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La seduta comincia alle 14,15. 

(La Commissione approva il processo 
verbale della seduta precedente). 

Sostituzioni. 

PRESIDENTE. Comunico che, ai sensi 
del l 'ar t icolo 19, c o m m a 4, del regola­
mento , i depu ta t i Alborghett i , Pell icani, 
Testa Enr ico , Bonfatt i Paini , D'Ambrosio, 
Cicerone, Zamber le t t i e Tancred i sono 
sosti tuit i , r i spe t t ivamente , da i depu ta t i 
Polidori , Di Pietro, Bevi lacqua, Minozzi, 
Grassi , Bisagno e Augello. 

Seguito dell'esame 
del documento conclusivo. 

PRESIDENTE. L 'ordine del g iorno 
reca il seguito de l l ' e same del d o c u m e n t o 
conclusivo de l l ' indagine conoscit iva sui 
p ian i di r icos t ruzione postbel l ica . 

Comunico che il g r u p p o comunis ta -
PDS, ai sensi del l 'ar t icolo 65, c o m m a 2, 
del regolamento , h a chiesto che la p u b ­
bl ici tà del la sedu ta sia ass icura ta anche 
med ian t e i m p i a n t o audiovis ivo a c i rcui to 
chiuso. 

Ricordo che nel la sedu ta del 12 di­
cembre 1991 è in iz ia ta la discussione 
sul la re lazione conclusiva del l 'onorevole 
P ie rmar t in i , che, a seguito delle u l t ime 
r ie laborazioni , r i su l ta essere del seguente 
tenore . 

CAPITOLO I: I PIANI DI RICOSTRU­
ZIONE POSTBELLICA IN GENERALE. 

1. Premessa. 
I p ian i di ricostruzione cost i tuiscono 

u n a speciale ca tegor ia dei p i an i di siste­

maz ione edilizia, che t rova la p ropr i a 
rag ion d 'essere in eventi cont ingent i . 

Essi t rovano la loro p r i m a formula­
zione nel decre to legislativo luogotenen­
ziale I o m a r z o 1945, n. 154, dove (art icolo 
1) ne è riconosciuta l 'esigenza « al lo scopo 
di con t empera r e nei paes i danneggia t i 
da l l a gue r ra le esigenze inerent i ai p iù 
u rgen t i lavori edilizi con la necessi tà di 
n o n comprome t t e r e il raz iona le svi luppo 
degli ab i ta t i ». 

Fin da l la p r i m a definizione legislativa, 
qu ind i , a p p a r e evidente la dupl ice finalità 
dei p i an i : 

a) in tervent i d i re t t i pe r la ricostru­
zione di q u a n t o d i s t ru t to dagl i eventi 
bellici , in via di urgenza , e t enendo 
present i le nuove esigenze; 

b) pianif icazione del la ricostruzione 
p r iva t a postbel l ica . 

Ai p ian i di r icost ruzione viene qu ind i 
r iconosciuta u n a tr ipl ice n a t u r a : 

1) quel la di p ian i urbanis t ic i , in 
q u a n t o de t t ano regole che occorre r ispet­
t a r e pe r la edificazione in aree in essi 
comprese ; 

2) quel la d i d ich iaraz ione di opere 
di pubb l i ca ut i l i tà , pe rché lo S ta to so­
st iene in m a s s i m a pa r t e le spese della 
loro esecuzione; 

3) quel la di p ian i di espropr iazione, 
iñ q u a n t o sono pe r essi previs te p iù celeri 
p rocedure d i espropr io nonché il r icono­
sc imento , p e r le opere previs te in aree in 
essi incluse, del la au toma t i ca d ichiara­
zione di pubb l i ca ut i l i tà conseguente al­
l ' inclusione. 
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Al c i ta to decreto legislativo luogote­
nenziale , h a n n o success ivamente fatto se­
gui to il decre to legislativo luogotenenziale 
del 10 apr i le 1947, n. 261 e il decre to 
legislativo luogotenenziale 17 apr i le 1948, 
n. 740, nonché la legge 25 giugno 1949, 
n. 409. 

Infine, la m a t e r i a è s ta ta r io rd ina ta e 
disc ipl inata da l la legge 27 o t tobre 1951, 
n. 1402 «Modif icazioni al Decreto legi­
slat ivo 1° m a r z o 1945, n. 154, sui p ian i di 
r icostruzione degli ab i ta t i danneggia t i 
da l la guer ra » che costi tuisce ancora oggi 
il testo base in t e m a di p ian i di r icostru­
zione. 

A tale legge h a n n o u l t e r io rmente fatto 
seguito, t r a le al t re , le leggi 11 febbraio 
1958, n. 83, e 13 luglio 1966, n. 610. 

2. La durata e il contenuto del piano. 

Secondo l 'ar t icolo 11 della legge 
n. 1402 del 1951 « il p i ano di r icostru­
zione h a la d u r a t a di c inque ann i ». Alla 
scadenza del t e rmine , il c o m u n e p u ò 
va lu ta re : se m a n t e n e r e in a t tuaz ione il 
p i ano medes imo; se procedere al la reda­
zione di u n p i ano regolatore , secondo la 
generale discipl ina urbanis t ica , ovvero se 
procedere al la revisione del PRG preesi­
s tente al p i ano di r icost ruzione e r imas to 
in vigore pe r le zone non interessate da 
ques t 'u l t imo. 

Le r ichieste del c o m u n e sono t ra­
smesse al p rovvedi tora to alle opere p u b ­
bl iche e, previo pare re , da ques to al 
Minis tero dei lavori pubbl ic i , perché , con 
decreto minis ter ia le , vengano ado t ta te le 
conseguent i de te rminaz ion i . 

Solo nel caso in cui il p i ano di 
r icostruzione sia r i t enu to sufficiente, la 
d u r a t a compless iva viene s tabi l i ta con il 
decre to minis te r ia le e, comunque , non 
p u ò eccedere i dieci ann i . 

Infine, l 'ar t icolo 20 della legge 610 del 
1966 h a p ro roga to al 31 d icembre 1970 
« l'efficacia dei p ian i che scadono p r i m a 
di ta le d a t a e che non s iano stat i com­
p i u t a m e n t e real izzat i ». Tale t e rmine non 
è s ta to u l t e r io rmen te p ro roga to e si ap­
pl ica in via generale , ad eccezione che pe r 

i comuni i qual i sono dota t i di p iano di 
r icostruzione e che r i sul t ino ancora privi 
di p i ano regolatore generale; in tal caso, 
il p i ano di r icostruzione, indipendente­
men te dal la sua scadenza ed anche se 
scaduto , con t inua a t rovare appl icazione, 
fino a l la da t a di en t r a t a in vigore del 
PRG, ai sensi del l 'ar t icolo 1, c o m m a 3, 
della legge 21 d icembre 1955, n. 1357. 

Quan to al con tenu to del p iano di 
r icostruzione, lo stesso è previs to dal l 'ar­
ticolo 3 della legge 1402 del 1951. 

Il p iano , compos to da due p lan imet r ie 
e da u n a relazione i l lustrat iva, deve, t r a 
l 'al tro, p revedere « le zone dest inate a 
demolizioni , r icostruzioni e costruzione di 
edifici », anche des t ina te a scopi diversi 
da l l ' abi ta t ivo, « nonché le zone sottoposte 
a vincoli speciali », ed inoltre le zone che, 
fuori da l pe r ime t ro del l ' abi ta to , sono de­
s t inate all 'edificazione ed agli insedia­
men t i p rodut t iv i . 

Appare qu ind i evidente la finalità di 
pianificazione u rban i s t i ca p iù generale -
non s t r e t t amen te connessa al la r icostru­
zione bell ica - r iconosciuta al p iano . In 
ques ta prospet t iva la g iur i sprudenza ha 
affermato che il p i a n o in esame ha la 
medes ima efficacia del p i ano part icola­
reggiato previs to da l la generale discipl ina 
u rban i s t i ca (Corte d 'appel lo di Napoli , 15 
gennaio 1966); p u ò r igua rda re anche solo 
u n a pa r t e del te r r i tor io comuna le o delle 
zone s inis t ra te (Consiglio di Sta to , sezione 
IV, 11 febbraio 1948) e non deve neces­
sa r i amen te essere l imi ta to alle opere di 
r ipr is t ino, m a ben p u ò coij iprendere tu t te 
quelle opere che servono al razionale 
asset to e svi luppo urban is t i co degli abi­
ta t i (Consiglio di Sta to , sezione IV, 6 
luglio 1945, n. 447; sez. IV, 20 se t tembre 
1950, n. 424). 

3. Formazione ed esecuzione del piano. 

Competent i a l la compi laz ione del 
p iano, ai sensi del l 'ar t icolo 2, legge 1402 
del 1951, sono i comuni , en t ro il t e rmine 
di t re mesi da l la notificazione dell 'avve­
n u t a iscrizione ne l l ' appos i to elenco da 
pa r t e del Minis tero dei lavori pubbl ic i . 
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Ques t 'u l t imo provvede d i r e t t amen te al la 
compi laz ione dei p iani , in via sost i tut iva, 
laddove il c o m u n e non a d e m p i a (art icolo 
2, c o m m a 3). 

Il p iano , compos to di u n a re lazione 
i l lus t ra t iva e di due p lan imet r i e , dopo la 
redazione, è depos i ta to pe r t r en ta giorni 
presso la segreter ia del comune , perché i 
c i t tadini possano p r ende rne visione. Av­
verso il p i ano possono essere p resen ta te : 

a) osservazioni , da q u a l u n q u e cit ta­
dino, con l 'obbligo della pubb l i ca a m m i ­
nis t raz ione di e saminar l e anche congiun­
t amen te . Tali osservazioni sono impron­
ta te a spir i to col laborat ivo t r a c i t tadin i e 
pubb l ica ammin i s t r az ione ed h a n n o il 
valore giuridico di m e r e denunce ; 

b) opposizioni , da p a r t e dei p ropr ie ­
ta r i avverso le specifiche disposizioni del 
p iano r i gua rdan te la loro p ropr ie tà . Sulle 
opposizioni , la pubb l i ca ammin i s t r az ione 
ha l 'obbligo di espr imers i s ingo la rmente . 
L 'esame del l 'opposizione deve r i su l ta re 
dal decreto di approvaz ione che, ove non 
contempl i l ' avvenuto esame, è i l legi t t imo. 

Scadu to il per iodo previs to pe r il 
deposito, negli o t to giorni successivi il 
s indaco t r a sme t t e al provvedi tore alle 
opere pubbl iche sia il p iano , sia le 
osservazioni ed opposizioni p resen ta te , 
con le p ropr ie deduzioni . Il p rovvedi tore 
(art icolo 5, c o m m a 4), sent i to il Comi ta to 
tecnico ammin i s t r a t ivo , inol t ra gli a t t i al 
Minis tero dei lavori pubbl ic i , dove il 
minis t ro , con p ropr io decre to provvede 
all ' approvaz ione . 

Il decre to deve contenere , ol t re a l l ' ap­
provazione ed al la mot ivaz ione che lo 
giustifica, l ' esame (anche cumula t ivo) 
delle osservazioni e l ' esame specifico delle 
opposizioni; deve, inol tre , t ener conto 
delle eventual i var ian t i p ropos te dal co- ' 
m u n e a pena di i l legi t t imità (Consiglio di 
Sta to , sezione IV, 9 maggio 1951, n. 314). 

Infine, u n es t ra t to del decre to di ap ­
provazione è pubb l i ca to sul la Gazzetta 
ufficiale. 

Occorre r i cordare che, in base al l 'ar­
ticolo 10 della legge ci ta ta , possono essere 

app rova te var ian t i al p iano, « solo pe r 
sopravvenute ragioni che r e n d a n o inat­
tuabi le , in tu t to o in pa r te , il p i ano 
m e d e s i m o »; tal i var ian t i v a n n o adot ta te 
ed approva te con la m e d e s i m a p rocedura 
previs ta pe r il p i ano . 

L 'approvazione del p i ano compor t a : 

a) la d ichiaraz ione di pubb l i ca uti­
l i tà delle opere in esso previste; 

b) la possibi l i tà di appl icare l 'ar t i­
colo 71 , legge 25 giugno 1865, n. 2359, e 
quindi , p rocedere al la occupazione d 'ur­
genza delle aree necessar ie pe r le opere; 

c) la possibi l i tà di appl icare la 
p rocedura previs ta dal t i tolo II (articoli 
9-25) della legge 22 o t tobre 1971, n. 865, 
s tan te il r i ch i amo effettuato dal l 'a r t icolo 
9 di de t ta legge; e, quindi , in par t ico lare , 
po t r à essere ut i l izzata la p rocedura di 
occupazione di u rgenza previs ta dal l 'ar­
t icolo 20 della legge c i ta ta . Occorre ri­
co rda re che, che s tan te la sentenza n. 5 
del 1980 della Corte cost i tuzionale, non è 
p iù possibi le appl icare pe r le a ree edifi­
ca tor ie (ferma res tando l 'appl icabi l i tà per 
le a ree agricole), il cr i ter io di calcolo 
de l l ' indenni tà di espropr iazione, previs to 
dal l ' a r t icolo 16 della legge c i ta ta . 

L 'esecuzione del p i ano di r icostruzione 
p u ò avvenire sia spon taneamente , da 
p a r t e dei p ropr ie ta r i delle aree in esso 
comprese , che si conformeranno alle di­
sposizioni, sia da pa r t e dei comuni , me­
d ian te espropr iaz ione delle aree e realiz­
zazione delle opere . 

L 'ar t icolo 15 del la legge 1402 del 1951 
prevede che, qua lo ra i comun i con popo­
lazione non super iore a 25.000 ab i tan t i 
non s iano in grado, pe r ragioni tecnico-
finanziarie, di da re a t tuaz ione ai p iani , ad 
esso p u ò sosti tuirsi il Minis tero dei lavori 
pubbl ic i . 

In ques to caso, la spesa occorrente è 
an t i c ipa ta dal lo Stato, salvo recupero 
verso il c o m u n e in t r en ta ra te annua l i 
costant i , senza interessi , decorrent i da l 
terzo a n n o successivo a quel lo in cui sa rà 
r eda t to il verbale di col laudo di c iascuna 
opera . 
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Inoltre , la p rocedura a p p e n a descr i t ta 
è appl icabi le anche, in casi eccezionali , ai 
comuni con popolaz ione super iore ai 
25.000 abi tan t i , men t re , nei confronti del 
comuni con popolazione non super iore a 
5.000 abi tan t i , il r ecupero del la s o m m a 
an t ic ipa ta è l imi ta to al la m e t à della 
spesa. In quest i casi il Minis tero dei 
lavori pubbl ic i h a la possibi l i tà « di da re 
in concessione, con il p a g a m e n t o delle 
spese in annua l i t à , i lavori da eseguire 
pe r l ' a t tuazione dei p i an i di r icostruzio­
ne ». 

4. La competenza delle regioni. 

Dopo la is t i tuzione delle regioni, le 
competenze già a t t r ibu i te ad organi , cen­
tra l i o periferici dello Stato , sono s ta te 
trasferite alle regioni . 

L 'ar t icolo 13 del decre to del Pres idente 
della Repubbl ica 15 gennio 1972, n. 8 
« Trasfer imento alle regioni a s ta tu to 
o rd inar io delle funzioni ammin i s t r a t ive in 
ma te r i a di u rban i s t i ca e di viabil i tà , 
acquedot t i e lavori pubbl ic i di interesse 
regionale e dei relat ivi personale e uffi­
ci », h a infatti d isposto: « La delega ri­
g u a r d a le a t t r ibuz ioni eserci tate dagli 
uffici predet t i in o rd ine a: b) i contr i ­
but i , la proget taz ione e la gestione dei 
lavori relat ivi a l l ' a t tuaz ione dei p ian i di 
r icostruzione di cui al decre to legislativo 
(recte:legge) 27 o t tobre 1951, n. 1402 ». 

Success ivamente , l 'ar t icolo 92 del de­
creto del Pres idente del la Repubbl ica 24 
luglio 1977, n 616, s tabi l iva: « È delegato 
alle regioni l 'esercizio delle funzioni am­
minis t ra t ive eserci ta te d a organi centra l i 
e periferici dello S ta to in ma te r i a di... a) 
r icostruzione dei beni d is t ru t t i da eventi 
bellici, esclusi quell i di p ropr ie tà dello 
Sta to; b) a t tuaz ione dei p ian i di r icostru­
zione ». 

Alla generale competenza , delegata da l 
c i ta to ar t icolo 92 del decreto del Presi­
dente del la Repubbl ica 616 del 1977, in 
ord ine al la a t tuaz ione dei p ian i di rico­
struzione, pone u n l imi te la successiva 
legge 23 d icembre 1977, n. 933 « ul ter iore 
f inanz iamento dei p ian i di r icostruzione 
dei comun i s inis t ra t i da l la guer ra », la 

qua le prevede, a l l ' a r t icolo 4, la compe­
tenza del Minis tero dei lavori pubbl ic i in 
due casi : 

1) pe r la definizione dei procedi­
men t i ammin i s t r a t iv i relat ivi a l l 'a t tua­
zione dei p ian i di r icostruzione, laddove 
gli stessi a b b i a n o compor t a to assunzione 
di impegni di spesa, an te r io rmente alla 
da t a del 1° genna io 1978; 

2) pe r la definizione dei procedi­
men t i pe r i qual i il minis tero , p r i m a della 
d a t a del 29 luglio 1977, abb ia propos to la 
proget taz ione ai fini dell 'esecuzione in 
concessione e con p a g a m e n t o della spesa 
in annua l i t à differita. 

In ques to modo , pe r la quasi total i tà 
dei p roced iment i in corso al m o m e n t o 
de l l ' en t ra ta in vigore del decreto del 
Presidente della Repubbl ica 616 del 1977, 
é s ta ta lasc ia ta ferma la competenza del 
Minis tero dei lavori pubbl ic i . 

CAPITOLO II: LA CONCESSIONE 
DI OPERA PUBBLICA. 

1. La legge n. 1137 del 1929. 

La concessione di opera pubbl ica , al la 
qua le si r i ch i ama l 'ar t icolo 16 della legge 
1402 del 1951 in r i fer imento a l l 'a t tua­
zione dei p ian i di r icostruzione, t rova la 
p ropr i a discipl ina generale nel la legge 24 
giugno 1929, n. 1137, che si riferisce 
(art icolo 3) a « tu t te le opere che si 
eseguono a spese o col sussidio dello 
S ta to ». 

L 'ar t icolo 1 della legge c i ta ta prevede 
che « possono essere concesse in esecu­
zione a province, comuni , consorzi e 
pr ivat i , opere pubb l iche di qua lunque 
na tu ra , anche ind ipenden temente dall 'e­
sercizio delle opere stesse ». Dal l ' in terpre­
tazione di ta le n o r m a , sono s ta te elabo­
ra te due categorie di concessione, l 'una 
definita « concessione di sola costruzio­
ne », laddove al concessionario è affidata 
la m e r a esecuzione del l 'opera, l 'a l t ra de­
finita « concessione di costruzione e ge-



SEDUTA DI MARTEDÌ 17 DICEMBRE 1991 433 

st ione », in q u a n t o al concess ionar io è 
affidata, dopo la real izzazione del l 'opera , 
la gestione del l 'opera stessa o del servizio 
reso med ian t e la stessa. 

S e m p r e in base al la legge 1137 del 
1929, la concessione p u ò essere accorda ta 
« ud i to il p a r e r e del Consiglio super iore 
dei lavori pubbl ic i » (art icolo 5), salvo il 
divieto di accordar la a « pr iva t i pe r 
persone od enti da nomina r s i o pe r 
società da cost i tuirsi » (art icolo 4). Si 
aggiunge che « è so l tanto consent i to di 
a m m e t t e r e a l l ' i s t ru t tor ia le d o m a n d e che 
vengono presen ta te con r iserva di costi­
tu i re u n consorzio od u n a società civile o 
commerc ia le p r i m a del la s t ipulazione del 
con t ra t to o del la emiss ione del decreto di 
concessione ». 

La legge in e same stabi l isce al tresì le 
moda l i t à di p a g a m e n t o al concess ionar io 
(art icolo 1, c o m m a 2) che p u ò avvenire o 
in un 'un i ca soluzione al m o m e n t o della 
l iquidazione dei lavori , ovvero essere ri­
pa r t i t a in non p iù di t r en t a ra te annua l i 
costant i , comprens ive di capi ta le e inte­
resse. 

Viene ancora s tabi l i ta : 

a) la moda l i t à di calcolo del paga­
mento , che p u ò avvenire a corpo « qua­
lunque sia pe r r i su l ta re l'effettivo costo 
del l 'opera », ovvero a misu ra , secondo la 
effettiva quan t i t à dei lavori eseguit i in 
base a prezzi fissati pe r un i t à di misu ra ; 

b) la moda l i t à del la approvaz ione 
delle spese pe r lavori supplet ivi e impre ­
visti, che deve avvenire « con le forme 
usa te pe r la concessione », m e d i a n t e spe­
cifico a t to aggiunt ivo. 

La legge 1137 del 1929 definisce, 
quindi , sia p u r e nelle l inee essenziali , il 
r appo r to di concessione, p revedendo espli­
c i t amente che ta le r appo r to ben p u ò inter­
correre anche t ra pubb l i ca a m m i n i s t r a ­
zione e pr iva t i . In tal caso, secondo la Corte 
di cassazione (sentenza 3 novembre 1983, 
n. 6374) il r appo r to in te rcor ren te t r a ente 
concedente e p r iva to concess ionar io è 
quel lo t ipico del la « concessione t ras la t i ­
va ». Sostiene, infatti, la Cassazione: 

« Allorché la pubb l i ca a m m i n i s t r a ­
zione affidi ad u n p r iva to la real izzazione 

di opere p r o g r a m m a t e nel l ' interesse p u b ­
blico, il r appo r to non p u ò definirsi di 
delegazione ammin i s t r a t iva , che è is t i tuto 
pecu l ia re del d i r i t to pubbl ico , e non p u ò 
configurarsi che t r a enti pubbl ic i diversi 
(delegazione intersoggett iva) o t ra organi 
diversi dello stesso ente pubbl ico (dele­
gazione in terorganica) r icor rendo, invece, 
o la figura de l l ' appal to , ove l 'affidamento 
sia s t r e t t amen te l imi ta to al l 'esecuzione 
del lavoro, ovvero quel la della conces­
sione cos iddet ta t raslat iva, ca ra t te r izza ta 
da l t rasfer imento, in tu t to o in par te , al 
concess ionar io dell 'esercizio delle funzioni 
ogge t t ivamente pubbl iche (proget tazione 
di m a s s i m a ed esecutiva, direzione dei 
lavori , acquisizione delle a ree m e d i a n t e 
p rovved iment i abla tor i , ecc.) p ropr ie del 
concedente e necessar ie pe r la realizza­
zione delle opere ». 

Di analogo tenore è la sentenza della 
Cassazione 22 novembre 1984, n. 6017. 

Occorre r icordare , pe r m e m o r i a sto­
rica, che la legge in esame, a t t ua lmen te 
in vigore, h a re in t rodot to la possibi l i tà di 
concessione di sola cost ruzione a pr ivat i , 
la quale , previs ta dal decreto legislativo 
luogotenenziale 6 febbraio 1910, n. 107, 
e ra s ta ta success ivamente esclusa (cioè 
l imi ta ta alle sole concessioni di costru­
zione e gestione) dal l 'a r t icolo 5 del regio 
decreto-legge 28 agosto 1924, n. 1396. 

S tan te la laconici tà della no rma t iva 
descr i t ta , la do t t r ina ha e labora to var ie 
figure di concessione di sola costruzione, 
d i s t inguendo gli obbl ighi assunt i da l con­
cessionar io: 

a) concessione nella qua le il conces­
s ionar io funge da stazione appa l t an t e 
(cosiddet ta di commi t t enza) : in questo 
caso il concessionar io provvede al la pro­
get tazione e al la p r o g r a m m a z i o n e esecu­
t iva delle var ie opere, fungendo da sta­
zione appa l t an t e quan to al la loro esecu­
zione; 

b) concessione nella qua le il conces­
s ionar io è t enu to al l 'esecuzione d i re t ta dei 
lavori , così come nel l ' appal to , dal quale si 
d is t ingue pe r la previs ione di obbl igazioni 
aggiunt ive a car ico del concessionario; 

28. Voi. 1 - n. 14 
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c) concessione con parz ia le esecu­
zione d i re t ta da pa r t e del concessionario, 
nella quale ques t ' u l t imo è tenuto a l la 
esecuzione diret ta , salva la facoltà di far 
real izzare parz ia l i aspet t i del lavoro a 
terzi; 

d) concessione secondo la legisla­
zione speciale, laddove cioè la legge 
(definita, nel caso, legge-provvedimento) 
indiv idua specif icamente il concessiona­
rio, o ind iv idua lmente , ovvero pe r cate­
goria di appa r t enenza . 

In definitiva, il t r a t to sal iente del la 
concessione di opere pubb l iche secondo la 
legge 1137 del 1929 è cost i tui to dall'affi­
d a m e n t o di lavori a pr iva t i senza seguire 
le p rocedure pe r la scelta del con t raen te 
(asta pubbl ica , l ici tazione pr iva ta , appa l to 
concorso). 

2. L'attuazione delle direttive CEE. 

Nel s is tema della concessione, come 
s in te t icamente del ineato, si è inser i ta la 
legge 8 agosto 1977, n. 584 « N o r m e di 
adeguamen to delle p rocedure di aggiudi­
cazione degli appa l t i di lavori pubbl ic i 
alle diret t ive della CEE ». 

Tale legge, re la t iva agli appa l t i pe r 
lavori pubbl ic i di impor to super iore ad 
u n mil ione di ECU, espressamente s tabi­
lisce (art icolo 1, c o m m a 3): « ai fini 
del l 'appl icazione della presente legge la 
concessione di sola costruzione è equipa­
r a t a a l l ' appa l to »; sono inol tre vietate le 
artificiose divisioni dei lavori , che abbas ­
sando il re lat ivo valore al di sotto del 
mil ione di ECU aggi rerebbero le proce­
dure della legge. 

La legge in e same stabil isce in via 
generale l 'obbl igator ie tà della aggiudica­
zione con il s i s tema dei pubbl ic i incant i , 
del la l ici tazione p r iva ta o de l l ' appa l to 
concorso (art icolo 9), nonché de te rmina te 
forme di pubbl ic i tà . Peral t ro , la d i re t t iva 
comun i t a r i a 26 luglio 1971, n. 305, ha 
is t i tui to nelle p remesse che « è necessar io 
prevedere casi eccezionali pe r i qual i le 
misu re di coo rd inamen to delle p rocedure 

possano non essere appl ica te » e che « tali 
casi d e b b a n o pe rò essere espressamente 
l imi ta t i ». 

In tal senso l 'ar t icolo 5 stabil isce i casi 
in cui non è appl icabi le la legge 584 del 
1977, che r i g u a r d a n o queste ipotesi: 

a) qua lo ra non s iano s ta te presenta te 
offerte o le stesse s iano irregolari ; 

b) qua lo ra si t ra t t i di lavori che, pe r 
loro specifiche cara t ter is t iche , non pos­
sano essere affidati che ad u n esecutore 
de te rmina to ; 

c) qua lo ra si t ra t t i di lavori da 
effettuare ne l l ' ambi to di r icerche, esperi­
ment i , s tudi ; 

d) qua lora si t ra t t i di lavori da 
eseguire con eccezionale urgenza, non 
« compat ib i le con il t e m p o r ichiesto dalle 
p rocedure previs te da l la presente legge »; 

e) q u a n d o si t ra t t i di lavori dichia­
ra t i segreti; 

f) q u a n d o si t ra t t i di lavori comple­
men ta r i ; 

g) q u a n d o si t ra t t i di lavori simili a 
quelli già oggetto di u n precedente ap­
pal to , e salvo qua lo ra r i cor rano ta lune 
condizioni previs te da l la legge. Restano, 
pera l t ro , impregiudica te , secondo la di­
ret t iva CEE, le iniziat ive dello Sta to 
m e m b r o , r i gua rdan t i casi par t icolar i . 

Alla luce del la disposizione di cui 
a l l 'ar t icolo 1, c o m m a 3 della legge, do­
vrebbe affermarsi come il legislatore ab­
b ia ch i a r amen te voluto equ ipa ra re la 
concessione di sola costruzione al l 'ap­
pa l to . Non di meno , secondo pa r t e della 
dot t r ina , la no rma t iva del la legge 584 del 
1977 (e cioè, le p rocedure di scelta del 
cont raen te ivi previs te anziché la t ra t ta­
t iva pr ivata) sa rebbe appl icabi le solo alla 
concessione di sola costruzione con ese­
cuzione to ta lmente o pa rz ia lmen te di re t ta 
(ipotesi di cui alle let tere b) e c) del 
paragrafo 1) ovvero a par t ico lare forme di 
concessione, da e samina re caso per caso, 
previste da singole leggi speciali . In base 
a ta le in terpre taz ione r i m a r r e b b e r o fuori 
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dal c a m p o di appl icaz ione del la legge 
n. 584 le concessioni di commi t t enza , 
che, pera l t ro , r a p p r e s e n t a n o l 'aspet to p iù 
r i levante del fenomeno delle concessioni . 

Di diverso pa re re è s ta ta la Corte dei 
conti (sezione control lo, 15 luglio 1983, 
n. 1370) la qua le h a c h i a r a m e n t e affer­
m a t o come nel nos t ro s i s tema no rma t ivo 
- in base al la legge 1137 del 1929 - s iano 
previst i solo due t ipi di concessione e cioè 
la concessione di sola cost ruzione e la 
concessione di cost ruzione e gestione e, 
pe r tan to , il legislatore h a inteso app l ica re 
la discipl ina de t t a t a da l la legge n. 584 
del 1977 a tu t te le concessioni di sola 
costruzione. 

Da u l t imo, occorre sot tol ineare come 
la recente di re t t iva CEE 89/440, recepi ta 
dal la legge comun i t a r i a del 1990 (art icolo 
12) abb ia u l t e r io rmente ch iar i to la equi­
paraz ione del la concessione di opere p u b ­
bl iche agli appal t i , l addove si afferma 
(articolo 1, le t tera d) « la concessione di 
lavori pubbl ic i è u n con t ra t to che pre­
senta le stesse cara t te r i s t iche di quel le 
con templa te al la le t tera a) (in t e m a di 
appal t i ) ad eccezione del fatto che la 
cont ropres taz ione di lavori consiste uni ­
camen te nel d i r i t to di gest ire l 'opera 
oppure in ques to d i r i t to a c c o m p a g n a t o da 
u n prezzo ». Per il r ecep imento , l 'ar t icolo 
12 del la legge delega il Governo ad 
e m a n a r e u n decre to legislat ivo en t ro u n 
a n n o da l l ' approvaz ione del la legge. 

3. La legge n. 80 del 1987. 

In t e m a di concessione di opere p u b ­
bliche, occorre inol t re e s amina re la legge 
17 d i cembre 1987, n. 80 « N o r m e s t raor­
d inar ie pe r l 'accelerazione del l 'esecuzione 
di opere pubb l i che ». In base a l l 'a r t icolo 
1 di ta le legge « pe r l 'accelerazione dei 
p ropr i p r o g r a m m i di costruzione, le a m ­
minis t raz ioni s tatal i , le regioni, le az iende 
au tonome, gli ent i locali e gli ent i p u b ­
blici non economici h a n n o facoltà, pe r u n 
per iodo non super iore a t re ann i dal l 'en­
t r a t a in vigore del la presente legge, di 
affidare in concessione un i tamente . . . la 
redazione dei proget t i , le eventual i at t i ­

vi tà necessar ie pe r l 'acquisizione delle 
a ree e degli immobi l i , l 'esecuzione delle 
opere nonché la loro eventuale manu ten ­
zione ad imprese di costruzione, loro 
consorzi e r a g g r u p p a m e n t i t emporane i ». 

La discipl ina della legge 80 del 1987, 
ne l l ' ambi to del l imite t emporaneo ivi 
previsto, ha t rovato appl icazione pe r l'e­
secuzione di opere e lavori pubbl ic i di 
impor to super iore a venti mi l ia rd i (arti­
colo 1, c o m m a 2) ferma res tando l 'appli­
cazione delle no rme , general i e speciali , 
in t e m a di concessione (art icolo 1, c o m m a 
3). 

Secondo u n a preva len te in terpre ta­
zione, ta le discipl ina non si appl ica al la 
concessione di costruzione e gestione, alle 
concessioni cosiddet te di commi t tenza , 
nonché , ovviamente , alle concessioni di 
sola costruzione, di impor to inferiore a 
venti mi l ia rd i . 

La legge 80 del 1987 prevede la 
pubbl icaz ione t r imes t ra le sulla Gazzetta 
ufficiale del la Repubbl ica I ta l iana ed in 
quel la del la CEE, nonché su ta luni quo­
t id iani , del l 'e lenco delle opere che si 
in tendono affidare in concessione e, nei 
t r en ta giorni successivii al la pubbl ica­
zione, le imprese debbono segnalare il 
loro « interesse al la ga ra pe r essere prese 
in considerazione » (art icolo 9). 

Ai sensi del l 'ar t icolo 3, la pubbl ica 
ammin i s t r az ione invi ta tal i imprese , qua­
lora s iano in possesso dei requisi t i indi­
cat i nel medes imo art icolo. L'aff idamento 
del la concessione avviene secondo il cri­
ter io della offerta economicamen te più 
vantaggiosa « in base a d u n a p lura l i t à di 
e lement i var iabi l i » a t t inent i al prezzo, al 
t e rmine di esecuzione, al costo di utiliz­
zazione, al r e n d i m e n t o e al valore tecnico 
del l 'opera che i concorrent i si impegnano 
a fornire ». 

Occorre infine sot tol ineare come la 
pubb l i ca ammin i s t r az ione per poter ricor­
rere al la p rocedura previs ta da l la legge 
80 del 1987, debba a d e g u a t a m e n t e mot i ­
vare , e ciò conferma la eccezionali tà del 
reg ime in t rodot to . 

È s ta to segnala to come la legge 80 del 
1987 in t roduca pun t i di dissenso dal la 
n o r m a t i v a CEE (diret t iva 71/305) relat ivi : 
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a) al reg ime di selezione degli inviti , 
sopra t tu t to se de te rmina t ivo di u n regime 
d iscr imina tor io delle imprese dal la Co­
muni t à ; b) al la possibi l i tà di artificioso 
accorpamen to dei lotti , al fine di supera re 
l ' impor to di venti mi l i a rd i e rendere 
quindi appl icabi le la legge 80. 

4. La concessione nella legge speciale. 

La legge 27 o t tobre 1951, n. 1402, 
nell ' affermare la possibi l i tà dell'affida­
m e n t o in concessione dei lavori da ese­
guire per l ' a t tuazione dei p ian i di rico­
s t ruzione (art icolo 16) non ha in t rodot to 
u n a discipl ina derogator ia a quel la con­
tenu ta nel la legge 1137 del 1929 e nelle 
a l t re leggi a ca ra t t e re generale sin qui 
esamina te , fatto salvo q u a n t o si d i rà in 
t e m a di p ian i di r icost ruzione cosiddett i 
s t raord inar i . Occorre osservare che, ben­
ché derogator io r i spet to al generale si­
s t ema di aff idamento del la real izzazione 
di opere e lavori pubbl ic i (in relazione, 
sopra t tu t to , a l l ' impor tan te profilo della 
scelta del contraente) l ' is t i tuto della con­
cessione di opere pubb l i che è s ta to ut i­
l izzato con frequenza da l la legislazione di 
settore, t an to da r app re sen t a r e p iù che u n 
s is tema derogator io , u n s is tema « para l ­
lelo » a quel lo o rd ina r io . 

A tal fine, vanno segnalate , t r a le al t re , 
le concessioni re la t ive a: 

1) opere m a r i t t i m e (articolo 18 testo 
unico 12 apr i le 1985, n. 2095); 

2) opere idraul iche (art icolo 53, testo 
unico 25 luglio 1904, n. 523); 

3) ferrovie concesse a l l ' indus t r ia pr i ­
va ta (testo unico 9 magg io 1962, n. 1447); 

4) bonifica in tegrale (articolo 13, 
testo unico 13 febbraio 1933, n. 215); 

5) acque ed imp ian t i elettrici (arti­
colo 73, tes to unico 11 d icembre 1933, 
n. 1775); 

6) costruzione di s t rade s ta tal i (legge 
21 magg io 1955, n. 463); 

7) costruzione di case popolar i (leg­
ge 25 giugno 1949, n. 409); 

8) opere di compe tenza della Cassa 
del Mezzogiorno (art icolo 8, legge 10 
agosto 1950, n. 646); 

9) p ian i di bonifica m o n t a n a (legge 
25 luglio 1957, n. 991); 

10) cost ruzione ed esercizio della 
me t ropo l i t ana di R o m a (legge 24 dicem­
bre 1959, n. 1145); 

11) costruzione ed esercizio delle 
met ropol i t ane di compe tenza dei comuni 
e loro consorzi (legge 29 d icembre 1969, 
n. 1042); 

12) opere pe r le zone te r remota te in 
Sicilia (legge 5 febbraio 1970, n. 21); 

13) costruzione di edifici postal i 
(legge 23 gennaio 1974, n. 15); 

14) edilizia scolast ica (legge 5 agosto 
1975, n. 412); 

15) opere della II Universi tà di 
R o m a e del l 'Universi tà della Tuscia e di 
Cassino (legge 3 apr i le 1970, n. 122); 

16) opere pe r gli aeropor t i civili 
(decreto-legge 26 magg io 1979, n. 151); 

17) in tervent i nei terr i tor i colpit i dal 
t e r remoto del 1980 (art icolo 21 , 22, 32 
legge 14 magg io 1981, n. 219); 

18) intervent i inf ras tn i t tura l i nelle 
aree interessate dai mondia l i di calcio 
(legge 29 magg io 1989, n. 205, ar t icolo 4). 

CAPITOLO III: L'ATTUAZIONE DEI 
PIANI DI RICOSTRUZIONE POSTBEL­

LICI. 

Gli in tervent i relat ivi ai p ian i di rico­
s t ruzione postbel l ica h a n n o interessato, 
come si legge nel la re lazione del min is t ro 
dei lavori pubbl ic i nel corso del l 'audi­
zione avvenuta nel la seduta del 7 novem­
bre 1990, 221 comuni , su di u n totale di 
243 comuni che avevano fatto r ichiesta. 
Tali intervent i sono stat i real izzat i , pe r la 
g ran par te , m e d i a n t e l 'aff idamento dei 
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lavori in concessione ad enti r i t enut i a ciò 
qualificati , anche su segnalazione dei 
comun i interessat i . 

Secondo il min is t ro , p e r po te r esaur i re 
gli in tervent i in m a t e r i a è previs ta u n a 
spesa s t ima ta di 2.100 mi l i a rd i : 

1) Accan tonamento p rudenz ia le pe r 
il p a g a m e n t o del sa ldo dei lavori e di 
revisione prezzi finale delle opere realiz­
zate con p a g a m e n t o differito pe r i qual i 
sono in corso di approvaz ione i col laudi : 
l ire 100 mil ioni ; 

2) In tegrazione s o m m e accan tona te 
nel 1987 pe r revisione prezzi m a t u r a n d a 
a seguito del l ' appl icazione del la legge 21 
d icembre 1974 n. 700: lire 1.500 mil ioni ; 

3) Perizie p r o g r a m m a t e (legge n. 843 
del 1987) e non approva te pe r m a n c a n z a 
di fondi ut i l izzat i pe r la revisione prezzi : 

Aquino 4° lotto, l ire 720 mil ioni ; 

Borzonasca 5° lotto, l ire 1.100 mil ioni ; 

Cancello Arnone 5° lotto, l ire 2.200 
mil ioni ; 

Capua 12° lotto, l ire 1.400 mil ioni ; 

Castel di Sangro 10° lotto, l ire 980 
mil ioni ; 

Castelforte 6° lotto, l ire 442 mil ioni ; 

Castel S a n Nicolò 1° lotto, l ire 400 
mil ioni ; 

Castiglione Fiorent ino 6° lotto, l ire 350 
mil ioni ; 

Ceprano 2° lotto, l ire 650 mil ioni ; 

Min tu rno 4° lotto, l ire 850 mil ioni ; 

Montevarchi 4° lotto, l ire 350 mil ioni ; 

Orsogna 8° lotto, l ire 850 mil ioni ; 

Pontecorvo 4° lotto, l ire 745 mil ioni ; 

Peroli 3° lotto, l ire 430 mil ioni ; 

Recco 6° lotto, l ire 315 mil ioni ; 

Roccasecca 3° lotto, l ire 850 mil ioni ; 

Sant 'Andrea sul Gar ig l iano 4° lotto, 
lire 250 mil ioni ; 

Sant 'Apol l inare 4° lotto, l ire 350 mi­
lioni; 

San t 'E l i a F iumerap ido 5° lotto, lire 
1.420 mil ioni; 

San Giorgio a Liri 2° lotto, l ire 470 
mil ioni ; 

San Pietro Infine 3°-4° lotto, lire 515 
mil ioni ; 

San Pietro Infine 3°-5° lotto, l ire 650 
mil ioni ; 

San Pietro Infine 3°-6° lotto, l ire 650 
mil ioni ; 

Va lmontone 8° lotto, l ire 660 mil ioni; 

Totale lire 17.297 mil ioni . 

