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Presidenza del presidente F A N F A N I

P R E S I D E N T E. La seduta è aper-
ta (ore 10).

Si dia lettura del processo verbale.

P A Z I E N ZA. segretario, dà lettura
del processo verbale della seduta antimeri-
diana del 21 dicembre 1976.

P R E S I D E N T E. Non essendovi os-
servazioni, il processo verbale è asppr.ovato.

Congedi

P R E S I D E N T E. Ha chiesto conge-
do per giorni 2 il s.enatore Salvatel1ra.

Annunzio di presentazione
di disegno di legge

P R E S I D E N T E. È stato presen-
tato il seguente disegno di legge di iniziativa
dei senatori:

BARTOLOMEI, P ARRI, ARIOSTO e BRUGGER. ~

«Norme in materia di comando del perso-
nale con rapporto di pubblico impiego»
(447).

Annunzio di richiesta di parere
a Commissione pennanente

P R E S I D E N T E. La 7a Commissione
permanente (Istruzione pubblica e belle ar-
ti, ricerca scientifica, spettacolo e sport) è
stata chiamata ad esprimere il proprio pa-
rere sui disegni di legge: ZICCARDIed altri. ~

«Preavviamento al lavoro dei giovani inoc-
cupati» (84), FERRALASCOed altri. ~ « Prov-
vedimenti a favore dei giovani inoccupati»
(203) e: «Provvedimenti straordinari per i
giovani non occupati» (309), già assegnati
in sede redigente alla lla Commissione per-

manente (Lavoro, emigrazione, previdenza
sociale) .

Seguito della discussione del disegno di
legge:

« Norme per la edificabilità dei suoli» (354)
(Approvato dalla Camera dei deputati)

P R E S I D E N T E. L'ordine del gror-
no reca ill seguito della discussione del di-
segno di legge: «Norme per la edificabÏiHtà
dei suoli », già approvato dalla Camera dei
deputati.

È isoritto a parlare rU senatore Nencioni.
Ne ha facoltà.

N E N C ION I. Illustre Presidente,
i1Illstre Ministro, onorevoli colleghi, siamo
ancora di fronte ad un provvedimento legi-
slativo relativo a quel grande problema an-
cora non risolto rappresentato dalla norma-
tiva sulla edificabilità dei surui, cioè dalla
normativa urbanistica, e che ha come quadro
generale l'auspicata riforma di quella que-
stione che ormai passa nella cronaca poli-
tica come problema della casa, con tutti i
riflessi di carattere urbanistico, politico, so-
ciale, umano.

Onorevoli colleghi, una prima osservazio-
ne mi permetto di fiare, di fronte a que-
Sto provvedimento. Per certi aspetti è scon-
certante, risente di una tecnica legislativa,
ormai consueta quanto decadente. Infatti se
voJgiamo il ricordo a provvedimenti legisla-
tivi, sui quali si poteva anche studiare la lin-
gua italiana, e li confrontiamo con l'attuale
produzione nonnativa, notiamo una differen-
za estetica. Laddove le norme erano, come
dovrebbero essere, semplici, con i caratteri
della chiarezza e della generalità, oggi si pre-
sentla'ilO' introvelrse e complesse. Interm-ill1a-
biJi articoli infarciti da un linguaggio tecni-
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cizzato dalla produzione reiterata di prov-
vedimenti, dal ripetersi di definizioni, con-
cetti, luoghi comuni per iniziati. Quindi sia-
mo di fronte, dopo la valanga di leggi ormai
tendenti allo stesso scopo, ad un provvedi-
mento che non è certo frutto di chiarezza,
di una produzione legislativa ,che obbedisca
a determinati canoni, non dico tradizionali,
ma a determinati canoni tecnici di chiarezza
legislativa. Ciò probabilmene per nasconde-
re l'essenziale, cioè per porre dei concetti
('h~ possono essere accettati sotto il profilo
del compromesso (parlo del compromesso
sul sindacato nazionale, del compromesso
circa determinate scelte poLitiche, del com-
promesso relativo ad una attività espropria-
tiva che non deve apparire tale). Ricordo,
onorevoli colleghi, l'episodio del ministro
Sullo che durante una campagna elettorale
dovette difendere un parto della Democrazia
cristiana, la quale poi per ragicmi elettorali
nkusò, sme!1tì ill ministro che aveva rrlllvece
ricevuto dal partito le linee direttive. Se ta-
le abnarme situazione è comprensibile du-
:rante una campagna elettorale, non lo è
quando simili episodi si ripetono nel tempo
e nello spazio. Oggi ci troviamo di fronte
ad una serie di provvedimenti legislativi che
il relatore nella sua ampia sintesi ha avuto
l'amabilità di elencare unitamente alle note
sentenze della Corte costituzionale, che so-
no intervenute puntuaLi ogni vollta a ricor-
dare l'esistenza dell'articolo 42 della Costi-
tuzione, semplice, chiaro, che pone una scelta
¡politica .cui le leggi sembra che fino ades-
so non abbiano mai dato ossequio. Ed io
prevedo, onorevoli colleghi, che ancora una
volta la Corte costituzionale interverrà ad
impedire che questa legge raggiunga gli
obiettivi che si propone. Quali sono i pre-
cetti di cui all'articolo 42 della nostra Co-
stituzione? Ho sempre sostenuto in questa
Aula da tanti anni che la Carta costituzionale
è un esempio di chiarezza nelle scelte poli-
tiche. Possiamo condividere o non condivi-
dere le scelte, però sono un raggio di sole
che illumina le tenebre di una produzione
legislativa. L'articolo 42 dunque distingue
tra proprietà pubblica e proprietà privata

(quella che non è privata è pubhLica), con-
cetto chiaro, lineare, limpido. Propone poi
un sistema garantista per la proprietà priva-
ta, affermando che è riconosciuta e garan-
tita dalla legge, che ne determina i modi di
acquisto, di godimento e i limiti, allo sco-
po .di assicurarne la funzione sociale e di
renderla accessibile a tutti. Pone cioè il prin-
oÎ-p'j'Ü,daí]l],aftrnZlione sociale delila plroprietà
abbattendo l'idolo dello jus utendi et abu-
tendi che avrebbe esaltato i diritti del singo-
lo e leso i diritti della collettività.

Pertanto occorre nel legiferare rispettare
il concetto di proprietà in funzione sociale
con un sistema garantista. Ma non basta.
n terzo comma, che è il più importante,
ha dato modo alla Corte costituzionale di
intervenire ogni volta vi è una sinallagma-
tica ri'spondenza tra ill didtto di proprietà
e l'indennizzo in caso di esproprio. La Cor-
te costituzionale ha solennemente affermato
che l'esproprio è legittimo e garantisce la
funzione sociale purchè nel sistema, quando
il diritto di proprietà viene leso, si ricorra
al corrispettivo indennizzo. La legge ordina-
ria poi determina i limiti, ma il principio
costituzionale deve essere salvo. È su que-
sto scoglio che si sono franltumate le leggi
che si sono succedute. Il quinto comma del-
l'articolo 42 della Costituzione poi stabilisce
che la legge pone le norme e i limiti della suc-
cessione legittima e testamentaria e i dirit-
ti dello Stato sulle eredità. Cioè la proprie-
tà sopravvive al cittadino (è l'interpretazione
del concetto di garanzia di cui al secondo
comma e del concetto di indennizzo di cui
al terzo comma). n diritto di proprietà è
la somma poi di tutti i diritti sui beni.

La somma di tutti i diritti che costitui-
sce il diritto di proprietà pone il principio
della insoindibilità dei diritti; 10 jus aedifi-
candi, per esempio, è uno dei diritti dell'in-
dividlJO nei confronti della proprietà; è un
di:öitto inaIicnabile e inscindibile. Quando lo
jus aedificandi si scorpora, attraverso una
norma di legge ordinaria, viene violata una
nOr!l:3 della Costituzione.

O:~~revoIUco'1ìeghi, vi ho spiegato, ritengo
con sempIicismo, con termini piani, quello
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che a nostro avviso è il leit motiv negativo
di tutti i provvedimenti che si sono succe-
duti per la funzione sociale malamente in-
tesa. Io non voglio difendere concetti supe-
rati, ma solo rivendicare l'armonia nell'or-
dinamento giuridico vigente. Nella relazione
la fondamentale legge urbanistica riscuote
nostalgiche lodi. Ma il relatore afferma:
« queS1ta legge è "datata" ». Ha voluto dire
che è una legge in armonia con un deter-
minato periodo storico, con i diritti e i do-
veri che si riteneva di dover riconoscere
,ÏinqUell determinato periodo storico. È una
legge «datata »; ora quel participio « data-
ta» 10 posso anche condividere, ma in sen-
'so positivo: è un esempio. E io vi dico
che se fosse stato fatto un regolamento ef-
ficace e aggiornativo della situazione, quella
legge non avrebbe richiesto nessuna delle al-
tre leggi successive. Perchè era una legge di
carattere reazionario? No signori, perchè pre-
vedeva l'esproprio, lo prevedeva con parole
chiare, distinte, senza sottintesi, senza i con-
sorzi obbligatori, senza circonlocuzioni. Dun-
que nulla di nuovo circa la funzione sociale
della proprietà: non avete scoperto nulla
circa la funzione sociale della proprietà.
Anche la Costituzione della Repubblica non
ha scoperto nulla quando al secondo comma
dell'articolo 42 sottolinea giustamente il prin-
cipio intangibile della funzione sociale della
proprietà che già era nel nostro diritto po-
sitivo, che scaturiva da quella legge datata,
come dice il relatore.

Ma le leggi successive hanno avuto una
vita stentata praticamente senza frutti; non
voglio dire nemmeno frutti di cenere e to-
sco; no, non hanno portato nemmeno del car-
bone o della cenere, non hanno ¡portato nul-
la; dI che è ancora peggio perchè il carbone e
la cenere hanno anche un valore commer-
ciale.

La 167, la 246, la 865 sono leggi fatte in
funzione di una carenza, che ancora si ma-
nifesta, dell'intervento pubblico nel settore
edilizio che richiedeva, come ha richiesto in
Francia, negli Stati Uniti, in Germania, l'in-
tervento ampio e generoso per offrire la ca-
sa a tutti; e lì tutti hanno la possibilità at-

traverso diverse discipline di ottenere una
casa con il risparmio e l'investimento. Noi
che siamo la patria del diritto e siamo la
patria della produzione legislativa abbiamo
avuto tante leggi, ma non abbiamo avuto
case. Guardiamo alle percentuali, alle esi-
genze della comunità nazionale: siamo di
fronte alla pochezza delle percentuali del-
l'intervento pubblilco e alla dila:tazione enor-
me delle percentuali del bisogno della casa.
Abbiamo tante leggi però.

Si dice che un ministro socialista che di-
fendeva aspramente all'interno del suo par-
tito la legge sulla riforma della casa, il mi-
nistro Lauricella ~ spero che questa sia una
barzelletta ~ di fronte alle critiche che si
facevano sempre più aspre di fronte a deter-
minati provvedimenti, dicesse: ma noi voglia-
mo una legge, non che sorgano le case. E sor-
se quella legge che non avrebbe potuto nean-
che teoricamente far sorgere un cantiere se
non a distanza di anni perchè i rJnvii, gli in-
terventi dei comitati, delle Tegioni. del mini-
stero erano tali e tanti, e le perizie, le valu-
tazioni, le ricognizioni erano tali e tante che
noi dicemmo allora ciò che sembrò un'eresia.
Ricordo un magnifico ,intervento del senato-
re Crollalanza che dimostrò la impossibilità
del meccanismo, di un meccanismo che
certo aveva negli àngranaggi la sabbia. Era
una legge che era costata fatica, intelletto,
esperienza, gettata in un crogiuolo di dimen-
sioni sempre più larghe, una legge che non
ha prodotto case, non ha aperto cantieri,
non ha risolto il problema della casa, non ha
risolto il problema della casa per tutti.

