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Nel quadro dellatrivity di formazione svolta dal « Centro per
gl studi sullo sviluppo economico >, la SVIMEZ nel 1965 prese Uini-
ziativa di curare una serie di studi che illustrassero alcuni specifici
aspettr dell esperienza italiana di sviluppo economico.

I generali consensi che l'iniziativa ha raccolto hanno messo in
evidenza, tra laltro, che essa — consentendo di trarre utili insegna-
menti dall’esperienza compinta — ha &3&&.&.& obicttiva che trascende
il campo dell'attivita formativa. Se ne ¢ pertanto decisa la continua-
zione nel quadro dell'attivity di ricerca ¢ di documentazione svolta,
per Statuto, dalla SVIMEZ.

L'iniziativa & dedicata a Francesco Giordani, in ricordo della fer-
vida opera di scienziato e di educatore da Lui svolta — anche quale
Presidente della SVIMEZ — in favore delle regioni meridionali,

Alla Fondazione Francesco Giordani, che ha voluto partecipare
con un proprio contributo all'iniziativa, la SVIMEZ desidera espri-
mere un vivo ringraziamento.
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I. LA POLITICA DI « ASSETTO TERRITORIALE »
E GLI INTERVENTI DI « SISTEMAZIONE DEL TERRITORIO »

1. Premessa.

La pianificazione economica pone fra i propri contenuti essen-
ziali le scelte concernenti 'assetto territoriale, delineando, cioe, nel
quadro delle decisioni politico-economiche assunte, una organiz-
zazione del territorio da conseguirsi mediante la localizzazione delle
infrastrutture nelle loro caratteristiche tecniche e la determinazione
delle zone industriali, agricole, residenziali e miste ¢ delle zone desti-
nate ai servizi pubblici (1).

La importanza assunta dalle scelte concernenti lassetto territo-
riale nell'ambito dei sistemi di pianificazione ¢ da ricondurre a talune
caratteristiche strutturali qualificanti lo sviluppo economico di una so-
cietd industriale. La mobilitd degli insediamenti produttivi ed abita-
tivi e la mobilitd degli uomini secondo le spinte e le sollecitazioni
degli investimenti produttivi, sottopongono il territorio a trasforma-
zioni profonde, ad un processo continuo di adattamenti e mutamenti.

La politica di programmazione diviene anche complesso di scelte
concernenti lo sviluppo delle varie regioni ¢ spazi economici nei quali
si riparte il territorio considerato (2). In questo modo viene assu-

(1) Cfr. S. Lomsarpint, La programmazione. ldee, esperienze, problemi,
Torino, 1967, p. 221.

(2) Si vedano: H Frieomann, The concept of a Planning Region; The
Evolution of an ldea in the United States, in A.AV.V. «Regional Develop-
ment and Planning », MIT Press, 1964; W. Isarp, Methods of regional ana-
lysis; An introduction to regional science, MIT, 1960; F. PErRrROUX, Les espaces
économiques, in « Economie appliquée », 1950, gennaio-marzo; J. FRIEDMANN,
W. Avonzo, Introduction in Regional Development and planning, MIT, Press,
1964; J. TINBERGEN, Nn..w“om&mgaos:a&m Planning, Gent, 1961; Indicazioni
bibliografiche ampie e ragionate in: G. GiannotTi, L'analisi ecologica, Torino,
1966; A. CorLind, Localizzazione delle attivitd economiche e pianificazione re-
gionale, Roma, 1967,
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mendo una propria fisionomia e caratteri peculiari l'azione pub-
blica concernente l'assetto territoriale, cio¢ la « distribuzione sul ter-
ritorio degli insediamenti destinati alle residenze e alle attivita pro-
duttive e la loro utilizzazione da parte dei diversi operatori» (I).

La espressione «assetto territoriale » si riferisce, dunque, a uno
specifico ambito di contenuti della pianificazione, caratterizzato da
una interrelazione profonda fra scelte propriamente politico-econo-
miche e scelte in senso proprio urbanistiche.

