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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE SEVERINO CITARISTI



PAGINA BIANCA



La seduta comincia alle 16,30.

Audizione dell'ingegner Carlo Odorisio,
membro della presidenza dell’ANCE, e
dell’avvocato Vittorio Gambarota, Di-
rettore generale del’ANCE.

PRESIDENTE. L'ordine del giorno re-
ca l'audizione dell’avvocato Vittorio
Gambarota, direttore generale dell’AN-
CE, che & accompagnato dall'ingegnere
Carlo Odorisio, responsabile del settore
casa del’ANCE.

Li ringrazio per aver accettato il no-
stro invito e prego l'avvocato Gambarota
di svolgere una relazione preliminare sui
problemi oggetto della nostra indagine,
relativamente al settore di cui si inte-
ressa.

Virtorio GAMBAROTA, Direttore gene-
rale dellANCE. La domanda pubblica &
una componente importante della attivi-
ta dell’edilizia: in particolare, per il set-
tore delle opere pubbliche, rappresenta
I'unica occasione di lavoro, per un am-
montare di investimento che nel 1983,
secondo le nostre stime, ha raggiunto i 15
mila miliardi. Anche negli altri subsetto-
ri delle costruzioni — cioe¢ abitazioni e
fabbricati non residenziali — vi ¢ una im-
portante presenza della domanda pubbli-
ca. Nel settore delle abitazioni, in cui
sono stati realizzati investimenti nel
1983 per 27 mila e 700 miliardi, conside-
riamo che almeno duemila miliardi sono
rappresentati da investimenti pubblici
nelle forme dell'edilizia sovvenzionata o
agevolata; per quanto riguarda i fabbri-
cati non residenziali, gli investimenti per
I'edilizia di interesse pubblico — ospeda-
liera, scolastica, demaniale — si avvicina-
no ai cinquemila miliardi. Possiamo, quin-
di, dire che gli investimenti realizzati

dalla domanda pubblica nel settore delle
costruzioni nel 1983 ammontano ad oltre
22 mila miliardi, su un totale di investi-
menti di 58 mila e 700 miliardi, secondo
le nostre elaborazioni su dati ISTAT.

Questa Commissione si occupa della
politica della domanda pubblica quale
strumento di attivazione e diffusione dei
processi innovativi nel sistema delle im-
prese. Per l'industria edilizia i problemi
da risolvere sono due: quello della suffi-
cienza degli stanziamenti da parte dello
Stato e della pubblica amministrazione
in generale e quello della regolarita di
questi stanziamenti. Debbo purtroppo di-
re che queste condizioni non sempre si
realizzano. Per quanto riguarda la suffi-
cienza degli investimenti, essendo diffici-
le stimarli in relazione ai numerosi fabbi-
sogni inevasi di strutture e infrastrutture
pubbliche del Paese, possiamo solamente
effettuare dei raffronti con gli investi-
menti degli anni precedenti: emerge la
tendenza al decremento degli inyesti-
menti, soprattutto negli ultimi due anni e
marcatamente nel 1983 rispetto all’anno
precedente. Le opere pubbliche, in termi-
ni reali, registrano un decremento del 2
per cento rispetto al 1982 ed ugualmente
il 1982 segna un arretramento di investi-
menti rispetto all’anno precedente.

PRESIDENTE. Nella domanda pub-
blica sono comprese anche opere fatte da
comuni, province e regioni ? '

Vittorio GAMBAROTA, Direttore gene-
rale dellANCE. Certamente. Vorrei, tutta-
via, premettere che disponiamo di dati ed
elaborazioni attendibili soltanto per la
domanda proveniente dallo Stato e dalle
Amministrazioni centrali. Su questi dati
si basano le nostre elaborazioni e a questi
ci riferiamo in questo momento, pur se
altre rilevazioni sulla domanda delle Am-
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ministrazioni locali ci inducono a ritene-
re ancora piu valide le osservazioni sino
ad ora avanzate.

Per quanto riguarda la discontinuita
degli stanziamenti occorre rilevare che il
fenomeno tocca l'intero settore. Vi sono
subsettori che ricevono importanti stan-
ziamenti, a seguito dell’approvazione di
un piano o di un programma, ma conte-
stualmente altri subsettori registrano
forti decrementi degli stanziamenti. Nel
complesso, invece, la domanda pubblica
registra lievi fluttuazioni. Ad esempio,
negli anni 1981 e 1982 gli investimenti
previsti nel piano straordinario di costru-
zioni ferroviarie e quelli per le zone colpi-
te da calamita naturali hanno contribui-
to al riequilibrio degli investimenti com-
plessivi, ma certamente ne hanno patito
altri settori dell'industria delle costruzio-
ni che hanno dovuto privarsi di risorse
corrispondenti nell'importo. Cio non vuol
dire che non si concordi su una politica di
investimenti che premi specifici settori,
al contrario, ma di questo specifico tema
fard cenno in seguito. Cido che si vuole
mettere in rilievo & che la politica di
investimento dello Stato — ma cid vale
anche per le altre amministrazioni pub-
bliche — non ¢ tanto ispirata alla necessi-
ta produttiva del settore, e nemmeno ad
un equilibrato soddisfacimento dei fabbi-
sogni del Paese, ma a considerazioni piu
generali indotte dalle grandezze contabi-
li di bilancio per cui si taglia o si aggiun-
ge secondo certe spinte derivanti da‘poli-
tiche congiunturali. II momento produt-
tivo non & considerato, come non si consi-
derano le reazioni generalmente negative
che le imprese hanno dalle accelerazioni
o frenate del ciclo e dei relativi problemi
connessi, quali il venir meno a delle occa-
sioni di lavoro, delle possibilita di am-
mortizzare le spese fisse o viceversa o,
addirittura, anche se pia raramente, i
contraccolpi derivanti dai cambiamenti
di strategie che impongono all'impresa di
attrezzarsi per importanti programmi al
di 1a dei quali non ci sono sbocchi. Questa
discontinuita, questo andamento curvili-
neo, impedisce molto spesso al nostro

settore di attrezzarsi come sarebbe dove-
roso.

