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ONOREVOLI SENATORI. — Il new deal ri-
formistico che, dopo dieci anni di velleita-
rismo, di carenze politiche, di insufficienze
ideologiche, ha investito la maggioranza di-
visa e disarticolata di centro-sinistra, ha
evidenziato, da una parte irriducibili con-
trasti, dall’altra, una volontd di attuare in-
sani esperimenti pseudo rivoluzionari, nel
contesto socio-economico della comunita
nazionale.

L’improvvisa e malcelata premura, dopo
dieci anni di incapacita e di fallimenti, do-
po aver determinato una crisi economica
tanto profonda quanto insanabile, la volon-
ta di attuare tutti e subito pretesi modelli
risolutivi di tutti i problemi vitali che pesa-
no da anni sul popolo italiano, & veramente
singolare. E la dimostrazione di una vita-
lita apparente che, certo, precede il collasso
di una formula politica che soppravvive or-
mai al suo fallimento.

Per allontanare qualsiasi inutile e stru-
mentale polemica, diciamo subito che il
MSI, il nostro Gruppo e la CISNAL han-
no sempre auspicato la soluzione del
problema della casa per tutti. I nostro
Gruppo, in particolare, nell'alveo della po-
litica del partito, di cui & I'espressione par-
lamentare, ha sempre sostenuta l'esigenza
della tutela degli autentici interessi del po-
polo italiano ed in particolare la soluzione
del problema scaturito dalla esigenza della
casa per tutti, nel solco mazziniano che si
riassume nello slogan «tutti proprietari »
contro leretico assunto proudoniano «la
proprieta & un furto » che distilla nelle co-
scienze l'odio di classe distruttivo e trova
solo nella « violenza levatrice della storia »
la sua naturale derivazione.

Pertanto, mella nostra concezione ideolo-
gica della proprietd, in funzione sociale e
nella nostra concezione politica corporativa
il diritto di proprieta diviene complemento
della personalitd umana; proprieta in funzio-
ne sociale cosi concepita non solo come di-
ritto ma soprattutto come dovere, non come
proprieta passiva, ma come proprietd atti-
va che, come tale, non si limita a godere i
frutti della ricchezza ma 1 sviluppa, li au-

menta, li moltiplica, nell’interesse parallelo,
anzi preminente della comunita nazionale.

Scriveva Enrico Corradini (Pensieri inedi-
ti, Nuova antologia, gennaio 1932) « La giu-
stificazione della proprieta é duplice. Quella
minore e individuale, quella maggiore e so-
ciale. E la giustificazione della funzione con-
servatrice degli organismi naturali e artifi-
ciali di lavoro e di produzione. .. la ragione
fondamentale della proprieta & nella fatica
del lavoro. Questa essendo individuale, quel-
la deve essere individuale. Quando nella sto-
ria di millenni e presso tutti i popoli trovia-
mo forme e leggi sociali fisse, vuol dire che
queste sono immutabili e a noi non resta se
non ricercarne le ragioni riposte ».

La proprieta concepita quale dovere socia-
le elimina, a nostro avviso, gli assillanti pro-
blemi che la concezione individualistica o
quella dei temperamenti o la concezione mar-
xista non somno riusciti, in messun paese del
mondo, a risolvere. Nel paradiso sovietico,
dopo oltre 50 anni, il problema pit1 assillan-
te e irrisolto & quello dell’abitazione: la
coabitazione & un mortificante temperamen-
to alla carenza di un tetto o di un focolare.

Nostro obiettivo & garantire la proprietd
in funzione sociale come la tutela del la-
voro. Riteniamo che tale obiettivo sia sta-
to il sogno di ogni scuola politica in ogni
tempo, quando si prescinde dal materialisti-
co storico marxista, inquinato dai Baku-
nin, Blanqui e Prouhdon.

Abbandonati quindi, come ciarpame di
un passato agnostico, sia il concetto autori-
tario e vessatorio di proprieta, sia una con-
cezione collettivistica della proprietd della
casa, motivo di frustrazione della persona-
lita umana, nel quadro di una concezione
di uno stato del lavoro, abbiamo sempre
auspicato e auspichiamo una riforma che
faccia accedere tutte le compomenti della
societd nazionale alla proprietd della casa.
Per questo ci siamo battuti e ci battiamo
per la difesa del diritto di proprieta in fun-
zione sociale, quale sintesi della collabora-
zione tra la proprietd stessa, la produzio-
ne, il lavoro e la personalith umana.

Abbiamo ritenuto opportuno premettere
la nostra collocazione ideologica e politica,
per quanto concerne il problema della ca-
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sa, o come oggi si usa dire il problema del-
la «riforma della casa», perche riteniamo
che, per tendere agli aspetti operativi e pro-
grammatici, non possiamo prescindere dal
puntare sugli aspetti squisitamente teore-
tici del problema: non & possibile inter-
pretare la realtd sociale a prescindere da
uno schema di riferimento teoretico. E tale
-riferimento & fallace, nella misura in cui
non ¢ costruito attraverso il rilevamento e
la derivazione dei parametri costituenti la
realta. Ecco perche, a differenza della filo-
sofia che ispira il cosidetto « pacchetto Lau-
ricella », noi respingiamo atti lesivi del di-
ritto di proprieta in funzione sociale. L’abi-
tazione & un alveo che deve contenere la
struttura della famiglia e i .suoi bisogni.
Percid non deve essere concepita come una
sottostruttura funzionale e spaziale della
cittd standardizzata e collettivizzata. Voglia-
mo salvare i contenuti umani della pro-
prieta della casa e costruirla e offrirla come
soddisfacimento di determinati bisogni par-
ticolari, di esigenze funzionali che investo-
no l'esaltazione dei bisogni della famiglia,
I'aspirazione di tutti a veder coronato, in
un idoneo ambiente, il tempo libero e con
esso i problemi spirituali e culturali. In sin-
tesi, tutte le esigenze del nucleo familiare,
dei fattori sociali che ne condizionano ‘la
struttura e la dinamica.

Non vi & problema che non abbia avuto
cosi numerosi tentativi di soluzione come
quello della casa per tutti. Tutti i tentativi
si sono dissolti nella carenza di volonta po-
litica e nel clima velleitario degli ultimi
dieci anni di sopravvivenza della formula
di centro-sinistra. Per la prova di tale as-
sunto & sufficiente una breve rassegna delle
leggi fondamentali che hanno caratterizzato
Uintervento dello Stato, dall’entrata in vi-
gore della Costituzione della Repubblica ad
oggi. -

1) la costruzione delle abitazioni a to-
tale carico dello Stato: legge 9 agosto 1954,
n. 640, per l'eliminazione delle abitazioni
malsane;

2) l'edilizia residenziale sovvenzionata:
legge 4 agosto 1949, n. 408, e successive mo-
dificazioni e integrazioni, per la concessio-

ne dei contributi trentacinquennali, in an-
nualita costanti, nella misura del 4 per cen-
to sull'importo delle costruzioni realizzate
dagli Enti e dalle Cooperative di cui all’ar-
ticolo 16 del testo unico del 1938;

legge 26 febbraio 1949, n. 43 (piano
INA-Casa), prorogata per un secondo set-
tennio con legge 25 novembre 1955, n. 1148:
provvedimenti per incrementare I’occupa-
zione operaia agevolando la costruzione di
case per lavoratori;

legge 7 agosto 1950, n. 715, istitutiva del
fondo incremento edilizio per la concessio-
ne di mutui venticinquennali al tasso del
4 per cento sull’importo del 75 per cento
delle costruzioni da realizzare;

3) agevolazioni fiscali e tributarie al-
Pedilizia privata non di lusso.

Agli inizi degli anni '60 e specificamente
nel quadriennio dal 1960 al 1963, sono stati
predisposti nuovi provvedimenti legislativi
con i quali, oltre che gli obiettivi quantitati-
vi, sono stati affrontati anche gli aspetti
tecnico-urbanistici del problema dell’abita-
zione e si & avviato l'inserimento delle ini-
ziative di edilizia popolare nel piano rego-
latore delle singole comunita o dei com-
prensori intercomunali, finalizzando l'inter-
vento pubblico al conseguimento di un ar-
monico sviluppo dei centri abitati.

I tratti significativi dell’attivita legislati-
va di questo periodo possono essere cosi
sintetizzati:

a) specificazione degli obiettivi quali-
tativi e quantitativi;

b) programmazione pluriennale degli
interventi sul territorio con una ripartizio-
ne determinata sulla base di indici relativi
al fabbisogno arretrato, all’affollamento
delle abitazioni, ai movimenti migratori e
alla situazione dell’occupazione operaia;

c¢) conseguimento di elevati standards
edilizi;

d) considerazione degli standards ur-
banistici ed integrazione, quindi, alle abi-
tazioni dei servizi urbani e sociali;

e) inserimento dell’edilizia pubblica nel
piano di sviluppo della citta;
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f) sollecitazione della partecipazione po-
polare al processo di ristrutturazione e di
sviluppo della citta.

Le dimensioni assunte dai fenomeni mi-
gratori, in correlazione al processo di in-
dustrializzazione, alla ridistribuziome delle
forze del lavoro nei diversi settori econo-
mici ed al conseguente esodo dalle cam-
pagne, hanno determinato l'espansione del-
I'investimento nel settore abitativo con la
prevalente localizzazione nelle aree.

Il periodo del «boom » economico ha
portato alla congestione delle aree metro-
politane, alla caotica espansione dei centri
abitati, e al conseguente disordine urbani-
stico,

Nello stesso periodo, il problema urbani-
stico si ¢ imposto alle forze politiche ed al
Paese come esigenza di riforma dell'ordi-
namento vigente, di impostazione dei piani
urbanistici alle diverse scale territoriali cor-
relati al processo di trasformazione econo-
mico-sociale.

I disegni di legge, tendenti a garantire la
disponibilita di aree edificabili per l'edilizia
popolare.

L'iter parlamentare decennale di questi di-
segni di legge, presentati nella seconda le-
gislatura, si conclude con l'approvazione
ma essi non divengono operanti, come la
legge 18 aprile 1962, n. 167, sull’acquisizio-
ne delle aree edificabili per l'edilizia eco-
nomica e popolare ¢ la legge n. 246 sull’im-
posta sugli incrementi di valore delle aree
edificabili.

Gli strumenti legislativi piti specificata-
mente attinenti all'intervento pubblico nel
settore residenziale, subiscono mna trasfor-
mazione nelle loro finalith passando da una
originaria pretesa di provvedere a soddi-
sfare -il bisogno-obbligazione (casa intesa
come ricovero). a quella del bisogno-aspira-
zione: organizzazione dello spazio residen-
ziale in funzione dei bisogni dell'uomo, in-
tendendo lo spazio non tanto come uno spa-
zio gecmetrico, ma come spazio vissuto psi-
cologicamente e sociologicamente dall’indivi-
duo e dalla famiglia. Tutto rimane pero allo
stato di impotente velleitarismo tanto che
nel ventennio 1950-1970 il problema rimase

insoluto anche allo stadio di casa intesa co-
me « ricovero ». '
Leggi settoriali, come quella relativa al

piano INA-Casa impostato ed approvato per
esigenze congiunturali, si trasformano nella
nuova legge del programma decennale case
per lavoratori col fine dichiarato ma non rag-
giunto di introdurre la metodologia della
programmazione e creare la strumentazione
per una nuova funzione dell’intervento pub-
blico finalizzato a garantire, a parita di
standards edilizio-urbanistici, la costruzio-
ne di abitazioni per:

soddisfare il bisogno-obbligazione e il
bisogno-aspirazione delle categorie meno
abbienti (generalitd dei lavoratori);

determinare la partecipazione popolare
al processo di ristrutturazione della citta
(bandi di prenotazione e settore coopera-
tivo);

stimolare l'investimento del risparmio
popolare con la concessione di prestiti age-
volati (fondo di rotazione).

All'inizio degli anni 60 si opera cosi una
riforma della legislazione e degli strumen-
ti operativi che avrebbe dovuto considerar-
si anticipatrice delle indicazioni contenute
nel programma di sviluppo economico-so-
ciale per il quinquennio 1966-1970, attuato
per legge ma infrantosi mella realth eco-
nomica.

I provvedimenti legislativi caratterizzan-
ti il nuovo preteso indirizzo di politica ur-
banistico-edilizia, dissoltisi anche per ef-
fetto della situazione congiunturale, sono:

la legge 30 dicembre 1960, n. 1676 - nor-
me per la costruzione di abitazioni per i la-
voratori agricoli;

la legge 18 aprile 1962, n. 167 - dispo-
sizioni per favorire l'acquisione di ‘aree
fabbicabili per I'edilizia economica e popo-
lare;

la legge 25 ottobre 1962, m. 1431 - prov-
vedimenti per la ricostruzione e la rinascita
delle zone colpite dal terremoto del 1962;

la legge 14 febbraio 1963, n. 60 - liqui-
dazione del patrimonio edilizio della gestio-
ne INA-Casa e istituzione di un programma



Atti Parlamentari —_

— 1754, 299, 418, 532 ¢ 1579-A-bis

LEGISLATURA V — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

decennale di costruzione di alloggi per la-
voratori; '

la legge 4 novembre 1963, n. 1460 - di-
sposizioni per l'incremento dell’edilizia eco-
nomica e popolare;

la legge 29 settembre 1964, n. 847 - au-
torizzazione ai Comuni e loro consorzi a
contrarre mutui per 'acquisizione delle aree
ai sensi della legge 18 aprile 1962 n. 167;

il decreto-legge 15 marzo 1965, n. 124
convertito nella legge 13 maggio 1965, n. 431
- interventi per la ripresa dell’economia na-
zionale; ' :

la legge 29 marzo 1965, n. 217 - norme
per accelerare il programma edilizio della
gestione case per lavoratori e degli enti di
edilizia popolare ed economica; l

la legge 21 luglio 1965, n. 904 - modifi-
cazioni ed integrazioni della legge 18 aprile
1962, n. 167; :

la legge 1° novembre 1965, n. 1179 - con-
versione in legge, con modificazioni, del
decreto-legge 6 settembre 1965, n. 1022, re-
cante norme per lincentivazione dell’atti-
vita edilizia.

Dall’approfondimento del quadro legisla-
tivo e dalle esperienze operative negative si
possono trarre le indicazioni per la riforma
generale ed organica della legislazione in
materia di edilizia residenziale.

La legge pin incisiva e sulla quale si arti-
cola il disegno di legge in esame & la legge
18 aprile 1962, n. 167, con la quale si riven-
dica agli enti docali il diritto alla scelta dei
modi e dei tempi della formazione delle
strutture della cittd con la formazione dei
piani di zona e con il vincolo decennale di
espropriabilita.

Secondo i presentatori si tendeva a razio-
nalizzare il processo di sviluppo della citta,
non come scelta imprenditoriale ma come
scelta « comunitaria », e la programmazione
degli investimenti pubblici nei servizi urba-
ni e sociali come programmazione integrale
delle infrastrutture civili e sociali, natural-
mente oltre il coordinamento tra l'iniziativa
degli enti pubblici e quella degli operatori
economici nella attuazione dei piani di svi-
luppo abitativo. Il concetto ispiratore della

legge, anzi la sua filosofia, ¢ stata 1'espro-
priazione confiscatoria, come strumento ope-
rativo. "

La Corte Costituzionale, con sentenza 9
aprile 1965, n. 22, ha limitato la dichiarazione
di illegittimita costituzionale dell’articolo 12,
secondo comma, prima parte, contenente di-
sposizioni per favorire 1'acquisizione di aree
fabbricabili per l'edilizia economica e popo-
lare, in riferimento agli articolj 42 terzo com-
ma e 3 primo comma della Costituzione;
dell’articolo 16 primo comma in riferimento
all'articolo 3 primo comma della Costitu-
zione. '

E opportuno ricordare i punti salienti di
tale sentenza almeno nella parte di diritto
ai fini della valutazione giuridico-costituzio-
nale del disegno di legge in esame, nei suoi
modelli espropriatori, che in realta si tra-
ducono in strumenti chiaramente confisca-
tori:

« La questione principale e fondamentale
della causa, in tal senso del resto prospetta-

ta dalle ordinanze e dalle parti, consiste nel-

I'esaminare se possa ritenersi compatibile
con l'articolo 42, terzo comma della Costitu-
zione, l'articolo 12, secondo comma, della
legge n. 167, nella parte in cui stabilisce che
il valore venale delle aree, da espropriare in
attuazione dei piani, & riferito a due anni
precedenti alla deliberazione comunale di
adozione dei piani stessi; valore venale che,
ai sensi del primo comma di detto articolo,
¢ determinato dall’Ufficio tecnico-erariale
nella misura preveduta dalla legge 25 giu-
gno 1865 n. 2359.

E da tenere presente peraltro che la di-
sposizione anzidetta deve essere considerata
e interpretata non gia in s¢ stessa, bensi in
relazione al sistema della legge in cui ¢ in-
serita, nel cui ambito ¢ destinata ad operare
e dal quale, per logica conseguenza, derivano
la portata ¢ la incidenza nei confronti dei
proprietari di terreni compresi nei piani
predisposti dai comuni per l'attuazione delle
finalita della legge. In relazione cioe alle di-
sposizioni dell’articolo 9, secondo il quale
(primo comma) i piani hanno efficacia per
dieci anni, prorogabili per due anni (secon-
do comma) dalla data del decreto di appro-
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vazione ed hanno valore di piani particola-
reggiati di esecuzione, ai sensi della legge ur-
banistica 17 agosto 1942, n. 1150; 'approva-
zione dei piani (terzo comma) equivale a di-
chiarazione di indifferibilita ed urgenza di
tutte le opere, impianti ed edifici inclusi nei
piani stessi; le aree in essi comprese (quin-
to comma) rimangono soggette, durante il
periodo di efficacia, ad espropriazione; e in
relazione inoltre all’articolo 10, primo com-
ma, che autorizza i comuni ad acquisire le
aree, anche mediante espropriazione, nei
limiti in questo articolo indicati.

Cio premesso, il problema, ora sottoposto
all’esame della Corte, non riguarda le finali-
ta che hanno determinato ’emanazione della
legge n. 167, poste in luce dalla difesa dello
Stato, con ampi riferimenti alla relazione
ministeriale che accompagna il disegno di
legge: finalitd urbanistiche, da attuare me-
diante programmi razionali ed organici, nei
centri abitati, indicati nella legge; finalita di
carattere sociale, inerenti alla costruzione
di case popolari ed economiche da assegna-
re alle classi meno abbienti; finalita di carat-
tere economico finanziario, intese a rendere
possibile 'acquisizione, da parte dei comuni,
anche mediante 1'espropriazione, di un com-
plesso di aree destinate all’edilizia, a prezzo
limitato, evitando linsorgere di fenomeni
speculativi e l'incidenza non giustificata di
un plus-valore delle aree medesime.