Finalitd ed obiettivi di «assetto territoriale » possono essere col-
locati al centro della intera costruzione di un piano di sviluppo eco-
nomico globale.

2. 1 contenuti di una politica di assetto territoriale.

Una politica di «assetto territoriale », posta quale contenuto es-
senziale di un processo di programmazione operante in una economia
industrializzata, sembra qualificarsi (in uno schema semplificante) in
virtd di due ordini di contenuti essenziali:

a) politiche di riequilibrio nei confronti delle aree depresse;

b) politiche di orientamento e disciplina della diffusione ur-
bana e, in particolare, di regolazione della espansione delle aree me-
tropolitane.

Il rilievo preminente di tali contenuti emerge con chiarezza dalla
esperienza italiana.

a) La stessa genesi politico-culturale della pianificazione nel
nostro Paese & qualificata e determinata dalla tematica degli squili-
bri territoriali. La diagnosi intorno al carattere «dualistico» della
nostra struttura economica e il conseguente impegno meridionalistico
come obiettivo principale della politica economica programmata costi-
tuiscono le «idee forza » essenziali alla radice della esperienza di pro-
grammazione economica globale in Italia.

La tematica dello sviluppo del Mezzogiorno, posta al centro del
dibattito politico del’immediato dopoguerra da Rodolfo Morandi (2)

(1) Cfr. B. Svccui, Le basi economiche dell'assetto territoriale, in « Ana-
lisi delle strutture territoriali », Milano, 196s.
(2) Cfr. R. Moranpi, Democrazia diretta e ricostruzione capitalistica

(1945-1948), Roma, 1960.
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si colloca fra quelle essenziali dello schema Vanoni (1). Il ruolo della
iniziativa pubblica e dello Stato come soggetto politico cui competono
responsabilita in ordine all’intero processo di sviluppo ¢, d’altronde,
al centro della meditazione della cultura politico-economica negli
ultimi «anni ’50» e nei primi «anni ’60» (2). Tale sostanziale ispi-
razione & confermata dalla vicenda del primo programma economico
nazionale globale, che mantiene ferma la «filosofia» del supera-
mento degli squilibri come asse centrale della propria struttura (3).

b) Il tema della diffusione urbana ¢ meno direttamente avverti-
bile all'interno delle esperienze culturali e politiche di programmazio-
ne in Italia. Essa sta al fondo, tuttavia, di un dibattito culturale assai
ampio e la cui «valenza» politica appare crescente con I'aumento di
intensitd dello sviluppo negli anni del «miracolo». La «questione
urbanistica » & venuta ponendosi come un tema di importanza es-
senziale qualificante lo stesso processo di pianificazione (4). Eppure,

(1) Schema di sviluppo dell'occupazione ¢ del reddito in Italia nel de-
cennio 1955-64, presentato dal Ministro del Bilancio, Ezio Vanoni, al Governo,
nel dicembre 1954, ora in «La programmazione economica in Italia», vol. T,
Roma, 1966.

(2) Cfr. P. Saraceno, Iniziativa privata ¢ azione pubblica nei piani di svi-
luppo economico, Svimez, Roma, 1959; P. Syros LamiNi, Osservazioni sulla
evoluzione economica nel Mezzogiorno, in « Scritti di economia e statistica in
memoria di Alessandro Molinari », Milano, 1963; G. AckrEy, L. SpavenTa,
Emigrazione e industrializzazione nel Mezzogiorno, in « Moneta e Credito »,
giugno 1962; V. MarrAMA, In tema di strategia per lo sviluppo meridionale, in
« Scritti di economia e statistica in memoria di Alessandro Molinari », Milano,
1963, p. 409; P. Saraceno, La mancata unificazione economica a cento anni
dalla unificazione politica, in « L’economia italiana dal 1861 al 1961, Studi
nel I centenario dell’'Unitd d’ltalia », Milano, 1961, p. 694.

(3) Legge 27 luglio 1967, n. 685 {Approvazione del programma eco-
nomico nazionale per il quinquennio 1966-1970), Allegato, Parte II; para-
grafi 153-178.