Tra t tas i di valori r isalent i al 1980 che 
v a n n o aggiornat i e de te rmina t i in a lmeno 
75 mi l i a rd i . 

4) Piano di r icostruzione di Pantel­
ler ia (legge n. 526 del 1982): 

Reintegro pe r opere già p r o g r a m m a t e 
(al l 'epoca circa 10 mil iardi ) 15 mi l iard i ; 

Comple t amen to diga: 60 mi l ia rd i ; 

Comple t amen to opere a t e r ra come da 
proge t to esecutivo già p resen ta to : 103 
mi l ia rd i ; 

Totale: 178 mi l ia rd i . 

5) P iano di r icostruzione del comune 
di Macera ta : 

Perizia resasi necessar ia in corso d'o­
pe ra e frana del 1° - 2° lotto, 55 mi l ia rd i ; 

Perizia come sopra del 3° - 4° - 5° 
lot to ( integrazione finanziamento), 55 mi­
l iardi ; 

Proget to generale 3° - 4° - 5° lotto già 
app rova to con decreto minis ter ia le del 
1980: 175 mi l ia rd i ; 

Totale : 285 mi l ia rd i . 

6) Comple t amen to p ian i di r icostru­
zione di Ancona e Ariano I rp ino (leggi n. 
80 e n. 363 del 1984): 
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Ancona: 

Integrazione per lavori approva t i in 
corso, 100 mi l ia rd i ; 

Perizia di comple t amen to in sospeso, 
450 mi l iard i ; 

Perizia va r ian te e supple t iva in so­
speso del 7° lotto, 62,5 mi l ia rd i ; 

Ariano I rp ino: 

Perizia in sospeso, 310 mi l ia rd i ; 

Totale: 922,5 mi l ia rd i . 

7) Perizie di c o m p l e t a m e n t o perve­
nu te senza autor izzazione: 

Alfedena valori al 1987, 4.000.000.000; 

Alife valori al 1987, 11.000.000.000; 

Amaseno valori al 1980-1981, 
2.500.000.000; 

Ateleta valori al 1980-1981, 
840.000.000; 

Cancello Arnone valor i al 1980-1981, 
6.615.000.000; 

Capua valori al 1980-1981, 
6.764.000.000; 

Cassino valori al 1987, 
237.000.000.000; 

Castel di Sangro valori al 1987, 
16.000.000.000; 

Castel San Nicolò valori al 1980-1981, 
3.715.000.000; 

Castiglion Fiorent ino valori al 1980-
1981, 3.925.000.000; 

Civitanova Marche valori al 1980-1981, 
21.000.000.000; 

Montevarchi valori al 1980-1981, 
6.415.000.000; 

Rivisondoli valori al 1987, 
2.000.000.000; 

Totale: 322.074.000.000; 

e cioè Lire 637.000 mil ioni a valori 
corrent i . 

Secondo il minis t ro , infine, per poter 
comple ta re gli in tervent i s t raord inar i , al la 
s t regua delle del ibere di approvaz ione dei 
lavori già in tervenute , occorre u n finan­
z iamento complessivo di circa 1206 mi­
l iardi di lire, che comprende , ol tre alla 
s o m m a di 450 mi l ia rd i relat ivi ai lavori 
di Ancona, le ul ter ior i s o m m e di 162,5 
mi l ia rdf pe r opere di comple t amen to nel 
comune di Ancona, di 285 mi l ia rd i ri­
gua rdan t i il c o m u n e di Macera ta e di 310 
mi l ia rd i r igua rdan t i il c o m u n e di Ariano 
I rp ino. A ciò si devono aggiungere al tr i 
178 mi l ia rd i di l ire necessari per finan­
ziare il p i ano di r icostruzione di Pantel­
leria che - come ha accennato - è 
soggetto ad u n a discipl ina del tu t to dif­
ferenziata. 

Per comple ta re gli in tervent i s tatal i 
nel set tore in e same occorre, quindi , 
p revedere u n fabbisogno globale di oltre 
2.100 mi l ia rd i , di cui 714.797 mi l ia rd i per 
intervent i o rd ina r i e 1.385,5 mi l ia rd i per 
gli intervent i s t raord inar i . 

CAPITOLO IV: I PIANI DI RICOSTRU­
ZIONE NELLA LEGISLAZIONE SPE­

CIALE. 

1. La normativa. 

Una serie di diversi p rob lemi pongono 
i p ian i di r icostruzione « s t raord inar i » in 
quan to previst i da leggi speciali , p romul ­
gate in occasione di ca l ami tà na tu ra l i . 

La legge 18 apr i le 1984, n. 80, di 
conversione del decreto-legge 28 febbraio 
1984, n. 19, prevede, (art icolo 15) il 
comple t amen to dei p ian i di r icostruzione 
per i comuni colpiti da e n t r a m b i gli 
eventi s ismici del 1962 e del 1980. In 
par t icolare , viene disposto: 

a) la compe tenza del Ministero dei 
lavori pubbl ic i pe r il comple t amen to dei 
p iani di r icostruzione ( comma 2); 

b) la esclusione di qua lunque resti­
tuzione, da pa r t e dei comuni , allo Sta to 
delle s o m m e da ques to erogate ( comma 
3); 
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c) il comple t amen to dei lavori , me­
d ian te concessione « da affidarsi ... sul la 
base delle designazioni fatte, in fase di 
proget taz ione, dal le stesse ammin i s t r a ­
zioni comuna l i in teressate ». 

Success ivamente , il decreto-legge 26 
maggio 1984 n. 159, conver t i to in legge, 
con modificazioni, da l la legge 24 luglio 
1984 n. 363, al fine di favorire il com­
p le t amen to del l 'opera di « r icost ruzione », 
di r inasc i ta e di svi luppo del c o m u n e di 
Ancona, « s tabi l iva (art icolo 13-novies de-
cies) che il p i ano di r icost ruzione di de t to 
c o m u n e « conserva o r ip rende , ancorché 
scaduto o decaduto , la p rop r i a efficacia 
sino al la sua comple ta a t tuaz ione così 
come sa rà s tabi l i ta da l l ' ammin i s t r az ione 
comuna le ». 

La c i ta ta legge, ol t re a s tabi l i re u n 
l imi te di impegno ven t ic inquenna le pa r i a 
lire 30.500 mil ioni , d i spone: 

a) la compe tenza del Minis tero dei 
lavori pubbl ic i « a l l ' a t tuaz ione e al com­
p le t amen to del p i ano di r icost ruzione 
della c i t tà di Ancona », e ciò in via 
s t raord inar ia , senza necessità, di assenso 
di a l t r i minis ter i ; ( comma 6); 

b) l ' a t tuazione e il c o m p l e t a m e n t o di 
de t to p i ano da p a r t e del minis te ro , « in 
conformità delle r ichieste del c o m u n e di 
Ancona »; 

c) l 'esclusione di q u a l u n q u e rest i tu­
zione d a pa r t e del comune , di q u a n t o 
dal lo S ta to erogato ( c o m m a 6, u l t i m a 
par te) . 

Il c o m m a 7 del l 'ar t icolo 13 c i ta to 
inserisce ul ter ior i no rme , al fine dichia­
r a to di raggiungere « la sollecita realiz­
zazione e fino al la comple ta a t tuaz ione 
del p iano di r icost ruzione di Ancona ». In 
par t ico la re viene disposto: 

a) i proget t i , che h a n n o già r ipo r t a to 
il pa re re favorevole del Consiglio supe­
r iore dei lavori pubbl ic i ed i proget t i che 
già sono stat i o s a r anno approva t i dal­
l ' amminis t raz ione comuna le , non sono 
soggetti ad a lcun a l t ro pa re re ( let tera a); 

b) in ord ine a tale proget to , i decret i 
di aff idamento devono essere integral­
m e n t e e i m m e d i a t a m e n t e emessi ( lettera 
a); 

c) il comune , di concer to con il 
concessionario, h a facoltà di appor t a r e 
va r ian t i tecniche ai lavori « in aderenza 
alle l inee fondamenta l i del proget to ap­
p rova to ». 

Infine, la legge 28 o t tobre 1986, n. 730 
« Disposizioni in ma te r i a di ca l ami tà 
na tu ra l i » h a previs to (art icolo 3, c o m m a 
6): 

a) che le disposizioni del l 'ar t icolo 
13-novies decies si app l i cano ai comuni di 
cui a l l 'a r t icolo 16, p r i m o c o m m a , del 
decreto-legge 16 m a r z o 1973, n. 31 con­
ver t i to con modificazioni da l la legge 17 
magg io 1973, n. 205 (Macerata) nonché a 
quell i di cui a l l 'ar t icolo 15 della legge 80 
del 1984 (i comun i colpiti dagli eventi 
s ismici del 1962 e del 1980: ad es. Ariano 
Irpino) ed al l 'ar t icolo \3-undicies del de­
creto-legge 26 maggio 1984, n. 159 con­
vert i to , con modificazioni, da l la legge 24 
luglio 1984, n. 363; 

b) che le var ian t i alle previsioni dei 
p ian i di r icostruzione, approva t i da i co­
m u n i , non sono soggette ad a lcuna ul te­
r iore approvaz ione e le spese in esse 
comprese sono i m m e d i a t a m e n t e esegui­
bili ; 

c) che i p ian i di r icostruzione de­
vono in tenders i come p ian i par t icolareg­
giat i del PRG, al quale devono essere 
adegua t i med ian t e apposi te var ian t i . 

Occorre, da u l t imo, r i co rdare sul t e m a 
la legge 7 agosto 1982, n. 526 che ha 
previs to un impegno t ren tenna le di l ire 
4.000 mil ioni pe r il comp le t amen to del 
p i a n o di r icostruzione di Pantel ler ia . 

CAPITOLO V: I PIANI DI RICOSTRU­
ZIONE DI ARIANO IRPINO. 

La vicenda re la t iva al p i ano di rico­
s t ruzione di Ariano I rp ino è r iepi logata 
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nel la « Relazione genera le » del la Dire­
zione generale edil izia s ta ta le del Mini­
stero dei lavori pubbl ic i » (pagine 14-29). 

Da tale relazione e da l la audiz ione del 
s indaco di Ariano I rp ino in da t a 21 
novembre 1990 (pagine 6-11 verbal i della 
seduta) emerge che, nel comune di 
Ariano, occorrono impor t i pe r u n totale 
complessivo di circa l ire 310 mi l ia rd i . 

Si r i a s sumono i m o m e n t i fondamen­
tali de l l ' a t tuazione del p i ano di r icostru­
zione: 

1) con decreto minis te r ia le 6 maggio 
1963, n. 1629 il min i s t ro si sosti tuisce al 
comune di Ariano nel la a t tuaz ione del 
p iano; 

2) con del iberazione del consiglio 
comuna le 25 maggio 1984, n. 99 veniva 
approva to il proget to esecutivo, da t a to 13 
apr i le 1984, p resen ta to dal l ' en te conces­
s ionar io società Adriat ica costruzioni , li­
m i t a t a m e n t e a ta lun i stralci , e re lat ivo a 
lavori di comple t amen to del III e IV lotto 
del p i ano di r icostruzione; 

3) con no ta minis te r ia le del 3 ot to­
b re 1985, n. 999, il min i s te ro rest i tuisce 
al c o m u n e il proget to da t a to 13 apr i le 
1984, perché « s tan te la s taord inar ie tà 
del l 'autor izzazione di spesa, gli in tervent i 
r ichiesti dovevano r i su l ta re r igorosamente 
contenut i nei l imit i del f inanziamento 
accorda to »; il f inanziamento , previs to 
dal la no ta minis te r ia le 946 dell '11 apr i le 
1985, è di 18 mi l ia rd i ; 

4) il comune , con del iberazione 7 
giugno 1986, n. 818 approvava u n o stral­
cio del c i ta to proget to ; 

5) il minis tero , con decreto minis te­
r iale 28 luglio 1986, n. 753 approvava lo 
s tralcio del proget to , ne l l ' impor to di l ire 
22 mi l ia rd i e 410 mil ioni , e l 'affidamento 
in concessione del la società Adriat ica 
costruzioni , ind iv idua ta dal comune , già 
concessionar ia dei lavori dei lotti 2-3-4 
del p i ano or iginar io; 

6) a seguito del la autor izzazione 
della compless iva spesa di 40 mi l ia rd i , ai 
sensi della legge 730 del 1986, veniva 
ind iv idua to come ammiss ib i le a tale be­

neficio il solo c o m u n e di Ariano Irpino, e 
per tan to , l ' impor to della concessione ve­
niva inna lza to a l ire 62 mi l ia rd i e 410 
mil ioni (22 mi l ia rd i e 410 mil ioni già 
autor izzat i + 40 mi l iardi ) . Occorre però 
no ta re che il p roget to esecutivo integrale 
delle opere, secondo prezzi aggiornat i al 
31 d icembre 1985, a m m o n t a v a a lire 220 
mi l ia rd i e 466.239.262; 

7) nel corso dei lavori , con del ibera 
del consiglio comuna le del 19 d icembre 
1988 n. 328, il c o m u n e di Ariano I rpino 
approvava u n proget to di var iante e 
supplet iva, ch iedendo che lo stesso ve­
nisse f inanziato nei l imit i dei fondi di­
sponibil i e affidato in concessione; 

8) il Consiglio super iore lavori pub­
blici, con voto n. 299 del 1° giugno 1989, 
non ha espresso il p ropr io pa re re su tale 
proget to , in q u a n t o il proget to-base era 
s ta to approva to dal solo consiglio comu­
nale; 

9) poiché e rano pervenut i e laborat i 
relat ivi al p roget to in var iante , nonché 
r ichieste par t ico lar i dell'ufficio di Avel­
lino, veniva nuovamen te r ichiesto dal 
minis tero , il pa re re del Consiglio dei 
lavori pubbl ic i ; 

10) il Consiglio super iore lavori pub­
blici in da t a 12 gennaio 1990, n. 335 
accordava il p ropr io pa re re favorevole. Si 
legge, però, nel de t to pa re re che il Con­
siglio « p u ò verificare so lamente la con­
nessione e la compat ib i l i t à delle var ian t i 
stesse con l ' anzidet ta impostaz ione gene­
rale, ol t re che va lu ta re le opere singolar­
men te cons idera te » (pagina 142). Solo in 
tal i l imit i , s t an te l 'espresso r i ch iamo ef­
fettuate nel dispot ivo del pare re , lo stesso 
può in tenders i come « meri tevole di ap­
provazione »; l ' impor to del proget to di 
va r ian te e supple t ivo ascenderebbe a lire 
284.479.607.638 pe r lavori , pe r u n totale 
complessivo di circa 310 mi l ia rd i . Oc­
corre r i cordare che la s o m m a impegna ta 
era pa r i a lire 62.410.000.000 (vedi pun to 
4); 

11) con de l ibera del la g iunta mun i ­
cipale del 24 novembre 1990, n. 1454, il 
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c o m u n e di Ariano, preso a t to della m a n ­
ca ta emissione del decre to di approva­
zione della per iz ia di va r i an te e supple­
t iva da t a t a 7 novembre 1988 (cioè quel la 
app rova ta dal Consiglio c o m u n a l e in d a t a 
10 d icembre 1988) h a deciso di sospen­
dere i lavori in corso da pa r t e del l 'ente 
concessionario. 

CAPITOLO VI: IL PIANO DI RICOSTRU­
ZIONE DI MACERATA. 

Il p i ano di r icost ruzione di Macera ta , 
approva to con decre to min is te r ia le del 17 
maggio 1963, n. 1685, venne affidato in 
concessione, r e l a t ivamente ai lavori del 1° 
lotto, al la società Adriat ica costruzioni , a 
seguito di indicazioni del concess ionar io 
opera ta dal lo stesso c o m u n e di Macera ta 
(lettera 12 apr i le 1963, protocol lo n. 
10763). 

Il p r i m o lotto affidato prevedeva la­
vori pe r u n impor to di 150 mil ioni . 

Il secondo lotto, pe r l ' impor to di 350 
mil ioni , venne affidato u g u a l m e n t e al la 
società Adriat ica costruzioni , come da 
no ta minis te r ia le del 29 febbraio 1964. 

Essendosi rese necessar ie va r ian t i al 
proget to relat ivo al p r i m o lotto, il con­
cessionario presentò u n unico proget to , 
pe r l ' impor to di 500 mil ioni , p roge t to che, 
con tes tua lmente al l 'aff idamento al la con­
cessionaria, venne app rova to con decre to 
minis ter ia le 14 novembre 1964, n. 4923. 

A seguito del t e r r emoto del novembre / 
d icembre 1972, essendo s ta te des t ina te 
provvidenze in favore dei p ian i di r ico­
s t ruzione (decreto-legge 16 m a r z o 1973, 
n. 31 , conver t i to in legge ), il c o m u n e 
di Macera ta chiese, con del iberazione del 
consiglio comuna le 12 se t t embre 1974, 
n. 250, di des t inare i fondi disponibi l i pe r 
comple ta re la circolazione es terna — di 
cui ai lavori del p r i m o e secondo lot to -
e di affidare gli u l ter ior i lavori s empre al 
concessionario società Adriat ica costru­
zioni. 

Success ivamente , su conforme pa re re 
del Consiglio super iore dei lavori pubbl ic i 
n. 954 del 15 d i cembre 1977 vennero 
inseri te in proget to a lcune opere r i t enute 

necessar ie (e già s t ra lc ia te pe r m a n c a n z a 
di coper tu ra f inanziaria); l 'esecuzione 
delle opere venne affidata dal min is te ro 
allo stesso concessionario, con decreto 
minis te r ia le 16 d icembre 1977, n. 7024. 

A seguito della legge 21 d icembre 
1978, n. 843 (ed agli s t anz iament i ivi 
previst i) il min is te ro des t inava la s o m m a 
di 10 mi l ia rd i ai lavori del III, IV e V 
lot to del p i ano di Macera ta ; con decreto 
minis ter ia le 8 febbraio 1980, n. 314 ap­
provava il p roget to genera le dei lotti 
sudde t t i ed affidava al concessionario 
un ico l 'esecuzione del proget to generale e 
al m o m e n t o del proget to di terzo stralcio 
pe r lire 32.500 mil ioni circa. Con decreto 
minis te r ia le n. 1874 del 5 agosto 1982, 
che confermava l ' impegno di spesa dei 
32.500 mil ioni circa, veniva app rova ta 
u n a va r ian te al proget to generale auto­
r izza ta con no ta n. 710 del 13 luglio 1984 
e n. 1347/1192 del 28 m a r z o 1985. 

Il Minis tero dà at to , nel la p ropr i a 
re lazione generale , del la appl icazione 
del la revisione prezzi , secondo la legge 21 
d i cembre 1974, n. 700. Tale legge (arti­
colo unico, c o m m a 4) prevedeva t r a 
l 'a l t ro che « pe r la corresponsione dei 
compens i revisionali p u ò essere ut i l izzata, 
senza necessi tà di p rovvediment i specifici, 
la s o m m a globale impegna t a pe r la ese­
cuzione dei lavori finché non si p rovveda 
al la in tegrazione dei fondi des t inat i ai 
compens i stessi... ». 

La corresponsione dei compens i revi­
sionali , nel caso del p i ano di r icostruzione 
di Macera ta , po r t ava a l l ' e saur imento dei 
fondi e qu ind i a l la sospensione dei lavori . 

Veniva, quindi , r ichiesto dal Minis tero 
al la Avvocatura dello S ta to se fosse pos­
sibile appl icare , pe r l ' agg iornamento dei 
prezzi , la discipl ina del l 'ar t icolo 33 della 
legge 28 febbraio 1986, n. 4 1 . 

Tale no rma , al fine di po r re u n freno 
al meccan i smo della revisione prezzi , ha 
in t rodot to n o r m e restr i t t ive. 

In par t i co la re : 

a) h a v ie ta to la facoltà di procedere 
a revisione prezzi per i lavori relat ivi ad 
opere pubb l i che di d u r a t a inferiore al­
l ' anno ( comma 2); 
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b) h a subord ina to il meccan i smo 
della revisione prezzi pe r lavori di d u r a t a 
super iore a l l ' anno a precise condizioni , e 
p rec i samente l ' aumen to o d iminuz ione 
de l l ' impor to compless ivo della pres ta­
zione super iore al 10 pe r cento pe r effetto 
di var iazioni dei prezzi corrent i interve­
nut i success ivamente a l l 'aggiudicazione e, 
in ogni caso, ha vie ta to l 'appl icazione del 
meccan i smo per i lavori eseguiti nel 
p r i m o anno e per le s o m m e relat ive ad 
ant ic ipazioni ( comma 3); 

c) h a in t rodot to la facoltà esercita-
bile da l la pubb l ica ammin i s t r az ione di 
s t ipulare il cos iddet to con t ra t to a prezzo 
chiuso ( comma 4). 

L 'Avvocatura genera le dello Sta to , con 
pa re re 26 luglio 1989, dava r isposta 
negat iva al quesito, r i levando che, in base 
ai c o m m i 2 e 5 del l 'ar t icolo 33 ci tato, la 
legge n. 41 del 1986 fa espresso riferi­
m e n t o ad opere pubb l i che future « da 
appal ta rs i , da concedere o da affidar­
si.... » ovvero a cont ra t t i avent i ad oggetto 
forniture o servizi aggiudicat i successiva­
men te a l l ' en t ra ta in vigore della legge in 
esame. 

A seguito di fatti nuovi verificatisi nel 
corso dei lavori , qua l i mov imen to fra­
noso, sorprese geologiche, veniva r eda t t a 
dal concessionario u n a per iz ia di va r ian te 
e supple t iva in da t a 31 gennaio 1990. 

Tale perizia, sot toposta a l l ' esame del 
Consiglio super iore lavori pubbl ic i con 
voto 21 giugno-26 luglio 1990, n. 125, 
r ipor tava pa re re favorevole. Nel pa re re 
ci tato, il Consiglio super iore si faceva 
car ico al tresì di u n raffronto t ra il calcolo 
dei prezzi di concessione revisionati ed i 
prezzi di merca to , ind iv iduando nel 7 per 
cento la percen tua le di r iduzione da 
appl icare ai prezzi cont ra t tua l i revisio­
nat i , pe r effetto del de t to raffronto. 

Con p rop r i a no ta 15 novembre 1990, 
n. 728, il Minis tero dei lavori pubbl ic i ha 
chiesto l 'adesione del concessionario al la 
r iduzione nel la percen tua le m a s s i m a del 
7 pe r cento sui prezzi or ig inar i di con­
t ra t t i aggiornat i con il meccan i smo della 
revisione prezzi . 

La società concessionaria , con nota 23 
novembre 1990, p remesso di non essere 
t enu ta ad accet ta re var iazioni dei prezzi, 
pe r spir i to di col laborazione addiveniva 
« a concedere l 'ul ter iore mig l io ramento 
del 5 per cento sui prezzi aggiornat i alla 
da ta del l ' I novembre 1990, aggiorna­
men to da effettuarsi in base al la quota di 
incidenza previs ta nel d isc ipl inare di con­
cessione » ed a condizione del pe r mane re 
invar ia te tu t te le a l t re clausole contrat­
tual i . 

In base a q u a n t o d ich ia ra to dal mini­
stero, con la « Relazione sui p iani di 
r icostruzione post-bellici » a l legata al l 'au­
dizione del Minis tero dei lavori pubbl ic i 
del 7 novembre 1990, per il completa­
m e n t o del p i ano di r icostruzione di Ma­
cera ta occorrono ancora allo s ta to fondi 
pe r 285 mi l ia rd i . 

Occorre ancora precisare che negli 
ann i 1980-1981 l ' amminis t raz ione comu­
nale di Macera ta ha del ibera to ul ter iori 
necessari lavori di comple t amen to e mo­
difica del p i ano di r icostruzione, per 
4.250 mil ioni r idot t i a 2.455 mil ioni dal 
Consiglio super iore lavori pubbl ic i con 
voto 18 giugno 1981, n. 240. 

Infine, va sot tol ineato che il s indaco di 
Macera ta , con o rd inanza 26 giugno 1989, 
n. 67 preso a t to che i lavori del III, IV e 
V lotto, di cui al relat ivo proget to gene­
rale, e rano già s tat i approva t i con decreti 
minis ter ia l i 16 d icembre 1975, n. 4370 e 
8 febbraio 1980, n. 314, h a in p r i m o 
luogo, o rd ina to al la società concessionaria 
di r ip rendere i lavori , in secondo luogo, 
ha diffidato il Minis t ro dei lavori pubbl ic i 
ai sensi del l 'ar t icolo 3, c o m m a 6 della 
legge 730 del 1986, a « provvedere al la 
i m m e d i a t a ed integrale emissione del 
decreto di aff idamento e f inanziamento 
al l 'ente concessionario ». 

CAPITOLO VII: IL PIANO DI RICOSTRU­
ZIONE DI ANCONA. 

1. La concessione del VII lotto (cosiddetta 
prima concessione). 

Il Minis tero dei lavori pubbl ic i dispose 
l ' in tervento s ta ta le pe r l ' a t tuazione del 
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p iano di r icost ruzione di Ancona (già 
approva to con decreto min is te r ia le 20 
se t t embre 1946, n. 1687) con decre to mi ­
nis ter ia le 14 novembre 1952, n. 3264, ai 
sensi del l 'ar t icolo 15 del la legge 1402 del 
1951. 

La relazione minis te r ia le dà a t to del la 
real izzazione, nel corso degli ann i dal 
1954 al 1960, di sei lotti , tu t t i regolar­
men te col laudat i . Tali lotti sono stat i 
real izzat i da due diverse concessionar ie : 
il I e il II lotto da l la società ENCALPES 
di Roma, i r imanen t i da l la società Alessi 
Lanar i di Ancona. 

Con no ta 28 magg io 1973, n. 1888, il 
Minis tero dei lavori pubbl ic i , previo fi­
n a n z i a m e n t o pe r 200 mil ioni del VII lot to 
del p i ano di r icostruzione, p roponeva 
l 'aff idamento in concessione dei det t i 
lavori al la società Adriat ica costruzioni di 
Ancona. 

La successiva no ta minis te r ia le 20 
novembre 1974, n. 4035, indi r izza ta a l la 
società Adriat ica costruzioni , conferma 
che la no ta p recedente non r i gua rdava 
l 'affidamento in concessione (come vuole 
la relazione minis ter ia le) m a u n a m e r a 
propos ta . Con la no ta si dà a t to del la 
m a n c a t a p roroga del la va l id i tà del p i ano 
di r icostruzione, e pe r t an to « con la pre­
sente si r ecupera il f inanz iamento stesso, 
salvo a r ip ropor lo q u a n d o sa rà s ta ta 
e m a n a t a la legge che proroghi la val id i tà 
del p rede t to p i ano e s a r a n n o s tanzia t i i 
relat ivi fondi ». Nella let tera, il min i s te ro 
fa esplicito r i fer imento al la « p ropos ta » 
di « e samina re la possibi l i tà di eseguire le 
opere del VII lot to ». Sul pun to , occorre 
osservare che sia il f inanz iamento (secon­
do q u a n t o sos tenuto in relazione) che la 
revoca sono decisi dal Minis t ro non già 
con p ropr i p rovvediment i formali , m a nel 
corpo di let tere inviate ad u n pr iva to ; 
p r iva to che, pera l t ro , in quel m o m e n t o 
non era legato da a lcun r appo r to con la 
pubb l i ca ammin i s t r az ione scr ivente. 

Con let tera del 7 genna io 1975, pro­
tocollo n. 1132, invia ta la Minis tero dei 
lavori pubbl ic i , il s indaco di Ancona, 
preso a t to del f inanz iamento di l ire 200 
mil ioni e del l 'aff idamento in concessione 
di cui al la no ta 28 maggio 1973, n. 1888, 

comun icava al p rede t to min is te ro che, 
con del ibera di g iunta 12 m a r z o 1974, 
n. 178, rat if icata dal Consiglio, e ra s ta to 
s tabi l i to in var ian te al p i ano di r icostru­
zione di real izzare u n a s t r ada e « di 
inv i ta re la società concessionar ia Adria­
t ica costruzioni a redigere il p roget to 
esecutivo, nonché il p roget to s tralcio nei 
l imi t i dei 200 mil ioni come sopra finan­
ziati ». 

La successiva no ta del Minis tero del 7 
apr i le 1975, di r i sposta al la le t tera del 
s indaco di Ancona del 7 gennaio 1975, 
afferma: 

1) l ' incarico affidato al la società 
Adria t ica costruzioni « non t rova fonda­
m e n t o giur idico e finanziario », in quan to 
è ben no ta al comune la in te rvenuta 
scadenza del p i ano di r icostruzione; 

2) le var ian t i ai p ian i di r icostru­
zione, ai sensi del l 'ar t icolo 10 legge 1402 
del 1951 sono ammiss ib i l i solo « per il 
s u p e r a m e n t o di difficoltà esecutive delle 
opere o r ig ina r i amente previste , e non 
come var ian t i di ca ra t t e re u rbanis t ico »; 

3) il s i s tema di esecuzione in con­
cessione a p a g a m e n t o differito, nel si­
s t ema della legge 1402 del 1951 « riveste 
ca ra t t e re eccezionale - r i spet to ai no rma l i 
s is temi di ga ra — a p p u n t o pe r la u rgenza 
e la l imi ta tezza della opere da realizza­
re »; 

4) infine, pe r q u a n t o r i gua rda la 
facoltà di incar ico eserci ta ta dal comune , 
il min i s te ro fa presente che « la società 
cui codesto c o m u n e si è r ivolto è bene a 
conoscenza che le incombenze dei p ian i 
di r icost ruzione pe r i qual i è in tervenuto 
ques to min is te ro non possono essere da te 
che d a ques ta ammin i s t r az ione medesi­
m a ». 

Success ivamente , con la legge 10 mag­
gio 1976, n. 261, veniva p ro roga ta al 31 
d i cembre 1980 la val id i tà dei p ian i di 
r icost ruzione ed il c o m u n e di Ancona con 
le t tera del 26 o t tobre 1976, r i t r a smet teva 
il p roget to « a suo t e m p o reda t to dal l 'ente 
concessionar io » (cosi si e sp r ime la rela­
zione) ch iedendo l 'emissione del decreto 
di approvaz ione . 
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A tale le t tera facevano seguito: 

1) Nota minis te r ia le del 6 novembre 
1976. n. 3614, con la qua le si res t i tuiva il 
p roget to e si affermava che « qua lo ra 
venga r ipr i s t ina to il finanziamento di 200 
mil ioni , il p roget to esecutivo, compren­
sivo di tu t te le spese, dovrà essere l imi­
ta to al finanziamento che sia disposto e 
dovrà essere r imesso a ques to min is te ro 
t r ami t e l'ufficio del Genio civile di An­
cona. 

2) Nota del 17 o t tobre 1977, 
n. 10610, del Genio civile di Ancona, pe r 
la r imessione del p roge t to al min is t ro . 

3) Voto del Consiglio super iore dei 
lavori pubbl ic i del 31 o t tobre 1977, 
n. 756. Con ta le voto il Consiglio dei 
lavori pubbl ic i e spr imeva pa re re favore­
vole in l inea tecnica al proget to genera le 
del VII lotto, per u n a spesa compless iva 
di 21.600 mil ioni ; pa re r e favorevole in 
l inea tecnica e ammin i s t r a t i va del p ro­
getto di p i ano stralcio, pe r l ' impor to di 
230 mil ioni ; infine, pa re re favorevole al­
l 'affidamento in concessione al la società 
Adriat ica costruzioni . Nelle premesse , il 
Consiglio super iore dà a t to che il c o m u n e 
di Ancona, con la de l ibera della g iun ta 
del 12 m a r z o 1974, n. 178, sopra r ichia­
m a t a « o rd inava al la concessionaria , in 
difformità di quan to p receden temente sta­
bil i to di redigere, d ' in tesa con l'Ufficio 
tecnico comunale , il p roget to esecutivo 
del l ' in tera s t r ada Nord-Sud nonché lo 
s tralcio nei l imit i di 200 mil ioni ». 

4) Decreto del 25 novembre 19977, 
n. 5817, Minis tero dei lavori pubbl ic i , 
con il qua le era approva to il proget to di 
I o s t ralcio pe r l ' impor to di l ire 
210.542.000 e i relat ivi lavori e rano affi­
dat i in concessione al la società Adriat ica 
costruzioni . 

La legge 21 d icembre 1978, n. 843 
(legge finanziaria), h a s tanzia to ul ter ior i 
fondi pe r l ' a t tuazione dei p ian i di rico­
s t ruzione (art icolo 40). 

Con le t tera 5 m a r z o 1979, n. 11372, il 
c o m u n e di Ancona, p remesso che con 
decre to minis ter ia le 25 novembre 1977, 

n. 5817, « è s ta to approva to il proget to 
generale re la t ivo ai lavori in oggetto, pe r 
l ' impor to di l ire 21.600.000.000», chie­
deva « che venga sol leci tamente emesso il 
decreto pe r il comple t amen to dei lavori 
in corso di esecuzione ». In rea l tà con il 
decreto minis te r ia le r i ch i ama to dal co­
m u n e , il min i s te ro aveva approva to il 
solo proget to s t ralcio pe r l ' impor to di lire 
210 mil ioni . 

Tale r ichies ta e ra c o m u n q u e suffi­
ciente a met te re in moto la p rocedura 
presso il minis tero , p rocedura che ha, al la 
da t a dell '11 gennaio 1980, u n a sua fase 
essenziale. In ta le giorno, infatti: 

a) il minis tero , con nota n. 24, 
r ichiede nuovamen te il pa re re alla « Com­
miss ione per il p a r e r e sugli appal t i » ex 
art icolo 19 decreto-legge 124 del 1965, 
convert i to in legge 13 maggio 1965, 
n. 431, avendo « d e t e r m i n a t o di finan­
ziare la spesa di l ire 22.000.000.000 per il 
comple t amen to dei lavori in oggetto; 

b) con la medes ima nota n. 24, 
invia ta anche all '« ente concessionario so­
cietà Adriat ica costruzioni Ancona », il 
minis tero , inc identa lmente , e spr ime « nul­
la osta al l 'aff idamento in concessione dei 
succitat i lavori al la Adriat ica costruzioni 
Ancona s.r.l. », vale a di re i lavori finan­
ziati pe r lire 22 mi l ia rd i , di cui al 
proget to 6 febbraio 1975. È da precisare 
che la società Adriat ica costruzioni s.r.l., 
già « concess ionar ia ai sensi del decreto 
minis ter ia le 25 novembre 1977, n. 5817 
(si t r a t t a dei lavori di cui al proget to 
s tralcio pe r c irca lire 210 milioni), con 
p ropr ia le t tera 5 gennaio 1980 comuni­
cava la cost i tuzione del la società « Adria­
t ica costruzioni Ancona, con la stessa 
composizione sociale e lo stesso ammin i ­
s t ra tore » e precisava tes tua lmente : 
« Tanto si comunica perché ogni provve­
d imen to relat ivo al p i ano di r icostruzione 
di Ancona venga in tes ta to al la Adriat ica 
costruzioni Ancona s.r.l. », con sede in 
Ancona, via Trieste 19, cui compete rà 
ogni obbl igo e dir i t to , anche per quan to 
corr isposto e m a t u r a t o med io t empore ». 
Una ul ter iore let tera, d a t a t a 7.1.1980 era 
inviata da l la nuova società, la quale 
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pregava il min is te ro « di tenere presente 
che ogni p rovved imento re la t ivo al p i ano 
di r icostruzione di Ancona dovrà essere 
in tes ta to a ques ta società ... »; 

c) con no ta n. 435, invia ta al co­
m u n e di Ancona, al p rovvedi to ra to regio­
nale alle opere pubb l i che e a l l 'ente con­
cessionario Adriat ica costruzioni Ancona 
s.r.l., il minis tero , in r i fer imento al la 
c i ta ta r ichiesta del c o m u n e 5 m a r z o 1979, 
n. 11372, comunica di avere « de te rmina­
to di f inanziare i lavori in ogget to (cioè 
quelli del proget to genera le del 6 febbraio 
1975) pe r lire 22 mi l ia rd i . 

Con la decisione della « commiss ione 
pe r il pa re re sugli appa l t i », reso il 22 
gennaio 1980, viene affrontato il p ro ­
b l ema della legge 584 del 1977 e della 
sua appl icazione ai lavori che si inten­
dono affidare in concessione. È o p p o r t u n o 
r icordare (vedi capi tolo II) che la legge 8 
agosto 1977, n. 584, in a t tuaz ione di 
d i re t t iva CEE, a l l 'ar t icolo 1 precisa : « ai 
fini del l ' appl icazione del la p resen te legge, 
la concessione di sola cos t ruzione è equi­
p a r a t a a l l ' apppa l to »; si r i c h i a m a q u a n t o 
esposto al capi tolo II c i rca le precisazioni 
offerte, sul pun to , da do t t r ina e g iur ispru­
denza. 

La Commiss ione stessa pa r t e da l pre­
suppos to che, nel caso di specie, si t ra t t i 
di concessione di sola cost ruzione. Tut ta­
via, essa non r i t iene appl icabi le al caso di 
specie la discipl ina del la legge 584 del 
1977 in q u a n t o « la real izzazione dell 'o­
pera, nel caso concre to di cui t ra t tas i , è 
condiz ionata ad u n f inanz iamento che, 
per il combina to disposto dal l ' a r t icolo 40 
della legge 843 del 1979 e del l 'ar t icolo 2 
della legge 933 del 1977 è disponibi le e 
può essere l eg i t t imamente impiega to solo 
se d i re t to ad a t tua re quel la d e t e r m i n a t a 
opera previs ta in u n d e t e r m i n a t o pro­
getto, già app rova to in l inea tecnica, che 
è a p p u n t o quel lo r eda t to da l concessio­
nar io , a ciò deb i t amen te au tor izza to . In 
al tr i t e rmin i , il concess ionar io van t a la 
p ropr ie tà del proget to , a l la real izzazione 
del qua le è v incola ta la d isponibi l i tà dei 
fondi s tanzia t i da l la legge. Da qui conse­
gue che, c o m p r e n d e n d o la concessione 

anche la real izzazione del l 'opera, l 'esecu­
zione di essa non può che essere affidata 
allo stesso concessionario, au to re del pro­
get to ». 

A seguito del pa re re della Commis­
sione, reso in da t a 22 gennaio 1980 e di 
nuovo pa re re del Consiglio super iore dei 
lavori pubbl ic i (voto 19 giugno 1980, 
n. 126) il Minis tero dei lavori pubbl ic i 
con decreto 26 g iugno 1980, n. 1319, 
app rovava il p roget to 6 febbraio 1975, 
aggiorna to in da t a 10 o t tobre 1977, del­
l ' impor to di l ire 22.210.542.000, r eda t to 
dal la concessionar ia società Adriat ica co­
s t ruzioni ed affidava i lavori in conces­
sione al la società Adriat ica costruzioni 
Ancona s.r.l. 

Come si riferisce anche nel la relazione 
minis ter ia le , le opere ogget to della con­
cessione consis tevano nel la costruzione 
del l ' in tera s t r ada Nord-Sud pe r collegare 
il cen t ro u r b a n o con il cent ro residenziale 
in corso di costruzione des t ina to ai ter­
remota t i , con il nuovo cent ro universi ta­
r io e con la va r ian te al la s t r ada s ta ta le 16 
Adriat ica. 

Success ivamente , il consiglio comu­
na le di Ancona, con del ibera 27 maggio 
85, n. 1045 approvava ai sensi del 
c o m m a 7, le t tera b) del l 'ar t icolo \3-novies  
decies del la legge 363 del 1984, il proget to 
da t a to 27 apr i le 1985 re la t ivo al la per iz ia 
di va r i an te e supple t iva dei lavori del VII 
lotto del p i ano di r icostruzione. 

Con successiva del ibera 15 luglio 1986, 
n. 1935, il consiglio comuna le approvava 
la per iz ia di va r i an te e supple t iva agli 
espropr i . 

