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SEDUTA DI MARTEDÌ 6 MARZO 1984 

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE SEVERINO CITARISTI 
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La seduta comincia alle 16,30. 

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

PRESIDENTE. L'ordine del giorno re
ca l 'audizione dell 'avvocato Vittorio 
Gambaro ta , dire t tore generale dell'AN
CE, che è accompagna to dall ' ingegnere 
Carlo Odorisio, responsabile del set tore 
casa dell 'ANCE. 

Li r ingrazio per aver accet ta to il no
stro invito e prego l 'avvocato Gambaro ta 
di svolgere una relazione pre l iminare sui 
problemi oggetto della nostra indagine, 
re la t ivamente al settore di cui si inte
ressa. 

VITTORIO GAMBAROTA, Direttore gene
rale dell'ANCE. La domanda pubbl ica è 
una componente impor tan te della attivi
tà dell 'edilizia: in par t icolare , per il set
tore delle opere pubbl iche, rappresen ta 
l 'unica occasione di lavoro, per un am
monta re di invest imento che nel 1 9 8 3 , 
secondo le nostre s t ime, ha raggiunto i 1 5 
mila mil iardi . Anche negli al tr i subsetto
ri delle costruzioni - cioè abi tazioni e 
fabbricati non residenziali - vi è una im
por tante presenza della domanda pubbli
ca. Nel settore delle abi tazioni , in cui 
sono stati realizzati invest imenti nel 
1 9 8 3 per 2 7 mila e 7 0 0 mil iardi , conside
r iamo che a lmeno duemila mil iardi sono 
rappresenta t i da invest imenti pubblici 
nelle forme dell 'edilizia sovvenzionata o 
agevolata; per quan to r iguarda i fabbri
cati non residenziali , gli invest imenti per 
l'edilizia di interesse pubbl ico - ospeda
liera, scolastica, demania le - si avvicina
no ai cinquemila miliardi. Possiamo, quin
di, dire che gli invest imenti realizzati 

dal la d o m a n d a pubbl ica nel settore delle 
costruzioni nel 1 9 8 3 a m m o n t a n o ad oltre 
2 2 mi la mil iardi , su un totale di investi
ment i di 5 8 mi la e 7 0 0 mi l iardi , secondo 
le nostre elaborazioni su dat i ISTAT. 

Questa Commissione si occupa della 
poli t ica della d o m a n d a pubbl ica quale 
s t rumen to di a t t ivazione e diffusione dei 
processi innovativi nel s is tema delle im
prese. Per l ' industr ia edilizia i p roblemi 
da risolvere sono due: quello della suffi
cienza degli s tanz iament i da pa r t e dello 
S ta to e della pubbl ica amminis t raz ione 
in generale e quello della regolar i tà di 
quest i s tanz iament i . Debbo pu r t roppo di
re che queste condizioni non sempre si 
real izzano. Per quan to r iguarda la suffi
cienza degli invest iment i , essendo diffici
le s t imar l i in relazione ai numeros i fabbi
sogni inevasi di s t ru t tu re e infras t rut ture 
pubbl iche del Paese, poss iamo solamente 
effettuare dei raffronti con gli investi
ment i degli anni precedent i : emerge la 
tendenza al decremento degli investi
ment i , sopra t tu t to negli u l t imi due anni e 
m a r c a t a m e n t e nel 1 9 8 3 r i spet to a l l ' anno 
precedente . Le opere pubbl iche, in termi
ni reali , regis t rano u n decremento del 2 
per cento r ispet to al 1 9 8 2 ed ugua lmente 
il 1 9 8 2 segna un a r r e t r amen to di investi
ment i r ispet to a l l ' anno precedente . 

PRESIDENTE. Nella d o m a n d a pub
blica sono comprese anche opere fatte da 
comuni , province e regioni ? 

VITTORIO GAMBAROTA, Direttore gene
rale dell'ANCE. Cer tamente . Vorrei, tu t ta
via, p remet te re che d i sponiamo di dat i ed 
elaborazioni a t tendibi l i sol tanto per la 
d o m a n d a proveniente dallo S ta to e dalle 
Amminis t razioni central i . Su questi dat i 
si basano le nostre elaborazioni e a questi 
ci r iferiamo in questo momento , p u r se 
a l t re rilevazioni sulla d o m a n d a delle Am-
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ministrazioni locali ci inducono a r i tene
re ancora più valide le osservazioni sino 
ad ora avanzate . 

Per quan to r iguarda la discont inui tà 
degli s tanziament i occorre ri levare che il 
fenomeno tocca l ' intero set tore. Vi sono 
subsettori che ricevono impor tan t i s tan
ziamenti , a seguito del l 'approvazione di 
un piano o di un p r o g r a m m a , m a conte
s tua lmente altr i subset tori regis t rano 
forti decrementi degli s tanz iament i . Nel 
complesso, invece, la d o m a n d a pubbl ica 
registra lievi f luttuazioni. Ad esempio, 
negli anni 1981 e 1982 gli invest imenti 
previsti nel p iano s t raord inar io di costru
zioni ferroviarie e quelli per le zone colpi
te da ca lami tà na tura l i hanno contr ibui
to al r iequil ibrio degli invest imenti com
plessivi, m a ce r tamente ne h a n n o pa t i to 
al tr i settori del l ' industr ia delle costruzio
ni che hanno dovuto privarsi di risorse 
corr ispondenti ne l l ' impor to . Ciò non vuol 
dire che non si concordi su una polit ica di 
invest imenti che premi specifici set tori , 
al contrar io , m a di questo specifico t ema 
farò cenno in seguito. Ciò che si vuole 
met tere in rilievo è che la poli t ica di 
invest imento dello S ta to - m a ciò vale 
anche per le a l t re amminis t raz ion i pub
bliche - non è t an to ispira ta alla necessi
tà produt t iva del set tore, e n e m m e n o ad 
un equi l ibrato soddisfacimento dei fabbi
sogni del Paese, m a a considerazioni più 
generali indotte dalle grandezze contabi
li di bi lancio per cui si taglia o si aggiun
ge secondo certe spinte der ivant i da poli
tiche congiuntura l i . Il m o m e n t o produt 
tivo non è considerato, come non si consi
derano le reazioni genera lmente negat ive 
che le imprese hanno dalle accelerazioni 
o frenate del ciclo e dei relativi p roblemi 
connessi, quali il venir meno a delle occa
sioni di lavoro, delle possibil i tà di am
mort izzare le spese fisse o viceversa o, 
addi r i t tu ra , anche se più r a r amen te , i 
contraccolpi der ivant i dai c amb iamen t i 
di s trategie che impongono a l l ' impresa di 
a t t rezzarsi per impor tan t i p r o g r a m m i al 
di là dei quali non ci sono sbocchi. Questa 
discontinuità , ques to a n d a m e n t o curvili
neo, impedisce mol to spesso al nos t ro 

settore di a t t rezzars i come sarebbe dove
roso. 