Su questo tema ¢ molto importante
verificare quali sono stati gli effetti della
riforma della contabilita generale dello
Stato introdotta nel 1978 con la legge n.
468. Con la legge finanziaria si é superata
la prassi di varare spese con leggi specifi-
che o, quanto meno, queste leggi intanto
recano stanziamenti validi in quanto sia-
no riassunti, ricompresi e riconfermati
dalla legge finanziaria. In questi ultimi
anni, la legge finanziaria si &, soprattutto,
limitata a riepilogare gli stanziamenti
previsti per l'anno e ha agito in funzione
di esigenze generali di compressione de-
gli investimenti pure previsti da leggi
speciali di finanziamento dei programmi.

In base a questa prassi, che ¢ diventa-
ta sempre piu frequente, la legge finan-
zi. iia opera le cosiddette rimodulazioni
o slittamenti degli stanziamenti agli eser-
cizi successivi, sicché questo provvedi-
mento finisce con l'essere inevitabilmen-
te di compressione di quegli stanziamen-
ti e, quindi, di quelle poche certezze che
gli operatori potevano trarre dalla legi-
slazione nel frattempo maturata e dalle
prospettive di stanziamenti negli esercizi
futuri.

In verita, la politica del Ministero del
tesoro giustifica molte volte rimodula-
menti e slittamenti con una non coinci-
denza delle previsioni di spesa con la
spesa effettiva, il che giustificherebbe lo
slittamento ad esercizi successivi di
quanto & presumibile diventi soltanto re-
siduo passivo. Cio, perd, non & sempre
vero e, comunque, il problema dei residui
passivi, inevitabile in un settore come
quello delle opere pubbliche, finisce per
essere il « cavallo di Troia » verso la ridu-
zione degli stanziamenti. Nello stesso
tempo, si ¢ creato un nuovo importante
strumento di politica di bilancio, quello
degli accantonamenti per settori di spesa
da individuarsi in una fase successiva;
poi, il fondo globale che aveva destinazio-
ni specifiche, per i provvedimenti in cor-
so di formazione, adesso piu generica-
mente ¢ un fondo globale le cui risorse
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sono destinate con maggiore discreziona-
lita e incertezze riguardo alle destinazio-
ni finali.

Piu di recente, negli ultimi due eserci-
zi, il Fondo investimenti e occupazione, il
FIO, ¢ sembrato che potesse creare una
occasione in pitt per accrescere la doman-
da pubblica. In verita, la soddisfazione
per questo nuovo istituto da parte del
nostro settore & soltanto parziale. Certa-
mente & meritevole il metodo previsto
dall’istituto di destinare risorse soltanto
a quei progetti che abbiano una redditivi-
ta accertata sulla base di una analisi co-
sti-benefici degli interventi da finanziare,
esaminata con precisione da un nucleo di
valutazione, interventi che siano seguiti
da un inizio rapido dei lavori. A parte il
fatto che queste valutazioni tecniche
spesso hanno dovuto anche essere rettifi-
cate da valutazioni di tipo politico (quin-
di il discorso non é& rimasto in fondo rigo-
rosamente tecnico), permane, tuttavia,
l'incertezza perché, nella ripartizione
delle risorse fra i vari settori produttivi
non si sono seguiti i criteri generali legati
ai fabbisogni di infrastrutture del Paese,
e quindi la ripartizione dei fondi FIO nel
nostro settore & carente di indicazioni sulle
destinazioni territoriali e subsettoriali.

Questo per quanto riguarda i profili di
politica economica generale e di compe-
tenza.

Tenendo conto delle caratteristiche
del nostro settore di attivita, che ha un
ciclo produttivo particolarmente lungo, &
evidente che, da un punto di vista conta-
bile, gli stanziamenti per gli investimenti
in costruzioni sono frazionati in un arco
di esercizi finanziari piuttosto vasto e,
quindi, sono particolarmente soggetti al-
la pratica delle leggi finanziarie di fare
slittare le previsioni di spesa ad esercizi
successivi con maggior frequenza e inci-
sivita rispetto ad altri settori cui affluisce
la domanda pubblica.

Da un punto di vista amministrativo
la lunghezza delle procedure, che ¢ del
tutto naturale, nel settore delle costruzio-
ni e in particolare nelle opere pubbliche,
fa rischiare addirittura la perdita degli
stanziamenti per decorrenza dei termini

dall’iscrizione del bilancio. I termini, in-
fatti, sono stati portati recentemente da
cinque a tre anni, ed & frequente che
questa scadenza sopraggiunga prima che
sia stato possibile utilizzare gli stanzia-
menti.