(4) La cultura urbanistica italiana ha vissuto sin dagli anni del secondo
dopoguerra soprattutto all'interno dell'Istituto Nazionale di Urbanistica (INU)
attorno ad Adriano Olivetti. E merito dell'INU aver avvertito la drammaticita
dei problemi concernenti la crescita della cittd nel territorio italiano. All'inizio
degli anni ’60 Giovanni Astengo (direttore della rivista del'INU) poteva de-
nunciare con luciditd la situazione dello sviluppo urbano in Italia: «citta e in-
frastrutture risultano ovunque inadeguate all’accelerato ritmo di vita: i quar-
tieri di espansione restano a lungo privi delle attrezzature essenziali, le lot-
tizzazioni spoglie di servizi (autorizzate ed abusive), proliferano insensata-
mente nelle aree suburbane e dilagano sul territorio; i quartieri storico-ambien-
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forse per la non ancora acquisita maturita culturale intorno ai temi
del nesso fra pianificazione urbanistica ¢ pianificazione economica, i

tali continuano a deperire nell'incuria; in ogni centro grande e piccolo mancano
scuole e giardini e le aree disponibili scarseggiano per limprevidenza delle
amministrazioni; non v'¢ cittd oltre 1 50.000 abitanti in cui il problema dei
parcheggi e della circolazione interna non sia stato denunciato come critico »
(G. AsteNco, Oggr ¢ gia zeri, in < Urbanistica », n. 34, settembre 1961, p. 1).
In tale fase si pone al centro del dibattimento culturale la elaborazione di una
nuova disciplina generale dell’'urbanistica, muovendosi dalla constatazione del
fallimentare bilancio della legge del ’42: U'VIII Congresso nazionale dell’'INU
elabora un «Codice dell'Urbanistica » (Roma 16-18 dicembre 1960); su tale
base il Ministro dei lavori pubblici on. Zaccagnini presiede alla claborazione
di uno schema di legge urbanistica (novembre 1961); il Ministro dei lavori
pubblici on. Sullo oredispone un nuovo testo di legge urbanistica (luglio
1962) che ¢ vivamente criticato e profondamente modificato dal CNEL (Rap-
porto Petrilli-Senin, gennaio 1963); il Ministro dei lavori pubblici, on. Pierac-
cini, formula un nuovo schema di legge (marzo 1964); il Ministro dei lavort
pubblici, on. Mancini, predispone una nuova formulazione nel testo di legge
(ottobre 1964); si perviene, finalmente, alla approvazione collegiale da oarte
del Governo ed alla presentazione in Parlamento di un disegno di legge con-
tenente « norme per una nuova disciplina della materia urbanistica » (IV Legi-
slatura, Atto Camera dei Deputati n. 3774), presentato alla Presidenza della
Camera dei Deputati il 3 febbraio 1967.

La travagliata vicenda legislativa non esaurisce, naturalmente il dibattito
politico culturale sulla urbanistica che viene concretandosi intorno alla proble-
matica del nesso fra programmazione economica e pianificazione urbanistica,
A questo tema ¢ dedicato, non a caso, il IX Congresso dell'INU, a Milano
nel novembre 1962, che tocca con le relazioni di Pasquale Saraceno, di Luigi
Piccinato, di Giovanni Astengo, di Giuseppe Samond, di Ludovico Quaroni,
di Giancarlo De Carlo, di Siro Lombardini, va punto assai elevato di consa-
pevolezza.

La defatigante vicenda del disegno di legge generale per I'urbanistica sposta
gradatamente 'attenzione culturale intorno ai problemi applicativi della legge
18 aprile 1962, n. 167, la cui struttura procedimentale fondata sull’esproprio
preventivo delle aree incluse nei « piani di zona » per I'edilizia economica e po-
polare costituisce una anticipazione della generale disciplina attuativa dei piani
prevista nelle pitt recenti formulazioni della nuova legge generale urbanistica.
(Cfr. « Urbanistica », n. 49, ottobre 1963 dedicato ai problemi della legge 167;
Conferenza nazionale per lattuazione della 167, Roma 7-8 febbraio 1964;
M. MartuscerLt, In tema di applicazione della legge 18 aprile 1962, n. 167, sui
piani di zona da destinare all'edilizia economica e popolare, in « Rassegna dei
lavori pubblici », marzo 1963.

