuno 
r ivedere in qual i condizioni e in qua l i l imit i 
conviene m a n t e n e r e quest i vincoli ? Non dob­
b i amo d imen t i ca re che quest i vincoli h a n n o 
provocato dei r i t a rd i , che dobb iamo cercare 
di e l iminare in futuro. 

In che senso ella afferma che con la legge 
n. 167 si è r iconosciuta la pubb l i ca ut i l i tà 
ne l la costruzione del la cit tà ? Questo ricono­
sc imento m i pa re implici to nel la stessa legge 
n. 1150 del 1942. 

È stato mol to sottolineato il valore dei 
p ian i di zona sotto il profilo del progresso ur­
banis t ico . M a non r i t iene, il professor Guar i ­
no, che questo stesso obiett ivo po t rebbe esse­
re persegui to a t t raverso l ' is t i tuto del compar to 
obbl igator io , che a mio giudizio po t rebbe 
anzi pe rme t t e re u n a maggiore l iber tà e u n a 
maggiore possibi l i tà di scelta u rban i s t i ca al­
l ' in te rno di quest i p ian i ? 

Il professor Guar ino h a elencato qua t t ro 
e lement i che sono in cont raddiz ione , affer­
m a n d o che a lmeno uno di essi deve essere 
sacrificato se si vuol fare u n a migl iore u rba­
nist ica. Ha r icordato l 'es igenza di organiz­
zare bene u n a cit tà sotto il profilo urbanis t ico , 
l 'es igenza di s a lvagua rda re le finanze comu­
nal i , l 'es igenza di sv i luppare l 'edil izia, l 'esi­
genza di tu te la re i p ropr ie ta r i dei suoli . Mi 
p a r e di aver capito, da l la re lazione del prò-
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fessor Guar ino , quale di quest i dovrebbe 
essere il pun to da sacrificare per far funzio­
na re megl io gli al t r i t re . E il professor Gua­
r ino ci ha citato u n a serie di casi nel la legi­
slazione i ta l iana che po t rebbero consent i re 
queste possibil i tà, casi che h a n n o consenti to 
l ' espropr io senza par t icolar i indennizzi . 

A me pa re che questi precedent i e tut to 
il p rob lema devono essere visti al la luce e 
secondo le indicazioni della Costi tuzione, non 
soltanto in base agli articoli 41 e 42, m a an­
che in par t icolare in base al l 'ar t icolo 53. E 
qui suben t ra il p rob l ema del « serio ristor­
no ». Ho avuto occasione di osservare che il 
serio r istoro di cui pa r l a la Corte costituzio­
nale a me non s e m b r a effettivamente molto 
serio. 

A me pa re che non sia cos t i tuz ionalmente 
corret to persegui re u n obiettivo di bene co­
m u n e (quello di reper i re aree per facil i tare 
l 'edil izia economica e popolare) non a carico 
della collettività, m a a carico di qua lcuno o 
a carico di u n a categoria di p ropr ie ta r i di u n 
certo t ipo di bene . A m e pa re che la Costitu­
zione i ta l iana nel suo complesso, esa t tamente 
in te rpre ta ta (la s t rada da fare è ancora mol ta 
in questo senso) affermi c h i a r a m e n t e il p r in­
cipio, imponendone il r ispet to, per cui ogni 
obiettivo di bene comune deve essere perse­
guito a carico del la collett ività, e p iù preci­
samente dei singoli m e m b r i di essa sul la base 
della loro capaci tà cont r ibu t iva e secondo cri­
teri di progressivi tà ; cioè quals ias i cr i ter io di 
bene comune , anche il p iù alto, il p iù neces­
sario, il p iù doveroso, non può essere m a i 
persegui to a carico di u n certo t ipo di beni . 

CIANCA. C'è anche il bene de l l ' ind iv iduo 
a carico della collettività. 

GREGGI. Sto facendo u n a esposizione pu­
r a m e n te giur idica . 

Vorrei fare u n a d o m a n d a par t ico lare in 
questa mater ia , se il professor Guar ino cono­
sce meglio di m e la ques t ione: che giudizio 
si possa dare su l l ' esper ienza inglese fatta fra 
il 1947 e il 1954, esperienza iniziata, se non 
sbaglio, da u n governo labur i s ta e che non 
r icordo e se fu ancora u n governo labur i s ta o 
un governo conservatore a supe ra re . P e r cer­
care di supera re i p rob lemi posti da l la pro­
pr ie tà p r iva ta dei suoli , furono s tanziat i 300 
mil ióni di s ter l ine per r i fondere , al loro valore 
del momen to , tu t t i i beni fondiari esistenti in 
Ingh i l t e r ra in quel t empo . N a t u r a l m e n t e que­
sto p resupponeva il passaggio a l l ' e spropr io 
general izzato. Questo s tanz iamento di fondi 
con la connessa prospet t iva di poli t ica u rba ­

nis t ica fu supera to in Ingh i l t e r ra 7 od 8 ann i 
dopo. Non d o v r e m m o noi s tudiare meglio 
que l l ' e sper ienza ? il professor Guar ino può 
dirci qualcosa in proposi to. 

Ul t ime due d o m a n d e conclusive. . . 

CIANCA. E ra già u l t ima que l l ' a l t r a ! 

P R E S I D E N T E . In cauda venenum... 

GREGGI. Il pun to pr inc ipa le mi pare sia 
quel lo del r i fe r imento al la Costituzione. 

Da tu t ta l ' i l lus t razione r i su l ta u n a espe­
r ienza per molt i pun t i non br i l l an te della 
appl icazione del la legge n. 167. A mio giu­
dizio ne r i su l ta anche u n a valutazione ogget­
tiva delle conseguenze sul p iano dei costi 
ne l la s t r u t t u r a u rban is t i ca delle nost re città. 
Mi pa re di aver capito dal la relazione del 
professor Guar ino che qui si p ropone u n a 
specie di « fuga in avant i », dopo u n a espe­
r ienza che è s tata negat iva. La fuga in avant i 
è ev identemente quel la di r ompe re il nodo 
con l ' espropr io general izzato, m a questo poi 
compor ta u n a fase t rans i to r ia oneros iss ima e 
pone u n a serie di p rob lemi che m i pa re sa­
rebbe difficile affrontare, a pa r te a l t re consi­
derazioni , a pa r te il disposto costi tuzionale, 
a pa r te la real tà del nost ro s is tema econo­
mico generale . 

L 'espropr io general izzato compor ta fatal­
men te , di per sé, il vincolo totale e generale 
di ogni avvio urbanis t ico , di ogni realizza­
zione edilizia, in p resenza di u n a economia 
che nel nost ro caso è des t inata a r i m a n e r e 
per ora economia di merca to . Non si cree­
rebbe u n ingorgo fatale fra quel la che è la 
sp in ta a l l ' in iz ia t iva p r iva ta r iconosciuta ne­
cessaria dal lo Stato in tut t i i settori del l 'a t ­
t ività economica ed u n espropr io general iz­
zato delle aree ? Una volta che noi al la legge 
urbanis t ica del 1942, già a mio giudizio tota­
l i tar ia , aggiungess imo l ' espropr io generaliz­
zato, ol tre al difetto de l l ' e spropr io (discorso 
che b isogna r isolvere in base alla Costitu­
zione) non a v r e m m o necessar iamente u n a 
cont inua r emora ad ogni insediamento ? 

ACHILLI. Signor Pres iden te , se i temi che 
l 'onorevole Greggi i l lus t ra sono quell i della 
fu tura legge urbanis t ica , le chiedo di toglier­
gli la paro la , perché a l t r iment i per ognuno 
di noi d iventa necessario fare u n a lunga di­
squisizióne. 

GREGGI. Una lunga disquisizione come 
quel la che h a fatto il professor Guar ino . 
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P R E S I D E N T E . Onorevole Greggi , ella 
non doveva farci u n a re lazione. E l la doveva 
fare delle d o m a n d e al professor Guar ino . E l la 
pa r l a invece di espropr io general izzato . 

GREGGI. Abb iamo par la to tut t i di espro­
pr io e di indennizzo. Come risolvete il pro­
b lema de l l ' indennizzo se non fate r i ch iamo 
alla Costi tuzione ? Il professor Guar ino non 
h a par la to sol tanto del la legge n. 167 m a h a 
fatto r i ch iamo ad al tr i p rob lemi . 

P R E S I D E N T E . Il professor Guar ino ha 
fatto u n a relazione. In base a quel la relazio­
ne ella doveva po r re a lcune d o m a n d e . El la 
invece estende le sue osservazioni al la legge 
urbanis t ica genera le . 

GREGGI. Ma qui s iamo in P a r l a m e n t o . 
Fa temi pa r l a r e ! S ignor Pres iden te , io la ri­
ch iamo. .. (Commenti). 

P R E S I D E N T E . Onorevole Greggi, sono 
costretto a togliergli la paro la . 

GREGGI. Io sono stato in ter rot to in modo 
abbas tanza b ru ta le dal collega Achil l i . 

Non è questo il s is tema di d iscutere . Qui 
si inserisce u n a cer ta ideologia che m i r a 
espressamente alle d o m a n d e sempl ic i , men­
tre chi ha delle d o m a n d e giustificate non può 
farle. La invito qu ind i , s ignor Pres iden te , a 
consent i rmi di concludere . 

P R E S I D E N T E . Le ho tolto la paro la . 

GREGGI. Pe r la r ichiesta del collega 
Achilli . 

P R E S I D E N T E . Le ho tolto la pa ro la per­
ché ella ha contestato la legi t t imi tà del mio 
operato. 

GREGGI. Non in tendevo affatto r ichia­
mar la . . . 

P R E S I D E N T E . Vuole ella p rende r s i la 
responsabi l i tà ch ' io tolga la seduta ? La p re ­
go di ascoltare la r isposta del professor Gua­
r ino. 

GREGGI. Se non si può discutere è inut i le . 

GUARINO. L 'onorevole Greggi h a posto 
diversi quesi t i , a c iascuno dei qua l i cercherò 
di r i spondere nei l imit i del la m i a compe­
tenza. 

Il p r i m o quesi to r i g u a r d a l 'appl icazione 
in genere del la legge n . 167. Mi si chiede di 
fo rmula re giudizi sui singoli p ian i di zona 
che esulano dal la m i a competenza; oltre tut to 
b i sognerebbe e samina re i s ingoli p ian i , in 
concreto, dal pun to di vista urbanis t ico . Io 
posso di re solo le cose che r i su l tano dal si­
s t ema del la legge e dal suo contenuto . In 
questo senso non si può presc indere dal va­
lu t a re due e lement i : 1) q u a n d o la legge fu 
emana ta , la direzione genera le de l l ' u rban i ­
stica non esisteva ancora . Essa è u n fatto 
recent i ss imo nel l 'o rganizzaz ione del min i ­
s tero, ed è poster iore al la emanaz ione del la 
legge n. 167; nel m o m e n t o in cui en t rava in 
vigore questo complesso s is tema innovat ivo 
che è la legge n. 167, non era stato creato dal 
legislatore ne l l ' ambi to del min is te ro uno 
s t r u m e n t o adeguato per svolgere ques ta atti­
vi tà di cara t te re genera le . 

L 'a l t ro e lemento che h a ce r t amente influi­
to sul la e laborazione dei p ian i è il t e rmine 
di 180 giorni che il legislatore h a inseri to 
ne l la legge; t e rmine la cui n a t u r a non è nem­
m e n o molto ch iara , perché si poteva addir i t ­
t u r a r i tenere , t ra t tandos i di u n potere ecce­
zionale , che, scadut i i 180 giorni , i comuni 
n o n potessero p iù eserci tare questo potere. 
A m e pa re dal pun to di vista generale che 
non sia saggio inser i re nel le leggi t e rmin i 
impera t iv i che non possono essere r ispet tat i , 
e che, u n a volta fissato nel la legge u n t e rmine 
obbl igator io , il potere debba essere esercitato 
conformemente al t e rmine . Se il t e rmine è 
di 180 giorni ed è escluso che il p iano rego­
la tore di u n a città si possa approvare in 180 
g iorni , è da r i tenere che il potere conferito 
ai comun i avesse u n a por ta ta mol to p iù l imi­
ta ta . Nella esper ienza pra t ica , ogni inserzio­
ne di t e rmin i di questo t ipo non fa che inci­
dere nega t ivamente sul la appl icazione delle 
leggi. 

L 'onorevole Greggi h a chiesto altresì di 
p rec i sa re megl io la differenza fra la legge 
n. 167, che crea la « pubb l ica ut i l i tà » per la 
real izzazione del l 'edi l iz ia civile, e le n o r m e 
anter ior i . Credo che la r isposta possa essere 
abbas t anza precisa perché , per il passato, an­
che la legge u rban is t i ca n. 1150, del 1942 con­
t emplava l ' espropr io , anche di ampie aree, 
m a con u n a finalità ben ind iv idua ta : quel la 
di fo rmare u n pa t r imon io di aree per i co­
m u n i . Con la legge n. 167, invece, si è stabi­
lito u n pr inc ip io nuovo per l 'edil izia civile 
( m a che esisteva per i p ian i regolatori delle 
zone indust r ia l i ) e cioè che non si può pro­
cedere a l l ' a t tuaz ione del p iano par t icolareg­
giato se non med ian t e espropr iaz ione di tu t ta 
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l ' a rea compresa ne l l ' ambi to dello stesso pia­
no : espropr iaz ione, cioè, non p iù l imi ta ta 
alle s t rade e alle zone da ut i l izzare per edi­
fìci pubbl ic i , m a espropr iaz ione in via gene­
ra le e necessar ia (salvo le eccezioni s tabi l i te 
per i p ropr ie tar i ) pe r la real izzazione u rba ­
nist ica de l l ' in t ie ro quar t i e re , in modo che 
l ' in t iero quar t i e re possa essere concepito, 
s tudiato e realizzato nel suo ins ieme come 
u n ' o p e r a singola di pubb l i ca ut i l i tà . Questa 
è la por ta ta innovat iva e direi « r ivoluziona­
r ia » della legge n. 167, non perché il model lo 
fosse nuovo (esso era già vecchio nel la espe­
r ienza i ta l iana) , m a perché pe r la p r i m a 
volta è stato appl icato quel model lo al la rea­
lizzazione di u n qua r t i e re u r b a n o . 

L 'onorevole Greggi h a chiesto qua le diffe­
renza vi sia t r a questo s is tema de l l ' e spropr ia ­
zione generale per la costruzione un i t a r i a di 
u n quar t i e re e l ' is t i tuto del compar to obbli­
gatorio. La differenza, ol t re che sui dat i for­
mal i , esiste sul p iano pra t ico . Pe r sona lmen te 
sono stato s empre cont rar io al compar to ob­
bl igatorio perché mi pa re che esso accresca 
i difetti del la non indifferenza urbanis t i ca . 
Se il r isul ta to cui si vuol t endere è quel lo di 
real izzare l ' indifferenza urbanis t ica , il com­
par to , r ispet to al la s i tuazione o rd inar ia , ac­
cresce anziché d i m i n u i r e la non indifferenza, 
e ciò pe r due rag ioni : anzi tu t to perché l 'u t i ­
lità dei p ropr ie ta r i è magg iore se r iferi ta al 
compar to e coloro che sono inclusi nel com­
par to , di conseguenza, possono real izzare u n 
vantaggio ancora p iù g r ande perché h a n n o 
u n a posizione pr iv i legia ta r ispet to a quel l i 
che sono esclusi da l compar to . Il secondo 
motivo è che nel compar to sono preva len t i i 
g r u p p i p iù forti, cioè i p ropr i e t a r i delle a ree 
p iù vaste; sono quest i i soli soggetti che in 
pra t ica sono in g rado di rea l izzare u n com­
par to . Viene d u n q u e a m a n c a r e nel compar to 
quel la contrapposiz ione di interessi t r a p ro­
pr ie ta r i - che, entro certi l imit i , è ga ranz ia 
di giustizia - delle disposizioni relat ive ai 
p ian i regolatori delle zone indus t r ia l i . Nel 
compar to si dà m a n o l ibera a coloro che sono 
in g rado di eserci tare la p iù forte press ione 
e nei cui confronti le au tor i tà devono s tare 
p iù in g u a r d i a ne l l ' emet te re le loro decisioni. 