Da un punto di vista piu generale si ¢
notata negli ultimi anni una preferenza
pill marcata, quanto meno un'attenzione
maggiore della domanda pubblica per
I'investimento pubblico in altri settori di
investimento: le partecipazioni statali,
I'agricoltura, l'energia rispetto al settore
delle costruzioni. Tra l'altro, dobbiamo
considerare che una buona parte degli
investimenti in costruzioni, attivati dalla
domanda pubblica, viene riservata fin
dall'inizio ad operatori particolari. Que-
sto ¢ il caso delle partecipazioni statali e
delle riserve di legge che spesso sono pre-
viste. Ricordo la legge n. 39 del 1982, il
programma quinquennale per la costru-
zione di alloggi per il personale delle po-
ste e per il potenziamento dei servizi po-
stali (2.750 miliardi), la legge n. 794 del
1980 per la realizzazione di immobili per
la guardia di finanza, la legge n. 531 del
1982 sulla realizzazione dei tronchi stra-
dali e autostradali, la legge n. 526 del
1982, che rifinanzia i programmi SIP, la
legge n. 83 che ricapitalizza I'ITALSTAT,
e tutta una serie di leggi di conferimento
di risorse ai fondi di dotazione, agli enti
di gestione delle partecipazioni statali. A
parte le riserve legislative, una gran par-
te di questi investimenti, attraverso la
pratica delle concessioni, viene smistata
direttamente verso il settore dell'impresa
pubblica, e quindi & sottratta alla compe-
tizione delle imprese private. Da ultimo,
anche la legge finanziaria per il 1983 ha
previsto che i programmi di investimento
possano essere realizzati dall’ammini-
strazione competente con alcune conven-
zioni ad hoc, in deroga alle norme di
contabilita generale dello Stato, il che,
anche se non vi sono ancora esempi di
attuazione di questa norma, lascia preve-
dere una sottrazione al gioco della con-
correnza di importanti quote di investi-
mento. Questa parte della domanda pub-
blica ¢ quindi inutilizzabile per l'impresa
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privata ai fini di una programmazione di
breve o di medio periodo.

Passando ai profili di cassa, sempre
nella riforma delle leggi di contabilita,
con il doppio binario della competenza e
della cassa, si verifica gia un primo con-
trasto fra le amministrazioni preposte al-
la spesa e il Ministero del tesoro in sede
di redazione del bilancio di cassa. Gene-
ralmente questo Ministero lima le previ-
sioni dei ministeri competenti secondo
criteri che non possono essere sempre
contrattati anche per ragioni di urgenza,
quindi secondo criteri che non sempre
possono tener conto delle valutazioni o
delle esigenze prioritarie delle ammini-
strazioni che hanno presentato i pro-
grammi di spesa e se li vedono restituiti
ridotti dal Ministero del tesoro. Il fatto
che sia necessario ricorrere all’esercizio
provvisorio e, quindi, si possa procedere
alla spesa soltanto per dodicesimi, rap-
presenta un ulteriore limite; molte volte
si arriva al 30 di aprile con 'approvazio-
ne del bilancio e, quindi, un quadrime-
stre si perde con queste procedure parti-
colari. L'assestamento del bilancio che
viene presentato a fine giugno non termi-
na mai ad agosto come dovrebbe essere,
ma generalmente si protrae fino a no-
vembre, al momento cio¢ in cui chiudono
i conti le tesorerie. E una specie di seme-
stre nero per coloro che attendono i paga-
menti dallo Stato e, di fronte all’esauri-
mento delle possibilita di cassa, non vi &
possibilita di intervenire con correzioni
di rotta, giungendo cosi alla fine dell’an-
no con i crediti ancora in piedi e bisogna
aspettare il rinvio all’esercizio successi-
vo. Tra l'altro almeno negli ultimi due
esercizi la legge di assestamento non ¢
stata neppure un correttivo delle previ-
sioni troppo timide e caute inizialmente
fatte, ma ¢& stata addirittura un nuovo
strumento di politica economica per la ri-
duzione della spesa: ha apportato, invece
che delle correzioni in piu rispetto alle
possibilita di spesa delle singole ammini-
strazioni, delle correzioni in meno, cioe
ulteriori contrazioni delle loro possibilita.

Tanto per complicare questo quadro,
con la « finanziaria bis » del 1982 ¢ stata

prevista la redazione dei preventivi tri-
mestrali di cassa che comportano un ul-
teriore vincolo per le amministrazioni
senza possibilita di modifiche fino a
quando il trimestre non sara superato e
con il nuovo intervento del Ministero del
tesoro che deve valutare l'adeguatezza
dei successivi preventivi, valutazione
che, per quanto rapide, incide sulla con-
cretezza ed operativita della spesa. Di qui
la difficolta delle imprese di ricevere pa-
gamenti correnti per un lungo arco di
mesi, e quindi una ulteriore difficolta di
impostare i propri programmi, anche di
fronte a commesse gia decise e acquisite,
sulla base di ritmi di pagamento valuta-
bili a priori e quindi determinabili anche
negli oneri finanziari. ,
Questo ¢ il quadro generale delle diffi-
colta del nostro settore, ma accanto a
questa serie di valutazione generali che
consideriamo negative si possono eviden-
ziare scelte che hanno perseguito la valu-
tazione globale delle esigenze di un deter-
minato settore e sono, quindi, confluite
nella redazione di un piano settoriale. In
questi casi i risultati sono stati senz’altro
migliori. Mi riferisco proprio al program-
ma straordinario delle ferrovie che & sta-
to approvato nel 1981 con particolari ca-
ratteristiche di consistenza, e con la pre-
visione della integrabilita degli stanzia-
menti in modo da rispettare le entita
fisiche del programma sulla base di di-
sposizioni annualmente rinnovabili con
la legge finanziaria, il che rende lo stan-
ziamento uno stanziamento aperto. Noi
riteniamo questo un esperimento positi-
vo, perché consente alle imprese che han-
no una particolare attitudine e sono par-
ticolarmente attrezzate per queste opere
di avere di fronte un programma di atti-
vita quinquennale nel quale possono cer-
tamente organizzare la propria attivita,
distribuire i propri ammortamenti, at-
trezzarsi per opere di elevata specializza-
zione, da cui attendersi successivamente
una ricaduta positiva. Altrettanto non ¢
stato fatto per altri settori per i quali,
tuttavia, vi sono fabbisogni pregressi as-
sai consistenti: mi riferisco al settore del-
le opere marittime, al settore della difesa