Su questo t ema è mol to impor tan te 
verificare qual i sono stat i gli effetti della 
r iforma della contabi l i tà generale dello 
S ta to in t rodot ta nel 1978 con la legge n. 
468. Con la legge finanziaria si è supera ta 
la prassi di varare spese con leggi specifi
che o, quan to meno, queste leggi in tan to 
recano s tanz iament i validi in quan to sia
no r iassunt i , r icompresi e r iconfermati 
dalla legge finanziaria. In questi ul t imi 
anni , la legge finanziaria si è, sopra t tu t to , 
l imi ta ta a r iepilogare gli s tanz iament i 
previsti per l 'anno e ha agito in funzione 
di esigenze generali di compressione de
gli invest iment i pu re previsti da leggi 
speciali di f inanziamento dei p r o g r a m m i . 

In base a questa prassi , che è diventa
ta sempre più frequente, la legge finan
zi, ia opera le cosiddet te r imodulazioni 
o s l i t tament i degli s tanz iament i agli eser
cizi successivi, sicché questo provvedi
men to finisce con l 'essere inevi tabi lmen
te di compressione di quegli s tanziamen
ti e, quindi , di quelle poche certezze che 
gli operator i potevano t ra r re dal la legi
slazione nel f ra t tempo m a t u r a t a e dalle 
prospet t ive di s tanz iament i negli esercizi 
futuri. 

In veri tà , la poli t ica del Ministero del 
tesoro giustifica mol te volte r imodula-
ment i e s l i t tament i con una non coinci
denza delle previsioni di spesa con la 
spesa effettiva, il che giustificherebbe lo 
s l i t t amento ad esercizi successivi di 
quafito è presumibi le diventi sol tanto re
siduo passivo. Ciò, però, non è sempre 
vero e, comunque , il p rob lema dei residui 
passivi, inevitabile in un set tore come 
quello delle opere pubbl iche , finisce per 
essere il « cavallo di Troia » verso la r idu
zione degli s t anz iament i . Nello stesso 
tempo, si è c rea to un nuovo impor t an te 
s t rumen to di poli t ica di bi lancio, quello 
degli accan tonament i per settori di spesa 
da individuars i in una fase successiva; 
poi, il fondo globale che aveva destinazio
ni specifiche, per i provvediment i in cor
so di formazione, adesso più generica
mente è un fondo globale le cui risorse 
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sono destinate con maggiore discreziona
lità e incertezze r iguardo alle destinazio
ni finali. 

Più di recente, negli u l t imi due eserci
zi, il Fondo invest imenti e occupazione, il 
FIO, è sembra to che potesse creare una 
occasione in più per accrescere la doman
da pubblica. In verità, la soddisfazione 
per questo nuovo is t i tuto da pa r te del 
nostro settore è sol tanto parziale . Certa
mente è meritevole il metodo previsto 
dall ' is t i tuto di dest inare risorse sol tanto 
a quei progett i che abb iano una reddit ivi
tà accer ta ta 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 rap ido dei lavori. A par te il 
fatto che queste valutazioni tecniche 
spesso hanno dovuto anche essere rettifi
cate da valutazioni di t ipo politico (quin
di il discorso non è r imas to in fondo rigo
rosamente tecnico), pe rmane , tu t tavia , 
l ' incertezza perché, nella r ipar t iz ione 
delle risorse fra i vari settori produt t iv i 
non si sono seguiti i cri teri generali legati 
ai fabbisogni di infrastrut ture del Paese, 
e quindi la r ipar t iz ione dei fondi FIO nel 
nostro settore è carente di indicazioni sulle 
destinazioni territoriali e subsettoriali. 

Questo per quan to r iguarda i profili di 
politica economica generale e di compe
tenza. 

Tenendo conto delle cara t ter is t iche 
del nostro settore di a t t ivi tà , che ha un 
ciclo produt t ivo par t ico la rmente lungo, è 
evidente che, da un pun to di vista conta
bile, gli s tanziament i per gli invest imenti 
in costruzioni sono frazionati in un arco 
di esercizi finanziari p iut tos to vasto e, 
quindi , sono par t ico la rmente soggetti al
la pra t ica delle leggi finanziarie di fare 
sl i t tare le previsioni di spesa ad esercizi 
successivi con maggior frequenza e inci
sività r ispet to ad al tr i settori cui affluisce 
la domanda pubbl ica . 

Da un pun to di vista ammin i s t r a t ivo 
la lunghezza delle procedure , che è del 
tu t to natura le , nel settore delle costruzio
ni e in par t icolare nelle opere pubbl iche , 
fa rischiare add i r i t tu ra la perd i ta degli 
s tanziament i per decorrenza dei te rmini 

dall ' iscrizione del bi lancio. I te rmini , in
fatti, sono stati por ta t i recen temente da 
c inque a tre anni , ed è frequente che 
ques ta scadenza sopraggiunga p r i m a che 
sia s ta to possibile ut i l izzare gli s tanzia
ment i . 