Infine, con ul ter iore de l ibera 26 gen­
na io 1987, n. 171 il consiglio comuna le 
r i approvava il proget to di var ian te e 
supple t ivo 27 apr i le 1985, r eda t to dal la 
concessionaria , al la luce dei rilievi mossi 
dal Minis tero dei lavori pubbl ic i . Si legge, 
infatti , nel la del iberazione che il mini ­
stero, con no ta 16 gennaio 1987, n. 149 
« h a prec isa to che la formula con cui la 
p rede t t a per iz ia è s ta ta app rova ta non è 
idonea a por re in essere la p rocedura 
semplif icata di cui a l l 'ar t icolo 13-novies-
decies del la legge 24 luglio 1984, n. 363 ». 
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Con decreto 14 febbraio 1987, n. 254, 
il min is te ro ha a m m e s s o ad ul ter iore 
f inanziamento « per il m o m e n t o , l imita­
t a m e n t e al la s o m m a a t t ua lmen te dispo­
nibi le di lire 3.500.000.000, occorrente pe r 
la maggiore spesa re la t iva al la definizione 
del p roced imento espropr ia t ivo . 

Per tanto , come r isu l ta anche dal la 
relazione minis ter ia le , pe r il comple ta­
m e n t o dei lavori del VII lotto del p i ano 
di r icostruzione di Ancona, occorre an­
cora u n ul ter iore f inanz iamento par i a 
lire 62.500.000.000. 

2. La concessione per il completamento del 
VII lotto (cosiddetta II concessione). 

Con del iberazione della g iunta mun i ­
cipale 15 gennaio 1980, n. 90, il c o m u n e 
di Ancona « r i levata la necessi tà di com­
pletare , al fine di decongest ionare il 
caotico traffico c i t tadino, in m o d o orga­
nico e funzionale la viabi l i tà u rbana , 
avvia ta a soluzione con il f inanz iamento 
del VII lotto », o rd inava al la società 
concessionaria Adriat ica costruzioni An­
cona s.r.l. « la predisposiz ione degli ela­
bora t i proget tua l i esecutivi » dei lavori 
indicat i nel la p l an ime t r i a r eda t t a dagli 
uffici comunal i , e ciò nelle more della 
autor izzazione del min is te ro al la sudde t ta 
concessionar ia « a redigere il p roget to 
esecutivo generale di comple t amen to di 
det to VII lot to », in conformità della 
p l an ime t r i a r eda t t a dall 'ufficio tecnico 
comuna le . 

Success ivamente con ul ter iore delibe­
razione di Giunta del 23 luglio 1980, 
n. 1199 il comune di Ancona - «cons i ­
dera to che il p r o l u n g a m e n t o dell 'asse 
Nord-Sud ... compor t e rà u n notevole au­
m e n t o dei vo lumi di traffico ... pe r cui 
r i sul terà p iù cr i t ica l ' a t tuale s i tuazione 
degli incroci » — ord inava sempre al 
medes imo concessionar io di redigere gli 
ul ter ior i e labora t i , ne l l ' a t tesa de l l ' appro­
vazione minis te r ia le del proget to esecu­
tivo. 

I suddet t i due e laborat i , consegnat i 
dal concessionar io r i spe t t ivamente il 23 

giugno 1980 ed il 26 novembre 1980 
e rano da ta t i 15 maggio 1980 e 26 novem­
bre 1980. 

Con del iberazione del la Giunta del 17 
m a r z o 1981, n. 468 (che negli a t t i è s ta ta 
a l legata in m a n i e r a incompleta , senza la 
pa r t e disposit iva) veniva approva ta la 
per iz ia di comple t amen to di lavori del 
VII lotto. 

Con voto n. 209 del 23 aprile-14 mag­
gio 1981, il Consiglio super iore dei lavori 
pubbl ic i , al qua le il proget to 15 mag-
gio-26 novembre 1980 era s ta to inviato, 
con no ta 17 apr i le 1981, n. 489 dal la 
Direzione generale dell 'edil izia statale, 
espr imeva pa re re favorevole sul proget to 
in l inea u rban is t i ca e tecnica; d ichiarava 
che « le opere previs te in tale proget to 
sono s t r e t t amen te connesse, integrat ive e 
di comple t amen to di quelle in corso di 
esecuzione con il proget to già f inanziato 
con decreto minis ter ia le n. 1310 del 26 
giugno 1980; espr imeva infine l 'opportu­
ni tà di affidare la real izzazione dei pre­
det t i lavori al la società concessionaria 
Adriat ica costruzioni di Ancona. 

Occorre segnalare che, nel t r asmet te re 
il proget to pe r il parere , la direzione 
generale pe r l 'edilizia s ta ta le espr imeva 
u n a serie di considerazioni e perplessi tà: 

1) la compe tenza del minis te ro ri­
gua rda solo il comple t amen to dei lotti 
iniziati ; 

2) il p roget to è pe rvenuto diret ta­
men te dal c o m u n e e cioè senza relazione 
del provvedi tora to alle opere pubbl iche; 

3) non r i su l ta dagli a t t i se i nuovi 
lavori r ien t r ino nelle previsioni del p iano 
di r icost ruzione che pe ra l t ro è scaduto il 
31 d icembre 1980; 

4) se i lavori del nuovo proget to 
dovessero considerars i come nuovo inter­
vento sorgerebbe il p r o b l e m a della com­
petenza regionale, ai sensi del l 'ar t icolo 92 
decreto del Pres idente della Repubbl ica 
n. 616 del 1977, e qu ind i « ove si t ra t t i di 
nuovo intervento, il proget to dovrebbe 
essere res t i tu i to ». 

Occorre ancora sot tol ineare come la 
g iunta munic ipa le di Ancona con del ibera 
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12 maggio 1981. n. 750 (non presente 
negli at t i m a r ipo r t a t a pe r b u o n a pa r t e 
nel pa re re del Consiglio super iore lavori 
pubbl ici) r i ch iamat i i due proget t i r eda t t i 
da l la concessionaria , chiedeva t r a l 'a l t ro 
l 'ul ter iore in tervento s ta ta le . 

Su ta le fase della p rocedura , b isogna 
fare a lcune considerazioni t a lune relat ive 
al la ma te r i a l e possibi l i tà di e s a m i n a r e gli 
at t i , a l t re relat ive ai c o m p o r t a m e n t i delle 
au to r i t à ammin i s t r a t ive . 

Quan to agli a t t i occorre osservare 
come due fondamenta l i del ibere, necessa­
rie pe r la comprens ione dell'iter del la II 
concessione al la società Adriat ica costru­
zioni Ancona non sono a perfet ta cono­
scenza della Commiss ione e p rec i samen te 
la n. 468 del 1981 in q u a n t o focopiata in 
par te , con esclusione di t u t t a la pa r t e 
disposit iva, e la n. 750 del 1981 in q u a n t o 
non presente fra gli a t t i (se ne conosce 
solo pe r il r i ch i amo fatto nel pa re r e del 
Consiglio super iore lavori pubbl ic i ) . È da 
no ta re che su ta le de l ibera il s indaco di 
Ancona, nel corso della sua audiz ione del 
15 novembre 1990 (pagina 8 del resoconto 
stenografico relativo) così si e sp r ime : 
« nel 1981 furono e m a n a t e due del ibere 
fondamenta l i la n. 468 e la n. 750, che 
poi vennero trasfuse nel decreto di con­
cessione del min i s t ro Nicolazzi ». 

Dopo l ' approvazione dell ' ar t icolo 13-
novies decies del la legge 24 luglio 1984, 
n. 363 il Minis t ro dei lavori pubbl ic i con 
decreto 6 m a r z o 1985, n. 291 , vista la 
minis ter ia le 20 febbraio 1985, n. 260 di­
scipl inante le condizioni pe r la conces­
sione e l 'a t to di sot tomiss ione 23 febbraio 
1985 della società Adria t ica costruzioni 
Ancona, approvava il p roget to 15.5 del 26 
novembre 1980, re la t ivo al p ro lunga­
m e n t o del l 'asse Nord-Sud, in corso di 
costruzione con il VII lot to del p i ano di 
r icostruzione; prec isava che i lavori do­
vevano essere condot t i solo ed esclusiva­
men te ne l l ' ambi to del la s o m m a di lire 
173.532.843.190 mil ioni ; affidava la rea­
l izzazione degli stessi, in concessione, a l la 
società Adriat ica costruzioni Ancona, p re­
vedendo che « t ra t t as i di nuova conces­
sione posta in essere ai sensi e pe r gli 
effetti del l 'ar t icolo 13 -novies decies ». Va 

sot tol ineato, pera l t ro , che, p u r l imi tandosi 
l ' impor to del l 'aff idamento al la s o m m a 
r ipor ta ta , nel decreto si prevedeva pe r 
l 'u l t imazione dei lavori , u n t e m p o di 2892 
giorni lavorat ivi , pa r i a circa dodici anni . 

Con successivo decreto 4 apr i le 1985, 
n. 434 il min i s t ro dei lavori pubbl ic i , a 
seguito di rilievi del la Corte dei conti , 
p rovvedeva a r ide t e rmina re il q u a d r o 
economico, in tegrandolo della disponibi­
l i tà esistente di l ire 2.717.520.000 e per­
t an to al la approvaz ione del det to q u a d r o 
economico ne l l ' impor to di lire 
177.586.717.000. 

La no ta del 20 febbraio 1985, n. 260 
acce t ta ta dal concessionario conteneva 
t a lune clausole, poi trasfuse nel decreto 
minis te r ia le 6 m a r z o 1985, n. 291 . In 
par t i co la re era previs to: 

a) « la concessione a t tua t i va viene 
accorda ta nel l imite delle s o m m e auto­
r izzate dal la legge per cui, qua lo ra esse 
non consentano la real izzazione dell ' in­
tero proget to , i lavori dov ranno essere 
r icondot t i solo ed esc lus ivamente ne l l ' am­
bi to delle s o m m e disponibi l i ». Si preci­
sava al tresì che « in siffatta evenienza 
codesto concessionar io nul la avrà a pre­
tendere a quals ias i t i tolo »; 

b) « il c o m u n e di Ancona, di con­
cer to con codesto concessionario, ha fa­
col tà di appor t a r e var ian t i tecniche ai 
lavori in aderenza alle linee fondamenta l i 
del proget to approva to , s empre però nei 
l imit i del la spesa au tor izza ta e disponi­
bile d a n d o n e comunicaz ione con i relat ivi 
a t t i al p rovvedi tora to alle opere pubbl i ­
che di Ancona ». Come si p iò no ta re in 
ques to caso il min is te ro ado t t a la stessa 
in te rpre taz ione del l 'ar t icolo 13>-novies de­
cies, c o m m a VII, le t tera b) del la legge 363 
del 1984 e cioè che con ta le n o r m a ci si 
in tende riferire alle m e r e var ian t i tecni­
che e non già alle var ian t i tecniche e 
supplet ive . 

Success ivamente , con no ta 22 maggio 
1985, n. 644, il min i s te ro r i ch iamava 
l 'a t tenzione del concessionario e del co­
m u n e di Ancona sul fatto che i lavori 
dov ranno essere r icondot t i solo ed esclu-
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s ivamente ne l l ' ambi to delle s o m m e dispo­
nibili , sol leci tando al tresì il c o m u n e per­
ché, u n i t a m e n t e al concessionario, prov­
vedesse al col laudo parz ia le di opere 
funzionali . 

3. Progetti per la viabilità portuale e gli 
ulteriori progetti di completamento. 

Con ul ter iore no ta 28 novembre 1986, 
n. 1108, il minis tero , preso a t to che il 
comune di Ancona con del ibera 6 agosto 
1985, n. 2338, aveva approva to il pro­
getto relat ivo al la viabi l i tà u r b a n a in 
ambi to por tua le , cons idera to che pe r ef­
fetto di var iazioni su l l ' a l iquota IVA, ri­
dot ta al 2 pe r cento, e ra possibile desti­
na re a lavori l ' a m m o n t a r e di circa 180 
mi l ia rd i , r i teneva di non poter disat ten­
dere la r ichies ta formula ta dal comune e 
informava che « con coevo p rovved imento 
(non presente negli a t t i t rasmessi ) da 
regis t rare al la Corte dei conti è s ta ta 
disposta la concessione del l 'esecuzione dei 
lavori previst i dai p rede t t i decreti mini ­
steriali nn . 291 e 434 e da l la del ibera­
zione di codesto c o m u n e » in tale modo , 
p ra t i camente , il min i s te ro approvava l'e­
secuzione sia dei lavori di cui al proget to 
15.5 del 26 novembre 1980, sia quan to 
approva to dal c o m u n e con la c i ta ta de­
l ibera (non presente in att i) n. 2338 del 
1985. Comunque , il min i s te ro precisa che, 
benché i lavori a m m o n t a s s e r o complessi­
vamen te a l ire 264.900.646.218 le dispo­
nibi l i tà sussistenti (entro le qual i dove­
vano in tenders i eseguibil i i lavori da 
pa r t e del concessionario) a m m o n t a v a n o a 
circa 180 mi l ia rd i . A ques to p u n t o occorre 
r i levare come la documentaz ione t ra­
smessa dal Minis tero a p p a r e par t icolar­
men te ca ren te in q u a n t o non r i su l tano 
agli a t t i le numerose del iberazioni del 
comune di Ancona, delle qual i è t raccia -
anche in re lazione al la successiva crono­
logia - nel pa re re 25 agosto 1987, n. 316 
al qua le necessa r iamente si r i m a n d a . 

Giova sot tol ineare c o m u n q u e che con 
ta le pa re re venne espresso voto favorevole 
al la « per iz ia di va r ian te e supplet iva 
da t a t a 21 gennaio 1987 » al proget to 15.5 

del 26 novembre 1980, relat ivo al com­
p le t amen to del VII lotto del p iano di 
r icost ruzone di Ancona. L ' impor to dei 
lavori di cui al la p rede t t a per iz ia di 
var ian te , come si deduce dai var i at t i e 
segna tamente da l la no ta 31 o t tobre 1990, 
n. 8646 dello stesso Consiglio Super iore 
lavori pubbl ic i a m m o n t a a lire 450 mi­
l iardi , « con u n a eccedenza di lire 550 
mi l ia rd i r i spet to allo s t anz iamen to (450 + 
100 del precedente proget to approva to 
per 280 m a f inanziato per 180) ». 

È bene r i cordare che a tale eccedenza 
di 550 mi l ia rd i vanno u l te r io rmente ag­
giunte lire 62.500.000.000 relat ive alla 
per iz ia di va r ian te e supple t iva dei lavori 
del VII lotto, di cui al la del ibera del 
comune di Ancona 27 maggio 1985, 
n. 1045. In ta l senso t rova quindi con­
ferma la s o m m a di l ire 612,5 mi l ia rd i per 
il comp le t amen to del p i ano di r icostru­
zione di Ancona di cui al la relazione 
al legata al resoconto della seduta 7 no­
vembre 1990 (audizione del minis t ro , 
onorevole Prandini ) . 

S tan te la m a n c a t a emissione del de­
creto di aff idamento dei lavori , in (pre­
sunta) appl icaz ione del l 'ar t icolo 13 novies 
decies, c o m m a 7, le t tera a) del la legge 363 
del 1984, la società Adriat ica costruzioni 
Ancona si è r ivol ta in via di urgenza, ex 
art icolo 700 del codice di p rocedura civile 
al p re tore di R o m a perché quest i (come si 
legge nel testo de l l 'o rd inanza 21 luglio 
1990) « accert i e dichiar i , in via s t rumen­
tale ed urgente , che il min is t ro dei lavori 
pubbl ic i è t enu to ad emet te re in favore di 
essa r icorrente , in q u a n t o concessionaria 
dei lavori di a t tuaz ione del p iano di 
r icostruzione della ci t tà di Ancona, il 
re lat ivo p rovved imento di affidamento, 
come previs to da l la legge 24 luglio 1984, 
n. 363 » e, segna tamente , dal c i ta to ar t i ­
colo 13-novies decies c o m m a 7, le t tera a). 

Il p re tore di R o m a in accogl imento del 
p rede t to r icorso, con o rd inanza resa dopo 
aver ud i to le par t i , e depos i ta ta il 21 
luglio 1990, h a d ich ia ra to che il Ministero 
dei lavori pubbl ic i è t enu to ad emet te re 
i m m e d i a t a m e n t e in forza di legge in 
favore del la società r icorrente. . . il relat ivo 
decreto di aff idamento ». 
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Il p re to re basa la p rop r i a decisione 
caute la re su ques te considerazioni : 

1) si afferma la giur isdizione del 
giudice o rd inar io in q u a n t o la posizione 
giur id ica del r icor rente concess ionar ia dei 
lavori va qualif icata come di r i t to sogget­
tivo e ciò sia perché il decre to di affida­
m e n t o ai sensi del l 'ar t icolo \3-novies de-
cies, c o m m a 7, le t tera a) « costi tuisce a t to 
dovuto e da a t t ua re con immedia tezza , 
essendo m e r a m e n t e esecutivo de l l ' assunta 
volontà de l ibera t iva del la pubb l i ca a m ­
minis t raz ione c o m u n a l e » , sia in q u a n t o 
in favore del concess ionar io si sa rebbero 
già verificati i p resuppos t i di legge, vale 
a di re il pa re r e posi t ivo del Consiglio 
super iore lavori pubbl ic i e l ' approvazione 
del c o m u n e di Ancona; 

2) è ammiss ib i l e la tu te la cau te la re 
di u rgenza in funzione m e r a m e n t e caute­
lativa, sopra t tu t to q u a n d o tal i provvedi­
ment i sono l 'unico r imed io pe r ovviare ad 
u n pregiudiz io i r reparab i l e de t e rmina to 
dal la contes tazione o misconosc imento di 
u n dir i t to ; 

3) il « pregiudiz io i m m i n e n t e e i rre­
pa rab i l e » cui la p ronunc i a ex a r t icolo 700 
codice di p rocedura civile dovrebbe ov­
viare è cost i tui to da l la i m m i n e n z a del­
l ' approvazione del la legge f inanziar ia e di 
b i lancio dello S ta to con il r ischio che il 
Minis tero lavori pubbl ic i n o n effettui la 
previs ione di spesa con r ichies ta di ap­
posi to s t anz i amen to pe r la necessar ia 
coper tu ra f inanziar ia ». 

A seguito di ta le p ronunc i a cau te la re il 
Minis tero lavori pubbl ic i h a r ichiesto il 
pa re re del Consiglio di S ta to e il pa re r e 
del Consiglio super iore dei lavori p u b ­
blici . 

Tale u l t imo o rgano consult ivo, con 
pa re re del 31 o t tobre 1990, n. 8446, 
p remessa la p rop r i a non s t re t ta compe­
tenza ver tendosi su aspet t i giur idici e non 
tecnici, h a concluso affermando che l 'ar­
ticolo 13-novies decies p iù volte c i ta to « va 
in te rpre ta to secondo il p r inc ip io generale , 
nel senso che le eventual i va r ian t i cui si 
riferisce la n o r m a medes ima , sono a m ­

missibi l i solo nei l imit i delle spese dispo­
nibi l i pe r legge, r igua rdo al p roced imen to 
stabi l i to, a soli fini acceleratori , dal la 
n o r m a m e d e s i m a ». 

Di analogo avviso è la ragioner ia 
genera le dello S ta to che, con no ta del 14 
genna io 1991, n. 180804, h a osservato 
come « u n a diversa soluzione si po r rebbe 
in cont ras to con il d isposto di cui al l 'ar­
t icolo 2, c o m m a 2 del la legge 468 del 
1978, il quale , in a t tuaz ione del l 'ar t icolo 
81 , c o m m a 4 della Costi tuzione, prevede 
che le previsioni di spesa iscri t te in 
b i lancio « cost i tuiscono l imi te ( insindaca­
bile) pe r le autor izzazioni di impegno e 
p a g a m e n t i ». La Ragioner ia contesta le 
affermazioni del pre tore di R o m a quan to 
al l 'obl igo di emissione d a pa r t e del Mi­
n is te ro dei lavori pubbl ic i del decreto di 
aff idamento in carenza di specifiche ri­
sorse au tor izza te da leggi e s tanzia te in 
b i lanc io pe r la coper tu ra delle maggior i 
spese di cui t ra t tas i . 

Ciò pos to — conclude la Ragioner ia -
« al di là degli aspet t i processual i del 
caso che p o t r a n n o essere ogget to di p iù 
a t t en to e same nel giudizio di mer i to , u n a 
posi t iva soluzione del p r o b l e m a po t rebbe 
t rovars i m e d i a n t e u n d i re t to in tervento 
f inanziar io del Comune in teressato op­
p u r e med ian t e l 'adozione di u n provve­
d i m e n t o di r i f inanziamento degli inter­
vent i in quest ione, a l la cui coper tu ra 
po t r ebbe provvedere codesta ammin i s t r a ­
zione ne l l ' ambi to delle d isponibi l i tà del 
p rop r io bi lancio, dal m o m e n t o che il 
d isegno di legge f inanziar ia 1991 non 
prevede specifiche r isorse da ut i l izzare 
pe r gli scopi ». 

Da u l t imo, il Consiglio di Sta to , se­
zione II, con pa re re 3 magg io 1991, 
n . 1107 del 1990 h a affermato come non 
possa negars i che la pre tesa del la società 
concess ionar ia sia cor re la ta ad u n a posi­
zione di d i r i t to soggettivo e che l 'ordine 
impa r t i t o da l giudice ex ar t icolo 700 
codice di p rocedura civile « non può 
essere ignora to senza esporre l ' ammin i ­
s t raz ione a pesant i responsabi l i tà ». Il 
c i ta to pa re re conclude con l ' invito del-

I l ' ammin i s t r az ione s ta ta le al r epe r imen to 
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dei fondi necessari pe r far fronte al la 
s i tuazione de te rmina tas i a seguito dell 'or­
d inanza pretor i le . 

CAPITOLO Vil i : LA POSIZIONE DEI 
COMUNI E DEL MINISTERO DEI LA­

VORI PUBBLICI. 

1. L 'anal is i s i s temat ica degli at t i per­
venut i al la Commiss ione consente di 
t r a r r e a lcune considerazioni in ord ine al la 
posizione assunta , in re lazione a l l ' a t tua­
zione dei p ian i di r icostruzione post­
bellica, sia dai comun i interessat i , e 
segna tamente dai comun i di Ariano Ir-
pino, Macera ta ed Ancona, sia dal Mini­
stero dei lavori pubbl ic i . Come a p p a r e 
evidente, ne l l ' esame di tali compor ta ­
ment i , non p u ò non tenersi conto del 
« p u n t o di svolta » nei r appor t i comuni -
minis tero , r app resen ta to dal la cosiddet ta 
legislazione de l l ' emergenza negli ann i 
successivi al 1980; non pot rebbe , cioè, 
p i enamen te anal izzars i la s i tuazione se 
non si tenesse nel debi to conto la trasfor­
maz ione r icevuta dai p ian i di r icostru­
zione pe r effetto di tal i leggi (articolo 19, 
legge 526 del 1982; ar t icolo 15, legge 80 
del 1984; ar t icolo \3-novies decies, legge 
363 del 1984; ar t icolo 3, legge 730 del 
1986), in quan to tal i p ian i da m e r o 
s t rumen to di r icost ruzione sono divenut i 
p ian i a t tua t iv i di u n p iù generale disegno 
di r inasci ta e sv i luppo delle zone interes­
sate. In ta le contesto, infatti, essi sono 
stati esp l ic i tamente equipara t i , da l l ' a r t i ­
colo 3, c o m m a 6 del la legge 730 del 1986, 
a p ian i par t icolareggia t i dei p ian i rego­
latori general i . 

Propr io in re lazione alle n o r m e « ec­
cezionali » r i ch iamate , é da sot tol ineare il 
ruolo svolto dai comuni , i qual i h a n n o 
da to u n a in terpre taz ione delle n o r m e (in 
par t ico la re del l 'ar t icolo \3-novies decies 
più volte citato) estensiva al pun to da 
r iba l t a re il n o r m a l e r appo r to intercor­
rente t r a organi centra l i dello S ta to ed 
au tonomie locali . 

Infatti , il c o m u n e di Ancona, il co­
m u n e di Ariano I rp ino ed il comune di 
Macera ta h a n n o r i t enu to di po te r appor­

ta re var ian t i ai lavori e/o di e laborare , di 
concerto con il concessionario, progett i 
p iù general i di var ian te al p iano di 
r icostruzione, senza il necessar io concerto 
con il Minis tero dei lavori pubbl ici , ed 
ind ipenden temente dal la verifica della 
sussistenza delle disponibi l i tà f inanziarie 
per la real izzazione delle opere, di cui ai 
proget t i approva t i . 

Come p u ò evincersi da quan to esposto 
nelle pa r t i precedent i della relazione, ciò 
si è verificato: 

a) pe r il c o m u n e di Ariano Irpino, 
con l ' approvazione del proget to di va­
r ian te e supple t iva 7 novembre 1988, 
avvenuta con del ibera del consiglio co­
m u n a l e 19 d icembre 1988, n. 328, ai 
sensi del l 'ar t icolo 3 della legge 730 del 
1986, compor t an t e a t tua lmen te ul ter iori 
impegni di spesa, pe r il comple tamento , 
pa r i a circa lire 310 mil iardi ; 

b) pe r il c o m u n e di Macerata , con 
l ' approvazione del la perizia di var ian te e 
supple t iva 31 gennaio 1990, che h a ripor­
ta to il pa re re favorevole del Consiglio 
super iore dei lavori pubbl ic i , con voto 
21-6 del 25 luglio 1990, n. 125, nonché, in 
precedenza, con la emissione, da pa r t e del 
s indaco di Macera ta , de l l 'o rd inanza 26 
giugno 1989, n. 67 con la quale ha 
diffidato il min i s t ro dei lavori pubblici , ai 
sensi del l 'ar t icolo 3, c o m m a 6 della legge 
730 del 1986 a « provvedere alla imme­
d ia ta ed integrale emissione del decreto 
di aff idamento e f inanziamento al l 'ente 
concessionario » dei lavori da svolgersi, 
pe r i qual i sono necessari ul ter iori 285 
mi l ia rd i ; 

c) pe r il c o m u n e di Ancona, con la 
approvaz ione: 

1) della per iz ia di var ian te e 
supplet iva dei lavori del se t t imo lotto 
(delibere consiglio comuna le 27 maggio 
1985, n. 1045 e 26 gennaio 1987, n. 171) 
che compor t a la necessi tà di ul ter iori 
fondi per l ire 62,5 mi l ia rd i ; 

2) del proget to relat ivo al la viabi­
lità u r b a n a in a m b i t o por tua le (delibera 
consiglio comuna le 6 agosto 1985, 
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n. 2338) di variante ai lavori del settimo 
lotto, comportante la ulteriore necessità 
di fondi per lire 100 miliardi; 

3) di ulteriori progetti di variante 
al VII lotto, confluiti nella generale pe­
rizia di variante e suppletiva datata 21 
gennaio 1987, che manca nella documen­
tazione ministeriale ma è richiamata nel 
parere 25 agosto 1987, n. 316 del Consi­
glio superiore dei lavori pubblici compor­
tante la necessità, per il comune di 
Ancona, di ulteriori fondi per 450 miliardi 
e complessivamente 612,5 miliardi. 

È da rilevare che il comportamento 
tenuto dai comuni, conseguente alla in­
terpretazione da essi offerta della legisla­
zione speciale, non è stato condiviso, in 
generale, dal Ministero dei lavori pub­
blici, il quale ha ritenuto di non poter 
emettere decreti di affidamento in con­
cessione dei lavori, senza che per gli 
stessi vi fosse l'impegno di spesa delle 
somme occorrènti. È peraltro da sottoli­
neare che lo stesso ministero, approvando 
i progetti stralcio o chiedendo al comune 
l'approvazione di stralci di progetti, dava 
per scontato il potere del comune di 
approvare il progetto generale e la stessa 
esistenza del progetto generale. Tanto 
che, come già ricordato, nel decreto 6 
marzo 1985, n. 291, che approvava il 
progetto di prolungamento dell'asse 
Nord-Sud esclusivamente nell'ambito 
delle somme disponibili, si prevedeva poi 
per l'ultimazione dei lavori un tempo di 
2.892 giorni lavorativi pari a circa 12 
anni. Un tempo così lungo di lavori 
poteva giustificarsi solo nel quadro di un 
programma più generale da realizzare per 
stralci. 

In questa situazione di ambiguità la 
concessionaria società Adriatica costru­
zioni Ancona ha intrapreso un'azione 
giudiziaria contro il Ministero dei lavori 
pubblici per la mancata emissione dei 
decreti di affidamento. Tale società, come 
è noto, ha ottenuto dal pretore di Roma 
un'ordinanza ex articolo 700 del codice di 
procedura civile, con la quale si ordina al 
ministero di emettere i decreti di affida­
mento dei lavori per lire 450 miliardi, in 

quanto sussiste una posizione di diritto 
soggettivo del concessionario ad ottenere 
l'affidamento. 

Occorre, quindi, sottolineare come la 
interpretazione « estensiva » data dai co­
muni alla legislazione, censurabile sotto il 
profilo della opportunità e buon anda­
mento amministrativo, ha però ricevuto, 
allo stato, la conferma sia del pretore di 
Roma (sia pure con mera delibazione in 
sede cautelare) sia del Consiglio di Stato, 
il quale, pur senza entrare in un esame 
dettagliato della normativa, ha ricono­
sciuto la sussistenza della citata posizione 
di diritto soggettivo del concessionario. 

2. In questo contesto vanno ulterior­
mente affrontati alcuni aspetti della legi­
slazione pur nel rispetto delle decisioni 
assunte dalle due autorità giudiziarie, e 
tenuto conto del fatto che la decisione del 
pretore di Roma, essendo stata emessa in 
sede cautelare, ben potrebbe essere sog­
getta a ribaltamenti e modificazioni con 
la sentenza di merito da parte del com­
petente tribunale di Roma. 

Due sono gli ordini di considerazioni 
da svolgere: la prima, di natura proces­
suale, relativa alla ammissibilità del 
provvedimento ex articolo 700 codice di 
procedura civile ed agli effetti ad esso 
riconducibili; la seconda, di natura so­
stanziale, relativa alla interpretazione 
delle norme e, più in particolare, alla 
posizione del concessionario. 

In ordine al primo punto, occorre 
osservare come la giurisprudenza della 
pretura di Roma sia favorevole alla pos­
sibilità di emanazione di provvedimenti 
di urgenza che assicurino gli effetti della 
sentenza di accertamento, seguendo la 
tesi della ammissibilità di un procedi­
mento di urgenza finalizzato all'accerta­
mento di un comportamento della pub­
blica amministrazione (tesi già affermata 
dal pretore di Firenze con ordinanza 11 
novembre 1984). È però da ricordare che 
in senso contrario si è espresso altro 
pretore di Firenze, con decreto 25 agosto 
1985, il quale ritiene inammissibile qual­
siasi provvedimento che non sia imme­
diatamente esecutivo, ed esclude tanto 
provvedimenti che si limitino a dare un 
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ordine di fare incoercibile, quanto, a 
maggior ragione, provvedimenti dichiara­
tivi ritenuti incompatibili con la funzione 
cautelare che è propria di questa forma di 
tutela. 

Come è dato, quindi, osservare, è 
discussa l'ammissibilità, sotto il profilo 
processuale, della emanazione di provve­
dimenti del tipo di quello emesso dal 
pretore di Roma in favore della società 
Adriatica costruzioni Ancona; e giova 
inoltre ricordare come sia ammessa la 
revocabilità di tali provvedimenti (tribu­
nale Roma, sezione I, ordinanza 2 ottobre 
1989; idem 1 aprile 1983; Tribunale di 
Grosseto, 17 gennaio 1984; Tribunale di 
Avezzano, 12 marzo 1987, etc.). 

In questo senso si è mossa l'Avvoca­
tura dello Stato dopo la pronuncia del 
pretore di Roma: l'Avvocatura, in nome 
del Ministero dei lavori pubblici, ha 
presentato al tribunale civile di Roma 
giudice del merito, memoria integrativa 
con istanza di revoca del provvedimento 
ex articolo 700 codice di procedura civile, 
in quanto « tale provvedimento è stato 
emesso dal pretore sulla base di una 
situazione giuridica e contabile che, poi, 
nel corso di questo giudizio cognitorio è 
risultata del tutto difforme dagli elementi 
sui quali si era fondato il rimedio cau­
telare ». In ordine al secondo punto, di 
natura sostanziale, occorre osservare 
come la interpretazione offerta dal mini­
stero, sia pure non condivisa dalle due 
pronunce di autorità giudiziarie più volte 
citate, ha una sua intrinseca logicità (non 
del tutto contraddetta dal parere del 
consiglio di Stato) laddove si afferma che 
non possono essere emanati decreti com­
portanti spese se per queste non vi sono, 
a monte, le necessarie autorizzazioni le­
gislative e le conseguenti iscrizioni in 
bilancio. 

In base a tale osservazione, che al di 
là di ogni formalismo giuridico, poggia su 
un dato materiale difficilmente controver­
tibile, risultano le lacune della legisla­
zione esistente, ed in particolare dell'ar­
ticolo 13-novies decies citato, lacune che 
hanno consentito la interpretazione (e 

successivo comportamento) « estensiva » 
da parte delle amministrazioni locali. 

Da quanto esposto, consegue quindi la 
necessità di intervenire in sede legislativa, 
abrogando l'articolo \3>-novies decies ci­
tato perché il completamento dei piani di 
ricostruzione avvenga in base a norme, 
che non consentano, per il futuro, inter­
pretazioni alle quali conseguano spese 
deliberate dai singoli comuni, ma ritenute 
obbligatorie per il Ministero dei lavori 
pubblici. 

In conclusione, non può essere condi­
viso il comportamento tenuto dai singoli 
comuni considerati, sotto il profilo della 
opportunità, in quanto questi, neh'inter­
pretare le norme nel senso sopra richia­
mato, hanno evitato il necessario coordi­
namento con il Ministero dei lavori pub­
blici, e non hanno considerato i vincoli di 
bilancio, e quindi la necessità che per 
ogni spesa, sia pure con pagamento de­
mandato ad un soggetto terzo, occorre 
indicare i mezzi per farne fronte. 

In tal senso, è appena il caso di 
osservare come tale regola di buona 
amministrazione, costituisca norma legi­
slativamente prevista per gli enti locali 
dall'articolo 284 testo unico legge comu­
nale e provinciale del 1934 (allora vi­
gente) e, attualmente, dall'articolo 55 
della legge n. 142 del 1990. Tali articoli 
impongono l'obbligo di indicare la coper­
tura finanziaria per tutte le delibere degli 
enti locali; tale obbligo non sembra possa 
ritenersi rispettato con il mero rinvio ad 
un soggetto esterno all'amministrazione 
(nel caso di specie, il Ministero dei lavori 
pubblici) incaricato di reperire i fondi, 
senza invece concreto riferimento a fondi 
all'uopo stanziati, sia pure nel bilancio di 
altra amministrazione. 

Ma non può altrettanto essere condi­
viso il comportamento del Ministero dei 
lavori pubblici che si è limitato a non 
emettere i decreti di affidamento senza 
prendere le opportune iniziative e ottem­
perare al dovere di provvista finanziaria 
derivante dagli obblighi di legge. Il mi­
nistero poteva anche arrivare alle conse­
guenze ultime di denunciare la insosteni-
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bilità finanziaria della legislazione spe­
ciale ed attivarsi per la sua modifica: il 
che non ha fatto. 

3. La posizione del comune di Ancona 
merita un particolare esame, in quanto 
per tale comune occorre fare osservazioni 
ulteriori rispetto alla più ampia e gene­
rale problematica della interpretazione 
estensiva della normativa speciale, offerta 
dai comuni beneficiari e di cui si è detto 
al precedente paragrafo. 

Infatti, per il comune di Ancona, il 
sopravvenire della normativa speciale, e 
specificamente dell'articolo 13-novies de-
cies legge 383/84 ha rappresentato un 
momento di ulteriore « indipendenza » di 
detto comune nella gestione del proprio 
piano di ricostruzione. 

Sia nel caso della prima concessione 
relativa ai lavori per il settimo lotto, sia 
nel caso della seconda concessione, rela­
tiva ai lavori di completamento del set­
timo lotto, (che attualmente richiedono 
per l'ultimazione fondi per complessivi 
162,5 miliardi circa) il comune di Ancona 
ha assunto iniziative di progettazione che, 
in quel momento, non erano di sua 
competenza. 

Nel caso della prima concessione il 
comune di Ancona, con delibera dellla 
giunta municipale 12 marzo 1974, n. 178, 
commissionava alla società Adriatica co­
struzioni, la redazione di un progetto 
esecutivo di variante, nonché del progetto 
stralcio nei limiti di 200 milioni, all'epoca 
finanziati. 

Tale delibera, con la quale veniva 
approvata la variante, è all'origine dei 
lavori del VII lotto ed è stata successi­
vamente oggetto della ulteriore variante 
di cui al progetto 27 aprile 1985, appro­
vato con delibera del consiglio comunale 
27 maggio 1985, n. 1045 per il quale, 
attualmente occorrono fondi per il com­
pletamento dei lavori pari a lire 62,5 
miliardi. 

All'epoca dell'approvazione del pro­
getto da parte del comune di Ancona, il 
Ministero dei lavori pubblici, faceva os­
servare, con nota 7 aprile 1975, come in 
quel momento il piano di ricostruzione 
fosse scaduto, come il soggetto cui il co­

mune si era rivolto non fosse il conces­
sionario ed infine come le incombenze 
relative al piano di ricostruzione, una 
volta intervenuto il ministero in via 
sostitutiva, spettassero solo al ministero. 

In definitiva, il comune di Ancona 
aveva assunto una iniziativa autonoma 
che all'epoca non trovava conforto nella 
normativa vigente e che veniva recepita 
dal Ministero dei lavori pubblici solo 
dopo la intervenuta proroga dell'efficacia 
dei piani di ricostruzione e di rifinanzia-
mento degli stessi e nei limiti delle 
somme disponibili. Del resto la originaria 
« difformità » dalle norme vigenti veniva 
a suo tempo rilevata anche dal Consiglio 
superiore dei lavori pubblici, in occasione 
del parere favorevole al progetto, espresso 
con voto del 31 ottobre 1977, n. 756. 

Nel caso della seconda concessione, il 
comune di Ancona ha tenuto un compor­
tamento analogo. Infatti, la giunta muni­
cipale con delibera 15 gennaio 1980, 
n. 90 rilevata la necessità di completare 
i lavori di viabilità urbana avviati con la 
esecuzione del VII lotto, ordinava al 
concessionario Adriatica costruzioni An­
cona s.r.l., la predisposizione del progetto 
esecutivo generale completamento del VII 
lotto. Tali progetti, datati 15 maggio 1980 
e 28 novembre 1980, venivano approvati 
dalla giunta municipale con delibera 17 
marzo 1981, n. 468, quindi inviati al 
ministero per l'approvazione e finanzia­
mento, ed infine venivano esaminati fa­
vorevolmente dal consiglio superiore dei 
lavori pubblici, in linea urbanistica e 
tecnica, con voto 23 aprile-14 maggio 
1981, n. 209. 

Tale progetto, che è all'origine della 
cosiddetta seconda concessione e di tutte 
le successive varianti (per complessivi 550 
miliardi di ulteriori fondi necessari per il 
completamento) veniva quindi commissio­
nato ed approvato dal comune di Ancona, 
in via autonoma rispetto al competente 
Ministero dei lavori pubblici ed altresì in 
un momento in cui il piano di ricostru­
zione di Ancona, scaduto il 31 dicembre 
1980, non era più efficace. 

Tale rilievo veniva già all'epoca effet­
tuato dalla direzione generale per l'edili-
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zia statale del Ministero dei lavori pub­
blici, con la nota di invio del progetto al 
consiglio superiore lavori pubblici per il 
parere. Occorre osservare che il Ministero 
dei lavori pubblici, approvava il progetto 
15 maggio/26 novembre 1980, relativo al 
prolungamento dell'asse Nord-Sud, affi­
dandone la realizzazione, nell'ambito 
delle somme disponibili, alla società 
Adriatica costruzioni Ancona, solo con 
decreto del 6 marzo 1985, n. 291, cioè 
dopo l'entrata in vigore della legge 24 
luglio 1984, n. 363. 

In conclusione, si osserva come il 
comune di Ancona abbia agito in modo 
autonomo rispetto al Ministero dei lavori 
pubblici e in modo non conforme, al 
momento dell'adozione degli atti richia­
mati, alle norme all'epoca vigenti. 

Tuttavia occorre anche rilevare come 
in entrambi i casi evidenziati, i progetti 
commissionati dal comune e redatti dal 
concessionario, hanno poi potuto ottenere 
l'approvazione del Ministro dei lavori 
pubblici, nel primo caso per l'intervenuta 
proroga dell'efficacia dei piani, nel se­
condo caso, per effetto dell'articolo 13-
novies decies ed in particolare del comma 
7, lettera a), di detto articolo, che prevede 
l'emissione dei decreti di affidamento in 
concessione per quei progetti che abbiano 
ricevuto come nel caso di specie, il parere 
favorevole del consiglio superiore dei 
lavori pubblici. 