La realtd, intanto, si muoveva per suo conto. Sempre di pit la cultura
urbanistica avvertiva la preoccupazione per il « costo dellattesa » (G. AsTENGO,
Il costo dell'attesa, in « Urbanistica », n. 41, agosto 1964) e il peso della situa-
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problemi di grande momento posti dalla espansione urbana, come
nodo principale della problematica territoriale in una societa in svi-

zione di crisi congiunturale come remora ad una sollecita approvazione della
nuova legge urbanistica (P. Moroni, Edilizia e wurbanistica nella congiuntura
economica, in « Urbanistica », n. 41, agosto 1964, p. 6). A rendere pilt dram-
matico il dibattito attorno ai temi dell’urbanistica hanno contribuito nel 1966
due eventi straordinari: la frana di Agrigento, che faceva toccare con mano
il «costo dellattesa» e del vuoto di potere creato dalla disapplicazione degli
stessi istituti della legge del 1942 nelle cittd; le inondazioni di Firenze e Vene-
zia e le nuove alluvioni del Veneto che mostravano la insufhicienza degli in-
terventi per la difesa del suolo nelle nostre campagne, tale da rendere insicura
la vita in centri storici ed urbani della importanza di Firenze e Venezia
(vedasi « Urbanistica ». n. 48, del dicembre 1966 con scritti di: E. DerTI, A.
MonNTEMAGNI, P. Sica sulla situazione di Firenze; di B. DoLcErTa ¢ G. Barsin,
st Venezia ¢ con la Relazione della Commissione di indagine su Agrigento
presieduta da M. MarTUscELLI).

Dopo il Congresso di Milano (grazie soprattutto al relatore generale di
quel congresso, divenuto Vice Presidente della Commissione Nazionale per la
Programmazione Economica - CNPE -, Pasquale Saraceno) la tematica urbani-
stica raggiunge un grado notevole di integrazione nel vivo del discorso della
programmazione economica globale. Il Rapporto Saraceno (Rapporto del Vice
Presidente del CNPE presentato al Ministro del Bilancio Antonio Giolitti) pone
nel giusto rilievo la problematica dello « assetto urbanistico » affermando « che
«un assetto urbanistico nazionale & la manifestazione ultima, il punto d’arrivo,
«di un programma di sviluppo» e impostando il tema della nuova legge
urbanistica, come fondato su due concetti base: «l'inserimento e lintegrazione
«dei piani regolatori comunali in piani regionali nei quali possano razional-
« mente comporsi azione urbanistica e programmazione economica »; la predi-
sposizione di mezzi di intervento urbanistico tali da impedire la formazione
eccessiva di plusvalori sulle aree perché «la attribuzione dei plusvalori ai pro-
« prietari delle aree si risolve nella sottrazione di una quota di reddito nazio-
«nale alle categorie, qualunque esse siano, che lo hanno prodotto ».

La meditazione attorno ai nessi fra programmazione economica e piani-
ficazione urbanistica ha ricevuto attraverso la vicenda di elaborazione del pro-
gramma economico nazionale contributi rilevanti.

Si veda, ad esempio: S. LomBarpiN, Piunificazione economica e piani-
ficazione wurbanistica, problemi economico-tecnici, in S. Lomsaromvi, La pro-
grammazione. ldee, esperienze, problemi, Torino, 1966; La Cittd regione in
Italia, a cura di F. Arcursuar, (con scritti di V. Capianca, V. Carzovari, F.
Frorerr:, M. Fiorentiny, M. Guio, G. Giaror Borracci, F. GIoveNALE, A.
Lacava, M. OrroLencHl, G. Rurroro, F. Struco), Torino, 1966.

Il programma economico nazionale (legge 27 luglio 1967, n. 685) dedica
una parte omogenea all’assetto territoriale ed, in essa, individua i temi della
pianificazione urbanistica (paragrafo 158).