Riguarda invece l'indagine se il congegno
adottato dal legislatore per conseguire le ac-
cennate finalita, mediante listituto della
espropriazione, sia conforme al precetto co-
stituzionale (articolo 42, terzo comma), per
quanto riguarda l'indennizzo; nel quale, co-
me & noto, si accentra la garanzia che la Co-
stituzione riconosce ai proprietari nel caso
di trasferimento coattivo dei beni.

A questo proposito la Corte deve riferirsi
alla propria giurisprudenza, che ha gia defi-
nito il concetto di indennizzo ed ha precisa-
to entro quali limiti il legislatore ordinario
pud esercitare il potere discrezionale, a lui
devoluto nel determinarne la misura, anche
per quanto concerne la gradualitd rispetto
all'interesse generale.

Con la sentenza n. 61 del 1957, si ¢ affer-
mato che, data la preminenza dell’interesse
pubblico, in vista dei fini cui tende l'espro-
priazione, l'indennizzo non puo rappresen-
tare un integrale risarcimento del pregiudi-
zio subito dal proprietario, bensi il massimo
di contributo e di riparazione, che la pubbli-
ca amministrazione pud garantire allinte-
resse privato. Si & posto altresi in rilievo
che l'indennizzo non pud essere stabilito in
misura simbolica senza violare il precetto
costituzionale, pur riconoscendosi che il le-
gislatore possa discrezionalmente stabilirne
la misura e i modi di pagamento.

Questi principi sono stati confermati in
successive sentenze (n. 3 e 33 del 1958, nu-
mero 41 del 1959, n. 5 del 1960) ed anche in
quelle n. 67 del 1959 e n. 91 del 1963. A que-
sta fanno specialmente riferimento le ordi-
nanze e le difese delle parti private, in quan-
to avrebbe esaminato una fattispecie, se non
identica, quanto meno analoga, a quella at-
tualmente in esame, cosi da costituire pre-
cedente che condurrebbe a ritenere l'illegit-
timitd della disposizione ora impugnata.

Con l'ultima decisione si confermarono i
principi gia enunciati nelle precedenti sen-
tenze, circa la necessita che l'indennizzo non
pud essere irrisorio né simbolico, ma deve
rappresentare serio ristoro del pregiudizio
subito dal proprietario. Si rilevo che l'artico-
lo 42, terzo comma, Cost. non impone che
Uindennita sia ragguagliata al valore del bene
al tempo dell'espropriazione. Si dichiard tut-
tavia l'illegittimita dell’articolo 2, primo e se-
condo comma del disegno di legge 11 marzo
1948 n. 409 e della successiva legge 1° dicem-
bre 1961 n. 1441, per il fatto che, in quella
fattispecie normativa, riportandosi la deter-
minazione dell’indennita al valore dei beni
al tempo della occupazione, si era, in sostan-
za, attribuita un'indennitd apparente, stante
Penorme squilibrio dei valori monetari, in-
tervenuto nel lungo intervallo di tempo tra la
occupazione e le espropriazioni effettuate o
da effettuarsi. Si é concluso quindi che non
poteva ritenersi conforme al precetto costi- -
tuzionale la determinazione dell'indennita ri-
portata al valore venale al tempo dell’occu-
pazione, quando, come nel caso allora esa-
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minato, esisteva una « dissociazione » tra le
due situazioni, tanto piii che, tra i due perio-
di, si erano inseriti eventi perturbatori, qua-
le la svalutazione monetaria.

Ora, se da un lato le due anzidette senten-
ze non autorizzano a ritenere, in linea astrat-
ta, che la scissione della data di riferimento
per il calcolo della indennita da quella del-
l'espropriazione, importi per se stessa neces-
sariamente illegittimita della norma legisla-
tiva, non appare d’altro lato esatto — come
si assume dall’Avvocatura — considerarle
esclusivamente riferibili alla specie allora
esaminata; per il riflesso che il fenomeno
dissociativo sarebbe stato preso in considera-
zione dalla Corte e ritenuto non conforme
alla Costituzione, in quanto si era venuta
a creare una frattura nell’equilibrio dei valo-
" 1i dei beni, fra i due momenti della determi-
- nazione dell’indennita e dell’espropriazione,
di tale importanza da rendere irrisorio l'in-
dennizzo. '

Ora, se & vero che, nel sistema della legge
in esame, si & invece in presenza soltanto del-
I’eventualita che detti elementi perturbatori
possano verificarsi, dato che le espropriazio-
ni sono da effettuare per tutto il lungo perio-
do di durata dei piani, tuttavia, anche nel
caso attuale, si pud porre il quesito se l'ac-
cennata situazione possa incidere sull’inden-
nizzo, considerato in termini reali, rispetto al
valore effettivo dei beni, in modo da render-
lo non piu rispondente al precetto costitu-
zionale.

Ad avviso della Corte al quesito deve darsi
risposta affermativa.

Non ¢ infatti contestabile che, per quanto
attiene alla determinazione e alla liquidazio-
ne dell’indennita, nei riguardi dei proprieta-
ri delle zone comprese nei piani, sia posta in
essere una situazione di incertezza, o di alea,
derivante dal concorso di vari elementi: la
lunga durata del periodo di validita dei pia-
ni (10 o 12 anni se intervenga la proroga, o
anche maggiore, nei casi di ritardo del decre-
to di approvazione); e la facoltd accordata
ai comuni o ai consorzi, indicati nell’artico-
lo 1 della legge, di effettuare le espropriazio-
ni gradualmente, a norma dell’articolo 11
della legge. Donde la possibilita che, nell’in-

tervallo fra la adozione dei piani e la loro
attuazione, si verifichino eventi perturbatori
tali da condurre ad una liquidazione della
indennitd in misura irrisoria o addirittura
simbolica. La quale incertezza, appunio per
Iincidenza sulla consistenza reale dell’inden-
nizzo, non puod ritenersi eliminata dal fatto
che il calcolo del medesimo sia stabilito, in
riferimento ad un indice numerico determi-
nato (valore venale) seppure retrodatato.

Se quindi l'indennita costituisce la garan-
zia che il terzo comma dell’articolo 42 della
Costituzione esige sia assicurata al proprieta-
rio che subisce i'espropriazione, non si pud
non riconoscere che, necessariamente per
questo, essa debba essere sottratta ad ele-
menti aleatori. Giacche, in caso diverso, in
contrasto con il concetto stesso di garanzia,
questa resterebbe snaturata e pregiudicata
nella sua efficienza. Ed & da aggiungere, sem-
pre in relazione alla consistenza dell'inden-
nizzo, che, nel sistema adottato dalla legge
numero 167, la situazione dei proprietari dei
terreni, compresi nei piani, resta aggravata
anche per effetto del vincolo espropriativo
(imposto in base alle disposizioni dell’arti-
colo 9 sopra indicato), perdurante per tutto
il periodo di efficacia dei piani stessi: vin-
colo a cui si ricollega, tra 'altro, un divieto
di utilizzazione dei suoli in riferimento alla
destinazione ali’edilizia residenziale (attenua-
to nel case di applicazione del primo com-
ma dell’articolo 16); mentre i proprietari
non possono trarre profitto dagli aumenti di
valore derivanti dall’adozione dei piani e da
altri fattori, pur rimanendo soggetti agli one-
ri fiscali; salva l'esenzione dall'imposta sugli
incrementi di valore delle aree fabbricabili,
ai sensi dell’articolo 15 lettera ¢) della legge
5 marzo 1963 n. 246.

Con i predetti rilievi non si pone in discus-
sione il potere del legislatore d’autorizzare
la formazione e l'attuazione di piani e pro-
grammi, in vista di finalita di interesse gene-
rale, con l'imposizione di vincoli alla pro-
prieta privata. E neppure si viene a discono-
scere la discrezionalita del legislatore di ri-
portare ia liquidazione dell'indennita ad una
data anteriore a quella dell’espropriazione
(derogando al sistema seguito dalla legge ur-
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banistica e dallo stesso disegno, che divenne
poi la legge n. 167); purcheé perd, adottando
tale deroga, siano disposti anche i necessari
temperamenti, cosi da eliminare la possibi-
litd che Vindennizzo, con il concorso degli
elementi di cui si & fatta menzione, possa
perdere consistenza, in modo tale da non
assolvere piu la funzione di garanzia a cui
si & accennato: temperamenti che non sono
invece preveduti dalla legge in esame.

Le considerazioni che precedono inducono
a ritenere che il secondo comma dell’anticolo
12, nella parte impugnata, non sia compatibi-
le, nei sensi e nei limiti sopra esposti, con
I'anticolo 42, terzo conuna, della Costituzione.

Non appare fondata 'obiezione che il con-
gegno espropriativo che fa capo all’articolo
12 sia intimamente legato al sistema norma-
tivo, adottato dal legislatore, per la formazio-
ne dei piani, al quale esclusivamente si fa ri-
ferimento in questa sede: tanto vero che il
disegno di legge presentato al Parlamento
ed approvato, circa la disciplina dei piani
senza sostanziali modificazioni, prevedeva un
diverso criterio di liquidazione delle inden-
nita (art. 11 del disegno di legge), sempre sul-
la base dei principi stabiliti dalla legge 25
giugno 1865 n. 2359, ma rapportata al tempo
dell’espropriazione, con decurtazione del
venticinque per cento.

Non & neppure accettabile il rilievo della
difesa del comune, secondo cui la dichiara-
zione di illegittimita deli’articolo 12, nel sen-
so sopra indicato, verrebbe ad essere condi-
zionata a situazioni non attuali, ma future ed
incerte, quali, ad esempio, la progressiva di-
minuzione del potere di acquisto della mo-
neta.

Il vizio di illegittimita, infatti, deriva, co-
me si & chiarito, dalla incertezza circa la ga-
ranzia dell'indennitd, in conseguenza della
retrodatazione della liquidazione, in rappor-
to alla durata di efficacia del piano. Appare
chiaro percid, che & gia con l'approvazione
del piano che i proprietari subiscono i vin-
coli dell’espropriazione e 1'alea a cui si € ac-
cennato, donde l'attualita e la concretezza
della questione di costituzionalita, ritenuta
rilevante dal Consiglio di Stato.

Né si puod far richiamo, mella specie, al
principio nominalistico, per sostenere che la

misura della indennita dovrebbe restare in-
variata, pur modificandosi il potere effettivo
di acquisto della moneta. Il principio predet-
to, infatti, ¢ applicabile all'indennita gia li-
quidata, ma non pud riferirsi ovviamente ai
criteri adottati dal legislatore per il calcolo
del valore dei beni da espropriare.

Non ha poi rilevanza, ai fini della risolu-
zione della controversia, 1'osservazione che
la svalutazione monetaria costituirebbe feno-
meno di carattere generale, a cud il legislato-
re dovrebbe ovviare con provvedimenti di
carattere pure generale; giacche la questio-
ne di legittimita deve essere esaminata wi-
spetto al contenuto della norma impugnata,
indipendentemente da eventuali provvedi-
menti che il legislatore potra adottare.

Si ¢ fatto riferimento a disposizioni di leg-
gi precedenti, ritenute compatibili con la Co-
stituzione, con le quali, per la determinazione
dell'indenmizzo, si & stabilita una data antece-
dente a quella deli’esproprio.

E opportuno tener presente che, in relazio-
ne a tale punto, questa Corte ha avuto occa-
sione di esaminare la legge 15 gennaio 1885
n. 289, sul risanamento della citta di Napoli,
e quella sulla riforma fondiaria, del 21 otto-
bre 1950 n. 841 (cosi detta legge stralcio, spe-
cialmente richiamata dalle parti), non inve-
ce la legge 6 luglio 1931 n. 981, sul piano re-
golatore di Roma, menzionata bensl nella
sentenza n. 61 del 1957, ma soltanto al fine
di indicare lo svolgimento storico della legi-
slazione in materia di espropriazione.

Ora, ne dalla legge del 1885, né da quella
sulla riforma fondiaria, si possono trarre ele-
menti a favore dell’assunto dell’Avvocatura
dello Stato e della difesa del Comune di To-
rino.

Non dalla prima legge, dato che la deter-
minazione dell'indennithd, fondata, come &
noto, su una media di valori, non prescinde
dal momento in cui si effettua l'esproprio.
A quella data, infatti, & pur sempre rifenito,
da un lato, il valore venale del bene e, dal-
Valtro, 'imponibile accertato ai fini dell’im-
posta immobiliare, quando non sia possibile
tener conto della somma dei fitti dell'ultimo
decennio, compresi, anche in questa ipotesi,
come elementi del computo, quelli dell’an-
no dell’esproprio.
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E neppure utili elementi si possono trarre
~ dalla legge sulla riforma fondiaria.

E vero che, secondo la legge stralcio (art.
18), 'indennita & stabilita in base al valore

" definitivamente accertato ai fini dell'imposta
straordinaria progressiva sul patrimonio
(istituita con il disegno di legge 29 marzo
1947 n. 143), ed & percio riportata ad una da-
ta precedente a quella della emanazione del-
la stessa legge e delle espropriazioni. Ma
dalla sentenza n. 61 del 1957, gia ricordata,
non risulta che, a tale retrodatazione, per se
stessa non incompatibile con il precetto co-
stituzionale, sia da ricollegare un fenomeno
dissociativo, quale quello esaminato con le
sentenze n. 67 del 1959 € n. 91 del 1963, so-
pra menzionate, e neppure una situazione
aleatoria, quale si riscontra nel caso ora in
esame. Si sosteneva, infatti, che l'indenniz-
zo dovesse essere giusto, cioe congruo € cor-
rispondente al valore del bene al tempo della
espropriazione, mentre le disposizioni impu-
gnate avrebbero attribuito uno pseudo inden-
nizzo, di gran lunga inferiore al valore effet-
tivo del bene. Ed &, in relazione appunto alla
questione cosi prospettata, che questa Corte,
affermando i principi dei quali si & fatto cen-
no, ha, in sostanza, escluso che, pur non es-
sendo l'indennitd corrispondente al valore
effettivo del bene, potesse avere carattere
puramente simbolico.

Ne, d’altra parte, secondo la legge n. 841
del 1950, dato il periodo in cui si dovevano
compilare i piani ed effettuare tutte le espro-
priazioni (periodo compreso fra la data di
entrata in vigore della legge e i primi del
1953), e dato il costante riferimento alla con-
sistenza patrimoniale al 15 novembre 1949, si
concretavano situazioni equiparabili a quel-
le create dal sistema della legge n. 167.

La difesa del Comune, nella memoria ag-
giuntiva e nella discussione orale, ha pro-
spettato l'infondatezza della questione di co-
stiuzionalita sotto un diverso profilo. Sostie-
ne, infatti, che la retrodatazione per la de-
terminazione dell’indennizzo risponda alla
necessita di decurtare, dalla stima dei beni,
il plusvalore che deriverebbe alle aree dalla
formazione di piani urbanistici: plusvalore
che si verificherebbe ogni qual volta nuove
disposizioni e provvedimenti attribuiscano

destinazione edificatoria alle aree in essi
comprese. Donde la conseguenza che l'arti-
colo 12 della legge in esame non rappresen-
terebbe se non l'attuazione di tale necessita,
sancita da tutta la legislazione nella materia;
e, lasciando, nella specie, integra la qualifica
ed il valore delle aree, in quanto gia edifica-
bili, secondo il precedente piano regolatore,
conserverebbe immutata la situazione dei
proprietari, come se l'indennizzo fosse deter-
minato con riferimento al tempo dell’espro-
priazione. Senonche, anche se si volesse rite-
nere esatto il presupposto da cui muove l'ar-
gomentazione anzidetta, fermo westando il
principio inerente alla decurtazione (stabili-
to anche dall’articolo 12, secondo comma,
nella parte non denunciata), e pur ammetten-
do, come risulta dai davori preparatori, che
la retrodatazione ne rappresenti un’applica-
zione, tutto cio peraltro non pud avere —
come si assume — carattere misolutivo nel-
Pattuale controversia. Si tratta, infatti, di ve-
dere se, appunto in dipendenza dell’accen-
nata retrodatazione, nella situazione che si
¢ delineata, I'indennitd possa o no conserva-
re una consistenza rispondente all’esigenza
della garanzia costituzionale.

Nell'ordinanza n. 167 il Consiglio di Stato
ha espresso il dubbio che il sistema, adotta-
to dalla legge n. 167, possa essere in contra-
sto non soltanto con il terzo, ma altresi con
il secondo comma dell’articolo 42 della Costi-
tuzione. In quanto cioé¢ i proprietari delle
aree comprese nei piani, olire ad essere sog-
getti all'espropriazione incerta nel quando,
sono sottoposti, dalla data dell'adozione del
piano, ai vincoli che precludono, salvoche
non si trovino nella situazione preveduta dal-
Particolo 16, la possibilita di disporre delle
aree stesse, nell'unico modo conforme alla
natura di aree fabbricabili, o comunque in
modo proficuo, data l'incertezza del momen-
to dell’esproprio. E cid senza che sia preve-
duto alcun compenso per il pregiudizio su-
bito, perdurando invece gli obblighi tribu-
tari.

La Corte ¢ d’avviso che tale questione resti
assorbita nella soluzione circa l'illegittimita
del secondo comma dell’articolo 12, oggetto,
come si & detto, della questione principale,
sollevata nell’attuale controversia.
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Gia, nella stessa ordinanza, 'accennato ri-
lievo & considerato, non come un'eccezione
autonoma, bensi come argomentazione «a
sostegno delle eccezioni gia esaminate e di
diversi profili di tali eccezioni ».

L’assorbimento appare comunque giustifi-
cato dal considerare che i vincoli, derivanti
ai proprietari dall’adozione dei piani, sono
stati ritenuti causa di aggravamento della si-
tuazione dei proprietari stessi, contribuendo
alla possibilita di un indennizzo irrisorio, se
non addirittura simbolico. Onde, con il venir
meno del congegno espropriativo preveduto
dalla legge in esame, per le ragioni che sono
state in precedenza esposte, viene altresi me-
no la necessita di esaminare separatamente
tale profilo, dato il collegamento con la que-
stione principale.