4. Quanto alla posizione del Ministero 
dei lavori pubblici, per come essa emerge, 
dopo la lettura della documentazione 
fornita e le numerose audizioni interve­
nute, sono da analizzare due aspetti più 
discussi: la scelta del concessionario (con 
il correlativo problema della cosiddetta 
doppia concessione) e la conduzione dei 
rapporti con il medesimo concessionario, 
con particolare riguardo al meccanismo 
della revisione prezzi ed al preciso con­
tenuto dei provvedimenti di affidamento 
in concessione. 

Occorre osservare come la scelta del 
concessionario sia avvenuta secondo dif­
ferenti modalità, per i comuni di Ariano 
Irpino, Macerata ed Ancona. 

Infatti, quanto al comune di Ariano 
Irpino, va ricordato che, per tale comune, 
ai sensi dell'articolo 15 della legge 18 
aprile 1984, n. 80, l'affidamento in con­
cessione andava fatto « sulla base della 
designazione fatta in fase di progettazione 
dalle stesse amministrazioni comunali in­
teressate ». L'affidamento della conces­
sione per i lavori di completamento del 
III e IV lotto di cui al decreto ministeriale 
28 luglio 1988, n. 753, in favore della 
società Adriatica costruzioni, con sede in 
Roma: si tratta della prima società Adria­
tica costruzioni alla quale è succeduta 
poi, limitatamente all'affidamento della 
concessione per i lavori di Ancona, la 
società Adriatica costruzioni Ancona. Tale 
affidamento è avvenuto, infatti, su desi­
gnazione del comune di Ariano Irpino 
che, con delibera consiglio comunale 25 
maggio 1984, n. 99 aveva approvato il 
progetto esecutivo redatto da detta so­
cietà. Va osservato comunque che la 
società Adriatica costruzioni era già con­
cessionaria dei lavori dei lotti II, III e IV 
del piano originario. 

Quanto al comune di Macerata la 
designazione del concessionario nella so­
cietà Adriatica costruzioni è stata effet­
tuata a seguito di espressa indicazione in 
tal senso dell'amministrazione comunale, 
avvenuta una prima volta con lettera del 
sindaco 19 aprile 1963, in occasione della 
prima attuazione del piano di ricostru­
zione, lettera con. la quale si sosteneva 
l'affidabilità dell'impresa, già concessio­
naria del piano di ricostruzione di Civi-
tanova Marche; una seconda volta, con 
delibera del consiglio comunale 12 set­
tembre 1974, n. 250, in occasione dei 
nuovi finanziamenti conseguenti agli 
eventi sismici del 1972 (decreto-legge 18 
marzo 1963, n. 31). 

Infine, in relazione al comune di 
Ancona, la prima indicazione del conces­
sionario avviene ad opera dello stesso 
ministero, a partire dalla realizzazione 
del VII lotto, in quanto, secondo il mi­
nistero, la precedente concessionaria, so­
cietà Alessio Lanari di Ancona, non aveva 
mostrato interesse alla concessione dei 
lotti ulteriori. È da notare però che, in 
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origine, il ministero inviava alla società 
Adriatica costruzioni una mera proposta 
di concessione senza seguito immediato, 
mentre l'affidamento dei lavori del VII 
lotto, di cui al decreto ministeriale 25 
novembre 1977, n. 5817, avveniva sulla 
base del progetto nel frattempo commis­
sionato dal comune di Ancona alla società 
Adriatica costruzioni, definita impropria­
mente dallo stesso comune quale « con­
cessionaria ». 

In relazione ai provvedimenti di con­
cessione dei lavori relativi al piano di 
ricostruzione di Ancona, occorre più spe­
cificamente chiarire la vicenda relativa 
alla successione, nel rapporto di conces­
sione, di due società e cioè la società 
Adriatica costruzioni e la società Adria­
tica costruzioni Ancona. 

Come si è già ricordato, con propria 
lettera 5 gennaio 1980 la società Adriatica 
srl, già concessionaria ai sensi del decreto 
ministeriale 25 novembre 1977, n. 5817, 
comunicava la costituzione della società 
Adriatica costruzioni Ancona, chiedendo 
che ogni provvedimento relativo al piano 
di ricostruzione di Ancona venisse inte­
stato a detta società, « cui competerà ogni 
onere e diritto anche per quanto corri­
sposto e maturato medio tempore ». 

Un'ulteriore lettera, datata 7 gennaio 
1980, veniva inviata dalla nuova società 
Adriatica costruzioni Ancona contenente 
richieste analoghe a quelle della lettera 
precedente. Il ministero, con nota dell'11 
gennaio 1980, n. 24, esprimeva « nulla 
osta all'affidamento in concessione dei 
succitati lavori alla società Adriatica co­
struzioni Ancona », vale a dire, dei lavori 
finanziati per 22 miliardi di cui al pro­
getto 6 febbraio 1975. 

Dall'esame della citata corrispondenza 
e degli atti successivamente emersi, oc­
corre subito chiarire come i successivi 
decreti di affidamento siano stati emessi 
fin dall'origine in favore della società 
Adriatica costruzioni Ancona, e precisa­
mente: 

a) decreto ministeriale 26 giugno 
1980, n. 1319, relativo ai lavori del VII 
lotto costruzione strada Nord-Sud; 

b) decreto ministeirale 6 marzo 
1985, n. 291 e decreto ministeriale 4 
aprile 1985, n. 434, relativi ai lavori di 
completamento del VII lotto (progetto 15 
maggio/26 novembre 1980). 

Si intende così chiarire che la posi­
zione della nuova società trova legittima­
zione, sia per i lavori del VII lotto 
originari che per quelli di completa­
mento, in formali atti di affidamento 
intestati direttamente a suo nome. Infatti, 
la « successione » cui si riferivano le 
lettere inviate dalle due società ed il nulla 
osta accordato dal ministero, poteva at­
tuarsi solamente in relazione all'unico 
rapporto all'epoca esistente, vale a dire 
quello relativo ai lavori di cui al progetto 
di primo stralcio del VII lotto, per lire 
210 milioni, di cui al decreto ministeriale 
25 novembre 1977, n. 5817, successiva­
mente assorbito nel più generale decreto 
ministeriale 26 giugno 1980, n. 1319, di 
approvazione dell'intero progetto per 
l'importo di lire 22.210.542.000. 

Diverso è il giudizio in ordine alla 
procedura seguita dal ministero. Infatti, 
non può non evidenziarsi come le due 
società, se pur dotate della stessa com­
posizione sociale e dello stesso ammini­
stratore, sono due persone giuridiche di­
verse e pertanto l'affidamento della con­
cessione alla società Adriatica costruzioni 
Ancona corrispondeva alla scelta di nuovo 
concessionario, scèlta che andava operata 
secondo le disposizioni della circolare 6 
giugno 1956, n. 3333 e cioè verificando, 
con apposita istruttoria, l'idoneità del 
nuovo soggetto sotto il profilo della ca­
pacità tecnica e della possibilità finanzia­
ria. Tale istruttoria, in base alla docu­
mentazione trasmessa dal ministero, non 
sembra essere stata effettuata. 

Infine, non può condividersi, in base 
alle considerazioni fin qui espresse, 
quanto affermato dal ministero circa una 
sussistenza di « responsabilità per la riu­
scita dell'opera a perfetta regola d'arte 
della società Adriatica costruzioni, con­
cessionaria originaria del ministero dei 
lavori pubblici ». Proprio la distinzione 
esistente tra le due persone giuridiche, 
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quali sono le due società in esame, e gli 
affidamenti in concessione effettuati di­
rettamente a nome della nuova società, e 
quindi in via del tutto indipendente dal 
precedente concessionario società Adria­
tica costruzioni, testimoniano della estra­
neità al rapporto - e conseguentemente, 
ad ogni eventuale responsabilità - del 
precedente, originario concessionario. 

La « gestione » del rapporto con il 
concessionario, da parte del ministero, va 
esaminata sotto i due aspetti del controllo 
del meccanismo della revisione prezzi e 
delle cautele attuate in sede di affida­
mento in concessione. 

In ordine alla revisione prezzi, sembra 
possa affermarsi come l'attuazione del 
meccanismo revisionale, con conseguente 
aumento degli importi originariamente 
previsti per la realizzazione delle opere, 
consegua ad una applicazione di norme 
generali, di modo che eventuali effetti 
distorti non sono conseguenza particolare 
della normativa vigente nel settore spe­
cifico dei piani di ricostruzione. 

È il caso di osservare come risulti 
dagli atti l'attenzione con la quale il 
ministero abbia seguito tale aspetto. In­
fatti, per contenere la spesa, il ministero 
ha dapprima emanato la circolare 30 
ottobre 1981, n. 1353, con la quale veniva 
disposto che nei piani di ricostruzione i 
lavori dovevano essere limitati nell'am­
bito delle somme già disponibili; e suc­
cessivamente, la circolare 13 ottobre 
1983, n. 1348, con la quale, preso atto 
della grave situazione determinata dalla 
mancanza di fondi necessari per la pro­
secuzione dei lavori sono state impartite 
disposizioni sulla possibilità di collaudare 
(collaudo parziale) i lavori eseguiti. 

Inoltre, occorre considerare come, nel 
caso specifico del piano di ricostruzione 
di Macerata, dove la corresponsione degli 
acconti revisionali ha portato all'esauri­
mento dei fondi, il ministero ha solleci­
tato il parere dell'avvocatura generale 
dello Stato circa la possibilità di appli­
care l'articolo 33 della legge 28 giugno 
1986, n. 41, norma che pone un freno agli 
effetti moltiplicatori della precedente di­
sciplina sulla revisione prezzi. 

Ottenuto un parere contrario, in 
quanto la norma è applicabile solo ad 
affidamenti successivi, il ministero sulla 
scorta del parere espresso sulla perizia di 
variante e suppletiva 31 gennaio 1990 da 
parte del consiglio superiore dei lavori 
pubblici, ha ottenuto dal concessionario 
« l'ulteriore miglioramento del 5 per 
cento sui prezzi aggiornati alla data dell'I 
novembre 1990 » a fronte della richiesta 
riduzione del 7 per cento, alla quale 
peraltro lo stesso concessionario dichia­
rava di non essere tenuto. 

Quanto al secondo profilo, relativo alle 
cautele poste in essere dal ministero 
all'atto dell'affidamento in concessione 
dei lavori, e ciò con particolare riguardo 
al contesto normativo offerto dalla cosid­
detta legislazione di emergenza, e segna­
tamente dall'articolo \3-novies decies ci­
tato, occorre osservare come il ministero 
non solo abbia sempre offerto una inter­
pretazione restrittiva di tale normativa, 
ma sia stato anche conseguente alla 
propria interpretazione. 

Infatti, per un verso, non sono stati 
emessi i decreti relativi ai progetti di 
variante via via approvati dai comuni 
interessati; per altro verso, i decreti di 
affidamento concretamente emessi (e gli 
atti di sottomissione ad essi preordinati, 
sottoscritti dal concessionario) contengono 
clausole di salvaguardia della posizione 
del concedente ministero. 

Tali cautele appaiono evidenti nella 
nota 20 febbraio 1985, n. 260, accettata 
dal concessionario, e trasfusa poi nel 
decreto ministeriale 6 marzo 1985, 
n. 291, di affidamento dei lavori per il 
completamento del VII lotto (progetto 1 
maggio/26 novembre 1980). 

Infatti, il ministero disponeva (ed il 
concessionario accettava) che: 

a) la concessione attuativa veniva 
accordata nel limite delle somme auto­
rizzate dalla legge e qualora queste non 
avessero consentito la realizzazione del­
l'intero progetto, « il concessionario nulla 
avrà a pretendere a qualsiasi titolo »; 

b) il comune di Ancona ed il con­
cessionario avevano « facoltà di apportare 
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varianti tecniche ai lavori in aderenza 
alle linee fondamentali del progetto ap­
provato, sempre però nei limiti della 
spesa autorizzata e disponibile, dandone 
comunicazione con i relativi atti al prov­
veditorato alle opere pubbliche di Anco­
na ». 

Un ulteriore richiamo sul fatto che i 
lavori dovevano essere ricondotti solo ed 
esclusivamente nell'ambito delle somme 
disponibili, è stato fatto dal ministero con 
nota del 22 maggio 1985, n. 644, con la 
quale si sollecitava altresì il comune 
perché, unitamente al concessionario 
provvedesse al collaudo parziale di opere 
funzionali. 

Come appare evidente dal comporta­
mento tenuto in concreto e dalle clausole 
inserite negli atti emanati, il ministero ha 
dato una interpretazione restrittiva del­
l'articolo \3-novies decies 

In particolare, esso ha ritenuto che la 
lettera b) del comma 7 di tale articolo si 
riferisca esclusivamente alle mere va­
rianti tecniche, che non comportano alcun 
mutamento nell'importo del contratto, e 
che vanno tenute distinte dalla variante 
tecniche e suppletive, reali « variazioni 
urbanistiche » (di cui la norma in esame 
non parla) e che, al contrario, compor­
tano mutamento nell'importo del con­
tratto. 

Né, più in generale, il ministero ha 
ritenuto sussistente un proprio obbligo 
alla emanazione dei decreti di affida­
mento approvati, e ciò sia in quanto può 
ritenersi che il comma 7, lettera a), 
dell'articolo 13-novies decies si riferisca 
non a qualsivoglia progetto l'amministra­
zione intenda approvare, bensì' più limi­
tatamente, ai progetti relativi ad opere da 
realizzare nel quadro del già approvato 
piano di ricostruzione, sia in quanto, 
l'articolo 3, comma 6 della legge 730 del 
1986 nell'affermare che le varianti appro­
vate dai comuni non sono soggette ad 
ulteriore approvazione e le opere da essi 
previste sono immediatamente eseguibili, 
intende semplicemente dichiarare il per­
fezionamento procedimentale sotto il pro­
filo tecnico-amministrativo. 

Come si è detto, l'interpretazione del 
ministero non ha trovato conferma né nel 
provvedimento del pretore di Roma né 
nel parere del Consiglio di Stato. 

Occorre però osservare che, qualora si 
concordi con l'affermazione giurispruden­
ziale della sussistenza di una posizione di 
diritto soggettivo (all'emissione dei de­
creti di affidamento) in capo al conces­
sionario, è altresì da affermare che tale 
diritto è disponibile - trattandosi di 
diritto soggettivo a contenuto patrimo­
niale - ed il concessionario (punto che 
non ha formato oggetto di esame da parte 
delle richiamate autorità giudiziarie) ne 
aveva disposto, autolimitando le proprie 
pretese con l'atto di sottomissione preor­
dinato all'emanazione del decreto mini­
steriale 6 marzo 1985, n. 291, con il 
quale veniva approvato il progetto di 
completamento dal VII lotto, del quale 
tutti i successivi progetti approvati costi­
tuiscono variante. 

Occorre notare come, anche in rela­
zione agli ultimi atti citati, il comune di 
Ancona non abbia osservato le raccoman­
dazioni del ministero: infatti il comune 
non si è astenuto dall'approvare progetti 
di variante privi di copertura, né risulta 
dagli atti che il comune abbia provveduto 
ad alcun collaudo parziale di opere fun­
zionali, richiesto con la nota ministeriale 
22 maggio 1985, n. 644. 

Ma anche in questo caso è da rilevare 
l'inerzia del ministero che non si è 
attivato per la provvista finanziaria ne­
cessaria a garantire la copertura dei 
progetti che il comune andava appro­
vando e che ricevevano parere favorevole 
dal consiglio superiore dei lavori pub­
blici; né, d'altro lato, il ministero ha 
controllato, attraverso i suoi organi peri­
ferici, l'attività del concessionario in un 
perverso gioco di scaricamento delle re­
sponsabilità alla fine del quale nessuno 
sembra aver fatto la sua parte. 

CAPITOLO IX: 
CONCLUSIONI 

L'indagine che è stata svolta dalla 
Commissione conduce ad alcune valuta-
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zioni conclusive. In primo luogo, può 
affermarsi che è emerso come il piano di 
ricostruzione, in realtà, abbia avuto il 
merito di aver costituito un valido ed 
efficiente strumento a disposizione dei 
comuni danneggiati dalla guerra per ri­
costruire le opere di urbanizzazione pri­
maria, anche se critiche sono state for­
mulate sulla sua sopravvivenza a quaran­
tacinque anni dalla fine della guerra. 

Non va dimenticato, peraltro che esso 
ha consentito nel passato il pressoché 
totale completamento della ricostruzione 
della maggioranza de comuni e he ha 
assunto, nel complesso, una valenza ur­
banistica ben più ampia di quella stret­
tamente connessa alla ricostruzione bel­
lica, arrivando a comprendere non solo le 
opere di ripristino, bensì anche quelle 
necessarie al razionale assetto e sviluppo 
degli abitati: superando, quindi, il suo 
stesso nomen. 

Con evidenza, però, sono emersi anche 
indubbi problemi determinati dallo stra­
tificarsi della legislazione in una materia 
particolarmente complessa: sulla scia 
della legge n. 1042 del 1951 che ha 
disegnato l'intera materia e che cosituisce 
la legge fondamentale, si è, infatti, inse­
rita soprattutto negli anni 1980, e non 
sempre in modo coerente ed organico, 
una nutrita serie di modificazioni norma­
tive. 

I problemi sono maturati in modo 
particolare dopo il decreto del Presidente 
della Repubblica n. 616 del 1977: nel 
delegare alle regioni l'attuazione dei piani 
approvati, ma non ancora iniziati, fu 
trattenuta presso il ministero dei lavori 
pubblici l'attuazione di quelli per i quali 
vi fosse stato già un iniziale impegno di 
spesa a carico del bilancio statale prima 
del 1978 e, comunque, il completamento 
dei lotti iniziati (legge n. 843 del 1978, 
articolo 40); erano - e lo sono ancora -
i casi di Ancona, di Macerata, di Pantel­
leria, di Ariano Irpino e di altri 9 altri 
comuni irpini. 

I problemi sono derivati, fondamental­
mente, dalla circostanza che la legisla­
zione successiva al decreto del Presidente 
della Repubblica n. 616 ha, da un lato, 

ampliato la funzione del piano di rico­
struzione, rendendone così molto, più 
complessa la problematica, dall'altro, ha 
costruito un regime giuridico speciale per 
il definitivo completamento della ricostru­
zione, rinascita e sviluppo dei comuni, 
con l'articolo 13-novies decies della legge 
n. 363 del 1984. 

Caposaldo di questo regime è stata la 
attribuzione al Ministero dei lavori pub­
blici della possibilità di provvedere al­
l'attuazione e al completamento del piano 
di ricostruzione eccezionalmente, senza la 
necessità di assenso da parte di alcun 
altro ministro e in conformità delle ri­
chieste del comune (comma 6), nonché 
dei progetti esaminati favorevolmente dal 
Consiglio superiore dei lavori pubblici, 
ovvero dall'Amministrazione comunale 
interessata. 

La definizione del regime « straordi­
nario » è alla base di tanti problemi 
perché si prestava ad ambiguità per più 
versi ponendosi come realmente deroga­
toria: valga ad esempio la stessa intrpre-
tazione che si è data del momento deci­
sionale, per cui l'approvazione da parte 
del comune competente poteva determi­
nare l'emissione del decreto ministeriale, 
intendendosi la « deroga ad ogni altra 
disposizione », prevista nella norma, 
come riferibile anche alla copertura fi­
nanziaria. 

Ciò ha dato e dà luogo a notevoli 
perplessità e critiche, in primo luogo, sul 
piano normativo e interpretativo e, so­
prattutto, su quello strettamente ammin-
strativo e della prassi instauratasi, per 
l'anomalia istituzionale rappresentata 
dalla circostanza che una spesa deliberata 
da un comune divenga obbligatoria per 
un ministero, anche in assenza di fondi. 

Di ciò sono testimonianza le critiche 
emerse nel corso delle audizioni soprat­
tutto sul versante amministrativo. Vanno 
ricordate, in particolare, quelle relative 
alla efficienza dei poteri concernenti il 
controllo, da cui è derivato un incremento 
della spesa a seguito di delibere comu­
nali, ai meccanismi revisionali, che - pur 
se applicati, come relazionato dal diret­
tore Oriani, in conformità alla legge -
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hanno provocato una sfasatura rispetto ai 
prezzi di mercato, alla vigilanza dei 
lavori, al collaudo. 

Per quanto riguarda il sistema conces-
sorio sono state formulate critiche al 
modo come si è venuto configurando, 
soprattutto con riferimento alla unicità 
della concessione, alla carenza e alla 
disfunzione dei meccanismi di verifica e 
controllo, non esclusive peraltro del set­
tore, ma costanti profili negativi dell'at­
teggiamento della pubblica amministra­
zione nei confronti delle opere pubbliche, 
collegati alle ben note insufficienze fun­
zionali ed organizzative generali. 

Profili, questi, che sono stati aggravati 
però, nella specie, proprio dalla partico­
larità normativa determinata dalla scis­
sione del momento decisionale da quello 
amministrativo e gestionale. 

In proposito va sottolineato, poi, come 
gli effetti di questa scissione siano stati 
ancor più complessi per il precipuo ruolo 
riconosciuto dalla normativa eccezionale, 
e della sua conseguenziale applicazione, 
al Consiglio superiore dei lavori pubblici, 
sia in merito all'approvazione dei pro­
getti, sia in merito alle sue decisioni di 
rilievo certo non secondario, soprattutto 
per il profilo dei costi. 

Va detto, comunque, che la conces­
sione non appare perdere la sua validità 
in sé quale strumento operativo, anche 
nel settore in argomento. In proposito 
appare indubitabile che a seguito del 
recepimento della direttiva n. 440 l'affi­
damento di opere in appalto debba essere 
rispettoso anche della normativa europea. 

Alla luce delle valutazioni conclusive 
formulate appare evidente, quindi, la 
necessità di riportare ordine in un settore, 
dove ha finito mano a mano per imporsi 
un estremo disordine, con un intervento a 
livello legislativo che superi i piani di 
ricostruzione e che elimini per il futuro la 
legislazione cosiddetta « di emergenza » e, 
in particolare, l'articolo 13-novies decies 
della legge n. 363 del 1984, e che detti 
disposizioni transitorie per la regolamen­
tazione dei rapporti in corso in grado di 
evitare allo Stato un pesante contenzioso, 
comunque suscettibile di instaurazione, in 

presenza di diritti soggettivi riconosciuti 
da parere del Consiglio di Stato, anche 
qualora si dimostrasse, che vi siano i 
presupposti per la rescissione del con­
tratto, ai sensi dell'articolo 340 della 
legge n. 2248 del 1865. 

Occorre, perciò definire per il futuro il 
quadro degli strumenti, reperire risorse, 
individuare interventi e metodi attuativi, 
con un allineamento alle disposizioni 
comunitarie e una risposta sul piano dei 
controlli: occorre, infine, eliminare per il 
futuro la legislazione relativa ai piani di 
ricostruzione e le ragioni di ingovernabi­
lità determinate dalle ambiguità norma­
tive della legislazione speciale, limitando 
gli effetti del passato a quelli in qualche 
modo consolidati. 

Soltanto, infatti, un nuovo quadro 
legislativo potrà, contemporaneamente, 
superare tutte le situazioni critiche veri­
ficatesi e condurre al completamento 
delle opere ancora necessarie. 

Comunico che alla bozza di docu­
mento conclusivo risultano riferite le se­
guenti proposte emendative: 

Al capitolo IX, a pagina 64, riga ven­
ticinquesima, dopo la parola: argomento 
aggiungere le seguenti parole: purché sia 
posta in essere da una amministrazione 
in grado di esercitare il suo ruolo di 
controllo in funzione del risultato. 

Ermelli Cupelli. 

Al capitolo IX, a pagina 64, ultima riga, 
dopo la parola ricostruzione aggiungere le 
seguenti: abrogandone la legge istitutiva. 

Ermelli Cupelli. 

Al capitolo IX, a pagina 65, riga sesta, 
dopo la parola soggettivi aggiungere le 
seguenti: come peraltro sono anche. 

Rubinacci. 
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Al capitolo IX, a pagina 65, riga sesta, 
dopo la parola: soggettivi aggiungere le 
seguenti parole: come peraltro sono anche. 

Ermelli Cupelli. 

Al capitolo IX, a pagina 65, riga set­
tima, dopo la parola: dimostrasse aggiun­
gere le seguenti parole: e non pare che ciò 
sia avvenuto. 

Ermelli Cupelli. 

Al capitolo IX, a pagina 65, riga set­
tima, dopo la parola dimostrasse aggiun­
gere le seguenti: e non pare che ciò sia 
avvenuto. 

Rubinacci. 

Comunico, infine, che i deputati Do­
nati e Angeloni hanno presentato, a nome 
dei rispettivi gruppi, il seguente docu­
mento conclusivo alternativo alla propo­
sta dell'onorevole Piermartini. 

1. PIANI DI RICOSTRUZIONE PO­
STBELLICA: UNO STRUMENTO LEGI­
SLATIVO AMPIAMENTE SUPERATO. 

Dal lungo lavoro svolto dall' indagine 
conoscitiva sui piani di ricostruzione po­
stbellica, è emerso con molta chiarezza 
come sia opportuno ridefinire e sistemare 
l'annosa vicenda, riportando alla chia­
rezza ed alla trasparenza la legislazione 
vigente. 

Il giudizio sull'evoluzione dei piani di 
ricostruzione postbellica, a 40 anni dalla 
promulgazione della legge 1402 del 1951, 
non può che essere articolato e puntuale. 
Certamente nella prima fase attuativa 
hanno rappresentato un insostituibile 
strumento operativo per riparare ai danni 
bellici intervenendo su una molteplicità 
di comuni italiani. Essi hanno inteso 
rappresentare non solo una forma di 
sostegno economico da parte dello Stato 
ma anche opportuni strumenti di pro­

grammazione degli interventi. Proprio per 
questi motivi oggi appaiono però ampia­
mente superati dalla nuova normativa 
intervenuta successivamente mentre è 
completamente fuori luogo il carattere 
derogatorio e di legislazione speciale a 50 
anni dagli eventi bellici. In particolare 
contrasto con la normativa vigente è il 
superamento degli effetti del decreto del 
Presidente della Repubblica n. 616 del 
1976 che ha attribuito alle regioni tutte le 
competenze in materia urbanistica me­
diante l'attuazione di leggi fondamentali 
(norme urbanistiche, legge n. 431 del 
1985 attuazione piani paesistici, piani 
territoriali regionali). Nel caso dei piani 
di ricostruzione non aver reso efficace 
questa norma ha impedito che le regioni 
svolgessero un ruolo stringente di con­
trollo in materia urbanistica, nonostante 
l'equivalenza a piani particolareggiati dei 
piani di ricostruzione. La stessa figura del 
concessionario unico è ampiamente supe­
rata dalla legislazione vigente in materia 
di appalti (legge n. 584 del 1977 di 
recepimento della direttiva 305 del 1971) 
che ha equiparato all'articolo 1 la con­
cessione di sola costruzione all'appalto. 

Sistema di affidamento ampiamente 
superato anche secondo la direttiva 440, 
recepita nella legge comunitaria del 1990 
ed in corso di attuazione mediante de­
creto, che prevede la massima traspa­
renza e concorrenza in ambito europeo ed 
una verifica puntuale delle capacità tec­
niche e finanziarie delle imprese. Da 
segnalare, infine i poteri sostitutivi del 
ministero dei lavori pubblici previsti al­
l'articolo 16 della legge n. 1402 del 1951, 
che se avevano una qualche giustifica­
zione a pochi anni dagli eventi bellici è 
completamente incoerente alla attuale le­
gislazione, che prevede poteri sostitutivi 
solo in caso di inadempienza degli enti 
locali. 

In conclusione, la legislazione vigente 
sui piani di ricostruzione postbellica deve 
essere soppressa assicurando con apposita 
normativa, che la definitiva cessazione 
dei piani di ricostruzione garantisca l'ac-
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quisizione al patrimonio pubblico delle 
opere realizzate, tra l'altro a totale carico 
dello Stato. 

2. ABROGARE LA LEGISLAZIONE EC­
CEZIONALE E DEROGATORIA DEI 
PIANI DI RICOSTRUZIONE 

Nel lungo lavoro di indagine svolto in 
Commissione si è ricostruita puntualmente 
la vicenda dei piani di ricostruzione di 
Ancona, Macerata ed Ariano Irpino, che 
mediante legislazione eccezionale giustifi­
cata da nuove calamità naturali, hanno 
ripreso vigore ed efficacia. È di per sé 
indicativo che in tutti i comuni sopracitati 
il titolare delle concessioni sia Longarini. 
Si configura con molta evidenza la predi­
sposizione di privilegi concessi non solo a 
pochi comuni, ma addirittura ad un unico 
imprenditore. E quindi senz'altro oppor­
tuna l'abrogazione non soltanto della nor­
mativa ordinaria in materia dei piani di 
ricostruzione, ma anche di quella straordi­
naria come l'articolo \3-novies decies della 
legge n. 363 del 1984 e di tutte le norme 
che ne estendono l'applicabilità a situa­
zioni diverse da quelle di Ancona. Inoltre, a 
seguito della interpretazione estensiva è 
necessario fare decadere l'efficacia degli 
atti conseguenti predisposti in questi anni. 

È quindi evidente che le soluzioni che 
dovranno essere predisposte per il rior­
dino ed il completamento funzionale delle 
opere in corso dovranno escludere il 
proseguimento di rapporti di privilegio 
con un concessionario unico, ma indicare 
regole che garantiscano trasparenza e 
leale concorrenza in materia di appalti 
pubblici. Ed è anche particolarmente 
inaccettabile che si invochino situazioni 
di fatto e di diritto, per proporre l'intan­
gibilità della situazione di privilegio ad 
un unico imprenditore. Privilegi ed ille­
gittimità ampiamente documentati nei 
paragrafi seguenti. 

A) // sistema di affidamento non ha 
rispettato la normativa vigente. 

Il sistema di affidamento in conces­
sione dei piani di ricostruzione, previsto 

dall'articolo \3-novies decies della legge 
n. 363 del 1984 non ha rispettato la piena 
applicazione della normativa vigente in 
materia di appalti prevista dalla legge 
n. 584 del 1977. Infatti trattandosi di 
concessione di sola costruzione secondo 
l'articolo 1, legge n. 584 del 1977 è 
equiparata all'appalto e quindi per la 
scelta del contraente a cui affidare i 
lavori il ministro dei lavori pubblici 
avrebbe dovuto procedere a gara pubblica 
e non a trattativa privata. Ancora più 
grave appare la spiegazione del ministero 
dei lavori pubblici, che dovendo rispet­
tare queste norme ha giustificato la scelta 
dell'impresa sulla base della « proprietà 
del progetto », ed evadendo in questo 
modo la normativa. Occorre ricordare in 
proposito che la progettazione, ordinata a 
spese di un ente pubblico, in questo caso 
il comune di Ancona, non poteva di 
conseguenza essere ritenuta « proprietà di 
un concessionario privato » e tanto meno 
invocata per evitare la gara pubblica per 
la scelta del contraente, una ulteriore 
conferma della « concessione di privile­
gio » a favore dell'impresa Adriatica co­
struzioni Ancona, che non ha mai dovuto 
misurarsi in gare pubbliche, ma è stata 
scelta discrezionalmente dal ministero 
con l'assenso dei comuni di Ancona, 
Macerata ed Ariano Irpino. 

B) // trasferimento tra le due conces­
sionarie: un atto illegittimo. 

Nel 1980, il Ministero dei lavori pub­
blici, a pochi giorni dalla richiesta, con la 
nota n. 24 del 2 gennaio 1980, riconosce 
il trasferimento dalla concessionaria 
Adriatica costruzioni alla società Adria­
tica costruzioni Ancona per il piano di 
ricostruzione di Ancona. Occorre sottoli­
neare che tutt'oggi siamo in presenza di 
due concessionarie distinte tra i piani di 
Macerata ed Ariano Irpino differenti da 
quello di Ancona, ma entrambe di pro­
prietà dello stesso titolare. Il ministro 
nell'accettare il trasferimento non ha 
svolto alcun accertamento in ordine alle 
direttive della circolare n. 3333 del 1956 
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che prescrive accertamenti « sulla ido­
neità dell'impresa, per capacità tecniche e 
possibilità finanziarie a realizzare il pia­
no », e richiamati nella documentazione 
che il ministero ha consegnato alla com­
missione per l'indagine conoscitiva. Inol­
tre il ministero accetta il trasferimento ad 
una società che non possiede all'epoca 
l'iscrizione all'albo nazionale costruttori: 
un requisito obbligatorio secondo l'arti­
colo 2 della legge n. 67 del 10 febbraio 
1962 e dall'articolo 14, comma 4 della 
legge n. 584 del 1977, per lavori superiori 
a determinati importi, ampiamente com­
presi nel caso di Ancona. Questo requisito 
non è necessario solo nel caso in cui il 
concessionario funga da stazione appal­
tante e non esegua direttamente i lavori, 
caso evidentemente non applicabile per il 
piano di ricostruzione di Ancona. Per 
questi motivi si ritiene il trasferimento 
della concessione un atto illegittimo. 

C) Piano di ricostruzione di Ancona: 
una concessione di privilegio. 

Dopo aver evidenziato l'illegittimità 
del sistema di scelta dell'impresa e l'ac­
cettazione del trasferimento ad altra con­
cessionaria, senza le verifica dell'idoneità, 
è necessario anche porre la giusta evi­
denza sul tipo di concessione che è stata 
proposta ed accettata dalle parti. I tempi 
di consegna delle opere, previsti nel 
decreto n. 291 del 1985 erano di 2982 
giorni lavorativi pari a circa 12 anni. Un 
tempo di esecuzione assai dilatato, indice 
evidentemente della inidoneità tecnica 
dell'impresa scelta, e/o di una meccani­
smo che favorisce la lievitazione dei costi 
grazie alla revisione ed aggiornamento 
dei prezzi. Un tempo assai lungo di 
esecuzione che mette fortemente in dub­
bio l'uso stesso della concessione, uno 
strumento invocato per la rapidità dell'e­
secuzione delle opere. E non è irrilevante 
ricordare quanto acquisito dalla Commis­
sione di indagine conoscitiva in merito 
alla decisione sulla congruità dei tempi: 
sono state riscontrate notevoli differenze 
tra il Consiglio superiore dei lavori pub­
blici che indicava tempi più celeri e 

l'ufficio competenze statali di Ancona 
assai più vicino alla proposta del conces­
sionario. 

D) Revisione prezzi e coefficiente mol­
tiplicatore: fondati dubbi sulla regolarità. 

Molte incongruenze sono state poi 
riscontrate in ordine alla revisione prezzi, 
alle modalità ed ai tempi di applicazione, 
al coefficiente di moltiplicazione, alle 
anticipazioni concesse nell'ordine del 50 
per cento; inquietanti dubbi che nel corso 
dell'indagine conoscitiva si sono allargati 
ed hanno trovato conferme o risposte 
contraddittorie. Profonde irregolarità rac­
colte con molta precisione nel Libro 
bianco del consigliere comunale di An­
cona, Eugenio Duca, inviato alla commis­
sione per l'indagine conoscitiva e a cui il 
ministero dei lavori pubblici non ha 
saputo rispondere se non trincerandosi 
dietro ad un dovuto « rispetto delle nor­
mative vigenti vistate dagli organismi di 
controllo » senza entrare nel merito di 
puntuali osservazioni. La commissione, 
nel concludere i propri lavori non può 
che segnalare le profonde irregolarità ed 
incongruenze in merito alla revisione 
prezzi: 

1) il tempo a cui fa riferimento il 
calcolo revisionale, dal 1977, nonostante 
che nel 1980 la concessione venga trasfe­
rita ad un nuovo concessionario; 

2) la rivalutazione dei prezzi a 
favore del concessionario per il periodo 
1977-1984 del 230 per cento contro una 
effettiva svalutazione del 180 per cento 
prevista dal Ministero dei lavori pubblici 
nel decreto ministeriale n. 291 del 1985; 

3) gli « errori contabili » riscontrati 
nel Libro bianco consegnato alla commis­
sione e rimasti senza risposta; 

4) l'incoerenza delle tabelle conse­
gnate per dimostrare la congruità dei 
prezzi rispetto a quelli dell'Anas vigenti 
all'epoca, inconfrontabili per il mancato 
costo del trasporto, per la diversità di 
parametri necessari per un effettivo con­
fronto; 
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5) le presunte difficoltà nella ge­
stione dei cantieri da parte del conces­
sionario assolutamente confutate riguardo 
alla localizzazione delle opere e dei ma­
teriali di riporto; 

6) il doppio uso della normativa nel 
calcolo della revisione prezzi secondo le 
tabelle del 1977 e dell'aggiornamento 
prezzi secondo quanto previsto dall'arti­
colo 8 della legge n. 741 del 1981 che 
potrebbe aver favorito calcoli illeciti e 
coefficienti moltiplicatori superiori alla 
effettiva inflazione dei costi degli anni di 
riferimento; 

7) l'analisi dei costi proposti dall'A­
driatica costruzioni evidenzia prezzi ana­
litici ben superiori a quelli praticati dalle 
imprese che eseguono lavori analoghi 
anche per la stessa stazione appaltante; 

8) la discrezionalità del Ministero 
dei lavori pubblici che dà il proprio 
assenso ad anticipazioni del 50 per cento 
perché richiesto e proposto dal concessio­
nario. 

Un elenco di irregolarità non chiarite 
e che dà come risultato che per realizzare 
circa 15 chilometri di strada urbana dal 
costo previsto di 180 miliardi il conces­
sionario riuscirà ad avere, se il meccani­
smo non viene interrotto, oltre 500 mi­
liardi in totale. 

E) La proliferazione delle varianti tec­
niche e suppletive. 

Con il decreto ministeriale n. 291 del 
1985 il ministero disponeva ed il conces­
sionario accettava che: 

a) la concessione attuati va veniva 
accordata nel limite delle somme auto­
rizzate dalla legge e qualora queste non 
avessero consentito la realizzazione del­
l'intero progetto, « il concessionario nulla 
avrà a pretendere a qualsiasi titolo »; 

b) il comune di Ancona ed il con­
cessionario avevano la facoltà di appor­
tare varianti tecniche ai lavori in ade­
renza alle linee fondamentali del progetto 
approvato, sempre però nei limiti della 
spesa autorizzata e disponibile, dandone 

comunicazione con i relativi atti al prov­
veditorato delle opere pubbliche di An­
cona. 

Si tratta evidentemente di cautele atte 
a chiarire ed evitare interpretazioni esten­
sive della legge n. 363 del 1984, articolo 
13-novies decies. Ma il comune di Ancona, 
su proposta e d'intesa con il concessio­
nario approva variante tecniche e supple­
tive dell'importo totale di oltre 600 mi­
liardi di investimenti, pretendendo dal 
Ministero dei lavori pubblici l'emissione 
immediata dei decreti di affidamento ed 
ordinando al concessionario l'inizio dei 
nuovi lavori. Come ha potuto accertare la 
commissione per l'indagine conoscitiva 
questo meccanismo ha fatto in modo che 
il concessionario abbia iniziato lavori 
senza relativa copertura finanziaria, senza 
decreti di affidamento e quindi senza 
controllo ed alta sorveglianza sui lavori. 
In proposito la commissione di collaudo 
ascoltata dalla Commissione ha più volte 
chiarito che non era tenuta al controllo di 
opere non previste dai decreti di affida­
mento ministeriali, e nessuno ha segna­
lato queste gravi irregolarità, né il prov­
veditorato di Ancona né la commissione' 
di collaudo. Irresponsabilità ed omissioni 
ampiamente riscontrate nel corso dell'in­
dagine conoscitiva, che fanno presumere 
complicità diffuse ad ogni livello, dal 
comune di Ancona, al provveditorato alle 
opere pubbliche di Ancona, al Ministero 
dei lavori pubblici. Situazione che ha 
favorito il concessionario Longarini, con 
gravi danni per l'interesse pubblico e la 
realizzazione delle opere con modalità, 
tempi e prezzi che garantissero equità e 
trasparenza. 

La stessa sentenza del pretore di 
Roma che in accoglimento del ricorso in 
via d'urgenza ex articolo 700 del codice di 
procedura civile, ha riconosciuto i diritti 
soggettivi maturati dal concessionario, 
contro cui si è costituita l'Avvocatura 
dello Stato a nome del Ministero dei 
lavori pubblici, è assai discutibile e con­
testabile. Fa riferimento a diritti sogget­
tivi, non illimitati, ma riferibili agli atti 
sottoscritti dal concessionario e quindi 
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riconducibili al decreto di affidamento 
n. 291 del 1985 di 180 miliardi; comun­
que si tratta di sentenza temporanea e 
cautelativa. 