L ' u l t i m a osservazione da lei fatta, onore­
vole Greggi (ed il pun to è e s t r emamen te per­
t inente , a mio avviso), r i g u a r d a la valutazio­
ne di quei qua t t ro e lement i che costi tuiscono 
la base di ogni decisione di cara t te re u r b a n i ­
stico. El la h a fatto l 'osservazione di cara t te re 
genera le che, in re lazione a quest i e lement i , 
sia s o m m a m e n t e da evi tare che il vantaggio 
per l ' in te ra collett ività v a d a a carico di sin­

goli c i t tadini , giacché questo non solo e non 
tan to è cont rar io agli art icoli 41 e 42 della 
Costi tuzione, quan to al l 'ar t icolo 53 del la Co­
st i tuzione. Io condivido per fe t tamente ques ta 
tesi, però r i tengo che essa debba essere in­
tegra ta con l 'osservazione fatta p r i m a dal­
l 'onorevole Gua r r a : dobb iamo cioè innanzi ­
tut to s tabi l i re se l ' inc remento di valore pro­
vocato dai p ian i regolatori sia u n bene che 
leg i t t imamente viene t rasfer i to al singolo e 
possa essere t rasferi to al completo , o se l ' in­
teresse del singolo (qualora r isul t i da u n ap­
por to dato dal la collettività) vada escluso dal 
calcolo, nel senso che la collettività in questo 
caso non tanto avoca, quan to non concede. 
Lo Stato si l imi ta a non concedere al citta­
dino quel lo che non è u n suo dir i t to . L a sua 
tesi è va l ida : non si può por re a carico del 
singolo u n vantaggio de l l ' in te ra collettività. 
Ma, se si toglie dal calcolo l ' inc remento di 
valore che è stato provocato dal la stessa am­
minis t raz ione con l ' approvaz ione del p iano 
regolatore , avocandosi questo valore non si 
incide per nu l l a sul la posizione del singolo, 
la qua le res ta in ogni caso ugua le . 

Credo che a questo mio discorso e a l la do­
m a n d a del l 'onorevole Greggi sia collegato 
l 'u l te r ióre quesi to postomi dal l 'onorevole 
Greggi: qua l i cioè s iano dal pun to di vista 
tecnico, e tenuto conto del l ' esper ienza, gli 
a t teggiament i da a s sumere nei confronti del­
la legge n. 167. Dal pun to di vista tecnico 
non posso da re indicazioni precise, anche 
pe rché la m i a esper ienza è re la t iva a que­
stioni di appl icazione della legge stessa. Non 
sono d u n q u e p repa ra to a dare^ indicazioni su 
ciò che po t rebbe esser fatto pe r e l iminare gli 
a t tua l i inconvenient i . 

Mi pa re però che u n pun to r isul t i con 
es t rema chiarezza: che in questa m a t e r i a ur­
banis t ica vi sono a lcune n o r m e inconcil iabil i 
e in mer i to alle qua l i il legislatore deve sce­
gliere con es t rema consapevolezza. 

Quindi , se u n indir izzo va r icavato dal la 
esper ienza re la t iva al la appl icazione della 
legge n. 167, pe r quel le che dovranno essere 
le de te rminaz ion i del legislatore in ma te r i a e 
in ma te r i a di legge urbanis t ica generale , è di 
non inc ludere nel la legge delle disposizioni 
cont raddi t tor ie . Pe r sona lmen te da questo 
p u n t o di vista non ho difficoltà a d ich ia ra re , 
come ho d ichiara to in a l t ra sede, che se il 
proget to di legge u rban is t i ca non esaminerà 
a t t en tamente le n o r m e su l l ' indennizzo , non 
po t rà asso lu tamente real izzare quei r isul ta t i 
che dal la legge si vogliono far der ivare ; così 
come, se per quan to at t iene al la legge n. 167 
non si s tud iano a t t en tamente le n o r m e sul-
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l ' indennizzo, è inut i le pensa re che la legge ' 
stessa possa da re quei r i su l ta t i che da essa 
si a t tendono. 

Quindi il discorso t ra t to da l l ' e sper ienza è 
u n discorso di coerenza del la scelta poli t ica: 
u n a volta voluto u n certo r i sul ta to , b isogna 
necessar iamente volere tu t te le de te rmina­
zioni che sono indispensabi l i pe r p rodur lo . 
E il senso della m i a esposizione anche cri­
tica - se mi è concesso di in t e rp re ta re ciò che 
ho detto - è esc lus ivamente ques to : se noi , 
per fare u n esempio, po r t i amo u n a m a c c h i n a 
dal meccanico, vogl iamo che il meccanico ci 
dica esa t tamente dove sono i guast i pe r po­
terl i r i pa ra re . Certo, nessuno va dal mecca­
nico perché dica che il guasto non c'è q u a n d o 
invece il guasto esiste effett ivamente. Sólo 
ind iv iduando esa t tamente il p u n t o di frizione 
nel l ' appl icaz ione del s i s tema si può r imedia­
re a que l l ' inconveniente . E il p u n t o di fri­
zione per quan to concerne la legge n. 167 si 
pone in quest i due m o m e n t i : la r ap id i t à del­
le decisioni e, a mio avviso, la modificazione 
di u n pun to chiave della legge - quel lo del­
l ' indennizzo - a seguito del la sentenza del la 
Corte cost i tuzionale e del la legge in tegra t iva . 

GREGGI. Ringraz io il professor Guar ino 
del det taglio e del contenuto del la sua espo­
sizione, e s t r emamen te in teressante . 

NATOLI. Signor P res iden te , sarò succin­
to anche perché sono d 'accordo con i quesi t i 
che sono stati posti ne l la passa ta r iun ione 
da al tr i miei colleghi al professor Guar ino . 
Quindi por rò solo due d o m a n d e . La p r i m a 
si riferisce al la affermazione che h a fatto il 
professor Guar ino in o rd ine al genera le ec­
cessivo d imens ionamen to dei p ian i di zona 
previst i da l la legge n. 167 d a p a r t e dei co­
m u n i che h a n n o o t tempera to a questo ob­
bligo o si sono avvalsi di ques ta facoltà. In 
proposi to è sorto den t ro di m e u n in ter roga­
tivo che voglio p ropor re al professor Guar ino . 
A m e pa re che l 'affermazione che egli fa sia 
in netto contras to con ciò che dice la rela­
zione Mar tuscel l i q u a n d o p r e n d e in esame la 
quest ione del d imens ionamen to dei p ian i di 
zona. Ora r isul ta , senza nes suna forza tura 
del testó, che tale d imens ionamen to viene 
considerato in genera le idoneo e conforme 
alle indicazioni che sono state i m p a r t i t e dal 
Minis tero dei lavori pubbl ic i . Nel caso spe­
cifico r i su l ta poi ch iar i ss imo che la re lazione 
contesta, anche in modo abbas t anza val ido, 
a mio avviso, u n a recente p resa di posizione 
del Consiglio di Stato pe r q u a n t o r i g u a r d a il 
p iano di zona del comune di F e r r a r a relat i -

1 v a m e n t e al concetto di edil izia economica. 
Non in tendo in questo m o m e n t o en t ra re nel 
mer i to di ques ta in te rpre taz ione del concetto 
di edil izia economica. Vorre i chiedere però 
al professor Guar ino - considera to che la sua 
affermazione circa l 'eccessivo genera le di­
mens ionamen to dei p ian i è s ta ta mol to chia­
r a e non si p res ta a nessuno equivoco - se 
egli d ispone di dat i d ivers i da quel l i del Mi­
nis tero pe r fare ques ta affermazione. Nel 
caso che d isponga di tal i da t i , sa rebbe di 
es t remo interesse pe r la Commiss ione ent rar ­
ne in possesso e poter l i va lu t a re in modo au­
tonomo, pe rché non poss iamo nasconderc i 
che l 'affermazione del professor Guar ino h a 
u n peso che non è sol tanto giuridico-tecnico, 
m a inev i tab i lmente ne l la p ra t i ca può deter­
m i n a r e anche delle scelte pol i t iche. 

Il professor Guar ino non h a solo preso 
u n a posizione la qua le po t rebbe essere di so­
stegno al pa r e r e del Consiglio di Stato rela­
t ivamente al p iano di zona del comune di 
F e r r a r a , m a h a esteso, h a general izzato il 
p a r e r e del Consiglio di Stato e p ra t i camen te 
h a affermato che tale pa r e r e sa rebbe in teoria 
appl icabi le a tu t t i i p i an i : il che avrebbe 
delle conseguenze graviss ime in questo mo­
m e n t o se dovesse essere a p p u n t o questo lo 
sv i luppo di ques ta ques t ione ancora conte­
stata . 

P e r cui la d o m a n d a che pongo esa t tamen­
te al professor Guar ino è ques ta : in base a 
qua l i dat i egli ha fatto ques ta affermazione ? 
Se si t r a t t a di dat i diversi e cont ras tan t i -
devo r i tenere - r ispet to a quel l i in base ai 
qua l i è s tata r eda t t a la re lazione Martuscel l i , 
nel caso che quest i dat i esistano e non siano 
invece solo general izzazioni di u n a presa di 
posizione del Consiglio di Stato basa ta esclu­
s ivamente su considerazioni in terpre ta t ive 
del concetto di edil izia econòmica, i l profes­
sor Guar ino li fornisca al la Commiss ione, 
pe rché noi v o r r e m m o renderc i conto esatta­
m e n t e dei fondament i su cui questa afferma­
zione, che r i tengo assai g rave per le conse­
guenze che può avere, si basa . 

La seconda quest ione che vorre i po r re al 
professor Guar ino è questa . Ne l l ' e saminare 
il complesso della s i tuazione di appl icazione 
del la legge n. 167 e nel passa re in rassegna 
le cause diverse e moltepl ic i , spesso concor­
rent i , che h a n n o por ta to al la s i tuazione at­
tua le , ad u n certo pun to il professor Gua­
r ino h a affrontato d i r e t t amen te il p rob l ema 
del la funzione del c o m u n e come nucleo cen­
t ra le ne l l ' a t tuaz ione del la legge stessa e in 
genera le del l ' az ione che h a come obiettivo 
la regolazione genera le dello sv i luppo del la 
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città. Mi è parso di comprende re che il p ro­
fessor Guar ino h a al r i gua rdo u n a posizio­
ne assai cri t ica: egli h a pa r la to infatti del 
mi to de l l ' in te rvento dei comun i in questo set­
tore. Mi è parso anche di capi re - non so se 
egli lo abbia detto ch i a r amen te - che il p ro ­
fessor Guar ino r i t iene che se qualcosa sareb­
be da cambia re , a n d r e b b e m u t a t a nel senso 
di res t r ingere anziché espandere l 'a t t ivi tà del 
comune . 

Non voglio en t ra re , n a t u r a l m e n t e , in u n a 
discussióne su ques ta quest ione, la qua le - è 
chiaro a tut t i - non è u n a quest ione tecnica 
m a h a u n a s t r ao rd ina r i a r i levanza poli t ica, 
in questo m o m e n t o polit ico in par t ico lare . M a 
vorrei chiedere qui al professor Guar ino -
m a n t e n e n d o qu ind i la m i a d o m a n d a sul pia­
no su cui abb iamo voluto impos ta re ques ta 
discussione secondo le diret t ive del nos t ro 
Pres iden te - se egli si r ende conto che anche 
ques ta sua affermazione è in netto contras to 
con a lcune delle proposte che sono contenute 
nel la par te conclusiva del la relazione Mar tu -
scelli: infatti fra le proposte conclusive del­
la relazione Martuscel l i - m i sa rebbe faci­
l issimo ci tarle - che e samineremo in a l t ro 
momen to , ve ne sono t a lune le qual i sono 
ne t t amente or ienta te nel senso di chiedere la 
espansione dei poter i di in tervento del co­
m u n e . Il caso, ad esempio, che ho d inanz i 
agli occhi è quel lo del sugger imento che 
viene fatto di d i la ta re il potere di espropr io 
dei comuni ne l l ' ambi to dei p ian i di zona. 

Se il professor Guar ino con la sua posi­
zióne è in net to contras to con la re lazione 
Martuscel l i , io non contesto certo il d i r i t to 
per il professor Guar ino di a s sumere ques ta 
posizione. Però in tal caso vorre i conoscere 
in base a qual i r ag ionament i , non so se di ca­
ra t te re sol tanto tecnico-giuridico, il professor 
Guar ino sia g iunto a questa conclusione. 

Con temporaneamen te vorre i po r re il que­
sito se in questa s i tuazione, in u n a s i tuazione, 
cioè, in cui il consulente del Minis tero dei 
lavori pubbl ic i ci indica u n a prospet t iva la 
quale è ne t t amente in contras to con a lcune 
delle conclusioni della relazione Mar tusce l l i , 
non ci sia il pericolo che si crei anche u n a 
s i tuazione abbas tanza confusa e i cui sv i luppi 
non possano essere considerat i solo tecnico-
giuridici , m a sono dest inat i a r ipercuoters i 
anche sul p iano delle scelte poli t iche. 

P R E S I D E N T E . La r ingraz io , onorevole 
Natoli . Desidero c o m u n q u e ancora u n a vol ta 
prec isare - l 'ho già fatto nel la p recedente 
seduta - che il professor Guar ino , h a pa r l a to 
a titolo personale . 

NATOLI. Ho già detto che non contesto 
questo fatto. 

P R E S I D E N T E . Ho voluto r icordar lo per­
ché il d ibat t i to possa avere la necessaria 
chiarezza. 

GUARINO. Ringrazio l 'onorevole Presi ­
dente di ques ta precisazione. È forse il caso 
di r ibad i re che il Minis tero dei lavori p u b ­
blici si avvale de l l 'opera di consulent i , i 
qual i svolgono u n a funzione par t icolare , es­
sendo ch iamat i ad esaminare sol tanto que­
stioni specifiche. Io ho avuto l 'onore di far 
pa r t e del la commiss ione per l ' esame della si­
tuazione verificatasi ad Agrigento e ho svolto 
tale lavoro ne l l ' ambi to del Minis tero dei la­
vori pubbl ic i . Pe r il passato ho par tec ipato 
anche ai lavori pe r l ' e laborazione della legge 
urbanis t ica . In questo si esaurisce la m i a at­
t ività di consulenza e di col laborazione con 
l ' ammin i s t r az ione . Questo rappor to , perciò, 
non si estende ol tre quei casi nei qual i il sin­
golo è ch iamato a p res ta re la p ropr i a at t ivi tà 
di col laborazione con la pubb l i ca a m m i n i ­
s t razione. In nessun modo, qu ind i , le mie 
osservazioni possono preg iud ica re le diret t i ­
ve e gli indir izzi de l l ' ammin i s t r az ione dei 
lavori pubbl ic i , che, del resto, a ben al t ro li­
vello e con ben maggiore esperienza, può 
p ronunc ia r s i su quest i p rob lemi . 

La d o m a n d a che ella, onorevole Natoli , 
m i h a rivolto è molto giusta , anche perché 
mi obbl iga ad u n a maggiore precis ione, per­
ché non vi s iano er ror i di in terpre taz ione . De­
sidero sot tol ineare che sono giunto a quel la 
conclusione perché da l l ' e same di a lcuni p ian i 
di zona (tutt i quel l i - desidero precisar lo -
che mi sono capi tat i sotto occhio) ho r icavato 
il costante indir izzo delle ammin i s t r az ion i co­
m u n a l i di u t i l izzare (questa è la nota domi­
nan t e e r icor ren te nei dibat t i t i svoltisi in sede 
comuna le in torno al modo di appl icare la 
legge n. 167) i p ian i di zona come piani rego­
latori del la città, in quan to consent ivano in 
pa r t e di procedere con n o r m e abbas tanza si­
mi l i a quel le della legge urbanis t ica , del la 
qua le in quel m o m e n t o si discuteva in sede 
di Commiss ione. 

Come spesso accade, inol tre , le notizie 
sul la legge u rban i s t i ca non e rano del tut to 
precise, pe rché nessun documento era stato 
ancora pubbl ica to . Si procedeva, qu ind i , in 
base ad informazioni gener iche ed in previ­
sione di u n a r a p i d a en t ra ta in vigore del la 
legge urbanis t ica . 

Nei casi che ho potuto e samina re diret ta­
men te (che h a n n o n a t u r a l m e n t e il valore di 
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campione e solo ent ro quest i l imi t i consento­
no di fo rmula re giudizi genera l i ; il che sot­
tol inea la necessar ia por ta ta l imi ta t iva del la 
mia affermazione), le p remesse di ca ra t te re 
tecnico erano effett ivamente mol to s o m m a r i e . 
Riconosco di avere usato paro le che involon­
t a r i amen te h a n n o pu tu to confer ire u n carat­
tere p iù generale a ques ta esper ienza su 
campioni . 