SEDUTA DI MARTED! 6 MARZO 1984

237

del suolo, ma soprattutto a quei settori
che hanno una particolare specializzazio-
ne tecnica e per i quali la irregolarita e
frammentazione delle commesse impedi-
scono uno sviluppo continuativo e !'im-
postazione di un programma di tecnolo-
gie valide.

Faccio ora l'esempio di un programma
che potrebbe avere queste caratteristiche
positive e che, invece, non ha. Mi riferisco
al programma degli interventi straordi-
nari per il Mezzogiorno per il quale dal
1980 assistiamo ad una serie di proroghe
della legislazione vigente, con stanzia-
menti centellinati che non danno né alla
struttura né tantomeno alle imprese la
possibilita di orientarsi sul futuro di que-
sti stanziamenti, su chi saranno i com-
mittenti, su quali opere saranno pro-
grammate. Siamo in marzo, si prevede
che per il 30 giugno verra predisposto il
programma triennale della nuova legge,
ma finora non ¢ stata riformata la strut-
tura della Cassa per il Mezzogiorno, le
regioni non hanno nemmeno impostato
le loro proposte di programmi regionali
che dovranno poi passare al vaglio di
numerose istituzioni; e quindi questo
obiettivo si allontana, mentre continua lo
stillicidio di piccoli stanziamenti tanto
per coprire il gia fatto. Questo va avanti
da tre anni. Ecco per l'appunto un settore
di grande importanza, dove c’¢ l'unicita
della committenza, dove ci potrebbe es-
sere consistenza di stanziamenti, dove c'e
sufficiente convinzione politica che l'in-
tervento non possa finire e dove, tuttavia,

non esistono ancora i parametri di riferi-
" mento né per la struttura amministrativa
né per gli operatori sul futuro di queste
realizzazioni.

Anche se l'argomento non & stretta-
mente attinente alla domanda pubblica,
almeno quella diretta, non posso pero
non notare che una particolare penalizza-
zione del settore edilizio é stata recata da
alcuni provvedimenti. Quello sulla man-
cata fiscalizzazione degli oneri sociali per
I'edilizia, unico settore escluso, e quello —
grave anche perché si perpetua da moltis-
simi anni — della preclusione dell’accesso
ai canali creditizi nel medio termine per

I'edilizia, che viene cosi differenziata da-
gli altri settori industriali in ragione di
non so quale motivazione.

In verita l'edilizia, come gli altri setto-
ri, ha necessita di finanziamenti partico-
lari a medio termine che le consentano di
affinare le proprie tecnologie, di attrez-
zarsi maggiormente, tanto piu in quanto,
per quanto detto in premessa, € presso-
ché impossibile alle imprese avere dal-
I'autoinvestimento la forza per spingere
in avanti la propria attrezzatura e la pro-
pria tecnologia.

Un caso di incoerenza particolare del-
la legislazione & dato dalla normativa
antimafia. Questa legislazione, che ormai
vige da un anno, praticamente ha falciato
tutto, la gramigna, l'erba e il grano, im-
pedendo la pratica dei subappalti. Su
questo istituto esiste una letteratura,
purtroppo soltanto rivolta ad alcuni casi
che sono estranei alla pratica industriale
del settore; in verita il subappalto ¢ un
modo di organizzazione diffuso nelle in-
dustrie delle costruzioni, tanto pia avan-
zato quanto piu l'industria delle costru-
zioni partecipa al generale processo di
divisione del lavoro nelle singole specia-
lizzazioni. E impossibile per l'industria
edilizia pensare che qualunque tipo di
lavoro, piccolo, grande, dovunque loca-
lizzato, con diverse tecnologie sia affida-
to per l'esecuzione e, quindi, sviluppato
interamente da una cosiddetta impresa
generale. Anche all'interno del processo
edilizio la divisione delle specializzazioni
¢ essenziale per il progresso economico e
tecnologico. Data anche la particolare
specializzazione raggiunta in certi setto-
ri, esiste un gran numero di aziende che
sono versate e preparate per particolari
fasi del processo produttivo, e quindi de-
vono essere poste in grado di passare da
un cantiere ad un altro offrendo, attra-
verso il subappalto, i propri servizi e assi-
curando cosi anche la continuita di occu-
pazione alle proprie maestranze che, al-
trimenti, sarebbero soggette al ciclo pro-
prio dell’edilizia di licenziamento e rias-
sunzione ad ogni chiusura e riapertura di
cantiere.
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Cio ¢é stato visto, per ragioni che natu-
ralmente tutti quanti rispettiamo e con-
dividiamo, ma certamente in una acce-
zione troppo vasta perché potesse avere
soltanto questo indirizzo, come un feno-
meno eccezionale, cosi come nella legge
fondamentale dei lavori pubblici del
1865, e quindi il supabbalto & ora sogget-
to non tanto alla verifica dei requisiti del
subappaltatore, perché questa & cosa sa-
crosanta ed & bene che lo si faccia, quanto
ad una autorizzazione specifica della sta-
zione appaltante, e cioé dell’amministra-
zione committente, la quale, proprio in
relazione alle gravi responsabilita che es-
sa si puo assumere per la circostanza che
il subappaltatore previsto non abbia tutti
i requisiti di legge, finisce col negare que-
ste autorizzazioni e quindi coll'impedire
il subappalto. Lo segnalo perché si tratta
di una grave limitazione alle possibilita
di sviluppo delle imprese.