Di diverso parere è il Consiglio supe­
riore dei lavori pubblici e la Ragioneria 
generale dello Stato che hanno chiarito 
che l'articolo 13-novies decies della legge 
n. 363 del 1984 « va interpretato nel 
senso che le eventuali varianti sono am­
missibili nei limiti della spese disponibili 
per legge ed in aderenza alle regole 
generali di contabilità dello Stato, senza 
obblighi per il Ministero dei lavori pub­
blici di emettere decreti in assenza di 
specifica copertura finanziaria » e quindi 
apertamente in contrasto con la sentenza 
del pretore di Roma. Da ultimo è dove­
roso segnalare come il Consiglio di Stato, 
sezione II, con parere n. 1107 del 3 
maggio 1991, ha affermato come non 
possa negarsi che la pretesa della con­
cessionaria sia condivisibile, ma sempre 
nell'ambito del rispetto delle regole di 
contabilità dello Stato, invitando l'ammi­
nistrazione statale al reperimento dei 
fondi per far fronte alla situazione deter­
minatesi a seguito dell'ordinanza preto­
rile. 

A questo proposito è d'obbligo ricor­
dare che il bilancio di previsione e 
finanziaria 1992, presentati dal Governo, 
avessero previsto al capitolo 9004 del 
Ministero dei lavori pubblici uno stanzia­
mento finalizzato di 103 miliardi a questo 
scopo. Un finanziamento che un apposito 
emendamento approvato dal Senato a 
larga maggioranza ha sottratto dalla com­
petenza del bilancio per riportarlo più 
correttamente in tabella B della legge 
finanziaria, intendendo con questo voto 
sottolineare la necessità di interrompere 
il meccanismo perverso, tutto a favore del 
concessionario, con un'apposita norma­
tiva che riporti alla correttezza ed alla 
trasparenza il completamento delle opere 
strettamente funzionali. Una decisione, 
allo stato del dibattito sulla finanziaria 
1992, ampiamente confermata dalla Ca­
mera dei deputati. 

3. LA COMMISSIONE PROPONE LA 
RESCISSIONE DELLE CONCESSIONI 
IN CORSO ED IL COMPLETAMENTO 
DELLE OPERE STRETTAMENTE FUN­
ZIONALI MEDIANTE REGOLARI GARE 
D'APPALTO. 

In altra parte della relazione si è 
ampiamente specificato come sia neces­
sario ed urgente abolire tutta la norma­
tiva ordinaria e straordinaria relativa ai 
piani di ricostruzione postbellica. Ma 
questo risulterebbe assai parziale se non 
si intervenisse, anche nel merito delle 
concessioni in corso, su cui ci si è 
abbondantemente soffermati per dimo­
strare preoccupanti irregolarità in ordine: 

a) alla legittimità del sistema di 
scelta della concessionaria; 

b) alla illegittimità del trasferimento 
tra le due concessionarie; 

c) a presunte e documentate irrego­
larità sulla revisione% ed aggiornamento 
prezzi che unitamente ai tempi dilatati di 
consegna delle opere fa aumentare in 
modo preoccupante il costo totale dell'o­
pera, in contrasto con l'interesse pub­
blico; 

d) alla estensiva interpretazione del­
l'articolo 13-novies decies della legge 
n. 363 del 1984, di cui hanno abusato i 
comuni di Ancona, Macerata ed Ariano 
Irpino, in accordo con il concessionario 
Longarini, senza un credibile controllo da 
parte del Ministero dei lavori pubblici e 
di suoi organi periferici, che ha permesso 
l'inizio di opere mai decretate e non 
soggette al controllo, in aperto contrasto 
con le norme di contabilità dello Stato e 
alle clausole di concessione; 

e) alla consegna di lotti funzionali 
mai effettuata dal concessionario, su cui 
il comune di Ancona non ha svolto con 
efficacia i dovuti controlli per rendere 
funzionale l'opera relativamente ai fondi 
disponibili; 

f) alla pratica del subappalto non 
autorizzato, in violazione del disciplinare 
di concessione. 

Un elenco di documentate irregolarità 
che configurano il sospetto di frode, da 
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parte del concessionario, visti anche gli 
avvisi di garanzia emessi dalla procura di 
Ancona nei confronti del proprietario e 
dell'amministratore unico della Adriatica 
costruzioni e della Adriatica costruzioni 
Ancona, dell'ex-ingegnere capo del prov­
veditorato delle opere pubbliche di An­
cona, e successivamente dell'assessore al­
l'urbanistica in carica dal 1977 al 1985. 

Secondo l'applicazione dell'articolo 
340 della legge n. 2248 del 3 marzo 1865 
e del regio decreto n. 350 del 25 maggio 
1895, appare con evidenza che la rescis­
sione di un contratto non è in alcun modo 
legata ad una pronuncia finale in sede 
penale, ma questa si possa configurare 
come un'ipotesi di frode che fa mancare 
il rapporto di fiducia tra la stazione 
appaltante ed il concessionario. Recita 
infatti l'articolo 340 della legge n. 2248 
del 1865: « L'amministrazione è in diritto 
di rescindere il contratto quando l'appal­
tatore si renda colpevole di frode o di 
grave negligenza e contravvenga agli ob­
blighi ed alle condizioni stipulate. In 
questi casi l'appaltatore avrà ragione 
soltanto al pagamento dei lavori eseguiti 
regolarmente e sarà passibile del danno 
che provenisse all'amministrazione dalla 
stipulazione di un nuovo contratto o dalla 
esecuzione d'ufficio ». L'articolo 26 del 
regio decreto n. 350 del 1895 a sua volta 
chiarisce che: « Ogni qualvolta si verifichi 
un fatto a carico dell'appaltatore che 
possa dar luogo ad un procedimento 
penale per frode, oppure consti che que­
sto procedimento sia stato iniziato dal­
l'autorità giudiziaria per denuncia di 
terzi, se ne dovrà riferire dall'ingegnere 
capo, per mezzo del provveditore regio­
nale, al ministero, affinché esamini se 
convenga dichiarare la rescissione del 
contratto ai termini dell'articolo 340 della 
legge sui lavori pubblici ». È qui il caso 
di considerare l'ipotesi di risoluzione del 
contratto, quando venga a mancare il 
rapporto di fiducia che è sempre alla base 
di un rapporto di concessione, tenendo 
conto del sospetto di frode correlato alle 
gravi irregolarità ed inadempienze del 

concessionario, riscontrate nel corso del­
l'indàgine conoscitiva e dalla magistra­
tura di Ancona. 

Per questi motivi la Commissione se­
gnala al ministro dei lavori pubblici la 
necessità che si arrivi alla revoca dei 
contratti in corso, pagando ai concessio­
nari le opere effettivamente realizzate e 
predisponendo il completamento delle 
opere strettamente funzionali e connesse, 
mediante regolari gare d'appalto. 

Anche a questo scopo, è necessario che 
la Commissione si impegni per una ra­
pida approvazione di una legge che abro­
ghi la legislazione ordinaria e straordina­
ria dei piani di ricostruzione, revochi i 
contratti in corso, acquisisca al patrimo­
nio pubblico le opere realizzate e predi­
sponga gli strumenti normativi e finan­
ziari per il completamento delle opere 
strettamente funzionali e connesse, me­
diante procedure ordinarie e trasparenti. 
Una legge che parta dal confronto tra le 
diverse proposte presentate sia dal Go­
verno che dai gruppi parlamentari. 

Una richiesta di trasparenza e corret­
tezza che arriva dal consiglio regionale 
delle Marche e, dopo un travagliato e 
conflittuale confronto, anche dal consiglio 
comunale di Ancona. 

La Commissione ambiente, territorio e 
lavori pubblici, nel concludere l'indagine 
conoscitiva, auspica che simili vicende 
non abbiano a ripetersi, e denuncia la 
gravità di atteggiamenti che garantiscono 
di più interessi privati, anziché i diritti 
dei cittadini e una corretta gestione delle 
risorse pubbliche. 

ANNA DONATI. Signor presidente, 
vorrei svolgere una sintètica illustrazione 
del nostro documento. Esso parte dalla 
considerazione che la relazione finale, 
contenente interessanti innovazioni, pre­
sentata dal collega Piermartini a nome 
della maggioranza, non è coerente con il 
lavoro svolto dalla nostra Commissione e 
con quanto abbiamo appreso e verificato 
nel corso di questo anno di lavoro. 

30. - Vol. I - n. 14 
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Voglio brevemente segnalare i motivi 
del nostro dissenso. L'ultima versione 
della relazione ipotizza la possibilità di 
revocare i contratti, ma lo fa senza 
esprimere alcun giudizio. Secondo noi, 
tale giudizio non può che essere negativo, 
dal momento che abbiamo verificato una 
lunga serie di complicità, di omissioni, di 
irregolarità e di dubbi a tutti i livelli e 
che nel nostro documento vengono pun­
tualmente riportati. 

Nella relazione Piermartini, pratica­
mente, si rinvia ad una futura legisla­
zione. Certamente, anche noi l'auspi­
chiamo, ma sappiamo altrettanto bene 
che - data la situazione attuale della 
legislatura - una normativa in questo 
senso non potrà essere di rapida emana­
zione. Tutto questo permette che il mec­
canismo perverso (al quale si è dato vita 
in questi anni) possa continuare ad esi­
stere. 

Una grossa differenza tra la relazione 
della maggioranza ed il nostro documento 
consiste nel fatto che noi, pur auspicando 
una legge per questo settore, ci rendiamo 
conto che sussistono tutti i motivi affin­
ché - in base alla normativa vigente - il 
ministro dei lavori pubblici Prandini 
possa rescindere immediatamente il con­
tratto. Infatti, secondo la legislazione in 
materia, non è necessario raggiungere 
l'esito finale di un procedimento in corso 
per accertare la frode, poiché è sufficiente 
il solo sospetto accompagnato da gravi e 
documentate irregolarità con la conse­
guente mancanza di fiducia. Ebbene, in 
questo caso specifico, tutti questi elementi 
sono riscontrabili in relazione alle nume­
rose irregolarità, alle strane coincidenze, 
alla assenza di controllo ed alle omissioni 
commesse da più parti. 

Questi sono i motivi per cui, non 
condividendo le conclusioni del relatore 
Piermartini, abbiamo sottoscritto un di­
verso documento. Ovviamente l'unico 
punto d'intesa riguarda l'abolizione della 
legislazione ordinaria e straordinaria at­
tinente ai piani di ricostruzione, poiché 
non vi è alcuna identità di vedute sul 
destino che debbono avere le concessioni 
attualmente in corso. 

Nel nostro documento ricordiamo an­
che che, in fatto di revisione di prezzi e 
di coefficienti moltiplicatori, alle nostre 
richieste il Ministero dei lavori pubblici 
ha risposto molto correttamente - senza 
entrare nel merito delle puntualissime 
osservazioni raccolte nel Libro bianco che 
ci è stato trasmesso dal consiglio comu­
nale di Ancona - che ogni atto è stato 
compiuto nel rispetto delle leggi vigenti, 
con il visto dei competenti organismi di 
controllo. 

Si tratta di una risposta assolutamente 
insoddisfacente perché, a fronte dei 180 
miliardi preventivati per la costruzione di 
15 chilometri di strada urbana, il con­
cessionario otterrà oltre 500 miliardi, 
grazie ad un complicatissimo meccanismo 
di revisione e di aggiornamento dei 
prezzi. Tutto questo - lo ripeto - è 
documentato : ma il ministero ha risposto 
che se ciò è avvenuto è stato permesso 
dalle leggi attualmente vigenti.Per quanto 
riguarda la prima parte del nostro docu­
mento, mi sembra di capire che la 
maggioranza concordi sull'abolizione dei 
piani di ricostruzione postbellica e di 
tutta la normativa ordinaria, proprio per­
ché si ritengono strumenti inadeguati 
rispetto alle normative vigenti (per esem­
pio in ordine al decreto del Presidente 
della Repubblica n. 616 del 1976 in 
materia di competenze urbanistiche e alla 
normativa sugli appalti) e rispetto a 
contenuti derogatori e poteri sostitutivi 
che allo stato della nostra legislazione, ad 
oltre cinquant'anni dagli eventi bellici, 
possono tranquillamente essere abrogati. 

Il secondo capitolo del nostro docu­
mento attiene alla legislazione eccezio­
nale e derogatoria che si è via via 
ripristinata e che noi molto maliziosa­
mente segnaliamo soltanto per quei co­
muni che avevano come titolare delle 
concessioni lo stesso concessionario Lon-
garini. Si tratta non di un elemento di 
colpa ma certamente di un presupposto, 
che non può essere sottaciuto, che ha 
permesso solo ad alcuni comuni e ad un 
solo imprenditore di beneficiare di questa 
legislazione eccezionale e derogatoria. 



SEDUTA DI MARTEDÌ 17 DICEMBRE 1991 467 

Passando poi agli aspetti che ci por­
tano a concludere che occorre abolire non 
solo la legislazione ordinaria ma anche 
quella straordinaria, diamo ampia spie­
gazione del motivo per cui è necessario 
rescindere anche i contratti in corso. Il 
primo discende dallo stesso sistema di 
affidamento che, secondo il nostro punto 
di vista, non ha rispettato la normativa 
vigente; infatti, pur trattandosi di conces­
sione prevista dalla legge n. 363 del 1984, 
non sembra essere stata indetta alcuna 
gara pubblica in relazione alla scelta del 
contraente, al fine di accertare esatta­
mente capacità tecniche, idoneità e qua­
lità del cpncessionario, mentre tutto è 
stato effettuato in materia discrezionale, 
senza le opportune verifiche tra diverse 
proposte ed offerte. Inoltre, contestiamo 
che a giustificazione di questo comporta­
mento sia stato addotto il fatto che il 
concessionario, secondo quanto stabilito 
da delibere del consiglio comunale di 
Ancona, avesse progettato l'ampliamento 
del settimo lotto e che pertanto, come ci 
è stato spiegato, essendo egli proprietario 
del progetto, allo stesso andava affidato 
anche il seguito della realizzazione. Ab­
biamo sottolineato che il progetto era 
finanziato con fondi pubblici, quindi non 
era di proprietà privata, e che comunque 
tale elemento non giustificava il prose­
guimento del rapporto di unica conces­
sione mai verificata tra diversi contraenti. 

Il secondo motivo assai equivoco che 
nella relazione dell'onorevole Piermartini 
è stato volutamente ridimensionato (men­
tre noi lo riteniamo di una gravità 
inaudita) è costituito dal trasferimento tra 
le due concessionarie (l'Adriatica costru­
zioni e l'Adriatica costruzioni Ancona), 
avvenuto senza alcuna verifica, come 
previsto invece dalle circolari e dalle 
leggi vigenti, sull'idoneità tecnica dell'im­
presa e senza che la seconda concessio­
naria — cui tutto il piano di ricostruzione 
di Ancona viene trasferito - sia regolar­
mente iscritta all'albo nazionale dei co­
struttori (un requisito obbligatorio). Inol­
tre se verifichiamo i tempi in cui questi 
trasferimenti vengono richiesti e le poche 
ore in cui vengono approvati, ci possiamo 

rendere conto della materiale mancanza 
di tempo per svolgere le opportune e 
necessarie verifiche previste dalla legisla­
zione vigente. 

Nel terzo capitolo della relazione ab­
biamo la concessione di assoluto privile­
gio che riguarda Ancona, innanzitutto per 
i tempi; dalla documentazione acquisita 
durante l'indagine conoscitiva emerge 
molto chiaramente come il dibattito sui 
tempi sia stato assai articolato e come le 
proposte fossero assai differenti tra di 
loro, ma alla fine è prevalsa l'ipotesi del 
concessionario, che ha convinto tutti del­
l'opportunità di realizzare circa 15 chilo­
metri di strada urbana in 12 anni di 
lavori, un tempo talmente lungo che non 
solo costituisce la premessa per un mec­
canismo che favorisce una lievitazione 
inaccettabile dei costi ma che addirittura 
mette ampiamente in discussione l'uso 
stesso dell'istituto della concessione: que­
st'ultimo infatti viene sempre utilizzato 
per una rapida ed efficace esecuzione 
delle opere, mentre invece in questo caso, 
paradossalmente, ha allungato i tempi 
tanto che non sono state completate 
neanche quelle opere per le quali esisteva 
una copertura finanziaria. 

Vi è poi un quarto capitolo che si 
sofferma su un elemento sul quale la 
relazione dell'onorevole Piermartini insi­
ste poco, cioè sulla revisione dei prezzi e 
sul coefficiente moltiplicatore nonché 
sulla stessa discrezionalità, peraltro am­
missibile, con cui ha agito il Ministero 
dei lavori pubblici in ordine ad anticipa­
zioni del 50 per cento che sono state 
richieste e poi concesse al concessionario. 
Non abbiamo potuto fare altro, nel nostro 
documento, che elencare irregolarità e 
dubbi in ordine ai quali il ministero ci ha 
risposto non con valutazioni di merito ma 
ribadendo semplicemente la correttezza 
rispetto alle norme vigenti. Abbiamo elen­
cato con molta puntualità i dubbi ed i 
sospetti (in merito ai quali non abbiamo 
né il tempo né la facoltà, trattandosi di 
un'indagine conoscitiva, di segnalare al­
tro) che chiariscono come il meccanismo 
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dei costi sia perverso e come favorisca 
chiaramente il concessionario anziché gli 
interessi pubblici. 

Non ritengo opportuno leggere l'elenco 
di incongruenze ed irregolarità, in quanto 
credo che tutti coloro che hanno lavorato, 
ascoltato e studiato i documenti abbiano 
avuto modo di accertare l'esistenza di 
dubbi sul calcolo revisionale dei prezzi, 
che parte dal 1977; dal momento che si 
trattava di nuova concessione, nel 1985 
perché far risalire il calcolo revisionale al 
1977 ? In secondo luogo, una semplice 
valutazione di buon senso segnala che, a 
favore del concessionario per il periodo 
1977-1984, è stata concessa una rivaluta­
zione del 230 per cento contro un'effettiva 
svalutazione dei prezzi in quel periodo 
del 180 per cento. 

In terzo luogo abbiamo richiamato gli 
« errori contabili », augurandoci che siano 
solo tali, rinvenuti nel Libro bianco che ci 
è stato consegnato. Tuttavia i sospetti 
sono troppo documentati per non essere 
credibili. Stando a queste « sviste », ri­
sulterebbero incongruità pari a 320 mi­
liardi. 

Inoltre, vi è una certa incoerenza tra 
le tabelle consegnate per dimostrare la 
congruità dei prezzi e quelle dell'ANAS. 
Noi, infatti, quando abbiamo esaminato 
questi dati con esperti del settore, ab­
biamo scoperto che le prime non erano 
comprensive del costo del trasporto, men­
tre lo erano le seconde: di conseguenza 
esse non erano tra loro comparabili con 
un notevole vantaggio per il concessiona­
rio. Vi erano altresì parametri differenti 
rispetto ai costi reali che incidono su 
un'opera, per cui ci risulta abbastanza 
difficile credere alla attendibilità delle 
tabelle che ci sono state fornite. 

Un'altra notazione riguarda le pre­
sunte difficoltà riportate a giustificazione 
di prezzi elevati nella gestione dei can­
tieri che, invece, sono state ampiamente 
confutate con riguardo alla localizzazione 
delle opere e ai materiali di riporto. 

Come ha segnalato anche il collega 
Sapio, un altro punto riguarda il doppio 
uso della normativa nel calcolo della 
revisione dei prezzi, da un lato secondo le 

tabelle del 1977 e, dall'altro, secondo 
l'articolo 8 della legge n. 741 del 1981: si 
tratta di un doppio regime che potrebbe 
aver favorito calcoli illeciti e l'adozione di 
coefficienti moltiplicatori superiori alla 
effettiva inflazione degli anni in oggetto. 

La penultima notazione riguarda l'a­
nalisi dei costi proposti dall'Adriatica 
costruzioni che evidenzia prezzi analitici 
ben superiori rispetto a quelli praticati da 
altre imprese che lavoravano per la stessa 
stazione appaltante. 

Infine, a proposito della discreziona­
lità ampiamente utilizzata dal Ministero 
dei lavori pubblici, vorrei osservare che 
quest'ultimo ha concesso il proprio as­
senso - dopo insistenti richieste - ad 
anticipazione dell'ordine del 50 per cento 
a favore del concessionario. 

Per concludere, si tratta di una lunga 
serie di irregolarità non chiarite che 
danno come risultato che per realizzare 
circa 15 chilometri di strada urbana, dal 
costo previsto di 180 miliardi, il conces­
sionario riuscirà ad avere - se il mecca­
nismo non verrà interrotto - oltre 500 
miliardi in totale. 

Altre osservazioni desidero fare a pro­
posito del meccanismo della prolifera­
zione delle varianti tecniche e suppletive. 
Abbiamo già ampiamente segnalato come 
la clausola di concessione del decreto 
n. 291 del 1985 contenesse una limita­
zione dei diritti soggettivi del concessio­
nario da lui stesso sottoscritti in assoluta 
libertà; tali clausole di concessione -
successive alla legge n. 363 del 1984, che 
poteva indurre ad interpretazioni esten­
sive data la sua pessima formulazione -
non lasciano spazio a dubbi. Infatti, 
qualsiasi variante tecnica proposta dal 
concessionario ed approvata dal consiglio 
comunale di Ancona, avrebbe dovuto es­
sere semplicemente « tecnica » e non sup­
pletiva. In ogni caso, essa avrebbe dovuto 
essere coerente con il progetto originale e 
contenuta nell'ambito delle somme dispo­
nibili. 

Ma questo non è stato fatto : il 
concessionario ha proposto numerose va­
rianti che il consiglio comunale di An­
cona, abusando della legge, ha approvato, 
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fino a giungere al fenomeno assurdo 
secondo il quale, nonostante il riconosci­
mento degli abusi, il comune di Ancona 
verrebbe ad avere 600 miliardi di inve­
stimento per la realizzazione delle opere 
approvate in variante al primo progetto 
originale di 180 miliardi. 

Nell'ambito di questo meccanismo 
perverso, va altresì segnalata non soltanto 
l'approvazione di queste opere, ma anche 
l'incredibile procedura attraverso la quale 
il comune di Ancona ordinava l'esecu­
zione delle stesse: come abbiamo ascol­
tato in questa stessa Commissione, vi 
sono state opere mai decretate, ma ini­
ziate dal concessionario sulla base di un 
ordine del comune di Ancona. Su queste 
opere, non previste da alcun decreto di 
affidamento, non venne fatto alcun tipo di 
controllo o di collaudo. 

Durante lo svolgimento di questa in­
dagine conoscitiva, tutti abbiamo avver­
tito le diffuse complicità a tutti i livelli: 
dal Ministero dei lavori pubblici agli enti 
locali, fino ad arrivare ai personaggi che 
abbiamo udito i quali si sentivano o non 
responsabili o non coinvolti da questo 
meccanismo che — al contrario - stando 
alle norme vigenti erano tenuti a control­
lare e a verificare. 

Alla fine del nostro documento, ven­
gono citate le varie sentenze che hanno 
riguardato questa vicenda. In questo am­
bito, si contesta la validità di quella 
emanata dal pretore di Roma in fatto di 
clausole di concessione che circoscrivono 
diritti soggettivi ma non illimitati da 
parte del concessionario. Di diverso pa­
rere sono il Consiglio superiore dei lavori 
pubblici e la Ragioneria generale dello 
Stato che hanno sostenuto che qualsiasi 
diritto di un ente locale deve necessaria­
mente tener conto delle regole generali di 
contabilità dello Stato. 

Anche il Consiglio di Stato riconosce 
dei diritti soggettivi al concessionario, 
anche se poi li riconduce nell'ambito del 
rispetto delle norme che disciplinano il 
bilancio e la legge finanziaria, invitando 
l'amministrazione statale a reperire i 
fondi necessari per far fronte alla situa­
zione determinatasi a seguito dell'ordi­

nanza pretorile. In proposito il Parla­
mento si è in buona parte già espresso. Il 
Governo, infatti, si è presentato con 
un'appostazione di bilancio di 103 mi­
liardi destinati esplicitamente all'applica­
zione dell'articolo 13 —novies decies del 
piano di ricostruzione di Ancona, che il 
Senato - con un emendamento approvato 
a larga maggioranza - ha sottratto alla 
competenza del bilancio riportandoli cor­
rettamente alla competenza della legge 
finanziaria. Con questo emendamento si è 
interrotto il meccanismo e si sono poste 
le basi per una legge capace di porre 
ordine in questa materia. Siamo lieti che 
questo stesso auspicio venga fatto dal 
relatore Piermartini. 

Non abbiamo ancora concluso l'esame 
della legge finanziaria qui alla Camera, 
ma a tutt'oggi sia la Commissione bilan­
cio, sia la Commissione lavori pubblici -
pur con emendamenti differenti in rela­
zione ai limiti di impegno nel corso degli 
anni - hanno confermato che questa 
appostazione non deve essere prevista nel 
capitolo 9004 del bilancio. 

Per tutti i motivi che abbiamo elen­
cato auspichiamo l'abrogazione della nor­
mativa ordinaria e straordinaria e rite­
niamo di dover segnalare gli avvisi di 
garanzia, che di per sè ovviamente rap­
presentano non una conferma della frode 
ma un semplice sospetto su cui la magi­
stratura sta indagando ma che, insieme a 
tutte le profonde irregolarità ed omissioni 
presenti in questa vicenda, rendano ne­
cessario interrompere in maniera seria e 
credibile i contratti in corso, pagando 
comunque al concessionario le opere già 
eseguite e facendo rientrare nella legisla­
zione ordinaria in materia di appalti il 
proseguimento di quelle strettamente con­
nesse e funzionali. 

Abbiamo indicato diverse volte le 
opere considerate « strettamente connesse 
e funzionali », in accordo con la tesi del 
relatore Piermartini sul fatto che non 
tutte debbano essere realizzate, proprio 
perché si parte dal presupposto che vi sia 
stato un abuso della legislazione e che 
non sarebbe giusto premiare chi lo ha 
perpetrato, facendo sempre riferimento 
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(anche nell' ambito delle somme devono 
essere stabiliti limiti ben circoscritti) ad 
opere strettamente connesse e funzionali 
che non facciano decadere o perdere di 
economicità quelle già realizzate e garan­
tiscano ai cittadini un minimo di funzio­
nalità a quelle ancora da realizzare. 

Abbiamo concluso il nostro documento 
auspicando che situazioni simili non si 
ripetano, perché ci è parso che in questa 
vicenda, ricostruita molto puntualmente, 
pur tra mille dubbi ed omissioni, sia 
davvero prevalso troppo l'interesse pri­
vato e molto meno quello pubblico. 

GABRIELE PIERMARTINI, Relatore. 
Prendo atto che dall'intervento dell'ono­
revole Donati emerge una convergenza su 
larga parte della relazione da me predi­
sposta; vi è un punto di forte contrasto, 
che però mi sembra fondato più su 
aspetti di fumosità verbale che su realtà 
concrete. Quando si parla di « irregolarità 
non chiarite » e di « diffuse complicità », 
mi pare si facciano soltanto delle affer­
mazioni generiche che non trovano fon­
damento nei nostri lavori; quindi, ritengo 
di poter insistere nella relazione presen­
tata, accogliendo gli emendamenti propo­
sti dai colleghi Ermelli Cupelli e Rubi-
nacci. 

FRANCESCO SAPIO. A conclusione 
del lavoro della Commissione, che ha 
impegnato tanto del nostro tempo, ritengo 
necessario esprimere sinteticamente la 
valutazione politica del gruppo comuni­
sta-PDS, al di là della dichiarazione di 
voto già effettuata dalla collega Angeloni, 
per dichiarare che, insoddisfatti delle 
conclusioni del relatore Piermartini, 
avremmo predisposto un nostro docu­
mento di sintesi dei lavori dell'indagine 
conoscitiva. Tale documento, che porta la 
firma anche dei colleghi del gruppo verde 
(i quali hanno partecipato alla sua ste­
sura) è stato brillantemente illustrato 
dalla collega Donati; pertanto, non è 
necessario ritornare su un'esposizione che 
è stata così chiara e diffusa anche sugli 
aspetti tecnici ed amministrativi che po­
tevano risultare più ostici rispetto ad una 

valutazione politica, sulla quale tra l'altro 
è opportuno che in questa circostanza mi 
soffermi più ampiamente io che ho già 
sviluppato, come i colleghi ricorderanno -
ahimé - , una lunga relazione tecnica 
sull'intera vicenda. Non ho quindi biso­
gno di illustrare ai colleghi i motivi della 
nostra insoddisfazione rispetto alla con­
clusione tecnica della relazione dell'ono­
revole Piermartini, là dove la questione 
fondamentale concernente la revoca della 
concessione, per le motivazioni che noi 
avevamo illustrato, non ci convinceva: 

A conclusione di questo lungo lavoro, 
è necessario far capire l'importanza per la 
nostra Commissione e per il Parlamento 
di far tesoro comunque di questa inda­
gine, che ha dimostrato almeno tre cose 
fondamentali: la prima è che nel nostro 
paese la legislazione straordinaria non 
produce effetti; la seconda è che il Go­
verno e la maggioranza delle forze poli­
tiche in Italia non sono in grado di 
amministrare e di gestire l'emergenza; la 
terza è che abbiamo l'esigenza di indicare 
al Parlamento ed al paese come nella 
corretta applicazione della gestione ordi­
naria delle leggi si debba individuare 
l'unica possibilità di dare risposte con­
crete anche a situazioni particolari, come 
quelle di emergenza. 

Onorevoli colleghi, la conclusione del­
l'indagine conoscitiva ci vede insoddi­
sfatti per le motivazioni già addotte, ma 
vi è ancora la possibilità di ricercare - si 
tratta di una speranza - una possibile 
unità; dato che il relatore afferma che 
molta parte delle conclusioni che noi 
abbiamo illustrato nel nostro documento 
alternativo può essere condivisa, perché 
non riconoscere che quest'ultimo è più 
esplicito, razionale, circostanziato, docu­
mentato e forte nelle sue ragioni ? Perché 
respingerlo, quando invece potrebbe rite­
nersi una conclusione più adeguata all'in­
dagine che, come abbiamo riconosciuto, 
per certi versi è stata accurata e per altri 
deludente, là dove non è riuscita ad 
individuare, come noi richiedevamo, le 
effettive e reali responsabilità non solo 
degli enti locali ma anche dei destinatari, 
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che avrebbero dovuto procedere perché 
gli obiettivi fossero concretamente perse­
guiti e raggiunti ? 

Certo, non posso chiedere alla mag­
gioranza di votare a favore del docu­
mento dell'opposizione, ma vorrei che di 
esso si tenesse conto nel momento in cui 
saremo impegnati ad elaborare una pro­
posta legislativa per uscire dall'ambito 
dello straordinario e per rientrare nell'or­
dinario, anche per uscire da questa an­
nosa vicenda che non ha fatto onore al 
nostro paese. Infatti, a ben 40 anni dalla 
fine della guerra, dobbiamo ancora com­
pletare i piani di ricostruzione. 

In sostanza, desideriamo chiedere che 
il nostro documento conclusivo venga 
allegato agli atti e reso pubblico, ed 
avanziamo richiesta affinché gli atti dei 
nostri lavori vengano trasmessi alla ma­
gistratura la quale ne possa tenere conto, 
valutando l'opportunità di attivare quelle 
procedure intese a conseguire una mag­
giore chiarezza in questa vicenda, nonché 
quelle verità che questa Commissione non 
è riuscita a portare alla luce. 

Per queste ragioni mi auguro che 
questa Commissione di indagine sia stata 
utile a noi stessi, al Parlamento e al 
paese. 

GIUSEPPE RUBINACCI. Non ho molto 
da aggiungere, signor presidente, a 
quanto ho già detto nel corso di questa 
indagine conoscitiva. Tuttavia, poiché è 
intervenuto questo nuovo documento il­
lustrato dall'onorevole Donati, che io ho 
letto attentamente, debbo osservare che 
sarebbe opportuna l'istituzione di una 
Commissione d'inchiesta. Il gruppo di 
colleghi che hanno firmato questo docu­
mento si è avvalso di strumenti che non 
hanno riscontro nella realtà. Ad esempio, 
per quanto riguarda l'avviso di garanzia, 
vorrei ribadire che a me non piacciono 
questi sistemi usati dalla magistratura. 
Questo modo di utilizzare l'avviso di 
garanzia mi pare del tutto strumentale 
poiché è stato inviato ad un soggetto che 
non ha nulla a che vedere con la que­
stione in causa. Inoltre, questo strumento 
non è stato ancora utilizzato, tanto è vero 

che da quando è stato emesso (cioè dallo 
scorso mese di agosto), non è ancora 
intervenuto l'interrogatorio del soggetto 
che nella questione non entra giuridica­
mente. 

La collega Donati ha posto l'accento 
sulla sentenza pretorile, facendo alcune 
osservazioni sulle quali potrei anche con­
cordare. Tuttavia, si è ben guardata dal 
ricordare che l'Avvocatura dello Stato si 
era opposta a quella sentenza chieden­
done la revoca. Ebbene, il giudice di 
merito, dieci giorni fa, ha respinto tale 
richiesta di revoca. 

LUANA ANGELONI. Ha sospeso il 
pronunciamento ! 

GIUSEPPE RUBINACCI. No, ha re­
spinto la richiesta di revoca ! 

ANNA DONATI. Nel redigere il docu­
mento che prima ho illustrato, ho sco­
perto che il documento della regione è 
peggiore delle nostre conclusioni ! 

GIUSEPPE RUBINACCI. Onorevole 
Donati, a me piace la verità, per cui 
andrò avanti anche da solo per ricercarla. 
Ho presentato denuncia alla magistra­
tura; io perseguirò il magistrato perché, 
per me, la responsabilità è evidente e 
riguarda gli amministratori comunali. Co­
storo, sempre insieme al concessionario, 
hanno concordato ed approvato ogni va­
riante. Ebbene, posso dire per esperienza 
pratica, che queste unanimità si pagano 
con fior di milioni, se non di miliardi. 
Dunque, vorrò vedere chi ha incassato 
questi soldi. Ci arriveremo, perché credo 
che il concessionario si sia convinto di 
mettere in atto l'invito che io stesso gli ho 
rivolto in questa stessa Commissione, 
come risulta dagli atti. Infatti, lo invitai 
a fornirci i nomi dei personaggi politici 
inseriti nel suo libro paga. A questo ci 
arriveremo dal momento che lo stesso 
concessionario, sul suo giornale, sta pub­
blicando tutti gli atti e pubblicherà anche 
le lettere di qualche deputato che, in quel 
periodo, ricopriva responsabilità ammini­
strative. 
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Tutto dovrà venire fuori ! Bisogna 
finirla con questa commedia ! Quando vi 
è anche soltanto l'ipotesi di truffa, vi 
debbono essere necessariamente due sog­
getti o più di due. Quindi, nell'ambito di 
questa ipotesi di truffa, vi è da una parte 
il concessionario e dall'altra l'ammini­
strazione comunale, con tutte le altre 
comparse che sono entrate in questa 
vicenda. 

Per quanto riguarda l'istituto della 
concessione, nonostante i divieti di legge, 
credo che esso sia tutt 'ora esercitato 
dall'amministrazione comunista, come ac­
cade nella città di Pesaro. 

LUANA ANGELONI. Si attenga al 
tema in oggetto, onorevole Rubinacci. 

GIUSEPPE RUBINACCI. Dobbiamo 
parlare di tutto ! È troppo facile, collega 
Angeloni, alzare i polveroni, addossan­
done ad altri le responsabilità. In questa 
vicenda voi ci siete dentro fino ai capelli. 
A questo dobbiamo arrivare ! 

LUANA ANGELONI. Ci spieghi, allora, 
perché ha firmato certe cose e poi ha 
fatto una svolta di 360 gradi ! 

GIUSEPPE RUBINACCI. Collega Ange-
Ioni, non sono abituato a fare nessun tipo 
di svolta, ma sono sempre stato coerente 
e lo sarò fino in fondo, cosa che non può 
dirsi anche per voi. 

Comunque, io riaffermo la validità 
della relazione del collega Piermartini: 
pertanto, dichiaro il mio voto favorevole. 

LUANA ANGELONI. Nella seduta pre­
cedente sono intervenuta nel merito della 
terza versione della relazione dell'onore­
vole Piermartini, mentre oggi, che siamo 
nella fase del voto finale, chiedo di poter 
fare una pur breve dichiarazione di voto 
sulle due proposte di relazione che sono 
state presentate. Capisco che ciò può 
generare confusione... 

PRESIDENTE. Non si tratta di fare 
confusione, ma è un anno e mezzo che si 
parla di Ancona e durante l'ultima seduta 

lei, onorevole Angeloni, ha dichiarato che 
quello sarebbe stato il suo ultimo inter­
vento. Però, qui non si vuole mai con­
cludere, sperando che la relazione di 
minoranza diventi di maggioranza. 

LUANA ANGELONI. Si tratta di un'a­
spettativa più che legittima. 

PRESIDENTE. In tutto questo tempo 
nessuno ha lavorato per Ancona, che non 
avrà un centesimo. 

LUANA ANGELONI. Grazie alla vostra 
interessata azione ! 

GIUSEPPE RUBINACCI. Grazie all'e­
mendamento di due senatori ! 

LUANA ANGELONI. Signor presi­
dente, colleghi, questa sarà la mia ultima 
dichiarazione di voto, in quanto mi au­
guro che la vicenda di cui ci stiamo 
occupando oggi finalmente veda la con­
clusione. 

Dico ai tanti colleghi oggi presenti e 
che non hanno seguito i lavori della 
nostra Commissione... 

GABRIELE PIERMARTINI, Relatore. 
Ma perché parli sempre degli altri ? Parla 
anche dei tuoi colleghi ! 

LUANA ANGELONI. Faccio presente 
ai tanti colleghi oggi presenti che non 
hanno seguito i lavori della nostra Com­
missione che, dopo mesi di indagine 
approfondita, dopo la lettura e lo studio 
di una documentazione molto sofferta e 
dopo la terza versione della relazione 
conclusiva da parte del collega Piermar­
tini, abbiamo deciso di presentare un 
documento alternativo, proprio perché 
abbiamo dovuto prendere atto dell'asso­
luta mancanza di volontà di leggere o di 
ascoltare le affermazioni che venivano 
effettuate nel vero senso che avevano. 

Vi abbiamo oggi illustrato questo do­
cumento alternativo, che ricostruisce la 
vicenda e che contiene elementi di chia­
rezza; dalla sua lettera si comprende 
come la questione che ha interessato 
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questa Commissione per lungo tempo non 
sia meramente localistica ma prettamente 
nazionale ed emblematica di un certo 
sistema di gestire le opere pubbliche nel 
nostro paese. Quindi, si tratta di una 
rilevante questione nazionale dai risvolti 
inquietanti e piuttosto consistente dal 
punto di vista finanziario; infatti, se non 
l'avessimo interrotta, quest'operazione po­
teva concludersi con 2 mila miliardi di 
nuovi interventi che qualcuno sollecitava 
e che forse qualcuno avrebbe concesso. 

Nel corso dei nostri lavori abbiamo 
« perso per strada » qualche collega che 
mesi fa si era impegnato su una piatta­
forma che pretendeva chiarezza e traspa­
renza e che oggi si limita a contribuire 
all'esito dei lavori presentando emenda­
menti a dir poco risibili. Quello che oggi 
siamo chiamati ad esprimere è un voto di 
dignità, che travalica l'appartenenza agli 
schieramenti di Governo o di opposizione 
e chiama in causa direttamente la re­
sponsabilità di ognuno di noi; per questo 
motivo mi permetto di rivolgere l'invito a 
votare il nostro documento alternativo a 
tutti coloro che hanno interesse che in 
questo paese la sfiducia dei cittadini non 
aumenti fino a travolgere il sistema de­
mocratico. 

ENRICO ERMELLI CUPELLI. Di­
chiaro che voterò a favore della relazione 
dell'onorevole Piermartini per le motiva­
zioni che ho ampiamente espresso in 
questa sede fin dall'inizio dei lavori della 
Commissione. 

SAVERIO D'AMELIO, Sottosegretario 
di Stato per i lavori pubblici. Il Governo 
esprime parere favorevole sulla relazione 
dell'onorevole Piermartini. 

PRESIDENTE. Pongo in votazione la 
relazione dell'onorevole Piermartini, ac­

cettata dal Governo, come integrata dagli 
emendamenti Ermelli Cupelli e Rubi-
nacci. 

(È approvata). 
A seguito della votazione testé effet­

tuata risulta precluso il documento con­
clusivo alternativo predisposto dai rap­
presentanti dei gruppi comunista-PDS e 
verde, di cui comunque sarà dato ade­
guato rilievo nel volume che raccoglierà 
gli atti dell'indagine conoscitiva. 