Dal programma economico nazionale prende le mosse il lavoro, non
ancora condotto a compimento, di articolazione regionale del programma
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luppo, non appaiono sufficientemente valutati e pesati, se si abbia
riguardo alla impostazione generale della pianificazione econo-
mica (1).

3. Gli interventi di sistemazione del territorio.

Dal complesso di scelte di piano attinenti all’assetto del terri-
torio discende la necessitd di una serie di interventi coordinati il cui
fine ¢ quello di realizzare il disegno pianificato di assetto territoriale.

Il complesso degli interventi dei pubblici poteri direttamente ri-
volti alla concreta attuazione « fisica » delle scelte di assetto territoriale
compiute dai piani puo essere designato con il termine di « sistema-
zione del territorio ». 1l complesso delle politiche attuative delle scelte

stesso; solo da un programma regionalmente articolato emergono con chia-
rezza i nessi fra pianificazione territoriale e pianificazione economica. Si veda:
Un primo schema di sviluppo regionale a lungo termine in Italia, a cura di
F. Archisucr, P. Moroni, G. MarciaLts Samoni, V. CaBianca, A. Lacava,
in « Urbanistica », n. 49, marzo 1967.

(1) Tale carenza discende dal ritardo con cui in Tralia, nelle discipline
sociologiche, economiche e giuridiche si sono venuti ponendo i problemi con-

N

cernenti la espansione della cittd. La attenzione viva su questi problemi &
recente ¢, in ogni caso, non & riuscita a improntare di se la vicenda politico-cul-
turale della pianificazione economica ed urbanistica. Nelle discipline giuridi-
che il segno del nuovo approccio alla tematica urbanistica & visibile nei lavori
di G. D’AnceLo (Cento anni di legislazione urbanistica, in « ISAP, Atti del
congresso celebrativo del centenario delle leggi amministrative di unificazione,
Le opere pubbliche, T lavori pubblici», a cura di AM. SanpuLLi, Vicenza,
1967) ¢ di A. Prepier, Considerazioini sui piani di sviluppo e plani territo-
riali, in <1l diritto dell’economia », 1961, p. II2I.

Un importante contributo condotto sul terreno della scienza della am-
ministrazione & quello di A. Acquarone, Grandi cittd e aree metropolitane
in Italia, Bologna, 1961.

Per la recente ripresa di studi sociologici sul tema della cittd si vedano:
F. Comeacena, La politica della citta, Bari, 1967; A. Arpicd, La diffusione ur-
bana, Citta di Castello, 1967 ed ivi complete indicazioni bibliografiche.

Nella letteratura giuridica un contributo consapevole pienamente dei pro-
blemi della metropoli moderna ¢ identificabile in M.S. Gianning, [ Comuni, in
« Atti del Congresso celebrativo del centenario delle leggi amministrative di
unificazione, L’ordinamento comunale ¢ provinciale, I Comuni », Vicenza, 1967.

Sotto il profilo politico-economico e della scienza delle finanze vedasi
F. FortE, Saggi sull’economia urbanistica, Napoli, 1964.
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di assetto territoriale ¢, senza dubbio, assai piu ampio che non sia la
nozione di « sistemazione del territorio ». In un certo senso ¢ linte-
ro arco dei mezzi di direzione e intervento sulla economia che, ispi-
randosi alle scelte di piano, influisce sulla attuazione dell’assetto ter-
ritoriale. La categoria degli «interventi per la sistemazione del ter-
ritorio» indica quelle azioni pubbliche che direttamente o indiret-
tamente operano trasformazioni fisiche del territorio, determinano la
creazione in esso delle «attrezzature» necessarie all’insediamento
umano.

La nostra esposizione rappresenta uno sforzo descrittivo della
organizzazione dei pubblici poteri nell'ordinamento positivo del no-
stro Paese, per quanto attiene alla attivitd di sistemazione del ter-

ritorio.



II. T PIANI E L’ASSETTO DEL TERRITORIO

1. 1l programma economico nazionale e i suoi contenuti di assetto
territoriale.