Da un pun to di vista più generale si è 
no ta ta negli u l t imi anni una preferenza 
più marca t a , quan to meno un 'a t tenz ione 
maggiore della d o m a n d a pubbl ica per 
l ' invest imento pubbl ico in al t r i settori di 
invest imento: le par tecipazioni s ta ta l i , 
l 'agricol tura, l 'energia r i spet to al set tore 
delle costruzioni . Tra l 'a l tro, dobb iamo 
considerare che una buona pa r t e degli 
invest iment i in costruzioni , a t t ivat i dal la 
d o m a n d a pubbl ica , viene r iservata fin 
dall ' inizio ad operator i par t icolar i . Que
sto è il caso delle par tecipazioni s tatal i e 
delle riserve di legge che spesso sono pre
viste. Ricordo la legge n. 39 del 1982, il 
p r o g r a m m a qu inquenna le per la costru
zione di alloggi per il personale delle po
ste e per il po tenz iamento dei servizi po
stali (2.750 mil iardi) , la legge n. 794 dei 
1980 per la realizzazione di immobi l i per 
la guard ia di finanza, la legge n. 531 del 
1982 sulla real izzazione dei t ronchi stra
dali e au tos t rada l i , la legge n. 526 del 
1982, che rifinanzia i p r o g r a m m i SIP, la 
legge n. 83 che r icapi ta l izza l'ITALSTAT, 
e tu t t a una serie di leggi di conferimento 
di risorse ai fondi di dotazione, agli enti 
di gestione delle par tecipazioni s ta ta l i . A 
par te le riserve legislative, u n a gran par
te di quest i invest iment i , a t t raverso la 
pra t ica delle concessioni, viene smis ta ta 
d i re t t amente verso il set tore del l ' impresa 
pubbl ica , e quindi è so t t r a t t a alla compe
tizione delle imprese pr iva te . Da u l t imo, 
anche la legge finanziaria per il 1983 ha 
previsto che i p r o g r a m m i di inves t imento 
possano essere realizzati da l l ' ammin i 
s trazione competen te con a lcune conven
zioni ad hoc, in deroga alle no rme di 
contabi l i tà generale dello S ta to , il che, 
anche se non vi sono ancora esempi di 
a t tuaz ione di ques ta no rma , lascia preve
dere u n a sot t razione al gioco della con
correnza di impor tan t i quote di investi
men to . Questa pa r t e della d o m a n d a pub
blica è quindi inuti l izzabile per l ' impresa 
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privata ai fini di una p rogrammaz ione di 
breve o di medio per iodo. 

Passando ai profili di cassa, sempre 
nella riforma delle leggi di contabi l i tà , 
con il doppio b inar io della competenza e 
della cassa, si verifica già un p r i m o con
t ras to fra le amminis t raz ion i preposte al
la spesa e il Ministero del tesoro in sede 
di redazione del bi lancio di cassa. Gene
ra lmente questo Ministero l ima le previ
sioni dei ministeri competent i secondo 
criteri che non possono essere sempre 
cont ra t ta t i anche per ragioni di urgenza, 
quindi secondo criteri che non sempre 
possono tener conto delle valutazioni o 
delle esigenze pr ior i tar ie delle a m m i n i 
strazioni che hanno presen ta to i pro
g rammi di spesa e se li vedono rest i tui t i 
r idott i dal Ministero del tesoro. Il fatto 
che sia necessario r icorrere all 'esercizio 
provvisorio e, quindi , si possa procedere 
alla spesa sol tanto per dodicesimi, r ap 
presenta un ul ter iore l imite; molte volte 
si arr iva al 30 di apri le con l 'approvazio
ne del bilancio e, quindi , un quadr ime
stre si perde con queste procedure par t i 
colari . L 'asses tamento del bi lancio che 
viene presenta to a fine giugno non termi
na mai ad agosto come dovrebbe essere, 
ma genera lmente si p ro t rae fino a no
vembre , al momen to cioè in cui ch iudono 
i conti le tesorerie. E u n a specie di seme
stre nero per coloro che a t t endono i paga
ment i dallo S ta to e, di fronte al l 'esauri
mento delle possibil i tà di cassa, non vi è 
possibili tà di intervenire con correzioni 
di ro t ta , giungendo così alla fine dell 'an
no con i crediti ancora in piedi e bisogna 
aspet tare il r invio all 'esercizio successi
vo. Tra l 'altro a lmeno negli u l t imi due 
esercizi la legge di asses tamento non è 
s ta ta neppure un corret t ivo delle previ
sioni t roppo t imide e caute iniz ia lmente 
fatte, m a è s ta ta add i r i t tu ra un nuovo 
strumento di politica economica per la ri
duzione della spesa: ha apportato, invece 
che delle correzioni in più rispetto alle 
possibilità di spesa delle singole ammini
strazioni, delle correzioni in meno, cioè 
ulteriori contrazioni delle loro possibilità. 

Tanto per complicare questo quadro , 
con la « finanziaria bis » del 1982 è s ta ta 

previs ta la redazione dei preventivi tri
mest ra l i di cassa che compor t ano u n ul
teriore vincolo per le amminis t raz ion i 
senza possibil i tà di modifiche fino a 
q u a n d o il t r imes t re non sarà supera to e 
con il nuovo in tervento del Ministero del 
tesoro che deve va lu ta re l 'adeguatezza 
dei successivi preventivi , valutazione 
che, per q u a n t o rap ide , incide sulla con
cretezza ed opera t iv i tà della spesa. Di qui 
la difficoltà delle imprese di ricevere pa
gament i corrent i per u n lungo arco di 
mesi , e quindi una ul ter iore difficoltà di 
impos ta re i propr i p r o g r a m m i , anche di 
fronte a commesse già decise e acquisi te , 
sulla base di r i tmi di p a g a m e n t o valuta
bili a priori e quindi de terminabi l i anche 
negli oneri f inanziari . 