La relazione Mar tuscel l i afferma, a pagi­
na 27, che nel la quas i total i tà dei casi i p ian i 
sono stati d imens iona t i in r appor to ad u n a 
pa r t e del fabbisogno edilizio nel decennio . 
Questa è la conclusione al la qua le ella, onore­
vole Natoli , si è r iferi to. L a stessa re lazione, 
però , a pag ina 28, cont iene u n a serie di indici 
che conferiscono u n valore genera le p ropr io 
a l l ' esper ienza singola di cui d isponevo. 

NATOLI. Era la metodologia sugger i ta dal 
Minis t ro dei lavori pubb l i c i . 

GUARINO. No, non quel la . A pag ina 28 
si legge: « I comuni h a n n o , di n o r m a , de­
te rmina to il p ropr io fabbisogno di aree e va­
ni sul la base della metodologia sopra indi­
cata ». Con questo si r iconosce che in mol t i 
casi non si è agito a questo modo . La rela­
zione afferma poi che « le re lazioni comuna l i 
forniscono dat i che non s e m p r e r i su l tano 
omogenei e che qu ind i sono fra loro difficil­
men te pa ragonab i l i ». P iù avant i dice: 
« Quelli , invece, relat ivi a l l ' emigraz ione sono 
r isul ta t i di p iù diffìcile va lu taz ione , in q u a n t o 
il relat ivo calcolo è basato su e lement i ete­
rogenei . . . ». 

Ma ancor p iù r i levante è il fatto che la 
circolare min is te r ia le che h a stabi l i to la me­
todologia è s tata e m a n a t a nel 1963, cioè dopo 
che era scaduto il t e rmine di 180 giorni pe r la 
formazione dei p ian i di zona da p a r t e dei 
comuni obbergat i . Mi riferisco ad u n a delle 
due circolari r ipor ta te in append ice ne l la re­
lazione Martuscel l i . Il Minis tero dei lavori 
pubbl ic i non aveva ancora u n a direzione ge­
nera le de l l ' u rban i s t i ca ; ci si è t rovat i d u n q u e 
di fronte ad u n a legge nuova pe r la qua le il 
legislatore non aveva ancora predispos to , 
s empre ne l l ' ambi to del Minis tero dei lavori 
pubbl ic i , lo s t r umen to adat to . La p r i m a cir­
colare, qu ind i , non poteva essere precisa , e 
infatti non lo è stata. 

La seconda circolare por ta la da t a del 27 
se t tembre 1963, cioè è in te rvenu ta q u a n d o 
già e rano scadut i , r ipeto, i 180 giorni suddet t i . 

NATOLI. Nessun comune , però , si è m a n ­
tenuto ent ro i t e rmin i . 

GUARINO. No, mol t i comun i non aveva­
no comple ta to la p rocedura , m a avevano già 
raccolto i dat i . 

P R E S I D E N T E . Questi sono, c o m u n q u e , 
par t ico lar i che po t r anno essere successiva­
men te accertat i . 

NATOLI. Tut t i i p ian i di zona sono stati 
redat t i dopo il 1963. 

GUARINO. Quando si stabil isce u n a cer­
ta metodologia , viene considerato anche il 
t empo necessario pe r raccogliere i dat i rela­
tivi e per e laborar l i . Questo fatto, a mio pa­
re re , conferma le indicazioni r icavate dalle 
mie esper ienze campione . Del resto, la posi­
zione genera le che il Minis tero h a assunto , 
posizione r ibad i t a anche nel la relazione, in 
mer i to a che cosa si d e b b a in tendere per edi­
lizia economica, non fa che r ica lcare l 'opi­
n ione corrente e cioè che pe r edil izia econo­
mica e popolare devono in tenders i tu t te le 
forme di edilizia diverse dal la edilizia di 
lusso. Questo giustifica il superd imens iona-
men to dei p ian i ; infatt i , u n a delle condizioni 
del d imens ionamen to è l ' in te rpre taz ione del­
l 'espress ione « edilizia economica e popo­
lare ». 

Nella relazione (ma non vorre i sbagl iar­
mi) si r i t iene che questo p resuppos to (e cioè 
che l 'edi l izia economica si estende fino alla 
edil izia di lusso) possa convenien temente es­
sere posto a base dei p ian i di zona. 

El la r icorderà , onorevole Natoli , che nel­
le osservazioni che ho fatto la volta scorsa 
vedevo p ropr io nel s is tema del la legge (cioè, 
nel t e rmine , nel la finalità d ich ia ra ta nel ti­
tolo del la legge, nel fatto che le aree dove­
vano essere r invenu te ne l l ' ambi to dei p ian i 
regolator i già esistenti o p p u r e nel fatto che si 
dovesse app rova re in precedenza u n p iano di 
fabbricazione) dei cr i ter i di o r ien tamento 
vincolant i pe r le ammin i s t r az ion i comunal i , 
cr i ter i che dovevano por t a re ad escludere u n a 
d imens ione dei p ian i che andasse al di là dei 
l imit i posti pe r l 'edi l izia economica e popo­
lare . 

Una u l te r iore conferma di questo super-
d imens ionamen to , che, a mio pa re re , è estra­
neo al la volontà del la legge, è che sono stati 
inclusi nei p ian i di zona a lcuni t e r ren i desti­
na t i al la real izzazione di opere pubb l i che che 
non h a n n o n ien te a che fare con le at trezza­
t u r e di quar t i e re , il che doveva a p p u n t o es­
sere escluso dal le finalità della legge n. 167. 
Un esempio tipico è costi tuito da l la sede della 
c amera di commerc io , la qua le r i en t r a certa-
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mente ne l l ' ambi to delle a t t rezza ture di u n a 
città, m a non nel le a t t rezza ture di quar t i e re , 
a lmeno di quel le che devono essere prese in 
considerazione ai fini di u n a legge che si oc­
cupi di edilizia economica e popolare . 

Vi è tu t t a u n a serie di indici che por te reb­
be ad escludere questo presuppos to per il di­
mens ionamen to dei p ian i , il che non r app re ­
senta sol tanto u n a quest ione teorica, m a h a 
por ta to anche a difficoltà di appl icazione nel 
s is tema che il legislatore h a voluto preor­
d inare . 

L a seconda d o m a n d a , quel la re la t iva al la 
posizione nei confronti delle ammin i s t r az io ­
ni comunal i , investe o r ien tament i s t ret ta­
men te personal i . Ho già avuto occasione di 
d iscuterne in a l t re sedi e devo d i re che il 
discorso si p resen ta a questo r i gua rdo in ter­
min i molto a m p i . Giovedì scorso, in sua as­
senza, onorevole Natoli , su d o m a n d a di u n 
suo collega ho aggiunto a l t re osservazioni su 
questo pun to specifico. Non so, in ver i tà , se 
questo sia u n t ema che vada al di fuori dello 
ambi to del la legge n. 167. 

NATOLI. Cer tamente . 

GUARINO. Sono, c o m u n q u e , a sua dispo­
sizione, se ella r i t iene che il t ema vada ana­
lizzato p iù specificamente. 

La m i a tesi, che non si fonda soltanto sul­
la appl icazione della legge n. 167, m a anche 
su u n a certa esper ienza acquis i ta a va r i li­
velli , cioè g u a r d a n d o dal basso e da l l ' a l to , 
come e labora tore di n o r m e e come avvocato 
(certi p rob lemi , infatt i , b isogna veder l i in 
u n a de t e rmina ta prospet t iva) . È che il com­
pito delle ammin i s t r az ion i comuna l i sia quel­
lo di indicare il r i su l ta to che si vuole rag­
g iungere e di contro l lare poi che esso v e n g a 
effettivamente ragg iun to . 

M a io penso che la costruzione del la cit tà 
sia oggi un ' a t t i v i t à di ca ra t te re tecnico che 
presen ta complessi tà di g rado super iore ed 
esige un i t à di direzione. 

NATOLI. Questo lo può fare il comune . 

GUARINO. È u n discorso mol to lungo per­
ché abb iamo tu t ta u n a t radiz ione in questo 
senso. Mi rendo conto che la m i a idea è nuo­
va r ispet to a questa t radiz ione , però vi sono 
degli esempi di dir i t to compara to impor t an t i 
che d imos t rano come in a l t r i paesi la costru­
zione di cit tà viene affidata ad organi tecnici 
che r i spondono del r i sul ta to . 

Visto che si vuol p r o d u r r e questo r isul­
tato, qua l è il meccan i smo organizzator io 

che megl io ne ass icura la real izzazione ? Nói 
con t inu iamo a d i re che l ' o rgan ismo p iù adat­
to è quello comuna le , m a non s iamo in grado 
di affermare che esso abb ia prodot to buoni ri­
sul ta t i . È lecito per tan to pors i il quesito se 
non vi sia u n a tecnica di organizzazione che 
assicuri u n r isul ta to migl iore . 

NATOLI. P u r r i spe t tando le opinioni del 
professor Guar ino e r iconoscendo la legitti­
mi t à delle osservazioni d a lui espresse la set­
t i m a n a scorsa e r ipe tu te oggi, desidero d i re 
che le sue a rgomentaz ioni relat ive al p r i m o 
p u n t o non m i s embrano del tut to convincent i . 
Infat t i i passi da lei letti a pag ina 28 della 
relazione, a mio giudizio, non devono essere 
in te rpre ta t i nel senso da lei ind ica to : ci t ro­
v iamo s e m m a i di fronte a delle eccezioni che 
non pe rmet tono asso lu tamente di affermare 
in m a n i e r a genera le che il fenomeno domi­
nan te è stato l 'eccessivo d imens ionamento dei 
p ian i . 

Devo d i re in secondo luogo che nel la rela­
zione non vi è a lcuna affermazione circa u n 
eccessivo d imens ionamen to dei p ian i di zona. 
P u ò dars i , non si può escludere, che vi sia 
stato qua lche comune che abbia operato u n 
supe rd imens ionamen to , m a ciò vale come ec­
cezione e non come n o r m a . L'affermazióne 
che si t r a t t a di u n fenomeno di cara t te re ge­
nera le non può essere presa in considerazione 
dal la Commiss ione in m a n i e r a posit iva, a 
m e n o che non ci si present i u n a documenta­
zione che ci convinca in questo senso. 

Sul secondo pun to t ra t ta to , cioè sul la fun­
zione che devono svolgere i comuni , eviden­
temente si po t rebbe apr i re , volendo, u n a di­
scussione che and rebbe molto al di là del te­
m a che ci s iamo propost i . La m i a esper ienza 
u l t r aven tenna le di consigliere comuna le di 
u n comune come quello di R o m a cer tamente 
non mi induce ad affermare che il comune 
a t tua lmen te sia organizzato , s t ru t tu ra to e 
dotato dei poter i necessari pe r poter provve­
dere in m a n i e r a sodisfacente allo svi luppo di 
u n a città come Roma. Credo che ciò valga 
anche per i piccoli comuni . 

Non dobb iamo però d iment ica re che la le­
gislazione che regola la vi ta dei comuni in 
I tal ia è quas i cen tenar ia e se c'è u n proble­
m a non tecnico m a politico che bisogna af­
frontare nel nostro paese questo p rob l ema è 
p ropr io quello de l l ' adeguamen to delle leggi 
che regolano la s t r u t t u r a dei comuni rappor­
tando la alle esigenze della società moderna . 
Mi rendo conto che non è facile poter g iun­
gere ad indicare quale sia l ' o rgan ismo che ab­
bia tut t i i requis i t i , non so lamente tecnici, 
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per ot tenere lo sv i luppo di u n a comun i t à così 
complessa, ne l la qua le convergono interessi 
così cont raddi t tor i qua le può essere u n a cit tà, 
sia g r ande sia piccola, m a questo p r o b l e m a , 
a mio giudizio, deve essere affrontato e r i­
solto. 

GUARINO. Mi pa re che quan to h a affer­
mato l 'onorevole Natoli coincida sostanzial­
men te con quan to affermavo io, e cioè che, 
visto che la legislazione che a t t ua lmen te re­
gola l ' ammin i s t r az ione comuna l e è vecchia, 
visto che i comun i non sono at t rezzat i pe r 
svolgere quest i compit i , b i sogna s tud ia re u n a 
fòrmula nuova . La fo rmula che ho sugger i to 
r i serva alle ammin i s t r az ion i comuna l i il du­
plice compito , insost i tuibi le , di recepire le 
aspirazioni delle popolazioni e di cont ro l la re 
che il r i sul ta to che le popolazioni si a t tendono 
si verifichi. Il t e rmine in te rmedio , la esecu­
zione del r i sul ta to (questa è u n a del le t an te 
formule che sot topongo a l l ' a t tenz ione dello 
onorevole Natoli come studioso di quest i p ro­
blemi) possono essere a t t r ibu i t i ad u n orga­
n ismo tecnico che non discute , m a che h a 
l 'obbligo di real izzare il r i su l ta to in base al la 
volontà espressa dagl i ammin i s t r a to r i comu­
na l i . In u n a prospet t iva d i r i forme, di inno­
vazioni di questa legislazione credo che la so­
luzione da m e prospe t ta ta possa essere stu­
dia ta t r a le a l t re . 

NATOLI. P r e n d o atto delle d ich iaraz ioni 
fatte dal professor Guar ino . 

ACHILLI. Il professor Guar ino h a detto 
che a suo pa re re si è a t t r ibui to , da pa r t e dei 
comuni , dei proget t is t i , delle persone impe­
gnate al la real izzazione dei p ian i di zona, ca­
ra t tere estensivo al la legge n . 167, nel senso 
che si è a t t r ibu i ta a ques t ' u l t ima u n a capa­
cità di in tervento nel te r r i tor io comuna l e che 
sarebbe invece p iù specifica di u n a legge ge­
nera le , come la legge u rban i s t i ca (quel la at­
tuale o la futura) e c o m u n q u e che non si po­
tevano ut i l izzare i p i an i di zona in funzione 
di p ian i regolator i del la città. 

Questa in te rpre taz ione del professor Gua­
r ino, a mio pa re re , può essere confronta ta 
con u n ' a l t r a in te rpre taz ione de l la legge n o n 
solo mia , m a anche di u n certo o r i en tamento 
cu l tura le . È sembra to cioè che le capaci tà di 
in te rvento del c o m u n e con questo s t r u m e n t o 
non dovessero essere r idot te al concetto li­
mi ta t ivo di edilizia economica e popo la re in 
quan to si po t rebbe in te rp re ta re la legge n . 167 
come uno s t rumen to p iù agevole, p iù svelto, 
atto a regolare med ian t e p ian i par t ico lareg­

giat i tu t te quel le aree comprese nel lo svi lup­
po res idenzia le del la ci t tà. La definizione di 
edil izia economica e popo la re è a l la base di 
ques ta in terpre taz ione . Infat t i se, come è 
emerso anche recen temente in u n convegno 
di ammin i s t r a to r i a Mi lano , abb iano r i tenuto 
esat ta l ' in te rpre taz ione del la n o n esistenza di 
u n ' a l t r a categoria edil izia al di fuori di quel la 
popolare , economica e di lusso, è leggi t t ima 
l ' in te rpre taz ione del la legge che d à al co­
m u n e la possibi l i tà di p r ed i spo r r e i p ian i 
del le zone da des t inare al la edilizia economica 
e popola re . Si e r a a r r iva t i a d i m o s t r a r e che 
nel decennio 1951-61 la pe rcen tua le de l l ' ed i ­
lizia di lusso era di c i rca l ' I ,5 pe r cento. Se 
e ra legi t t ima ques ta in te rpre taz ione n e di­
scende che compara t i vamen te con lo svi luppo 
edilizio di quel decennio , che aveva visto de­
s t ina re al la edilizia economica e popolare il 
98,5 pe r cento del le d isponibi l i tà , e ra altret­
tan to legi t t imo che i comun i a l largassero la 
sfera di interesse dei p ian i d i zona al p u n t o 
da a r r i va re a copr i re in effetti la quas i tota­
lità delle previs ioni u rban i s t i che del decennio, 
non p e r questo sost i tuendo con i p ian i di 
zona il p iano regolatore genera le , m a inter­
p r e t a n d o la legge n . 167 come u n o s t rumen to 
di a t tuazione del p iano regolatore genera le . 

Se a n d i a m o poi a leggere esa t tamente qual i 
sono le finalità del la legge, un ' i n t e rp re t a ­
zione di questo t ipo può esser fatta agevol­
m e n t e . U n a in terpre taz ione così estensiva forse 
esulava u n poco da l cr i ter io genera le , in 
q u a n t o in ques ta legge si p a r l a d i a rea di 
espansione e non di area d i re t t a a sopper i re 
a tut t i i servizi pubbl ic i che devono essere 
present i ne l la città. 