Propongo che tutti i documenti acqui­
siti nel corso dell'indagine conoscitiva 
siano pubblicati. 

Pongo in votazione questa proposta. 
(È approvata). 

LUANA ANGELONI. Nella seduta pre­
cèdente avevamo rilevato l'opportunità 
che la Commissione trasmettesse copia 
integrale dei documenti acquisiti all'au­
torità giudiziaria di Ancona e di Roma, 
presso cui sono pendenti procedimenti 
collegati alle vicende dei piani di rico­
struzione. 

PRESIDENTE. Non ritengo di acco­
gliere questa richiesta; dato che gli atti 
saranno resi pubblici, ognuno potrà 
preoccuparsi di trasmetterli alla magi­
stratura. 

LUANA ANGELONI. Lo faremo senza 
dubbio. 

GIUSEPPE CERUTTI. Anche il gruppo 
socialista trasmetterà gli atti alla magi­
stratura. 

PRESIDENTE. Con questo, possiamo 
ritenere conclusa la nostra indagine co­
noscitiva. 

La seduta termina alle 15,15. 
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CAPITOLO I 

I PIANI DI RICOSTRUZIONE POSTBELLICA IN GENERALE 

1. Premessa. 
I piani di ricostruzione costituiscono una speciale categoria dei 

piani di sistemazione edilizia, che trova la propria ragion d'essere in 
eventi contingenti. 

Essi trovano la loro prima formulazione nel decreto legislativo 
luogotenenziale I o marzo 1945, n. 154, dove (articolo 1) ne è ricono­
sciuta l'esigenza « allo scopo di con temperare nei paesi danneggiati 
dalla guerra le esigenze inerenti ai più urgenti lavori edilizi con la 
necessità di non compromettere il razionale sviluppo degli abitati ». 

Fin dalla prima definizione legislativa, quindi, appare evidente 
la duplice finalità dei piani: 

a) interventi diretti per la ricostruzione di quanto distrutto 
dagli eventi bellici, in via di urgenza, e tenendo presenti le nuove 
esigenze; 

b) pianificazione della ricostruzione privata postbellica. 

Ai piani di ricostruzione viene quindi riconosciuta una triplice 
natura: 

1) quella di piani urbanistici, in quanto dettano regole che 
occorre rispettare per la edificazione in aree in essi comprese; 

2) quella di dichiarazione di opere di pubblica utilità, perché 
lo Stato sostiene in massima parte le spese della loro esecuzione; 

3) quella di piani di espropriazione, in quanto sono per essi 
previste più celeri procedure di esproprio nonché il riconoscimento, 
per le opere previste in aree in essi incluse, della automatica dichia­
razione di pubblica utilità conseguente all'inclusione. 

Al citato decreto legislativo luogotenenziale, hanno successiva­
mente fatto seguito il decreto legislativo luogotenenziale 10 aprile 
1947, n. 261 e il decreto legislativo luogotenenziale 17 aprile 1948, 
n. 740, nonché la legge 25 giugno 1949, n. 409. 

Infine, la materia è stata riordinata e disciplinata dalla legge 27 
ottobre 1951, n. 1402 « Modificazioni al decreto legislativo I o marzo 
1945, n. 154, sui piani di ricostruzione degli abitati danneggiati 
dalla guerra » che costituisce ancora oggi il testo base in tema di 
piani di ricostruzione. 
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A tale legge hanno ulteriormente fatto seguito, tra le altre, le 
leggi 11 febbraio 1958, n. 83, e 13 luglio 1966, n. 610. 

2. La durata e il contenuto del piano. 

Secondo l'articolo 11 della legge n. 1402 del 1951 «i l piano di 
ricostruzione ha la durata di cinque anni ». Alla scadenza del ter­
mine, il comune può valutare: se mantenere in attuazione il piano 
medesimo; se procedere alla redazione di un piano regolatore, se­
condo la generale disciplina urbanistica, ovvero se procedere alla 
revisione del PRG preesistente al piano di ricostruzione e rimasto in 
vigore per le zone non interessate da quest'ultimo. 

Le richieste del comune sono trasmesse al provveditorato alle 
opere pubbliche e, previo parere, da questo al Ministero dei lavori 
pubblici, perché, con decreto ministeriale, vengano adottate le conse­
guenti determinazioni. 

Solo nel caso in cui il piano di ricostruzione sia ritenuto suffi­
ciente, la durata complessiva viene stabilita con il decreto ministe­
riale e, comunque, non può eccedere i dieci anni. 

Infine, l'articolo 20 della legge n. 610 del 1966 ha prorogato al 
31 dicembre 1970 « l'efficacia dei piani che scadono prima di tale 
data e che non siano stati compiutamente realizzati ». Tale termine 
non è stato ulteriormente prorogato e si applica in via generale, ad 
eccezione che per i comuni i quali sono dotati di piano di ricostru­
zione e che risultino ancora privi di piano regolatore generale; in tal 
caso, il piano di ricostruzione, indipendentemente dalla sua scadenza 
ed anche se scaduto, continua a trovare applicazione, fino alla data 
di entrata in vigore del PRG, ai sensi dell'articolo 1, comma 3, della 
legge 21 dicembre 1955, n. 1357. 

Quanto al contenuto del piano di ricostruzione, lo stesso è 
previsto dall'articolo 3 della legge n. 1402 del 1951. 

Il piano, composto da due planimetrie e da una relazione illu­
strativa, deve, tra l'altro, prevedere « le zone destinate a demolizioni, 
ricostruzioni e costruzione di edifici », anche destinate a scopi di­
versi dall'abitativo, « nonché le zone sottoposte a vincoli speciali », 
ed inoltre le zone che, fuori dal perimetro dell'abitato, sono desti­
nate all'edificazione ed agli insediamenti produttivi. 

Appare quindi evidente la finalità di pianificazione urbanistica 
più generale - non strettamente connessa alla ricostruzione bellica -
riconosciuta al piano. In questa prospettiva la giurisprudenza ha 
affermato che il piano in esame ha la medesima efficacia del piano 
particolareggiato previsto dalla generale disciplina urbanistica (Corte 
d'appello di Napoli, 15 gennaio 1966); può riguardare anche solo 
una parte del territorio comunale o delle zone sinistrate (Consiglio 
di Stato, sezione IV, 11 febbraio 1948) e non deve necessariamente 
essere limitato alle opere di ripristino, ma ben può comprendere 
tutte quelle opere che servono al razionale assetto e sviluppo urbani­
stico degli abitati (Consiglio di Stato, sezione IV, 6 luglio 1945, 
n. 447; sezione IV, 20 settembre 1950, n. 424). 
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3. Formazione ed esecuzione del piano. 

Competenti alla compilazione del piano, ai sensi dell'articolo 2 
della legge n. 1402 del 1951, sono i comuni, entro il termine di tre 
mesi dalla notificazione dell'avvenuta iscrizione nell'apposito elenco 
da parte del Ministero dei lavori pubblici. Quest'ultimo provvede 
direttamente alla compilazione dei piani, in via sostitutiva, laddove 
il comune non adempia (articolo 2, comma 3). 

Il piano, composto di una relazione illustrativa e di due plani­
metrie, dopo la redazione, è depositato per trenta giorni presso la 
segreteria del comune, perché i cittadini possano prenderne visione. 
Avverso il piano possono essere presentate: 

a) osservazioni, da qualunque cittadino, con l'obbligo della 
pubblica amministrazione di esaminarle .anche congiuntamente. Tali 
osservazioni sono improntate a spirito collaborativo tra cittadini e 
pubblica amministrazione ed hanno il valore giuridico di mere de­
nunce (Cons. giust. amm. Sicilia, 29 ottobre 1951, n. 80); 

b) opposizioni, da parte dei proprietari avverso le specifiche 
disposizioni del piano riguardante la loro proprietà. Sulle opposi­
zioni, la pubblica amministrazione ha l'obbligo di esprimersi singo­
larmente. L'esame dell'opposizione deve risultare dal decreto di ap­
provazione che, ove non contempli l'avvenuto esame, è illegittimo. 

Scaduto il periodo previsto per il deposito, negli otto giorni 
successivi il sindaco trasmette al provveditore alle opere pubbliche 
sia il piano, sia le osservazioni ed opposizioni presentate, con le 
proprie deduzioni. Il provveditore (articolo 5, comma 4), sentito il 
Comitato tecnico amministrativo, inoltra gli atti al Ministero dei 
lavori pubblici, dove il ministro, con proprio decreto, provvede al­
l'approvazione. 

Il decreto deve contenere, oltre all'approvazione ed alla motiva­
zione che lo giustifica, l'esame (anche cumulativo) delle osservazioni 
e l'esame specifico delle opposizioni; deve, inoltre, tener conto delle 
eventuali varianti proposte dal comune a pena di illegittimità (Con­
siglio di Stato, sezione IV, 9 maggio 1951, n. 314). 

Infine, un estratto del decreto di approvazione è pubblicato nella 
Gazzetta ufficiale. 

Occorre ricordare che, in base all'articolo 10 della legge citata, 
possono essere approvate varianti al piano, « solo per sopravvenute 
ragioni che rendano inattuabile, in tutto o in parte, il piano mede­
simo »; tali varianti vanno adottate ed approvate con la medesima 
procedura prevista per il piano. 

L'approvazione del piano comporta: 

a) la dichiarazione di pubblica utilità delle opere in esso 
previste; 

b) la possibilità di applicare l'articolo 71 della legge 25 giugno 
1865, n. 2359, e quindi, procedere alla occupazione d'urgenza delle 
aree necessarie per le opere; 
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c) la possibilità di applicare la procedura prevista dal titolo II 
(articoli 9-25) della legge 22 ottobre 1971, n. 865, stante il richiamo 
effettuato dall'articolo 9 di detta legge; e, quindi, in particolare, 
potrà essere utilizzata la procedura di occupazione di urgenza previ­
sta dall'articolo 20 della legge citata. Occorre ricordare che, stante 
la sentenza n. 5 del 1980 della Corte costituzionale, non è più 
possibile applicare per le aree edificatorie (ferma restando l'applica­
bilità per le aree agricole), il criterio di calcolo dell'indennità di 
espropriazione, previsto dall'articolo 16 della legge citata. 

L'esecuzione del piano di ricostruzione può avvenire sia sponta­
neamente, da parte dei proprietari delle aree in esso comprese, che 
si conformeranno alle disposizioni, sia da parte dei comuni, me­
diante espropriazione delle aree e realizzazione delle opere. 

L'articolo 15 della legge n. 1402 del 1951 prevede che, qualora i 
comuni con popolazione non superiore a 25.000 abitanti non siano in 
grado, per ragioni tecnico-finanziarie, di dare attuazione ai piani, ad 
essi può sostituirsi il Ministero dei lavori pubblici. 

In questo caso, la spesa occorrente è anticipata dallo Stato, 
salvo recupero verso il comune in trenta rate annuali costanti, senza 
interessi, decorrenti dal terzo anno successivo a quello in cui sarà 
redatto il verbale di collaudo di ciascuna opera. 

Inoltre, la procedura appena descritta è applicabile anche, in 
casi eccezionali, ai comuni con popolazione superiore ai 25.000 abi­
tanti, mentre, nei confronti dei comuni con popolazione non supe­
riore a 5.000 abitanti, il recupero della somma anticipata è limitato 
alla metà della spesa. In questi casi il Ministero dei lavori pubblici 
ha la possibilità « di dare in concessione, con il pagamento delle 
spese in annualità, i lavori da eseguire per l'attuazione dei piani di 
ricostruzione ». 

4. La competenza delle regioni. 

Dopo la istituzione delle regioni, le competenze già attribuite ad 
organi, centrali o periferici, dello Stato sono state trasferite alle 
regioni. 

L'articolo 13 del decreto del Presidente della Repubblica 15 
gennaio 1972, n. 8 « Trasferimento alle regioni a statuto ordinario 
delle funzioni amministrative in materia di urbanistica e di viabilità, 
acquedotti e lavori pubblici di interesse regionale e dei relativi 
personale e uffici », ha infatti disposto: « La delega riguarda le 
attribuzioni esercitate dagli uffici predetti in ordine a: ... b) i contri­
buti, la progettazione e la gestione dei lavori relativi all'attuazione 
dei piani di ricostruzione di cui al decreto legislativo (recte: legge) 
27 ottobre 1951, n. 1402 ». 

Successivamente, l'articolo 92 del decreto del Presidente della 
Repubblica 24 luglio 1977, n. 616, stabiliva: « È delegato alle regioni 
l'esercizio delle funzioni amministrative esercitate da organi centrali 
e periferici dello Stato in materia di ... a) ricostruzione dei beni 
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distrutti da eventi bellici, esclusi quelli di proprietà dello Stato; b) 
attuazione dei piani di ricostruzione ». 

Alla generale competenza, delegata dal citato articolo 92 del 
decreto del Presidente della Repubblica n. 616 del 1977, in ordine 
alla attuazione dei piani di ricostruzione, pone un limite la succes­
siva legge 23 dicembre 1977, n. 933 « Ulteriore finanziamento dei 
piani di ricostruzione dei comuni sinistrati dalla guerra », la quale 
prevede, all'articolo 4, la competenza del Ministero dei lavori pub­
blici in due casi: 

1) per la definizione dei procedimenti amministrativi relativi 
all'attuazione dei piani di ricostruzione, laddove gli stessi abbiano 
comportato assunzione di impegni di spesa, anteriormente alla data 
del 1° gennaio 1978; 

2) per la definizione dei procedimenti per i quali il Ministero, 
prima della data del 29 luglio 1977, abbia proposto la progettazione 
ai fini dell'esecuzione in concessione e con pagamento della spesa in 
annualità differita. 

In questo modo, per la quasi totalità dei procedimenti in corso 
al momento dell'entrata in vigore del decreto del Presidente della 
Repubblica n. 616 del 1977, è stata lasciata ferma la competenza del 
Ministero dei lavori pubblici. 

CAPITOLO II 

LA CONCESSIONE DI OPERA PUBBLICA 

1. La legge n. 1137 del 1929. 

La concessione di opera pubblica, alla quale si richiama l'arti­
colo 16 della legge n. 1402 del 1951 in riferimento all'attuazione dei 
piani di ricostruzione, trova la propria disciplina generale nella 
legge 24 giugno 1929, n. 1137, che si riferisce (articolo 3) a « tutte le 
opere che si eseguono a spese o col sussidio dello Stato ». 

L'articolo 1 della legge citata prevede che « possono essere con­
cesse in esecuzione a province, comuni, consorzi e privati, opere 
pubbliche di qualunque natura, anche indipendentemente dall'eserci­
zio delle opere stesse ». Dall'interpretazione di tale norma, sono state 
elaborate due categorie di concessione, l'una definita « concessione di 
sola costruzione », laddove al concessionario è affidata la mera ese­
cuzione dell'opera, l'altra definita « concessione di costruzione e 
gestione », in quanto al concessionario è affidata, dopo la realizza­
zione dell'opera, la gestione dell'opera stessa o del servizio reso 
mediante la stessa. 

Sempre in base alla legge n. 1137 del 1929, la concessione può 
essere accordata « udito il parere del Consiglio superiore dei lavori 
pubblici » (articolo 5), salvo il divieto di accordarla a « privati per 
persone od enti da nominarsi o per società da costituirsi » (arti-

31 . - Voi. I - n. 14 
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colo 4). Si aggiunge che « è soltanto consentito di ammettere all'i­
struttoria le domande che vengono presentate con riserva di costi­
tuire un consorzio od una società civile o commerciale prima della 
stipulazione del contratto o della emissione del decreto di conces­
sione ». 

La legge in esame stabilisce altresì le modalità di pagamento al 
concessionario (articolo 1, comma 2) che può avvenire o in un'unica 
soluzione al momento della liquidazione dei lavori, ovvero essere 
ripartita in non più di trenta rate annuali costanti, comprensive di 
capitale e interesse. 

Vengono ancora stabilite: 

a) la modalità di calcolo del pagamento, che può avvenire a 
corpo « qualunque sia per risultare l'effettivo costo dell'opera », ov­
vero a misura, secondo la effettiva quantità dei lavori eseguiti in 
base a prezzi fissati per unità di misura; 

b) la modalità della approvazione delle spese per lavori sup­
pletivi e imprevisti, che deve avvenire « con le forme usate per la 
concessione », mediante specifico atto aggiuntivo. 

La legge n. 1137 del 1929 definisce, quindi, sia pure nelle linee 
essenziali, il rapporto di concessione, prevedendo esplicitamente che 
tale rapporto ben può intercorrere anche tra pubblica amministra­
zione e privati. In tal caso, secondo la Corte di cassazione (sentenza 
3 novembre 1983, n. 6374) il rapporto intercorrente tra ente conce­
dente e privato concessionario è quello tipico della « concessione 
traslativa ». Sostiene, infatti, la Cassazione: 

« Allorché la pubblica amministrazione affidi ad un privato la 
realizzazione di opere programmate nell'interesse pubblico, il rap­
porto non può definirsi di delegazione amministrativa, che è isti­
tuto peculiare del diritto pubblico, e non può configurarsi che tra 
enti pubblici diversi (delegazione intersoggettiva) o tra organi di­
versi dello stesso ente pubblico (delegazione interorganica) ricor­
rendo, invece, o la figura dell'appalto, ove l'affidamento sia stretta­
mente limitato all'esecuzione del lavoro, ovvero quella della conces­
sione cosiddetta traslativa, caratterizzata dal trasferimento, in tutto 
o in parte, al concessionario dell'esercizio delle funzioni oggettiva­
mente pubbliche (progettazione di massima ed esecutiva, direzione 
dei lavori, acquisizione delle aree mediante provvedimenti ablatori, 
ecc.) proprie del concedente e necessarie per la realizzazione delle 
opere ». 

Di analogo tenore è la sentenza della Cassazione 22 novembre 
1984, n. 6017. 

Occorre ricordare, per memoria storica, che la legge in esame, 
attualmente in vigore, ha reintrodotto la possibilità di concessione di 
sola costruzione a privati, la quale, prevista dal decreto legislativo 
luogotenenziale 6 febbraio 1910, n. 107, era stata successivamente 
esclusa (cioè limitata alle sole concessioni di costruzione e gestione) 
dall'articolo 5 del regio decreto-legge 28 agosto 1924, n. 1396. 
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Stante la laconicità della normativa descritta, la dottrina ha 
elaborato varie figure di concessione di sola costruzione, distin­
guendo gli obblighi assunti dal concessionario: 

a) concessione nella quale il concessionario funge da stazione 
appaltante (cosiddetta di committenza): in questo caso il concessio­
nario provvede alla progettazione e alla programmazione esecutiva 
delle varie opere, fungendo da stazione appaltante quanto alla loro 
esecuzione; 

b) concessione nella quale il concessionario è tenuto all'esecu­
zione diretta dei lavori, così come nell'appalto, dal quale si distingue 
per la previsione di obbligazioni aggiuntive a carico del concessiona­
rio; 

c) concessione con parziale esecuzione diretta da parte del 
concessionario, nella quale quest'ultimo è tenuto alla esecuzione 
diretta, salva la facoltà di far realizzare parziali aspetti del lavoro a 
terzi; 

d) concessione secondo la legislazione speciale, laddove cioè la 
legge (definita, nel caso, legge-provvedimento) individua specifica­
mente il concessionario, o individualmente, ovvero per categoria di 
appartenenza. 

In definitiva, il tratto saliente della concessione di opere pubbli­
che secondo la legge n. 1137 del 1929 è costituito dall'affidamento 
di lavori a privati senza seguire le procedure per la scelta del 
contraente (asta pubblica, licitazione privata, appalto concorso). 

2. L'attuazione delle direttive CEE. 

Nel sistema della concessione, come sinteticamente delineato, si 
è inserita la legge 8 agosto 1977, n. 584 « Norme di adeguamento 
delle procedure di aggiudicazione degli appalti di lavori pubblici alle 
direttive della CEE ». 

Tale legge, relativa agli appalti per lavori pubblici di importo 
superiore ad un milione di ECU, espressamente stabilisce (articolo 1, 
comma 3): « ai fini dell'applicazione della presente legge la conces­
sione di sola costruzione è equiparata all'appalto »; sono inoltre 
vietate le artificiose divisioni dei lavori, che abbassando il relativo 
valore al di sotto del milione di ECU aggirerebbero le procedure 
della legge. 

La legge in esame stabilisce in via generale l'obbligatorietà della 
aggiudicazione con il sistema dei pubblici incanti, della licitazione 
privata o dell'appalto concorso (articolo 9), nonché determinate 
forme di pubblicità. Peraltro, la direttiva comunitaria 26 luglio 1971, 
n. 305, ha istituito nelle premesse che « è necessario prevedere casi 
eccezionali per i quali le misure di coordinamento delle procedure 
possano non essere applicate » e che « tali casi debbano però essere 
espressamente limitati ». 
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In tal senso l'articolo 5 stabilisce i casi in cui non è applicabile 
la legge n. 584 del 1977, che riguardano queste ipotesi: 

a) qualora non siano state presentate offerte o le stesse siano 
irregolari; 

b) qualora si tratti di lavori che, per loro specifiche caratteri­
stiche, non possano essere affidati che ad un esecutore determinato; 

c) qualora si tratti di lavori da effettuare nell'ambito di ricer­
che, esperimenti, studi; 

d) qualora si tratti di lavori da eseguire con eccezionale ur­
genza, non « compatibile con il tempo richiesto dalle procedure 
previste dalla presente legge »; 

e) quando si tratti di lavori dichiarati segreti; 

f) quando si tratti di lavori complementari; 

g) quando si tratti di lavori simili a quelli già oggetto di un 
precedente appalto, e salvo qualora ricorrano talune condizioni pre­
viste dalla legge. Restano, peraltro, impregiudicate, secondo la diret­
tiva CEE, le iniziative dello Stato membro, riguardanti casi partico­
lari. 

Alla luce della disposizione di cui all'articolo 1, comma 3, della 
legge, dovrebbe affermarsi come il legislatore abbia chiaramente 
voluto equiparare la concessione di sola costruzione all'appalto. Non 
di meno, secondo parte della dottrina, la normativa della legge 
n. 584 del 1977 (e cioè le procedure di scelta del contraente ivi 
previste anziché la trattativa privata) sarebbe applicabile solo alla 
concessione di sola costruzione con esecuzione totalmente o parzial­
mente diretta [ipotesi di cui alle lettere b) e c) del paragrafo 1] 
ovvero a particolari forme di concessione, da esaminare caso per 
caso, previste da singole leggi speciali. In base a tale interpretazione 
rimarrebbero fuori dal campo di applicazione della legge n. 584 le 
concessioni di committenza, che, peraltro, rappresentano l'aspetto 
più rilevante del fenomeno delle concessioni. 

Di diverso parere è stata la Corte dei conti (sezione controllo, 15 
luglio 1983, n. 1370) la quale ha chiaramente affermato come nel 
nostro sistema normativo - in base alla legge n. 1137 del 1929 -
siano previsti solo due tipi di concessione e cioè la concessione di 
sola costruzione e la concessione di costruzione e gestione e, per­
tanto, il legislatore ha inteso applicare la disciplina dettata dalla 
legge n. 584 del 1977 a tutte le concessioni di sola costruzione. 

Da ultimo, occorre sottolineare come la recente direttiva CEE 
89/440, recepita dalla legge comunitaria del 1990 (articolo 12) abbia 
ulteriormente chiarito la equiparazione della concessione di opere 
pubbliche agli appalti, laddove si afferma (articolo 1, lettera d) « la 
concessione di lavori pubblici è un contratto che presenta le stesse 
caratteristiche di quelle contemplate alla lettera a) (in tema di 
appalti) ad eccezione del fatto che la controprestazione di lavori 
consiste unicamente nel diritto di gestire l'opera oppure in questo 
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diritto accompagnato da un prezzo ». Per il recepimento, l'articolo 
12 della legge delega il Governo ad emanare un decreto legislativo 
entro un anno dall'approvazione della legge. 

3. La legge n. 80 del 1987. 

In tema di concessione di opere pubbliche, occorre inoltre esami­
nare la legge 17 dicembre 1987, n. 80: « Norme straordinarie per 
l'accelerazione dell'esecuzione di opere pubbliche ». In base all'arti­
colo 1 di tale legge « per l'accelerazione dei propri programmi di 
costruzione, le amministrazioni statali, le regioni, le aziende auto­
nome, gli enti locali e gli enti pubblici non economici hanno facoltà, 
per un periodo non superiore a tre anni dall'entrata in vigore della 
presente legge, di affidare in concessione unitamente ... la redazione 
dei progetti, le eventuali attività necessarie per l'acquisizione delle 
aree e degli immobili, l'esecuzione delle opere nonché la loro even­
tuale manutenzione ad imprese di costruzione, loro consorzi e rag­
gruppamenti temporanei ». 

La disciplina della legge n. 80 del 1987, nell'ambito del limite 
temporaneo ivi previsto, ha trovato applicazione per l'esecuzione di 
opere e lavori pubblici di importo superiore a venti miliardi (arti­
colo 1, comma 2) ferma restando l'applicazione delle norme, generali 
e speciali, in tema di concessione (articolo 1, comma 3). 

Secondo una prevalente interpretazione, tale disciplina non si 
applica alla concessione di costruzione e gestione, alle concessioni 
cosiddette di committenza, nonché, ovviamente, alle concessioni di 
sola costruzione, di importo inferiore a venti miliardi. 

La legge n. 80 del 1987 prevede la pubblicazione trimestrale 
nella Gazzetta ufficiale della Repubblica italiana ed in quella della 
CEE, nonché su taluni quotidiani, dell'elenco delle opere che si 
intendono affidare in concessione e, nei trenta giorni successivi alla 
pubblicazione, le imprese debbono segnalare il loro « interesse alla 
gara per essere prese in considerazione » (articolo 9). 

Ai sensi dell'articolo 3, la pubblica amministrazione invita tali 
imprese, qualora siano in possesso dei requisiti indicati nel mede­
simo articolo. L'affidamento della concessione avviene secondo il 
criterio della offerta economicamente più vantaggiosa « in base ad 
una pluralità di elementi variabili attinenti al prezzo, al termine di 
esecuzione, al costo di utilizzazione, al rendimento e al valore tec­
nico dell'opera che i concorrenti si impegnano a fornire ». 

Occorre infine sottolineare come la pubblica amministrazione, 
per poter ricorrere alla procedura prevista dalla legge n. 80 del 
1987, debba adeguatamente motivare, e ciò conferma la eccezionalità 
del regime introdotto. 

È stato segnalato come la legge n. 80 del 1987 introduca punti 
di dissenso dalla normativa CEE (direttiva 71/305) relativi: a) al 
regime di selezione degli inviti, soprattutto se determinativo di un 
regime discriminatorio delle imprese dalla Comunità; b) alla possibi­
lità di artificioso accorpamento dei lotti, al fine di superare l'im­
porto di venti miliardi e rendere quindi applicabile la legge n. 80. 
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4. La concessione nella legge speciale. 

La legge 27 ottobre 1951, n. 1402, nell affermare la possibilità 
dell'affidamento in concessione dei lavori da eseguire per l'attua­
zione dei piani di ricostruzione (articolo 16) non ha introdotto una 
disciplina derogatoria a quella contenuta nella legge n. 1137 del 
1929 e nelle altre leggi a carattere generale sin qui esaminate, fatto 
salvo quanto si dirà in tema di piani di ricostruzione cosiddetti 
straordinari. Occorre osservare che, benché derogatorio rispetto al 
generale sistema di affidamento della realizzazione di opere e lavori 
pubblici (in relazione, soprattutto, all'importante profilo della scelta 
del contraente) l'istituto della concessione di opere pubbliche è stato 
utilizzato con frequenza dalla legislazione di settore, tanto da rap­
presentare più che un sistema derogatorio, un sistema « parallelo » a 
quello ordinario. 

A tal fine, vanno segnalate, tra le altre, le concessioni relative a: 

1) opere marittime (articolo 18 del testo unico 12 aprile 1985, 
n. 2095); 

2) opere idrauliche (articolo 53 del testo unico 25 luglio 1904, 
n. 523); 

3) ferrovie concesse all'industria privata (testo unico 9 maggio 
1962, n. 1447); 

4) bonifica integrale (articolo 13 del testo unico 13 febbraio 
1933, n. 215); 

5) acque ed impianti elettrici (articolo 73 del testo unico 11 
dicembre 1933, n. 1775); 

6) costruzione di strade statali (legge 21 maggio 1955, n. 463); 

7) costruzione di case popolari (legge 25 giugno 1949, n. 409); 

8) opere di competenza della Cassa per il Mezzogiorno (arti­
colo 8 della legge 10 agosto 1950, n. 646); 

9) piani di bonifica montana (legge 25 luglio 1957, n. 991); 

10) costruzione ed esercizio della metropolitana di Roma 
(legge 24 dicembre 1959, n. 1145); 

11) costruzione ed esercizio delle metropolitane di competenza 
dei comuni e loro consorzi (legge 29 dicembre 1969, n. 1042); 

12) opere per le zone terremotate in Sicilia (legge 5 febbraio 
1970, n. 21); 

13) costruzione di edifici postali (legge 23 gennaio 1974, 
n. 15); 

14) edilizia scolastica (legge 5 agosto 1975, n. 412); 

15) opere della II Università di Roma e delle Università della 
Tuscia e di Cassino (legge 3 aprile 1970, n. 122); 
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16) opere per gli aeroporti civili (decreto-legge 26 maggio 
1979, n. 151); 

17) interventi nei territori colpiti dal terremoto del 1980 (arti­
coli 21, 22, 32 della legge 14 maggio 1981, n. 219); 

18) interventi infrastnitturali nelle aree interessate dai mon­
diali di calcio (legge 29 maggio 1989, n. 205, articolo 4). 

CAPITOLO III 

L'ATTUAZIONE DEI PIANI DI RICOSTRUZIONE POSTBELLICI 

Gli interventi relativi ai piani di ricostruzione postbellica hanno 
interessato, come si legge nella relazione del ministro dei lavori 
pubblici nel corso dell'audizione avvenuta nella seduta del 7 novem­
bre 1990, 221 comuni, su di un totale di 243 comuni che avevano 
fatto richiesta. Tali interventi sono stati realizzati, per la gran parte, 
mediante l'affidamento dei lavori in concessione ad enti ritenuti a 
ciò qualificati, anche su segnalazione dei comuni interessati. 

Secondo il ministro, per poter esaurire gli interventi in materia 
è prevista una spesa stimata di 2.100 miliardi (anche in attuazione 
delle disposizioni di cui all'articolo 4 della legge n. 933 del 1977): 

1) accantonamento prudenziale per il pagamento del saldo dei 
lavori e di revisione prezzi finale delle opere realizzate con paga­
mento differito per i quali sono in corso di approvazione i collaudi: 
lire 100 milioni; 

2) integrazione somme accantonate nel 1987 per revisione 
prezzi maturanda a seguito dell'applicazione della legge 21 dicembre 
1974, n. 700: lire 1.500 milioni; 

3) perizie programmate (legge n. 843 del 1987) e non appro­
vate per mancanza di fondi utilizzati per la revisione prezzi: 

Aquino (4° lotto) lire 720 milioni 
Borzonasca (5° lotto) lire 1.100 milioni 
Cancello Arnone (5° lotto) lire 2.200 milioni 
Capua (12° lotto) lire 1.400 milioni 
Castel di Sangro (10° lotto) lire 980 milioni 
Castelforte (6° lotto) lire 442 milioni 
Castel San Nicolò (1° lotto) lire 400 milioni 
Castiglione Fiorentino (6° lotto) lire 350 milioni 
Ceprano (2° lotto) lire 650 milioni 
Minturno (4° lotto) lire 850 milioni 
Montevarchi (4° lotto) lire 350 milioni 
Orsogna (8° lotto) lire 550 milioni 
Pontecorvo (4° lotto) lire 745 milioni 
Pepoli (3° lotto) lire 430 milioni 
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Recco (6° lotto) 
Roccasecca (3° lotto) 
Sant'Andrea sul Garigliano (4° lotto) 
Sant'Apollinare (4° lotto) 
Sant'Elia Fiumerapido (5° lotto) 
San Giorgio a Liri (2° lotto) 
San Pietro Infine (3°-4° lotto) 
San Pietro Infine (5° lotto) 
San Pietro Infine (6° lotto) 
Valmontone (8° lotto) 

Totale 

lire 315 milioni 
lire 850 milioni 
lire 250 milioni 
lire 350 milioni 
lire 1.420 milioni 
lire 470 milioni 
lire 515 milioni 
lire 650 milioni 
lire 650 milioni 
lire 660 milioni 

lire 17.297 milioni 

Trattasi di valori risalenti al 1980 che vanno aggiornati e deter­
minati in almeno 75 miliardi; 

4) Piano di ricostruzione di Pantelleria (legge n. 526 del 1982): 
Reintegro per opere già programmate (all'epoca 
circa 10 miliardi) 15 miliardi 
Completamento diga 60 miliardi 
Completamento opere a terra come da progetto 
esecutivo già presentato 60 miliardi 

Totale ... 178 miliardi 

5) piano di ricostruzione del comune di Macerata: 
Perizia resasi necessaria in corso d'opera e frana 
del l°-2° lotto 55 miliardi 
Perizia come sopra del 3°-4°-5° lotto (integrazione 
finanziamento) 55 miliardi 
Progetto generale 3°-4°-5° lotto già approvato con 
decreto ministeriale del 1980 175 miliardi 

Totale ... 285 miliardi 

6) completamento piani di ricostruzione di Ancona e Ariano 
Irpino (leggi n. 80 e n. 363 del 1984): 

Ancona: 
Integrazione per lavori approvati in corso 100 miliardi 
Perizia di completamento in sospeso 450 miliardi 
Perizia variante e suppletiva in sospeso del 7° 
lotto 62,5 miliardi 
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Ariano Irpino: 

Perizia in sospeso 310 miliardi 

Totale ... 922,5 miliardi 

7) perizie di completamento pervenute senza autorizzazione: 

Alfedena (valori al 1987) 4.000.000.000 

Alife (valori al 1987) 11.300.000.000 

Amaseno (valori al 1980-1981) 2.500.000.000 

Ateleta (valori al 1980-1981) 840.000.000 

Cancello Arnone (valori al 1980-1981) 6.615.000.000 

Capua (valori al 1980-1981) 6.764.000.000 

Cassino (valori al 1987) 237.000.000.000 

Castel di Sangro (valori al 1987) 16.000.000.000 

Castel San Nicolò (valori al 1980-1981) 3.715.000.000 

Castiglion Fiorentino (valori al 1980-1981) 3.925.000.000 

Civitanova Marche (valori al 1980-1981) 21.000.000.000 

Montevarchi (valori al 1980-1981) 6.415.000.000 

Rivisondoli (valori al 1987) 2.000.000.000 

Totale ... 322.074.000.000 

e cioè lire 637.000 milioni a valori correnti. 

Secondo il ministro, infine, per poter completare gli interventi 
straordinari, alla stregua delle delibere di approvazione dei lavori 
già intervenute, occorre un finanziamento complessivo di circa 1.206 
miliardi di lire, che comprende, oltre alla somma di 450 miliardi 
relativi ai lavori di Ancona, le ulteriori somme di 162,5 miliardi per 
opere di completamento nel comune di Ancona, di 285 miliardi 
riguardanti il comune di Macerata e di 310 miliardi riguardanti il 
comune di Ariano Irpino. A ciò si devono aggiungere altri 178 
miliardi di lire necessari per finanziare il piano di ricostruzione di 
Pantelleria che - come ha accennato - è soggetto ad una disciplina 
del tutto differenziata. 

Per completare gli interventi statali nel settore in esame occorre, 
quindi, prevedere un fabbisogno globale di oltre 2.100 miliardi, di 
cui 714,797 miliardi per interventi ordinari e 1.385,5 miliardi per gli 
interventi straordinari. 
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CAPITOLO IV 

I PIANI DI RICOSTRUZIONE NELLA LEGISLAZIONE SPECIALE 

1. La normativa. 
Una serie di diversi problemi pongono i piani di ricostruzione 

« straordinari » in quanto previsti da leggi speciali, promulgate in 
occasione di calamità naturali. 

La legge 18 aprile 1984, n. 80, di conversione del decreto-legge 
28 febbraio 1984, n. 19, prevede (articolo 15) il completamento dei 
piani di ricostruzione per i comuni colpiti da entrambi gli eventi 
sismici del 1962 e del 1980. In particolare, viene disposto: 

a) la competenza del Ministero dei lavori pubblici per il 
completamento dei piani di ricostruzione (comma 2); 

b) la esclusione di qualunque restituzione, da parte dei co­
muni, allo Stato delle somme da questo erogate (comma 3); 

c) il completamento dei lavori, mediante concessione « da affi­
darsi ... sulla base delle designazioni fatte, in fase di progettazione, 
dalle stesse amministrazioni comunali interessate ». 

Successivamente, il decreto-legge 26 maggio 1984, n. 159, con­
vertito in legge, con modificazioni, dalla legge 24 luglio 1984, 
n. 363, al fine di favorire il completamento dell'opera di « ricostru­
zione », di rinascita e di sviluppo del comune di Ancona, stabiliva 
(articolo 13-novies decies) che il piano di ricostruzione di detto 
comune « conserva o riprende, ancorché scaduto o decaduto, la 
propria efficacia sino alla sua completa attuazione così come sarà 
stabilita dall'amministrazione comunale ». 

La citata legge, oltre a stabilire un limite di impegno venticin­
quennale pari a lire 30.500 milioni, dispone: 

a) la competenza del Ministero dei lavori pubblici « all'attua­
zione e al completamento del piano di ricostruzione della città di 
Ancona », e ciò in via straordinaria, senza necessità di assenso di 
altri ministeri (comma 6); 

b) l'attuazione e il completamento di detto piano da parte del 
Ministero, « in conformità delle richieste del comune di Ancona »; 

c) l'esclusione di qualunque restituzione da parte del comune, 
di quanto dallo Stato erogato (comma 6, ultima parte). 

Il comma 7 dell'articolo 13 citato inserisce ulteriori norme, al 
fine dichiarato di raggiungere « la sollecita realizzazione e fino alla 
completa attuazione del piano di ricostruzione di Ancona ». In parti­
colare viene disposto che: 

a) i progetti, che hanno già riportato il parere favorevole del 
Consiglio superiore dei lavori pubblici ed i progetti che già sono 



SEDUTA DI MARTEDÌ 17 DICEMBRE 1991 491 

stati o saranno approvati dall'amministrazione comunale, non sono 
soggetti ad alcun altro parere (lettera a); 

b) in ordine a tale progetto, i decreti di affidamento devono 
essere integralmente e immediatamente emessi (lettera a); 

c) il comune, di concerto con il concessionario, ha facoltà di 
apportare varianti tecniche ai lavori « in aderenza alle linee fonda­
mentali del progetto approvato ». 

Infine, la legge 28 ottobre 1986, n. 730: « Disposizioni in materia 
di calamità naturali » ha previsto (articolo 3, comma 6): 

a) che le disposizioni dell'articolo 13-novies decies si applicano 
ai comuni di cui all'articolo 16, primo comma, del decreto-legge 16 
marzo 1973, n. 31, convertito, con modificazioni, dalla legge 17 
maggio 1973, n. 205 (Macerata) nonché a quelli di cui all'articolo 15 
della legge n. 80 del 1984 (i comuni colpiti dagli eventi sismici del 
1962 e del 1980: ad es. Ariano Irpino) ed all'articolo \3-undecies del 
decreto-legge 26 maggio 1984, n. 159, convertito, con modificazioni, 
dalla legge 24 luglio 1984, n. 363; 

b) che le varianti alle previsioni dei piani di ricostruzione, 
approvati dai comuni, non sono soggette ad alcuna ulteriore appro­
vazione e le spese in esse comprese sono immediatamente eseguibili; 

c) che i piani di ricostruzione devono intendersi come piani 
particolareggiati del PRG, al quale devono essere adeguati mediante 
apposite varianti. 

Occorre, da ultimo, ricordare sul tema la legge 7 agosto 1982, 
n. 526, che ha previsto un impegno trentennale di lire 4.000 milioni 
per il completamento del piano di ricostruzione di Pantelleria. 

CAPITOLO V 

I PIANI DI RICOSTRUZIONE DI ARIANO IRPINO 

La vicenda relativa al piano di ricostruzione di Ariano Irpino è 
riepilogata nella « Relazione generale » della Direzione generale edi­
lizia statale del Ministero dei lavori pubblici (pagine 14-29). 

Da tale relazione e dalla audizione del sindaco di Ariano Irpino 
in data 21 novembre 1990 (pagine 6-11 verbali della seduta) emerge 
che, nel comune di Ariano, occorrono importi per un totale comples­
sivo di circa lire 310 miliardi. 