La Corte inoltre ¢ d’avviso che, dall’appli-
cazione del secondo comma dell'articolo 12,
possa derivare altresi una disparita di trat-
tamento (sempre in relazione alla consisten-
za dell'indennizzo) fra i proprietari delle zo-
ne comprese nei piand, con violazione anche
dell’articolo 3 della Costituzione.

Infatti, le espropriazioni possono essere
effettuate in momenti pilt 0 meno lontani dal-
l'approvazione dei piani, con diversa inciden-
za dei vincoli e degli altri fattori gia menzio-
nati, ferma restando tuttavia la data di valu-
tazione dei beni. Onde ne pud derivare che
siano liquidate indennitad, in termini reali,
diverse per beni originariamente di uguale
valore, e, al contrario, indennitd sostanzial-
mente uguali per beni in origine di valore
differente.

Ora, pur ammettendosi che disparita di
trattamento siano connnaturali all’attuazio-
ne graduale del piano, & peraltro da rilevare
che, nella specie, in relazione appunto al si-
stema di accertamento del valore degli im-
mobili, e gia ritenuio incompatibile con I'ar-
ticolo 42, terzo comma, della Costituzione, si
pongono in essere, come conseguenza, non
giustificate sperequazioni; giacche si vengono
a trattare in modo uguale situazioni diverse
e in modo diverso situazioni eguali, a secon-
da del momento dell’esproprio, disposto, ai
sensi dell’articolo 11, primo comma, della
legge, caso per caso, in base a scelta discre-
zionale degli enti esproprianti.

Nella terza ordinanza, il Consiglio di Sta-
to ha espresso il dubbio che la violazione
dell’articolo 3 possa riscontrarsi, anche per
quanto attiene alla posizione dei proprietari
di terreni compresi nei piani, compilati in
base alla legge n. 167, rispetto a quella dei
proprietari di suoli inclusi nei piani regola-
tori generali. Sotto questo aspetto, peraltro,
la questione deve ritenersi infondata, poiche
la preminenza dell’interesse pubblico, valuta-
ta discrezionalmente dal legislatore, giustifi-
ca tale disciplina.

Per quanto attiene alla disparitd di trat-
tamento derivante dall’applicazione dell’arti-
colo 16, in relazione all’articolo 10 e all’arti-
colo 12, la questione & da ritenersi in parte
fondata.

In base alla predetta disposizione il dirit-
to di ricostruire direttamente alloggi econo-
mici e popolari ¢ riconosciuto espressamen-
te ai proprietari dei terreni gia destinati ad
edilizia residenziale, ma non anche ai pro-
prietari dei terreni con diversa destinazione,
inclusi nei piani, ai sensi dell’articolo 3, quar-
to comma, della legge.

‘Si tratta invero, anche in questo caso, di
una disparita di trattamento non giustifica-
ta, dal momento che, con l'approvazione del
piano (che, per questa parte, viene a costi-
tuire una variante al piano regolatore) le
aree anzidette acquistano la qualita di aree
edificabili, secondo gli stessi intendimenti
del legislatore. Ciod risulta chiaramente dalla
relazione ministeriale al disegno di legge, ove
si pone in rilievo che spetta ai comuni e agli
enti di edilizia popolare la trasformazione
dei terreni agricoli in terreni edificabili, po-
nendo cosi nella stessa condizione, in quanto
sia consentita dall’attuazione del piano, tutte
le proprieta fondiarie interessate. Si deve
percid concludere che, nel senso e nei limiti
ora indicati, anche 1'anticolo 16, primo com-
ma, deve essere dichiarato costituzionalmen-
te illegittimo.

Non pud ritenersi fondato invece l'altro
aspetto, sotto il quale & stata dedotta lille-
gittimita dell’articolo 16, nel senso che i
proprietari dei suoli, con destinazione di-
versa da quelia edificatoria, sarebbero in-
dennizzati in relazione a tale carattere, e non
in quanto edificabili.
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E da osservare che, al riguardo, non puo
avere influenza la trasformazione operata
dai piani, dato che il valore venale & ripor-
tato (con disposizione, sotto questo profilo,
per se stessa non incompatibile con la Costi-
tuzione) a due anni antecedenti alla forma-
zione dei medesimi, ad una data cio¢ nella
quale le aree in questione non avevano su-
bito quella trasformazione collegata all'ado-
zione del piano.

Non sono infine utilmente richiamati, nel
caso in esame, i precetti contenuti negli arti-
coli 23 e 53 della Costituzione, trattandosi,
come gia questa Corte tha avuto occasione
di rilevare (sentenza n. 5 del 1960) di isti-
tuti giuridici ricollegati a presupposti di-
versi e diversamente disciplinati dalla Co-
stituzione e dalle leggi ordinarie. Essi, in-
fatti, pongono in essere obbligazioni di ca-
rattere persomale, che non possono equipa-
rarsi ai trasferimenti coattivi, regolati esclu-
sivamente dagli articoli 42 e 43 della Costi-
tuzione.

Sciogliendo la riserva di cui alle premesse
della motivazione, la Corte ritiene che, sul
piano della costituzionalita, le disposizioni
degli articoli 9 e 10, nelle parti impugnate,
non siano, rispetto all’articolo 12, in quel
rapporto di connessione e di interdipenden-
za, di cui & cenno nelle ordinanze e nelle di-
fese delle panti private, e che & invece conte-
stato dalla difesa dello Stato e da quella del
Comune. Difatti la disposizione del secondo
comma dell’articolo 12, direttamente impu-
gnata, ai fini dell’attuale controversia, deve
essere bensi interpretata alla luce delle altre
disposizioni della legge, nell’ambito delle
quali deve operare, ma non ¢ necessariamen-
te legata a tale sistema; e cio, da un lato per
la considerazione che, come pure ¢ stato chia-
rito, il disegno di legge, per la liguidazione
dell’indeninzzo, non conteneva una disposi-
zione del tenore di quella dell’articolo 12, se-
condo comma, sebbene gli articoli 9 e 10,
nello stesso disegno di legge, fossero sostan-
zialmente identici a quelli del testo defini-
tivo; dall’altro, per la considerazione che lo
stesso articolo 12, del resto, nell’'ultimo com-
ma, conferisce ai comuni ed agli altri enti
di cui all’articolo 10, terzo comma, la facolta

di procedere alle espropriazioni, avvalendosi
anche di altre norme vigenti.

Ne deriva quindi che la dichiarata illegit-
timita costituzionale della disposizione del-
{'articolo 12, nei limiti e sensi indicati, non
importa anche la illegittimita delle disposi-
zoni denunciate degli articoli 9 e 10, sotto il
particolare aspetto nel quale ¢ stata prospet-
tata.

Resta fuori dell’ambito della competenza
di questa Corte ogni indagine attinente alle
conseguenze di merito che, sul piano ammi-
nistrativo o giurisdizionale, possano derivare
dalla presente decisione ».

Con l'articolo 1 della legge 21 luglio 1965,
n. 904 si & proceduto alla sostituzione dell’ar-
ticolo 12 della legge n. 167 con le nuove mo-
dalita per la determinazione dell'indennizzo
che fanno esplicito riferimento all’articolo
13 della legge 15 gennaio 1885, n. 2852. Tale
scelta ¢ stata effettuata dal Governo e dalla
maggioranza esclusivamente per le conside-
razioni inerenti alla previsione di certezza
del diritto, che & elemento essenziale quando
si vuol attuare un programma compreso in
un lungo periodo di tempo. La scelta viene
infatti motivata dalla considerazione che
I'articolo 13 della legge per Napoli puo av-
valersi di una lunghissima esperienza ammi-
nistrativa e giurisdizionale e offre allo stato
della giurisprudenza la sola formula (se si
cccettua quella della legge 2959 del 1865) che,
pur comportando la liquidazione dell'inden-
nizzo inferiore al valore effettivo del bene
espropriato non da luogo a perplessita di
ordine costituzionale, essendo stata ricono-
sciuta dalla Cornte e per due volte in modo
esplicito, legittima nel suo complesso e cio
non soltanto percheé non determina la disso-
ciazione rilevata a carico di altre norme, ma
anche per gli effetti pratici che produce nei
confronti del proprietario.

Peraltro il relatore, riconoscendo la vali-
dita, nel momento politico, della motivazio-
ne adottata dal Governo per l'introduzione
del principio della legge di Napoli ai fini
della determinazione dell'indennita di espro-
priazione, ha fatto rilevare come 1'applica-
zione di tale metodo comporta di per s¢ di
disattendere una delle condizioni fondamen-
tali che devono essere perseguite e cio¢ la
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indifferenza della proprieta fondiaria rispet-
to alle decisioni dei jpiani.

Venne inoltre sottolineato come il rinvio
al criterio della legge del 1885, cosl come a
qualunque altro sistema che non comporti il
riferimento ad una data certa o al valore ve-
nale del bene da espropriare, quale elemen-
to base nella determinazione dell’indennizzo,
~ pud dare luogo ad un contenzioso con con-
seguenti tempi di definizione a lungo perio-
do, oltre a sensibili differenze delle misure
definitive dell'indennizzo rispetto alle valuta-
zioni iniziali compiute dall’'Ufficio Tecnico
Erariale.

La circolare inviata dal Ministro delle Fi-
nanze agli Uffici Tecnici Erariali per le valu-
tazioni delle aree comprese nei piani di zo-
na comporta non solo il riconoscimento del-
le plusvalenze derivanti dalla destinazione
edificatoria prevista dai piani di zona, ma
anche la considerazione degli incrementi di
valore conseguenti alla futura urbanizzazio-
ne delle aree, contrariamenie a quanto era
previsto dall’originario articolo 12 della leg-
ge n. 167,

Rimandiamo alla ormai copiosa lettera-
tura apologetica e di critica per la disci-
plina vigente:

a) disposizioni per lincremento delle
costruzioni edilizie di cui alla legge 2 luglio
1949, n. 408 e successive integrazioni e mo-
dificazioni;

b) legge 14 febbraio 1963, n. 60, per la
liquidazione del patrimonio edilizio dalla
gestione INA-Casa ¢ istituzione di un pro-
gramma decennale di costruzione di alloggi
per i lavoratori;

¢) legge 30 dicembre 1960, n. 1676, per
Vattuazione di un piano di costruzione di
alloggl per i lavoratori agricoli indipendenti;

d) decreto-legge 6 settembre 1965, nu-
merc 1022, contenente norme per l'incenti-
vazione dell’attivita edilizia, convertito nel-
la legge 1° novembre 1965, n. 1179, fallito,
come era prevedibile per la sua teorica inat-
tualita;

e) programma per il quinquennio 1966-
1970 naufragato ancora prima della sua ap-
provazione per legge.

Edilizia abitativa nell Europa della CEE.

Il problema della ricostruzione del patri-
monio edilizio si presenté dopo la seconda
guerra mondiale a tutti i paesi dell’Europa.

Ai guasti distruttivi dovuti al vortice della
guerra si aggiungevano quelli dovuti alla
mancata produzione. Negli ultimi 20 anni
poi il richiamo e P'attrazione esercitato dagli
agglomerati urbani suile popolazioni delle
campagne e l'attrazione dei poli ad alto svi-
luppo industriale sulle popolazioni delle
zone sottosviluppate hanno notevolmente
squilibrato la situazione del mercato delle
abitazioni. All'emigrazione interna per 1'Ita-
lia e per la Germania federale si sono ag-
giunte correnti di affluenza da oltre le nuo-
ve frontiere per sfuggire al rigore di regimi
dispotici di ispirazione marxista che ma-
scheravano con professioni di democrazia
sanguinose repressioni.

Naturalmente sono accresciuti anche i
bisogni in funzione dell’aumento del tenore
di vita e il superamento dei vecchi standards
abitativi e residenziali.

Nel decennio 1956-1965 la Francia ha im-
pegnato sempre crescenti quote del suo
reddito nazionale passando dal 4,3 per cento
al 6,3 per cento con una media del 5,1 per
cento. In tale periodo le abitazioni ultima-

. te sono passate da 231.300 a 441.600 rispet-

tivamente pari a 5,3 € 8,4 per mille abitanti.

Nello stesso periodo la Germania federale
ha impiegato una media del 5,3 per cento
del reddito nazionale con una produzione
aggirantesi intorno a 565.000 abitazioni an-
nue, con punte fino a 624.000, pari in media
a 10 ogni mille abitanti.

In Olanda e in Belgio si sono impiegate
quote di circa il 4,5 per cento e 4,8 per cen-
to pari a 45.000 abitazioni nel Belgio ed
85.000 in Olanda: circa 4,9 abitazioni per
1.000 abitanti in Belgio e 7,5 in Olanda.

Carattere comune a tutti i paesi della CEE
¢ linterventismo pubblico, sia attraverso il
blocco dei fitti, che attraverso edilizia age-
volata dallo Stato o da appositi enti pub-
blici.

Nel periodo preso in considerazione la -
Germania occidentale ha impiegato da 3,15
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a 4,70 miliardi di marchi per le abitazioni
sociali, pari ad una percentuale sul totale
degli investimenti dal 38,3 per cento al 19
per cento. Vi ¢ stato quindi un diminuito
intervento percentuale di fronie ad un au-
mento in valore assoluto.

Le abitazioni sociali agevolate nel 1956
rappresentavano il 51,2 per cento del to-
tale. A fine periodo erano circa il 30 per
cento. Analogo. andamento in Francia, in
Olanda e in Belgio: in Francia l'edilizia abi-
tativa economica € popolare, eseguita, age-
volata ¢ comunque confrollata dallo Stato
¢ passata dal 91,5 per cento all’85,5 per cen-
to. Di quest’ultima percentuale il 30 per cen-
to e attivita pubblica svolta dalle societa
HLM che sono societa anonime cooperati-
ve, enti di utilita pubblica, enti locali con
lo scopo di promuovere edilizia abitativa da
darsi in locazione o a riscatto, secondo cri-
teri determinati per legge, a famiglie in par-
ticolari condizioni di reddito o di disagio
abitativo. In Olanda il 70 per cento delle
costruzioni edilizie ¢ opera sia della collet-
tivita sia dei privati con il determinante
aiuto della collettivita. In Belgio lattivita
edilizia controllata dallo Stato arriva al 20
per cento, ma anche 1'80 per cento residuo
pud godere notevoli agevolazioni. Come ¢
- chiaro dagli organismi HLM francesi alle
Bausparkassen della Germania federale, alla
agevolazione dei mutui edilizi del Belgio,
al massiccio intervento degli enti locali in
Olanda, l'intervento dello Stato & costante,
ma di natura indiretta, con risultati positivi
e con concezioni sociali ed economiche mo-
derne ed agili cui si contrappone la macchi-
nosita che i sistemi italiani e l'incapacita
di spesa, anche degli stanziamenti gia effet-
tuati per l'edilizia pubblica, di cuij il falli-
mento della legge n. 167 e I'impotenza della
Gescal sono la prova piu eloquente.

Il patrimonio dell’edilizia abitativa.

Una breve analisi della consistenza della
edilizia, in relazione alla situazione socio-
economica, ci convince ancora piti chiara-
mente del fallimento di tutti i piani di finan-
ziamento dell’edilizia residenziale da parte

dello Stato e degli Enti pubblici economici,
concepiti e creati al fine di ottenere la so-
luzione dei problemi, scaturenti dalla ca-
renza dell’edilizia abitativa economica po-
polare ed in particolare del problema spe-
cifico della casa per i lavoratori.

Il professor Nino Famularo in una breve
sintesi, le elaborazioni dell'ISTAT, ¢ la So-
cieta generale immobiliare, in una monogra-
fia sull’edilizia residenziale nell'ultimo ven
tennio 1951-1970, hanno dato un quadro de-
solante dell'intervento pubblico.

Dall’altra parte iquei « fantasmi contabili »
che sono i residui passivi del bilancio dello
Stato e vorremmo aggiungere del « settore
politico » (il bilancio dello Stato offre fan-
tasmi contabili di spese previste € non at-
tuate per ben 8.000 miliardi!) sono un indi-
ce concreto della impotenza realizzatrice del
settore pubblico, come ne ¢ una marginale
conferma (nel settore della gestione case per
i lavoratori) la mancata soluzione del pro-
blema della copertura, sia pure parziale, del
fabbisogno. L’aspirazione della popolazio-
ne di lavoro, si & infranta contro i 750 mi-
liardi sterilizzati nelle casse della GESCAL
e la carenza di realizzazione delle case. T
contributi sone stati versati dai lavoratori,
cioé i mezzi finanziari sono stati rastrella-
ti, ma le case sono rimaste sulla carta.

Nei corridei del Senato, di fronte al fer-
mento suscitato dai contrasti mel settore
di maggioranza, che si sono presentati insa-
nabili, si narrava che il ministro Lauricella
avesse detto conciliante: « Mettetevi d’ac-
cordo! D’altra parte si tratta di approvare
una legge ... non di costruire case ».

Se il fatto non & vero & verosimile.

Se non & verosimile rispecchia la realta
passata e presente. Ci auguriamo che non ri-
spetti la realta futura.

L'attuale sistemazione edilizia, risultante
dalla dinamica degli ultimi 20 anni & la se-
guente. '

I censimenti generali della popolazione ed
alcune indagini speciali sulle abitazioni ef-
fettuate dall'ISTAT, consentono di seguire
:a graduale modificazione del titolo di godi-
mento delle abitazioni, che negli ultimi venti
anni ha fatto dell’Italia uno dei paesi occiden-
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tali nei quali la proprieta della casa & piit
diffusa.

I risultati son quelli riportati nelle tabel-
lele?2.