Questo è il quad ro generale delle diffi
coltà del nos t ro set tore, m a accanto a 
ques ta serie di valutazione generali che 
cons ider iamo negative si possono eviden
ziare scelte che hanno perseguito la valu
tazione globale delle esigenze di un deter
mina to set tore e sono, quindi , confluite 
nella redazione di un p iano set toriale . In 
questi casi i r i sul ta t i sono stat i senz 'a l t ro 
migliori . Mi riferisco propr io al p rogram
m a s t raord inar io delle ferrovie che è sta
to approva to nel 1981 con par t icolar i ca
ra t ter is t iche di consistenza, e con la pre
visione della in tegrabi l i tà degli s tanzia
ment i in modo da r i spet tare le ent i tà 
fisiche del p r o g r a m m a sulla base di di
sposizioni annua lmen te r innovabil i con 
la legge finanziaria, il che rende lo stan
z iamento uno s tanz iamento aper to . Noi 
r i t en iamo questo un esper imento positi
vo, perché consente alle imprese che han
no una par t icolare a t t i tud ine e sono par
t icolarmente a t t rezzate per queste opere 
di avere di fronte un p r o g r a m m a di at t i
vità qu inquenna le nel quale possono cer
t amen te organizzare la p ropr ia at t ivi tà , 
d is t r ibuire i propr i a m m o r t a m e n t i , at
trezzarsi per opere di elevata specializza
zione, da cui a t tenders i successivamente 
una r i cadu ta posit iva. Al t re t tanto non è 
s ta to fatto per al tr i settori per i qual i , 
tu t tavia , vi sono fabbisogni pregressi as
sai consistenti : mi riferisco al set tore del
le opere mar i t t ime , al set tore della difesa 
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del suolo, ma sopra t tu t to a quei settori 
che hanno una par t icolare specializzazio
ne tecnica e per i quali la i rregolari tà e 
f rammentazione delle commesse impedi
scono uno sviluppo cont inuat ivo e l 'im
postazione di un p r o g r a m m a di tecnolo
gie valide. 

Faccio ora l 'esempio di un p r o g r a m m a 
che potrebbe avere queste carat ter is t iche 
positive e che, invece, non ha . Mi riferisco 
al p rog ramma degli interventi s t raordi
nari per il Mezzogiorno per il quale dal 
1980 assis t iamo ad una serie di proroghe 
della legislazione vigente, con stanzia
menti centell inati che non danno né alla 
s t ru t tura né t an tomeno alle imprese la 
possibilità di or ientars i sul futuro di que
sti s tanziament i , su chi sa ranno i com
mit tent i , su quali opere sa ranno pro
g rammate . S iamo in marzo , si prevede 
che per il 30 giugno verrà predisposto il 
p rog ramma tr iennale della nuova legge, 
ma finora non è s ta ta r i formata la strut
tura della Cassa per il Mezzogiorno, le 
regioni non hanno n e m m e n o impos ta to 
le loro proposte di p rog rammi regionali 
che dovranno poi passare al vaglio di 
numerose isti tuzioni; e quindi questo 
obiettivo si a l lontana, ment re cont inua lo 
stillicidio di piccoli s tanziament i t an to 
per coprire il già fatto. Questo va avant i 
da tre anni . Ecco per l ' appunto un settore 
di grande impor tanza , dove c'è l 'unici tà 
della commit tenza , dove ci pot rebbe es
sere consistenza di s tanz iament i , dove c'è 
sufficiente convinzione polit ica che l'in
tervento non possa finire e dove, tu t tavia , 
non esistono ancora i pa rame t r i di riferi
mento né per la s t ru t tu ra ammin i s t r a t iva 
né per gli operator i sul futuro di queste 
realizzazioni. 

Anche se l ' a rgomento non è s tret ta
mente a t t inente alla d o m a n d a pubbl ica , 
a lmeno quella di re t ta , non posso però 
non notare che una par t icolare penalizza
zione del settore edilizio è s ta ta recata da 
alcuni provvediment i . Quello sulla man
cata fiscalizzazione degli oneri sociali per 
l 'edilizia, unico settore escluso, e quello -
grave anche perché si perpe tua da moltis
simi anni - della preclusione dell 'accesso 
ai canali creditizi nel medio te rmine per 

l 'edilizia, che viene così differenziata da
gli al tr i settori industr ia l i in ragione di 
non so quale motivazione. 

In veri tà l 'edilizia, come gli al t r i setto
ri, ha necessità di f inanziamenti par t ico
lari a medio te rmine che le consentano di 
affinare le propr ie tecnologie, di a t t rez
zarsi maggiormente , t an to più in quan to , 
per quan to det to in premessa , è presso
ché impossibile alle imprese avere dal-
l ' autoinvest imento la forza per spingere 
in avant i la p ropr ia a t t r ezza tu ra e la pro
pr ia tecnologia. 

Un caso di incoerenza par t icolare del
la legislazione è da to dal la no rma t iva 
ant imafia . Questa legislazione, che o rma i 
vige da un anno , p ra t i camen te ha falciato 
tu t to , la gramigna , l 'erba e il grano, im
pedendo la pra t ica dei subappa l t i . Su 
questo is t i tuto esiste una le t te ra tura , 
pu r t roppo sol tanto rivolta ad alcuni casi 
che sono estranei alla pra t ica industr ia le 
del settore; in veri tà il subappa l to è un 
modo di organizzazione diffuso nelle in
dustr ie delle costruzioni , t an to più avan
zato quan to più l ' industr ia delle costru
zioni par tec ipa al generale processo di 
divisione del lavoro nelle singole specia
lizzazioni. È impossibile per l ' industr ia 
edilizia pensare che qua lunque t ipo di 
lavoro, piccolo, g rande , dovunque loca
lizzato, con diverse tecnologie sia affida
to per l 'esecuzione e, quindi , sv i luppato 
in te ramente da una cosiddet ta impresa 
generale . Anche a l l ' in terno del processo 
edilizio la divisione delle specializzazioni 
è essenziale per il progresso economico e 
tecnologico. Data anche la par t icolare 
specializzazione raggiunta in cert i setto
ri , esiste un gran n u m e r o di aziende che 
sono versate e p repa ra t e per par t icolar i 
fasi del processo produt t ivo , e qu indi de
vono essere poste in grado di passare da 
un cant iere ad un a l t ro offrendo, a t t ra 
verso il subappa l to , i p ropr i servizi e assi
cu rando così anche la cont inui tà di occu
pazione alle propr ie maes t ranze che, al
t r iment i , sa rebbero soggette al ciclo pro
pr io dell 'edilizia di l icenziamento e r ias
sunzione ad ogni ch iusura e r i ape r tu ra di 
cant iere . 
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Ciò è s ta to visto, per ragioni che natu
ra lmente tu t t i quan t i r i spe t t i amo e con
dividiamo, m a ce r t amente in una acce
zione t roppo vasta perché potesse avere 
sol tanto questo indirizzo, come un feno
meno eccezionale, così come nella legge 
fondamentale dei lavori pubblici del 
1865, e quindi il supabba l to è ora sogget
to non tan to alla verifica dei requisi t i del 
subappal ta tore , perché ques ta è cosa sa
crosanta ed è bene che lo si faccia, quan to 
ad una autorizzazione specifica della sta
zione appa l tan te , e cioè de l l ' amminis t ra 
zione commit ten te , la quale , propr io in 
relazione alle gravi responsabi l i tà che es
sa si può assumere per la c i rcostanza che 
il subappal ta tore previsto non abb ia tu t t i 
i requisit i di legge, finisce col negare que
ste autorizzazioni e quindi col i ' impedire 
il subappal to . Lo segnalo perché si t r a t t a 
di una grave l imitazione alle possibil i tà 
di sviluppo delle imprese . 