DEGAN. Su l la quest ione del r id imensio­
n a m e n t o dei p ian i d i zona vorre i u n chiar i ­
men to dal professor Guar ino . Si t r a t t a di u n 
r i d imens ionamen to relat ivo alla definizione 
g iur id ica del l 'edi l iz ia economica e popolare ? 
Se è questo, si dovrebbe d i re che h a ragione 
il Consiglio di Sta to . È quest ione, a mio av­
viso, anche d i economia pol i t ica e di polit ica 
di p r o g r a m m a z i o n e . 

Vorre i connet te re il discorso con l 'esatta 
in te rpre taz ione del p r i m o c o m m a de l l ' a r t i ­
colo 10, che avrebbe anch 'esso u n a funzione 
di in te rpre taz ione pe r quan to r i g u a r d a il r i­
d imens ionamen to dei p ian i , col legando il di­
mens ionamen to stesso alle previs ioni e stabi­
lendo che il comune g loba lmente non possa 
d i spor re di p iù del 50 per cento del com­
plesso delle aree comprese nei p ian i di zona. 
L 'ar t icolo 10, pe r tan to , viene a cost i tuire u n 
vincolo di p r o g r a m m a z i o n e economica ai co-
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m u n i : ad esempio, esistendo u n a c i rcolare 
che assegna come indir izzo agli enti p e r la 
edilizia economica e popola re di in te rveni re , 
nel la magg io ranza dei casi, nei comun i che 
abb iano p iù di 10 mi la ab i tan t i , i piccoli co­
m u n i inferiori ai 10 m i l a ab i tan t i , dove m a n c a 
l 'edi l izia economica e popola re real izzata d a 
tali enti , in qual i condizioni si t rovano nei 
confronti del p r i m o c o m m a del l 'a r t icolo 10 ? 
Come esso po t rebbe opera re nel t e m p o ? 

Vorrei poi fare u n ' a l t r a d o m a n d a pe r 
quan to r i gua rda la legge di Napoli , pe rché , 
così come viene in te rpre ta ta dal Minis tero 
delle finanze, r i schia di far paga re il doppio 
del valore complessivo delle a ree di u n a zona, 
men t r e , in ragione delle previs ioni del p iano 
di zona, dove non è previs ta nessuna edifi­
cabil i tà, si dovrebbe paga re zero. Ne l l ' ambi to 
del la legge, come è finora, non sa rebbe possi­
bile u n a diversa in terpre taz ione , tale che sta­
bilisse u n cri terio medio del va lore delle a ree 
ne l l ' ambi to di tu t ta la zona ? 

GREGGI. Ri tengo che, pe r quan to ri­
g u a r d a la definizione di edil izia economica, 
popolare e di lusso, si dovrebbe tener conto 
della real tà i ta l iana. A m e p a r e che l 'edi l izia 
pubb l i ca real izzata dal lo Stato abb ia rag­
giunto qua lche anno fa la p u n t a del 19-20 pe r 
cento del totale e s app iamo che oggi si t rova 
a livelli inferiori . Ora, considerato che anche 
la p r o g r a m m a z i o n e assegna a ques ta p a r t e 
del l 'edi l izia pubb l i ca il 50 pe r cento (diviso 
poi in due scaglioni, ognuno del 25 pe r cen­
to), non si po t rebbe far r i fe r imento sia al la 
p r o g r a m m a z i o n e economica sia al la rea l tà 
de l l ' esper ienza i ta l iana di quest i ann i ? Am­
bedue escludono che si possa a r r iva re in p ra ­
tica a cons iderare la pe rcen tua le del l ' edi l iz ia 
economica e popolare pa r i al 90 p e r cento 
del totale, pe rcen tua le al la qua le si a r r ive­
rebbe se si facesse u n a dis t inzione fra edilizia 
di lusso ed edilizia non di lusso. 

R IPAMONTI , Relatore. A mio avviso, la 
appl icazione della legge di Napol i , non esclu­
de l 'appl icazione de l l ' impos ta su l l ' i nc remen to 
di valore. 

In secondo luogo, il valore venale non può 
essere calcolato in base al valore de l l ' immo­
bile, come fa l'ufficio tecnico erar ia le , con­
s iderando l ' incidenza n o r m a l e del prezzo 
de l l ' a rea sul costo di costruzione, inc idenza 
che sconta l ' i nc remento di valore der ivan te 
dal la fu tura a t tuazione delle opere d i u rba ­
nizzazione. 

La mia seconda d o m a n d a concerne il r ap ­
porto fra edilizia sovvenzionata ed edil izia 

p r iva ta non agevolata in a lcun modo . At tual­
men te l ' inc idenza de l la p r i m a sul totale non 
a r r iva al 50 per cento, m a i p ian i di zona 
r i g u a r d a n o il decennio e l 'ut i l izzazione del 
50 per cento delle aree dest inato al l 'edi l iz ia 
p r iva ta sovvenzionata non è g raduab i l e an­
n u a l m e n t e . La legge consente l 'ut i l izzo an­
che del 50 per cento pe r l 'edil izia p r iva t a in 
attesa che l 'edil izia pubbl ica a r r iv i ad incre­
m e n t a r e i suoi in tervent i p e r pa regg ia re il 
b i lancio finale del decennio, e non può esse­
re invocata l 'esistenza di u n rappor to diverso 
al l ' in iz io del p i ano pe r d e d u r n e il sovradi-
mens ionamen to del p iano stesso. Questo non 
può farsi in via prevent iva m a in via consun­
tiva. Nessuno può escludere che l 'edil izia 
pubb l i ca possa nel decennio a r r iva re ad as­
sorbi re il 50 per cento del le a ree comprese 
nei p ian i . 

Muta la s i tuazione con l ' approvazione pe r 
legge del p r o g r a m m a qu inquenna l e , dove, 
a lmeno per il qu inquenn io , la previs ione è 
del 25 p e r cento e non del 50. R i m a n e sempre 
la r i serva del successivo qu inquenn io , in cui 
quest i dat i possono anche capovolgersi ren­
dendo preva len te l ' in iz ia t iva pubb l ica . 

Inol t re l ' iniziat iva p r iva ta può cost rui re 
anche fuori dei p ian i di zona e poiché non 
vi è nessun caso in cui i p i an i di zona abbia­
no vincolato tu t te le aree res idenzial i (solo 
in quel caso si po t rebbe p a r l a r e di sovra­
d i m e n s i o n a m e n e ) l 'edil izia p r iva t a h a sem­
pre la possibi l i tà di opera re al d i fuori dei 
p ian i stessi, a n o r m a del la legge n . 1150 del 
1942. 

P R E S I D E N T E . Professor Guar ino , voglia 
r i spondere a tu t te e t re queste fondate ri­
chieste dei colleghi . 

GUARINO. La quest ione del d imens iona­
men to dei p ian i a m e p a r e v a d a esaminata 
da due pun t i di vista d ive r s i : uno relat ivo a 
ciò che era p iù conforme alla volontà del le­
gislatore, l ' a l t ro r i g u a r d a n t e ciò che d a u n 
pun to di vista o t t imale sia prefer ibi le fare. 

Si sa che u n a legge è a l t ra cosa pe r il suo 
contenuto , al t ro p e r quello che si può cre­
dere di vedervi scr i t to . P rov i amo a esaminare 
questo s t rumen to , r appresen ta to dal la legge 
n. 167, d imen t i cando queste discussioni . Il 
s i s tema della legge appa re e s t r emamente 
sempl i ce : ci sono dei p ian i regolatori o dei 
p ian i par t icolareggia t i esistenti . I p ian i pre­
vedono zone des t ina te a l l 'edi l iz ia e zone de­
s t inate a l l ' espans ione . In al t r i c o m u n i non 
c'è u n p iano regolatore genera le , ed in que-
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sio caso si ut i l izza quel lo s t r u m e n t o estre­
m a m e n t e sempl ice che è il p r o g r a m m a di fab­
br icazione. La legge n . 167 ne l l ' amb i to del 
p iano regolatore già esistente ind iv idua u n a 
serie di zone che s iano ut i l izzabi l i pe r il p re­
vedibi le sv i luppo nel decennio del l ' edi l iz ia 
economica e popola re . 

Ora l 'edil izia economica e popolare certa­
mente è u n concetto che si es tende. Una pro­
va si ha in u n a recente sentenza de l la Corte 
cost i tuzionale : la p rovinc ia di Bolzano h a 
competenza solo per le case popolar i e la 
Corte si è p ronunc ia t a nel senso che per 
« case popolar i » si in tendono anche le case 
economiche e popolar i , secondo u n concetto 
per al t ro r idut t ivo di ques ta edilizia, intesa 
come u n sempl ice sv i luppo delle case popo­
lar i . 

R i to rnando al s i s tema del la legge n . 167, 
il legislatore è pa r t i to da l p resuppos to che 
non b isognerebbe far a l t ro che ind iv idua re 
ne l l ' ambi to de l p iano regolatore genera le già 
esistente e qua lche volta d i quel lo par t icola­
reggiato u n g r u p p o d i aree su cui invest i re 
mass icc iamente e r a p i d a m e n t e ai sensi del la 
legge stessa, rea l izzando p e r la p r i m a volta 
questi quar t i e r i coordina t i . Se il legislatore 
non fosse par t i to da ques ta idea non avrebbe 
inseri to il t e rmine di 180 giorni , t e r m i n e col­
legato a tu t t i gli a l t r i e lement i de l la legge. 
Perciò sarei por ta to ad a t t r ibu i re al t e rmine 
di 180 giorni u n a por ta ta p iù effettiva di 
quan to poi in p ra t ica non gli sia s ta ta a t t r i ­
bui ta , pe rché i 180 giorni sono collegati con 
le disposizioni del l 'a r t icolo 3, che sono pro­
pr io quel le relat ive al r epe r imen to del le aree . 
Se le ammin i s t r az ion i avessero fatto questo, 
cioè si fossero dedicate a questo compi to , mi ­
nore se si vuole, mol to m e n o impor t an t e ri­
spetto al la g r a n d e prospe t t iva u rban i s t i ca 
che deve p u r e essere persegui ta , qua le sareb­
be stato il r isul ta to ? I comun i en t ro 180 gior­
ni non avrebbero predispos to i p ian i regola­
tori genera l i , av rebbero r a p i d a m e n t e reper i ­
to le aree per l 'edil izia economica e popola­
re ; il min is te ro avrebbe potuto r a p i d a m e n t e 
procedere a l l ' approvaz ione (anzi potevano 
farlo i p rovvedi tora t i alle opere pubb l i che ) ; 
i f inanziamenti sa rebbero stati p iù adeguat i . 
Quindi noi oggi a c inque ann i di d is tanza (i 
dieci ann i del la legge si devono in tendere in 
col legamento con i 180 g i o r n i : da to che la 
legge è de l l ' apr i le 1962 c o m p r e n d e n d o i 180 
giorni a r r iv i amo alla fine de l l ' anno) dovrem­
mo essere quas i a l la me tà del la real izzazione, 
con costruzioni già real izzate ne l l ' amb i to dei 
p iani di zona, delle case economiche e popo­
lari volute dal la legge. 

Quindi l 'osservazione che ho fatto nel l ' in­
t roduzione non dev 'essere intesa come pro­
posta di r i d u r r e l 'edi l izia economica e popo­
la re ad u n concetto p iù r is t re t to , non deve 
essere intesa come cr i t ica a l l ' impos taz ione ur­
banis t ica che tenga conto degli u l t imi r isul­
tat i del la scienza, bensì come u n a propuls ione 
de l l ' a t t iv i tà appl ica t iva in relazione al conte­
nu to effettivo del la legge. 

Oggi poss iamo di re che questo è u n inse­
g n a m e n t o p e r il f u tu ro : se ci fossimo conte­
nu t i in questo ambi to p iù r is t ret to , nel 1967 
a v r e m m o avuto p robab i lmen te dei quar t i e r i 
già real izzat i . Qui non m i sent i rei di espri­
m e r e u n giudizio polit ico. Quando si fa il sal­
to qual i ta t ivo di t r a spor t a re u n a formula dai 
p ian i regolar i delle aree indus t r ia l i a l l 'edi­
lizia res idenziale , da l p u n t o d i vista politico, 
a mio pa re re , è impor t an t e d imos t r a r e che 
il r i su l ta to viene concre tamente raggiunto , e 
cioè che la formula è va l ida . Se, d iversamen­
te, si vuole t roppo non si ot t iene nu l l a e si 
giustif icano obiezioni contro la fo rmula che 
possono imped i re le prol i ferazioni successive 
che sono auspicabi l i . 

Questa impostazione opera necessar iamen­
te anche sotto al t r i profili . Il legislatore do­
v r à insis tere sul f inanziamento dei p iani , 
pe rché abb iamo visto che il p r o b l e m a del fi­
n a n z i a m e n t o è u n p rob l ema decisivo. 

Oggi l ' indennizzo è quel lo che è, e non è 
certo mol to p robab i le che il legislatore possa 
r i toccare la sola n o r m a de l l ' indennizzo . Il 
legislatore che approva u n a n o r m a nel 1962, 
u n ' a l t r a nel 1965, non può nel 1967 r i toccare 
que l la di due ann i p r i m a . Se così facesse, i 
pericol i di u n accer tamento d i costi tuziona­
lità del terzo cri ter io sa rebbero molto gravi , 
pe rché la Corte cost i tuzionale po t rebbe pen­
sare che si voglia adot tare u n a fo rmula 
evers iva. 

I p rob lemi de l l ' a t tuaz ione del la legge 
n . 167 finiscono d u n q u e con l 'essere preva­
l en temente i p rob lemi del f inanziamento . Se 
il f inanziamento consente u n d imens iona­
m e n t o mol to ampio , il p rob l ema non si pone . 

II pericolo maggiore è che si a r r iv i alla 
fine del decennio or ig inar io della legge senza 
aver sodisfatto ancora le previs ioni di svi lup­
po del l 'edi l iz ia economica e popolare nel de­
cennio . Il legislatore non voleva tale svi lup­
po nel decennio dal 1972 al 1982, bensì dal 
1962 al 1972. Che i p ian i s iano stati poi su-
pe rd imens iona t i lo si vede da questo fa t to : 
dopo che i p r i m i 4 ann i sono già decorsi , la 
legge è venu ta meno a quel lo che è il suo 
fine, giacché in quest i 4-5 ann i non si è co-
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s t rui to nu l la . Quindi non si è sodisfatta la 
esigenza che il legislatore faceva obbligo al le 
ammin i s t r az ion i comuna l i d i sodisfare. 

Vedo qu ind i il p r o b l e m a non come pro­
b l ema di scelte genera l i (o T u n a o l ' a l t ra 
scelta), m a come p rob l ema del la ut i l izzazione 
concreta di questo s t rumen to legislativo qua­
le il legislatore lo h a approva to . E resto fer­
mo nel la m i a impress ione che, se gli a m m i n i ­
s t ra tor i si fossero contenut i ne l l ' ambi to dello 
spiri to di questa legge, avrebbero r ispet ta to 
il t e rmine dei 180 giorni , il meccan ismo si 
sa rebbe messo in moto p iù r a p i d a m e n t e e 
ce r tamente r isul ta t i concret i sa rebbero stat i 
acquisi t i con esempi concret i di real izzazione 
di quar t ie r i un i ta r i , p r o g r a m m a t i sul p iano 
urbanis t ico . 

DEGAN. Dal pun to di vista g iur idico, se 
il bi lancio non q u a d r a al 50 p e r cento, che 
cosa può succedere ? P u ò avere qua lche r i­
levanza ? E poi, pe r quan to r i g u a r d a l ' in ter­
pre taz ione de l l ' app l icab i l i t à del la legge di 
Napoli , vale il c r i te r io de l l ' indennizzo med io 
di zona o non piut tosto l ' in te rpre taz ione da ta 
dal min is te ro del le finanze, che po r t a a 
r addopp ia re il complesso degli indennizzi pe r 
u n a d e t e r m i n a t a zona ? 