CarLo ODORISIO, Membro della presi-
denza dellANCE. L'intervento dell’avvo-
cato Gambarota ha riguardato in partico-
lare le opere pubbliche e i problemi ma-
croeconomici dell'industria delle costru-
zioni ed ¢& stato molto efficace nell'illu-
strare la complessita dei problemi che
tale industria deve affrontare per risolve-
re i suoi problemi strutturali.

Il tema di questa audizione riguarda
proprio la possibilita di promuovere, at-
traverso la politica della domanda pub-
blica, un processo di sviluppo e di inno-
vazione nell'industria e, in particolare, in
quella edilizia, tema che a noi interessa
in maniera particolare perché la finalita
della innovazione propria di ogni indu-
stria, ed anche di quella edile. Nel nostro
settore che ha caratteristiche di lavora-
zione di cantiere particolare, tutto questo
significa portare i livelli di produzione a
livelli industriali: cid significa avere la
possibilita di essere organizzati e pro-
grammati con una certa continuita. Se
questo ¢ il parametro di riferimento che
dobbiamo avere anche per l'innovazione,
non c’¢ dubbio che il settore edile nel suo
complesso (penso in particolare al settore
dell’edilizia abitativa e non residenziale,
ma questo vale anche per le opere pubbli-

che) ¢ il settore industriale che forse subi-
sce di piu l'influsso del mondo esterno.
Cioe¢, l'innovazione nel nostro settore non
pud essere vista solamente come uno
sforzo interno all’industria, ma deve esse-
re inserita nel quadro complessivo del
settore. Il ciclo produttivo ¢ molto lungo,
ma il processo produttivo va al di la del
ciclo produttivo propriamente inteso e se
pensiamo, per esempio, al settore dell’e-
dilizia abitativa, inizia gia dalla fase di
programmazione degli interventi, e quin-
di mette in gioco tutta una serie di opera-
tori esterni all'impresa che ne condizio-
nano in maniera sostanziale anche la ri-
cerca di innovazione interna.

Da questo punto di vista penso che
bisognerebbe allargare il panorama e ve-
dere, nei confronti dell’obiettivo dello
sviluppo e dell'innovazione dell'industria
edile, qual ¢ !'influenza dell’'operatore
pubblico in generale. Allora credo che
bisogna fare riferimento per lo meno a tre
elementi: il primo & l'influenza che ha
I'operatore pubblico, come istituzione, a
livello centrale, regionale e comunale. 11
settore dell’edilizia e delle opere pubbli-
che ¢é retto da un sistema complicatissi-
mo e, per altri versi, rigidissimo di norme
e di procedure. Tutto questo condiziona
non solo l'impresa edile, ma anche lo
stesso sistema istituzionale che poi inter-
viene anche come committente per l'im-
presa edile. Questo sistema procedurale e
normativo, che si & andato coagulando
nel tempo, ha una serie di carenze che
sarebbe troppo lungo esaminare in que-
sta sede, ma che sono a tutti note e che
riguardano non solo l'aspetto tipicamen-
te tecnologico della normativa, ma forse
in maniera fondamentale quegli aspetti
procedurali ed amministrativi che, poi,
finiscono col condizionare in modo note-
vole proprio gli aspetti tecnologici, per i
motivi che dicevo prima.

Un secondo elemento di interrelazione
dell’'operatore  pubblico  sull’industria
edile ¢ quello piu proprio di questa audi-
zione e vede l'operatore pubblico come
committente di un’opera pubblica. Se vo-
gliamo riferirci in particolare al settore
dell’edilizia abitativa, dobbiamo rilevare
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che i tentativi, che si sono compiuti negli
ultimi venti anni, di razionalizzare l'in-
tervento delle istituzioni pubbliche nel
settore non hanno avuto risultati soddi-
sfacenti, in particolare non si é riusciti ad
ottenere quella che era in fondo la finali-
ta di tutti i tentativi di riforma, e cioé
'istituzione a regime di canali di finan-
ziamento e di programmazione continui.
E a tutti noto il fallimento attuativo
del piano decennale, instaurato dalla leg-
ge n. 457, che sembrava il punto di appro-
do di questo processo di trasformazione
legislativa del settore e che prevedeva
una attuazione attraverso bienni, con un
sistema di programmazione abbastanza
complesso che coinvolge sia il potere cen-
trale attraverso il CER sia le regioni sia le
amministrazioni comunali. In realta,
I'attuazione dei vari bienni ha avuto vi-
cende molto diverse a seconda delle re-
gioni e, pur non volendo generalizzare un
fenomeno che deve essere visto separata-
mente per i diversi modi in cui in Italia &
stato affrontato, non si pud convenire sul
giudizio assolutamente negativo circa
I'attuazione del piano decennale. La fina-
lita della legge era di avere un flusso
continuo di finanziamenti in base al qua-
lo lo Stato, regioni e comuni potessero
provvedere ad espletare i loro compiti e
la struttura imprenditoriale potesse con-
tare su interventi continui, programma-
bili, tali da consentire una razionalizza-
zione del processo costruttivo. Tutto cid
non & avvenuto. Tra i tanti faccio solo un
esempio per dare un’idea dello svisamen-
to delle finalita del programma. La regio-
ne Lazio ha concentrato i fondi del secon-
do, del terzo e del quarto biennio e li ha
programmati insieme negando clamoro-
samente quella che doveva essere la fina-
lita del piano. Praticamente invece di
aver avuto dei flussi distribuiti con conti-
nuita nel tempo abbiamo avuto una con-
centrazione di questi fondi; invece di ave-
re un piano a regime abbiamo avuto una
specie di piano di emergenza concentrato
nel tempo. I motivi di questi ritardi e di
questi elementi negativi sono probabil-
mente piu che di natura amministrativa
nel senso tradizionale della parola di na-