Con la legge 27 luglio 1967, n. 685 (Approvazione del programma
economico nazionale per il quinquennio 1966-1970) il nostro ordina-
mento positivo ha accolto nel proprio ambito un atto di pianificazione
globale, sciogliendo la ambiguitd della norma costituzionale dell’ar-
ticolo 41 comma terzo (1).

Il programma ¢ legge ordinaria ed offre, secondo la espressione
legislativa, il « quadro della politica economica, finanziaria e sociale
del Governo e di tutti gli investimenti pubblici ».

Per quanto attiene alle scelte concernenti 'assetto territoriale ¢
possibile individuare nel programma economico nazionale diversi
ordini di contenuti:

a) scelte concernenti la localizzazione industriale (assunte com .
decisioni vincolanti per il settore pubblico della economia ¢ come
indicazione verso la quale orientare gli investimenti per l'impresa
privata);

b) scelte attinenti alla localizzazione degli investimenti in agri-
coltura;

c) scelte attinenti alla politica delle opere pubbliche (infra-
strutture generiche e specifiche);

d) scelte concernenti la localizzazione degli investimenti nei
settori di servizio pubblico;

e) scelte concernenti le attrezzature sociali e la loro loca-
lizzazione;

f) scelte concernenti gli interventi per la difesa del suolo.

(1) Sui problemi della ammissibilitd nel nostro ordinamento di una
programmazione globale vedasi A. Prepier1, Punificazione e Costituzione, Mi-
lano, 1963.
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a} Le politiche generali attinenti all’assetto territoriale co-
stituiscono una componente non separabile della stessa strategia dello
sviluppo perseguita in un piano. Nel caso del programma italiano
66-70 la diffusione del processo di sviluppo all’intera area del Paese si
pone come obiettivo essenziale di tutto il disegno di politica di pro-
grammazione. Tale assunto resta valido dalla Nota aggiuntiva del Mi-
nistro La Malfa al Rapporto Saraceno, al piano Giolitti, alle varie
formulazioni legate al nome del Ministro Pieraccini, sino alla legge
del programma.

L’obiettivo meridionalista diviene, con la legge 685 del 1967, il
criterio ispiratore generale dell’azione pubblica di intervento nell’eco-
nomia (1).

La legge del programma pone quale obiettivo la localizzazione
nel Mezzogiorno di oltre il 409 degli investimenti lordi fissi (com-
prest quelli in agricoltura), e dei nuovi posti di lavoro nei settori
extra-agricoli (2).

Lo strumento principale per il perseguimento di tale obiettivo &
individuato nel programma di industrializzazione. Un indirizzo di-

(1) 1II programma formula espressamente proposizioni aventi carattere di
norme direttive per I'azione pubblica, la quale « deve intervenire per correggere
lattuale meccanismo di ripartizione delle attiviti economiche e degli insedia-
menti residenziali che determina elevati costi sociali e crea disuguaglianze
che — intollerabili sotto il profilo sociale — finiscono alla lunga per limitare
le possibilita di espansione dell’economia nazionale nel suo complesso» (legge
27 luglio 1967, n. 685, Allegato par. 155; si veda tuttavia lintera parte
terza del Programma, paragrafi 153-18).

(2) Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, paragrafo 162. Tale norma
riguarda gli investimenti in termini reali sia del settore pubblico sia del set-
tore privato.

Essa si traduce in una direttiva per gli organi pubblici preposti alla dire-
zione del settore pubblico della economia e al controllo degli strumenti di in-
tervento e condizionamento del settore privato (credito mobiliare e agevolato,
intervento straordinario) perché finalizzino la propria azione al perseguimento
dell’obiettivo stabilito.