CARLO ODORISIO, Membro della presi
denza dell'ANCE. L ' intervento dell 'avvo
cato Gambaro ta ha r iguarda to in par t ico
lare le opere pubbl iche e i problemi ma
croeconomici del l ' industr ia delle costru
zioni ed è s ta to mol to efficace nell ' illu
s t rare la complessi tà dei problemi che 
tale industr ia deve affrontare per risolve
re i suoi problemi s t ru t tura l i . 

Il t ema di ques ta audizione r iguarda 
propr io la possibil i tà di promuovere , at
t raverso la polit ica della d o m a n d a pub
blica, un processo di svi luppo e di inno
vazione nel l ' industr ia e, in par t icolare , in 
quella edilizia, t ema che a noi interessa 
in manie ra par t icolare perché la finalità 
della innovazione propr ia di ogni indu
stria, ed anche di quella edile. Nel nost ro 
settore che ha cara t ter is t iche di lavora
zione di cant iere par t icolare , tu t to questo 
significa por ta re i livelli di produzione a 
livelli industr ial i : ciò significa avere la 
possibil i tà di essere organizzat i e pro
g r a m m a t i con una cer ta cont inui tà . Se 
questo è il p a r a m e t r o di r i fer imento che 
dobb iamo avere anche per l ' innovazione, 
non c'è dubbio che il settore edile nel suo 
complesso (penso in par t icolare al set tore 
dell 'edilizia abi ta t iva e non residenziale, 
m a questo vale anche per le opere pubbl i 

che) è il set tore indust r ia le che forse subi
sce di più l'influsso del mondo esterno. 
Cioè, l ' innovazione nel nost ro settore non 
può essere vista so lamente come uno 
sforzo in terno a l l ' indust r ia , m a deve esse
re inser i ta nel q u a d r o complessivo del 
set tore. Il ciclo produt t ivo è mol to lungo, 
m a il processo produt t ivo va al di là del 
ciclo produt t ivo p rop r i amen te inteso e se 
pens iamo, per esempio, al set tore dell 'e
dilizia abi ta t iva , inizia già dal la fase di 
p rogrammaz ione degli intervent i , e quin
di me t te in gioco tu t t a u n a serie di opera
tori esterni a l l ' impresa che ne condizio
nano in man ie ra sostanziale anche la ri
cerca di innovazione in terna . 

Da ques to pun to di vista penso che 
bisognerebbe a l largare il p a n o r a m a e ve
dere, nei confronti del l 'obiet t ivo dello 
svi luppo e del l ' innovazione del l ' industr ia 
edile, qua l è l ' influenza del l 'operatore 
pubbl ico in generale . Allora credo che 
bisogna fare r i fer imento per lo meno a t re 
e lement i : il p r i m o è l ' influenza che ha 
l 'operatore pubbl ico , come ist i tuzione, a 
livello centra le , regionale e comunale . Il 
set tore dell 'edilizia e delle opere pubbl i 
che è re t to da un s is tema complicatissi
mo e, per al tr i versi, r igidissimo di no rme 
e di procedure . Tut to questo condiziona 
non solo l ' impresa edile, m a anche lo 
stesso s is tema ist i tuzionale che poi inter
viene anche come commi t t en te per l 'im
presa edile. Questo s is tema procedurale e 
normat ivo , che si è a n d a t o coagulando 
nel t empo, ha una serie di carenze che 
sarebbe t roppo lungo esaminare in que
sta sede, m a che sono a tu t t i note e che 
r igua rdano non solo l 'aspet to t ip icamen
te tecnologico della normat iva , m a forse 
in man ie ra fondamentale quegli aspet t i 
procedural i ed amminis t ra t iv i che, poi, 
finiscono col condizionare in modo note
vole propr io gli aspet t i tecnologici, per i 
motivi che dicevo p r ima . 

Un secondo e lemento di interrelazione 
dell 'operatore pubbl ico sull ' industr ia 
edile è quello più propr io di ques ta audi
zione e vede l 'operatore pubbl ico come 
commi t t en te di un 'opera pubbl ica . Se vo
gl iamo riferirci in par t icolare al set tore 
dell 'edilizia abi ta t iva , dobb iamo ri levare 
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che i tentativi , che si sono compiut i negli 
ul t imi venti anni , di razional izzare l'in
tervento delle isti tuzioni pubbl iche nel 
settore non hanno avuto r isul tat i soddi
sfacenti, in par t icolare non si è riusciti ad 
ot tenere quella che era in fondo la finali
tà di tut t i i tentat ivi di r iforma, e cioè 
l ' istituzione a regime di canali di finan
ziamento e di p rogrammazione cont inui . 

È a tut t i noto il fal l imento a t tua t ivo 
del p iano decennale, ins taura to dal la leg
ge n. 457, che sembrava il pun to di appro
do di questo processo di t rasformazione 
legislativa del settore e che prevedeva 
una at tuazione a t t raverso bienni , con un 
sistema di p rogrammazione abbas tanza 
complesso che coinvolge sia il potere cen
trale a t t raverso il CER sia le regioni sia le 
amminis t raz ioni comunal i . In real tà , 
l 'a t tuazione dei vari bienni ha avuto vi
cende mol to diverse a seconda delle re
gioni e, pu r non volendo generalizzare un 
fenomeno che deve essere visto separata
mente per i diversi modi in cui in I tal ia è 
s tato affrontato, non si può convenire sul 
giudizio assolu tamente negativo circa 
l 'at tuazione del p iano decennale. La fina
lità della legge era di avere un flusso 
continuo di f inanziamenti in base al qua-
lo lo Stato , regioni e comuni potessero 
provvedere ad espletare i loro compit i e 
la s t ru t tura imprendi tor ia le potesse con
tare su interventi cont inui , p rog ramma
bili, tali da consentire una razionalizza
zione del processo costrut t ivo. Tut to ciò 
non è avvenuto. Tra i tant i faccio solo un 
esempio per dare un ' idea dello svisamen
to delle finalità del p r o g r a m m a . La regio
ne Lazio ha concentra to i fondi del secon
do, del terzo e del qua r to biennio e li ha 
p rogrammat i insieme negando clamoro
samente quella che doveva essere la fina
lità del p iano. Pra t icamente invece di 
aver avuto dei flussi distr ibuit i con conti
nui tà nel t empo abb iamo avuto una con
centrazione di questi fondi; invece di ave
re un piano a regime abb iamo avuto una 
specie di p iano di emergenza concentra to 
nel tempo. I motivi di questi r i ta rdi e di 
questi elementi negativi sono probabi l
mente più che di na tu ra ammin is t ra t iva 
nel senso tradizionale della parola di na