tura politica. Cio perché nelle procedure
previste nel piano decennale spesso le
scelte di tipo politico si sovrappongono a
quelle di tipo amministrativo. La scelta
della localizzazione degli interventi ¢ una
scelta di tipo politico; la scelta degli ope-
ratori di fatto diventa una scelta politica.
Di fronte a queste scelte i nostri organi-
smi rappresentativi comunali e regionali
spesso si paralizzano e prima di trovare
un compromesso su alcune soluzioni fan-
no scorrere anni di tempo, producendo
quindi questi effetti. Tanto & vero questo
che una sorte migliore del piano decenna-
le hanno paradossalmente finito per ave-
re alcune leggi di emergenza, come la
legge n. 25 che prevede fondi straordinari
per i comuni delle grandi aree metropoli-
tane per interventi diretti nell’edilizia
abitativa. Questa legge ha prodotto risul-
tati migliori non tanto perché i comuni
sono piu efficienti delle regioni, quanto
perché si sono unificate le responsabilita
di scelta di programmazione operativa in
un organismo} senza produrre cosi una
sovrapposizione di scelte operative di di-
verse istituzioni come avvenuto invece
per il piano decennale. .
L'ultimo e terzo elemento di interrela-
zione tra le istituzioni pubbliche e 1l'im-
presa edile ¢ quello che indirettamente
deriva al nostro settore dalla funzione di
committente dell’operatore pubblico. Mi
spiego meglio: tutta l'edilizia abitativa
privata & condizionata, per esempio nelle
aree urbane, dal fatto che l'operatore
pubblico committente — in particolare gli
enti locali e i comuni — facciano alcune
opere. Tutto il discorso delle infrastruttu-
re urbane e delle opere di urbanizzazione
interne ai piani di zona o alle lottizzazio-
ni convenzionate € oggi diventato un ele-
mento condizionante per la messa in mo-
to dei programmi di edilizia privata; &
condizionante non solo per il fatto pro-
duttivo e per la messa in moto, ma per le
modalita con cui poi queste operazioni di
edilizia privata si realizzano, quindi pro-
prio per i motivi che hanno mosso questa
Commissione a promuovere questa inda-
gine. Non c'¢ dubbio che l'operatore pri-
vato che interviene senza poter program-
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mare i suoi tempi, senza sapere quando le
amministrazioni comunali metteranno
in condizione i comprensori di essere ur-
banizzati, ha degli elementi di riferimen-
to molto vaghi che non gli consentono di
programmare la propria attivita azienda-
le e quindi le innovazioni tecnologiche
che non hanno una autonoma specificita;
le innovazioni tecnologiche possono esse-
re raggiunte in una industria quando a
monte della produzione aziendale vi sono
certe condizioni che consentono appunto
continuita, organizzazione e programma-
bilita del lavoro.

Un particolare accenno nel settore del-
l'edilizia abitativa, dato il tema, necessa-
riamente deve essere fatto ai programmi
di sperimentazione e di ricerca. Questi
programmi che erano previsti gia nel pia-
no decennale sono stati ulteriormente
rafforzati con la legge n. 94 con uno stan-
ziamento di 600 miliardi. Non c’¢ dubbio
che il ruolo dell’operatore pubblico nei
programmi di ricerca e di spegimentazio-
ne potrebbe essere fondamentale ai fini
dell'innovazione tecnologica e struttura-
le dell'impresa edile. Purtroppo sia i pro-
grammi normali, chiamiamoli cosi, del
piano décennale, sia il programma
straordinario di 600 miliardi non hanno
avuto finora l'esito che si sperava per una
serie di motivi, tutti riconducibili a ritar-
di, incertezze e indecisioni sui modi con
cui gestire i programmi stessi.

PRESIDENTE. Ringrazio l'avvocato
Gambarota e l'ingegnere Odorisio per la
loro relazione. Passiamo ora alle doman-
de da parte dei commissari.