Si vede cosi che al censimento del 1951 le
abitazioni utilizzate direttamente dai proprie-
tari risultavano (tab. 1) il 40 per cento,
quelle occupate in affitto il 48,7 per cento e
quelle occupate ad altro titolo 1'11,3 per cen-
to. Al luglio 1969, epoca deli’ultima indagine
speciale sulle abitazioni svolta dall'ISTAT,
le case occupate direttamente dai proprieta-
ri costituivano il 52,8 per cento di quelle
complessivamente occupate, quelle in affitto
il 42,7 per cento e quelle ad altro titolo il
4,5 per cento. In meno di un ventennio il
numero delle case occupate direttamente dai
proprietari & passato da circa 4.300.000 del
1951 a olire 8.000.000 del 1969, con un au-
mento del 90 per cento circa, mentre gli al-
loggi occupati in affitto sono aumentati solo
del 24 per cento, essendo passati, nello stes-
so periodo, da 5.241.000 a 6.492.000. L'offerta
di abitazioni durante il periodo considerato,
i prezzi e le condizioni di pagamento hanno,
evidentemente, favorito la realizzazione di
guella propensione all’acquisto della casa
che sembra animare gran parte dei rispar-
miatori italiani. Tale propensione si & accen-
tuata soprattutto nel decennio 1961-70, du-
rante il quale i redditi familiari e i risparmi
accanfonati sono aumentati pitt rapidamen-
te che nel decennio precedente. Infatti, si
valuta che, dal censimento del 1961 alla fine
del 1970, il numero delle abitazioni occupa-
te in proprietd sia aumentato di 2.200.000
unita, incremento pari a circa il 36 per cento,
merntre nel decennio compreso fra i due cen-
simenti del 1951 e del 1961 si & registrato un
incremento leggermente superiore in valore
relativo (39 per cento), ma nettamente infe-
riore in valore assoluto (1.671.000 unita).

Notevole & poi il fatto che molti lavorato-
ri, avvalendosi di facilitazioni diverse, ma
soprattutto del proprio risparmio, hanno
acquisito la proprieta dell’abitazione che oc-
cupano.

Come risulta dalla tabella 2, pitt di meta
dei liberi professionisti e dei lavoratori in
proprio, meta dei dirigenti, circa il 42 per
cento dei lavoratori dipendenti e il 44 per

_cento degli impiegati godono oggi di case di
proprieta, che sono state accessibili, anche al
60 per cento delle famiglie di pensionati.

Questa diffusione della proprieta, che ri-
sponde al precetto dell’articolo 47 della Co-
stituzione, ha contribuito al progresso socia-
le e civile del Paese ed anche ad attenuare fe-
nomeni di tensione nel settore delle abitazio-
ni per le categorie meno abbienti. Non si
comprende, quindi, il motivo per il quale
la riforma della politica della casa intende
abolire 'accesso alla proprieta dell’abitazio-
ne per le case costruite nei piani di zona
previsti dalla legge n. 167 e indirizzare i la-
voratori esclusivamente verso il godimento
di case in locazione.

Per avere un’idea dell'importanza relativa
dell'investimento pubblico e di quello priva-
to in abitazioni valgono 1 dati riportati nella
tabella 3, desunti da quelli pubblicati dal-
I'ISTAT a partire dal 1951.

Il contributo del settore pubblico agli in-
vestimenti globali in abitazioni a prezzi cor-
renti risulta, nel ventennio 1951-1970 pari al-
I’8,4 per cento; nel decennio 1951-60 esso fu
perd del 16,3 per cento, avendo registrato
una punta nel 1951 superiore al 25 per cen-
to, mentre si é ridotto al 5,9 per cento nel
decennio successivo, aliquota che & pari a
poco pilt di un terzo di quella del decennio
precedente.

Complessivamente, gli Enti e gli Istituti
preposti all’edilizia pubblica hanno effettuato
nel ventennio considerato investimenti per
2.768 miliardi di lire correnti, mentre i priva-
ti hanno investito in abitazioni 30.664 miliar-
di di lire correnti, cio¢ il 91,7 per cento del
totale, con una partecipazione nella misura
dell’83,7 per cento nel periodo 1951-60 e del
94,2 per cento nel decennio successivo.

Le difficoltd operative dell’edilizia pubbli-
ca e la discontinuit2 del suo contributo alla
soluzione del problema della casa sono po-
ste in evidenza dalle notevoli variazioni del-
la sua partecipazione agli investimenti com-
plessivi in abitazioni durante l'ultimo decen-
nio; tale partecipazione & passata dall’11,8
per cento del 1961 al 4,2 per cento del 1962,
per risalire al 7,7 per cento nel 1968 e ridur-
si al solo 3,4 per cento nel 1970,
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Per rendersi conto dell'importanza in asso-
luto degli investimenti in abitazioni e per
raffrontare cié che ¢ avvenuto da noi rispet-
to agli altri Paesi del MEC, valgono i dati
riportati nelle tabelle 4 e 5.

Risulta cosi che gli investimenti in abita-
zioni hanno assorbito negli ultimi 20 anni
in media una aliquota pari al 6,1 per cento
del reddito nazionale lordo a prezzi corren-
ti, con punte del 7,2 per cento registrate nel
1964 e nel 1969.

Dall’'esame dei dati esposti nella tabella
4 si rileva che nel sessennio ivi considerato
I'incidenza media in Italia (6,2 per cento) &
stata superiore a quelle registrate in Ger-
mania e in Olanda, quasi pari a quelle del
Belgio (6,1 per cento) e inferiore all'inciden-
za registrata in Francia (6,6 per cento).

Cio non vuol dire che, comparativamente,
gli altri Paesi, ad eccezione della Francia,
investano in abitazioni, in assoluto, meno del
nostro Paese, ma che per 'elevatezza del red-
dito nazionale lordo e la buona situazione
abitativa, possono destinarne una quota infe-
riore a quella investita nel nostro Paese.

Si consideri, ad esempio, che nel 1963-67,
il reddito nazionale pro-capite era in Francia,
in Germania e in Belgio rispettivamente pa-
ria 1,8, 1,7 e 1,6 volte quello italiano; quan-
to detto vale anche per il rapperto fra inve-
stimenti in abitazioni e investimenti lordi,
che, come si rileva dalla tabella 4, & stato
negli ultimi anni piu elevato nel nostro che
negli altri Paesi de] MEC.

Dal complesso dei dati di fatto analizzati
risulta chiarissimo che la situazione edili-
zia italiana ¢ fortemente caratterizzata dal
ruolo preminente dell’iniziativa privata.

In questo contesto socio-economico, in
questo contesto di discipline differenziate,
eterogenee che partono dai finanziamenti per
'accesso alla proprieta della casa, all'INA-
Casa all’TACP, all'ISES, al Genio civile, alla
GESCAL, alle Cooperative, all'INCIS, ai Co-
muni (Legge n. 167) e quind: all’edili-
zia abitativa economico popolare: a) sov-
venzionata, b) convenzionata, c) agevola-
ta, d) a totale carico dello Stato; in questo
contesto fallimentare, che ha creato una sel-
va oscura di leggi, circolari discriminate e

discriminanti, contraddistinta da una curva
discendente dell’intervento pubblico, in pro-
porzione inversa con il numero delle leggi e
degli interventi, che ha alimentato la « mitiz-
zazione » delle regioni e soprattutto dei co-
muni, & intervenuto dirompente il disegno
di legge in esame, costellato da improprieta
di linguaggio, che propone procedure netta-
mente in contrasto con i principi costituzio-
nali, velleitario nei fini.

Quali sono, a parte le norme marginali,. i
punti qualificanti?

A) 1l disegno di legge in esame propone
il riordinamento delle varie attivita edilizie
pubbliche e 'accentramento presso il Mini-
stero dei lavori pubblici dei poteri di con-
trollo, attribuendo la competenza al CIPE
sugli insediamenti abitativi e sulla politica
edilizia in generale. E prevista la costituzio-
ne di un nuovo comitato, denominato CER
(Comitato Edilizia Residenziale) quale orga-
no del Ministero dei lavori pubblici con par-
tecipazione di rappresentanti di altri Mini-
steri, assenti i rappresentanti dei lavoratori.
I lavoratori sono i grandi assenti in questa
ristrutturata attivita edificatoria pubblica,
dato che é prevista soltanto la consultazione
dei rappresentanti sindacali da parte del
CIPE.

Come ha con lucida analisi proposto il
relatore di minoranza alla Camera dei depu-
tati onorevole Guarra il disegno di legge in
esame & frutto di pura demagogia.

La costituzione del CER e l'attribuzione
alle Regioni della fase esecutiva della politica
edilizia, porta alla conseguenza della soppres-
sione di tutti gli enti di edilizia pubblica oggi
operanti, compresa la Gescal, fatti salvi sol-
tanto gli Istituti autonomi case popolari, cui
il disegno di legge vuole assegnare il compito
di realizzazione dei programmi costruttivi. A
questo punto ¢ insorta la polemica tra il Mi-
nistro del lavoro e la nuova maggioranza
creatasi attorno a questo provvedimento,
maggioranza di cui sono parte integrante e
preminente il PCI ed il PSTUP,

Le tesi sostenute dal Ministro del lavoro,
a parte la strenua difesa delle proprie com-
petenze, essendo la Gescal e quindi buona
parte della edilizia pubblica sotte il controllo
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del Ministero del lavoro, non sono affatto in-
fondate. Come sosterremo in seguito, il pa-
trimonio finanziario della Gescal & forma-
to in maggior parte dal contributo dei la-
voratori e dei datori di lavoro, e pertanto la
gestione di detto patrimonio non pud non es-
sere riservato ad organismi in cui siano lar-
gamente rappresentati coloro che i contributi
versano. La confluenza delle somme erogate
dai lavoratori e dai datori di lavoro in una
cassa comune, sottraendo cosi alla destinazio-
ne specifica e soprattutto al controllo diretto
degli interessati, presenta aspetti non indiffe-
renti di incostituzionalita e di inopportunita
politica e sociale. La nostra Costituzione ri-
serva ai lavoratori una tutela particolare nei
confronti della generalita dei cittadini, tutela
che nella fattispecie verrebbe ad essere affie-
volita o del tutto trascurata con la soppres-
sione dell’organismo specifico.

La esigenza di una visione unitaria della
 politica abitativa non viene contraddetta dal-
la presenza di un organismo particolare al
servizio delle esigenze dei lavoratori, che si
presenta come una necessita inderogabile fi-
no a quando le fonti di finanziamento delle
attivitd costruttive saranno reperite con il
sistema dei contributi gravanti sui salari.

Fino a quando lo Stato non sara in grado
(e non lo sara per molto tempo ancora) di fi-
scalizzare l'onere della edilizia economica e
popolare, ponendolo a carico della totalita
dei cittadini, non si potra fare a meno del-
P'organismo particolare, che oggi viene deno-
minato Gescal, ma che anche diversamente
strutturato non potrebbe non reclamare una
sua autonoma funzione nell'insieme della vi-
sione unitaria delle attivitd costruttive del
settore pubblico.

Certo che oggi si avverte un disagio pro-
fondo, posto in risalto anche dalla approfon-
dita indagine svolta dal Consiglio naziona-
le dell’economia e del lavoro, causato dalla
proliferazione degli enti operanti nel settore
della abitazione, e si impone una azione ri-
strutturatrice tendente alla riunificazione.
Ma cidé non significa che la pluralitd degli
enti sia per se stessa nociva alla funziene. In
linea di principio & vero il contrario. La plu-

ralitd degli enti non dovrebbe portare alla
paralisi di un settore, bensi dovrebbe agevo-
lare il raggiungimento di determinate finali-
ta. Tutto sta nel pretendere che gli enti ope-
rino per la realizzazione di un programma
che risponda agli interessi nazionali in quel
determinato settore; gli enti preposti alla
realizzazione di una edilizia economica e po-
polare devono perseguire le finalita ad essi
imposte dallo Stato, finalita che non posso-
no non concretizzarsi nella costruzione del
maggior numero possibile di alloggi popola-
ri ed economici, al minor costo possibile. In
tempi passati, la pluralita degli enti non si-
gnificava pluralita di volonta politiche, con-
trapposizione di interessi particolari, bensi
perseguimento in diverse direzioni delle stes-
se finalita stabilite da un’unica volonta,
quella dello Stato. Oggi certamente con la
frantumazione del principio unitario dello
Stato operata dalla partitocrazia, la plurali-
ta degli enti significa contrapposizione di po-
litiche e di interessi, baratto ira i partiti al
governo di presidenze e di prebende, per-
seguimento di interessi di parte, declino a
parte secondaria del compito primario agli
enti stessi assegnato.

E auspicabile pertanto la riorganizzazione
di tutti gli organismi operanti nel settore del-
la edilizia econorica e popolare, senza cadere
nell’errore opposto di creare un organismo
fonte di nuove e pilt pericolose distorsioni.

B) 11 titolo secondo che riguarda le norme
sulla espropriazione per pubblica utilita va
certamente oltre le dichiarate finalita del
provvedimento limitato alla edilizia econo-
mica e popolare, per spaziare in tutti i cam-
pi della attivita urbanistica.

Quando si afferma il principio che i
nuovi criteri di espropriazione si applicano
anche alle zone di espansione di cui all’arti-
colo 18 della legge urbanistica 17 agosto
1942, vale a dire su tutte le aree possibilmen-
te utilizzabili a fini edificatori, si va oltre il
limite della edilizia economica ¢ popolare, e
la restrizione del diritto del privato cittadi-
no non trova rispondenza nei motivi di inte-
resse generale richiamati dall’articolo 42 del-
la Costituzione come indispensabili per pri-
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vare il cittadino della sua proprietd median-
te 'espropriazione.

Si vuole dunque attraverso un provvedi-
mento di potenziamento della edilizia pub-
blica contrabbandare un principio espropria-
tore generale attinente ad una riforma ur-
banistica.

Il sacrificio del singolo verso la colletti-
vita deve essere giustificato da un fine di in-
teresse generale quale nella fattispecie & quel-
lo della costruzione di alloggi di carattere
economico e popolare e della realizzazione di
opere pubbliche in generale. Fuori di questi
casi il diritto di proprieta previsto e tutelato
dalla Costituzione non pud essere attacato,
pena il turbamento dello stesso ordine costi-
tuzionale. Allargare la sfera di applicazione
dei nuovi criteri espropriatori soprattutto in
ordine alla misura dell'indennizzo, non pud
che nuocere alle finalita della legge, a meno
che non si voglia chiaramente riconoscere,
che le finalitd di questa cosidetta riforma
non sono quelle di incrementare la costru-
zione di case popolari, ma di insidiare il di-
ritto di proprieta dei cittadini in nome di
principi collettivistici, che nella nostra Costi-
tuzione non hanno certamente trovato col-
locazione.

Ma a parte questo aspetto certamente non
secondario della nuova normativa, sono ve-
ramente le proposte modifiche alle procedu-
re di esproprio idonee a raggiungere lo sco-
po di rendere pilt spedito il processo di
espropriazione in modo da mettere a dispo-
sizione nel minor tempo possibile le aree per
la utilizzazione edilizia?

Non siamo affatto convinti che i nuovi me-
todi abbrevieranno i tempi finora ritenuti
troppo lunghi della fase primaria del proce-
dimento di esproprio, che & quella occorren-
te per ottenere la disponibilita del bene
espropriando, non riguardando certamente
" le finalith di questa legge le successive fasi
contenziose, che investendo altri fattori del-
la espropriazione non ritardano certo la rea-
lizzazione dell'opera di pubblico e generale
interesse.

Nessuno vuole certamente agevolare la
speculazione sulle aree fabbricabili, e diffu-
so & l'interesse a contenere nel minimo l'inci-

denza del prezzo dell’area sul costo dei fab-
bricati, soprattutto per quanto attiene al-
I'edilizia economica e popolare.

Ma per raggiungere questo obiettivo, bi-
sogna fare una analisi imparziale della si-
tuazione esistente, e non farsi suggestionare
da casi isolati, o da posizioni particolari che
interessano soltanto alcune cittd. In linea
generale il costo delle aree per 'edilizia popo-
lare ed economica fino ad oggi non ha supe-
rato una incidenza sul costo del manufatto
del 10 per cento, massimo del 15 per cento.

Ed un’altra considerazione deve muover-
ci nel fissare i nuovi parametri, che le aree
interessate per la maggior parte dei casi, non
appartengono alla grande proprieta fondia- .
ria, ma sono divise in tanti piccoli appezza-
menti, che il pitt delle volte rappresentano
I'unica fonte di reddito per i proprietari.
Pertanto si impone la ricerca di un mecca-
nismo articolato capace di indennizzare nel-
la giusta misura quei coltivatori, che privati
dell’'unica fonte di guadagno, si troverebbero
praticamente ad essere spogliati di ogni loro
avere. Non condividiamo pertanto il mecca-
nismo previsto dal disegno di legge, fonte
di gravi sperequazioni a danno proprio dei
pit1 bisognosi. Bisogna prevedere pertanto la
possibilita di autorizzare alla libera trattati-
va, ¢ soltanto a seguito di richieste esorbi-
tanti far scattare il meccanismo dei para-
metri.

C) Ma il fulcro della riforma ¢ rappresen-
tato dal mutamento del regime di proprieta
delle aree e dall’obbligo della locazione per le
nuove case. Il disegno di legge in questa par-
te & permeato di principi collettivisti, che
vengono da anni sostenuti dalla sinistra ur-
banistica italiana, non allo scopo di mettere
ordine nel settore urbanistico-edilizio, ma al
solo dichiarato fine di abolire la proprieta
della casa come uno dei cardini delle societa
che ripudiano il marxismo.

Sono ormai dieci anni che la sinistra ita-
liana ha sferrato l'attacco alla proprieta, pri-
ma dei suoli edificatori, ora in forma piu
arrogante, della stessa casa, proprio per spia-
nare il campo alla realizzazione del disegno
sovvertitore della societd nazionale.
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A sostegno di queste tesi si avanza la ne-
cessita della « gestione pubblica del territo-
rio » come presupposto di una ordinata di-
sciplina del settore urbanistico.

Premettiamo subito che noi accettiamo il
principio della gestione pubblica, principio
affermato per prima in Italia dalla legisla-
zione urbanistica del 1942. Ma gestione pub-
blica, non significa proprieta pubblica, seb-
bene articolazione di precetti e di controlli,
che indirizzino a fini di pubblico e generale
interesse l'utilizzazione del suolo.

Il problema non & quello di trasferire la
proprieta del suolo dai privati cittadini alla
pubblica amministrazione, bensi quello di
una serie di controlli e di limiti alla proprie-
td privata, per evitare un uso distorto del
bene a soddisfazione di interessi soltanto
particolari, e di consentire una utilizzazione
a fini socialj della proprieta privata.

Cio che interessa lo Stato, non & il regime
di proprieta dei suoli, sebbene 1'uso che dei
suoli viene fatto a fini urbanistici. A tal fine
basta la regolamentazione dello ius aedifi-
candi stabilendo che la proprieta del suolo
non comporta il diritto alla edificazione, che
viene concesso dalla pubblica amministrazic-
ne soltanto quando ci¢ risponda alle previ-
sioni della programmazione urbanistica.