E oggi a distanza di anni da quella legge,
a distanza di anni da alcuni interventi che
pure avevano dato dei frutti positivi in pas-
sato, siamo ancora di fronte al problema as-
sillante della casa, di fronte al problema del-
l'equo canone; siamo ancora di fronte alla
paralisi del blocco dei vecchi affitti e del
blocco dei canoni che paralizza l'edilizia. E
perchè la paralizza? Questo è un concetto
che non è stato tenuto presente neanche
quando si è voluto varare questo provvedi-
mento. Sapete, il fermo del mercato edilizio
non è perchè in Italia ci siano delle condizio-
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ni negative per l'industria edilizia, non è
perchè ci siano delle condizioni più negative
che J.n InghiŒterra, che in Francia, che negli
Stati Uniti. No, signori, in Italia c'è più li-
bertà nel mercato edilizio che non ci sia in
Francia, che non ci sia in Germania, che non
ci sia negli Stati Uniti. E allora per quale
ragione c'è questa cappa di piombo nen'in~
dustria edilizia? Perchè gli operatori priva-
ti ~ non parliamo dell'operatore pubblico;
gli interventi pubblici sono di misura infini-
tesimale ~ non si moltiplicano salvo che dn
operazioni meramente speculative. Si è ri-
chiamato il « sacco di Roma ». Si sono rie-
vocati i fantasmi del Medioevo. Siamo di
fonte allo scempio di Genova e di Milano.
Siamo di fronte allo scandalo di Agrigento
che ancora fa parlare di sè, con le conse-
guenze negative anche per quelle zone bene-
dette dal sole e dalla ventura di essere
meta di pellegrinaggi da tutto il mondo per
la bellezza dei monumenti, per il respiro del-

l'arte antica che le vivifica. E ci troviamo di
£ronrte ai templi che stanno ,in piedi da mil-
lenni mentre le case crollano tutto intorno
con un rovinio cui non è dato neanche di
poter concepire un rimedio immediato.

E perchè tutto questo, onorevoli colleghi?
A mio avviso tutto questo si verifica non
perchè ci sia meno libertà e pertanto ci si
.abbandoni aHa specuLazione immediatamen-
te fonte di reddito, ma per un'altra ragione:
perchè qui in Italia c'è l'incertezza, perchè
qui in Italia, onorevole Ministro e signori
del Governo, non c'è sicurezza, non c'è cer-
tezza. Io vorrei che ci fosse una legislazione
urbanistica e una legislazione che concerne
l'edilizia privata, l'edilizia pubblica e il re-
gime dei suoli veramente in funzione so-
ciale anche torchiando l'articolo 42 della Co-
stituzlÌone, anche forZJandolo qUaJSIÌjn una
frattura costMuzÍionale per da're modo ai me-
no abbientii di avere la cl1sa. Vorrei che tutto
questo avvenisse. Ma noi siamo di fronte alla
incertezza, a leggi che si succedono che non
danno alcuna disciplina perchè, data una di-
sciplina, dobbiamo attendere una modifica,
data la modifica, dobbiamo attendere la
seconda modifica, poi la terza disciplina, la

quarta disciplina. E siamo alla quinta legge,
ma non siamo alla quinta casa! Questa è
la sostanza.

Io parlo per il Governo in questo mo-
mento. La mia voce è molto modesta e quel-
lo che dico probabilmente l'abbiamo detto
tante volte. Ma se si sentisse quello che si
dice non sarebbe certo male; non certo per
me, perchè oredo che questi concetti li ho
chiari da tempo e li abbiamo esposti da
tempo. È la sofferenza, onorevole Sottose-
gretario, di vedere che questa verità ele-
mentare alla portata di tutti non produce
che questo provvedimento. Noi fra un anno
saremo qui con un altro provvedimento, con
un linguaggio ancora più astruso, con una
terminologia ancora più scientificamente di-
retta alle opere che in prospettiva si vo-
gliono fare, ma la produzione di [case non
sarà un fatto. Vorremmo invece che si pren-
dessero ad esempio comunità a noi vicine
anche fisicamente. Ma perchè non si è preso
a modello, sia pure modificandolo secondo
quella che è la nostra mentalità, il sistema
della Germania federale che dà i mezzi a
tutti per poter costruire [Lapropria oasa? Per-
chè non si è presa ad esempio la Francia con
quegli organismi che offrono a tutti la pos-
siÍibi:Htàdi avere la propria casa? Non panIo
della legislazione inglese e della legislazione
americana. Sarebbe stato un esempio di
semplicità, ma di realismo politico concreto.
Invece siamo di fronte alla licenza edilizia
attorno a cui si svolgono poi tutti gli scan-
dali che hanno ormai sconvolto le ammini-
strazioni comunali di tutti i partiti, di tutte
le componenti del Parlamento; ed oggi sia-
mo di fronte ad un altro idolo: la conces-
sione; la concessione che dovrebbe sostitui-
re la licenza; la concessione che dovrebbe,
per quelle ragioni che ho detto prima, essere
un'entità giuridica diversa dal diritto di pro-
prietà inteso nel rapporto dell'individuo con
la terra, con i suoli, dovrebbe essere una
entità giuridica distinta, da poter manovra-
re attraverso la concessione non più licenza,
quando la concessione ~ e ve ne ho detto
la ragione ~ si erige su un piedistallo costi-
tuzionale quanto mai instabile. E verranno
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le conseguenze negative perchè le concessio-
ni sono legate a termini e quindi non sono
elastiche; il termine che dovrebbe essere, al-
meno nell'intenzione del legislatore, come la
frusta che sollecita il cavallo a correre ve-
dremo che sarà un freno; i termini passe-
ranno, non saranno rispettati. La realtà è
più forte delle norme, è una realtà che sfug-
ge alla norma ed ecco perchè sarebbe stato
bene che noi avessimo avuto una legge mol-
to semplice che fornisse i mezzi col control-
lo pubblico attraverso anche il vecchio siste-
ma. La concessione cambia n'Orne alle cose,
ma la concessione del sindaco equivale, dal
punto di vista se non altro della nozione
giuridka, aMa vecchia ;1icenza con ~la dif-
ferenza che si è voluto creare un nome nuo-
vo perchè a noi fa sempre piacere creare
una definizione nuova di cose, di fatti e di
istituti; è un istituto nuovo; per esempio i
termini sono una novità e si è voluto poi
praticamente depenalizzare.

Onorevole Sottosegretario, ne riparleremo
a tempo e luogo come abbiamo detto quando
si è trattato della 162 e di tante altre leggi;
abbiamo detto ne riparleremo a tempo e
luogo e ci siamo trovati poi di fronte alla
Corte costituzionale. E così poi ci troveremo
di fronte ai tribunali quando si dovrà consi-
derare che questa legge praticamente depe-
nalizza. È una teoria questa perchè il diritto
penale fino a prova contraria non soffre for-
tunatamente, malgrado le interpretazioni evo-
lutive, di interpretazioni ma è un mondo a
sè, ha dei limiti netti precisi, e la norma
penale deve segnare i limiti del lecito e del-
l'illecito. In una civiltà come la nostra non
può pensarsi che il limite tra il lecito e l'il-
lecito invece di essere netto sia sfumato,
a gradazioni grigiastre. Questo non è possi-
bUe. Da'to che ne:l'la v'ecchia ,legisLazione pena-
le speciale, per quanto concerne l'edilizia, si
paIÙa di ,Liœnm e nella nu'Ûva legge ,si par-
Œadi concessione troverete anche dei tribu-
naM ohe cLi!conoche .Ja Viiolazione della li-
cenza è 'Ulnacosa e quetlla della concessione
è un'altra oosa. Praticamente siamo di f'ron-
te ad una depena1iz21azi'Ûne. VOJ1remmo che
non si abusasse, come si è fatto per dl pas-

Isato, di procedimenti penali per quanto con-
cerne anche modifìiche dettate dalla neces-
si,tà di er.igere un'opera protettdva e ur-
gente: talvolta si è abusato della violazione
e talvolta si è stati di manica larga. Deside-
reremmo che ci fosse chiarezza e che non si
creassero una serie di norme di carattere pe-
nale che non rispondono più ad una situa-
zione che il nuovo provvedimento oggi al-
l'esame ha modificato nella sua essenza. Do-
mani il giudice dovrà decidere se la viola-
zione delle disposizioni contenute in una Ii-
cenza, che è un atto amministrativo con de-
terminate caratteristiche, sia la stessa cosa
della violazione dei limiti di una concessio-
ne, quando la concessione è un istituto che
la legge ha voluto diverso.

La legge penale non ha le finezze della
norma civilistica; la legge penale va con l'ac-
cetta: qui c'è il bene, qui c'è il male; è ma-
nichea: qui finisce la legittimità, qui comin-
cia l'illecito e pertanto siamo di fronte ad
un problema di interpretazione; siamo di
fronte ad una legislazione che nel precetto
secondario ha detto qualcosa di nuovo, men-
tre per quanto concerne il precetto primario
è rimasta nell'incertezza.

Per quanto concerne la legge in esame, ho
esposto i motivi delle nostre perplessità di
carattere costituzionale. L'intervento del-
l'amico senatore Crollalanza mi esime dal-
l'entrare nei particolari, così bene espressi

deI'i': vOg1Hosoltanto fare qUallche :annota-
zione di carattere generale. La proposta di
legge rischia di tradursi ~ e questo l'ho sot-

tolineato nell'esame delle norme di caratte-
re penale ~ in quella che ho chiamato la de-
penaIizzazione di tutti i reati edilizi: questo
è il primo rischio; in secondo luogo, rischia
di tradursi in una normativa di interpreta-
zione incostante da parte delle pubbliche am-
ministrazioni; in terzo luogo, siamo di fron-
te a delle sanzioni di carattere amministra-
tivo di competenza del sindaco (acquisizione
gratuita degli edifici illegittimi del patrimo-
nio comunale oppure demolizione e ammen-
da), norme che ci faranno trovare di fronte
a quegli episodi che abbiamo visto più volte



Senato della Repubblica ~ 2756 ~ VII Legislatura

12 GENNAIO 197764" SEDUTA (antimerid.) ASSEMBLEA - RESOCONTO STENOGRAFICO

attraverso la televisione: acquisizione da par-
te del comune, demolizioni con sistemi mol-
to rapidi di fronte alla comunità del rion,e,
del paese o della città che protesta perchè
si è vista cacciare dalle unità immobiliari che
aveva occupato ritenendole 'legittime; ci
troveremo di fronte a dei processi e gli av-
vocati trarranno da questa palestra giudi-
ziaria maggiori esperienze. Sarebbe stato in-
vece necessario che non fosse varata questa
legge sotto l'impulsa e la spinta della scaden-
za di termini ristretti perchè siamo di fronte
a quelle proroghe che sono state ripetute
mese per mese: così sarà anche per l'equo
canone, per il blocco degli affitti eccetera;
di fronte ad un calendario di lavoro posto
dall'attuale Ministero, ci troviamo di fronte
alla necessità ,di esaminare questi problemi,
che avrebbero richiesto invece ponderazione,
in tempi ristretti, per cui la Commissione de-
ve esaminare con fretta e furia le proposte,
mettendo a dura prova gli intelletti e la fa-
tica fisica deLle persone, le Aule devono esa~
minare le proposte in fretta e furia, con la
riserva che poi un provvedimento successivo
modificherà i canoni che intanto variamo.

Una volta cominciavamo con gli ordini del
giorno che proponevano la modifica, oggi
siamo di fronte a promesse conclamate dal
banoo dei Mini,stri e lo stesso MiniÏstro dice
che si impegna a presentare un disegno di
legge modificativo dell'attuale aspetto per
venire incontro a delle deficienze.