GiancarRLO ABETE. Sono stati citati
dei dati che sono senza dubbio utili, an-
che se non esaustivi, se ho capito bene la
precisazione che l'avvocato Gambarota
ha fatto successivamente, sui rapporti fra
la domanda pubblica e domanda privata,
cioé¢ investimenti portati dalla domanda
pubblica e dalla domanda privata in rela-
zione ovviamente all’attivita del settore
delle costruzioni. Vorrei un chiarimento
su questi dati. Per esempio lei ha detto
che nel 1983 in valore reale si é verificata

una diminuzione della domanda pubbli-
ca rispetto al 1982. In termini percentua-
li, qual ¢ stato il rapporto tra l'attivita
del settore edile mosso dalla domanda
pubblica e dalla domanda privata negli
ultimi due anni ? Fatto pari a 100 il com--
plesso della domanda del settore, la do-
manda pubblica ¢ cresciuta o diminuita
rispetto alla domanda privata ? Mi sem-
bra che, al di la del rapporto parametrato
negli anni sulla domanda pubblica, sia
importante anche capire se la domanda
pubblica rispetto a quella privata ¢ in
crescita oppure in decremento.

Altra domanda: avete, come ANCE,
dati comparati anche rispetto agli altri
paesi europei ? Cioé, qual e il ruolo che

 svolge la domanda pubblica in tali paesi

rispetto al nostro ? Chiedo questo, perché
vorrei capire, dal momento che la nostra
ricerca tende anche ad acquisire dati
comparati per consentirci di operare e di
vedere le differenze esistenti rispetto agli
altri paesi, se da questo punto di vista
I'Italia & in una posizione ottimale o ne-
gativa.

Una considerazione: & chiaro che la
possibilita di piani settoriali ¢ fondamen-
tale per la gestione dell’attivita impren-
ditoriale (giustamente l'ingegnere Odori-
sio ha ricordato che la prima innovazione
tecnologica avviene nel momento in cui
si ¢ in grado di programmare il proprio
tipo di lavoro, perché cio consente indi-
rettamente anche di dar luogo a quelle
ricerche e sperimentazioni che permetto-
no di avere una produttivita e, nello stes-
so tempo, anche un costo unitario inferio-
re) e facilita in qualche modo il discorso
del subappa:.v, perché, quando si puo
avere un lavoro programmato, si ¢ anche
in grado di gestire con piu tranquillita il
rapporto con le aziende minori, e quindi
dare una maggiore trasparenza. E uno
sforzo che tutte le realta associative do-
vrebbero fare, perché il problema del su-
bappalto ¢ strutturalmente esistente, e la
capacita di dare una risposta, che sia in
linea con la morale complessiva che tutti
dobbiamo cercare di salvaguardare, pas-
sa anche attraverso la capacita delle real-
ta associative di essere portatrici degli
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interessi delle aziende rappresentative,
che rispettano certe regole del gioco.
Quindi, un maggiore rapporto fra lo Sta-
to e l'impresa privata passa senza dubbio
attraverso una forma di garanzia che la
realta associativa puo portare avanti,
perché ¢ in grado di capire maggiormen-
te quali sono gli interlocutori, non per
escludere quelli che non aderiscono, ma
per cercare di dare una maggiore traspa-
renza a tutto quanto il settore.

L'ultima riflessione riguarda i pro-
grammi di ricerca e di sperimentazione.
Mi sembra che questo sia un argomento
da riprendere, perché le leggi da questo
punto di vista erano andate abbastanza
bene, nel senso che vi erano gli strumenti
normativi per operare, ma bisogna cerca-
re di renderle operative, in quanto questo
puo essere, in relazione anche alla speci-
ficita della nostra ricerca, un fatto fonda-
mentale, ¢ 'ANCE puo dare un contribu-
to in questa sede.

Giovannt BIANCHINI. Riprendo solo
quest’'ultimo punto della ricerca e speri-
mentazione ponendo tre domande. Primo:
vi & stato almeno un chiarimento di li-
nee d’intervento in questa direzione ? Ne

cito due: la diminuzione dei costi di
costruzione attraverso nuove tecniche e

tecnologie e il risparmio energetico. Mi
risulta che da anni in Francia l'ente di
Stato, 'ENEL francese, I'EDEF, dovendo
risolvere suoi problemi per quanto ri-
guarda la struttura produttiva avviando-
si verso l'energia nucleare, lancio il famo-
so tout électrigue nelle abitazioni. Questo
d’accordo con societa di progettisti, e
quindi con associazioni tipo la vostra, per
cui si fecero carico assieme, per interessi
comuni, di premiare tutto il programma
di nuove costruzioni che potesse dare al
consumatore il vantaggio di avere un’u-
nica fonte energetica da utilizzare, otte-
nendo quindi un risparmio energetico e
dando nuove abitazioni.

Secondo: si sta gia facendo qualcosa
su questo fronte ?

Terzo: & il soggetto o i soggetti che
possono utilizzare queste risorse per av-

‘viare la ricerca e sperimentazione da

mettere poi al servizio di tutte le costru-
zioni, sia pubbliche sia private ? Cioe,
secondo voi, vi sono ritardi della pubbli-
ca amministrazione o per la scelta dei
soggetti con cui convenzionarsi, anche se
privati, al limite, ma ovviamente in gra-
do di avviare programmi di ricerca e spe-
rimentazione con piu tempestivita ? E
questo il problema ?