tu ra poli t ica. Ciò perché nelle procedure 
previste nel p iano decennale spesso le 
scelte di t ipo poli t ico si sovrappongono a 
quelle di t ipo ammin i s t r a t ivo . La scelta 
della localizzazione degli intervent i è u n a 
scelta di t ipo politico; la scelta degli ope
ra tor i di fatto d iventa una scelta poli t ica. 
Di fronte a queste scelte i nostr i organi
smi rappresenta t iv i comunal i e regionali 
spesso si para l izzano e p r i m a di t rovare 
un compromesso su a lcune soluzioni fan
no scorrere anni di t empo , p roducendo 
quindi questi effetti. Tan to è vero questo 
che una sorte migliore del p iano decenna
le hanno pa radossa lmente finito per ave
re a lcune leggi di emergenza , come la 
legge n. 25 che prevede fondi s t raord inar i 
per i comuni delle grandi aree metropoli
tane per intervent i diret t i nell 'edilizia 
abi ta t iva . Questa legge ha prodot to risul
ta t i migliori non t an to perché i comuni 
sono più efficienti delle regioni, quan to 
perché si sono unificate le responsabi l i tà 
di scelta di p rogrammaz ione operat iva in 
un organismo} senza p rodur re così u n a 
sovrapposizione di scelte operat ive di di
verse isti tuzioni come avvenuto invece 
per il p iano decennale . 

L 'u l t imo e terzo e lemento di interrela
zione t ra le ist i tuzioni pubbl iche e l ' im
presa edile è quello che ind i re t t amente 
deriva al nost ro set tore dal la funzione di 
commi t t en te del l 'operatore pubbl ico . Mi 
spiego meglio: tu t t a l 'edilizia ab i ta t iva 
pr iva ta è condizionata , per esempio nelle 
aree u rbane , dal fatto che l 'operatore 
pubbl ico commi t t en te - in par t icolare gli 
enti locali e i comuni — facciano alcune 
opere. Tut to il discorso delle infrastrut tu
re u rbane e delle opere di urbanizzazione 
in terne ai piani di zona o alle lottizzazio
ni convenzionate è oggi d iventa to un ele
men to condizionante per la messa in mo
to dei p r o g r a m m i di edilizia pr ivata ; è 
condizionante non solo per il fatto pro
dut t ivo e per la messa in moto , m a per le 
modal i tà con cui poi queste operazioni di 
edilizia pr iva ta si real izzano, quindi pro
pr io per i motivi che hanno mosso questa 
Commissione a promuovere ques ta inda
gine. Non c'è dubbio che l 'operatore pri
vato che interviene senza poter p rogram-



240 DODICESIMA COMMISSIONE PERMANENTE 

mare i suoi tempi , senza sapere quando le 
amminis t raz ioni comunal i me t t e r anno 
in condizione i comprensor i di essere ur
banizzat i , ha degli e lementi di riferimen
to mol to vaghi che non gli consentono di 
p rog rammare la propr ia a t t iv i tà azienda
le e quindi le innovazioni tecnologiche 
che non hanno una au tonoma specificità; 
le innovazioni tecnologiche possono esse
re raggiunte in una indust r ia quando a 
monte della produzione aziendale vi sono 
certe condizioni che consentono a p p u n t o 
cont inui tà , organizzazione e p rog ramma
bili tà del lavoro. 

Un par t icolare accenno nel set tore del
l 'edilizia abi ta t iva, da to il t ema, necessa
r iamente deve essere fatto ai p rog rammi 
di sper imentazione e di r icerca. Questi 
p rogrammi che e rano previsti già nel pia
no decennale sono stati u l te r iormente 
rafforzati con la legge n. 9 4 con uno stan
z iamento di 6 0 0 mi l iardi . Non c'è dubbio 
che il ruolo del l 'operatore pubbl ico nei 
p rog rammi di r icerca e di sper imentazio
ne potrebbe essere fondamentale ai fini 
dell ' innovazione tecnologica e s t ru t tu ra 
le del l ' impresa edile. Pur t roppo sia i pro
g rammi normal i , ch iamiamol i così, del 
p iano decennale, sia il p r o g r a m m a 
s t raordinar io di 6 0 0 mil iardi non hanno 
avuto finora l 'esito che si sperava per una 
serie di motivi , tut t i r iconducibil i a r i tar
di, incertezze e indecisioni sui modi con 
cui gestire i p rog rammi stessi. 

PRESIDENTE. Ringrazio l 'avvocato 
Gambaro ta e l ' ingegnere Odorisio per la 
loro relazione. Pass iamo ora alle doman
de da par te dei commissar i . 