E le sanzioni amministrative, nonostante i
miglioramenti proposti dalla Commissione,
presentano gravi lacune: manca l'ipotesi che
vengano rilasciate dai comuni concessioni il-
legittime per violazione degli strumenti ur-
banistici, delle norme di salvaguardia, dei
vincoli di altre amministrazioni; manca nel-
l'articolo 15 qualsiasi dispositivo che permet-
ta al comune e alla regione in via sostitutiva
di annullare o di revocare tali concessioni,
eppure, come vi ho già detto, è una triste
realtà quotidiana quella di molti comuni che
per incompetenza (alcune sentenze dicono
per malafede; altre hanno parlato di « sac-
chi» in senso proprio) rilasciano attualmen-
te licenze edilizie pa:lesemente illegittime per

formare con una somma di licenze una lot-
tizzazione in zona agricola o per violare le
norme dello strumento urbanistico, senza ot-
tenere il preventivo nulla-asta della sovrin-
tendenza, eccetera. Pertanto è necessario, a
mio avviso, rivedere questi istituti alla luce
dell'esperienza purtroppo giudiziaria degli ul-
timi anni.

Onorevoli colleghi, non voglio, dopo l'inter-
vento del ,senat'ore Crollalanza, insistere i'Il
queste lamentele; vi dico che siamo di fronte
ad un provvedimento legislativo gravemente
carente, ricco di errori tecnici e giuridici di
estrema gravità che rendono indispensabili
integrazioni (e questo è il fatto più patolo-
gico) e modifiche in quanto siamo sempre
di fronte ad una disciplina di istituti tale
per cui anche chi, onorevoli colleghi, ha pas-
sato tutta la vita sulle leggi (sono 44 anni
che faccio l'avvocato) proprio di fronte ad
una selva, ad una giungla inesplicata di leggi,
si trova in difficoltà; immaginate il cittadino
che è digiuno di esperienza e non dico di
intuito giuridico! Può darsi, infatti, che l'uo-
mo della strada abbia più intuito giuridico
di noi; ma noi abbiamo l'esperienza che ci
deve far strada nella giungla delle disposi-
zioni che vengono affastellate. Ebbene noi
ci troviamo in difficoltà ed il cittadino, an-
che se provvisto di intuito giuridico spiccato,
si deve trovare in difficoltà.

In estrema sintesi, tralasciando molti al-
tri aspetti, che sono stati messi in evidenza
dal senatore Crollalanza, i difetti della legge
si possono riassumere nel dubbio circa la
costituzionalità del nuovo istituto della con-
cessione, dello jus aedificandi, come elemen-
to a se stante che non integri il diritto di
proprietà garantito dall'articolo 42 della Co-
stituzione, di tutte le norme che riflettono
la normativa giuridico-penale che si sostan-
ziano o nella incertezza del diritto o in una
ventata addirittura di depenalizzazione che
metterebbe nel nulla ogni rigorismo, chè il
rigorismo delle precedenti disposizioni legi-
slative non ha salvato l'Italia dagli spettacoli
veramente inverecondi di intere amministra-
zioni comunali dinanzi ai tribunali, dinanzi
ai pretori d'assalto e di rincalzo, dinanzi a
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sentenze della Corte costituzionale, dinanzi a
frustate dei tribunali delle corti d'appello e
della suprema corte.

Abbiamo fatto della patologia in questo
campo; siamo di fronte all'intervento della
magistratura come in tanti altri campi. Pre-
feriremmo che crescesse l'erba sui gradini
del tribunale e le leggi fossero veramente
chiare, distinte, universali, di interpretazione
chiara. (Applausi dall'estrema destra).

P R E S I D E N T E. :t: isadtto a par-
lare il senatore Vivian1. Ne ha facoltà.

V I V I A N I. Onorevole Presidente, ono-
revole Sottosegretario, onorevoli coLleghi,
certamente neHa vaJutazione sostanzialmen-
te negativa del mio Gruppo, espressa ieri
con ,eloquenza e oon logi'Ca seI1Tata dal mio
compagno e amico Scamardo, ha pesato, per
faa:- sorgere ,in noi dubbi e petI1plessità, e
per indurci ad approfondke l'indagine, la
ampia convergenza che su questa .legge si
è verificata e nell'altro ramo del Parlamen-
to e in questa sede nelle Commissioni riu-
nite; e ha pesato alkesì M tenace sostegno
che a questa legge hanno voluto dare uomi-
ni di indubbio valore, quaLe :LImÎll1istro Gul-
lotti e 11 sottosegretario Padula, che abbia-
mo l'onore di avere presemJti a questa di.-
scussione.

Ma se riusdamo a superare questo ele-
mento suggestiv.o e approf.ondiamo l'dJndagi-
ne, vedendo quali sono in effetti gli argo-
menti usati, qui riportati ,ID U1llaIfelazione
intelligente (anche se non può essere intera-
mente condivisa) daJ relatore, senatore Gus-
so, 'Cui Via il nostro .rilngr;aziamento, ci ac-
corgiamo che la valutazione negativa di que-
sta .llegge è preponderante.

Per questo abbiamo chiesto la pa;rala, per
poter adempiere al dovere di esprimere il
nÛ'stro pensiera nan per muta;re in qualche
modo l'esito della battaglia (non sono rol-
tanto le HH che hanno la loro 'Sitella) ma per
dare cOlnoreta attuazione a quel mandata par-
lamentare di cui sem:tiamo J'onore, il peso e
la responsahHità, specie in un momento in
cui, almeno a parole, si dice di valer riva-
lutare la funzione del P,alTlamento stesso. Per

œ:ocare di capire bene questa legge, di co-
glieme gli elementi essenziaH, ,ritengo che ij
prima p.roblema da .risalvere sia queUo di
stabilLTe gLi obiert:tivi che Ja Jegge avrebbe
davuto parsi, e in realtà si è posti. Mi pa-
re che gli .obiettivi siano questi: prima di
tutto dettare Wl regime dei suoli. Ma oosa
sign~f1ca ciò e che scopo può avere, se non
queHo di eliminare la rendita fondiaria pa-
rassitaria, quella di posizione? Questa mi
pare 'Sia sltato e sia (vedremo poi come vie-

I ne realizzato) J.o scopa de11a legge. Quando
si vuale escludere un esproprio genemlizza-
ta, così come vogliamo fa're, des1dererei sa-
pere quale altI'o modo c'è per dettare un re-
gime dei suoli se non quello di spezzare
il ,Legame tra Ja propr1età del sualo e la ius
aedificandi. Nan mi meraviglia che il se.
natore Nencioni, anche acutamente ~ g}i va
pure riconosciuto ~ abbia detto che lo ius
aedificandi è un'espressione inviolabi.le ed
inaHooabile deLla proprietà. Ma se por1:i,amo
questo suo concetto alle ultime conseguen-
ze, ne ricaviamo che se la ius aedificandi è
propr.ia una mail1ifestazitOll1eessenziale del-
la .proprietà, non si potrà rompere ,Mco1le-
gamento e neanche 10 si potrà Jimitare. Nan
dubito che questa sÍ'a !'intenzione del sena-
tore Nencioni, tuttavia sappiamo che questo
di¡ritto è stato già ampiamente limitato.

n seoondo pUllltOche mi pare aVITebbedo-
vuto costituire ed ill parte ha costituito
l'obiettiva delJa legge è lfappreSeThtato dagli
oneri di urbanizza:ZJÌone; dn sostanza si trat-
ta della partecipazione dell'operatoœ edÍlli-
Úo agli oneri che l'insediamento provoca.
Terzo pUinto è que1lo ,relativo alla svHup-
po p~agrammato delLa fabhricazione nel ter-
TÍitorio comunale. Ma se si vuale veramente
pI10grammare questo sviluppo, non si deve
badare solo alla destinazione d'uso, ma an-
che ai tempi di ,realizzazione. Un a.1tro pU1ll-
to ancora è quello che riguarda l'edildzia
conv,enzionata. Si tratta di un aspetta essen-
ziale perchè ne1l'accor,do ka l'ente pubbl1ico
e l'operat.ore edilizio trovano limitazi,one i
prezzi di vendÍ'ta ed i canoni di locazione.

L'ultima aspetto è quello deLl'esproprio
in funzione dell'edilizia economka e popo-
la:re, che poi i'n sas,tanza si riduce ad un am-
pliamento deLla Jegge n. 167.
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Se questi sono gli obietltivi che la legge
si è proposta, mi domando se le norme in
essa contenute sono idonee a mggiungerli,
o almeno se si è davvem fatto un pass.o
avanti su questa strada. Sicuramente un pas-
sO' dinnanzi, almeno sul pÍiana dei princìpi,
si è fatto ~ vedremo poi come sono stati
attuati e quindi esprimeremo il nostrO' 'giu-
dizio ~ quando 'Íil Governa, con la presen-
tazione dei disegni di legge, e poi dI Parla-
mento hanno dimostrato una chiara vlOlO\1ltà
inJlJJOvativasostÍ'tuenda 1'istituto della Heen.
za edilizia con quello della concessione. C'è
stato chi fin dal primo momento ha espres-
so delle perplessità. L'OI1iorevole Bucalossi
ha parlato di concessione anarnala. Forse
l'espress-jone è un po' rozza, ma non deve
meravigliare perchè viene da un chÏ'rorgo di
,ahissimo valore, usa ad affondane il histuri
per elimil11are n male, senza star:e a veder
trO'ppo se aJ1Jche qualche cellula viene ad
essere mortificata.

Ieri invece abbiamo sentito M senatore
Guarino, fine di'Citore ed arguta umorista,
paTIare di concessione additiva. Del resto
egì1i fa parte di quell'importante schiem di
intellettuali laici che mi pare abhia la mas.
sima espressione propria lIlelisenatore Gua.
,linO' e nel sindaoo Argan. Se Ituttavia supe-
riamo queste definizioni, come dobbÏiamo
faiI'e, 'Ci rendiamo conto che siamo di fI10lIlte
ad una concessione. Ed aLlora capiscO' le ap-
passiO'nate ed intelligenti preocoupaziorui de]
Sm1atore Murmura, quelle ancora più pro.
fonde del senatore NenlCÍoni perchè il ter-
mine « concessiÍone» ha Uill valore, ha un
sensO' ed una pO'rtata. OccO'rre ricO'noscer1o,
c'è poco da fare; nO'n ci II1ascondia:mo die-
tm un dito, non ci ingarmiamo ,reciproca-
mente. Altrimenti non ci potremO' lamen:taJre
degli interpreti, peochè ad essi diamO' una
legge che fa un'affel!'maziane categonica,
mentre poi detta norme che ,lascianO' spa-
Z10 ad Ï'nterpretarla come autorizzazione e,
quindi, licenza edHizia. :Ë una comœssione,
chiamatela cO'me volete, anomala, additiva,
ma essa non può non avere quegli elemooti
œratteiI'istici, essenziali, Hpici che sonO' del.
la concessione. Non è vero ciò che diceva il
senatore Nencioni che 1m,Legislatore è anda.
to in cerca di parole nuove. Per quanto ri.

guarda 11 diritto amminist'rativo dI .senatore
Nencio:ni che da quarant'anni fa -l'avvocato
~ quindi da moi1to piÌl tempo di me ~ mi

insegna .che l'istituto della concessione è
ben conosciuto ed ha un precisa significa-
to: si concede queLlo che si ha, non quellù
che non si ha. Quindi qUaJlldo .l'ente pub-
blico concede, significa che dI diritto appar-
tiene all'ente pubblka, punto e basta; che
poi intornO' ci si possa fare un Javoro di
ricamo o una O'perazione il11terpœtativa (ri.
camo, senatore Guarino, oper.azione O!I1ore.
vale Bucalossi) è possibiLe, ma questa è la
sostanza: fa concessione significa che dil di-
ritto di edificazione spetta all'ente pubbli.
co, che, nella sua discrezionalità, .10concede
ad altri per un interesse pubblico: questo
è il fondamento teleologioo della conces-
sione. L'autorizzazione ,invece non fa che
riconO'scere a chi ha già H diritta di pOlter-
Io esercitare in un certo modo, togliendo
certe i1imitazioni che invece si erano pos,te

~ e non a caso ~ nell'ÏiThteresse pubblico.
Questa è la grande [iITl11ovazionedeLla legge,
che non può essere [}¡egata. È inutile che ci
veniate a dire che concessione S'i'gniÎficaau-
torizzazione, perchè signi£ica una cosa hen
diversa.