Credere che lo Stato possa mettere ordi-
ne nell'urbanistica soltanto diventando pro-
prietario del territorio edificabile, significa
non credere nella potesta di regolamentare la
vita della societa che caratterizza 'esistenza

stessa dello Stato; oppure avere una conce-

zione collettivista e materialista della socie-
ta e dello Stato; concezione che & rifiutata
dalla nostra Costituzione, la quale ha deli-
neato un tipo di societa mista, contemperan-
do gli interessi dei singoli con quelli generali
della collettivita. ,

Ed il disegno collettivista appare ancora
piu chiaro, quando dalla proprieta pubblica
dei suoli, si vuole passare alla proprieta pub-
blica degli alloggi, contrastando peraltro il
preciso disposto dell’articole 47 della Costi-
tuzione che assegna alla Repubblica il com-
pito di agevolare l'acquisto della proprieta
della casa ai lavoratori.

Perché si vuole impedire la formazione di
una proprieta della casa per i lavoratori, ob-
bligandoli a prendere gli alloggi costruiti dal-
la edilizia pubblica soltanto in locazione?
Che cosa si vuole contrabbandare con que-
sto fumoso principio della casa come servi-
zio sociale, se non 1'applicazione nel nostro
Paese di principi vigenti in societd marxiste,
che peraltro a ben 54 anni dalla lore realiz-
zazione, non hanno affatto risolto il proble-
ma della casa per tutti, dato che la situa-
zione abitativa nei paesi comunisti & di gran
lunga inferiore alla nostra?

Noi respingiamo decisamente questa poli-
tica della casa solo in locazione.

E questa scelta, non & una scelta di quan-
tita, cosi come appare nell’atteggiamento del-
la democrazia cristiana, che cerca di strap-
pare ai socialisti una parte in proprietd per
mitigare 1'esplosione collettivista, sebbene
una scelta di qualitd. Il principio della col-
lettivizzazione della casa che si vuole intro-
durre in Italia attraverso l'istituto della con-
cessione da parte del comune dei suoli edi-
ficatori a tempo determinato (non ha impor-
tanza se per venti o novanta anni) va respin-
to nella sua interezza.

D) Ma la inadeguatezza del disegno di leg-
ge a raggiungere il fine di incrementare la
costruzione di alloggi economici e popolari,
sta nella misura degli stanziamenti.

Essi sono stati giudicati dallo stessc Mi-
nistro del lavoro assolutamente insufficien-
ti, capaci di mettere in movimento un vo-
lume di investimenti rapportabile ad una mi-
nima percentuale del fabbisogno di alloggi.

L’ambiziosa méta del 25 per cento del to-
tale degli investimenti in edilizia rimane un
segno irrealizzabile, e questo senza tener pre-
sente il mancato coordinamento con il mer-
cato finanziario, gia denunziato nella prima
parte di questa relazione.

L'unica strada positiva che si poteva im-
boccare in questo momento di pesante cop-
giuntura, & stata invece rifiutata, per la ca-
parbia ostinazione dei socialisti, in questo
sollecitati dalla pressione comunista.

Si tratta delle annunciate norme anticon-
giunturali consistenti nelle agevolazioni fi-
scali e creditizie per rimettere in movimen-
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to la macchina della privata iniziativa, a cui
lo stesso programma di sviluppo faceva ca-
rico di costruire il 75 per cento degli alloggi
necessari. Se non si provvedera nel piti bre-
ve tempo possibile in tal senso, si rischia di
giungere in ritardo quando ormai la reces-
sione nel settore avra fatto tutti i danni pa-
ventati.

Il Ministro Lauricella in Commissione al
Senato si ¢ diffuso in una aperta apologia
del disegno di legge: una difesa d'ufficio di
chi « deve » difendere la sua creatura anche
se focomelica: « Io credo che sia interesse
generale di tutte le forze della maggioranza
respingere con fermezza linterpretazione
strumentale e terroristica che si ¢ tentato di
accreditare sulla riforma della casa. Respin-
gerla in Parlamento portanto avanti it dise-
gno di legge nello spirito degli accordi politi-
ci ripetutamente e pubblicamente assunti.
Respingerla nel paese demistificando la cam-
pagna montata dalle forze eversive che stru-
mentalizzano, in difesa del privilegio di po-
chi gruppi interessati al mantenimento della
rendita fondiaria, la giusta e umana aspira-
zione di molti alla proprieta della casa.

La riforma della casa non muove infatti
da uno spirito punitivo, ma intende rispon-
dere alle esigenze di giustizia sociale che
il livello di crescita del nostro Paese ren-
de insopprimibili. Non ha senso infatti la-
mentarsi dei danni derivanti dalle tensioni
sociali per l'economia nazionale ¢ poi non
far nulla per rimuoverne le cause. La fame
di case, di case popolari a basso costo, so-
prattutto per le giovani generazioni di ope-
rai e di impiegati e per i ceti che si sono spo-
stati dall’attivita agricola a quella industria-
le, non ¢ pitt possibile fronteggiarla coi vec-
chi strumenti legislativi e operativi. Sap-
piamo tutti che attraverso questi strumenti
lo Stato italiano non riesce oggi ad andare
oltre il 5 per cento delle costruzioni abita-
tive, ottenendo cosi un assai poco lusin-
ghiero primato tra i Paesi europei. Sappia-
mo anche che negli ultimi vent’anni, attra-
verso iquesti strumenti, lo Stato italiano &
riuscito ad assicurare la proprietd della
casa soltanto a cinque italiani su cento.
Che senso avrebbe, in queste condizioni, la
difesa dell’attuale struttura degli enti che

operano mnel settore della casa o la difesa
delle attuali leggi sui suoli?

Non credo del resto che il disegno di
legge, presentato dal Governo con Tindica-
zione di fondamentali principi d’innovazio-
ne e di assetto organico di tutto il set-
tore dell’edilizia abitativa pubblica ¢ con
la predisposizione agli apporti migliorativi
come frutto efficiente di un costume di rap-
porti democratici tra le forze politiche e
le componenti attive e lavorative della no-
stra societd, abbia voluto limitare la sua
operativita solo alla esigenza di corrispon-
dere al bisogno, generalmente sentito dalla
categoria lavoratrice dei ceti medi del Pae-
se, di costruzioni residenziali.

Si tratta anche di correggere la distor-
sione operata in questi anni nel settore del
credito e del risparmio, che ha consentito
la formazione di una eccessiva offerta di
abitazioni di lusso e di medio-lusso senza
nulla operare nel campo della edilizia eco-
nomica e popolare, nel settore delle abita-
zioni di carattere sociale.

Si tratta, ancora, di eliminare le distor-
sioni e i guasti determinati nel territorio e
nell'uso del territorio, in modo da dare
alla gestione di questo bene un carattere
democratico ed un valore sociale positivo
coordinato secondo le esigenze civili degli
insediamenti umani.

Si tratta, altresi, di eliminare il mecca-
nismo che si & basato unicamente sui va-
lori venali della speculazione e della ren-
dita parassitaria e che ha consentito —
con la grave conseguenza della sua defor-
mazione — l'identificazione nell'imprendito-
re della funzione di costruttore e di quella
di manovratore di aree.

Si tratta, infine, di dare un assetto strut-
turale organico al settore dell’edilizia abi-
tativa pubblica in modo da avviare nel no-
stro Paese in questo settore un vero e pro-
prio servizio sociale.

Nella discussione generale sono stati for-
mulati rikievi di carattere costituzionale in
merito alla mormativa sulla indennitd di
esproprio: la mnovita rispetto al dibattito
che ha avuto luogo nell’altro ramo del Par-
lamento non & costitnita dagli argomenti
usati, ma dal fatto che le eccezioni di in-
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costituzionalita sono state sollevate non
soltanto dalla opposizione di destra ma an-
che da esponenti della maggioranza. Biso-
gna rendersi conto che, sollevando dubbi
rispetto a questa fondamentale parte del
provvedimento, si finisce col colpire uno
dei punti pit qualificanti della nuova legge.

In proposito vorrei sottolineare, anzitut-
to, quella che & a mio avviso una costante
della opposizione ad ogni riforma avan.
zata e segnatamente ad ogni riforma inte-
sa ad incidere sulla rendita fondiaria. Ogni
qualvolta si & tentato, in questo dopoguer-
ra, di portare avanti un discorso profon-
damente innovatore in materia di control-
lo pubblico dell'uso del suolo ed in parti-
colare si & proposto, per eliminare la ren-
dita fondiaria, di avocare ai pubblici po-
teri, attraverso lo strumento espropriativo,
le plusvalenze indotte dalle scelte ammini-
strative, dall'espansione delle citta e dal-
I'investimento delle risorse pubbliche, ogni-
qualvolta cio & accaduto gli oppositori, fi-
nendo con il far coincidere la loro tesi
con la strenua difesa degli interessi privati
e speculativi, hanno sempre e puntualmen-
te tirato in ballo la violazione di precetti
costituzionali. La Costituizone diventa co-
si, in questa sirana concezione, non un fat-
tore di progresso e di rinmovamento della
societa, ma addirittura un freno ed un osta-
colo alle riforme. .

A parte ogni altra considerazione, io cre-
do che noi tutti dobbiamo respingere que-
sta interpretazione della Costituzione, que-
sta concezione che tende a scorgere nella
nostra Carta costituzionale, nata dalla Re-
sistenza e che & giustamente considerata
tra le pilt avanzate del mondo le motivazio-
ni « formali » per sbarrare la via alle ri-
forme o guanto meuo per dare ad esse una
visione moderata.

Dirs che se noi accettassimo questa in-
terpretazione della Costituzione dovrem-
mo pervenire alla conclusione, veramente
aberrante, che lo statuto Albertino consen-
tiva leggi pitt avanzate, in materia di in-
dennizzo e pilt in generale di limitazione
al diritto di proprietad, di quelle che sa-
rebbe oggi possibile emanare in base alla

nuova Costituzione. E non vorrel infasti-

dirvi con la citazione di leggi, per esem-
pio dell’inizio di questo secolo, che in ma-
teria di piani regolatori stabilivano il prin-
cipio che lindennizzo doveva comumisurar-
si al « puro valore del terreno » considerato
indipendentemente dalla sua edificabilita e
senza riguardo al maggior valore derivante
dall’approvazione e dalla esecuzione del Pia-
no regolatore.

Non sarebbe certamente una spiegazione
sufficiente l'affermazione che lo Statuto al-
bertino era una carta « flessibile », mentre
la Costituzione repubblicana & una carta
« rigida ». Tale affermazione, anche se inec-
cepibile sotto il profilo formale, non & cer
tamente valida e credibile in chiave poli-
tica e comunque non pud indurci a rite-
nere che la Costituzione del 1948 sia piu
arretrata dello Statuto albertino, che ac-
cordava alla proprieta privata una prote-
zione oggi non pil accettabile.

Ma non vorrei limitarmi ad un discorso
soltanto in chiave politica, vorrei anche fa-
re alcune brevi osservazioni di carattere giu-
ridico per dimostrare la inconsistenza delle
eccezioni di incostituzionalith che sono sta-
te sollevate.

Tali eccezioni, che in wveritd sono state
accennate pitt che illustrate, possono rias-
sumersi, per quanto riguarda la normati-
va sullindennizzo, nelle seguenti: wviolazio-
ne dell’articolo 3 e violazione dell’articolo
42 della Costituzione.

Per quanto concerne l'articolo 3 -—— che
come & noto, stabilisce 'uguaglianza di tut-
ti i cittadini di fronte alla legge — va mes-
so in rilievo che tale norma & stata giusta-
mente interpretata dalla Corte costituzio-
nale nel senso che a situazioni diverse non
pud essere imposta identica disciplina e
viceversa situazioni obiettivamente uguali
non possono essere trattate in maniera di-
versa. Orbeme le norme che stiamo discu-
tendo non possono certamente ritenersi in
contrasto con l'accennata disposizione co-
stituzionale, poich® esse prevedono misu-
re di indennizzo diverse, in relazione alla
diversita delle situazioni obiettive

In ordine all'altra eccezione, che riguar-
da l'articolo 42 e in particolare il « quan-
tum » dell'indennizzo e che viene pitt fre-
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quentemente sostenuta, vorrei limitarmi a
ricordare alcuni principi stabiliti dalla Cor-
te costituzionale fin dal 1957 e successiva-
mente confermati e precisati. Ha affermato
la Corte che l'indennizzo mon significa af-
fatto « integrale ristoro del sacrificio su-
bito per effetto della espropriazione » ma
«che esso & il risultato di un complesso
e vario esame di elementi tecnici, economi-
ci finanziari e politici che solo al legislatore
pud essere dato di compiere ». Quindi al
legislatore deve riconoscersi, mnella deter-
minazione della misura dell’indennizzo, un
ampio potere discrezionale che mon & sin-
dacabile dalla Corte costituzionale, un po-
tere nell’esercizio del quale il legislatore
incontra un solo limite: che la misura del-
I'indennitd non sia tale da renderla appa-
rente o simbolica.

Orbene, io mi domando se I'indennizzo
previsto dalla norma in discussione possa
considerarsi simbolico; se ciod sulla base
del principio che ispira lintera legge se-
condo cui non possono e non debbono es.
sere riconosciute ai proprietari gli incre-
menti di valore derivanti dall’attivita dei
pubblici poteri, pud conmsiderarsi irrisorio
un indennizzo che nelle aree inedificate e
non urbanizzate & equivalente al valore agri-
colo e cioe al valore che ha un terreno pre-
scindendo dalla sua edificabilita, mentre nel-
le zone gia edificate ed urbanizzate corri-
sponde al valore agricolo della coltura pits
redditizia, moltiplicato per un coefficiente
che varia in rapporto a determinate situa-
zioni € pud arrivare fino a cinque volte det-
to valore,

Direi, anche se per amore di polemica,
che possono considerare simbolici detti va-
lori soltanto coloro i quali comsiderano ac-
cettabili i valori scandalosi raggiunti dalle
aree edificabili in questo dopoguerra per
mezzo della speculazione fondiaria.

Non si puo d’altra parte revocare in dub-
bio il principio costituzionale dell’accesso
del cittadino alla proprietad della casa.

E risaputo che non ¢ in discussione ne
questo principio né la disponibilith del ri-
sparmio a questo obiettivo.

Si tratta piuttosto ed in veritd di garan-
tire:

la mobilitazione dell'intervento pubbli-
co mell’edilizia abitativa per consentire la
formazione di un vasto patrimonio di al-
loggi da cedere a favore delle categorie me-
no abbienti e dei lavoratori in genere.

Un sistema delle aree che eviti la rigene-
razione, sotto qualsiasi forma, della rendita
speculativa.

Una efficace mobilitazione del risparmio
verso il soddisfacimento di una esigenza,
quella del godimento della casa, fino ad
ora reso inaccessibile a vaste e numerose
categorie di lavoratori e cittadini dello Sta-
to italiano.

Non si pud mon convenire che se si po-
tesse pervenire alla formazione della pro-
prieta della casa su aree in concessione se-
condo l'originanio progetto del Governo, si
determinerebbe una condizione di fatto e
di diritto capace di garantire il raggiungi-
mento dei tre obiettivi suindicati.

Si pud discutere — come si & fatto finora
— circa la necessitd di precisare meglio le
garanzie offerte ai proprietari della casa,
ma non si pud pretendere di fare accettare
— dietro il paravento della difesa della
proprieta della casa da mnessuno messa in
dubbio — la ricostruzione della remndita
speculativa sulle aree espropriate e rivalu-
tate sia per un motivo strettamente morale
sia per un motivo di carattere costituzio-
nale.

A riguardo noi siamo impegnati a segui-
re ed a percorrere una linea di coerenza
verso gli impegni assunti in sede governa-
tiva, nel confronto con i sindacati e conm
Poriginale ispirazione del disegno di legge
del governo che ha trovato gia nell’altro
ramo del Parlamento non un’affrettata ma
una sollecita, attenta e ponderata valuta-
zione cosi come sollecita, attenta e ponde-
rata si attende la valutazione del Senato
nella pienezza della sua autonomia; auto-
nomia che non pud essere intesa, certo con
disinteresse o indifferenza nei confronti del-
P'altro ramo camerale ».

A parte i pareri di ordine costituzionale
della 1* Commissione permanente Presidenza
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ed interno, della 2* Commissione giustizia
che condividiamo pienamente, sono necessa-
ri alcuni rilievi pitt pregnanti.

Vogliamo innanzitutto denunciare l'inter-
vento dell’esecutivo sul relatore e sul presi-
dente della 1* Commissione, in persona del
Presidente del Consiglio per ... (vogliamo
usare termini morbidi per omaggio ad Eu-
fema in Elicona) ammorbidire i termini del
parere gia espresso del relatore e cio, in fun-
zione « verificatoria ». Si & venuto cosi a tur-
bare il rapporto dialettico e come tale libero
tra Parlamento ed Esecutivo.

Cid premesso & evidente che 'ambito de-
gli espropri (artt. 9-26-27-50) appare in ipo-
tesi discriminatorio e fonte di corruzione.

Nessuno pud giudicare un uomo o un isti-
tuto finche la giustizia non abbia fatto il suo
corso, ma 1’ANAS pud insegnare, come fatto
di costume che non si debbono creare occa-
sioni di corruzione.

L'esproprio discrezionale e liberamente
discrezionale, creerd le condizioni per la
gara (non truccata) all’acquisto del non-
esproprio.

Vorremo sbagliare, ma siamo facili pro.
feti.

A parte questa nota di costume mon pos-
siamo esimerci dall’aggiungere alle osser-
vazioni delle Commissioni 1* e 2* sul dise-
gno di legge in esame i seguenti rilievi di
sindacato Costituzionale.

1) Per quanto concerne la disposizione
del primo comma dell’articolo 7, Uincosti-
tuzionalitda ¢ perfino evidente. Si prevede
la possibilita di un trasferimento immedia-
to, senza alcuna disciplina, delle attribu-
zioni dell’Amministrazione dei lavori pub-
blici circa i regolamenti edilizi, 21 program-

mi di fabbricazione, ai piani di zona di cui

alla legge 18 aprile 1962, n. 167, e successi-
ve modificazioni, ai piani particolareggiati
di esecuzione del piano regolatore generale,
ed ai piani di lottizzazione.