Si riassumono i momenti fondamentali dell'attuazione del piano 
di ricostruzione: 

1) con decreto ministeriale 6 maggio 1963, n. 1629, il ministro 
si sostituisce al comune di Ariano nell'attuazione del piano; 

2) con deliberazione del consiglio comunale 25 maggio 1984, 
n. 99, veniva approvato il progetto esecutivo, datato 13 aprile 1984, 
presentato dall'ente concessionario società Adriatica costruzioni, limi-
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tatamente a taluni stralci, e relativo a lavori di completamento del 
III e IV lotto del piano di ricostruzione; 

3) con nota ministeriale del 3 ottobre 1985, n. 999, il Mini­
stero restituisce al comune il progetto datato 13 aprile 1984, perché 
« stante la staordinarietà dell'autorizzazione di spesa, gli interventi 
richiesti dovevano risultare rigorosamente contenuti nei limiti del 
finanziamento accordato »; il finanziamento, previsto dalla nota mi­
nisteriale n. 946 d e i r i l aprile 1985, è di 18 miliardi; 

4) il comune, con deliberazione 7 giugno 1986, n. 818, appro­
vava uno stralcio del citato progetto; 

5) il Ministero, con decreto ministeriale 28 luglio 1986, n. 753, 
approvava lo stralcio del progetto, nell'importo di lire 22 miliardi e 
410 milioni, e l'affidamento in concessione della società Adriatica 
costruzioni, individuata dal comune, già concessionaria dei lavori dei 
lotti 2-3-4 del piano originario; 

6) a seguito della autorizzazione della complessiva spesa di 40 
miliardi, ai sensi della legge n. 730 del 1986, veniva individuato 
come ammissibile a tale beneficio il solo comune di Ariano Irpino, e 
pertanto, l'importo della concessione veniva innalzato a lire 62 mi­
liardi e 410 milioni (22 miliardi e 410 milioni già autorizzati + 40 
miliardi). Occorre però notare che il progetto esecutivo integrale 
delle opere, secondo prezzi aggiornati al 31 dicembre 1985, ammon­
tava a lire 220 miliardi e 466.239.262; 

7) nel corso dei lavori, con delibera del consiglio comunale del 
19 dicembre 1988, n. 328, il comune di Ariano Irpino approvava un 
progetto di variante e suppletiva, chiedendo che lo stesso venisse 
finanziato nei limiti dei fondi disponibili e affidato in concessione; 

8) il Consiglio superiore dei lavori pubblici, con voto n. 299 
del I o giugno 1989, non ha espresso il proprio parere su tale pro­
getto, in quanto il progetto-base era stato approvato dal solo consi­
glio comunale; 

9) poiché erano pervenuti elaborati relativi al progetto in 
variante, nonché richieste particolari dell'ufficio di Avellino, veniva 
nuovamente richiesto dal Ministero il parere del Consiglio superiore 
dei lavori pubblici; 

10) il Consiglio superiore dei lavori pubblici in data 12 gennaio 
1990, n. 335, accordava il proprio parere favorevole. Si legge, però, 
nel detto parere che il Consiglio « può verificare solamente la connes­
sione e la compatibilità delle varianti stesse con l'anzidetta imposta­
zione generale, oltre che valutare le opere singolarmente considerate » 
(pagina 142). Solo in tali limiti, stante l'espresso richiamo effettuato 
nel dispositivo del parere, lo stesso può intendersi come « meritevole 
di approvazione »; l'importo del progetto di variante e suppletivo 
ascenderebbe a lire 284.479.607.638 per lavori, per un totale comples­
sivo di circa 310 miliardi. Occorre ricordare che la somma impegnata 
era pari a lire 62.410.000.000 (vedi punto 6); 
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11) con delibera della giunta municipale del 24 novembre 
1990, n. 1454, il comune di Ariano, preso atto della mancata emis­
sione del decreto di approvazione della perizia di variante e supple­
tiva datata 7 novembre 1988 (cioè quella approvata dal Consiglio 
comunale in data 10 dicembre 1988) ha deciso di sospendere i lavori 
in corso da parte dell'ente concessionario. 

CAPITOLO VI 

IL PIANO DI RICOSTRUZIONE DI MACERATA 

Il piano di ricostruzione di Macerata, approvato con decreto 
ministeriale del 17 maggio 1963, n. 1685, venne affidato in conces­
sione, relativamente ai lavori del 1° lotto, alla società Adriatica 
costruzioni, a seguito di indicazioni del concessionario operata dallo 
stesso comune di Macerata (lettera del 12 aprile 1963, protocollo 
n. 10763). 

Il primo lotto affidato prevedeva lavori per un importo di 150 
milioni. 

Il secondo lotto, per l'importo di 350 milioni, venne affidato 
ugualmente alla società Adriatica costruzioni, come da nota ministe­
riale del 29 febbraio 1964. 

Essendosi rese necessarie varianti al progetto relativo al primo 
lotto, il concessionario presentò un unico progetto, per l'importo di 
500 milioni, progetto che, contestualmente all'affidamento alla con­
cessionaria, venne approvato con decreto ministeriale 14 novembre 
1964, n. 4923. 

A seguito del terremoto del novembre-dicembre 1972, essendo 
state destinate provvidenze in favore dei piani di ricostruzione (de­
creto-legge 16 marzo 1973, n. 31, convertito, con modificazioni, dalla 
legge 17 maggio 1973, n. 205), il comune di Macerata chiese, con 
deliberazione del consiglio comunale del 12 settembre 1974, n. 250, di 
destinare i fondi disponibili per completare la circolazione esterna - di 
cui ai lavori del primo e secondo lotto - e di affidare gli ulteriori lavori 
sempre al concessionario società Adriatica costruzioni. 

Successivamente, su conforme parere del Consiglio superiore dei 
lavori pubblici n. 954 del 15 dicembre 1977, vennero inserite in 
progetto alcune opere ritenute necessarie (e già stralciate per man­
canza di copertura finanziaria); l'esecuzione delle opere venne affi­
data dal Ministero allo stesso concessionario, con decreto ministe­
riale 16 dicembre 1977, n. 7024. 

A seguito della legge 21 dicembre 1978, n. 843 (ed agli stanzia­
menti ivi previsti) il Ministero destinava la somma di 10 miliardi ai 
lavori del III, IV e V lotto del piano di Macerata; con decreto 
ministeriale 8 febbraio 1980, n. 314, approvava il progetto generale 
dei lotti suddetti ed affidava al concessionario unico l'esecuzione del 
progetto generale e al momento del progetto di terzo stralcio per 
lire 32.500 milioni circa. Con decreto ministeriale n. 1874 del 5 
agosto 1982, che confermava l'impegno di spesa dei 32.500 milioni 
circa, veniva approvata una variante al progetto generale autorizzata 
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con note n. 710 del 13 luglio 1984 e n. 1347/1192 del 28 marzo 
1985. 

Il Ministero dà atto, nella propria relazione generale, della appli­
cazione della revisione prezzi, secondo la legge 21 dicembre 1974, 
n. 700. Tale legge (articolo unico, comma 4) prevedeva tra l'altro 
che « per la corresponsione dei compensi revisionali può essere uti­
lizzata, senza necessità di provvedimenti specifici, la somma globale 
impegnata per la esecuzione dei lavori finché non si provveda alla 
integrazione dei fondi destinati ai compensi stessi ... ». 

La corresponsione dei compensi revisionali, nel caso del piano di 
ricostruzione di Macerata, portava all'esaurimento dei fondi e quindi 
alla sospensione dei lavori. 

Veniva, quindi, richiesto dal Ministero alla Avvocatura dello 
Stato se fosse possibile applicare, per l'aggiornamento dei prezzi, la 
disciplina dell'articolo 33 della legge 28 febbraio 1986, n. 41. 

Tale norma, al fine di porre un freno al meccanismo della 
revisione prezzi, ha introdotto norme restrittive. 

In particolare: 
a) ha vietato la facoltà di procedere a revisione prezzi per i 

lavori relativi ad opere pubbliche di durata inferiore all'anno 
(comma 2); 

b) ha subordinato il meccanismo della revisione prezzi per 
lavori di durata superiore all'anno a precise condizioni, e precisa­
mente l'aumento o diminuzione dell'importo complessivo della pre­
stazione superiore al 10 per cento per effetto di variazioni dei prezzi 
correnti intervenuti successivamente all'aggiudicazione e, in ogni 
caso, ha vietato l'applicazione del meccanismo per i lavori eseguiti 
nel primo anno e per le somme relative ad anticipazioni (comma 3); 

c) ha introdotto la facoltà esercitabile dalla pubblica ammini­
strazione di stipulare il cosiddetto contratto a prezzo chiuso 
(comma 4). 

L'Avvocatura generale dello Stato, con parere 26 luglio 1989, 
dava risposta negativa al quesito, rilevando che, in base ai commi 2 
e 5 dell'articolo 33 citato, la legge n. 41 del 1986 fa espresso 
riferimento ad opere pubbliche future « da appaltarsi, da concedere 
o da affidarsi ...» ovvero a contratti aventi ad oggetto forniture o 
servizi aggiudicati successivamente all'entrata in vigore della legge 
in esame. 

A seguito di fatti nuovi verificatisi nel corso dei lavori, quali 
movimento franoso, sorprese geologiche, veniva redatta dal conces­
sionario una perizia di variante e suppletiva in data 31 gennaio 
1990. 

Tale perizia, sottoposta all'esame del Consiglio superiore dei 
lavori pubblici con voto 21 giugno-26 luglio 1990, n. 125, riportava^ 
parere favorevole. Nel parere citato, il Consiglio superiore si faceva 
carico altresì di un raffronto tra il calcolo dei prezzi di concessione 
revisionati ed i prezzi di mercato, individuando nel 7 per cento la 
percentuale di riduzione da applicare ai prezzi contrattuali revisio­
nati, per effetto del detto raffronto. 
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Con propria nota 15 novembre 1990, n. 728, il Ministero dei 
lavori pubblici ha chiesto l'adesione del concessionario alla riduzione 
nella percentuale massima del 7 per cento sui prezzi originari di 
contratti aggiornati con il meccanismo della revisione prezzi. 

La società concessionaria, con nota 23 novembre 1990, premesso 
di non essere tenuta ad accettare variazioni dei prezzi, per spirito di 
collaborazione addiveniva « a concedere l'ulteriore miglioramento del 
5 per cento sui prezzi aggiornati alla data dell'I novembre 1990, 
aggiornamento da effettuarsi in base alla quota di incidenza prevista 
nel disciplinare di concessione » ed a condizione del permanere 
invariate tutte le altre clausole contrattuali. 

In base a quanto dichiarato dal Ministero, con la « Relazione sui 
piani di ricostruzione post-bellici » allegata all'audizione del Mini­
stero dei lavori pubblici del 7 novembre 1990, per il completamento 
del piano di ricostruzione di Macerata occorrono ancora allo stato 
fondi per 285 miliardi. 

Occorre ancora precisare che negli anni 1980-1981 l'amministra­
zione comunale di Macerata ha deliberato ulteriori necessari lavori 
di completamento e modifica del piano di ricostruzione, per 4.250 
milioni ridotti a 2.455 milioni dal Consiglio superiore dei lavori 
pubblici con voto 18 giugno 1981, n. 240. 

Infine, va sottolineato che il sindaco di Macerata, con ordinanza 
26 giugno 1989, n. 67, preso atto che i lavori del III, IV e V lotto, di 
cui al relativo progetto generale, erano già stati approvati con 
decreti ministeriali 16 dicembre 1975, n. 4370, e 8 febbraio 1980, 
n. 314, ha, in primo luogo, ordinato alla società concessionaria di 
riprendere i lavori; in secondo luogo, ha diffidato il Ministro dei 
lavori pubblici ai sensi dell'articolo 3, comma 6, della legge n. 730 
del 1986, a « provvedere alla immediata ed integrale emissione del 
decreto di affidamento e finanziamento all'ente concessionario ». 

CAPITOLO VII 

IL PIANO DI RICOSTRUZIONE DI ANCONA 

1. La concessione del VII lotto (cosiddetta prima concessione). 

Il Ministero dei lavori pubblici dispose l'intervento statale per 
l'attuazione del piano di ricostruzione di Ancona (già approvato con 
decreto ministeriale 20 settembre 1946, n. 1687) con decreto ministe­
riale 14 novembre 1952, n. 3264, ai sensi dell'articolo 15 della legge 
n. 1402 del 1951. 

La relazione ministeriale dà atto della realizzazione, nel corso 
degli anni dal 1954 al 1960, di sei lotti, tutti regolarmente col­
laudati. Tali lotti sono stati realizzati da due diverse concessionarie: 
il I e il II lotto dalla società ENCALPES di Roma, i rimanenti dalla 
società Alessi Lanari di Ancona. 

Con nota 28 maggio 1973, n. 1888, il Ministero dei lavori pub­
blici, previo finanziamento per 200 milioni del VII lotto del piano di 
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ricostruzione, proponeva l'affidamento in concessione dei detti lavori 
alla società Adriatica costruzioni di Ancona. 

La successiva ministeriale 20 novembre 1974, n. 4035, indiriz­
zata alla società Adriatica costruzioni, conferma che la nota prece­
dente non riguardava l'affidamento in concessione (come vuole la 
relazione ministeriale) ma una mera proposta. Con la nota si dà atto 
della mancata proroga della validità del piano di ricostruzione, e 
pertanto « con la presente si recupera il finanziamento stesso, salvo 
a riproporlo quando sarà stata emanata la legge che proroghi la 
validità del predetto piano e saranno stanziati i relativi fondi ». 
Nella lettera, il Ministero fa esplicito riferimento alla « proposta » di 
« esaminare la possibilità di eseguire le opere del VII lotto ». Sul 
punto, occorre osservare che sia il finanziamento (secondo quanto 
sostenuto in relazione) che la revoca sono decisi dal Ministro non 
già con propri provvedimenti formali, ma nel corpo di lettere inviate 
ad un privato; privato che, peraltro, in quel momento non era legato 
da alcun rapporto con la pubblica amministrazione scrivente. 

Con lettera del 7 gennaio 1975, protocollo n. 1132, inviata al 
Ministero dei lavori pubblici, il sindaco di Ancona, preso atto del 
finanziamento di lire 200 milioni e dell'affidamento in concessione di 
cui alla nota 28 maggio 1973, n. 1888, comunicava al predetto 
Ministero che, con delibera di giunta 12 marzo 1974, n. 178, ratifi­
cata dal Consiglio, era stato stabilito in variante al piano di rico­
struzione di realizzare una strada e « di invitare la società concessio­
naria Adriatica costruzioni a redigere il progetto esecutivo, nonché il 
progetto stralcio nei limiti dei 200 milioni come sopra finanziati ». 

La successiva nota del Ministero del 7 aprile 1975, di risposta 
alla lettera del sindaco di Ancona del 7 gennaio 1975, afferma: 

1) l'incarico affidato alla società Adriatica costruzioni « non 
trova fondamento giuridico e finanziario », in quanto è ben nota al 
comune la intervenuta scadenza del piano di ricostruzione; 

2) le varianti ai piani di ricostruzione, ai sensi dell'articolo 10 
della legge n. 1402 del 1951 sono ammissibili solo « per il supera­
mento di difficoltà esecutive delle opere originariamente previste, e 
non come varianti di carattere urbanistico »; 

3) il sistema di esecuzione in concessione a pagamento diffe­
rito, nel sistema della legge n. 1402 del 1951 « riveste carattere 
eccezionale - rispetto ai normali sistemi di gara - appunto per la 
urgenza e la limitatezza delle opere da realizzare »; 

4) infine, per quanto riguarda la facoltà di incarico esercitata 
dal comune, il Ministero fa presente che « la società cui codesto 
comune si è rivolto è bene a conoscenza che le incombenze dei piani 
di ricostruzione per i quali è intervenuto questo Ministero, non 
possono essere date che da questa amministrazione medesima ». 

Successivamente, con la legge 10 maggio 1976, n. 261, veniva 
prorogata al 31 dicembre 1980 la validità dei piani di ricostruzione 
ed il comune di Ancona, con lettera del 26 ottobre 1976, ritrasmet­
teva il progetto « a suo tempo redatto dall'ente concessionario » (così 
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si esprime la relazione) chiedendo l'emissione del decreto di appro­
vazione. 

A tale lettera facevano seguito: 

1) nota ministeriale del 6 novembre 1976, n. 3614/ con la 
quale si restituiva il progetto e si affermava che « qualora venga 
ripristinato il finanziamento di 200 milioni, il progetto esecutivo, 
comprensivo di tutte le spese, dovrà essere limitato al finanziamento 
che sia disposto e dovrà essere rimesso a questo Ministero tramite 
l'ufficio del Genio civile di Ancona »; 

2) nota del 17 ottobre 1977, n. 10610, del Genio civile di 
Ancona, per la rimessione del progetto al ministro; 

3) voto del Consiglio superiore dei lavori pubblici del 31 
ottobre 1977, n. 756. Con tale voto il Consiglio superiore dei lavori 
pubblici esprimeva parere favorevole in linea tecnica al progetto 
generale del VII lotto, per una spesa complessiva di 21.600 milioni; 
parere favorevole in linea tecnica e amministrativa del progetto di 
piano stralcio, per l'importo di 230 milioni; infine, parere favorevole 
all'affidamento in concessione alla società Adriatica costruzioni. 
Nelle premesse, il Consiglio superiore dà atto che il comune di 
Ancona, con la delibera della giunta municipale del 12 marzo 1974, 
n. 178, sopra richiamata, « ordinava alla concessionaria, in diffor­
mità di quanto precedentemente stabilito di redigere, d'intesa con 
l'ufficio tecnico comunale, il progetto esecutivo dell'intera strada 
Nord-Sud nonché lo stralcio nei limiti di 200 milioni »; 

4) decreto del 25 novembre 1977, n. 5817, del Ministero dei 
lavori pubblici, con il quale era approvato il progetto di 1° stralcio 
per l'importo di lire 210.542.000 e i relativi lavori erano affidati in 
concessione alla società Adriatica costruzioni. 

La legge 21 dicembre 1978, n. 843 (legge finanziaria), ha stan­
ziato ulteriori fondi per l'attuazione dei piani di ricostruzione (arti­
colo 40). 

Con lettera 5 marzo 1979, n. 11372, il comune di Ancona, pre­
messo che con decreto ministeriale 25 novembre 1977, n. 5817, « è 
stato approvato il progetto generale relativo ai lavori in oggetto, per 
l'importo di lire 21.600.000.000 », chiedeva « che venga sollecita­
mente emesso il decreto per il completamento dei lavori in corso di 
esecuzione ». In realtà con il decreto ministeriale richiamato dal 
comune, il Ministero aveva approvato il solo progetto stralcio per 
l'importo di lire 210 milioni. 

Tale richiesta era comunque sufficiente a mettere in moto la 
procedura presso il Ministero, procedura che ha, alla data dell'I 1 
gennaio 1980, una sua fase essenziale. In tale giorno, infatti: 

a) il Ministero, con nota n. 24, richiede nuovamente il parere 
alla « commissione per il parere sugli appalti » ex articolo 19 del 
decreto-legge n. 124 del 1965, convertito in legge 13 maggio 1965, 
n. 431, avendo « determinato di finanziare la spesa di lire 
22.000.000.000 per il completamento dei lavori in oggetto »; 
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b) con la medesima nota n. 24, inviata anche all'« ente conces­
sionario società Adriatica costruzioni Ancona », il Ministero, inciden­
talmente, esprime « nulla osta all'affidamento in concessione dei 
succitati lavori alla Adriatica costruzioni Ancona s.r.l. », vale a dire i 
lavori finanziati per lire 22 miliardi, di cui al progetto 6 febbraio 
1975. È da precisare che la società Adriatica costruzioni s.r.l., già 
« concessionaria ai sensi del decreto ministeriale 25 novembre 1977, 
n. 5817 (si tratta dei lavori di cui al progetto stralcio per circa lire 
210 milioni), con propria lettera 5 gennaio 1980 comunicava la 
costituzione della società « Adriatica costruzioni Ancona, con la 
stessa composizione sociale e lo stesso amministratore » e precisava 
testualmente: « Tanto si comunica perché ogni provvedimento rela­
tivo al piano di ricostruzione di Ancona venga intestato alla Adria­
tica costruzioni Ancona s.r.l. », con sede in Ancona, via Trieste 19, 
cui competerà ogni obbligo e diritto, anche per quanto corrisposto e 
maturato medio tempore ». Una ulteriore lettera, datata 7 gennaio 
1980, era inviata dalla nuova società, la quale pregava il Ministero 
« di tenere presente che ogni provvedimento relativo al piano di 
ricostruzione di Ancona dovrà essere intestato a questa società ... »; 

c) con nota n. 435, inviata al comune di Ancona, al provvedi­
torato regionale alle opere pubbliche e all'ente concessionario Adria­
tica costruzioni Ancona s.r.l., il Ministero, in riferimento alla citata 
richiesta del-comune 5 marzo 1979, n. 11372, comunica di avere 
« determinato di finanziare i lavori in oggetto (cioè quelli del pro­
getto generale del 6 febbraio 1975) per lire 22 miliardi ». 

Con la decisione della « commissione per il parere sugli ap­
palti », resa il 22 gennaio 1980, viene affrontato il problema della 
legge n. 584 del 1977 e della sua applicazione ai lavori che si 
intendono affidare in concessione. È opportuno ricordare (vedi capi­
tolo II) che la legge 8 agosto 1977, n. 584, in attuazione di direttiva 
CEE, all'articolo 1 precisa: « ai fini dell'applicazione della presente 
legge, la concessione di sola costruzione è equiparata all'appalto »; si 
richiama quanto esposto al capitolo II circa le precisazioni offerte, 
sul punto, da dottrina e giurisprudenza. 

La commissione stessa parte dal presupposto che, nel caso di 
specie, si tratti di concessione di sola costruzione. Tuttavia, essa non 
ritiene applicabile al caso di specie la disciplina della legge n. 584 
del 1977 in quanto « la realizzazione dell'opera, nel caso concreto di 
cui trattasi, è condizionata ad un finanziamento che, per il combi­
nato disposto dall'articolo 40 della legge n. 843 del 1979 e dell'arti­
colo 2 della legge n. 933 del 1977 è disponibile e può essere legitti­
mamente impiegato solo se diretto ad attuare quella determinata 
opera prevista in un determinato progetto, già approvato in linea 
tecnica, che è appunto quello redatto dal concessionario, a ciò 
debitamente autorizzato. In altri termini, il concessionario vanta la 
proprietà del progetto, alla realizzazione del quale è vincolata la 
disponibilità dei fondi stanziati dalla legge. Da qui consegue che, 
comprendendo la concessione anche la realizzazione dell'opera, l'ese­
cuzione di essa non può che essere affidata allo stesso concessiona­
rio, autore del progetto ». 
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A seguito del parere della commissione, reso in data 22 gennaio 
1980 e di nuovo parere del Consiglio superiore dei lavori pubblici 
(voto 19 giugno 1980, n. 126) il Ministero dei lavori pubblici, con 
decreto 26 giugno 1980, n. 1319, approvava il progetto 6 febbraio 
1975, aggiornato in data 10 ottobre 1977, dell'importo di lire 
22.210.542.000, redatto dalla concessionaria società Adriatica costru­
zioni ed affidava i lavori in concessione alla società Adriatica costru­
zioni Ancona s.r.l. 

Come si riferisce anche nella relazione ministeriale, le opere 
oggetto della concessione consistevano nella costruzione dell'intera 
strada Nord-Sud per collegare il centro urbano con il centro residen­
ziale in corso di costruzione destinato ai terremotati, con il nuovo 
centro universitario e con la variante alla strada statale 16 Adria­
tica. 

Successivamente, il consiglio comunale di Ancona, con delibera 
27 maggio 1985, n. 1045, approvava ai sensi del comma 7, lettera b) 
dell'articolo 13-novies decies della legge n. 363 del 1984, il progetto 
datato 27 aprile 1985 relativo alla perizia di variante e suppletiva 
dei lavori del VII lotto del piano di ricostruzione. 

Con successiva delibera 15 luglio 1986, n. 1935, il consiglio 
comunale approvava la perizia di variante e suppletiva agli espropri. 

Infine, con ulteriore delibera 26 gennaio 1987, n. 171, il consi­
glio comunale riapprovava il progetto di variante e suppletivo 27 
aprile 1985, redatto dalla concessionaria, alla luce dei rilievi mossi 
dal Ministero dei lavori pubblici. Si legge, infatti, nella deliberazione 
che il Ministero, con nota 16 gennaio 1987, n. 149 « ha precisato che 
la formula con cui la predetta perizia è stata approvata non è 
idonea a porre in essere la procedura semplificata di cui all'articolo 
13-novies decies della legge 24 luglio 1984, n. 363 ». 

Con decreto 14 febbraio 1987, n. 254, il Ministero ha ammesso 
ad ulteriore finanziamento « per il momento, limitatamente alla 
somma attualmente disponibile di lire 3.500.000.000, occorrente per 
la maggiore spesa relativa alla definizione del procedimento espro­
priati vo ». 

Pertanto, come risulta anche dalla relazione ministeriale, per il 
completamento dei lavori del VII lotto del piano di ricostruzione di 
Ancona, occorre ancora un ulteriore finanziamento pari a lire 
62.500.000.000. 

2. La concessione per il completamento del VII lotto (cosiddetta se­
conda concessione). 

Con deliberazione della giunta municipale 15 gennaio 1980, 
n. 90, il comune di Ancona « rilevata la necessità di completare, al 
fine di decongestionare il caotico traffico cittadino, in modo organico 
e funzionale la viabilità urbana, avviata a soluzione con il finanzia­
mento del VII lotto », ordinava alla società concessionaria Adriatica 
costruzioni Ancona s.r.l. « la predisposizione degli elaborati proget­
tuali esecutivi » dei lavori indicati nella planimetria redatta dagli 
uffici comunali, e ciò nelle more della autorizzazione del Ministero 

1 
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alla suddetta concessionaria « a redigere il progetto esecutivo gene­
rale di completamento di detto VII lotto », in conformità della 
planimetria redatta dall'ufficio tecnico comunale. 

Successivamente con ulteriore deliberazione di giunta del 23 
luglio 1980, n. 1199, il comune di Ancona - «considerato che il 
prolungamento dell'asse Nord-Sud ... comporterà un notevole 
aumento dei volumi di traffico ... per cui risulterà più critica l'at­
tuale situazione degli incroci » - ordinava sempre al medesimo 
concessionario di redigere gli ulteriori elaborati, nell'attesa dell'ap­
provazione ministeriale del progetto esecutivo. 

I suddetti due elaborati, consegnati dal concessionario rispettiva­
mente il 23 giugno 1980 ed il 26 novembre 1980 erano datati 15 
maggio 1980 e 26 novembre 1980. 

Con deliberazione della giunta del 17 marzo 1981, n. 468 (che 
negli atti è stata allegata in maniera incompleta, senza la parte 
dispositiva) veniva approvata la perizia di completamento di lavori 
del VII lotto. 

Con voto n. 209 del 23 aprile-14 maggio 1981, il Consiglio 
superiore dei lavori pubblici, al quale il progetto 15 maggio-26 
novembre 1980 era stato inviato, con nota 17 aprile 1981, n. 489, 
dalla Direzione generale dell'edilizia statale, esprimeva parere favo­
revole sul progetto in linea urbanistica e tecnica; dichiarava che « le 
opere previste in tale progetto sono strettamente connesse, integra­
tive e di completamento di quelle in corso di esecuzione con il 
progetto già finanziato con decreto ministeriale n. 1310 del 26 giu­
gno 1980 »; esprimeva infine l'opportunità di affidare la realizza­
zione dei predetti lavori alla società concessionaria Adriatica costru­
zioni di Ancona. 

Occorre segnalare che, nel trasmettere il progetto per il parere, 
la Direzione generale per l'edilizia statale esprimeva una serie di 
considerazioni e perplessità: 

1) la competenza del Ministero riguarda solo il completamento 
dei lotti iniziati; 

2) il progetto è pervenuto direttamente dal comune e cioè 
senza relazione del provveditorato alle opere pubbliche; 

3) non risulta dagli atti se i nuovi lavori rientrino nelle 
previsioni del piano di ricostruzione che peraltro è scaduto il 31 
dicembre 1980; 

4) se i lavori del nuovo progetto dovessero considerarsi come 
nuovo intervento sorgerebbe il problema della competenza regionale, 
ai sensi dell'articolo 92 del decreto del Presidente della Repubblica 
n. 616 del 1977, e quindi « ove si tratti di nuovo intervento, il 
progetto dovrebbe essere restituito ». 

Occorre ancora sottolineare come la giunta municipale di An­
cona, con delibera 12 maggio 1981, n. 750 (non presente negli atti 
ma riportata per buona parte nel parere del Consiglio superiore dei 
lavori pubblici), richiamati i due progetti redatti dalla concessiona­
ria, chiedeva tra l'altro l'ulteriore intervento statale. 
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Su tale fase della procedura bisogna fare alcune considerazioni, 
talune relative alla materiale possibilità di esaminare gli atti, altre 
relative ai comportamenti delle autorità amministrative. 

Quanto agli atti occorre osservare come due fondamentali deli­
bere, necessarie per la comprensione dell'iter della seconda conces­
sione alla società Adriatica costruzioni Ancona non sono a perfetta 
conoscenza della Commissione e precisamente la n. 468 del 1981 in 
quanto focopiata in parte, con esclusione di tutta la parte disposi­
tiva, e la n. 750 del 1981 in quanto non presente fra gli atti (se ne 
conosce solo per il richiamo fatto nel parere del Consiglio superiore 
dei lavori pubblici). È da notare che su tale delibera il sindaco di 
Ancona, nel corso della sua audizione del 15 novembre 1990 (pagina 
8 del resoconto stenografico relativo) così si esprime: « nel 1981 
furono emanate due delibere fondamentali, la n. 468 e la n. 750, che 
poi vennero trasfuse nel decreto di concessione del ministro Nico-
lazzi ». 

Dopo l'approvazione dell'articolo 13-novies decies della legge 24 
luglio 1984, n. 363, il Ministro dei lavori pubblici con decreto 6 
marzo 1985, n. 291, vista la ministeriale 20 febbraio 1985, n. 260, 
disciplinante le condizioni per la concessione e l'atto di sottomis­
sione 23 febbraio 1985 della società Adriatica costruzioni Ancona, 
approvava il progetto 15 maggio-26 novembre 1980, relativo al pro­
lungamento dell'asse Nord-Sud, in corso di costruzione con il VII 
lotto del piano di ricostruzione; precisava che i lavori dovevano 
essere condotti solo ed esclusivamente nell'ambito della somma di 
lire 173.532.843.190; affidava la realizzazione degli stessi, in conces­
sione, alla società Adriatica costruzioni Ancona, prevedendo che 
« trattasi di nuova concessione posta in essere ai sensi e per gli 
effetti dell'articolo 13-novies decies ». Va sottolineato, peraltro, che, 
pur limitandosi l'importo dell'affidamento alla somma riportata, nel 
decreto si prevedeva per l'ultimazione dei lavori un tempo di 2.892 
giorni lavorativi, pari a circa dodici anni. 

Con successivo decreto 4 aprile 1985, n. 434, il Ministro dei 
lavori pubblici, a seguito di rilievi della Corte dei conti, provvedeva 
a rideterminare il quadro economico, integrandolo della disponibilità 
esistente di lire 2.717.520.000 e pertanto alla approvazione del detto 
quadro economico nell'importo di lire 177.586.717.000. 

La nota del 20 febbraio 1985, n. 260, accettata dal concessiona­
rio, conteneva talune clausole, poi trasfuse nel decreto ministeriale 6 
marzo 1985, n. 291. In particolare era previsto: 

a) « la concessione attuativa viene accordata nel limite delle 
somme autorizzate dalla legge per cui, qualora esse non consentano 
la realizzazione dell'intero progetto, i lavori dovranno essere ricon­
dotti solo ed esclusivamente nell'ambito delle somme disponibili ». 
Si precisava altresì che « in siffatta evenienza codesto concessionario 
nulla avrà a pretendere a qualsiasi titolo »; 

b) « il comune di Ancona, di concerto con codesto concessiona­
rio, ha facoltà di apportare varianti tecniche ai lavori in aderenza 
alle linee fondamentali del progetto approvato, sempre però nei 
limiti della spesa autorizzata e disponibile dandone comunicazione 
con i relativi atti al provveditorato alle opere pubbliche di Ancona ». 
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Come si può notare in questo caso il Ministero adotta la stessa 
interpretazione dell'articolo \3-novies decies, comma settimo, lettera 
b), della legge n. 363 del 1984 e cioè che con tale norma ci si 
intende riferire alle mere varianti tecniche e non già alle varianti 
tecniche e suppletive. 

Successivamente, con nota 22 maggio 1985, n. 644, il Ministero 
richiamava l'attenzione del concessionario e del comune di Ancona 
sul fatto che i lavori dovranno essere ricondotti solo ed esclusiva­
mente nell'ambito delle somme disponibili, sollecitando altresì il 
comune perché, unitamente al concessionario, provvedesse al col­
laudo parziale di opere funzionali. 

3. Progetti per la viabilità portuale e gli ulteriori progetti di completa­
mento. 

Con ulteriore nota 28 novembre 1986, n. 1108, il Ministero, 
preso atto che il comune di Ancona con delibera 6 agosto 1985, 
n. 2338, aveva approvato il progetto relativo alla viabilità urbana in 
ambito portuale, considerato che per effetto di variazioni sull'ali­
quota IVA, ridotta al 2 per cento, era possibile destinare a lavori 
l 'ammontare di circa 180 miliardi, riteneva di non poter disattendere 
la richiesta formulata dal comune e informava che « con coevo 
provvedimento (non presente negli atti trasmessi) da registrare alla 
Corte dei conti è stata disposta la concessione dell'esecuzione dei 
lavori previsti dai predetti decreti ministeriali nn. 291 e 434 e dalla 
deliberazione di codesto comune »; in tale modo, praticamente, il 
Ministero approvava l'esecuzione sia dei lavori di cui al progetto 15 
maggio-26 novembre 1980, sia quanto approvato dal comune con la 
citata delibera (non presente in atti) n. 2338 del 1985. 

Comunque, il Ministero precisa che, benché i lavori ammontas­
sero complessivamente a lire 264.900.646.218 le disponibilità sussi­
stenti (entro le quali dovevano intendersi eseguibili i lavori da parte 
del concessionario) ammontavano a circa 180 miliardi. A questo 
punto occorre rilevare come la documentazione trasmessa dal Mini­
stero appare particolarmente carente in quanto non risultano agli 
atti le numerose deliberazioni del comune di Ancona, delle quali è 
traccia - anche in relazione alla successiva cronologia - nel parere 
25 giugno 1987, n. 316, al quale necessariamente si rimanda. 

Giova sottolineare comunque che con tale parere venne espresso 
voto favorevole alla « perizia di variante e suppletiva datata 21 
gennaio 1987 » al progetto 15 maggio-26 novembre 1980, relativo al 
completamento del VII lotto del piano di ricostruzione di Ancona. 
L'importo dei lavori di cui alla predetta perizia di variante, come si 
deduce dai vari atti e segnatamente dalla nota 31 ottobre 1990, 
n. 8646, dello stesso Consiglio superiore dei lavori pubblici, am­
monta a lire 450 miliardi, « con una eccedenza di lire 550 miliardi 
rispetto allo stanziamento (450 + 100 del precedente progetto appro­
vato per 280 ma finanziato per 180) ». 
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È bene ricordare che a tale eccedenza di 550 miliardi vanno 
ulteriormente aggiunte lire 62.500.000.000 relative alla perizia di 
variante e suppletiva dei lavori del VII lotto, di cui alla delibera del 
comune di Ancona 27 maggio 1985, n. 1045. In tal senso trova 
quindi conferma la somma di lire 612,5 miliardi per il completa­
mento del piano di ricostruzione di Ancona di cui alla relazione 
allegata al resoconto della seduta 7 novembre 1990 (audizione del 
ministro, onorevole Prandini). 

Stante la mancata emissione del decreto di affidamento dei 
lavori, in (presunta) applicazione dell'articolo 13-novies decies, 
comma 7, lettera a), della legge n. 363 del 1984, la società Adriatica 
costruzioni Ancona si è rivolta in via di urgenza, ex articolo 700 del 
codice di procedura civile, al pretore di Roma perché questi (come 
si legge nel testo dell'ordinanza 21 luglio 1990) « accerti e dichiari, 
in via strumentale ed urgente, che il Ministero dei lavori pubblici è 
tenuto ad emettere in favore di essa ricorrente, in quanto concessio­
naria dei lavori di attuazione del piano di ricostruzione della città 
di Ancona, il relativo provvedimento di affidamento, come previsto 
dalla legge 24 luglio 1984, n. 363 » e, segnatamente, dal citato 
articolo 13-novies decies comma 7, lettera a). 

Il pretore di Roma, in accoglimento del predetto ricorso, con 
ordinanza resa dopo aver udito le parti, e depositata il 21 luglio 
1990, ha dichiarato che il Ministero dei lavori pubblici è tenuto ad 
emettere immediatamente in forza di legge in favore della società 
ricorrente ... il relativo decreto di affidamento ». 

Il pretore basa la propria decisione cautelare su queste conside­
razioni: 

1) si afferma la giurisdizione del giudice ordinario in quanto 
la posizione giuridica del ricorrente concessionario dei lavori va 
qualificata come diritto soggettivo e ciò sia perché il decreto di 
affidamento ai sensi dell'articolo 13-novies decies, comma 7, lettera 
a) « costituisce atto dovuto e da attuare con immediatezza, essendo 
meramente esecutivo dell'assunta volontà deliberativa della pubblica 
amministrazione comunale », sia in quanto in favore del concessiona­
rio si sarebbero già verificati i presupposti di legge, vale a dire il 
parere positivo del Consiglio superiore dei lavori pubblici e l'appro­
vazione del comune di Ancona; 

2) è ammissibile la tutela cautelare di urgenza in funzione 
meramente cautelativa, soprattutto quando tali provvedimenti sono 
l'unico rimedio per ovviare ad un pregiudizio irreparabile determi­
nato dalla contestazione o misconoscimento di un diritto; 

3) il « pregiudizio imminente e irreparabile » cui la pronuncia 
ex articolo 700 del codice di procedura civile dovrebbe ovviare è 
costituito dalla imminenza dell'approvazione della legge finanziaria e 
di bilancio dello Stato con il rischio che il Ministero dei lavori 
pubblici non effettui la previsione di spesa con richiesta di apposito 
stanziamento per la necessaria copertura finanziaria ». 

A seguito di tale pronuncia cautelare il Ministero dei lavori 
pubblici ha richiesto il parere del Consiglio di Stato e il parere del 
Consiglio superiore dei lavori pubblici. 
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Tale ultimo organo consultivo, con parere del 31 ottobre 1990, 
n. 8446, premessa la propria non stretta competenza vertendosi su 
aspetti giuridici e non tecnici, ha concluso affermando che l'articolo 
13-novies decies più volte citato « va interpretato secondo il principio 
generale, nel senso che le eventuali varianti cui si riferisce la norma 
medesima, sono ammissibili solo nei limiti delle spese disponibili 
per legge, riguardo al procedimento stabilito, a soli fini acceleratori, 
dalla norma medesima ». 

Di analogo avviso è la Ragioneria generale dello Stato che, con 
nota del 14 gennaio 1991, n. 180804, ha osservato come «una di­
versa soluzione si porrebbe in contrasto con il disposto di cui 
all'articolo 2, comma 2, della legge n. 468 del 1978, il quale, in 
attuazione dell'articolo 81, comma 4, della Costituzione, prevede che 
le previsioni di spesa iscritte in bilancio « costituiscono limite (insin­
dacabile) per le autorizzazioni di impegno e pagamenti ». La Ragio­
neria contesta le affermazioni del pretore di Roma quanto all'ob­
bligo di emissione da parte del Ministero dei lavori pubblici del 
decreto di affidamento in carenza di specifiche risorse autorizzate da 
leggi e stanziate in bilancio per la copertura delle maggiori spese di 
cui trattasi. 

Ciò posto — conclude la Ragioneria - « al di là degli aspetti 
processuali del caso che potranno essere oggetto di più attento 
esame nel giudizio di merito, una positiva soluzione del problema 
potrebbe trovarsi mediante un diretto intervento finanziario del Co­
mune interessato oppure mediante l'adozione di un provvedimento 
di rifinanziamento degli interventi in questione, alla cui copertura 
potrebbe provvedere codesta amministrazione nell'ambito delle di­
sponibilità del proprio bilancio, dal momento che il disegno di legge 
finanziaria 1991 non prevede specifiche risorse da utilizzare per gli 
scopi ». 