Certamente però dobbiamO' vedere come
è stata regolata. Non dobbiamo pODre nè i]
cittadinO', nè Íl11 genere l'aper;atoI1e del di-
ritto, nè in particolare il giudice :in una si-
tuazione di estremo imbarazzo. Infatti ai, la-
mentiamo ~ ed io sono uno di quelli ~

che i giudici troppo spesso vogli:ano eserci-
tare funziO'ni di supplenza nei confronti del
legislatore. Ha cominciatO' la Corte costitu-
zionale, ma ormai ~ mi sia oonsentita la
espressione ~ il male è dilagato. Non dab.

biamo però neanche mettere il giudice nel-
la condizione di essere forzatamente il sup-
plente del legislatore, perchè se organiz-
ziamo l'istituto in mO'dO'che non si capisca
que110 che sia, av.remo i pretoril d'assalto che
i11lterpretano in un certo modo, altri pretori
non d'assalto ~ il senatore Nencioni dice
di rincalzo e maga'ri neppUlre di, TÍl11calzo~
che interpreteranno in al tiro modo, creando
non solo incertezza del wr.ittO' ma una con.
fusione e cOl11cettuale e pl1atJica. Avverrà di
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conseguenza (e dn gran parte già avviene
anche con la normativa attuale) che n:ell'I,ta-
Ha del nürd o in una parte di, essa si pos-
sono fare certe cose e <Îl11 UQ1'a1traparte no.
AlLora il mio compito modestissimo, oome
sempre, è quello, se l'onorevole Presidente
me ¡lo vonrà consentire, di vedere come que-
sto principio, questo istituto della concessio-
ne, che abbiamo voluto nel diritto nostro,
che ha vobto H Governo presentando il di-
segno di ¡legge, che ha voluto queSito 'Pan1a-
mento, giacchè su questo pUil1Jtoc'è già ~

mi' p~re ~ l'adesdone di tutte le parti, occor-
re vedere se nella !1Onnativa pratica, nella
stesura della normattva si è mantenuto que-
sto impegno.

E iniziamo dan' articolo 1: 'Ì1:r.a:sformazione
urbanistica del te¡rritorio e ooncessione ad
edi£i.care. Debbo di!re che la norma lIlon è
molto chiara per la ve:rità, anzi .la classifi.
cherei tra le ,norme equivoche. Però è una
norma che pone già un pll'ÍJ1Cipionotevole e
che conferma :l'essenza della COIIlcessilOnc
perchè dice: «ogni attivi1:à oomportante tra-
sformazione urbanilSJt"ÌCaed edÌilizia del ter.
Jritorio comurlaile partecipa agli OIneri ad essa

~

relativi e la esecuzione delle .opere è subor-
dinata a concessÌione da parte del sindaco,
ai s,ensi della presente legge ». Allora due ele.
menti vengono in ri>Lievo.Il pI1Íimoelemento

e non si capisce dal punto di vista Logi-
co e soprattutto logico-giuridico perchè si
sia messo per primo ~ è costituito dagli
oneri di urbanizzazione; ;tI secondo elemen-
to ~ e non si capisce perchè si sia messo
come secondo ~ è la concessione. DU'IJJque

J'artkolo 1 ci dice che .la cOlIliCessioneesige
in genere (ci sono le eccezioni e le valute-
remo velocemente) una oontr.oprestazione.
Ma aHara ~ e scusate se parlo in termini
vülgari, poco teanici ~ se per avere qual- \

che cosa pago, è segno che queIJa cosa non
è mia. Lo jus aedificandi è dell'ente pubbli~
co se iü devo per questo dare una prestta-
ziOI1Je,che non è da confO!J1dersi con gli OIlle-
ri di urbanizzaziorne perchè la legge distin-
gwe le due cose.

Quindi l'a,rtkolo 1 è equivooo dn quanto
è costruito male (forse anche in buona fe-
de) ma nonostante questo ri pare uguaI-

mente sintomatico per ca:ratterilzza¡re Ja con-
cessione.

Articolo 3: OQntributo per il rÌilasOÍo del-
Ja concessione. Su questo punto s.i 'torna al
discorso che ho fatto or ora. Se c'è un COll-
wibuto (chiamiamolo pure cOlIltributo, ma
è una controprestazione) evidentemente la
concessione lIlon solo è entrata nella Jegisla-
zione edificatoria, ma v'i' ha assunto un suo
valore e una sua portata. Le Commissioni
dun:Ìite del Senato h~nno accolto per questa
norma un emendamento che io francamen.
te non approvo: laddov:e era scritto che la
concessione è subordinata aLla conresponsio.
ne, si è detto che la ooncessione comporta
Ja conresponsi1one. Io sarei, per <rito.rnare
al primo testo. :Ë bene che ci sia la subor-
dinazione perchè il comportare implica solo
che poi ci saranno deHe sanzioni, e quam.do
arriveremo al capitolo delle sanzi'O!J1i~ e
sarà fra poco ~ vedremo che almeno 1meer.
ti casi esse non soddisfan.o.

Artioolo 4: car:atteristiche della concessio-
ne. Questo veramente è il punctum dolens.
In quel compromesso cOlI1tÌinuo,in quel dare
ed av,ere che si inoontra e si scontra, fatto
di concessioni che sembrano vittorile e co-
stituiscono sconri<tte (perchè diamo al pae-
se una legge che non regola) veramente si
supera il limite ¡~llorchè si tratta delle ca-
ratteristiche della concessione. Intanto la
concessione è dovuta: strano che la conees-
stone sia dovuta. NO!J1sol.o, ma <l'ente pub-
blico non può neppur.e scegLiere il conces-
sionario: è stabilito dalla legge chi è -LIcon-
cessionario. La concessione è dichiarata ÌQ-
revocabile. Io non sono un cultore di di:rit-
to amministrativo. sono 'lL!J1modes,to avvo-
cato generico che ha tirato la carretta per
tutta la vita e onnai la tiTa un po' meno
perchè fortunatamente dl P,adam:e:nto mi im-
pegna ,assai e 'qlÙndi mi ,ha tolto da quelle
pratiche che francamentè non sempre ama.
va; non sono dunque un cultore di diritto
amministrativo, ma se non sbaglio Ja carat-
teristica tipica dell'atto amminiswativo è la
revocabilità. Anche ,LaHoonza era revocabi-
le. Ora si fa la concessione e per di più
si dice che è irrevocabiJe. Mi, pare proprio
che si esageri.
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Ma non basta; secondo l'articolo 4, la
conces-siÍiOneè irHimitata nel 'tempo, meu.1Jtre
essa .deve essere limitata -nel tempo. Qui
s~ fa un sottrIe distinguo, ma f:PaniCamen~
te non so se è più sottile o più fur~
besco. Si dice: la concessione è quella che
è, ma poi sorge una casa, sorge un edifi.
cio e questo sarà di proprietà del coures-
siona-rio. E qui bisogna distmguere: se si
vuole, gliel'O lasciamo, ma non è necessario
lasciargielo per l'eternità; l'eternità non è
di questa vÏ.ta.

Ancora una volta, con dnte1ligenza, devo
dire, il senatore Nenciond ha ricordato le le-
g-islazioni straniere; ha xkordato Ja Germa-
nia, la Franda, ma si è dimenticato, chissà
perchè, della Svezia, dove Ja ,soluz.tOllleè pro-
prio qudla di lasciare l'utilizzazione del be~
ne per un certo peruodo di tempo, poi basta;
cento anni, duecento anni, quanto voLete,
ma un limite vi deve essere. Perchè questa
rendilta di posizione deve essere eterna? Chi
l'ha detto? Dove sta scritto? E questo è
di una gravità eccezionale perchè noi da U!Ila
parte eliminiamo la rendita parassitaria e,
dall'attra, la ricreiamo. contravvenendo cosÌ
allo scopo deHa legge. Ma c'è un punto ve-
ramente paradossale; e qui (figuratevi se
per il Dispetto che ho per :!''Onorevœe
Padula che è qUJi. presente, per J'onore-
vale Gu1lotti che è assente, per tutto dJl
Parlamento e s'Oprattutt'O per il nostro mu.
stlre beneamato Presidente potrei dire una
cosa men che cOtl'retta) c'è da pensare alla
malafede. NeLl'articolo 4 si è detto: valgo~
n'Ole modalttà, la procedura e gli effetti del-
la licenza. Passi per le modalità, passi per
la procedura, ma n'On per gli effetti deLla
licenza! Perchè oí dobbiam'O IDgannare? Che
concessione è? Vedete quale grave situazi'O-
ne! E debbo ,aggiungere che in Commilssio-
ne il mio Gruppo aveva prapoSlto un emen-
damooto (sul quale naturalmente mi guar-
dai bene daH'intervenire ,in qUlaLSlÌaSIÌmod'O,
dato che avev'O l'onore di presiedere) che
sopprimeva la parola « effetti », invece si è
vOlluta conserva'I"e e in seguito se ne aViI1an-
no gli effetti, indubbiamente. Ciò è di Uilla
gravJtà eccezi'OnaJe e veramente tende ~ an.

che se n'On so se vi riuscirà ~ a snatura-
re il concetto. stes'so di concessione. Abbia-

mo poi la determinazione del cos'to di co-
stiI"UZioneaU'artico.lo 6, la concessione gra-
tuita all'articoJo. 9, Ja concessione il'elativa
ad 'Opere ed impianti non des.tinati alla re-
sidenza e questa norm'ativa è in perfetta coe-
renza con la concessione, anche se fraa:roa.
mente poteva essere migliore perchè, se lI1an
shagli'O e se ho interpœtato hene il testJo, in
ogni caso per rl'industn.a c'è UII1aconcessio-
ne gratuita. Mi pare cneSlÌ 'esageri perchè
dò appare giust'O quando rl'IDdustrÎia risolve
problemi occupazionalli, oppure quando pro~
duce beni per l'esportazione 'O che .soddisfi.
no particolari esigenze; ma aJl'dndustr.ia pu-
ramente speculativa perchè dobbiam'O dare
la ooncessione gratuita? Io lI10nriesco ra ca.
pido, evidentemente altr.i ci s'Ono riusdti.

Pr'Ogrammi pluriennali di attuazione: arti.
colo 13. Qui si ,ritorna ad essere perfetta.
mente coerenti perchè si dà all'ente pubbJi.
'co, che ha J'O ius aedificandi, l'orgaŒ1!izzazio-
ne aIIlche nella progr.ammaZ'i'One temporale
dell'ed:iJ.izia con la conseguente piani.fica-
zione.