La formulazione del paragrafo 8° secondo
comma delle « Disposizioni transitorie e fi-
nali » aggiunte alla Costituzione & ben diver-
sa, in quanto prevede: « Leggi della Repub-
blica regolano per ogni ramo della pubblica
amministrazione il passaggio delle funzioni

statali attribuite alle Regioni », Si ha quindi
una formulazione molto chiara, per cui ri-
sulta escluso ogni trasferimento «automa-
tico » di competenze: «regolare» implica
una disciplina graduale, equilibrata come
risulta nello stesso contesto del secondo
comma della disposizione VIII, ove si parla
di « riordinamento » e « distribuzione delle
funzioni amministrative ». Ancora al capo-
verso del medesimo paragrafo delle « Dispo-
sizioni transitorie e finali » si precisa che
« Leggi della Repubblica regolano il passag-
gio alle Regioni di funzionari e dipendenti
dello Stato, anche delle Amministrazioni cen-
trali, che sia reso necessario dal nuovo or-
dinamento ».

Il passaggio delle funzioni amministrati-
ve dello Stato alle Regioni & un’attivita
mqlto complessa, per cui non si riesce a ve-
dere come potrebbe avvenire senza regole.
I itermini «orientamento », « riordinamen-
to» fanno pensare ad una disciplina orga-
nica e particolareggiata; mentre l'articolo
7, primo comma, del disegno di legge pre-
vede solo di attuare un trasferimento auto-
matico senza enunciare un sia pur minimo
criterio normativo.

La Corte costituzionale quindi ha costan-
temente negato che il riconoscimento gene-
rico delle potesta amministrative possa
comportare di per s¢ anche il trasferimento
automatico delle funzioni e degli uffici sta-
tali, proprio per la necessita di leggi di at-
tuazione. Significativa ¢ la sentenza n. 76
del 30 maggio 1963, per cui si da spiegazione
del significato esatto della Disp. Trans. VIII
nei termini che seguono: «Il legislatore
costituente. .. ha disposto che I'assunzione
di funzioni amministrative da parte della
Regione a statuto speciale o a statuto or-
dinarfo, non pud aver luogo se le relative
modalita non siano dettate con norme le-
gislative statali ».

La stessa pronunzia & assai importante
per la spiegazione del disposto di cui al pri-
mo comma dell’articolo 7 del disegno di
legge, poiche vi si distingue nettamente tra
I'emanazione di deggi di attuazione, o la re-
gola del passaggio di funzioni, da una par-
te; e la fissazione di un termine per il com-
pimento del passaggio stesso.
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La distinzione risulta anche nella lettera
del disegno di legge poiche vi sono comprese
le parole che seguono: « Alla data di entra-
ta in vigore della presente legge, qualora
non siano stati emanati, in materia urba-
nistica, i decreti delegati previsti dall arti-
colo 17 della legge 16 maggio 1970, n. 281,
sono trasferiti alle Regioni a statuto ordi-
nario. . . ». Sia pur in misura, (a nostro giu-
dizio), insufficiente invero i decreti delegati
della legge n. 281 del 1970 sono previsti
« per regolare... il passaggio alle regioni,
ai sensi della disposizione VIII transitoria
della Costituzione delle funzioni ad esse at-
tribuite. . . ».

Senza norme di attuazione date dallo Sta-
to il trasferimento delle competenze do-
vrebbe avvenire per decisioni arbitarie del
Governo; arbitrarie perché non regolate per
nulla od in pratica con la ripresa di nego-
ziati tra Gowerno e Giunte regionali, come
tra orgami di potenze straniere.

2) Nell'articolo 11 & contemplato un po-
tere determinante delle Regioni in materia
di espropriazione per pubblica utilita.

Il potere di procedere alle espropriazio-
ni per pubblica utilita non rientra melle
materie attribuite alle regioni di diritto co-
mune. A proposito & sufficiente il confronto
dell’articolo 117 Costituzionale con l'arti-
colo 42 della Costituzione e con le norme
degli statuti speciali della Sicilia (art. 14, let-
tera s); della Sardegna (art. 4, lettera d);
della Val d’Aosta (art. 3, lettera ¢); del Tren-
tino-Alto Adige (art. 4, n. 4); del Friuli - Ve-
nezia Giulia (art. 5 n. 11). E da ricordare
che in tutte le disposizioni or accennate de-
gli Statuti speciali, approvate con leggi co-
stituzionali, la materia dell’espropriazione
per pubblica utilith & tenuta ben distinta
dall'urbanistica.

Nella specie ¢ pure da tener presente che
da tutta una serie di disposizioni della Co-
stituzione, e non solo per il secondo comma
dell’articolo 47 del resto molto chiaro, « V'at-
tivita di produzione e assegnazione degli
alloggi ecomomici e popolari» rientra nel
sistema proprio dei fini del nostro Stato
(vedi Nigro, L'edilizia popolare come servi-
zio pubblico, in Riv. Trim. Dir. Pubbl. 1957,
p. 150 ss.).

Se ne ¢ desunta come conseguenza che
menire le Regioni a statuto speciale possono
esercitare anche qualche attribuzione in ma-
teria, entro i limiti espliciti sanciti dai ri-
spettivi statuti, « le regioni a statuto nor-
male non possono in alcuno modo provve-
dere mella materia dell’edilizia popolare »
(cfr. Guglielmo Rochrssen, Edilizia popo-
lare ed economica, voce dell’Enciclopedia
del diritto, XV, Milano, Ed. Giuffre, pag.
320). E bene aggiungere che, secondo la
Corte costituzionale, (nella sentenza n. 58
del 1958) l'edilizia popolare « va intesa e
cosi comunemente s’intende come quel com-
plesso di provvidenze che, sotto varia for-
ma perseguono il fine di agevolare, la soddi-
sfazione di uno dei bisogni fondamenti del-
I'individuo quello dell’abitazione... Di tale
natura da non consentire, di regola, all'indi-
viduo di soddisfarlo coi suoi mezzi ».

Non ricorre quindi lipotesi del primo
comma dell’articolo 118 Cost., la quale ri-
guanda «le funzioni amministrative per le
materie eclencate nel precedente articolo
117 » da cui esulano i poteri di espropriazio-
ne per pubblica utilita e V'attivita destinata
a provvedere in materia di edilizia popolare.

3) Neppure larticolo 11 del disegno di
legge appare giustificabile come ipotesi di
una delegazione «di funzione amministrativa,
in forza del secondo comma dell’articolo 118
Costituzionale. Per comune opinione infatti
come destinataria della delegazione puo es-
sere istituita dalla legge solo la Regione co-
me tale e non un singolo organo esecutivo,
quale il Presidente della Giunta regionale
(cfr. Virga, Diritto costituzionale, ed. Giuf-
fre, Milano, 1971, pag. 449).

Del resto la lettera della Costituzione &
assolutamente indiscutibile, poich& chiarisce
che il rapporto di delegazione intercorre tra
due enti distinti ambedue qualificati come
persone giuridiche. Cid ha riconosciuto la
Corte costituzionale nella sentenza n. 39 del
9 marzo 1957, nella quale sono stati anche
fissati i caratteri fondamentali dell’istituto
secondo termini ritenuti tuttora validi dal-
la dottrina, che merita di riferire sia pur in
breve.

In primo luogo va notatc « che per effetto
della delegazione e nei limiti di essa I'ente
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delegato nomn esercita funzioni che siano di-
ventate sue proprie, ma esercita funzioni del-
Vente delegante e che quest’ultimo, appunto
perche rimanendo titolare delle funzioni ha
sempre il dovere di curare che con esse sia-
no conseguiti tutti i fini d'interesse generale
ai quali tendono, non puo disinteressarsi del
modo come le dette funzioni siano effettiva-
mente esercitate per effetto della delega-
zione.

All’ente delegante spettano pencid poteri
di vigilanza di controllo ¢ di sostituzione, ai
quali con l'atto di delegazione non potrebbe
rinunciare senza alterare l'istituto ... ».

Il potere di vigilanza dell’ente delegante
si esercita « non certo sull’ente delegato, ma
solo negli atti che questo compie per effetto
della delegazione ». Si tratta di vigilanza e di
controllo assai simili a quelli conseguenti
dalla dipendenza gerarchica, poiché nel ca-

so non potrebbe invocarsi il principio di au- |

tonomia: « L'autonomia riflette Lattivith che
¢ propria dell’ente e l'esercizio delle funzio-
ni che rientrano nella sua competenza istitu-
zionale, non gia gli atti che esso compie per
delegazione ».

Di simili requisti propri della delegazione,
come indicato dalla Corte costituzionale nel-
la sentenza m. 39 del 1957, l'articolo 11 del
disegno di legge fissa solo la possibilita di
sostituzione, col consentire che il decreto di
dichiarazione di pubblica utilitd sia emesso
dal Ministro in caso di omissione del Presi-
dente della Giunta regionale.

4) Un grave dubbio di ordine diverso si
prospetta sulla legittimita del capoverso del-
l'articolo 13 del disegno di legge, con cui si
propende a limitare una garanzia ritenuta
sempre essenziale nel sistema della tutela
giurisprudenziale del cittadino nel confronti
della pubblica amministrazione. Si vorrebbe
ridurre al minimo, escludendola per la mag-
gior parte dei casi, la potesta prevista mel-
larticolo 36 del regio decreto 17 agosto 1907;
n. 642, di sospendere 1'esecuzione dei prov-
vedimenti di dichiarazione di pubblica utili-
ta, di occupazione temporanea e durgenza
e di espropriazione; esercitata in caso di ri-
corso giurisdizionale dal Consiglio di Stato.
Si tratta di una proposta che suona offesa

i
i

alla prudenza ed alla moderazione con cui il

supremo consesso di giustizia amministra-
tiva in ogni tempo si & avvalso di una pote-
sta cosi grave di derogare al fondamentale
principio dell'immediatezza nel dar soddisfa-
zione al pubblico interesse.

Ma si pud anche omettere ogni discorso
circa la serieta e l'onesta di una classe poli-
tica che in modo tanto sbrigativo non si pe-
rita di umiliare una magistratura non solo
tanto insigne, ma in ogni periodo vigile e
scrupolosa nella difesa della legge e dei di-
ritti. Bisogna qui prospettarci un grave que-
sito di legittimita costituzionale, poiche 1'ar-
ticolo 113 della Costituzione al secondo com-
ma pone una norma, la quale & sempre stata
intesa nel senso di una generale parita nella
disciplina per il ricorso contro gli atti della
pubblica amministrazione. Si legge infatti in
detto secondo comma dell’articolo 113: « Ta-
le tutela giurisdizionale non puo essere esclu-
sa o limitata a particolari mezzi di impugna-
zione o per determinate categorie di atti ».

Nel senso piti immediato, se la lingua ita-
liana ha ancora senso, possiamo riconoscere
come significato panticolare della disposizio-
ne stessa, che la tutela giurisdizionale con-
tro gli atti della Pubblica amministrazione
non puo essere esclusa o limitata... per deter-
minate categorie di atti ».

Sottrarre una categoria determinata di at-
ti, quali le dichiarazioni di pubblica utilita,
i provvedimenti di occupazione temporanea
o di esproprio, alla possibilita di sospensio-
ne, pronunziata dal Consiglio di Stato, im-
porta una limitazione di tutela, la sospensio-
ne tu introdotta nel nostro ordinamento qua-
le rimedio generale, al fine di impedire che
per certi beni essenziali degli individui 1'ap-
plicazione conseguenziaria del principio di
esecutorieta degli atti amministrativi potes-
se comportare un sacrificio itrreparabile.

5) Net pareri redatti dalle Commissioni del
Senato per gli Affari interni e per la Giusti-
zia ¢ reso noto come col disegno di legge si
miri a sovvertire in tutto i criteri fonda-
mentali dellistituto dell’espropriazione per
pubblica utilita.

Si fa notare in primo luogo che la dimen-
sione degli interventi espropriativi (art. 9;
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26; 27; 50) eccede la possibilita di utilizza-
zione del settore pubblico anche se conside-
rato in rapporto al programma economico
nazionale.

L’articolo 21 a questo proposito sembra
consentire un eccesso di potere, ossia uno
sviamento di fini, poiche facilita la possibi-
lita che l'esproprio delle aree, disposto per
la costruzione di opere pubbliche, sia con-
vertito in un esproprio per 1'accrescimento
del patrimonio indisponibile.

Per le aree cosi acquisite il disegno di leg-
ge prevede una utilizzazione solo eventuale,
in modo da consentire I'eventualita di rom-
pere la regola fondamentale secondo cui il
perseguimento dell’utilita generale deve es-
sere perseguito col minimo sacrificio dei pri-
vati.

Appare quindi una netta sproporzione ira
i mezzi conferiti ed i fine prefissato; mezzi
che consistono nel sottrarre ai singoli l'eser-
cizio di un diritto consacrato nelle norme co-
stituzionali in misura assai maggiore rispet-
to a quanto richiesto per il fine pubblico.

Al riguardo & da ricordare come, secondo
la Corte costituzionale, sussiste illegittimita
costituzionale, proprio in rapporto ai fini di
utilith generale, quando risulti « che l'organo
legislativo non abbia compiuto un apprezza-
mento di tali fini ¢ dei mezzi per raggiunger-
li o che questo apprezzamento sia stato infi-
ciato da criteri illogici, arbitrari o contrad-
dittori ovvero che l'apprezzamento stesso si
manifesti in palese contrasto con i presuppo-
sti di fatto » (sent. 7 marzo 1964, n. 14).

Va notato poi che nella sentenza n. 90 del
6 luglio 1966, ricordata mel parere della pri-
ma Commissione, la Corte Costituzionale
precisa che per procedere al sacrificio della
proprieta privata l'esigenza di interesse pub-
blico deve risultare contraddistinta da carat-
teri di concretezza e di attualita.

Nella stessa pronunzia si precisa che la
espropriazione « non possa essere autorizzata
se non nella effettiva presenza delle ragioni
indicate dalla legge » e che « all’esigenza del-
la presenza di siffatte ragioni inerisce che
una espropriazione non puo essere autorizza-
ta per far fronte a bisogni ipotetici ed even-
tuali, bensi solo quando appaia indispensabi-
le per far fronte a bisogni che, pure se desti-

nati a concretarsi in futuro o a essere sod-
disfatti soltanto col decorso del tempo, pre-
sentino tuttavia fin dal momento attuale
quel sufficiente punto di concretezza che val-
ga a far considerare necessario € tempestivo
il sacrificio della proprietd privata nell’ora
presente. La medesima esigenza comporta
inoltre che anche la possibilita di far luogo
alla soddisfazione del bisogno deve essere ca-
ratterizzata, fin dal momento in cui 1'espro-
priazione viene autorizzata, da un sufficien-
te punto di effettivita e di concretezza ».

In virttt dell’articolo 42 della Costituzione
secondo la stessa pronunzia « discende, tra
I'altro, che non potrebbe esser ritenuta giu-
stificata da ragioni di interesse generale una
espropriazione ordinata non a far fronte a
specifiche e puntuali esigenze di interesse
della comunita, bensi semplicemente a ope-
rare il trasferimento di un bene. N& la si-
tuazione sarebbe diversa quando tale trasfe-
rimento venisse provocato in vista di una
futura — ma attualmente soltanto ipotetica
— utilizzazione al servizio di specifici fini
di interesse generale ».

Se la sentenza n. 90 del 1966 fosse stata
scritta per il testo del presente disegno di
legge, non avrebbe potuto esser pilt chiara,
poiché dall’articolo 21 di esso appare come
tutto il regime nuovo dell’espropriazione che
si vorrebbe introdurre nel nostro ordinamen-
to, risponde ai fini di interesse pubblico sclo
eventuali e possibili nel futuro, ¢ che potreb-
be anche risolversi in un mero trasferimen-
to di beni alla mano pubblica.

6) Si lamenta poi che i criteri per la deter-
minazione dell’indennizzo non rispondono ai
principi costituzionali.

Nella sentenza n. 91 del 18 giugno 1963 la
Corte costituzionale ha chiarito che il riferi-
mento all’indennizzo previsto dall’articolo
42, terzo comma, della Costituzione: «in
qualunque modo voglia configurarsi . .. esso
deve pur sempre rappresentare un serio ri-
storo del pregiudizio economico risultante
dall'espropriazione ». Il principio risulta ri-
badito nella successiva sentenza n. 22 del 9
aprile 1965 sopra riportata.

Non si riesce ad immaginare come potreb-
be esser defin’"a « serio ristoro », 'indennita
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concepita secondo le misure dell’articolo 16

per le aree urbane. Si vorrebbe infatti com-
misurare il ristoro del danno subito dai pro-
prietari di aree urbane sulla base del valore
agricolo medio della coltura pilt redditizia
tra quelle che nella regione agraria in cui ri-
cade l'area da espropriare, «coprono una
superficie superiore al 5 per cento su quella
coltivata della Regione agraria stessa ».

A parte la grave menomazione del valore
economico, occorre considerare che si pro-
pone un parametro del tutto fittizio, poiche
& imposto anche per le zone gia costruite il
cui valore dovrebbe risultare dalla « colti-
vazione agricola », sia pure moltiplicato pex
un certo coefficiente, pitt il valore delle co-
struzioni.

Si tratta di una finzione pit1 che evidente,
intesa allo spoglio, senza ristoro di certi
beni di valore piu elevato. A proposito sia
consentito ricordare che nella sentenza n. 109
del 12 Juglio 1967 la Corte costituzionale ha
definito la presunzione legale, assunta a cri-
terio per 1'accertamento della capacita con-
tributiva, come « una verita giuridica avente
come substrato fatti reali di difficile accer-
tamento ». Ora la difficolta di accertamento
non va confusa con la pretesa di imporre
a talune situazioni la disciplina propria di
situazioni ben diverse.

Si tratta della differenza classica tra le
presunzioni e le finzioni giuridiche, essendo
queste intese ad imporre con la forza del
I'imperio una disciplina su presupposti ben
diversi da quelli richiesti dalla natura delle
cose e dai principi generali. Nella specie
non ricerrono gli estremi perche il legisla-
tore abbia a servirsi della presunzione, os-
sia non si ha una serie di fatti per cui pare
difficile la conoscenza diretta.

Come si ricorda nel parere esteso dal se-
natore Dal Falco, nella specie il legislatore
potrebbe servirsi di ben altri parametri non
ignoti del resto alla legislazione delle rifor-
me quali i valori accertati ai fini dell’appli-
cazione di tributi. La « finzione » giuridica
del disegno di legge oltretutto si dimostra
non necessaria, e quindi, sta a conferma
della pretesa della maggioranza di prendere
senza pagare il dovuto. Davvero riesce sin-
golare il fatto che in una legge destinata a

favorire lo sviluppo delle costruzioni edili-
zie e lestensione delle zone urbane, si vo-
glia @ tutti i costi considerare come unico
criterio qualitativo per le determinazioni dei
valori misure tratte dalle colture agricole,
anche se non ve ne sono nelle zone interes-
sate.