GIANCARLO ABETE. Sono stat i ci tat i 
dei dat i che sono senza dubbio uti l i , an
che se non esaustivi , se ho capi to bene la 
precisazione che l 'avvocato Gambaro t a 
ha fatto successivamente, sui rappor t i fra 
la d o m a n d a pubbl ica e d o m a n d a pr iva ta , 
cioè invest imenti por ta t i dal la d o m a n d a 
pubbl ica e dalla d o m a n d a pr iva ta in rela
zione ovviamente a l l 'a t t iv i tà del set tore 
delle costruzioni . Vorrei un ch ia r imento 
su questi dat i . Per esempio lei ha det to 
che nel 1 9 8 3 in valore reale si è verificata 

una d iminuzione della d o m a n d a pubbl i
ca r ispet to al 1 9 8 2 . In te rmini percentua
li, qual è s ta to il r appor to t ra l 'a t t ivi tà 
del set tore edile mosso dal la d o m a n d a 
pubbl ica e dalla d o m a n d a pr iva ta negli 
u l t imi due anni ? Fa t to par i a 1 0 0 il com
plesso della d o m a n d a del settore, la do
m a n d a pubbl ica è cresciuta o d iminui ta 
r i spet to alla d o m a n d a pr iva ta ? Mi sem
bra che, al di là del r appor to p a r a m e t r a t o 
negli anni sulla d o m a n d a pubbl ica , sia 
impor t an te anche capire se la d o m a n d a 
pubbl ica r ispet to a quella pr iva ta è in 
crescita oppure in decremento . 

Altra d o m a n d a : avete, come ANCE, 
dat i compara t i anche r ispet to agli al tr i 
paesi europei ? Cioè, qual è il ruolo che 
svolge la d o m a n d a pubbl ica in tali paesi 
r i spet to al nost ro ? Chiedo questo, perché 
vorrei capire , dal m o m e n t o che la nos t ra 
r icerca tende anche ad acquisire dat i 
compara t i per consentirci di operare e di 
vedere le differenze esistenti r ispet to agli 
al tr i paesi , se da questo pun to di vista 
l 'I talia è in una posizione o t t imale o ne
gativa. 

Una considerazione: è chiaro che la 
possibil i tà di p iani settoriali è fondamen
tale per la gestione del l 'a t t ivi tà impren
ditoriale (g ius tamente l ' ingegnere Odori
sio ha r icordato che la p r i m a innovazione 
tecnologica avviene nel m o m e n t o in cui 
si è in grado di p r o g r a m m a r e il p ropr io 
t ipo di lavoro, perché ciò consente indi
r e t t amen te anche di da r luogo a quelle 
r icerche e sper imentazioni che permet to
no di avere una produt t iv i tà e, nello stes
so t empo, anche un costo uni ta r io inferio
re) e facilita in qualche modo il discorso 
del subappa l to , perché, quando si può 
avere un lavoro p r o g r a m m a t o , si è anche 
in g rado di gestire con più t ranqui l l i tà il 
r appor to con le aziende minor i , e quindi 
dare una maggiore t rasparenza . È uno 
sforzo che tu t t e le rea l tà associative do
vrebbero fare, perché il p rob lema del su
bappa l to è s t ru t tu ra lmen te esistente, e la 
capaci tà di dare una r isposta , che sia in 
l inea con la morale complessiva che tu t t i 
dobb iamo cercare di sa lvaguardare , pas
sa anche a t t raverso la capaci tà delle real
tà associative di essere por ta t r ic i degli 
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interessi delle aziende rappresenta t ive , 
che r ispet tano certe regole del gioco. 
Quindi, un maggiore r appor to fra lo Sta
to e l ' impresa pr iva ta passa senza dubbio 
a t t raverso una forma di garanzia che la 
real tà associativa può por ta re avant i , 
perché è in grado di capire maggiormen
te quali sono gli inter locutori , non per 
escludere quelli che non aderiscono, m a 
per cercare di dare u n a maggiore t raspa
renza a tu t to quan to il set tore. 

L 'ul t ima riflessione r iguarda i pro
g rammi di r icerca e di sper imentazione. 
Mi sembra che questo sia un a rgomento 
da r iprendere, perché le leggi da questo 
pun to di vista e rano anda te abbas tanza 
bene, nel senso che vi e rano gli s t rument i 
normat ivi per operare , m a bisogna cerca
re di renderle operat ive, in quan to questo 
può essere, in relazione anche alla speci
ficità della nostra ricerca, un fatto fonda
mentale , e l'ANCE può dare un contr ibu
to in questa sede. 

GIOVANNI BIANCHINI. Riprendo solo 
ques t 'u l t imo p u n t o della r icerca e speri
mentazione ponendo tre domande . Pr imo: 
vi è s ta to a lmeno u n ch ia r imento di li
nee d ' intervento in ques ta direzione ? Ne 
cito due: la d iminuzione dei costi di 
costruzione a t t raverso nuove tecniche e 
tecnologie e il r i sparmio energetico. Mi 
risulta che da anni in Francia l 'ente di 
Stato, l 'ENEL francese, l 'EDEF, dovendo 
risolvere suoi problemi per quan to ri
guarda la s t ru t tu ra produt t iva avviando
si verso l 'energia nucleare, lanciò il famo
so tout électrique nelle abi tazioni . Questo 
d 'accordo con società di progett is t i , e 
quindi con associazioni t ipo la vostra, per 
cui si fecero carico assieme, per interessi 
comuni , di p remiare tu t to il p r o g r a m m a 
di nuove costruzioni che potesse dare al 
consumatore il vantaggio di avere un 'u
nica fonte energetica da uti l izzare, otte
nendo quindi un r i sparmio energetico e 
dando nuove abi tazioni . 

Secondo: si sta già facendo qualcosa 
su questo fronte ? 

Terzo: è il soggetto o i soggetti che 
possono ut i l izzare queste risorse per av
viare la r icerca e sper imentaz ione da 
met te re poi al servizio di tu t te le costru
zioni, sia pubbl iche sia pr iva te ? Cioè, 
secondo voi, vi sono r i ta rd i della pubbl i 
ca amminis t raz ione o per la scelta dei 
soggetti con cui convenzionarsi , anche se 
pr ivat i , al l imite, m a ovviamente in gra
do di avviare p r o g r a m m i di r icerca e spe
r imentaz ione con più tempest iv i tà ? È 
ques to il p rob lema ? 