Giungiamo cosÌ alile sanzioni (articolo 15).
Per urna parte, chiamare l'articolo. 15 « San-
zioni» è una beffa! Infatti, c'è una parte del-
l'articolo che veramente infligge sanzi.ondJ
dure, gravi ~ suna quale siamo d'accO'I"~
do ~; ma <la prnma parte è addirittura ru-
dicola perchè <Idee: ~l concessionario che pa-
ghi con un 'rita'I"do.fino. ad Uil1 mese ~ sen-

tite che po' po' di sanzione ~ paga gli m-
te.ressi legali'. Figuratevi se io ho attitudini
per fare l'operatore ediHZ'i'OQ dilcoS'truttore,
ma a quest'O raI'I1ivoanch'jo: non pagherei
mai nel primo. mese; terrei iÌ soldi in banca
perchè, mentre l'interesse legale è il 5 per
cento, la banca mi dicon'O che dia 1:115 per
cent'O ed oltre. Ieri il senatore Guarino, fa-
cendo dell'umorismo, paDIava di « poveri co-
súrutt'Ori ». Cert'O, sono pDveri questi cos1Jrut-
tori, n'On hanno. soldi, ma certamen.te 1I10ll
se IIi Daranno dare dalLla banca che l1ichiede
molto di più degli interessi ,Legali: qUÎilldi,
il prim'O mese è già parti,tD e tutto ciò e
lID incitamento a non pagare, non è una san-
zione! Guardiamoci negli 'Occhi, parliamoci
chiaro: favoriamoli questi p'Overi costrutto-
11~,ma non in modo così sfocCÏ'atü! P.er liJlse-
condo mese di ritardo è richiesto il doppio
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dell'interesse legale; ma siamo sempre sot~
to a quello che il costruttore ricava dGlilla
banca. Il resrto deUe sanZJioni Vlabene.

Sooo stato uno di quelli< che, sia pure
sottovoce, parlGlilldo eon l'onorevole Padula
che è uomo sempre di grande iÏintelligenza
e sens.ibilità, ha espresso i propri dubbi sul~
le sanzioni penali. L'articolo 20 dell'attuale
normativa approvata dGliLlaCamera dice:
tutto queUo che è stabLlito daiLla legge ur~
banistica e iIlOIlè dn contraddizione con que~
sta legge si ha per vaJ:ido. Allora si dice
~~ lo diceva anche .l'onorevole Padula con
argomentazioni che mi hanno ¡lasciato per-
plesso~: cosa cercate? Anche l'arNcolo 41
deJla legge urbanistka che prevede samio-
nd penali, ,mmGlillein vigore. Tuttavia, non
convincendo l'argomento, S'i è aggiunto
espressamente nell'articolo 20 che ,rimango-
no in vigore 'anche l,e norme peŒ1lGlllidella leg~
ge urbanistica. Ed ora si dice: cos'altro
vœete?

Si rispoode: 'risolvere questa questiollle;
qual è !'>ipotesi. che ijl legislatore ha in,te~
so puniTe con Ja legge urbanistica? Chiun-
que costruisce senza Hœnza. Ogg1 !'ipotesi
criminosa qual è? Chiunque costruisce sen.
za concessione. Quindi si può dke: va bene
che s.ono ancora in vigore le n'Orme penali
n;lla:tive ailla licenza, ma qui .J'ipotesi attuale
è «chiunque costruisce senza concessione ».
Le due ipotesi sono ,identiche; in penale l'in.
tetrpretazione aIllGlilogicanon è 'oonselIlJtita,
dunque siamo al di fuocri deLLa previsione
delJa legge uTbanistica e questi poveri co-
struttori debbono essere assoltit.

I:n Commissione il mio Gruppo non ha
chiesto altro che una norma chiara. Meglio,
elevando, come ha ben sostenuto 1>1sena~
tore Scamarcio, l'ipotesi a delitto, altrimen~
ti fa:cendola Idmanere neLl'ambita contrav-
venzÌOIlJale, sempre però ipotizzando chia~
ramente.

A questo proPQsito mi sia aonsentito ag~
giungere due osservazioni: Ja pr1ma rriguar~
da un appello serio, valido, conorero, rivOII.
toci da « I tallia nostIra », la quale 00 iIìÌcma-
mato anche su questo punto La nostra at~
toom-one e noi non possiamo iIlOn tenerne
conio. La seconda asservazione 'I1iguarda un
appello dei cosiddetti comitatJi d'azione per

la giustizia che hanno ragione qUGlilldoci
chiedono chiarezza nel formUIlare l'ipo,tesi
penale, però, debbo dirlo (credo che siÏ!GIillO
di sinistra, palie anche molto vicina al mio
parNto, ma la ve:rità va al di sopra ,di tutto)
in termini che non solo non convincono, ma
debbono esser respinti. Infatti abbiamo let-
to un comunicato nel quale si dioe: non vi
fidate del potere ammÏ!t1ilstré\JtÎvoperchè tan.
to è complice dell'inerzia dei signori costcrut-
tOlri. Ebbene, debbo faœ un distinguo: gli
onesti e i disonesti ci sono dappertutto, ci
sono tra coloro che esercitano il potere e
ci sono tra coloro che fanno parte dell'or-
dine giudizja'rio; pertanto queste gem.ecraJiz-
za~ioni vanno respinte, ,senza considerare
che, per la verità, i pretori SOIllOintervenuti
in casi clamorosi da IQro accmatamente sool-
ti e che facevano scena per le prime pagÏ!t1e
dei giarnaH, mentre nella maggiQr parte dei
casi, come ognuno di noi sa, si sono ben
guardati dall'tint>erven'Ï:re. Si deve ,aggiunge-
re che ~n tal une sli'Ìuazioni SOInOmale dn-
tervenuti. Ad esèmpio, a MÌ!lano, un as-
sessore di questo comune è 'stato tenu-
to sotto processo per una questione edd-
11iZJÌ!aper due 'anni; si tendeVia a non fare
il processo nel quale poi il pœtore è .stato
costretto ad assolverlo. Per tut:to questo tem-
po vi è stata Ja confisca ~ ilingiusta ~ con-

cernente beni del valore di decine di mi-
HaI1di (tanto d mag,istrati :non I1ispondono
deJlle ,10110 azioni)! Giusto pertG\lllrto¡invocare
una normativa penale chiara, ma non si fac-
dG\lllo apprezzamenti che finiscono per of-
fendere e per umiliare sempre di più le isti-
tuzioni, senza procurare alcun vantaggio.

Brevissimamente, se mi è COl1isentito, su-
gli oneri di urbanizzazione. Indubbiamente
con tI disegno di legge 1m.esame si raziona-
lizza e si amplia H regime attuale; tra l'al-
tro .si ammette iJ sistema deLla monetizza.
zioneche del resto era già ~n vigore in mol-
te amminist:ra2Jioni ed è un fatto certamente
positivo. Viene affidata GlilleIregib:ni ,la de-
finizione dei criteri generaH in materila di.
oneri ed anche questo ci trm7la oonsenzienti.
A questo punto, peTò, vorred chiedere che
cosa può fare la regione, perchè dai1la leg~
ge non .J'ho boo capito. Può fiissare solo i
miThimi de!l1e tabelle paillmetriche oppure le
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fissa in modo definitivo? Perchè se le fis-
sasse in modo defini,tivo doV!r.eidilre che mi
paJre che si Hmiti l'autonomia dei comuni,
mentre si dov.rebbe ]asCÎaJre ai comuni la
possibil<ità di percepire il momento econo-
mico ed anche Ja possibilità di adegua,rs~ a
queJ.li che sono i propri strumenti urba¡ni-
stici. Altrimenti cosa succederà? Succederà
che iÌ.11 molti comuni ~ e questo .10 denuncio

perchè lo si sappia ~ spec.ÎaJlmente del Nord
l'entrata in vÏ.gOlI'edella legge provocherà
una 'riduzione degli oned Gera questo che si
voleva?) con gravi conseguenze su preV'isti
inves,timenti.

Un altro punto cui appena accenno è H
coordinamento ,~a l'artioolo 5 e l'articolo 28
della ¡legge urbanistica. Questa lliOnlla rima-
ne ,in vigore? .Direi di sì, ed allora dobhia-
ma stabiolire che ciò che si sancisce nell'an-
torizzaziOŒle comunale a lottizzare lrimane
poi fermo quando si aTrÌva aLla successiva
determinazione degli oneri di uIibamzzazio-
ne in sede di concessilOtJ1e,perchè altrimenti
si 'corre per 10 meno:il periaolo (e questi pe-
"koB vanno evita,ti) di vederli cadere.

Passo aJl'indennità di espropriazione. L'm-
dennizzo è aumentato. Prima di oo:rnmentar-
10, vediamo in che cosa cQ[lsiste questo
aumento. Secondo l'attuale legislazione, lo
espmprÎ2iJJ.do ~ di front,e al decveto del p.re-
sidente della regione che Hquida Il'indenniÎtà
in via provvisoria ~ può accettare, ottenen-
do così un aumento fino al 30 per oento.
:t. questa UIllalegislazione 'in oui la scala mo-
hile ha avuto il suo peso, perchè nel 1971
l'aumento era il 10 per cento, nel 1974 il
30 per cento e ara Siidowebbe andare <al50
per cento, proprio in un momento Íin cui si
vorrebbe bloccare la seaila mobile per chi
,!!uadagna 200 o 300 mila IlÍireal mese.

La situazione si aggrava poi per il mrun:ca-
to chiarimento di un aspetto fondamentale.
Questo decreto provvisorio del presidente
de11a regione sj riferisce solo ai tea:n-eni'agra-
ri o arnche agli edifici? Si dirà che, natural-
mente, sj riferi'sce solo ai rteI1reni ag;rari; al-
lora v~ devo dire che la 1,egge parla ripe-
tutamen:te di ianmobili, e fino a prova coo-
tiParia anche gli edifici sono immobili. Non
sOllo, ma in taluni casi a Milano (mi fu
detto: rito ambrosiano; dovetti rispondere:

può darsi che sia rito ambrosiano; però se
la sua ~ dÍ'ssi al mio inte:nlocutore ~ è
una grande città e fa diversamente, MHano
non è un borgo, quindi bisognerà pure te-
neme conto) avvi'ene che 'Siiapplica questa
procedura alla liquidazione dcila indenni:tà
che i,l presidente della regione effettua per
~1i immobili lin base alla cosiddetta legge
Napoli con la quale si attribuisce il v'allore
di mercato. AHora con questa 1I10rmaabhia-
ma il valore di mercato ,più il 50 per cento.
Non dieo di avere ragione, dieo soltanto che
per evitaœ i<nterpœtazioni di queSito genere
sarebbe meglio chiari:re.

Un solo Tiferimeto a quelli che s.ono i' mOiI-
tiplicatO':r.i per l'iÍJndennità di espropJ1iazione.
Si dice che questa legge ha un gr.ande signi-
ficato sociale, e per quanto 'riguaJrda i prin-
dpi è vero. ma poi a che cosa si riduce?
Il molti.pLicatore per ¡]'indeIlil1lÎtàdi espropria-
zione per i comuni fino .a 100.000 abitanti
sale nel minimo daln,1 al 2 (è quasi .il dop-
pio), nel massimo da 2 a 5 (più del doppio).
Per i comuni al di là dei 100.000 abitanti
da 2 a 4, il doppio; per il massimo si va
da 2,50 a 10, cioè si quadruplica! :t: vero
che è soppresso il moltiplicatore per i centri
stoJ1id, ma nella maggior parte dei casi i
centri storici (a parte qualche eccezione, for-
se San Gemignano, ma neppure perchè an-
che quel comune ha UIll'ampia zona agrico-
la) sono una picoola parte iln confronto al
resto. Quindi questi moltiplicator.i non so-
no quelli che dovrebbero essere, perchè SIO-
Ina ,troppo 'aliti. Si dice che dovrebbero avere
lo scopo di incentivare (quando si trova un
verbo che va bene, tutto si giustifica) ma
a.Ilora potrei ,rispondere che potrebbero an-
che disincentiva:re perchè gli ouem dei co-
muni in questo modo aumentano a dismi-
su.ra. PensiamO'ci, se cr,edete. Le mie sono
,le osserva~ioni di un non 'amminrstratiÎ'V'Îlsta.
Può darsi che si verifichi il contrario. Co-
munque ¡Ja discussione elevatissima a cui
ho avut.o <l'o[lo<redi assistere lI1elle Commis-
sioni riunhe non mi ha convinto della so-
luzione prospettata a questa Assemblea.