7) Per altro aspetto il riferimento ai va-
lori delle colture agricole di ciascuna sin-
gola Regione verrebbe a determinare anche
sperequazioni notevoli mel trattamento de-
gli espropriati, dovute alle diverse colture
praticate in ciascuna regione agraria. Si fa
notare che le indennitd per espropri da ef-
fettuare nelle Regioni settentrionali risulte-
ranno del tutto superiori a quelle liquidabili
in altre regioni e che nella specie ne sof-
friranno particolarmente il Mezzogiorno e le
Isole.

E da domandarsi se una cosi improvvisa
e radicale svalutazione dei beni immobili
situati nelle regioni pitt povere non sia in
contrasto con la finalitd sancita nella dispo-
sizione di cui al terzo comma dell’articolo
119 della Costituzione, ove si pone, come
fine di azione pubblica, lo scopo di « valoriz-
zare il Mezzogiorno e le Isole ». Le morme
programmatiche si sa, non hanno la forza
di obbligare il Governo ad agire per man-
dare ad effetto il programma, ma sono suf-
ficienti a render illegittime quelle leggi che
contrastassero con la finalita generale as-
sunta nella norma costituzionale, quale ori-
terio proprio del programma. E da chiedersi
se un’automatica svalutazione dei beni im-
mobili, che si tradurrebbe in un depaupera-
mento improvviso delle regioni meridionali
e delle Isole, sarebbe compatibile col com-
pito dello Stato di «valorizzare » quelle
terre.

8) Si lamenta nel parere della Commis-
sione giustizia ed autorizzazioni a procedere
che i criteri da seguire al fine di localizzare
gli interventi di esproprio «sono -troppo
vaghi e lasciano agli atti amministrativi del-
le amministrazioni locali di scegliere, al di
la di ogni indicazione legislativa, sia pure
di massima, coloro che dovranno essere sa-
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i
crificati e coloro che, non espropriati, si

avvantaggeranno del sacrificio altrui ».

Nel secondo comma dell’articolo 26 del !

disegno di legge si prevede solo che le espro-

priazioni consentite ai comuni non devono

eccedere una certa misura percentuale « del-
le zone di espansione previste dal piano re-
golatore », ma non si indica alcun criterio
per determinare, sia pure di massima, quali
aree potrebbero farsi rientrare in quella per-
centuale.

Sembra altresi alterata la concezione si-
nora seguita nel diritto positivo secondo
cui solo dall’approvazione dei piani partico-
lareggiati deriva « l'imposizione del vincolo
di espropriazione sui beni destinati & sede
di impianti pubblici » (Virga, Programma-

zione, vincoli urbanistici e diritto di pro- !
prieta, in Urbanistica e infrastrutture, Pa- .

lermo, 1965, p. 2). E contraddetto quindi
I’assunto che l'effetto fondamentale della di-
chiarazione di pubblica utilita segue la for-
mazione del piano particolareggiato (vedi
Salvia e Teresi, Codice della legislazione ur-
banistica, Palermo 1968, p. 32). Nell’articolo
26 del disegno di legge si prevede infatti
che l'imposizione del vincolo sulle aree da

espropriare preceda la formazione del pia- |
no particolareggiato, la cui approvazione po- |

tra intervenire nel giro di cinque anni. In
buona sostanza si avrebbe l'imposizione del
massimo sacrificio della proprieta privata
prima ancora che fosse conosciuto a quale
uso pubblico potrebbe venir destinata.

Nel sistema della legge del 1942 la «cer-
tezza » circa la singola proprieta su cui de-
vono gravare le imposizioni, & preceduta
dalla determinazione dei criteri piut concreti
che l'amministrazione dichiara di seguire
nel dar soddisfazione all'interesse pubblico.
Domani dovrebbe essere possibile prima
espropriare e poi cercare qualche giustifi-
cazione di interesse generale.

Con un sistema cosi illogico automatica-
mente sarebbe estesa la potesta discrezio-
nale dei comuni, poiché cadrebbe 1'cbbligo
di prestabilire il piano particolareggiato, il
quale di per sé sinora serve come strumento
di attuaziome, destinato a specificare il con-
tenuto, del piano regolatore generale (Consi-

glio di Stato, sezione IV, 1° giugno 1954,
n. 388, in Consiglio di Stato, 1954, 1, p. 524).

Il limite alla discrezionalita, desunto dal
piano generale, che, secondo la legge del
1942, opera al momento dell’espropriazione,
attraverso la formazione del piano partico-
lareggiato, col disegno di legge troverebbe
un limite, operante a posteriori, successivo
all'espropriazione stessa, compiuta in anti-
cipo rispetto alla formazione del piano
stesso.

9) Nel parere redatto per conto della Com-
missione giustizia si fa osservare anche che
il regime previsto dal disegno di legge con-
sentirebbe di estendere l'ambito delle zone
soggette all'esproprio, mancando ogni indi-
cazione di limiti quantitativi simili a quells.
sia pure assai ampi, previsto nell’articolo 3
della legge 18 aprile 1962, n. 167.

Anche tali possibilith di variazioni sem-
brano estendere le potestd, offerte ai co-
muni, di discriminare tra i singoli proprie-
tari con grave lesione del principio di egua-
glianza, tanto da trattare, in modi diversi,
ad arbitrio delle maggioranze dei Consigli
comunali, situazioni che risultano assoluta
mente uguali.

10) Anche larticolo 27 del disegno di
legge ha destato l'attenzione della 1* Com-
missicne, come gia si € ricordato, per I'esten-
sione dei poteri delle regioni in materia ur-
banistica, senza che siano prima poste le
norme per regolare il passaggio delle funzio-
ni, e 'ampliamento della potesta discrezio
nale dei comuni.

In piti ¢ da aggiungere l'assurdita di una
normativa, come quella contemplata nel ter-
zo comma dell’'articolo 27 del disegno di
legge, per cui ad un piano alquanto gene
rico si vogliono attribuire i caratteri del
piano particolareggiato d’esecuzione ai sensi
della legge 17 agosto 1942, n. 1150, con ef-
fetto di espropriazione immediata.

Si tratta di una forma di acquisizione tale
da consentire il massimo arbitrio, poiche si
vuol dare al comune il potere di chiedere
in proprieta tali aree, destinate alla « realiz-
zazione di impianti produttivi » in una pro-
porzione dal 10 al 50 per cento. La conces-
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sione di una cosi ampia potestad discrezio-
nale risulta in sé¢ contraria alla riserva di
legge prevista nell’articolo 42 e contraddice
ai fini proclamati dal disegno di legge di
favorire lo sviluppo dell’edilizia popolare e
residenziale. Sembra da riconoscere nel caso
un’espropriazione destinata soprattutto ad
incrementare le entrate straordinarie ed i
« poteri » dil pressione gia esercitati dai co-
muni, un’ipotesi quindi incompatibile col
fine d’interesse generale, come indicato nella
sentenza n. 90 del 1966, ove & ribadito che
I'espropriazione mon pud aver un fine di
utilith pubblica solo eventuale, né tanto me-
no l'acquisto di beni economici da parte de-
gli enti pubblici.

Anche nel caso si ha un regime discrimi-
natorio, poiche & consentita 1'acquisizione di
proprieta privata di aree urbane per ampia
misura, a vantaggio non si sa bene, secondo
quali criteri, determinati, da persone che
esercitano attivitd con fine di lucro; mentre
minor favore & previsto nel disegno di legge
per i lavoratori che desiderino acquistare
la proprieta della casa.

11) Circa la destinazione degli alloggi,
con pieno diritto dii proprietd o con diritto
di superficie, gia si & osservato che il siste-
ma del disegno di legge specie previsto al-
I'articolo 35 e seguenti vale a consentire di
scriminazioni tra i futuri proprietari ed i
semplici concessionari del diritto di super-
ficie. Discriminazione che probabilmente sa-
ra lasciata al beneplacito delle autorita co-
munali, secondo le proprie contingenti e
mutevoli preferenze politiche.

Preliminare sembra la considerazione che
secondo la sentenza n. 55 del 29 maggio 19683
la Corte costituzione, sia pure in termini non
del tutto precisi, ha ribadito che, anche se
condo la Costituzione, il diritto di proprieta
mantiere un proprio contenuto tipico, che si
presenta quale principio generale per tutte
Pordinamento. Se la proprietd si esprime
nelle facolta di godimento pieno e di di-
sposizione, sarebbe tradita la volonta del
Costituente se volessimo aggirare la dispo-
sizione programmatica dell’articolo 47 ccl
dare ai lavoratori non la possibilita di di-
venire proprietari della casa, ma la conces-

5

sione in uso dell’alloggio, secondo i termini
del regime di abitazione colletivistica.

Non risponde al principio dell’articolo 47
la pretesa i favorire cooperative edilizie « a
proprieta indivisa », nel desiderio di impe-
dire I'elevazione dell'individuo e l'acquisizio-
ne di un diritto soggettivo.

Anche la « proprieta » di cui all’articolo 35
del disegno di legge ci sembra poco orto-
dossa, dal punto di vista della Costituzione,
poiche ¢ una « proprieta » decapitata di unc
dei suoi attributi essenziali, il potere di di-
sporre.

Il diritto di prelazione dei comuni ad un
prezzo politico, ed arbitrario, significa, in-
fatti, che il nuovo proprietario sara ridotto
a poco piit di un inquilino del comune; in-
quilino destinato a ricevere una modesta in-
dennita di buona uscita, e non un piccolo
proprietario, libero di alienare il proprio
bene al prezzo ritenuto giusto.

CONSIDERAZIONI FINALI

Ad avviso del nostro Gruppo € ora neces-
sario riconsiderare attentamente il proble-
ma della casa, sottraendolo alla speculazione
ideologica e di parte, per verificare la vali-
dita dell'iniziativa soppressiva dell’Ente in
argomento onde evitare che una troppo af-
frettata e non ponderata decisione non deb-
ba ulteriormente accentuare la gia carente
iniziativa pubblica nel settore dell’edilizia
abitativa,

a) Dall’esame delle proposte avanzate nel
disegno di legge in esame si rileva, in via
preliminare, che le linee programmatiche
della cosiddetta «riforma della casa » inci-
dono solo parzialmente ¢ settorialmente sui
vari aspetti che hanno dato luogo all'insor-
gere del fenomeno.

Infatti si prevedono soluzioni per I'acqui-
sizione delle aree edificabili (esproprio per
motivi di pubblica utilitd) e per I'adozione
di idonei strumenti urbanistici da parte degli
Enti locali, ma non si collocano queste linee
nel piti vasto quadre dell’assetto territoriale
ed urbanistico del territorio nazionale non-

che del programma di sviluppo economico
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(poli di sviluppo industriale), di incentiva-
zione del Mezzogiorno d'Italia e di riequili-
brio delle comunita rurali, in particolare
delle zone pedemontane (risanamento di co-
struzioni preesistenti).

Tale procedura, ovviamente, se da un lato
solo teoricamente porterd qualche parziale
beneficio, sotto forma di un maggiore nu-
mero di alloggi nelle aree soggette a surri-
scaldamento urbanistico, dall’altro aggrave-
ra il problema dei trasporti con tutte le
conseguenze connesse (lavoratori pendolari,
paralisi del traffico, eccesso di tempi di per-
correnza per l'itinere, costi dei mezzi di tra-
sporto, ecc.), nonche lulteriore macrosco-
pico accrescimento degli agglomerati urbani,
e gli squilibri oggi esistenti fra le varie
zone.

A cio vanno aggiunte le prevedibili stroz-
zature dovute — in mancanza di un piano
globale ed organico — ai conflitti di compe
tenza tra comuni e tra regioni e Stato, come
U'esperienza dei terremotati siciliani insegna.

b) Tl rilancio, sia pure limitato come en-
tith e come durata, dell’iniziativa pubblica
non appare avvenga contestualmente a quel-
lo dell’iniziativa privata che, anzi, dalla ven-
tilata proroga della esenzione venticinquen-
nale dell'imposta sui fabbricati, da applicarsi
secondo una nuova classificazione e con cri-
teri selettivi di cui non si conoscono i limiti
e la portata, viene a subire un ulteriore con
traccolpo, sia sotto l'aspetto creditizio che
sotto quello di un eventuale ristagno della
domanda, in particolare di quella derivante
dall’accensione di mutui fondiari, che & poi
la componente fondamentale del libero mer-
cato. ’

Tale mancanza di contestualita nel rilan-
cio delle due iniziative si rileva anche dalla
lacunosa precisazione circa la utilizzazione
da parte dei privati — per costruzioni la cui
tipologia risponda ai criteri informatori del-
ledilizia economica sovvenzionata — delle
aree edificabili derivanti da espropri per
pubblica utilitd, per cui ¢ da temere che re-
steranno immutate le gravi difficolta oggi esi-
stenti: per i privati, e specie per le coopera-
tive, ad acquistare i suoli edificatori all’alto
prezzo di mercato.

c¢) L'entita finanziaria del piano governa-
tivo, comprensiva dell'importo della proroga
contributiva della GESCAL, piu che su una
disponibilita di spesa vera e propria verte su
contributi in conto opere di urbanizzazione
o in conto interessi: non sembra quindi suf-
ficiente a garantire il decollo della iniziativa
pubblica verso il traguardo del 25 per cento
d'intervento nell’edilizia, fissato nel piano
quinquennale di sviluppo dell’'economia e ri-
chiamato nel progetto '80.

Anche nell'ipotesi ottimale di utilizzazione
complessiva dei due tronconi di finanzia-
mento (programma GESCAL e credito age-
golato) non si raggiunge ugualmente il tra-
guardo del 25 per cento e la durata triennale .
dell'impegno appare largamente insufficiente
a riequilibrare il mercato e a soddisfare la
domanda.

d) La dimensione del problema della casa,
quantificabile in circa 20 milioni di vani in
un decennio, e le reali disponibilita finan-
ziarie dello Stato da destinare all’edilizia
abitativa sovvenzionata, al di 14 di ogni uto-
pistico disegno di Stato-casa, chiamano in

" causa direttamente l'iniziativa privata, che

nel settore, come abbiamo visto, opera at-
tualmente per il 93 per cento ed anche nel
caso della realizzazione dell’economia do-
vrebbe seguitare a produrre per il 75 per
cento del fabbisogno nazionale.

L’apporto di quest’'ultima, anche se una
parte della sua produzione & orientata verso
standard tipologici di lusso ed extra-lusso
per ammortizzare meglio I'elevato costo delle
aree fabbricabili, resta pur sempre uno dei
fattori determinanti che possono concorrere
alla soluzione della crisi degli alloggi.

1l disegno di legge non sembra tenga mol-
to conto di questa realta indiscutibile, per-
che, anche a voler seguire semplicistiche pro-
poste avanzate da taluni settori, per requi-
sire alloggi esistenti, occorre prima che essi
vengano costruiti € per costruirli ¢ neces-
sario che vi siano operatori economici e cit-
tadini disposti a risparmiare parte del pro-
prio reddito da destinare allinvestimento
edilizio anziche ai consumi. Cosi pure, per
Vautoriduzione dei fitti, occorre operare a

monte, cioé prima aumentare 'offerta di al-
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loggi sul mercato e poi determinare la pe-
requazione dei canoni agli effettivi costi ed
alla equa remunerazione dei capitali impie-
gati. '

Diversamente si rischia di paralizzare com-

pletamente l'intero settore, senza alcun mni-

sultato se non quello di aver marginalmente
soddisfatto velleitarismi pseudo rivoluzionari

assolutamente sterili e comunque confacenti

ad un altro tipo di ideologie.

Non si puo infatti — e la politica seguita,
non dai privati ma dagli Enti pubblici (pre-
videnziali, assistenziali e assicuratori), in
questi ultimi anni lo sta a dimostrare, con
sempre piu rari investimenti delle riserve nel
settore dell’edilizia abitativa, per il timore
di non poter trarre il reddito necessario al
soddisfacimento delle prestazioni che le ri-
serve stesse sono destinate a garantire —
richiedere da un lato un maggiore impegno
finanziario e realizzativo e, dall’altro, sco-
raggiarlo con provvedimenti fiscali o con mi-
nacce di confisca e di requisizioni.

Dai rilievi in precedenza formulati emer-
gono, a nostro avviso, le seguenti conside-
razioni:

una politica della casa, che tenda alla
soluzione reale del problema e non ad in-
trodurre nel diritto positivo italiano norme
destinate a scardinare i principi e le leggi
fondamentali su cui poggia la struttura dello
Stato, non puo prescindere dalla utilizzazio-

ne contemporanea dell’iniziativa pubblica e |

di quella privata;

il programma governativo deve, in tem-
pi brevi e in tempi lunghi, contenere glo-
balmente soluzioni circa: la legislazione ur-
banistica e l'assetto territoriale anche alla
luce del nuovo ordinamento regionale; pro-
grammi d'investimento dell’edilizia pubblica
e privata coordinati con la politica urbani-
stica € con quella dei trasporti; coordina-
mento con la programmazione economica,
sviluppo industriale, incentivazione dello svi-
luppo del Mezzogiorno; coordinamento, in-
fine, con i piani di risanamento dell’economia
agricola;

l'offerta di alloggi economici sovvenzio-
nati in locazione non pud essere generaliz-
zata ma riservata esclusivamente alle situa-

zioni a carattere contingente (flussi migrato-
ri, baraccati, ecc.) e, comunque, anche in
questi casi dovra essere previsto il passag-
gio dal regime locativo a quello di proprie-
ta diretta trascorsi 10 anni dall’assegnazione,
con utilizzazione dei canoni di fitto gia ver-
saitd.

I motivi che inducono a questa conside:
razione vanno ricercati, oltre che nella na-
turale aspirazione dei lavoratori italiani ad
acquisire il bene della casa in proprietd qua-
le testimonianza di una autentica elevazione
sociale, anche in ragioni economiche e mo-
rali, cui I'esperienza dei primi due settenni
dell’'INA-Casa ci richiamano.