VITTORIO GAMBAROTA, Direttore gene
rale dell'ANCE. Alla r ichiesta di chiari
ment i avanza ta dall 'onorevole Abete pos
so r ispondere brevemente così: anal izzo 
sol tanto quella quota di invest iment i 
pubbl ic i che r iguarda per il m o m e n t o le 
opere pubbl iche, essendo gli al t r i investi
ment i in abi tazioni e fabbricati non resi
denziali in tan to un 'a l iquo ta minor i t a r ia 
di questi subset tor i e poi non disaggrega-
bili r ispet to agli a l t r i . Per q u a n t o r iguar
da le opere pubbl iche , il 1983 segna in 
te rmini reali sul 1982 un decremento 
dell '1,2 per cento; il 1981 sul 1980 era 
invece in leggero incremento sopra t tu t to 
in relazione a quei fenomeni par t icolar i 
che ho denuncia to p r ima . Per q u a n t o ri
gua rda il 1984, la previsione è di u n ulte
r iore decremento , perché, a quan to è da to 
di vedere, le autorizzazioni di cassa pre
viste, in valore assoluto, sono par i a 
21.201 mil iardi r ispet to a 21.861 mil iardi 
del 1983. Quindi , c'è add i r i t tu ra un de
c remento a prezzi corrent i che, a prezzi 
costant i , tocca il meno 12 per cento. Per
ciò anche il 1984 si p reannunc ia sot to 
ques to aspet to fortemente deficitario. 

Per quan to r iguarda un da to compara
to con gli al t r i paesi europei , una tabel la 
r eda t t a da organismi internazional i , rela
t iva alla spesa per ab i t an te nei paesi 
CEE, l 'Italia è a l l 'u l t imo posto. Come si 
può vedere dalle tabelle le divergenze 
sono notevolissime, add i r i t tu ra scanda
lose. 
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Per quanto concerne i piani settoriali,, 
cer tamente la nost ra preferenza è per 
questi p iani . Voglio fare sol tanto una no
tazione in margine a quan to ho det to 
pr ima: nel 1 9 6 0 si è svi luppato in Italia 
un forte p rog ramma di costruzioni auto
stradali che nel 1 9 7 0 è s ta to var iamente 
cri t icato p r ima che il Governo e il Parla
mento decidessero, a l l 'a lba degli anni Ot
tanta , di r iprendere gli invest imenti in 
questo settore. Quindi , c'è s ta to un nuovo 
cambiamento di ro t ta . In ogni caso, le 
tecnologie acquisite dalle imprese italia
ne in quel settore, sono, a giudizio degli 
economisti , quelle che hanno consenti to 
alle stesse imprese i tal iane di conquista
re il mercato internazionale nel decennio 
successivo, cioè nel 1 9 7 0 , po r tando l'Ita
lia ai pr imissimi posti della graduator ia 
dei paesi operant i sui mercat i delle co
struzioni all 'estero. Negli u l t imi anni an
che su questo c'è un forte decremento di 
commesse per le imprese i tal iane, certa
mente dovuto alla presenza di più agguer
riti concorrenti internazionali, che giocano 
soprattutto su una abbondanza di mano
dopera, e anche all 'impossibilità di fruire 
di rinnovate tecnologie, di importanti at
trezzature e di grossi capitali fissi acquisiti 
nel corso degli anni Settanta, che è stato un 
decennio di vera crisi per questo settore. 

Per quan to r iguarda i p rog rammi di 
ricerca e di sper imentazione, mi pare che 
la domanda posta dall 'onorevole Bian
chini r iassuma un po ' i vari possibili dub
bi sul l 'argomento. Il p r o g r a m m a dei 6 0 0 
miliardi , a cui ha fatto cenno p r ima l'in
gegnere Odorisio, previsto dal l 'ar t icolo 4 
della legge n. 9 4 , approva to due anni fa 
con tale legge, non si è messo assoluta
mente in moto . Ciò dipende anche dal 
fatto che non esistono ancora delibere del 
CER e del CIPE che decidano come debba 
essere fatta questa sper imentazione, no
nostante che la legge abbia già delle indi
cazioni di cara t tere generale. Inoltre, la 
ricerca, i cui fondi sono minor i tar i rispet
to a quelli della sper imentazione, affluirà 
ad operatori e ad ist i tuti specializzati , 
ma la sper imentazione è un complesso di 
fondi che deve affluire agli operator i pub
blici, pr ivat i , alle cooperat ive, t r a t t ando
si dell 'applicazione sul c ampo di nuovi 
metodi di costruzione. 

PRESIDENTE. Quindi anche qui ab
b i a m o un r i t a rdo nel l 'a t tuazione di prov
vediment i di legge. 

VITTORIO GAMBAROTA, Direttore gene
rale dell'ANCE. Ancora oggi se si dovesse
ro porre in essere, con tu t t a la rap id i tà 
del caso, gli adempimen t i necessari , si 
deve prevedere a lmeno un a l t ro anno di 
a t tesa , se da oggi tu t to andasse bene . 

PRESIDENTE. Per la compless i tà del
le procedure ? 

VITTORIO GAMBAROTA, Direttore gene
rale dell'ANCE. P robabi lmente ancora 
u n a volta ha peso la difficoltà di risolvere 
questi problemi politici di fondo sulla 
costruzione ed a t tuaz ione concreta di 
questo p r o g r a m m a , sulla sua localizza
zione, sulla scelta t ra le varie categorie di 
soggetti operator i , m a è un fatto che que
sti fondi sono ancora oggi inuti l izzat i . 
Na tu ra lmen te t rovano qui posto part ico
lari dest inazioni , cui accennava l 'onore
vole Bianchini , sulla d iminuzione dei co
sti di costruzione, sul r i spa rmio energeti
co che è uno dei temi di sper imentaz ione 
e di r icerca più interessant i . Sino ad ora 
si è opera to con gli scarsissimi fondi ant i 
cipati sul p r i m o e sul secondo biennio del 
p r o g r a m m a decennale , in a t tesa di poter 
impiegare l 'a t t r ibuzione di 6 0 0 mi l iardi 
disposta due anni fa e non ancora utiliz
za ta . Tra l 'al tro il manca to avvio, per la 
complessi tà delle procedure del pro
g r a m m a di r icerca e di sper imentazione , 
fa venir meno quelle che e rano le speran
ze degli opera tor i : un p r o g r a m m a ripeti
tivo e cont inuo. La r icerca e la sper imen
tazione non può essere, infatti , episodi
ca, a l t r iment i perde di incisività ed ef
ficacia. 

PRESIDENTE. Ringrazio l 'avvocato 
G a m b a r o t a e l ' ingegnere Odorisio per la 
loro col laborazione e per il con t r ibu to 
che h a n n o reca to alla nos t ra indagine . 

La seduta t e rmina alle 18. 