GUARINO. A m e p a r e che quel lo che 
aveva detto l 'onorevole R ipamon t i non sia 
del tut to esatto, cioè che il d imens ionamen to 
non influisca sul l 'edi l iz ia p r iva ta o l ibera . La 
edilizia p r iva ta o l ibera è invece condiziona­
ta dal le aree a disposizione. Quindi , se deter­
mina t e aree sono incluse nei p ian i di zona 
in m i s u r a eccedente alle possibi l i tà di effet­
tivo uti l izzo, le aree stesse non sono p iù u t i ­
lizzabili e sceglibil i per l 'edi l izia p r iva ta (o, 
meglio, per l 'edil izia « non ex legge n. 167 »), 
la quale è condizionata dal fatto di d i spor re 
di zone res idue dove non si può cos t ru i re 
o dove non pensava di cos t ru i re . 

Un pun to che non ho molto approfondi to 
è quello del potere dei c o m u n i . A m e p a r e che 
si t ra t t i d i semplice facoltà dei comun i di r i­
servars i delle aree, e qu ind i questo pun to non 
è forse connesso al p r o b l e m a genera le del di­
mens ionamen to dei p ian i di zona, pe rché il 
comune pot rebbe d imens ionars i in re lazione a 
cer te esigenze di sv i luppo del l 'edi l iz ia econo­
mica e popolare p resc indendo dai p rop r i inter­
vent i . Penso che le aree possano essere r i ­
chieste d i re t t amente , pe r enti , per cooperat i­
ve e per tut to il g r u p p o dei soggetti indicat i 
da l l ' a r t icolo 10, e che il c o m u n e possa an­
che evitare di impegnars i in questa at t ivi tà . 
Ma se il comune vuole dedicars i a ques ta 

at t ivi tà , h a u n a posizione pr io r i t a r ia nei con­
fronti di a l t r i enti . 

DEGAN. E se il complesso delle r ichieste 
è inferiore al 50 per cento ? 

GUARINO. Pe r quan to r i g u a r d a la legge 
di Napoli , la difficoltà d i queste n o r m e h a 
fatto sì che la g iu r i sp rudenza fosse es t rema­
men te oscil lante, e o p p o r t u n a m e n t e la rela­
zione Martuscel l i r icorda i d ivers i or ienta­
ment i g iu r i sp rudenz ia l i . Posso tu t tavia d i re 
che vi è u n o r ien tamento quas i costante della 
g iu r i sp rudenza , e cioè che q u a n d o si t ra t ta di 
aree des t ina te al l 'edi l iz ia , si t iene conto del 
valore provocato dal p iano regolatore; q u a n d o 
invece si t r a t t a di aree dest inate a scopi 
diversi dal l ' edi l iz ia (strade, opere pubbl iche , 
eccetera), la g iu r i sp rudenza t iene conto del 
valore med io . Qui ci si p ropone di real izzare 
il valore medio per tut t i i casi ; m a il legisla­
tore av rebbe dovuto d i r lo con n o r m a espressa. 

R I P A M O N T I , Relatore. Bas terebbe espro­
p r i a re tut to il lotto da pa r t e del c o m u n e ? 

GUARINO. Non si t r a t t a del la genera l i tà 
del l 'a t to di espropr io . Ai fini de l l ' indenniz­
zo si t iene conto del la espropr iaz ione dei 
singoli lotti , i qual i non sono tut t i ugua l i , 
giacché uno può essere in posizione p iù 
decent ra ta r ispet to a vie di comunicazione 
u n al t ro no, eccetera. Pe rò il g rave è che in 
ma te r i a d i indenn izzo le azioni giudiziar ie 
sono e s t r e m a m e n t e lunghe , anz i tu t to perché 
i r icorsi possono fondarsi sia su e lement i giu­
r idici (e qui c 'è la possibi l i tà di a r r i va re fino 
in Cassazione), s ia su quest ioni di s t ima. Tut ­
to ciò frena l 'azione degli enti e dei comun i 
che si avven tu rano in un ' a t t iv i t à espropria­
ti va e ohe poi , a d i s t anza di a n n i , possono 
vedersi d e t e r m i n a r e u n indennizzo di g ran 
lunga super iore a quel lo che e r a ne l le pre­
visioni iniziali . In relazione a ciò, gli enti an­
che n e l l ' a m b i t o dei p ian i di zona preferiscono 
acquis ta re p iù che e sp rop r i a r e . Se c'è infatti 
da a t tendere u n a de te rminaz ione finale del l ' in­
dennizzo, può da r s i che poi l 'ente sii t rovi sbi­
lanciato, perché l ' indennizzo a r r iva ad u n li­
vello super iore anche a quel lo che il propr ie ta­
rio s a r ebbe stato disposto a d accet tare in u n a 
l ibera contra t taz ione. Questo è il g rave incon­
veniente che in u n a legislazione come la no­
stra , che non adot ta dei cr i ter i d i cara t te re 
genera le su l l ' indennizzo , sussistono ogni vol­
ta che si pa r l a d i espropr iaz ione. I n s o m m a , 
lo s t rumen to espropr ia t ivo è mol to m e n o in­
cidente nel la real tà di q u a n t o comunemen te 
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si c reda , pe rché i pericol i connessi con l ' in­
dennizzo in sede di espropr iaz ione , compres i 
quell i che possono ven i re d a quest ioni di co­
st i tuzional i tà che oggi n o n si vedono, m a che 
doman i po t rebbero giustificarsi in base a nuo­
ve sentenze del la Corte cost i tuzionale, sono 
tali da esporre l ' e sp ropr ian te a u n ' a l e a che 
certo oggi nel la v i ta economica contempora­
nea nessuno in tende cor re re . 

P R E S I D E N T E . Mi p a r e che l 'esposizione 
sia s tata mol to ch ia ra in fatto di in te rpre ta ­
zione delle possibi l i tà di espropr iaz ione . 

TERRANOVA CORRADO. Dopo che ab­
b iamo affaticato eccessivamente il professor 
Guar ino sarò b reve . Sento anz i tu t to il biso­
gno di c o m p l i m e n t a r m i con lui p e r la sua 
br i l lan te e cos t ru t t iva esposizione, che h a in­
d iv iduato esa t tamente le cause che h a n n o de­
t e rmina to un ' app l i caz ione solo parz ia le del la 
legge n . 167. A queste cause potrei aggiunger­
ne u n ' a l t r a , che ho già denunc ia to a propos i to 
della legge di modifica de l la legge u rban i s t i ­
ca vigente , il cons idera re cioè s e m p r e i pro­
blemi sul la base di quei p a r a m e t r i che con­
seguono da l la va lu taz ione del le g r and i cit tà, 
per poi t r a r n e conseguenze che devono va lere 
per tu t t i i comun i d ' I t a l i a fino al p iù piccolo. 

Il professor Guar ino , a conclus ione del la 
sua relazione, ha ind iv idua to qua t t ro ele­
ment i - m a forse po t rebbero essere anche di 
p iù - dei qua l i deve t ene re conto l a legge ur ­
ban is t i ca : 1) l 'es igenza di sa lvare le città, 
la vi ta del le popolazioni e con temporanea­
mente l 'es igenza di favorire lo sv i luppo del­
l 'economia collet t iva; 2) l 'es igenza di p ro­
muovere lo sv i luppo de l l ' i ndus t r i a edi l izia e 
dei lavori pubbl ic i , che non possono che es­
sere incrementa t i da u n a azione pubb l i ca 
coerente in campo urban is t i co ; 3) l 'esigenza 
di tu te lare i p ropr ie ta r i dei suoli ass icuran­
do ad essi r imbor so adegua to ; 4) infine la 
necessità di l imi ta re gli esborsi del la teso­
re r ia e di s a n a r e le finanze c o m u n a l i . Ha ag­
giunto anche che qua lcuno di quest i e lemen­
ti dovrà essere sacrificato. Il Tesoro, ad esem­
pio, ha d ich ia ra to il professor Guar ino , non 
è in g rado di sborsa re i fondi se non in 
par te pe r a iu ta re i b i lanci comuna l i , che sono 
tutt i e s t r emamen te deficitari , e p e r assicu­
ra re ai p ropr ie ta r i u n indennizzo che li re­
m u n e r i in t e ramente sul la base de l la sentenza 
del la Corte cost i tuzionale e della legge modi­
ficativa del 1965. 

Il professor Guar ino , in u n in tervento pre­
cedente, ha anche r i levato che i proget t i an­
teriori affidavano la real izzazione dei p ian i 

d i zona agli stessi o rgan i che e rano com­
petent i per rea l izzare le costruzioni , e h a ag­
g iun to c h e success ivamente si è c rea ta u n a 
dissociazione t r a le au tor i tà che d ispongono 
in ques ta m a n i e r a sul p iano normat ivo e le 
au to r i t à che invece sono prepos te alla rea­
l izzazione effettiva del le cos t ruzioni . Vorrei 
ch iedere al professor Guar ino come egli in­
t ende rebbe r isolvere ques to p r o b l e m a perché 
i c o m u n i possano essere messi in condizione 
d i real izzare effett ivamente i p i an i previst i 
da l l a legge n . 167, e come ne l con tempo , sem­
p r e a l lo stesso fine, penserebbe di r isolvere 
il r appor to Sta to-comune. 

La seconda d o m a n d a è questa . Il professor 
Guar ino ha de t to a proposi to degl i indennizzi 
che la nos t ra legislazione p revede diverse 
forme d i i ndenn izzo : u n a forma p e r quan to 
r i g u a r d a le ferrovie dello Stato, u n a forma 
p e r q u a n t o r i g u a r d a i lavori pubbl ic i , e così 
v ia ; e h a suggeri to l ' oppor tun i tà d i e m a n a r e 
u n a legge d i ca ra t t e re genera le ciercando di 
va lu t a r e ne l loro effettivo valore i beni stes­
s i : se pascolo s ia va lu ta to pascolo, se agru­
meto sia va lu ta to ag rumeto , eccetera. Io do­
m a n d o come ve r rebbe a conci l iars i questo 
giusto c r i te r io con il fatto che a lcuni ter re­
n i agricoli sorgent i ne l cen t ro u r b a n o sono 
già d a 30, 40 ann i te r ren i edificativi e cioè 
non p iù agricol i . Quale va lu taz ione avreb­
bero quest i t e r ren i s i tuat i nel cen t ro u r b a n o 
in r appor to a l l ' a l t r a va lu taz ione de l bene in­
teso come pascolo, come a g r u m e t o , ecce te ra? 

GUARINO. Debbo r ingraz ia re l 'onorevole 
T e r r a n o v a che ha r iassunto il ca ra t t e re che 
io volevo da re al mio in tervento , quello cioè 
d i u n a cri t ica cos t rut t iva ai fini de l la legge 
n . 167: non u n a cr i t ica cont ro l a legge n . 167, 
m a u n a cri t ica che me t t a la legge stessa in 
condiz ione di funzionare , e sopra t tu t to eviti 
p e r il futuro a lcuni e r ror i che i ndubb iamen­
te sono stati commessi nel la e laborazione e 
ne l l ' app l icaz ione de l l a legge in quest ione. 

Mi pa re poi che l 'onorevole Te r r anova ab­
b ia fatto u n a affermazione mol to impor tan te , 
e cioè che è u n a impostazione da g u a r d a r e 
con occhio mol to cri t ico quel la che concepi­
sce uno stesso mode l lo organizzator io pe r le 
g r a n d i città e pe r tut te le a l t re zone del pae­
se. Va riconosciuto che la stessa legge accet­
ta u n a diversificazione pe rché dis t ingue fra 
c o m u n i con popolazione di 50 m i l a abi tant i 
e comun i capoluoghi di provincia . Pe rò mi 
s e m b r a che questo cr i ter io sia u n cri ter io 
t r oppo semplicist ico e qu ind i in u n certo 
senso rozzo. Dico questo anche pe r u n ' a l t r a 
rag ione . Il legislatore con queste leggi crea 



4 4 NONA COMMISSIONE PERMANENTE 

veramente dei meccan ismi nuovi - è lo stesso 
discorso che a b b i a m o fatto la vol ta prece­
dente - meccanismi che v a n n o corret t i in base 
a l l ' esper ienza . Ora, pe r va lu ta re il r end imen­
to di u n organ ismo, b isogna anzi tu t to sag­
giarlo nelle condizioni in cui p u ò d a r e il mas ­
simo del suo r e n d i m e n t o ; poi , su l la base del le 
p r i m e esperienze, si po t rà general izzare . Ma 
se si general izza subi to , non si r iesce nem­
meno a capire bene dove questo o rgan i smo 
present i delle deficienze. Allo stesso modo , 
di u n nuovo t ipo d i au tomobi le si fa p r i m a 
u n a serie di esemplar i , che vengono s tudia t i 
a t t en tamente in tut te le condizioni in cui la 
automobi le deve funzionare ; poi si passa al la 
produzione di massa . Ora, non è che noi pos­
s iamo p red i spor re quest i meccanismi in astrat­
to; però poss iamo saggiare la val id i tà dei mec­
canismi stessi nel le zone dove s a p p i a m o che le 
condizioni obiett ive sono quel le che megl io 
sos terrebbero il funz ionamento del s i s tema. 

P e r ques ta ragione, q u a n d o si è pa r l a to 
di leggi u rban i s t i che , sono stato e s t r emamen­
te favorevole a quel la indicazione del pro­
getto Sullo, che poi è t o rna ta nel proget to ul ­
t imo, relat iva alte zone di accelerata u rban iz ­
zazione, pe rché sono convin to che il s i s tema 
di espropr io general izzato n o n pot rà reggere 
d o v u n q u e : se non vi è u n p lusvalore abba­
s tanza forte, non vi è la condizione sufficien­
te a met te re in moto il meccan ismo e a giu­
stificare il passaggio da l la legislazione a t tua­
le, i cui inconvenient i sono noti e sono quel­
li che sono, a u n ' a l t r a legislazione che certa­
mente si pensa pot rà d a r e de i buoni r i sul ta t i 
m a che, se non sa rà sos tenuta d a certe con­
dizioni obiett ive, p robab i lmen te n o n po t rà 
funzionare tanto bene da compensa re i difet­
ti del s is tema, sopra t tu t to ne l la p r i m a fase di 
a t tuazione del s is tema stesso. Appun to pe r 
questo sarei favorevole a saggiarne l 'appl ica­
zione per Roma, per Napoli , per zone tur i ­
stiche evident i . 

TERRANOVA CORRADO. È la m i a tesi. 

GUARINO. Sa rebbe u n a p r i m a appl ica­
zione, e solo dopo qua lche a n n o di esperien­
za, a m a n o a m a n o che si p r o d u r r a n n o in a l t re 
zone le stesse condizioni , si po t r à p rovvedere 
g r a d u a l m e n t e ad es tendere il s i s t ema: que­
sto sia per le ragioni in t r inseche ad ogni si­
s tema, sia perché avremo bisogno di vedere 
dove va corre t to . Voi vedete in che condizio­
ni vi t rovate pe r q u a n t o r i g u a r d a la legge 
n . 167, u n meccan ismo così complesso che h a 
dato luogo a tant i p rob lemi differenti; il le­
gislatore si t rova in difficoltà ad a t tua re su­

bito quegl i in tervent i modificatori che ser­
vano ad e l imina re qua lche inconveniente , 
sa lvando però il s is tema nel suo complesso. 

Questo in t roduce però - e la contraddiz io­
ne è solo a p p a r e n t e - il discorso sul terzo 
p u n t o toccato da l l 'onorevole Te r r anova . Ella, 
onorevole T e r r a n o v a , h a r i ch iamato quel l 'os­
servazione che io feci la vol ta precedente in 
o rd ine ad u n cr i ter io di espropr io general is­
s imo che dovrebbe valere pe r tu t to il paese . 
A questo r i g u a r d o vi è anz i tu t to la quest ione 
tecnica che ella h a fo rmu la to : come trat ta­
re le aree che abb iano già acquis i to u n valo­
re urbanis t ico da a n n i o add i r i t t u ra d a de­
cenn i . Mi p a r e che il p r o b l e m a non sia estre­
m a m e n t e complesso, pe rché bisognerebbe 
adot tare la stessa tecnica usa ta dal legislatore 
per il passato, q u a n d o h a trasferi to in m a n o 
pubb l i ca la p ropr ie tà de l sottosuolo, senza 
indennizzo, pe r quei valor i n o n ancora con­
solidati , cioè q u a n d o non e rano state scoper­
te le min ie re . Quando pe rò il bene è stato 
ind iv idua to e comple t amen te sfrut tato, h a 
r iconosciuto ciò con u n a n o r m a t rans i tor ia . 
Questo è u n cri ter io che cor r i sponde in certo 
qua l modo a quello del p lusvalore u rban i ­
stico. Il legislatore, cioè, dovrebbe avocare 
il p lusvalore , m a q u a n d o questo si è già in­
corpora to in atti obiett ivi , come ad esempio 
gli atti di t ras fer imento ìnter vivos o mortis 
causa, dovrebbe r iconoscerlo p e r lo meno nei 
l imit i in cui si è incorporato , d a n d o luogo 
ad u n vero e p ropr io d i r i t to quesi to . 