Infatti, il regime locativo generalizzato
comporterebbe, in via preliminare, un pii
lento recupero dei capitali impiegati e quin-
di una minore mobilita dei mezzi finanziari
pubblici da destinare via via che rientrano
a nuovi programmi costruttivi; in via secon-
daria favorisce l'insorgere di controversie
circa la congruith dei contributi necessari
alla amministrazione del patrimonio ed alla
sua manutenzione ordinaria e straordinaria,
nonche¢ un pilt rapido deterioramento . dei
fabbricati per la mancanza di responsabilith
diretta agli utenti;

occorre provvedere alla eliminazione di
tutte le strozzature burocratiche, tecniche e
legislative che hanno determinato l'insorge-
re della stasi nel ritmo d’investimento e pro-
vocato |'esasperante lentezza dei tempi tecni-
ci di realizzazione in base ai quali attualmen-
te, per giungere dalla fase iniziale di localiz-
zazione dell’insediamento abitativo a quella
della assegnazione degli alloggi, occorrono
oltre tre anni;

si ravvisa la necessita di una politica dei
costi che elimini non soltanto la specula-
zione fondiaria sulle aree, ma anche tutti i
gravami fiscali esistenti nei casi in cui le
opere di urbanizzazione del territorio siano
direttamente o indirettamente a carico delle
costruzioni; sempre nell’'ambito della poli-
tica dei costi, dovrd essere operato un piit
oculato controllo dei prezzi delle materie
prime, e dovra essere curata, attraverso gli
enti a cid preposti, la ricerca e la sperimen-
tazione di nuovi standard tipologici dell'edi-
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lizia abitativa, in modo da scaricare sull’au-
mento di produttivita la lievitazione dei co-
sti congiunturali dei materiali e del lavoro;

bisogna rendere accessibile anche ai pri-
vati ed alle cooperative, che presentino pro-
getti di edificazioni conformi alle norme tec-
niche ed ai criteri dell’edilizia economico-
sovvenzionata e si impegnino a cedere gli
alloggi in locazione o in vendita a prezzi
controllati, le aree derivanti da espropri per
pubblica utilitd o comprese nei piani di zona
della legge n. 167;

occorrera infine provvedere alla ristrut-
turazione degli Enti preposti all’'edilizia abi-
tativa, conferendo ad un sclo Ente il com-
pito di programmazione, finanziamento e
coordinamento dell'iniziativa pubblica.

Condividiamo quindi il giudizio tecnico
espresso dall’ANCE il 23 giugno 1971 all’as-
semblea delle associazioni aderenti.

Singolarmente, muovendo da una istan-
za sociale di piu larga disponibilita di al-
loggi a basso costo, che presuppone una
produzione adeguata ed un mercato sen-
za tensioni, la riforma si propone invece
di comprimere i livelli produttivi globali.

Ne & prova il fatto che per l'edilizia pri-
vata il disegno di legge & rivolto soltanto
a fini di selezione e di contenimento degli
investimenti e non anche ad obiettivi di in-
cremento della produzione.

La proposta in discussione, anzi, colpi-
sce 1 meccanismi che sostengono e solleci-
tano la produzione abitativa, soprattutto
quando incide sulla rendita edilizia, che
ha fin qui rappresentato il fattore essen-
ziale 'di richiamo del risparmio verso l'im-
piego in questo settore. Nella rendita edili-
zia, e cioé nella rivalutazione dell’edificio
nel corso degli anni, risiede infatti I'ele-
mento che rende comparativamente conve-
niente l'acquisto di abitazioni rispetto ad
altri impieghi del risparmio come quelli
mobiliari, remunerati a tassi ben piu ele-
vati.

E generalmente noto che l'investimento
edilizio & compensato con un reddito met-
to che, pur con alcune variabili, si aggira
su livelli assai bassi, tali da renderlo non
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competitivo se mon fosse integrato dall’in-
cremento costante del valore dell’immobile.

Questo fenomeno economico, che non in-
teressa soltanto gli acquirenti per reddito
ma anche coloro che acquistano per uso di-
retto, ¢ profondamente diverso da quello
della rendita fondiaria:

sul pianc economico perche pur garan-
tendo il bene casa coniro la svalutazione
monetaria non manifesta crescite patolo-
giche, non incide sulla produzione, ed anzi
la sollecita;

sul piano sociale e politico, perche rap-
presenta la remunerazione di un investimen-
to socialmente utile e percheé i suoi effetti
non sono accentrati monopolisticamente, ma
avvantaggiano la maggioranza delle fami-
glie italiane, proprietarie di almeno una ca-
sa, senza gravare sull'utenza.

Per questi motivi, si esprime e riconfer-
ma il giudizio recisamente negativo nei con-
fronti delle plusvalenze fondiarie sulle aree
nude, non consentendo con chi accomuna
in questo giudizio anche la rendita edilizia.
Di essa vanno riaffermate la funzione eco-
nomica e la permanente validita senza che
questo voglia implicare alcuna presa di po-
sizione ideologica né ovviamente esclude-
re meccanismi correttivi di eventuali di-
storsioni.

Proprio perche tale valutazione & di na-
tura esclusivamente tecnico-economica, il
nostro principale motivo di dissenso e di
critica mei confronti del disegno di legge
per la riforma della casa sta proprio nel
fatto che esso mette in crisi la rendita
edilizia, scoraggiandola e perfino codifi
cando il suo disconoscimento con la mor-
ma che prevede l'espropriazione degli edi-
fici con un indennizzo che dichiaratamen-
te me annulla ogni rivalutazione consegui-
ta nel tempo. Per contro, a questa rottura
del sistema mon si accompagna alcuna pro-
posizione «di modelli sostitutivi, capaci di

assicurare — secondo l'esigenza da ultimo
segnalata anche dal Governatore della Ban-
ca d'Ttalia — non solo la canalizzazione

verso l'edilizia di una quota adeguata del
reddito nazionale, ma anche e specifica-
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mente quella formazione di un risparmio fi-
nalizzato, il risparmio per la casa, che si-
no ad oggi la rendita edilizia riusciva a
promuovere.

Non possono costituire un modello sosti-

tutivo valido le forme di edilizia convenzio-
nata delineate dall’articolo 35 del disegno
di legge. Le perplessitad riguardano intanto
la concessione temporanea di un diritto di
superficie sulle aree, che alla sua scadenza fa
divenire di proprieta pubblica anche gli
edifici costruiti, perche vi sono fondati mo-
tivi di dubbio sul gradimento sociale di
questo diritto alla casa, limitato nel tem-
po e nel contenuto. E incerta, anzitutto, la
propensione dei risparmiatori ad un inve-
stimenio per reddito nelle abitazioni in con-
cessione: l'eliminazione della rendita edi-
lizia raggiunta con un controllo permanente
sui prezzi di ricessione e di affitto e con
la perdita finale del bene da parte del con-
cessionario imporrebbe, infatti, a tali in-
vestimenti di allinearsi nel reddito agli altri
impieghi di capitale, fino a livelli di prezzi e
di canoni insostenibili per l'edilizia econo-
mica e popolare. Diversamente, il sistema
sarebbe destinato a rimanere sulla carta e
a procurare nuove delusioni.
- Anche per la quota 'di aree espropriate
e ricedute in proprieta, valgono per buona
parte le medesime critiche ed inoltre l'ef-
ficienza del sistema ¢ fortemente limitata
per l'inspiegabile esclusione .delle imprese
dalle iniziative convenzionate, che restano
riservate a cooperative e a singoli utenti e
non potranno percid raggiungere dimensio-
ni sufficienti per operazioni su scala indu-
striale.

I limiti e le lacune del sistema delineato
dall’articolo 35 del disegno di legge danno
ragione delle critiche da moi espresse nei
confronti di un dibattito parlamentare che
ha finito con il trascurare gli aspetti tec-
nici delle soluzioni proposte a favore di
quelli politici ed ideologici. La disputa sul
regime delle aree espropriate tra i soste-
nitori della ricessione in proprieta e della
mera concessione in uso si ¢ risolta, per
la pubblica opinione, in un nebbiogeno che
ha distratto 1'attenzione da altri non meno
rilevanti temi in discussione e innanzitutto
da quello della funzionalita dei sistemi pro-
posti per l'utilizzazione ai fini edilizi dei
terreni espropriati, quale che ne fosse il ti-
tolo di ricessione.

Per di pili, tutto sembra autorizzare la

' convinzione che la difesa dei principi sia

stata soltanto nominalistica ed emblemati-
ca ¢ non effettiva come si & tentato di far
credere a fini di strumentalismo elettora-
le. La prova decisiva & che il disegno di leg-
ge varato dalla Camera dei deputati con-
tiene morme — e precisamente gli articoli
26 e 27 introdotti con 1'adesione del Go-
verno — che autorizzano i comuni ad espro-
priare, anche al di fuori della « 167 », tutte
le aree che vogliono, dove e quando vo-
gliono, oltre alla disposizione, gia ricorda-
ta, attinente all’esproprio degli edifici.

Per chi dichiarava di voler difendere il
principio della proprieta, ci sembra questo
un risultato davvero deludente!

CROLLALANZA e NENCIONI
relatori di minoranza



Atti Parlamentari

— 34 —

1754, 299, 418, 532 ¢ 1579-A-bis

LEGISLATURA V — DISEGNI Di LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

TaBeLLA 1
ABITAZIONI PER TITOLO DI GODIMENTO
in proprieta in affitto ad altro titolo totale
RILEVAZIONI
migliaia % migliaia % migliaia % migliaia %

4-11-1961 (1) ........... 4.301 40 — 5.241 48,7 1.214 11,3 10.756 100 -
15-10-1961(2) ........... 5.972 45,8 6.076 46,6 984 7,6 | '13.032 100 —
20- 1-1966 (3) ........... 7.562 51,5 6.018 41 - 1.091 7,51 14.671 100 -
11- 7-1969 (3) w.ouvnn.... 8.040 52,8 | 6.492 42,7 691 45 | 15223 | 100-
(1) 9° Censimento generale della popolazione.
(2) 10° Censimento generale della popolazione.
(3) Indagini speciali dell’ISTAT sulle abitazioni.

TABELLA 2

FREQUENZA 9% DELLE ABITAZIONI IN PROPRIETA SECONDO LA POSIZIONE
PROFESSIONALE DEL CAPOFAMIGLIA

CONDIZIONE E POSIZIONE
PROFESSIONALE 20-1-1960 20-10-1962 20-1-1966 11-7-1969
DEL CAPOFAMIGLIA

CONDIZIONE PROFESSIONALE........00v0.n. 45,1 48,3 49 - 49,5
Imprenditori ..........c.coiiiiiiiininn 68,8 74 — 71,9 76 —
Liberi professionisti .......ovvvvnivvnnnn. 52,1 56,7 62,7 63,9
Dirigenti .......covviiiiiiiiiiniinn. 38,3 45~ 44,9 50,7
Impiegati «.ovvveivrer it 36,2 40,2 43,3 44,3
Lavoratori in proprio ................... 60,7 63,3 64,6 65,2
Lavoratori dipendenti ................... 36,2 40,5 40,7 41,8
Coadituvanti ve.vvnervnrrieeineeinennn. 43,1 51,6 48,9 51,2
CONDIZIONI NON PROFESSIONALI .......... 53,2 55,3 57,9 60,4
Pensionati........ccooviiiiiniinnnnns 51— 55,3 57,7 60,8
Benestanti ............ .. .. i, 83,8 81,6 83 - 69,8
AlEl oo e 53,1 51— 54,3 55~

In complesso....... 47,3 50,2 51,6 52,8
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TABELLA 3

INVESTIMENTI IN ABITAZIONI EFFETTUATI IN ITALIA DAL 1951

(valori a prezzi correnti in miliardi di lire)

Investimenti in abitazioni

. s o variazioni % su anno indici con base
ANNI valori in % del totale precedente 1951 = 100
totale | privati pubblicil privati |pubblici| totale | privati [pubblici| totale | privati [pubblici

1951 ......... 352 261 91 74,1 25,9 —_ — — 100 100 100
1952 ......... 442 | 338| 104| 76,5| 235/ 256| 295| 143| 126] 129] 114
1953 ......... 523 |  411| 112| 786| 21.4| 183 21.6 77| 149 157| 123
1954 ... ..... 647] 541 106| 83.6| 164| 237 31.6| (5.4 184| 207| 116
1955 . ....... 797 | 700 97| 877 12.3| 232| 294| (85| 226| 268| 107
1956 ......... 907 | 817 90| 901 9.9 13.8| 167| (7.2 258| 313 99
1957 ......... 1.056 945 111 89,5 10,5 16,4 15,7 (23,3) 300 362 122
1958 ......... 1.088 | 928! 160| 85.3| 147 3-8 441| 309 356| 176
1959 ......... 1172  917| 255| 78.2] 21.8 7,7 (12)] 59.4| 333 351| 280
1960 ......... 1.221 1.009 212 82,6 17,4 4,2 11,2 (16,9) 347 387 233
1961 ......... 1.376 | 1.213 | 163 | 88,2| 11,8| 12,7 20,2| (23,)] 391| 465| 179
1962 ......... 1.711| 1.593| 118| 931 69| 243 31.3| (27.6)] 486| 610| 130
1963 ......... 2.087 | 1.998 89 | 957 43| 2220 254 (246) 593| 765 98
1964 ......... 2.453 2.349 104 95,8 4,2 17,5 17,6 16,8 697 900 114
1965 ......... 2311 2.154| 157 932 68| (5.8 (83) 51-| 656| 825| 173
1966 ......... 2,303 2.141 162 93 — 7- (0,3) (0,6) 3,2 654 820 178
1967 ......... 2.516 | 2.338 178 92,9 7,1 9,2 9,2 9,9 714 896 196
1968 ......... 2.901 2.693 208 | " 92,3 7,7 15,3 15,2 16,8 8241 1.032 229
1969 ......... 3.630 | 3.446 184 95 — 5~ 28 — 31 - (11,5)] 1.054} 1.352 202
1970 (%) 3.939| 3.789| 150| 96,6 34| 18,5 204 (185 1.250| 1.628| 165
Totale ....... 33.432 | 30.644 | 2.768| 917 8.3 2 - - — — —
Media ....... 1.671| 1.583| 143| 91.7 8.3 — — — — — —
(*) Dati stimati.

Fonte: ISTAT.

TABELLA 4

REDDITO NAZIONALE E INVESTIMENTI IN ABITAZIONI

(valori in miliardi di lire)

valori a prezzi correnti valori a prezzi 1963

investim. in ilr)lvestim. ix}

itaz. in © itaz. in 9
ANNI reddito| totale | invest, abltazM reddito| totale | invest. |aEm B e
nazion. | invest. in totale nazion. | invest. in . totale

lordo fissi | abitaz. | reddito ; t lordo fissi | abitaz. | reddito invest

nazion. nf}’ sess1 : nazion. fissi *

1951 ...l 10.748 | 1.894 352 3,3 18,6 | 15.816 | 2.351 506 3,2 21,5
1952 ... ...l 11.591 2,210 442 3,8 20 -1 16,523 | 2.681 617 3,7 23 —
1953 ... 12.826 | 2.480 523 4,1 21,1 17.769 | 3.032 733 4,1 24,2
1954 oo 13.656 | 2.735 647 4,7 23,6 18.408 | 3.378| 875 47 25,9
1955 ... ... .. ... 15.050 | 3.093 797 5,3 25,8 | 19.633 | 3,795 1.055 5,4 27,8
1956 .............. 16.394| 3.371| 907 55| 26,91(20.565| 4.046 1.169 57| 28,9
1957 .o 17.622| 3.808 | 1.056 6-| 27,7121.677] 4.411] 1.318 61| 29,9
1958 .............. 18.923 | 3.888| 1.088 57| . 28— 22,734 | 4.528 1.358 6— 30~
1959 ...l 20.113 | 4.185 1.172 5,8 28— | 24.241 | 4.920| 1.461 6 — 29,7
1960 .............. 21.828 | 4.804| 1.221 5,6 25,41 25,763 | 5.526 | 1.478 5,7 26,7
1961 ... 24.289 | 5.514| 1.376 57| 24,9]27.911| 6.185| 1.616 58| 26,1
1962 .............. 27.303 | 6.331 1.711 6,3 27 ~129.662 | 6.807| 1.864 6,3 27,4
1963 .............. 31.261 7.360 | 2.087 6,7 28,3 | 31.261 | 7.360 | 2.087 6,7 28,3
1964 ... ... . ..., 34179 | 7.402| 2.453 7,2 33,1 32,164 6.892| 2.210 6,9 32,1
1965 .............. 36.818 | 6.904 | 2.311 6,3 33,57 33,335 6.296| 2.068 6,2 32,8
1966 .............. 39.829 | 7.283 | 2.303 5,8 31,6 { 35,304 | 6.550 | 2.046 5,8 31,2
1967 ..., 43,804 8.323 2.516 5,7 30,2 | 37.709 7.320 2.165 5,7 29,6
1968 .............. 47.134 | 9.165 2.901 5,6 31,6 1 39.979 | 7.886| 2.425 6,1 30,7
%ggg -------------- 51.456 { 10.543 | 3.713 7,2 35,2 41.962 | 8.529 | 2.847 6,8 33,4

Fonte: ISTAT.
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TABELLA 5

INVESTIMENTI IN ABITAZIONI A PREZZI CORRENTI IN % DEL REDDITO NAZIONALE
LORDO E DEGLI INVESTIMENTI LORDI IN ITALIA E NEGLI ALTRI PAESI DEL MEC

investimenti in abitazioni a prezzi correnti in

ANNI ‘
Italia Belgio Germania Prancia Olanda
in % del reddito nazionale lordo
1963 o0t 6,7 — 5,6 5,4 3,8
1964 ... ... 7,2 — 5,9 6,5 - 4,7
1965 ... .. ..., 6,3 6,9 5,6 7,1 5-
1966 ..o, 5,8 6,2 5,7 7- 5,2
1967 ... e 5,7 5;9 5,2 6,8 5,6
1968 ... ...l 5,6 5,6 4,9 6,7 5,8
Media ..........oovvnnnn. 6,2 6,1 3,5 6,6 5,1
in % degli investimenti lordi
1963 it 28,3 — 22,3 24,2 10,3
1964 ...l 33,1 — 22,3 27,3 18,7
1965 o0 33,5 31,7 21,4 28,9 20,3
1966 oo oeeeeeeninnnn. 31,6 27,6 22,5 27,9 20,3
1967 \vieiiiien, 30,2 26,6 22,9 27,1 21,6
117 S 31,6 26,7 21,7 27— 21,7
Media voooeeveniinnnns 13,4 28 - 22,2 27,2 20,2

Fonte: Ufficio statistico delle Comunitd europee.