Vittorio GAMBAROTA, Direttore gene-
rale dellANCE. Alla richiesta di chiari-
menti avanzata dall’'onorevole Abete pos-
so rispondere brevemente cosi: analizzo
soltanto quella quota di investimenti
pubblici che riguarda per il momento le
opere pubbliche, essendo gli altri investi-
menti in abitazioni e fabbricati non resi-
denziali intanto un’aliquota minoritaria
di questi subsettori e poi non disaggrega-
bili rispetto agli altri. Per quanto riguar-
da le opere pubbliche, il 1983 segna in
termini reali sul 1982 un decremento
dell’1,2 per cento; il 1981 sul 1980 era
invece in leggero incremento soprattutto
in relazione a quei fenomeni particolari
che ho denunciato prima. Per quanto ri-
guarda il 1984, la previsione & di un ulte-
riore decremento, perché, a quanto & dato
di vedere, le autorizzazioni di cassa pre-
viste, in valore assoluto, sono pari a
21.201 miliardi rispetto a 21.861 miliardi
del 1983. Quindi, c¢’¢ addirittura un de-
cremento a prezzi correnti che, a prezzi
costanti, tocca il meno 12 per cento. Per-
cid anche il 1984 si preannuncia sotto
questo aspetto fortemente deficitario.

Per quanto riguarda un dato compara-
to con gli altri paesi europei, una tabella
redatta da organismi internazionali, rela-
tiva alla spesa per abitante nei paesi
CEE, I'ltalia ¢ all’'ultimo posto. Come si
pud vedere dalle tabelle le divergenze
sono notevolissime, addirittura scanda-
lose.
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Per quanto concerne i piani settoriali,
certamente la nostra preferenza ¢ per
questi piani. Voglio fare soltanto una no-
tazione in margine a quanto ho detto
prima: nel 1960 si & sviluppato in Italia
un forte programma di costruzioni auto-
stradali che nel 1970 ¢ stato variamente
criticato prima che il Governo e il Parla-
mento decidessero, all’alba degli anni Ot-
tanta, di riprendere gli investimenti in
questo settore. Quindi, c¢’é stato un nuovo
cambiamento di rotta. In ogni caso, le
tecnologie acquisite dalle imprese italia-
ne in quel settore, sono, a giudizio degli
economisti, quelle che hanno consentito
alle stesse imprese italiane di conquista-
re il mercato internazionale nel decennio
successivo, cioé nel 1970, portando I'Tta-
lia ai primissimi posti della graduatoria
dei paesi operanti. sui mercati delle co-
struzioni all’estero. Negli ultimi anni an-
che su questo c¢’¢ un forte decremento di
commesse per le imprese italiane, certa-
mente dovuto alla presenza di piu agguer-
riti concorrenti internazionali, che giocano
soprattutto su una abbondanza di mano-
dopera, e anche all'impossibilita di fruire
di rinnovate tecnologie, di importanti at-
trezzature e di grossi capitali fissi acquisiti
nel corso degli anni Settanta, che & stato un
decennio di vera crisi per questo settore.

Per quanto riguarda i programmi di
ricerca e di sperimentazione, mi pare che
la domanda posta dall’'onorevole Bian-
chini riassuma un po’ i vari possibili dub-
bi sull’argomento. Il programma dei 600
miliardi, a cui ha fatto cenno prima l'in-
gegnere Odorisio, previsto dall’articolo 4
della legge n. 94, approvato due anni fa
con tale legge, non si & messo assoluta-
mente in moto. Cid dipende anche dal
fatto che non esistono ancora delibere del
CER e del CIPE che decidano come debba
essere fatta questa sperimentazione, no-
nostante che la legge abbia gia delle indi-
cazioni di carattere generale. Inoltre, la
ricerca, i cui fondi sono minoritari rispet-
to a quelli della sperimentazione, affluira
ad operatori e ad istituti specializzati,
ma la sperimentazione ¢ un complesso di
fondi che deve affluire agli operatori pub-
blici, privati, alle cooperative, trattando-
si dell’applicazione sul campo di nuovi
metodi di costruzione.

PRESIDENTE. Quindi anche qui ab-
biamo un ritardo nell’attuazione di prov-
vedimenti di legge.

Vittorio GAMBAROTA, Direttore gene-
rale dellANCE. Ancora oggi se si dovesse-
ro porre in essere, con tutta la rapidita
del caso, gli adempimenti necessari, si
deve prevedere almeno un altro anno di
attesa, se da oggi tutto andasse bene.

PRESIDENTE. Per la complessita del-
le procedure ?

Vittorio GAMBAROTA, Direttore gene-
rale dellANCE. Probabilmente ancora
una volta ha peso la difficolta di risolvere
questi problemi politici di fondo sulla
costruzione ed attuazione concreta di
questo programma, sulla sua localizza-
zione, sulla scelta tra le varie categorie di
soggetti operatori, ma ¢ un fatto che que-
sti fondi sono ancora oggi inutilizzati.
Naturalmente trovano qui posto partico-
lari destinazioni, cul accennava l'onore-
vole Bianchini, sulla diminuzione dei co-
sti di costruzione, sul risparmio energeti-
co che é uno dei temi di sperimentazione
e di ricerca piu interessanti. Sino ad ora
si & operato con gli scarsissimi fondi anti-
cipati sul primo e sul secondo biennio del
programma decennale, in attesa di poter
impiegare l'attribuzione di 600 miliardi
disposta due anni fa e non ancora utiliz-
zata. Tra l'altro il mancato avvio, per la
complessita delle procedure del pro-
gramma di ricerca e di sperimentazione,
fa venir meno quelle che erano le speran-
ze degli operatori: un programma ripeti-
tivo e continuo. La ricerca e la sperimen-
tazione non puo essere, infatti, episodi-
ca, altrimenti perde di incisivita ed ef-
ficacia.

PRESIDENTE. Ringrazio l'avvocato
Gambarota e l'ingegnere Odorisio per la
loro collaborazione e per il contributo
che hanno recato alla nostra indagine.

La seduta termina alle 18.