In sostanza, si deve r i spet tare il valore 
collegato a l l ' u l t imo a t to di t rasfer imento in 
un certo n u m e r o di anni , con gli accorgimen­
ti necessari p e r r endere i valor i de l l ' a t to di 
t ras fer imento conformi ai valor i a t tual i . C'è 
però u n p u n t o che segnalo a l l ' a t tenz ione del-

j l 'onorevole R ipamont i , e cioè che q u a n d o si 
! va a p ropo r r e u n cr i ter io funzionalizzato, bi­

sogna necessa r i amente adot ta re anche l 'espro­
p r io general izzato, a l t r imen t i il p lusvalore 
viene incorpora to nel bene che si va a co­
s t ru i re . Chi costruisce in p rop r io incorpora 
il p lusva lore urbanis t ico , perché lo trasferi­
sce dal suolo ne l l a cost ruzione. Il cr i ter io 
funzionalizzato i n tan to è equo e giusto solo 
in quan to non vi sia la possibil i tà di utiliz­
zar lo a scopi edil izi . 

Esso è qu ind i ammiss ib i le pe r le ferrovie; 
è ammiss ib i le pe r le indus t r ie (sempre però 
che le aree success ivamente non possano es­
sere t ras formate in suoli edificatori); è am­
missibi le pe r le au tos t rade , le qual i sono opere 
pubb l i che . 

Questo si r icollega al le osservazioni fatte 
da l l 'onorevole Te r r anova . Cer tamente il cri-
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terio de l l ' e sp ropr io n o n r ich iede u n a nuova 
legislazione urban is t i ca ne l l ' i n te ro ter r i tor io 
nazionale . Questo è u n p u n t o , sia p u r e estra­
neo al la legge n . 167, su l qua l e m i pa re dove­
roso r i ch i amare l 'a t tenzione dei legis latori . 
Nelle g r and i ci t tà , invece, la s i tuazione è di­
versa, per effetto a p p u n t o del la d ivers i tà t r a 
u n valore e l 'a l t ro va lore , cioè t r a il va lore 
funzionale e quel lo conseguente a l la costru­
zione. In quest i casi , n o n solo vi sono i p re ­
suppost i d i ca ra t te re mora le , m a vi sono an­
che quell i di ca ra t t e re tecnico che debbono 
valere ai fini del funz ionamento de l la legge. 
Pe r t an to bisogna ada t t a re il c r i ter io del­
l ' espropr io genera le per r e n d e r n e possibi le 
l ' appl icazione ne l le zone dove effett ivamente 
le condizioni obiett ive sociali , economiche ed 
u rban is t i che sono in g r ado di sos tenere u n si­
s tema fondato su queste tecniche organizza­
te comple tamente d iverse . 

Se non si operasse in ques to modo , mol to 
p robab i lmen te a d i s tanza di qua lche a n n o ci 
t roveremmo, con u n a legge d i po r t a t a mol to 
più ampia , davan t i a difficoltà pa ragonab i l i 
a quelle che si incont rano oggi con la legge 
n. 167. 

TERRANOVA CORRADO. La d o m a n d a 
che le avevo rivolto, a proposi to de l la s u a os- j 
servazione re la t iva al r a p p o r t o t r a l ' au tor i tà ! 
che d ispone in ques ta m a t e r i a sul p iano nor- j 
mativo e quel la prepos ta a l la costruzione, era 
intesa a conoscere come sia possibi le el imi­
na re questa dissociazione. 

GUARINO. Avevo già colto il senso del la 
sua d o m a n d a . Si t ra t ta , in ver i tà , di u n pro­
b lema che ce r t amen te v a approfondi to ; non 
sono, però , in g rado d i sugger i re adesso u n a 
formula sosti tut iva di que l la in v igore . 

P e r quan to concerne la legge u rban i s t i ca 
e la sua a t tuazione nel le zone d i accelerata 
urbanizzaz ione , la m i a op in ione è che biso­
gnerebbe creare del le gestioni u rban i s t i che di 
cara t te re ch iuso , i cui fini dovrebbero essere 
indicati da l le ammin i s t r az ion i comuna l i , ge­
stioni c o m u n q u e dota te di a u t o n o m i a e di 
responsabi l i tà esclusiva pe r la real izzazione 
dei p ian i . 

GREGGI. T ipo quel la esistente pe r 
1'« E u r », pe r in tenderc i . 

GUARINO. Esa t t amente . 

TODROS. La legge n . 167 a questo p ro ­
posito, non impedisce che, u n a vol ta che le 

aree s iano espropr ia te e assegnate da l l ' appo­
s i ta commiss ione , vengano urban izza te , anzi 
che da l comune , che poi dov rebbe ot tenere 
il r imbor so del le spese sostenute , da i d ivers i 
opera tor i , n a t u r a l m e n t e sotto control lo del 
c o m u n e . In tal modo il p r iva to è abi l i ta to a 
po r r e in essere l ' a t tuaz ione delle necessarie 
opere di u rbanizzaz ione , con u n semplice con­
t ra t to . Questo cr i ter io mi s e m b r a abbas tanza 
giusto . 

In sostanza, si h a u n a identificazione del 
m o m e n t o d i a t tuaz ione delle costruzioni e del 
m o m e n t o di a t tuaz ione de l la u rbanizzaz ione , 
q u a l o r a l a d imens ione de l l ' u rban izzaz ione lo 
pe rme t t a , r i fer i ta allo stesso opera to re econo­
mico, che p u ò anche essere il p r iva to o, nel 
caso del la « Gescal », l 'ente pubbl ico . 

GUARINO. Quello che 'ella d ice è il mez­
zo p iù r ap ido per far funzionare la legge 
n . 167, però è u n po ' cont raddi t to r io con le 
p remesse iniziali . 

TODROS. P e r c h é ? 

GUARINO. Pe rché le p remesse iniziali 
pa r t i vano da l p resuppos to di cons iderare lo 
appor to del pr iva to , ne l l ' amb i to dei p ian i di 
zona, come p u r a m e n t e res idua le . Però , con 
le modifiche introdot te nel 1965, la s i tuazione 
si è comple t amen te capovolta , anche perché 
il p ropr ie ta r io po t rebbe essere indot to ad alie­
n a r e il bene . 

TODROS. Non ho inteso p a r l a r e dei pro­
pr ie ta r i nel senso fissato dag l i articoli 16 e 18, 
m a dei p rop r i e t a r i di quel le a r ee che vengo­
no assegna te da l c o m u n e , p rev ia espropr ia­
zione. 

GUARINO. Fat t i salvi, però , i d i r i t t i di 
cui a l l ' a r t i co lo 10. 

TODROS. Il p r o b l e m a è e s t r emamen te 
impor t an t e , pe rché la sua soluzione toglie­
rebbe i comun i d a u n a ser ie di impacci . 

P u r t r o p p o il vizio che r i m a n e è che la 
p rocedu ra d i espropr iaz ione da par te del co­
m u n e è que l la o rd ina r i a , pe r cui il comune 
stesso deve esper i re tu t ta la consueta proce­
d u r a . Ciò non d i p e n d e d a l comune , m a dai 
control l i vigent i e dal la s i tuazione che esi­
ste. Qua lora vi fosse u n o rgan i smo tecnico, 
qua le che esso sia, le stesse difficoltà si t ra­
s fer i rebbero su questo o rgan i smo . 

Ne l l ' ambi to del p iano di zona, il p r iva to 
p ropr ie t a r io p u ò , a i sens i de l l ' a r t icolo 16, 
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chiedere di edificare lui stesso, anziché farsi 
e spropr ia re ; inoltre vi sono ent i e pr iva t i che 
chiedono di d iventare acqui ren t i delle aree 
ne l l ' ambi to dei p ian i d i zona e vi è u n a 
Commissione che opera l a scelta e dis tr i ­
buisce le aree . Se il c o m u n e agisce in modo 
organico, nel senso d i comple ta re l'edifica­
zione di certe zone p r i m a di passare ad a l t re , 
t rascorso il mese di n o v e m b r e h a già l 'e lenco 
degli enti e dei pr iva t i che vogliono cos t ru i re 
sul la p r o p r i a area, nonché quel lo dei p r iva t i 
che r ichiedono le aree . A questo p u n t o il co­
m u n e h a già fatto il p i ano genera le e conosce 
già il t ipo dei servizi occorrent i e d e m a n d a a 
ciascuno, per cont ra t to , l 'esecuzione delle 
opere di urbanizzaz ione , anziché eseguir le di­
re t tamente . 

Na tu ra lmen te c'è u n r appor to diverso fra 
enti e pr ivat i , poiché le spese p e r opere di ur ­
banizzazione che r i g u a r d a n o gli ent i le deve 
sostenere il c o m u n e . Viceversa, pe r quan to 
r i gua rda i p r iva t i , queste opere sono d e m a n ­
date ad essi sotto il control lo del comune . 
Questo è ciò che a b b i a m o real izzato a To­
r ino e in a lcuni c o m u n i compres i nel la sua 
c in tura . 

Quindi non si dovrebbe p a r l a r e d i opere 
eseguite a car ico de l comune , m a « prev ia 
u rban izzaz ione ». Questa m i s e m b r a dovreb­
be essere l ' in te rpre taz ione corre t ta . 

GUARINO. Ho qua lche d u b b i o su ques ta 
formulaz ione de l l ' a r t ico lo 10. Confesso che 
non m i ero posto la ques t ione . S e m b r e r e b b e 
che, dato che il c o m u n e h a il pr ivi legio di 
espropr ia re m e t à del le aree incluse nel la 
zona, debba giustificare in modo obiet t ivo la 
ragione di questo privi legio. È u n privi legio 
che r i sponde a l l ' in teresse pubbl ico , che de­
r iva da l fatto che il comune t r a s fo rma la zona 
e poi r ivende le aree ai p r iva t i . 

I p r iva t i non t r a s fo rmano . Ogni p iano re­
golatore che consenta a u n c o m u n e di acqui­
sire aree a u n prezzo di favore, impl ica l 'ob­
bligo del comune di esegui re le t rasforma­
zioni, p e r poi r i vende re le aree . In caso di­
verso il comune non avrebbe a l cuna ragione 
di in terveni re , e sa rebbe previs ta l ' espropr ia­
zione, ne l l ' ambi to del p i a n o di zona, a favore 
d i u n a l t ro pr iva to , il che è cosa d iversa dal le 
ipotesi che qui vengono cons idera te . 

Al di fuori de i c o m u n i , i soggetti che pos­
sono ot tenere le aree sono esc lus ivamente 
quel l i indicat i nel l 'e lencazione del l ' a r t icolo 
10. Quindi , s ia p u r e con l 'obbl igo di esegui­
re le opere d i urbanizzaz ione , u n a l t ro pr i ­
vato non h a il d i r i t to di e sp ropr i a re . 

TODROS. È l 'oppos to : quegl i enti posso­
no espropr ia re pe r p ropr io conto; il pr ivato 
deve c o m p r a r e da l comune le aree che esso 
espropr ia . 

GUARINO. Questa è la cont raddiz ione che 
emerge . Il modo p iù sempl ice pe r da re at­
tuaz ione al la legge n . 167 è d i farla realiz-

. zare da i pr iva t i . Difatti , è s tato d imos t ra to 
che l a p iù r ap ida esecuzione del le opere di 
u rban izzaz ione è offerta p ropr io dal fatto di 
addossar la ai pr iva t i . Pe rò in questo caso bi­
sogna anche tenere conto che i c o m u n i - se­
condo le notizie d i cui sono in possesso -
sono piut tosto resti i ad inc ludere le aree dei 
p r iva t i nel le de te rminaz ioni del la Commissio­
ne che dovrebbe r iun i r s i en t ro il mese d i feb­
bra io , in quan to gioca l 'a l t ro e lemento del 
p iano b ienna le che è es t raneo al la legge. 
Quindi vi sono e lement i d i confusione ne l l ' ap ­
pl icazione della legge che r i t a r d a n o l 'esecu­
zione delle opere . 

Che cosa si è venuto a c rea re ? 
S iamo in presenza di u n a serie d i circo­

stanze favorevoli . Le aree sono state scelte 
in u n m o m e n t o nel qua le l ' indennizzo era 
basso, qu ind i i p r iva t i del le aree incluse nei 
p ian i non sono responsabi l i de l l ' inc lus ione 
del le a ree stesse ne l l ' ambi to de i p ian i s tess i : 
anzi , i p iù ce rcano di sot t rars i a ta le inclusio­
ne . Quindi non poss iamo r i tenere che abbia­
no opera to p e r ot tenere ques ta p lusva lenza ur ­
banis t ica . Il p iano è stato formato qua lche 
volta con finalità pun i t ive , m a in base a certe 
valutaz ioni che possano r i teners i accettabil i ; 
e la qual i tà dei p ian i di zona è s ta ta r icono­
sciuta ne l la relazione minis ter ia le . 

Success ivamente i p ropr ie ta r i sono venut i 
a t rovars i , pe r effetto de l la modificazione delle 
n o r m e su l l ' indennizzo , in u n a condizione di 
vantaggio che li r ende favorevoli a l l a ap­
pl icazione de l la legge n . 167. La circostan­
za che deve t ra t t a r s i d i u n comprensor io di 
u n a cer ta ampiezza può r a p p r e s e n t a r e u n al­
tro aspet to favorevole, poiché il comprenso­
rio di u n a cer ta ampiezza p resuppone u n a 
adegua ta e laborazione urbanis t ica , anche se 
così d iminuisce il n u m e r o dei p ropr ie ta r i che 
des iderano fare ques ta operazione, t ra t t ando­
si d i un 'operaz ione e s t r emamente rischiosa 
pe r loro . 

In effetti, non tut te le aree comprese nei 
p ian i di zona si p r e s t ano allo scopo, perché 
in mol t i casi esse sono piut tos to lontane dal 
nucleo u r b a n o prees is tente ; inol t re si deve 
real izzare l ' in tero complesso, pe r cui il cal­
colo economico si fonda su e lement i assai 
a leator i , tal i da non s t imolare in tut t i i casi 
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i p rop r i e t a r i . C o m u n q u e , t ra t t andos i del pro­
pr ie tar io d i u n lotto di u n a cer ta ampiezza , 
è prevedib i le che la s u a d o m a n d a possa es­
sere accolta dal la Commiss ione . U n a volta che 
esistano queste condizioni , sa rebbe interesse 
temi politici genera l i . 

S e oggi, a seguito de l la decis ione del la 
Corte cost i tuzionale e del la qualificazione del­
l ' indennizzo, s i r ende possibi le la realizza­
zione, da pa r t e dei p r iva t i , d i opere già p re ­
disposte d a l c o m u n e , ciò vuol d i re che vi 
sono condizioni così pecul ia r i pe r cui u n pr i ­
vato è in g rado d i affrontare ques t ' a lea , e 
qu ind i po t rebbero esservi rag ioni pe r non 
ostacolare real izzazioni d i questo t ipo . 

Che poi si d e b b a n o fare le stesse cose an­
che ne l l ' ambi to delle a ree r i serva te ai co­
m u n i , sarei e s t r emamen te dubbioso , pe rché 
si t r a t t e rebbe di fatto di e sp ropr ia re u n pr i ­
vato in favore d i u n a l t ro p r iva to , m e n t r e lo 
articolo 10 l imi ta l ' e spropr iab i l i t à in favore 
dei comun i , i qua l i devono cor re re essi l 'alea. 

GREGGI. Vorrei d i r e che effett ivamente 
ho usa to un ' e sp res s ione infelice nel r ivolger­
mi al P res iden te . Volevo sol tanto invi ta re il 
Pres iden te a non togl iermi la pa ro l a e fare 
osservare, se ma i , al col lega Achil l i che egli 
si era espresso in u n a forma che m i e ra sem­
bra t a poco oppor tuna . E forse anche da par ­
te s u a le pa ro le sono anda te ol tre le inten­
zioni. 

Ad ogni modo, h o tenuto a ch ia r i r e que­
s to : in tendevo sempl icemente invi ta re il P re ­
sidente a r i c h i a m a r e l 'onorevole Achil l i non 
m e . Infat t i , n o n r i tengo che le m i e paro le 
s iano anda te fuori t ema , t an to è vero che lo 
stesso professore Guar ino , nel r i spondere , è 
stato molto esaur iente su quan to avevo chie­
sto, cogl iendo in p ieno il senso delle mie 
osservazioni par t ico la r i . 