Queste sono le modeste .osservazioni che
consegno aHa vostra attenzione. Dico solo
che forse abbiamo perso una grande .occa-
sione. Sono d'acco<rdo sul fatto che la Jegge
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del 1942 era adatta per que]!' epoca. Ci sono
state altre leggi che non hanno COiIlV'ÏintO.
Abbiamo avuto due leggi fondamentali cui
davvero non si può di1re che il Partito so-
cialista non abbia dato un senio contributo:
la legge ponte e la legge n. 865. E lasciamo
da parte le barze[1ette sull'onorevole Lauri-
cella riferite dal senatore NenciOllli. Voglio
essere così generoso da non ricardarne nem-
meno una di quelle che corrono sul senato-
re Nendoni pe['chè non sarebbe socio ['ife-
riil'le qui. Sono cose che si possono drre tra
amici, tra colleghi, riservatamente. Lasc1a-
mo andare dunque le barzellette.

Abhiamo dato, dicevo, ill nostro contribu-
to insieme ai compagni comunisti, insieme
anche aHa Democrazia cristiana (che II.1atu-
,ralmente è il partito prevalente di cui sen-
tiamo il peso e di cui seguiamo anche con
simpatia certi tentativi di 1irasformarsi) per
daœ al paese un assetto più giusto. Tutta-
via oggi perdiamo una grande oocasione per-
chè questo era il momento di approvare una
legge urbanistica seria. Invece siamo aDri.
vati al punto che i,l nostro iUustre ,relatore,
come ,rioordava lieri Oppol1tunamente 11 se.
natore Guarino, ci dice che questa è la leg-
ge del momento. Vedremo poi se sarà nc~
cessario co:rreggerla. Ma è possibile lavora-
re così, onorevoli cOrlleghi?

So che il mio discorso, che avete ascOrl:ta.
10 con :anche troppa pazienza, sarà lm.uti,le.
L'ho fatto per un debito di coscienza e per
dimostrare che ancora una volta il Gruppo
socialista e, se consentite, io persOIl1almente
sappiamo anche contro 'OOI100nrteseguire una
via che crediamo Pisponda a giustizia e li.
ber,tà; sappiamo, iÏn sola parola, compiere il
nostro dovere. (Applausi dalla sinistra).

P R E S I D E N T E. Non essendovi al-
td iscritti a parr1lare, dichiaiI'o chiusa la di-
scussione generrule.

In assenza dell'Oil1o'l"evoleMinistro riten-
go oppOItuno sospendere 1a seduta, dnvitan-
do il Sottosegretrurio a sollecitarne la presen-
za almeno nel momento in cui il relatore
riferi['à all'Assemblea,

(La seduta, sospesa alle ore 11,25, è ri-
presa alle ore 11,30).

P R E S I D E N T E. Restano da illu-

i strare tre ordini del giorno presentati dal
I senatore Bausi e da altri senatori. Se ne

i

dia lettura.
I
I P A L A, segretario:
I
i

I Il Senato,j

II preso atto del dibattito che si è svolto

I slill provvedimento;
! ritenuto che la normativa posta in esse-
I re richiede un'azione di indirizzo da parte del

I

Govemo affinchè trovi univoca applicazione;

I

rilevato in particolare come la discipli-
: na per quanto r1guarda gli insediamenti in-
i dustriali vada correllata alle esigenze di un
I ordinato sviluppo deLle attività produttive;
I considerato che rimangono comunque

salve ,le particolari discip1ine emanate per
agevolare Jo sviluppo delle aree depresse e
Ì'.:lparticolare del Mezzogiorno,

impegna il Governo a formulare, anohe at.
traverso apposito regolamento, precisi in-
dir.izzi per Œ'applicazione deJlla ~egge che ten-
gano conto, per quanto riguarda gli insedia-
menti produttivi, della necessità:

di un coordina:me;1to con la :normativa
specialle 'Telativa alle aree e ai nuclei di svi-
luppo industriale di cui agli articoli 144-7 del
testo unico 30 giugno 1967, n. 1523, e suc-
cessive modificazioni e integrazioni;

di una corretta inclividuazione deble ope-
re di urbanizzazione necessarie rull'insedia-
mento da prendere in considerazione ai fini
deHa determinazione dell corrispettivo per
r assenso alla concessione' ,

di far salve eventuali conve:lzioni tra gli
enti locali e Je imprese per insediamenti più
cŒ11plessi e che racchiudono più concessioni
sia pwre differenziate oggettivamente e tem-
poralmente;

:
di una definizione della incidenza delle

i
opere di disinquinamento a carico degli Enti

, pubblici, strumentali all'insediamento, che
, tenga conto degli oneri diretti ed indiretti

posti a carico delle imprese drulla legislazio-
ne speciale in materia;

di tener conto delle opere, anche di com-
petenza pubblica, che le imprese abbiano o
si impegnino ad eseguire.

9.354.2 BAUSI, DE CAROLIS,DEGOLA
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Il Senato,

rilevato che la materia urbanistica, edi-
lizia, di difesa del suolo e dell'ambiente, di
finanziamenti per iniziative edilizie, coope~
rative o meno, di credito fondiaria eccetera,
è regolata da numerosissime norme contenu-
te in strumenti legislativi diversi;

cOJlsiderato che nella COingerie delle
norme si manifestano contraddizioni anche
su princìpi essenziali rendendo difficile e
talvolta impossibile un organico coordina~
mento interpretativo delle norme sia da par-
te dei singoli cittadini che da parte degli
Enti locali chiamati a dare attuazione alle
norme stesse, con il rischio, tra l'altro, di
conseguenti ingiuste responsabilità per gli
amministratori spesso colpevoli solo di non
aver dato, tra le varie possibili, la esatta
interpretazione della legge;

considerato che facilmente le norme
oscure diventano strumento che favorisce la
disonesta speculazione;

ravvisato come, in materia così delicata,
sia deprecabile ~ anche sotto il profilo di
tecnica legislativa ~ riferirsi, nel corpo di
una Legge ad un imponente richiamo di
altre leggi tra loro non coordinate;

impegna il Governo

a coordinare, in costante collegamento
con una Commissione parlamentare all'uo-
po costituita, in {( Testo Unico della Attività
Urbanistica ed Edilizia », tutte le norme at-
tualmente vigenti in materia riunendole così
in un unico organico strumento legislativo.

9. 354. 3. BAUSI, DEGOLA,SALERNO,BUSSETI,
DE CAROLIS

lil Senato,

considerato che lo spirito del disegno
di legge recam:te {( NOvme per wa edificabilità
dei suoli» ritie.ne che le norme in esso con-
tenute non debbano essere ap:plicate a quel-
le attivitài.ndustniali o di servizi di prima-
rio interesse pubblico, che non comporta-
no modifïcazioni di carattere permanente
'11 territorio e che S0'l10 soggette a localiz-
zazione pressochè obbligata, ovvero che so-

no già disciplinate da normativa specifica,
mentre ritiene che debbano essere soggette
a concessione eventuali attività edificato:rie
COIlOJ..esse;

invita pertanto il Governo a definire
gli opportuni strumenti chiarificatori per-
chè, nella applicazione della legge, non si

I verifichino interpretazioni difformi.

9.354.5 BAUSI, DEGOLA, DELLA PORTA, DE

CAROLIS, CAROLLO, CARBONI, CAC-

CHIOLI, ROSSI Gian Pietro Emi-
lio, RIZZO

B A U S I. Domando di parlare.

P R E S I D E N T E. Ne ha facoltà.

B A U S I. Signor Presidente, l'ordine
del giorno n. 2 non ha bisogno di una illu-
strazione eccessivamente diffusa. La preoc-
cupazione è che la 'legge, così come è stata
formulata, e come diremo in un Isecondo mo-
mento in modo proprio, può presentare al-
cuni punti che collidono con disposizioni di
altri provvedimenti legislativi che regola-
mentano in ;modo diverso alcuni inrterventi,
particolarmente in materia di opere di urba-
nizzazione, lasciando alcum margini di in-
certezza, in part'ÎColare per quanto concerne
le opere di disinquinamento e le opere cor-
relative alla difesa delle acque dall'inqw.na-
mento, cioè tutte materie che sono già rego-
'lamentate da disposizioni legislative diverse.

Sembrerebbe perciò opportuno che ,in sede
governativa fosse chiarito ~l problema anche

, con quello strumento che fa parte dell'or-
dine del giorno n. 3 ~ se il Presidente me
lo consente potrei agganciarmi ora al mio
secondo ordine del giorno ~ e che potrebbe
essere un testo unico di coordinamento e
di collegamento delle varie disposizioni le-
gislative oggi esistenti in materia e che si
confondono in un assortimento tale di stru-
menti legislativi da rendere veramente dif-
ficile anche l'opera dell'interprete, sia quan-
do l'interprete sia H C'Ï.'ttadino, sia quando,
come in questi casi, sia l'ente locale che è
chiamato a dare attuazione alle leggi me.
desime.
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Questo è Jo spiI'ito con il quale sono stati
presentati gli ordini del giorno n. 2 e n. 3,
ambedue sostanzialmente volti a trovare un
momento di collegamento e di coordinamen-
to attraverso un'opera che potrebbe essere
\Svolta dal Governo, come è chiesto nel se-
condo ordine del giorno, in collegamento con
una Commissione parlamentare.

P R E S I D E N T E. Ha facoltà di par-
lare il relatore.

G U S S O, relatore. Signor Presddente,
signor Ministro, onorevoli coJleghi, è mio
dovere rivolgere innanzitutto un vivo ringra-
ziamento agli onorevoli senatori Cifarelli,
Scamarcio, Crollalanza, Degol'a, Ottaviand,
Balbo, Murmura, Guarino, Nencioni e Vi-
vli'ani che con i loro interventi, pur nella
varietà delle posizioni e delle argomenta-
zioni e talora, se mi è consentito, con ¡il
riemergere di alcuni cenni di tono massima-
listico, hanno 'tuttavia dato un positivo con-
tributo alla discussione del provvedimento
in esame e comunque ne hanno sottol,ineato
l'importanza.

Tutti hanno riconosciuto che il nodo della
gestione del territorio è uno dei nodi cen:-
trali della società civile nel nostro paese.
Ceuta la varietà dei temi che sono stati por-
tati alla ribalta in questo dibattito e la ne-
cessità di repLicare entro limiti di tempo
rispettosi della fase successiva dei lavori
dell'Assemblea non consentono al relatore

~ che, sia detto fra parentesi, è un relatore
che in alcuni aspetti della materia non può
non avere anche dei limiti conosci tivù. ~

di replicare puntualmente su ogni aspetto
toccato dai s:i:ngoHinterventi. Mi paire peŒ"Ò
che Ja tematica emersa da questa discussio-
ne, che peraltro riproduce in larga parte le
posdzioni, le preoccupazioni e le attese del-
l'opinione pubblica, delle forze sociali, degli
enti locali e degli operatori culturali, si pos~
sa riassumere in tre filoni principaJi; e chie-
do sousa se non mi sarà posS!ibiŒ'etoccare
tutti gli argomenti trattati dagli intervenuti.

Un primo filone mi pare che si'a costituito
da argomentazioni di natura costituzionale.
Sommessamente (non è certamente questa

Ja mia ma1eria) mi pare che con il disegno
di legge in esame gli ulteriori o residui dubbi
di natura 'COstituzionale che sono emersi
dovrebbero ritenersi superati. D'altro canto
la Commissione di merito nulla ha eccepito
in proposito, ma ha solo espresso un parere
circa 11 modo di cO:m,pülSizione della Com-
missione prev.ista dall'articolo 14.