Da ultimo, il Consiglio di Stato, sezione II, con parere 3 maggio 
1991, n. 1107/90, ha affermato come non possa negarsi che la pre­
tesa della società concessionaria sia correlata ad una posizione di 
diritto soggettivo e che l'ordine impartito dal giudice ex articolo 700 
del codice di procedura civile « non può essere ignorato senza 
esporre l'amministrazione a pesanti responsabilità ». Il citato parere 
conclude con l'invito dell'amministrazione statale al reperimento dei 
fondi necessari per far fronte alla situazione determinatasi a seguito 
dell'ordinanza pretorile. 

CAPITOLO Vili 

LA POSIZIONE DEI COMUNI 
E DEL MINISTERO DEI LAVORI PUBBLICI 

1. L'analisi sistematica degli atti pervenuti alla Commissione 
consente di trarre alcune considerazioni in ordine alla posizione 
assunta, in relazione all'attuazione dei piani di ricostruzione postbel­
lica, sia dai comuni interessati, e segnatamente dai comuni di 
Ariano Irpino, Macerata ed Ancona, sia dal Ministero dei lavori 
pubblici. Come appare evidente, nell'esame di tali comportamenti, 
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non può non tenersi conto del « punto di svolta » nei rapporti 
comuni-ministero, rappresentato dalla cosiddetta legislazione dell'e­
mergenza negli anni successivi al 1980; non potrebbe, cioè, piena­
mente analizzarsi la situazione se non si tenesse nel debito conto la 
trasformazione ricevuta dai piani di ricostruzione per effetto di tali 
leggi (articolo 19, legge n. 526 del 1982; articolo 15, legge n. 80 del 
1984; articolo 13-novies decies, legge n. 363 del 1984; articolo 3, 
legge n. 730 del 1986), in quanto tali piani da mero strumento di 
ricostruzione sono divenuti piani attuativi di un più generale disegno 
di rinascita e sviluppo delle zone interessate. In tale contesto, infatti, 
essi sono stati esplicitamente equiparati, dall'articolo 3, comma 6, 
della legge n. 730 del 1986, a piani particolareggiati dei piani rego­
latori generali. 

Proprio in relazione alle norme « eccezionali » richiamate, è da 
sottolineare il ruolo svolto dai comuni, i quali hanno dato una 
interpretazione delle norme (in particolare dell'articolo 13-novies de­
cies più volte citato) estensiva al punto da ribaltare il normale 
rapporto intercorrente tra organi centrali dello Stato ed autonomie 
locali. 

Infatti, il comune di Ancona, il comune di Ariano Irpino ed il 
comune di Macerata hanno ritenuto di poter apportare varianti ai 
lavori e/o di elaborare, di concerto con il concessionario, progetti più 
generali di variante al piano di ricostruzione, senza il necessario 
concerto con il Ministero dei lavori pubblici, ed indipendentemente 
dalla verifica della sussistenza delle disponibilità finanziarie per la 
realizzazione delle opere, di cui ai progetti approvati. 

Come può evincersi da quanto esposto nelle parti precedenti 
della relazione, ciò si è verificato: 

a) per il comune di Ariano Irpino, con l'approvazione del 
progetto di variante e suppletiva 7 novembre 1988, avvenuta con 
delibera del consiglio comunale 19 dicembre 1988, n. 328, ai sensi 
dell'articolo 3 della legge n. 730 del 1986, comportante attualmente 
ulteriori impegni di spesa, per il completamento, pari a circa lire 
310 miliardi; 

b) per il comune di Macerata, con l'approvazione della perizia 
di variante e suppletiva 31 gennaio 1990, che ha riportato il parere 
favorevole del Consiglio superiore dei lavori pubblici, con voto 21 
giugno-26 luglio 1990, n. 125, nonché, in precedenza, con la emis­
sione, da parte del sindaco di Macerata, dell'ordinanza 26 giugno 
1989, n. 67, con la quale ha diffidato il Ministro dei lavori pubblici, 
ai sensi dell'articolo 3, comma 6, della legge n. 730 del 1986 a 
« provvedere alla immediata ed integrale emissione del decreto di 
affidamento e finanziamento all'ente concessionario » dei lavori da 
svolgersi, per i quali sono necessari ulteriori 285 miliardi; 

c) per il comune di Ancona, con la approvazione: 

1) della perizia di variante e suppletiva dei lavori del VII 
lotto (delibere consiglio comunale 27 maggio 1985, n. 1045, e 26 
gennaio 1987, n. 171) che comporta la necessità di ulteriori fondi 
per lire 62,5 miliardi; 
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2) del progetto relativo alla viabilità urbana in ambito por­
tuale (delibera consiglio comunale 6 agosto 1985, n. 2338) di va­
riante ai lavori del VII lotto, comportante la ulteriore necessità di 
fondi per lire 100 miliardi; 

3) di ulteriori progetti di variante al VII lotto, confluiti nella 
generale perizia di variante e suppletiva datata 21 gennaio 1987, che 
manca nella documentazione ministeriale ma è richiamata nel pa­
rere 25 giugno 1987, n. 316, del Consiglio superiore dei lavori pub­
blici comportante la necessità, per il comune di Ancona, di ulteriori 
fondi per 450 miliardi e complessivamente 612,5 miliardi. 

È da rilevare che il comportamento tenuto dai comuni, conse­
guente alla interpretazione da essi offerta della legislazione speciale, 
non è stato condiviso, in generale, dal Ministero dei lavori pubblici, 
il quale ha ritenuto di non poter emettere decreti di affidamento in 
concessione dei lavori, senza che per gli stessi vi fosse l'impegno di 
spesa delle somme occorrenti. È peraltro da sottolineare che lo 
stesso Ministero, approvando i progetti stralcio o chiedendo al co­
mune l'approvazione di stralci di progetti, dava per scontato il 
potere del comune di approvare il progetto generale e la stessa 
esistenza del progetto generale. Tanto che, come già ricordato, nel 
decreto 6 marzo 1985, n. 291, che approvava il progetto di prolunga­
mento dell'asse Nord-Sud esclusivamente nell'ambito delle somme 
disponibili, si prevedeva poi per l'ultimazione dei lavori un tempo di 
2.892 giorni lavorativi pari a circa 12 anni. Un tempo così lungo di 
lavori poteva giustificarsi solo nel quadro di un programma più 
generale da realizzare per stralci. 

In questa situazione di ambiguità la concessionaria società 
Adriatica costruzioni Ancona ha intrapreso un'azione giudiziaria con­
tro il Ministero dei lavori pubblici per la mancata emissione dei 
decreti di affidamento. Tale società, come è noto, ha ottenuto dal 
pretore di Roma un'ordinanza ex articolo 700 del codice di proce­
dura civile, con la quale si ordina al Ministero di emettere i decreti 
di affidamento dei lavori per lire 450 miliardi, in quanto sussiste 
una posizione di diritto soggettivo del concessionario ad ottenere 
l'affidamento. 

Occorre, quindi, sottolineare come la interpretazione « esten­
siva » data dai comuni alla legislazione, censurabile sotto il profilo 
della opportunità e buon andamento amministrativo, ha però rice­
vuto, allo stato, la conferma sia del pretore di Roma (sia pure con 
mera delibazione in sede cautelare) sia del Consiglio di Stato, il 
quale, pur senza entrare in un esame dettagliato della normativa, ha 
riconosciuto la sussistenza della citata posizione di diritto soggettivo 
del concessionario. 

2. In questo contesto vanno ulteriormente affrontati alcuni 
aspetti della legislazione pur nel rispetto delle decisioni assunte 
dalle due autorità giudiziarie, e tenuto conto del fatto che la deci­
sione del pretore di Roma, essendo stata emessa in sede cautelare, 
ben potrebbe essere soggetta a ribaltamenti e modificazioni con la 
sentenza di merito da parte del competente tribunale di Roma. 
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Due sono gli ordini di considerazioni da svolgere: la prima, di 
natura processuale, relativa alla ammissibilità del provvedimento ex 
articolo 700 del codice di procedura civile ed agli effetti ad esso 
riconducibili; la seconda, di natura sostanziale, relativa alla interpre­
tazione delle norme e, più in particolare, alla posizione del conces­
sionario. 

In ordine al primo punto, occorre osservare come la giurispru­
denza della pretura di Roma sia favorevole alla possibilità di ema­
nazione di provvedimenti di urgenza che assicurino gli effetti della 
sentenza di accertamento, seguendo la tesi della ammissibilità di un 
procedimento di urgenza finalizzato all'accertamento di un compor­
tamento della pubblica amministrazione (tesi già affermata dal pre­
tore di Firenze con ordinanza 11 novembre 1984). È però da ricor­
dare che in senso contrario si è espresso altro pretore di Firenze, 
con decreto 25 agosto 1985, il quale ritiene inammissibile qualsiasi 
provvedimento che non sia immediatamente esecutivo, ed esclude 
tanto provvedimenti che si limitino a dare un ordine di fare incoer­
cibile, quanto, a maggior ragione, provvedimenti dichiarativi ritenuti 
incompatibili con la funzione cautelare che è propria di questa 
forma di tutela. 

Come è dato, quindi, osservare, è discussa l'ammissibilità, sotto 
il profilo processuale, della emanazione di provvedimenti del tipo di 
quello emesso dal pretore di Roma in favore della società Adriatica 
costruzioni Ancona; e giova inoltre ricordare come sia ammessa la 
revocabilità di tali provvedimenti (tribunale di Roma, sezione I, 
ordinanza 2 ottobre 1989; idem 1° aprile 1983; Tribunale di Grosseto, 
17 gennaio 1984; Tribunale di Avezzano, 12 marzo 1987, etc.). 

In questo senso si è mossa l'Avvocatura dello Stato dopo la 
pronuncia del pretore di Roma: l'Avvocatura, in nome del Ministero 
dei lavori pubblici, ha presentato in data ... al tribunale civile di 
Roma giudice del merito, memoria integrativa con istanza di revoca 
del provvedimento ex articolo 700 del codice di procedura civile, in 
quanto « tale provvedimento è stato emesso dal pretore sulla base di 
una situazione giuridica e contabile che, poi, nel corso di questo 
giudizio cognitorio è risultata del tutto difforme dagli elementi sui 
quali si era fondato il rimedio cautelare ». In ordine al secondo 
punto, di natura sostanziale, occorre osservare come la interpreta­
zione offerta dal Ministero, sia pure non condivisa dalle due pro­
nunce di autorità giudiziarie più volte citate, ha una sua intrinseca 
logicità (non del tutto contraddetta dal parere del Consiglio di Stato) 
laddove si afferma che non possono essere emanati decreti compor­
tanti spese se per queste non vi sono, a monte, le necessarie autoriz­
zazioni legislative e le conseguenti iscrizioni in bilancio. 

In base a tale osservazione, che, al di là di ogni formalismo 
giuridico, poggia su un dato materiale difficilmente controvertibile, 
risultano le lacune della legislazione esistente, ed in particolare 
dell'articolo 13-novies decies citato, lacune che hanno consentito la 
interpretazione (e successivo comportamento) « estensiva » da parte 
delle amministrazioni locali. 

Da quanto esposto, consegue quindi la necessità di intervenire in 
sede legislativa, abrogando l'articolo 13-novies decies citato perché il 
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completamento dei piani di ricostruzione avvenga in base a norme 
che non consentano, per il futuro, interpretazioni alle quali conse­
guano spese deliberate dai singoli comuni, ma ritenute obbligatorie 
per il Ministero dei lavori pubblici. 

In conclusione, non può essere condiviso il comportamento te­
nuto dai singoli comuni considerati, sotto il profilo della opportu­
nità, in quanto questi, nell'interpretare le norme nel senso sopra 
richiamato, hanno evitato il necessario coordinamento con il Mini­
stero dei lavori pubblici, e non hanno considerato i vincoli di 
bilancio, e quindi la necessità che per ogni spesa, sia pure con 
pagamento demandato ad un soggetto terzo, occorre indicare i mezzi 
per farne fronte. 

In tal senso, è appena il caso di osservare come tale regola di 
buona amministrazione costituisca norma legislativamente prevista 
per gli enti locali dall'articolo 284 del testo unico sulla legge comu­
nale e provinciale del 1934 (allora vigente) e, attualmente, dall'arti­
colo 55 della legge n. 142 del 1990. Tali articoli impongono l'obbligo 
di indicare la copertura finanziaria per tutte le delibere degli enti 
locali; tale obbligo non sembra possa ritenersi rispettato con il mero 
rinvio ad un soggetto esterno all'amministrazione (nel caso di specie, 
il Ministero dei lavori pubblici) incaricato di reperire i fondi, senza 
invece concreto riferimento a fondi all'uopo stanziati, sia pure nel 
bilancio di altra amministrazione. 

Ma non può altrettanto essere condiviso il comportamento del 
Ministero dei lavori pubblici che si è limitato a non emettere i 
decreti di affidamento senza prendere le opportune iniziative e ot­
temperare al dovere di provvista finanziaria derivante dagli obblighi 
di legge. Il Ministero poteva anche arrivare alle conseguenze ultime 
di denunciare la insostenibilità finanziaria della legislazione speciale 
ed attivarsi per la sua modifica: il che non ha fatto. 

3. La posizione del comune di Ancona merita un particolare 
esame, in quanto per tale comune occorre fare osservazioni ulteriori 
rispetto alla più ampia e generale problematica della interpretazione 
estensiva della normativa speciale, offerta dai comuni beneficiari e 
di cui si è detto al precedente paragrafo. 

Infatti, per il comune di Ancona, il sopravvenire della normativa 
speciale, e specificamente dell'articolo \3-novies decies della legge 
n. 363 del 1984 ha rappresentato un momento di ulteriore « indi­
pendenza » di detto comune nella gestione del proprio piano di rico­
struzione. 

Sia nel caso della prima concessione, relativa ai lavori per il VII 
lotto, sia nel caso della seconda concessione, relativa ai lavori di 
completamento del VII lotto (che attualmente richiedono per l'ulti­
mazione fondi per complessivi 162,5 miliardi circa), il comune di 
Ancona ha assunto iniziative di progettazione che, in quel momento, 
non erano di sua competenza. 

Nel caso della prima concessione il comune di Ancona, con 
delibera della giunta municipale 12 marzo 1974, n. 178, commissio­
nava alla società Adriatica costruzioni, la redazione di un progetto 
esecutivo di variante, nonché del progetto stralcio nei limiti di 200 
milioni, all'epoca finanziati. 
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Tale delibera, con la quale veniva approvata la variante, è 
all'origine dei lavori del VII lotto ed è stata successivamente oggetto 
della ulteriore variante di cui al progetto 27 aprile 1985, approvato 
con delibera del consiglio comunale n. 1045 del 27 maggio 1985, per 
il quale, attualmente, occorrono fondi per il completamento dei 
lavori pari a lire 62,5 miliardi. 

All'epoca dell'approvazione del progetto da parte del comune di 
Ancona, il Ministero dei lavori pubblici faceva osservare, con nota 7 
aprile 1975, come in quel momento il piano di ricostruzione fosse 
scaduto, come il soggetto cui il comune si era rivolto non fosse il 
concessionario ed infine come le incombenze relative al piano di 
ricostruzione, una volta intervenuto il Ministero in via sostitutiva, 
spettassero solo al Ministero. 

In definitiva, il comune di Ancona aveva assunto una iniziativa 
autonoma che all'epoca non trovava conforto nella normativa vigente 
e che veniva recepita dal Ministero dei lavori pubblici solo dopo la 
intervenuta proroga dell'efficacia dei piani di ricostruzione e di 
rifinanziamento degli stessi e nei limiti delle somme disponibili. Del 
resto la originaria « difformità » dalle norme vigenti veniva a suo 
tempo rilevata anche dal Consiglio superiore dei lavori pubblici, in 
occasione del parere favorevole al progetto, espresso con voto del 31 
ottobre 1977, n. 756. 

Nel caso della seconda concessione, il comune di Ancona ha 
tenuto un comportamento analogo. Infatti, la giunta municipale con 
delibera 15 gennaio 1980, n. 90, rilevata la necessità di completare i 
lavori di viabilità urbana avviati con la esecuzione del VII lotto, 
ordinava al concessionario Adriatica costruzioni Ancona s.r.l., la 
predisposizione del progetto esecutivo generale di completamento del 
VII lotto. Tali progetti, datati 15 maggio 1980 e 26 novembre 1980, 
venivano approvati dalla giunta municipale con delibera 17 marzo 
1981, n. 468, quindi inviati al Ministero per l'approvazione e finan­
ziamento, ed infine venivano esaminati favorevolmente dal Consiglio 
superiore dei lavori pubblici, in linea urbanistica e tecnica, con voto 
23 aprile-14 maggio 1981, n. 209. 

Tale progetto, che è all'origine della cosiddetta seconda conces­
sione e di tutte le successive varianti (per complessivi 550 miliardi 
di ulteriori fondi necessari per il completamento) veniva quindi 
commissionato ed approvato dal comune di Ancona, in via autonoma 
rispetto al competente Ministero dei lavori pubblici ed altresì in un 
momento in cui il piano di ricostruzione di Ancona, scaduto il 31 
dicembre 1980, non era più efficace. 

Tale rilievo veniva già all'epoca effettuato dalla direzione gene­
rale per l'edilizia statale del Ministero dei lavori pubblici, con la 
nota di invio del progetto al Consiglio superiore dei lavori pubblici 
per il parere. Occorre osservare che il Ministero dei lavori pubblici, 
approvava il progetto 15 maggio-26 novembre 1980, relativo al pro­
lungamento dell'asse Nord-Sud, affidandone la realizzazione, nell'am­
bito delle somme disponibili, alla società Adriatica costruzioni An­
cona, solo con decreto del 6 marzo 1985, n. 291, cioè dopo l'entrata 
in vigore della legge 24 luglio 1984, n. 363. 
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In conclusione, si osserva come il comune di Ancona abbia agito 
in modo autonomo rispetto al Ministero dei lavori pubblici e in 
modo non conforme, al momento dell'adozione degli atti richiamati, 
alle norme all'epoca vigenti. 

Tuttavia occorre anche rilevare come in entrambi i casi eviden­
ziati, i progetti commissionati dal comune e redatti dal concessiona­
rio hanno poi potuto ottenere l'approvazione del Ministro dei lavori 
pubblici, nel primo caso per l'intervenuta proroga dell'efficacia dei 
piani, nel secondo caso, per effetto dell'articolo 13-novies decies ed in 
particolare del comma 7, lettera a), di detto articolo, che prevede 
l'emissione dei decreti di affidamento in concessione per quei pro­
getti che abbiano ricevuto, come nel caso di specie, il parere favore­
vole del Consiglio superiore dei lavori pubblici. 

4. Quanto alla posizione del Ministero dei lavori pubblici, per 
come essa emerge, dopo la lettura della documentazione fornita e le 
numerose audizioni intervenute, sono da analizzare due aspetti più 
discussi: la scelta del concessionario (con il correlativo problema 
della cosiddetta doppia concessione) e la conduzione dei rapporti con 
il medesimo concessionario, con particolare riguardo al meccanismo 
della revisione prezzi ed al preciso contenuto dei provvedimenti di 
affidamento in concessione. 

Occorre osservare come la scelta del concessionario sia avvenuta 
secondo differenti modalità, per i comuni di Ariano Irpino, Macerata 
ed Ancona. 

Infatti, quanto al comune di Ariano Irpino, va ricordato che, per 
tale comune, ai sensi dell'articolo 15 della legge 18 aprile 1984, 
n. 80, l'affidamento in concessione andava fatto « sulla base della 
designazione fatta in fase di progettazione dalle stesse amministra­
zioni comunali interessate ». L'affidamento della concessione per i 
lavori di completamento del III e IV lotto di cui al decreto ministe­
riale 28 luglio 1986, n. 753, in favore della società Adriatica costru­
zioni, con sede in Roma: si tratta della prima società Adriatica 
costruzioni alla quale è succeduta poi, limitatamente all'affidamento 
della concessione per i lavori di Ancona, la società Adriatica costru­
zioni Ancona. Tale affidamento è avvenuto, infatti, su designazione 
del comune di Ariano Irpino che, con delibera del consiglio comu­
nale 25 maggio 1984, n. 99, aveva approvato il progetto esecutivo 
redatto da detta società. Va osservato comunque che la società 
Adriatica costruzioni era già concessionaria dei lavori dei lotti II, III 
e IV del piano originario. 

Quanto al comune di Macerata, la designazione del concessiona­
rio nella società Adriatica costruzioni è stata effettuata a seguito di 
espressa indicazione in tal senso dell'amministrazione comunale, av­
venuta una prima volta con lettera del sindaco 19 aprile 1963, in 
occasione della prima attuazione del piano di ricostruzione, lettera 
con la quale si sosteneva l'affidabilità dell'impresa, già concessiona­
ria del piano di ricostruzione di Civitanova Marche; una seconda 
volta, con delibera del consiglio comunale 12 settembre 1974, n. 250, 
in occasione dei nuovi finanziamenti conseguenti agli eventi sismici 
del 1972 (decreto-legge 18 marzo 1963, n. 31). 
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Infine, in relazione al comune di Ancona, la prima indicazione 
del concessionario avviene ad opera dello stesso Ministero, a partire 
dalla realizzazione del VII lotto, in quanto, secondo il Ministero, la 
precedente concessionaria, società Alessio Lanari di Ancona, non 
aveva mostrato interesse alla concessione dei lotti ulteriori. È da 
notare però che, in origine, il Ministero inviava alla società Adriatica 
costruzioni una mera proposta di concessione senza seguito imme­
diato, mentre l'affidamento dei lavori del VII lotto, di cui al decreto 
ministeriale 25 novembre 1977, n. 5817, avveniva sulla base del 
progetto nel frattempo commissionato dal comune di Ancona alla 
società Adriatica costruzioni, definita impropriamente dallo stesso 
comune quale « concessionaria ». 

In relazione ai provvedimenti di concessione dei lavori relativi al 
piano di ricostruzione di Ancona, occorre più specificamente chiarire 
la vicenda relativa alla successione, nel rapporto di concessione, di 
due società e cioè la società Adriatica costruzioni e la società Adria­
tica costruzioni Ancona. 

Come si è già ricordato, con propria lettera 5 gennaio 1980 la 
società Adriatica costruzioni srl, già concessionaria ai sensi del de­
creto ministeriale 25 novembre 1977, n. 5817, comunicava la costitu­
zione della società Adriatica costruzioni Ancona, chiedendo che ogni 
provvedimento relativo al piano di ricostruzione di Ancona venisse 
intestato a detta società, « cui competerà ogni onere e diritto anche 
per quanto corrisposto e maturato medio tempore ». 

Un'ulteriore lettera, datata 7 gennaio 1980, veniva inviata dalla 
nuova società Adriatica costruzioni Ancona contenente richieste ana­
loghe a quelle della lettera precedente. Il Ministero, con nota dell'I 1 
gennaio 1980, n. 24, esprimeva « nulla osta all'affidamento in con­
cessione dei succitati lavori alla società Adriatica costruzioni An­
cona », vale a dire, dei lavori finanziati per 22 miliardi di cui al 
progetto 6 febbraio 1975. 

Dall'esame della citata corrispondenza e degli atti successiva­
mente emersi, occorre subito chiarire come i successivi decreti di 
affidamento siano stati emessi fin dall'origine in favore della società 
Adriatica costruzioni Ancona, e precisamente: 

a) decreto ministeriale 26 giugno 1980, n. 1319, relativo ai 
lavori del VII lotto costruzione strada Nord-Sud; 

b) decreto ministeriale 6 marzo 1985, n. 291, e decreto mini­
steriale 4 aprile 1985, n. 434, relativi ai lavori di completamento del 
VII lotto (progetto 15 maggio-26 novembre 1980). 

Si intende così chiarire che la posizione della nuova società 
trova legittimazione, sia per i lavori del VII lotto originari che per 
quelli di completamento, in formali atti di affidamento intestati 
direttamente a suo nome. Infatti, la « successione » cui si riferivano 
le lettere inviate dalle due società ed il nulla osta accordato dal 
Ministero, poteva attuarsi solamente in relazione all'unico rapporto 
all'epoca esistente, vale a dire quello relativo ai lavori di cui al 
progetto di primo stralcio del VII lotto, per lire 210 milioni, di cui 
al decreto ministeriale 25 novembre 1977, n. 5817, successivamente 
assorbito nel più generale decreto ministeriale 26 giugno 1980, 
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n. 1319, di approvazione dell'intero progetto per l'importo di lire 
22.210.542.000. 

Diverso è il giudizio in ordine alla procedura seguita dal mini­
stero. Infatti, non può non evidenziarsi come le due società, se pur 
dotate della stessa composizione sociale e dello stesso amministra­
tore, sono due persone giuridiche diverse e pertanto l'affidamento 
della concessione alla società Adriatica costruzioni Ancona corrispon­
deva alla scelta di nuovo concessionario, scelta che andava operata 
secondo le disposizioni della circolare 6 giugno 1956, n. 3333, e cioè 
verificando, con apposita istruttoria, l'idoneità del nuovo soggetto 
sotto il profilo della capacità tecnica e della possibilità finanziaria. 
Tale istruttoria, in base alla documentazione trasmessa dal Mini­
stero, non sembra essere stata effettuata. 

Infine, non può condividersi, in base alle considerazioni fin qui 
espresse, quanto affermato dal Ministero circa una sussistenza di 
« responsabilità per la riuscita dell'opera a perfetta regola d'arte 
della società Adriatica costruzioni, concessionaria originaria del Mi­
nistero dei lavori pubblici ». Proprio la distinzione esistente tra le 
due persone giuridiche, quali sono le due società in esame, e gli 
affidamenti in concessione effettuati direttamente a nome della 
nuova società, e quindi in via del tutto indipendente dal precedente 
concessionario società Adriatica costruzioni, testimoniano della estra­
neità al rapporto - e conseguentemente, ad ogni eventuale responsa­
bilità - del precedente, originario concessionario. 

La « gestione » del rapporto con il concessionario, da parte del 
Ministero, va esaminata sotto i due aspetti del controllo del mecca­
nismo della revisione prezzi e delle cautele attuate in sede di affida­
mento in concessione. 

In ordine alla revisione prezzi, sembra possa affermarsi come 
l'attuazione del meccanismo revisionale, con conseguente aumento 
degli importi originariamente previsti per la realizzazione delle 
opere, consegua ad una applicazione di norme generali, di modo che 
eventuali effetti distorti non sono conseguenza particolare della nor­
mativa vigente nel settore specifico dei piani di ricostruzione. 

È il caso di osservare come risulti dagli atti l'attenzione con la 
quale il Ministero abbia seguito tale aspetto. Infatti, per contenere la 
spesa, il Ministero ha dapprima emanato la circolare 30 ottobre 
1981, n. 1353, con la quale veniva disposto che nei piani di ricostru­
zione i lavori dovevano essere limitati nell'ambito delle somme già 
disponibili; e successivamente, la circolare 13 ottobre 1983, n. 1348, 
con la quale, preso atto della grave situazione determinata dalla 
mancanza di fondi necessari per la prosecuzione dei lavori, sono 
state impartite disposizioni sulla possibilità di collaudare (collaudo 
parziale) i lavori eseguiti. 

Inoltre, occorre considerare come, nel caso specifico del piano di 
ricostruzione di Macerata, dove la corresponsione degli acconti revi­
sionali ha portato all'esaurimento dei fondi, il Ministero ha solleci­
tato il parere dell'Avvocatura generale dello Stato circa la possibilità 
di applicare l'articolo 33 della legge 28 giugno 1986, n. 41, norma 
che pone un freno agli effetti moltiplicatori della precedente disci­
plina sulla revisione prezzi. 
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Ottenuto un parere contrario, in quanto la norma è applicabile 
solo ad affidamenti successivi, il Ministero sulla scorta del parere 
espresso sulla perizia di variante e suppletiva 31 gennaio 1990 da 
parte del Consiglio superiore dei lavori pubblici, ha ottenuto dal 
concessionario « l'ulteriore miglioramento del 5 per cento sui prezzi 
aggiornati alla data dell'I novembre 1990 » a fronte della richiesta 
riduzione del 7 per cento, alla quale peraltro lo stesso concessionario 
dichiarava di non essere tenuto. 

Quanto al secondo profilo, relativo alle cautele poste in essere 
dal Ministero all'atto dell'affidamento in concessione dei lavori, e ciò 
con particolare riguardo al contesto normativo offerto dalla cosid­
detta legislazione di emergenza, e segnatamente dall'articolo 13-
novies decies citato, occorre osservare come il Ministero non solo 
abbia sempre offerto una interpretazione restrittiva di tale norma­
tiva, ma sia stato anche conseguente alla propria interpretazione. 

Infatti, per un verso, non sono stati emessi i decreti relativi ai 
progetti di variante via via approvati dai comuni interessati; per 
altro verso, i decreti di affidamento concretamente emessi (e gli atti 
di sottomissione ad essi preordinati, sottoscritti dal concessionario) 
contengono clausole di salvaguardia della posizione del concedente 
Ministero. 

Tali cautele appaiono evidenti nella nota 20 febbraio 1985, 
n. 260, accettata dal concessionario, e trasfusa poi nel decreto mini­
steriale 6 marzo 1985, n. 291, di affidamento dei lavori per il 
completamento del VII lotto (progetto 15 maggio-26 novembre 1980). 

Infatti, il Ministero disponeva (ed il concessionario accettava) 
che: 

a) la concessione attuativa veniva accordata nel limite delle 
somme autorizzate dalla legge e qualora queste non avessero consen­
tito la realizzazione dell'intero progetto, « il concessionario nulla 
avrà a pretendere a qualsiasi titolo »; 

b) il comune di Ancona ed il concessionario avevano « facoltà 
di apportare varianti tecniche ai lavori in aderenza alle linee fonda­
mentali del progetto approvato, sempre però nei limiti della spesa 
autorizzata e disponibile, dandone comunicazione con i relativi atti 
al provveditorato alle opere pubbliche di Ancona ». 

Un ulteriore richiamo sul fatto che i lavori dovevano essere 
ricondotti solo ed esclusivamente nell'ambito delle somme disponi­
bili, è stato fatto dal Ministero con nota del 22 maggio 1985, n. 644, 
con la quale si sollecitava altresì il comune perché, unitamente al 
concessionario, provvedesse al collaudo parziale di opere funzionali. 

Come appare evidente dal comportamento tenuto in concreto e 
dalle clausole inserite negli atti emanati, il Ministero ha dato una 
interpretazione restrittiva dell'articolo 13-novies decies. 

In particolare, esso ha ritenuto che la lettera b) del comma 7 di 
tale articolo si riferisca esclusivamente alle mere varianti tecniche, 
che non comportano alcun mutamento nell'importo del contratto, e 
che vanno tenute distinte dalle varianti tecniche e suppletive, reali 
« variazioni urbanistiche » (di cui la norma in esame non parla) e 
che, al contrario, comportano mutamento nell'importo del contratto. 
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Né, più in generale, il Ministero ha ritenuto sussistente un 
proprio obbligo alla emanazione dei decreti di affidamento approvati, 
e ciò sia in quanto può ritenersi che il comma 7, lettera a), dell'arti­
colo 13-novies decies si riferisca non a qualsivoglia progetto l'ammini­
strazione intenda approvare, bensì, più limitatamente, ai progetti 
relativi ad opere da realizzare nel quadro del già approvato piano di 
ricostruzione, sia in quanto, l'articolo 3, comma 6, della legge n. 730 
del 1986 nell'affermare che le varianti approvate dai comuni non sono 
soggette ad ulteriore approvazione e le opere da essi previste sono 
immediatamente eseguibili, intende semplicemente dichiarare il perfe­
zionamento procedimentale sotto il profilo tecnico-amministrativo. 

Come si è detto, l'interpretazione del Ministero non ha trovato 
conferma né nel provvedimento del pretore di Roma né nel parere 
del Consiglio di Stato. 

Occorre però osservare che, qualora si concordi con l'afferma­
zione giurisprudenziale della sussistenza di una posizione di diritto 
soggettivo (all'emissione dei decreti di affidamento) in capo al con­
cessionario, è altresì da affermare che tale diritto è disponibile -
trattandosi di diritto soggettivo a contenuto patrimoniale - ed il 
concessionario (punto che non ha formato oggetto di esame da parte 
delle richiamate autorità giudiziarie) ne aveva disposto, autolimi­
tando le proprie pretese con l'atto di sottomissione preordinato 
all'emanazione del decreto ministeriale 6 marzo 1985, n. 291, con il 
quale veniva approvato il progetto di completamento dal VII lotto, 
del quale tutti i successivi progetti approvati costituiscono variante. 

Occorre notare come, anche in relazione agli ultimi atti citati, il 
comune di Ancona non abbia osservato le raccomandazioni del Mini­
stero: infatti il comune non si è astenuto dall'approvare progetti di 
variante privi di copertura, né risulta dagli atti che il comune abbia 
provveduto ad alcun collaudo parziale di opere funzionali, richiesto 
con la nota ministeriale 22 maggio 1985, n. 644. 

Ma anche in questo caso è da rilevare l'inerzia del Ministero che 
non si è attivato per la provvista finanziaria necessaria a garantire 
la copertura dei progetti che il comune andava approvando e che 
ricevevano parere favorevole dal Consiglio superiore dei lavori pub­
blici; né, d'altro lato, il Ministero ha controllato, attraverso i suoi 
organi periferici, l'attività del concessionario in un perverso gioco di 
scaricamento delle responsabilità alla fine del quale nessuno sembra 
aver fatto la sua parte. 

CAPITOLO IX 

CONCLUSIONI 

L'indagine che è stata svolta dalla Commissione conduce ad 
alcune valutazioni conclusive. In primo luogo, può affermarsi che è 
emerso come il piano di ricostruzione, in realtà, abbia avuto il 
merito di aver costituito un valido ed efficiente strumento a disposi­
zione dei comuni danneggiati dalla guerra per ricostruire le opere di 
urbanizzazione primaria, anche se critiche sono state formulate sulla 
sua sopravvivenza a quarantacinque anni dalla fine della guerra. 
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Non va dimenticato, peraltro, che esso ha consentito nel passato 
il pressoché totale completamento della ricostruzione della maggio­
ranza dei comuni e che ha assunto, nel complesso, una valenza 
urbanistica ben più ampia di quella strettamente connessa alla 
ricostruzione bellica, arrivando a comprendere non solo le opere di 
ripristino, bensì anche quelle necessarie al razionale assetto e svi­
luppo degli abitati: superando, quindi, il suo stesso nomen. 

Con evidenza, però, sono emersi anche indubbi problemi deter­
minati dallo stratificarsi della legislazione in una materia particolar­
mente complessa: sulla scia della legge n. 1042 del 1951 che ha 
disegnato l'intera materia e che costituisce la legge fondamentale, si 
è, infatti, inserita soprattutto negli anni '80, e non sempre in modo 
coerente ed organico, una nutrita serie di modificazioni normative. 

I problemi sono maturati in modo particolare dopo il decreto 
del Presidente della Repubblica n. 616 del 1977: nel delegare alle 
regioni l'attuazione dei piani approvati, ma non ancora iniziati, fu 
trattenuta presso il Ministero dei lavori pubblici l'attuazione di 
quelli per i quali vi fosse stato già un iniziale impegno di spesa a 
carico del bilancio statale prima del 1978 e, comunque, il completa­
mento dei lotti iniziati (legge n. 343 del 1978, articolo 40); erano - e 
lo sono ancora - i casi di Ancona, di Macerata, di Pantelleria, di 
Ariano Irpino e di altri 9 comuni irpini. 

I problemi sono derivati, fondamentalmente, dalla circostanza 
che la legislazione successiva al decreto del Presidente della Repub­
blica n. 616 ha, da un lato, ampliato la funzione del piano di 
ricostruzione, rendendone così molto più complessa la problematica, 
dall'altro, ha costruito un regime giuridico speciale per il definitivo 
completamento della ricostruzione, rinascita e sviluppo dei comuni, 
con l'articolo 13-novies decies della legge n. 363 del 1984. 

Caposaldo di questo regime è stata la attribuzione al Ministero 
dei lavori pubblici della possibilità di provvedere all'attuazione e al 
completamento del piano di ricostruzione eccezionalmente, senza la 
necessità di assenso da parte di alcun altro Ministero e in confor­
mità delle richieste del comune (comma 6), nonché dei progetti 
esaminati favorevolmente dal Consiglio superiore dei lavori pubblici, 
ovvero dall'amministrazione comunale interessata. 

La definizione del regime « straordinario » è alla base di tanti 
problemi perché si prestava ad ambiguità per più versi ponendosi 
come realmente derogatoria: valga ad esempio la stessa interpreta­
zione che si è data del momento decisionale, per cui l'approvazione 
da parte del comune competente poteva determinare l'emissione del 
decreto ministeriale, intendendosi la « deroga ad ogni altra disposi­
zione », prevista nella norma, come riferibile anche alla copertura 
finanziaria. 

Ciò ha dato e dà luogo a notevoli perplessità e critiche, in primo 
luogo sul piano normativo e interpretativo e, soprattutto, su quello 
strettamente amministrativo e della prassi instauratasi, per l'anoma­
lia istituzionale rappresentata dalla circostanza che una spesa delibe­
rata da un comune divenga obbligatoria per un Ministero, anche in 
assenza di fondi. 

Di ciò sono testimonianza le critiche emerse nel corso delle 
audizioni soprattutto sul versante amministrativo. Vanno ricordate, 
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in particolare, quelle relative alla efficienza dei poteri concernenti il 
controllo, da cui è derivato un incremento della spesa a seguito di 
delibere comunali, ai meccanismi revisionali, che - pur se applicati, 
come relazionato dal direttore Oriani, in conformità alla legge -
hanno provocato una sfasatura rispetto ai prezzi di mercato, alla 
vigilanza dei lavori, al collaudo. 

Per quanto riguarda il sistema concessorio sono state formulate 
critiche al modo come si è venuto configurando, soprattutto con 
riferimento alla unicità della concessione, alla carenza e alla disfun­
zione dei meccanismi di verifica e controllo, non esclusive peraltro 
del settore, ma costanti profili negativi dell'atteggiamento della pub­
blica amministrazione nei confronti delle opere pubbliche, collegati 
alle ben note insufficienze funzionali ed organizzative generali. Pro­
fili, questi, che sono stati aggravati però, nella specie, proprio dalla 
particolarità normativa determinata dalla scissione del momento 
decisionale da quello amministrativo e gestionale. 

In proposito va sottolineato, poi, come gli effetti di questa 
scissione siano stati ancor più complessi per il precipuo ruolo rico­
nosciuto dalla normativa eccezionale, e della sua conseguenziale 
applicazione, al Consiglio superiore dei lavori pubblici, sia in merito 
all'approvazione dei progetti, sia in merito alle sue decisioni di 
rilievo certo non secondario, soprattutto per il profilo dei costi. 

Va detto, comunque, che la concessione non appare perdere la 
sua validità in sé quale strumento operativo, anche nel settore in 
argomento, purché sia posta in essere da una amministrazione in 
grado di esercitare il suo ruolo di controllo in funzione del risultato. 
In proposito appare indubitabile che a seguito del recepimento della 
direttiva n. 440 l'affidamento di opere in appalto deve essere rispet­
toso anche della normativa europea. 

Alla luce delle valutazioni conclusive formulate appare evidente, 
quindi, la necessità di riportare ordine in un settore, dove ha finito 
mano a mano per imporsi un estremo disordine, con un intervento a 
livello legislativo che superi i piani di ricostruzione e che elimini 
per il futuro la legislazione cosiddetta « di emergenza » e, in partico­
lare, l'articolo 13-novies decies della legge n. 363 del 1984, e che 
detti disposizioni transitorie per la regolamentazione dei rapporti in 
corso in grado di evitare allo Stato un pesante contenzioso, comun­
que suscettibile di instaurazione, in presenza di diritti oggettivi 
come peraltro sono anche riconosciuti dal Consiglio di Stato, anche 
qualora si dimostrasse, e non pare che ciò sia avvenuto, che vi siano 
i presupposti per la rescissione del contratto, ai sensi dell'articolo 
340 della legge n. 2248 del 1865. 

Occorre, perciò, definire per il futuro il quadro degli strumenti, 
reperire risorse, individuare interventi e metodi attuativi, con un 
allineamento alle disposizioni comunitarie e una risposta sul piano 
dei controlli; occorre, infine, eliminare per il futuro la legislazione 
relativa ai piani di ricostruzione e le ragioni di ingovernabilità 
determinate dalle ambiguità normative della legislazione speciale, 
limitando gli effetti del passato a quelli in qualche modo consolidati. 

Soltanto, infatti, un nuovo quadro legislativo potrà, contempora­
neamente, superare tutte le situazioni critiche verificatesi e condurre 
al completamento delle opere ancora necessarie. 