Comunque , lo r ipeto, non in tendevo mi ­
n i m a m e n t e r i ch i amare il P r e s i d e n t e : sa reb­
be stato r idicolo. L 'espress ione m i è sfuggita 
ed essa voleva effett ivamente in tendere u n 
invito al P res iden te a « r i c h i a m a r e » il col­
lega Achil l i . 

ACHILLI . Anch ' io d e b b o d i c h i a r a r e che 
mi è g iunto a l q u a n t o inaspet ta to il r i ch iamo 
fatto da l collega Greggi . Se b ru ta l i t à c 'è s tata, 
m e ne scuso pe rché non e ra cer to nel le in­
tenzioni . Ho inteso sol tanto r i c h i a m a r e l 'at­
tenzione del P res iden te sul fatto che l 'onore­
vole Greggi - questo lo confermo - s tava esu­
lando comple t amen te da l t e m a in discussio­
ne , ponendo al professor Guar ino t emi che 

già a l t ra volta si e ra det to d i evi tare in quan to 
t empi politici genera l i . 

Pe r t an to , m i scuso se il tono è s ta to poco 
felice; pe rò m a n t e n g o la sostanza de l l ' appel ­
lo al P res iden te pe r q u a n t o concerne il me­
ri to del la ques t ione . 

BARONI. Se mi è consenti to, vorrei po r re 
d u e quest ioni d i ca ra t t e re p r o b a b i l m e n t e mar ­
g ina le c h e non r i g u a r d a n o i s o m m i p rob lemi 
che sono stati a m p i a m e n t e t ra t ta t i ne l la scorsa 
r iun ione e in questa . 

P r i m o p r o b l e m a : m i r i fer isco ad u n pun to 
de l la re lazione Martuscel l i dove è de t to (a 
pag ina 11) che al fine di ass icurare , ne l la 
m i s u r a de l possibile, u n a r ap ida approva­
zione del p iano , la legge n . 167 h a stabil i to 
pe r i var i atti del p roced imen to is t rut tor io in 
sede comuna le , t empi mol to b rev i . T r a l 'ado­
zione de l proget to e la sua presentaz ione al 
p rovvedi to ra to regionale alle opere pubb l i che 
p e r l ' approvaz ione , dovrebbe ro t rascor re re sol­
t an to 60 giorni . Dalle tabel le al legate pos­
s iamo poi cons ta ta re che questo t e rmine , mol to 
breve , è stato l a rgamen te supe ra to perché si 
è a r r iva t i talvolta a d u e ann i e, m i pa re , al­
m e n o in u n caso, a t re a n n i . 

È p robab i le che questo r i t a rdo intercor­
ren te t r a l 'adozione de l p i ano d i zona da 
pa r t e del consigl io comuna l e e la t r asmis ­
sione al provvedi tora to s ia impu tab i l e in 
p a r t e non ai comun i m a , i ndubb i amen te , al­
m e n o in mol t i casi , a n c h e ad u n al t ro fa t to : 
in iz ia lmente si r i t eneva che non fosse p re ­
vis ta l ' approvaz ione del la de l ibe ra del c o m u n e 
d a p a r t e del la g iun ta provinc ia le ammin i s t r a ­
t iva. In tal senso si e ra p ronunc i a t a u n a p r i m a 
ci rcolare min is te r ia le , m e n t r e u n a seconda -
m i pa re co r re t t amen te - h a r i t enu to che la 
legge non consent isse ques ta esenzione dal con­
trol lo del la g iun ta . 

Ciò premesso , credo che si d e b b a chiedere 
qua le por ta ta abb ia il control lo del la g iun ta . 
S e m b r a che spesso de t ta g iun ta non adott i 
il p rovved imen to se non p rev i a r ichiesta di 
p a r e r e ai provvedi tora t i regional i alle opere 
pubb l i che e alle sezioni u rban i s t i che . Il che 
compor ta , sos tanz ia lmente , che il p i a n o deve 
essere esamina to dai provvedi tora t i due volte : 
u n a p r i m a volta, in via p reven t iva per dare 
il p a r e r e a l l ' au to r i t à tu to r ia (Giunta provin­
ciale ammin i s t r a t iva ) e u n a seconda volta, 
in sede di approvaz ione definit iva, o in sede 
di esame pe r la t rasmiss ione al competente 
min i s t e ro . 

Ora io m i c h i e d o : questo esame preven­
tivo del provvedi tora to regionale e del la se­
zione u rban i s t i ca r ichiesto da l la Giun ta prò-
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vinoiale ammin i s t r a t iva non è superf luo e 
non previsto da l l a legge ? La circolare del 
1963 diceva che la g iun ta provincia le a m m i ­
nis t ra t iva doveva eserci tare il p ropr io s inda­
cato p reva len temente sul la regolar i tà e sul 
mer i to finanziario del p rovved imento , da l mo­
mento che gli organi de l l ' ammin i s t r az ione dei 
lavori pubbl ic i dovevano esamina re specifica­
tamente gli aspett i tecnico-urbanist ici del 
p iano . 

E questo è giusto perché tende ad evi tare , 
appun to , che si realizzi u n doppio esame sotto 
il profilo tecnico-urbanist ico e anche u n a per- ¡ 
d i ta di t empo che dovrebbe , a mio avviso, 
essere p ropr io evitata a lmeno sotto questo 
aspetto. 

Il secondo p r o b l e m a si collega in modo 
indiret to al p r i m o : si t ra t ta del p rob l ema 
delle m i su re d i sa lvaguard ia poste in essere 
dal la legge n. 167. La legge n . 167 non pre ­
vede espressamente , a questo r igua rdo , a lcuna 
n o r m a ve ramente efficiente. Il p rob l ema si 
pone sopra t tu t to in relazione al l 'ar t icolo 3 e 
al l 'ar t icolo 9. 

Dopo i p rovved iment i legislativi che sono 
stati adottat i nel corso del 1966, s embre rebbe 
che i p iani di zona in pendenza di approva­
zione, debbano essere prote t t i , a lmeno indi­
re t tamente , da l le mi su re d i sa lvaguard ia p re ­
viste dal la legge. Qualche d u b b i o presenta , 
a lmeno per me , il p rob l ema del l ' appl icabi ­
lità delle m i su re di sa lvaguard ia ai p ian i di 
zona, in quan to essi h a n n o , in base a l l ' a r t i ­
colo 9, valore di p ian i par t icolareggia t i di 
esecuzione. 

Il già citato articolo 9 prevede a p p u n t o 
che i p ian i di zona approva t i , abb iano valore 
di p iani par t icolareggiat i di esecuzione. La 
circolare del 1962 dice espressamente che i 
p ian i di zona, avendo valore di p ian i par t i ­
colareggiati di esecuzione, ai sensi del la legge 
urbanis t ica , dovrebbe compor t a re l 'appl ica­
zione delle m i su re d i sa lvaguard ia . P u ò ri te­
ners i del tut to corret ta ques ta disposizione 
contenuta nel la c i rcolare ? 

I n d u b b i a m e n t e , l 'art icolo 9 non p a r l a di 
equ ipa raz ione : dice che i p ian i approva t i 
h a n n o valore d i p ian i par t icolareggia t i di ese­
cuzione. E qu ind i qua lche d u b b i o forse, a 
questo r iguardo , po t rebbe sussis tere. 

GUARINO. Ella ha posto, per così d i re , 
il dito su u n a delle incongruenze che si veri­
ficano per effetto delle dis tors ioni cui è s tata 
sottoposta la legge n . 167. La legge p re sup­
poneva la esistenza dei p ian i regolatori gene­
ral i ed i p ian i di zona h a n n o efficacia di p ian i 
par t icolareggia t i . Pe r t an to , il p r o b l e m a del le 

n o r m e ai sa lvaguard ia non si pone p iù , per­
ché la n o r m a d i sa lvaguard ia vale solo nei 
confronti di p ian i sempl icemente adot tat i , m a 
non approva t i . Né vi dovrebbero essere per i ­
coli da pa r t e dei pr iva t i perché i p r iva t i pos­
sono cos t ru i re ne l l ' ambi to di quel le zone solo 
in quan to s iano autorizzat i ad ut i l izzare in 
p ropr io il t e r reno e solo in quan to la commis­
sione edilizia li abb ia inclusi nel p r o g r a m m a 
delle aree ut i l izzabil i come ho detto p r i m a 
r i spondendo ad u n ' a l t r a d o m a n d a , consen­
tendo p ra t i camente il n o r m a l e procedimento 
per ot tenere la l icenza edil izia il cui rilascio 
però è condizionato al giudizio prevent ivo della 
commiss ione suddet ta . 

Senonché , cosa è successo ? I p ian i d i zona 
previs t i da l l a legge n . 167, che da u n lato 
dovevano essere realizzati con g r a n d e rapi­
di tà e da l l ' a l t ro dovevano r i g u a r d a r e zone 
molto ampie della città in base ad u n d imen­
s ionamento che è a r r iva to , in a lcune ipotesi, 
all '80 per cento (secondo quan to r ipor ta to 
dal le s tat is t iche del min is te ro de i lavori pub ­
blici) h a n n o efficacia d i p i an i par t icolareg­
giati , però non h a n n o l a s t r u t t u r a sostanziale 
di quest i u l t imi perché sono sempl icemente 
del le s o m m a r i e elencazioni del le opere p u b ­
bl iche del la zona. Si è r icorsi a l lora ad u n 
s is tema nuovo non previs to da l l a legislazione, 
quel lo d i r i fare cioè i p ian i par t icolareggia t i . 
Ma r ifare i p ian i par t icolareggiat i pe r le sin­
gole zone della legge n. 167, non è previsto, 
come ho già detto, nel le n o r m e legislative vi­
gent i . 

Se è vero, infatti , quan to dice la legge, 
che il p iano di zona h a efficacia di p iano par­
t icolareggiato, si h a a l lora il d i r i t to di co­
s t ru i re sul la base d i quel p iano par t icolareg­
giato e non si possono condiz ionare le ut i­
lizzazioni connesse al la legge n . 167 a l l ' appro­
vazione dei proget t i esecutivi, i qua l i non 
sono che delle var ian t i de l p i ano part icola­
reggiato . 

Tu t to questo non si sa rebbe verificato se 
si fosse accolta quel la impostazione p iù ri­
s t ret ta che avrebbe consent i to di real izzare 
r a p i d a m e n t e le opere nelle singole zone prese 
in considerazione. Tu t to ciò fa sì che m e n t r e 
si s tud iano quest i proget t i di ins ieme, in so­
s tanza si p e r d e del t empo . Infat t i i progett i 
esecutivi sono molto impegnat iv i , devono es­
sere affidati ad archi te t t i e r ichiedono molto 
t empo per l ' esp le tamento del le var ie proce­
d u r e : p r i m a vengono esamina t i d a l l ' a m m i n i ­
s t razione comuna le , poi vengono r ispedi t i di 
nuovo al Minis tero dei lavori pubbl ic i che 
li sot topone ad u n a p rocedu ra di approva­
zione p iù o meno identica a quel la dei p iani 
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par t icolareggia t i . Ciò r a p p r e s e n t a u n a l t ro 
e lemento di d i laz ionamento pe r la a t tuaz ione 
del la legge n . 167, anche pe rché poi si crea­
no i soliti meccan ismi d i competenza e di ac­
cumul i d i potere . P u ò dars i infatt i che l'uffi­
cio tecnico del c o m u n e r i t enga ohe si debba 
sv i luppare u n a cer ta zona e p red i sponga qu in­
di il proget to esecutivo p e r que l l a zona e non 
per al t re , m e n t r e gli enti o i p r iva t i interes­
sati sa rebbero stati disposti ad ut i l izzare la 
legge n. 167 per a l t re zone. 

Ora, in u n s is tema che già d i pe r sé h a 
sofferto e soffre per queste var ie interferenze, 
un e lemento d i questo genere non e l imina 
certo l ' inconveniente , m a lo aggrava sotto u n 
al t ro profilo. 

Quanto al p r o b l e m a del le g iun te provin­
ciali ammin i s t r a t ive questo av rebbe dovuto 
essere ch iar i to da l l a legge : n o n essendo stato 
fatto, credo che l ' approvaz ione d a pa r t e delle 
g iunte stesse ci d e b b a essere. D 'a l t r a pa r t e 
quasi tut t i i comun i , c o m e dice la re lazione 
Martuscel l i , h a n n o avuto f inalmente appro­
vato il proget to e qu ind i s iamo a l l ' e sau r imen to 
del fenomeno. 

P R E S I D E N T E . Se la Commiss ione per­
met te vorre i fare anche io due d o m a n d e al 
professor Guar ino . Io sono stato, ins ieme con 
il collega R ipamon t i ed al t r i col leghi non pre­
senti in questo m o m e n t o , t ra coloro che h a n ­
no contr ibui to alla s t e sura definit iva del la 
legge n . 167. 

Nella sua esposizione, professor Guar ino , 
mi s embra che ella abbia qualificato la legge 
n. 167, legge edilizia p i ù che legge u rban i ­
stica. Effett ivamente, q u a n d o questo provve­
d imen to venne a l l ' e same del la nos t ra Com­
missione, esso era u n a legge d i acquisizio­
n e di aree, m a vi fu la fe rma convinzione 
del la Commiss ione lavori pubbl ic i del la pas­
sata legis la tura d i es tendere la por t a t a del la 
legge per farne, se non u n a legge u rban i s t i ­
ca, uno s t rumen to integrat ivo de l la legge u r ­
banis t ica . 

Forse a b b i a m o operato con mol ta ingenui ­
tà e mol te i l lusioni ; pe rò r i m a n e il fatto 
che la legge in quest ione, p u r non essendo 
uno s t rumen to urbanis t ico perfet to, h a per­
messo finora d i e laborare a 110 comun i u n 
documen to che ha u n a cer ta por ta ta u r b a n i ­
stica. Oltre ai 110 su i 114 comun i obbl igat i 
(mi p a r e che vi s iano ancora q u a t t r o o cin­
que c o m u n i che non h a n n o predispos to i pia­
ni di zona a n o r m a del la legge n . 167, e sono 
i comun i compres i ne l le regioni a s ta tu to 
speciale) sono stati p resenta t i , e in g r a n p a r t e 

approva t i , a l t r i 400 p ian i d i zona relat ivi a 
c o m u n i non obbl iga t i . 

Se pens i amo che la legge n , 1150 del 1942 
n o n h a da to tan to , r i t engo che u n val ido 
con t r ibu to al la normal izzaz ione u rban is t i ca 
de l le c i t tà sia stato real izzato d a questo s t ru­
m e n t o . 

A b b i a m o ora in d iscuss ione u n disegno di 
legge che reca modifiche ed in tegrazioni alla 
legge n . 1150. Inol t re sono a l l ' o rd ine del giorno 
u n disegno di legge ed a lcune proposte di leg­
ge avent i ad oggetto u n a n u o v a legge u rba ­
nis t ica . 

Crede ella, professor Guar ino , che se que­
sti p rovved iment i , ed in modo par t ico la re il 
p r i m o , s a r a n n o approva t i la legge n. 167 ri­
su l te rà assorbi ta o p e r m a r r à ancora valore 
come s t rumen to d i p ropu ls ione edilizia ? Que­
s ta è la p r i m a d o m a n d a . 

L ' a l t ro a rgomen to che vorre i toccare ri­
g u a r d a u n p r o b l e m a che ella h a esposto in 
m o d o pregevole, m a che tu t t av ia h a lasciato 
mol te perp less i tà in a lcuni colleghi del la 
Commiss ione . Esso si r iferisce a l l a decisione 
del Consiglio di Stato sul p i a n o di zona di 
F e r r a r a che, ella h a det to , t rae - se non er ro 
ne l l ' i n t e rp re t a r e le sue pa ro le - la s u a ori­
g ine da u n o r i en t amen to g iu r i sp rudenz i a l e : 
c i rca la classificazione de l la t ipologia edi­
lizia. 

Sul p iano sociale finora noi a b b i a m o cre­
du to che l 'edi l izia si classificasse in edilizia 
popolare , edil izia economica, ed edilizia di 
lusso. Questa convinzione ci è venu t a anche 
da l fatto che , ad eccezione del l 'edi l iz ia di lus­
so, tu t te le a l t re forme d i edil izia h a n n o frui­
to de i benefici che lo S t a to h a messo a dispo­
sizione de l l a edil izia economica e popolare . 