Può osservarsi tuttavù.a che la sostituzione
della licenza edilizia con la concessione ad
edificare, cioè la sostituzione di un atto am-
ministrativo che rJmuove un ostacolo al-
l'esercizio del diritto di costruire con un
atto amministrativo che invece consente lo
esercizio di una attività dj¡ traJsformazione
urbanistica ed edilizia, appare strumento
idoneo ad inserire l'edificabiliità dei suoli
nell'alveo costituzionale. :È bensì vero che il
disegno di legge non sancisce apertis verbis
la separazione del diritto di proprietà dal
diritto di edifi,care; ma si può anche dire
che con la concessione in esso previ,sta l'af-
fievolimento di quella parte del diritto di
proprietà che apparterrebbe ancora allo jus
aedificandi è tale che può parlarsi proba-
bilmente di un istituto giuridico diverso sia
dalla licenza ,che dalla concessione così co-
me è configurata nella dottrina e nella giu-
risprudenza.

Talchè si può forse dire che la conces-
sdone nasce, nella sostanza, nel momento in
cui si inizia l'edificazione e i suoi effetti
operativi ~ non quindi giuridici ~ sul ter-
ritorio si esauriscono nel momento in cui
i Œavori 'sono ultimati e in particolare, per
gH edifici residenziali, nel momento del Ti-
:lascio del certificato di abitabilità. Perciò
S'i:può forse parlare di un istituto diverso
che è sì ooncessrione, ma con effetti operativi
a carattere temporale in quanto riguardano
l'attivù.tà edificatoria del suolo e non l'im-
mobile o il manufatto costrui)to.

Certo, con questo disegno di Legge non si
mggiunge l'.indifferenza assoluta, ma si « ten-
de » all'indifferenza del proprietario di fron-
te al,le destinazJÎoni di pdano, siano esse de-
stinaZJioni pred~sposte a:lla espropriazione,
si.ano esse destilIlaZJi:<mirelative a differenti
possibiMtà edificatorie.

Però 1'0neroSiÎtà della concessione (artico-
lo 3) e :la temporalità dei vincoli che si rea-
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mano con i programmi di attuazione (arti~
colo 13) sono due elementi che caratterizzano
in modo tale questo tlÌJ?odi concessione che
se non si può parlare di indifferenza asso~
Iuta certo rappresentano qualcosa che molto
si avvilCina all'indifferenza e quindi alla pa~
rità di condizioni dei proprietari di fronte
aille destinazioni di piano.

SIÌdeve però dire che questo obettiÌ:vo è so-
stanzialmente nelle mani delle regioni e dei
comuni prevalentemente attraverso la ma~
navra equilibrata della incidenza degli oneri
di urbanizzazione (articolo 5), deBe quote
sul costo di costruzione (articolo 6) e dei
programmi plUIúennali di attuazione degli
strumenti urbanistici (articolo 13). Infatti
all'interno delle aree delimitate dai program~
mi di attuazione chi può edificare è assog~
gettato a concess,Íon!Ì. a tùtollo 0'neroso, men-
tre chi non può edifioare deve essere inden~
nizzato entro un limite di tempo certo com~
preso fra i tre e i cinque anni. All' esterno
invece delle aree deLimitate dai programmi
di attuazione nessuno può edificare e quindil
c'è la parità di condizioni, salvo ben precise
£attIÌ1specie,-elencate neJll'mticolo 9, per de qua-
li la concessione è gratuita, con criteri però
di generalità e di obiettività.

Lungi da me la pretesa di aver fugato ogni
dubbio sulla .IegitNmità costituzionale di que-
sto diisegno di legge. Spero però quanto
meno di aver portato un qualche ragionevole
argomento per attenuare questi dubbi.

Un secondo fiJlone di argomentazion'i: emer-
se in questo dibattito è costituito da motivà
di natura ec0'nomka. Si è rilevato da alcuni
interventi nella discussione che il disegno
di legge in esame avrebbe prevalentemente
natura fiscal'e e certo una lettura affrettata
di esso, e soprattUltto disgiunta dal grande
dibattito ,che sui temi della gestione del ter-
ritorio si è ISV0'ltOnel passato, può dare la
impressione che si tratti di una legge fiscale.
Ma se si riflette che per troppi anni il costo
degli oneri conseguenti ai nuovi insediamen.
ti umani nel nostro paese è stato addossato
sol0' sull'ente locale e, quando questo non
ha potuto provvedere, si è trasformato in
intollerabili disagi per i cittadini insediati
con crescenti tensioni sociali, si può dd.re

che appare quanto mai equo che finalmente
questo costo sia posto a carico di chi intende
edificare.

Certo, sarebbe stato giusto che una deci-
sione di questo tipo fosse aSisunta molto
prima e così, anche nell'opinione pubbLica,
si sarebbe consolidato il concetto del dovere
di contribuire al costo delle opere di urba-
nizzazione primaria e secondaria. Quindi non
mi pare che si possa dire che si 'tratta di
una legge fiscale, bensì di una ¡egge che
stabilisce in sostanza la erogazione di un
corrispettivo per un servizio reso dalla col~
lettività che predispone l'urbanizza~one pri~
mada e secondaria.

Ma sotto il piit vasto aspetto economico
vanno ri1evati altri elementi, vanno posti in
luce altri argomenti. InnanzitUJtto l'affievo~
limento degliÎ effetti i piit distorsivi del mer~
cato deHe aree attraverso il convenziona~
mento e attraverso l'estensione dei piani
di zona per l'edilizia economica e popoLare
che non può essere inferiore al 40 per cento
e superiore al 70 per cento di quella neces~
saria per soddisfare il fabbisogno comples~
siva di edilizia abitativa (articolo 2); la pre~
senza piit incisiva dclla fascia convenziona-
<ta attraverso l'articolo 8 per le costruzioni
nuove e J'articolo 9 per l'edificato; la pre-
senza assicurata, nella fascia Hbera, delle
edificazione privata naturalmente con gli
oneri completi che tale fascia comporta. An~
che qui va però ricordato il ruolo prevalente
e fondamentale delle regioni e dei comuni
nel graduare in modo opportuno la manovra
degli interventi di propIÚa competenza ed
anche il ruolo dello Stato attraverso quanto
ho già citato nella mia relazione, e cioè il
problema dell'equo canone, del credito e
dell'edilizia economica e popolare.

Infine un terzo filone che mi pare sia emer-
so dalla discussione è costituito da argo-
mentazioni di natura urbanistica e piit in ge~
nemle di natura politica suLle quali peraltro
non mi soffermo.

Il disegno di legge non va mitizzato, ho
detto nella mia relazione, ma non va neanche
degradato a strumento che potrebbe avere
addirittura efficacia negativa da un lato
o effetti perversi da:l1'altro. Esso, a mio av-
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viso, rappresenta un ulteriore tassello nella
direzione dell'auspicata e neces,saria legge
quadro urbanistica in quanto legifera in ma-
teria di edificabìHtà dei suoli indicando le
regioni come soggetti principali della respon-
sabilità in materia urbanistica in aderenza
all'articolo 117 della Costituzione. In nuce
~ e certo in modo imperfetto ~ questa

legge è lin qualche modo una legge quadro.

Dal punto di vista più strettamente urba-
nistico richiamo qui l'articolo 13 sui pro-
grammi pluriennali di attuazione degli stru-
menti urbanistiai generali e sui comparti.
Ma anche qui il ruOllo principale è affidato
alle regioni e ai comuni che forse poss,iedano
.la chiave di vOllta di lJIna sempre più COT-
retta gestione del territorio. Certo però ~ e

qui richiamo l'attenzione del signor Mini-
stro ~ è necessario evitare nel nostro paese
l'arcipelago dei parametri, delle incidenze,
delle quote, dei procedimenti di formaZJÌone
dei programmi pluriennali; e ritengo indi-
spensabile che .i!l Ministero dei lavori pub-
blici s'impegni in una necessaria e conti-
nua opera di coordinamento affinchè la pro-
duzione regionale conseguente a questa leg-
ge non sia talmente differenziata da acuire
le difformità e :le diversità ,che esistono an-
cora nel nostro paese.

Concludo, rilevando che questo di'segno
di legge non è certamente uno strumento
perfetto ma è certamente uno strumento per-
fettibHe. Esso rappresenta un punto d'in-
contro fra diversi orientamenti ideologici,
fra diverse impostazioni politiche e diverse
interpretazioni culturali. Ho definito questo
come un momento rimportante ma sempre
un momento in una fase di transizione tra
il fatto legisilativo vigente ed una legi'slazio-
ne urbanistica futura che non può che es-
sere prossima e non remota. Infine per quan-
to riguarda i numeros.i emendamenti che
sono stat:i!presentati e che sono qui alla no-
stra attenzione, mi riservo, nella fase suc-
cessiva dei lavori dell'Assemhlea, di espri-
mere il parere della Commissione.

P R E S I D E N T E. Ha facoltà di par-
lare i:l Governo.

* G U L L O T T I, ministro dei lavori pub-
blici. Onorevole Presidente, onorevowr sena-
tori, sarà brevissimo anche perchè non mi
aiuta molto la voce: l'esposizione alle intem-
perie non danneggia solo i suoli ma anche
gli uomini. Sono quindi ln condiZJioni di
particolari difficoltà ed anche di questo vi
chiedo scusa.

Vorrei cominciare là dove il relatore, se-
natore Gusso, ha finito, ossia dall'osserva-
zione che queSIto non è un disegno di legge
perfetto: sono il meno qualificato a dirlo
in quanto ho avuto l'onore di ripresentarlo
(il disegno di ,legge era stato presentato dal
collega Bucalossi); ma, a parte il fatto che,
come ha detto il relatore, non esistono leggi
perfette, anzi Ja pretesa di farIe tali credo
possa essere un metodo immobilizzante per
una società che è in continuo divenire, è
nostro dovere riuscire ad aprire 'strade, a
creare nuove situazioni.

Il provvedimento al nostro esame credo
sia un fatto di ecceziomme importanza nella
vita del ,Paese: è frutto di una lunga e dotta
elaborazione che ha avuto modifiche prege-
voli nell'aItro ramo del P'a:rllamento, conse-
guenze anch'esse di elaborazioni e di intese.
Ho voluto sottolineare questo perchè sem-
bra a talull'i che queste intese, queste elabo-
razioni, questi confronti, questi che si chia-
mano compromessi, come per indicare un
fatto qualitativamente scadente, siano fatti
deteriori e ciò è stupefacente perchè si tratta
di sforzi onesti e tormentati, intesi a conci-
l:iare non interessi meschini, come una mo-
desta pubblicistica ¡talvolta vorrebbe fare
apparire, ma pareri, convinzioni, esperienze,
modi di vedere l'organizzazione della comu-
nità: sono fatti importanti, essenziali nella
vita di un paese libero, democratico, arti-
colato.

Ho avuto l'onore e l,a soddisfazione di assi-
stere aiLla discussione iÍn questo ramo del
Parlamento. Per la verità, un caso di forza
maggiore mi ha impedito di ascoltare uno
degli interventi e me ne duole in maniera
partJicolare, non solo per l'amiciÛa persona-
le, ma anche per la stima profonda che ho
nei confronti dell'oratore che con grande
dolore non ho potuto ascoltare. Sono ammi-
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rato dalla serenità e dalla profondità della
discussione stessa. Ci sono stati nel dibat-
tito alcuni riferimenti che non sono in con-
traddizione o avulsi dal provvedimento che
stiamo discutendo, anche se saranno più op-
portunamente trattati in altra sede. Si è fat-
to riferimento, per esempio, al grande pro-
blema per la difesa del suolo e posso assi-
curare i senatori che il disegno di legge
n. 1186, presentato nel 1973 ~ ho avuto

l'onore di presentarlo allora io stesso come
ministro dei lavori pubblici ~ è in corso di

ripresentazione: vi è un problema di ade-
guamento dei costi ai prezzi nuovi nel settore
delle opere pubbliche; stiamo risolvendo le
varie questioni e il disegno di legge n. 1186
è in corso di ripresentazione, con una nor-
mativa immutata perchè non sono avvenuti
altri fatti e la cui origine scaturisce da quel-
Ja pregevole relazione De Marchi che resta
,lo studio più interessante e completo, nel
campo del territorio, che abbiamo nel nostro
paese.

C'è stato poi un riferimento al piano de-
cennale per l'edilizia sovvenzionata e conven-
zionata, disegno di legge già p.resentato al
Parlamento e ne paderemo e risponderò an-
che a quelle osservazioni e alle altre che ver-
ranno in quell'occasione; c'è stato anche
qualche riferimento alla legge sull'equo ca-
none ed anche questa è stata presentata dal
Governo al Parlamento. È stata inoltre sot-
tolineata l'esigenza della presentazione di
uno strumento legislativo circa i cosiddetti
centri storici, oioè il vecchio patrimonio edi-
~izio del paese e su questo stiamo lavorando
e credo che in tempi rela¡tivamente brevi
saremo .jn condizioni di presentare un orga-
nico disegno di legge, fatto che prospetta
notevole difficoltà per l'elaboramone di una
normativa di per sè estremamente delicata
e complessa.

Per quanto si rifedsce all'attuale disegno
di legge, debbo dire che S'iè discusse -- ~ungo
e credo che molto si discuterà ancora sul
carattere in qualche modo atipico di questa
concessione ad edificare. Ma non c'è d-.lb-
bio ~ e non avrei proprio nulla da aggiun-
gere a quanto è stato detto ~ che i poteri
pubblici ne riswtano rafforzati. Questa credo

che sia la caratteristica fondamentale, essen-
ziale di taglio della legge al nostro esame;
e non c'è dubbio che s'impone un comporta-
mento in cui l'iniziatlÍva privata e quella
pubbHca concorrono unitariamente aHa defi~
nizione della quantità, dei modi e dei tempi
delle opere da rea:lizzare.

In effetti, con l'introd~one deHa nuova
normativa s'intende colpire .n contenuto spe-
culativo, parassitarilo della proprietà, con-
nesso con la creamone di rendite determi-
nate datll'espansione urbana e dagli investi-
menti di risorse pubbliche. L'altro fatto pax-
ticolarmente significativo ~ parlo celermen-
te per titoli, senza fare un'esposizione com-
pleta ~ fatto che del resto nasce dalla stes-
sa legge fondamentale della casa, è rappre-

, sentata dalla sceLta a favore dell'edilizàa con-
venzionata. In un certo senso ritengo che
sia questo uno dei due elementi qualificanti
delLa rlegge. È appena il caso di ricordare che
di fronte alla crisi ,i..rreversibile del modello
tradizionale di svilu,ppo delle nostre città,
quasi esclusivamente fondato sull'iniziativa
privata che troppo 'spesso assume i caratteri
della speculazione 'selvaggia, ogni ipotesi di
sviluppo alternativo non può non contare
risolutamente su un ruolo centrale dell' edi-
.lizia convenzionata. Ed anche l'esperienza
della legge n._~~65ci conferma tale indirizzo.

Non si [ratta perciò di scelta di na.tura
meramente politica operata imponendo un
modello costruito in modo artificiale; ma
è l'unica soluzione [convincente anche sul pia-
no eoonomico.

È evidente, infatti, che se l'edilizia privata,
per l'aumento vertiginoso dei cost:i di oostru-
zione oltretutto, non può più svolgere quella
funzione sociale che certamente ebbe negli
anni trascorsi, in quanto oggi :il costo del-
l'abitazione sul libero mercato è insosteni-
bile per Ja stragrande maggioranza delle fa-
miglie, se a questo aggiungiamo che l'edili-
zia pubblica nonostante tutti gli sforzi che
si stanno compiendo per il suo potenziamen-
to Ce credo che si dovrebbero cominciare a
vedere alcuni risultati) non potrà comunque
costituire nel complesso il peso che in pas-
sato ebbe l'iniziativa privata. Se sono vere
queste premesse, non c'è dubbio che soltan-
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to attraverso un sostegno orientato da parte
dei pubblioi poteri a1l'imprenditoria privata,
sarà possibile uscire fuori daBa crisi.

Il sostegno all'azione pdvata, però, non
può certamente consistere in agevo[azioni
indiscriminate per l'attività edilizia, quale
che sia il suo esito sociale ed urbanistico;
deve essere invece un sostegno attentamente
calibrato, inserito ,in que1l'azione a vasto
raggio che dalla legge per la casa in pOli si
va conducendo per abbattere ogni forma di
parassitismo. L'obiet!tivo di fondo è quello
di assicurare che ai vantaggi che si ricono-
scono agli operatori privati debbano corri-
spondere preoisi vantaggi per la collettività.

Una deLle ragioni che hanno determinato
la crescita squilibrata e caotica delle nostre
città va senz'aItro individuata nel faJtto che
l'attività edilizia, quand'anche avvenuta nel
:rispetto de~i strumenti urbanistici, si è sem-
pre sviluppata in ogni direzione possibile,
costringendo gH enti locali ad inseguire le
iniziative private, in tutto il territorio comu-
nale, sostenendo spese ingenti per [a forma-
zione delle infrastrutture aivili e per garan-
tire benchè minim!Ì live1li di servizio. Per
e1iminare questa macroscopiJca distorsione
che ha contribuito tra l'altro in maniera
consistente aLla formazione dei paurosi de-
fìcit in cui versano le finanze locali (non
dico che sia stata l'unica causa, ma senza
dubbio ha largamente contribuito), la cul-
tura urbanistica più attenta e [e stesse am-
ministrazioni pubblice hanno richiesto da
anni l'istituzione obbligatoria dei program-
mi plurienna:li di attuazione. Questa richie-
sta è acco1ta in questo disegno di legge in
modo pienamente soddisfacente e nel :rispet-
to degli autonomi poteri regionali cui com-
pete la definizione puntuale dei contenuti e
degli obiettivi specifiai dei programmi. A
questo proposito vale la pena di sottolineare
che da qui prende l'avvio un tentaJtivo di
coordinamento tra l'azione legis[ativa nazio-
nale e quella delle regioni. Questo coordina-
mento finora è in qualche modo manoato.
Se questa carenza può essere valutata posi-
tivamente, in quanto ha evitato certe forme
di contenzioso tra i poteri costituzionali che
si sono manifesté\lte in altri settori, om le re-
gioni hanno un loro oonsoHdato potere, e
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nessuno oggi può ragionevolmente pensare
o tentare di accreditare al potere centrale
intenzioni ant¡iregionalistiche; mi pare che
rantiregionalismo 'attualmente sia una fiilo-
sofia del tutto superata; ci sono 'alcune for-
me di regionaLismo selvaggio che possono
diventare antiregionaliste, ma questo è un
discorso che esula dal campo in cui sono
costretto a tenere il mio discorso questa
mattina.

È necessario affrontare tempestiV'amente
e complessivamente questo problema, e stia-
ma preparando, anche d'accordo con il Mi-
n:,s~e:to per le ,regiÌoni, gli strumenti opportu-
ni; anche perchè Je diversifdcazioni, ¡le diver-
genze, che cominciano a manifestarsi tra
diverse ¡leggi regiona:liÍ in materia urbanistica,
rischiano di condurre, ove non si pervenga
ad un organico coordinamento, ad una situa-
zione contraddittoria con queUa tendenza
verso l'unitarietà di cOmportamenti che in-
vece si registra in aLtri settori.

Per tornare ad un argomento cui avevo
accennato, ma che mi pare importante per-
chè è senz'altro la ,caratteristica principale,
oltre che la principale finalità della legge,
c'è il problema di eliminare l'abusivismo.
È noto che l'abusivismo nel settore edilizio
ha assunto nel nostro paese dimensdoni gra-
vi, che in certi casi possono essere definite
obiettivamente catastrofiche, se si conside-
rano gli effetti devastatori nei centri storici,
lo squallore delle peI1iferie urbane, l'occu-
pazione e la distruzione di ambienti di va-
lore paesistico, il sovvertimento anche di
molti progetti di pianimcazione urbanistica.
Tutto ciò nonostante :1'esistenza e !il progres-
sivo inasprimento delle norme dirette a re-
primere gli abusi edilizi. A mio parere, sti è
dovuto prendere atto del sostanziale falli-
mento della normativa tin V'igore. Non inten-
do fare polemiche, che tra J'altro sarebbero
esterne a questa sede; a mio parere si è regi-
strato il faHlimento sostanziale della norma-
tiva precedente, dovuto a tante cose tra cui
la macchinosità delle procedure, la incapa,-
cità di strutture amministrative, ai vari Li-
velli, di tenere testa a fenomeni di così gravi
proporzioni. Ma la gravità del fenomeno è
questa inadeguatezza delle strutture, che han-
no da tempo reso evidente la necesrsità di
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metodi nuovi e di' nuovi tipi di intervento
nella Ilotta a:ll'abusivismo.

Il disegno di legge si pone su questa Jinea,
poichè modifica profondamente la legisla-
zione vigente con l'introduzione di norme
che prevedono per li casi di maggiore gra-
ViÎ.tàl'acquisizione gratuiita dell'opera !realiz-
zata al patrimonio comunale. La nuova nor-
mativa può considerarsli risolUltiva nel senso
che si è creato un mecoanismo che non può
non raggiungere, a mio parere, 11 suo obiet-
tivo e cioè la eliminazione deLl'abusivÍJSmo.
È da sottolineare al riguardo che essa ot-
ter.rà i risultati voluti non solo e non tanto
per il suo valore deterrente, quanto e so-
prattutto per l'automaticità della sua appli-
cazione e dei suoi effetti, dato che l'opera
abusiva, per il solo fatto di 'essere taJe, pas~
sa dal patr.imonio del oostruttore a que:1lo
comunale.

Anche in questa sede è stata sollevata qual-
che perplesSlità ~ ed ho dato risposta posi-
tiva, come del resto ha fatto il relatore ~

sulla I1.Hevanzapenale deLle violazioni in ma-
teria urbanistica, in seguito alla trasforma-
zione della licenza in concessione. Anche a
me non sembra sufficiente J'emendamento
introdotto aLl'articolo 20 così come era stato
prospettato in precedenza. Penso quindi che
esso vada ri:scritto, cosa che peraltro credo
sia stata fatta, in maniera che si possa evi-

tare qualsiasi equivoco e si adotti una for-
mula non generica che elimini le perpJessità
sollevate. Non posso però capire i motiVIÌ
delle polemiche che a mio paroce sono in-
giustificate ed 'anche di dubbio stile e co-
munque inaiCcettabili. La volontà del Par.la-
mento e dcl Governo non va assolutamente
nella direzione che in maniera dubbia e
comunque in modo ingiustificato è stata in-
dicata. Si tratta di insinuamoni che respingo
e che credo vadano considerate proprio per
quello che valgono. Sono insinuazioni che
mi sento di respingere non solo perchè !tali,
ma anche per sottolineare quelle finaLità che
tutti insieme, come cittadini prima e come
classe dirigente poi, cerchiamo di consegui-
!re. Per questo dobbiamo agire con chiarezza
dmmodo che la ¡legge raggiunga glli obieUivi
che tutti insieme ai siano prefissi.

P R E S I D E N T E. Rinvio il seguito
della discussione aLla seduta pomeridiana.

Il Senato 'tornerà a riunirsi in seduta pub-
blica oggi, alle ore 16, con lo stesso ordine
del giorno.

La seduta è tolta (ore 12,05).

Dott. ALBERTO ALBERTI

Direttore generale del ServizIO dei resoconti parlamentari