Come si p u ò essere pe r t an to pe rvenu t i a 
que l l a decisione, q u a n d o anche l 'edi l izia eco­
nomica fruisce de i benefici d i n a t u r a t r ibu ta ­
r ia e delle agevolazioni s tabi l i te da l lo Stato ? 
D ' a l t r a pa r t e è innegabi le che dal 1938 abbia­
m o avuto u n a evoluzione notevole in ma te r i a 
edilizia. L a società h a progredi to , sia p u r e in 
m a n i e r a non eccezionale, m a in modo suffi­
ciente e c o m u n q u e tale d a non farle accettare 
p i ù forme di edilizia che possano essere equi­
pa r ab i l i a quel le de l 1938. Vi è s tata u n a evo­
luzione del lo standard, le esigenze si sono fat­
te mol to p iù raffinate e anche le popolazioni 
di livello p iù modesto , a lmeno nelle g rand i 
ci t tà, esigono del le abi tazioni che non posso­
no essere p iù ravvisa te in quel le che si co­
s t ru ivano nel 1938. 

Allora è esat ta la decisione del Consiglio 
di Stato che ella h a prospet ta to come estre­
m a m e n t e pericolosa, p e r le implicazioni che 
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può avere non sol tanto sul la prol i ferazione 
di a l t r i giudizi m a anche sul la estensione dei 
modi con cui sono state de t e rmina t e le esi­
genze decennal i d i edil izia economica e popo­
lare nei comun i , lasc iando in t ravvedere la pos­
sibil i tà che add i r i t t u ra tut t i i p i an i possano 
essere contestat i ? 

Desidererei che lei - che h a già det to del le 
cose e s t r emamente in teressant i su l l ' a rgomen­
to - al la luce di queste poche a l t re a rgomen­
tazioni, volesse comple ta re il suo pens ie ro . 

TERRANOVA CORRADO. A m e pa re che 
com'è previsto in mol t i ss imi regolament i edi­
lizi si possa t r anqu i l l amen te affermare che 
fra le case popolar i ed economiche e quel le di 
lusso vi è tu t ta u n a g a m m a di case d i t ipo 
in te rmedio , cor r i spondent i cioè alle var ie clas­
sificazioni nel c a m p o de l l a edilizia. 

R I P A M O N T I , Relatore. Nel r ingraz ia re il 
professor Guar ino , des idero fare a lcune osser­
vazioni . La p r i m a è la s eguen te : in vent ic in­
que ann i , la legge u rban i s t i ca n . 1150 del 1942 
h a por ta to a l l ' approvaz ione di 89 p ian i rego­
latori pe r i comuni obbl igat i e di 50 p i an i 
regolatori per gli a l t r i ; in c inque ann i la legge 
n . 167 h a por ta to a l l ' approvaz ione di 687 p i an i 
di zona. 

Desidero ancora far r i levare come il le­
gislatore abb ia abolito la dizione « a rea p e r 
case popolar i e popolar i ss ime », sost i tuendo­
la con « area per edifici economici e popola r i , 
con r i fe r imento a l l a classificazione in at to ». 
Non concordo, poi , con t a lune affermazioni 
fatte da l professor Guar ino , là dove afferma 
che non è possibile modificare u l t e r io rmen te 
il s i s tema d i espropr iaz ione . Mi p a r e si d e b b a 
tener conto degli atti p a r l a m e n t a r i ; e ne l la 
relazione al p rovved imento di modifica a l la 
legge n. 167 è det to come il nuovo metodo di 
espropr iaz ione sia del tut to legato al m o m e n t o 
cong iun tu ra le . 

Mi pa re , d u n q u e , che , qua lora , a conclu­
sione del dibat t i to d i cui t ra t tas i , con l ' ap­
por to degli espert i , si dovesse a r r iva re a mo­
dificare l 'ar t icolo 12, viste le d i spa r i t à d i t ra t ­
t amento , la Corte cost i tuzionale non dovrebbe 
t r a r n e u n a giustificazione per r i t enere che il 
P a r l a m e n t o abb ia voluto d isa t tendere ul ter ior­
men te il suo pa re re . 

GUARINO. Sono io che devo r ingraz ia re , 
pe r essere stato invi tato a pa r t ec ipa re a que­
sto dibat t i to e s t r emamente in te ressante . 

Le osservazioni finali che sono state fatte 
r i ch i amano l 'a t tenzione su uno dei fenomeni 
che p iù f requentemente si p roducono ne l l a 

vita socia le : ogni at to, cioè, ol t re ad effetti 
specifici, ne produce al t r i indiret t i . Le criti­
che (costrutt ive, così come h a det to l 'onore­
vole Ter ranova) da noi fatte al la legge n. 167 
si r i fer ivano agli effetti d i re t t i che , in pa r t e 
a lmeno , sono manca t i . 

Ma la legge n. 167 h a ce r t amente prodot to 
mol t i a l t r i effetti indire t t i , i qual i non sono 
soltanto - a mio pa re re - d a ind iv iduars i nel la 
predisposiz ione di u n certo n u m e r o di p ian i 
regolatori da pa r t e d i c o m u n i che a l t r iment i 
non avrebbero ma i supera to il famoso scoglio, 
bensì anche nel fatto che si è consenti to agli 
u rban i s t i d i s tud ia re e c reare in modo un i ­
tar io inter i quar t i e r i . 

Questo è u n da to asso lu tamente nuovo nel la 
t radiz ione non solo legislativa m a scientifica 
i ta l iana . 

Dal la legge u rban i s t i ca del 1942, infatt i , 
che cosa potevano r icavare gli u rban i s t i ? Sol­
tanto de l le indicazioni di l a rga mass ima . P e r 
quan to concerne i p ian i par t icolareggia t i ave­
vano del le possibi l i tà di mov imen to mol to li­
mi ta te , s ia perché condizionat i da i p ian i rego­
latori genera l i , sia perché non avevano lo s t ru­
men to che consentisse loro d i d i spo r re pla­
s t icamente in modo un i t a r io le cose. 

Le stesse scuole u rban i s t i che non avevano 
a lcuna esper ienza poiché il da to oggettivo, il 
da to legislativo, imped iva che la stessa si for­
masse . Al lora - e l 'onorevole R ipamont i po­
t rà d i re queste cose con t an ta maggiore com­
pe tenza - n o n vi e rano u rban i s t i m a archi ­
tett i , poiché l ' interesse veniva sv i luppandos i 
p iù su l va lore dei singoli edifìci che sul la co­
s t ruz ione del qua r t i e re . 

Questo passaggio c h e è fondamenta le pe r 
la cos t ruzione delle ci t tà m o d e r n e , è u n qual ­
cosa che d o b b i a m o accredi tare a tu t to mer i to 
del la legge n . 167, in agg iun ta al fatto d i aver 
s t imolato i c o m u n i a p r ed i spo r r e dei p i an i . 

Questo significa che ve r amen te il proces­
so i naugura to da l l a legge n . 167 è u n processo 
i r revers ib i le . 

Tu t to ciò non esclude quel le al t re osserva­
zioni, relat ive al la constatazione che gli ef­
fetti d i re t t i che e rano presen t i nel la men te 
de l legislatore, e che erano quel l i che il le­
gislatore voleva real izzare , non si sono tut t i 
prodot t i . 

A mio pa re re , b isogna tener conto di que­
ste cr i t iche. Si t ra t ta di osservazioni su l la 
esper ienza che si è prodot ta d a ut i l izzarsi 
perché pe r il futuro si p r o d u c a n o come r isul­
tat i diret t i quel l i che sono a t tua lmen te r isul­
tati indire t t i , e al lo stesso t empo si consenta 
di r agg iungere quei r i sul ta t i senza i qua l i an-
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che la p iù bel la pianif icazione res te rebbe sul­
la car ta , m e n t r e le belle pianificazioni de­
vono essere t radot te in case, in s t r ade , in 
scuole, in g ia rd in i . 

La sua p r i m a d o m a n d a , s ignor Pres iden te , 
era se la legge u rban i s t i ca d e b b a assorbi re la 
legge n . 167. Qui è difficile r i spondere , pe rché 
tut to d ipende d a quel lo che si s tab i l i rà in sede 
di legge u rban i s t i ca . Secondo l 'o r ig inar io pro­
getto Sul lo , la legge n . 167 sa rebbe s ta ta p ra t i ­
camente assorbi ta pe rché sa rebbe ent ra to in 
azione u n meccan i smo ancora p iù r ap ido e 
ancora p iù cent ra l izzato . Pe rò , m i pe rmet ­
terei d i r i ch i amare l ' a t tenzione su l fatto che 
questo p r o b l e m a dei t e rmin i e de l l ' ampiezza 
de l l ' impos taz ione or ig inar ia si è r ipropos to 
anche a proposi to del la legge u rban i s t i ca ed 
avrà u n peso r i levante pe r le n o r m e di a t tua­
zione. Un p u n t o che divise m e da u n ' a l t r a 
pa r t e del la commiss ione (e n o n si t r a t t a di 
un 'osservazione che faccio sul la legge n. 167, 
m a d i u n qualcosa che r i spondeva ad u n cri­
terio interno) era p rop r io questo, che io r i ­
tenevo che p e r me t t e re in moto quel mecca­
n i s m o si dovessero app rova re a lcuni singoli 
p ian i operat ivi con i qua l i si cominciasse su­
bi to a procedere con la tecnica p red i spos ta 
dal la legge; m e n t r e u n ' a l t r a pa r t e del la com­
missione sosteneva che si dovesse comincia­
re senz 'a l t ro con u n a specie di p i ano regola­
tore genera le e qu ind i era disposta a r icono­
scere dei t e rmin i p i ù l u n g h i . L a m i a idea in­
vece era d i u t i l izzare tu t t i i p i an i già esistenti , 
quell i previs t i d a l l a legge n . 167, i p i an i par ­
t icolareggiati già approva t i , pe r d i segnare su­
bi to ne l l ' ambi to dei p ian i regolator i esistenti 
del le zone singole l imi ta te , m a da l l e qua l i pa r ­
t i re i m m e d i a t a m e n t e senza p e r d e r e mol to al­
t ro tempo, con la tecnica de l l ' e sp ropr io gene­
ral izzato che la legge u rban i s t i ca nuova an­
dava a p red i spor re . 

Pe r quan to concerne il quesi to sul l ' ed i l i ­
zia popolare ed economica, credo che b isogna 
tener p resen te d u e e lement i e cioè che le 
leggi sono a sostegno de l l ' o r i en t amen to del 
Consiglio d i Stato , pe rché le leggi sono fatte 
dal P a r l a m e n t o e qu ind i il P a r l a m e n t o n e è 
responsabi le e che i mag is t ra t i e gli in te rpre t i 
devono muovers i n e l l ' a m b i t o d i esse; o ra il 
legislatore h a adot ta to d u e concetti d ivers i di 
edi l iz ia : d a u n a p a r t e l 'edi l izia d i lusso, da l ­
l ' a l t ra l 'edi l izia popolare ed economica. Pe rò , 
non si può pensa re che ques te d u e defini­
zioni s iano confinanti , pe rché sono state ela­
borate a fini d ivers i . L 'edi l iz ia di lusso si 
con t rappone a l l 'edi l iz ia n o n d i lusso sol tanto 
ai fini delle agevolazioni fiscali; l 'edi l izia eco­
nomica e popolare invece è definita da l la leg­

ge al la fine de l l a concessione d i m u t u i e del-
l 'assogget tazione al testo un ico sul l 'edi l iz ia 
popola re ed economica del 1938. E le carat te­
r is t iche sul le qual i p r i m a r i ch i amava l 'a t ten­
zione il P res iden te non sono que l le del vecchio 
testo unico del 1938, m a sono que l le de l la legge 
n . 409 del 1949, cioè sono le cara t ter is t iche 
che il legislatore ancora oggi r i t iene debbano 
sussis tere pe rché si pa r l i d i edil izia popolare 
ed economica : alloggi che v a n n o d a 65 a 
110 me t r i quad ra t i , van i c inque e accessori, 
u n solo ascensore e tu t te quel le a l t re carat te­
r is t iche che vengono r iconosciute per la con­
cessione d i m u t u i , pe r i con t r ibu t i sugli inte­
ressi e così via . 

La le t tera di quest i due cr i te r i , in relazio­
n e a l la loro finalità, d i m o s t r a che t r a i cin­
que van i e l 'edi l izia d i lusso, ci sono i sei 
van i , i sette vani , i d u e ascensori , tu t te que­
gli a l t r i casi che r i en t r ano in u n concetto che 
il Consiglio d i Sta to n o n h a t rovato definito 
dal legislatore, m a h a qualificato con questa 
et ichet ta u n p o ' gener ica di « abi tazioni ci­
vili ». Il che non significa che non s iano civili 
le a l t re (le definizioni sono tu t te convenzio­
nali) : anzi , noi r i t en iamo che anche le case 
economiche e popola r i s iano civil i . P e r ò la 
espressione serve pe r con t radd i s t inguere que­
sta fascia che n o n r icade nei concett i legisla­
tivi d i case popolar i ed economiche; e, a l l 'op­
posto, di case d i lusso. 

E in effetti, q u a n d o la Corte cost i tuzionale 
h a r i t enu to che la p rov inc ia d i Bolzano aves­
se compe tenza anche in m a t e r i a d i case eco­
nomiche , lo h a fatto pe rché l 'Avvocatura 
del lo Sta to sosteneva che , p a r l a n d o lo sta­
tu to de l la Regione Trent ino-Al to Adige di 
case popolar i , case popola r i dovessero essere 
quel le case che il vecchio testo unico defini­
v a come popo la r i ; la Corte cost i tuzionale h a 
affermato che b isogna a r r i va re fino a l l ' am­
bi to del l 'edi l iz ia economica, cioè fino a l l ' am­
bi to d i quel la edilizia che , assoggettata al la 
d i sc ip l ina del testo unico del 1938, consente 
la concessione d i m u t u i ai s ingoli r iun i t i in 
cooperat ive o agli enti p e r la costruzione d i 
abi tazioni . 

P e r q u a n t o concerne l ' indennizzo , non 
h o inteso d i r e che il legislatore non abb ia la 
possibi l i tà di modif icare il cr i ter io de l l ' in ­
dennizzo stabi l i to nel 1965, pe rò noi sappia­
m o - e m i pa re che lo stesso onorevole Ripa­
mon t i ne convenisse - che l ' in te rpre te non h a 
g r a n d i a l te rna t ive , nei casi in cui la Corte 
cost i tuzionale emet te il g iudiz io finale. Biso­
gna s tare a n c h e a t tent i a l la opinione p u b ­
bl ica che influisce su l l a Corte cost i tuzionale 
ed a l l ' a p p a r e n z a de l le cose; b isogna c u r a r e 
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di non provocare e lement i che possano do­
m a n i , sia p u r e per u n appor to di ca ra t te re 
psicologico, condiz ionare u n a nuova senten­
za negat iva d a pa r t e del la Corte costi tuzio­
na le . Questo r ischio esiste, e, ne l l ' approva-
re u n a nuova neu t r a l e legge modificat iva de l la 
legge del 1965, si deve essere consapevoli de l la 
sua esistenza. Bisogna cioè avere u n m a r g i n e 
di s icurezza p iù a m p i o di quel lo consueto, 
perché il r ischio psicologico ce r t amente in 
questo caso è maggiore . 

P R E S I D E N T E . Sento il dovere di porgere 
al professor Guar ino il p iù vivo r ing raz i amen­
to per la pazienza e la sereni tà con le qua l i 
ha assisti to alle due sedute , d i giovedì scor­
so e di oggi, e per il con t r ibu to di pensie­

ro e di esper ienza che h a voluto da re al di­
bat t i to che si è svolto. 

Noi non m a n c h e r e m o di r i leggere il re­
soconto delle due sedute , e di t r a r r e insegna­
men to da l le considerazioni che sono state 
fatte. Alcune d i queste h a n n o forse susci­
tato de l le perplessi tà , non perché non aves­
sero u n loro fondamento , m a perché lo scam­
bio di opinioni h a aper to a noi orizzonti nuo­
vi, come h a ce r t amente permesso al professor 
Guar ino d i fare delle preziose esperienze e 
di conoscere aspett i nuovi del la par t icolare 
ma te r i a che a b b i a m o d iba t tu to . 

Il seguito del la discussione è r inviato ad 
a l t ra seduta . 

La seduta termina a l l e 12,50. 