Per gli investimenti delle amministrazioni dello Stato resta in vigore
la riserva posta dall’art. 5 della legge n. 717 del 1965 secondo la quale «una
«quota non inferiore al 40 %, della somma globalmente stanziata nello stato
«di previsione delle amministrazioni dello Stato per spese di investimento »

(dal computo sono ovviamente esclusi gli stanziamenti attribuiti alla Cassa
per il Mezzogiorno).
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rettamente vincolante & posto per quanto attiene alle imprese a par-
tecipazione statale; ¢ stabilito che « tutte le nuove iniziative non vin-
colate da motivi tecnici, da sostituzione di altre attivita ¢ da amplia-
menti imposti dal progresso tecnologico dovranno essere realizzate
nel Mezzogiorno (e nelle arce depresse del Centro Nord)» (1).

Un indirizzo operativo ¢, del pari, stabilito per quanto attiene alla
Cassa per il Mezzogiorno il cui programma di investimenti ¢ setto-
rialmente ripartito da indicazioni contenute nel programma econc
mico nazionale stesso (2).

Indirizzi specifici vengono stabiliti anche per quanto attiene a’-
intervento degli istituti speciali di credito industriale operanti nel
Mezzogiorno (3).

Il programma, d’altronde, non fa che confermare una tendenza
a fissare con legge norme di indirizzo politico-economico, gia spe-
rimentata dalle leggi per I'agricoltura e per I'intervento speciale nel
Mezzogiorno.

b) Per I'agricoltura il programma delinea una strategia di
intervento sul territorio fondata su piani zonali atti a definire per cia-
scun territorio omogeneo considerato il quadro degli interventi, sta-

(1) Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato par. 174. Tale norma %mw?
tiva del programma sembra abrogare e sostituire la norma relativa all'in-
tervento delle partecipazioni statali posta dalla legge 29 luglio 1957, 0. 634
(art. 2) secondo la quale gli investimenti delle imprese a partecipazione sta-
tale devono essere destinati al Mezzogiorno nella misura del 6o % delle nuove
iniziative e del 40 % degli investimenti globali. .

Al criterio quantitativo rigido stabilito dalla legge n. 634 — la cui
vigenza era indubbia anche dopo la legge 26 giugno 1965, n. 717 (vedasi:
M. AnnEsy, Aspetti giuridici della disciplina degli interventi nel Mezzogiorno,
Svimez, Roma, 1966, p. 40-41), si sostituisce un criterio qualitativo che
impone un giudizio di merito sul carattere della nuova iniziativa escludendo
la localizzazione nel Mezzogiorno solo laddove ricorrono vincoli imposti da
ragioni tecniche. Tale nuovo indirizzo appare giustificato. La possibilitd di
una misura rigida delle quantitd globali di investimenti industriali mal si at-
taglia, infatti, alla realtd della gestione di impresa; sicché le norme apparen-
temente pilt rigorose della legge n. 634 finiscono per sfuggire ad una effettiva
applicabilitd. Meglio dunque stabilire un criterio sostanziale che, quanto meno,
vincola la discrezionalith degli organi di Governo preposti alla direzione e al
controllo sulle imprese a partecipazione statale.

(2) Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 165-166.

(3) Legge 27 luglio 1967, n. 683, Allegato, par. 171-172.
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bilendone il grado di interdipendenza e le priorita e determinando ia
misura e la natura degli incentivi a favore degli operatori singoli ed
associati (1).

Nel Mezzogiorno il programma di intervento straordinario nel
settore agricolo si fonda su interventi per la valorizzazione di com-
plessi irrigui e interventi per la sistemazione montana ¢ il rimboschi-
mento (2).

¢) La programmazione operativa degli interventi per opere
pubbliche ¢, senza dubbio, la principale leva disponibile per una po-
litica attiva di assetto territoriale. La necessita di una efficace predi-
sposizione di programmi di intervento per opere pubbliche, nel qua-
dro generale del programma di sviluppo economico, deriva dalla esi-
genza di prevedere le opere pubbliche stesse in relazione alla poten-
ziale utilizzazione futura di esse, che puo renderne conveniente I'eser-
cizio e dalla udlita di un coordinamento «ex ante» delle scelte at-
tinenti agli interventi per opere pubbliche con le decisioni di inve-
stimento delle imprese pubbliche e private. I programmi delle opere
pubbliche devono dunque legarsi alla strategia d’intervento del piano
sia nelle zone di intenso sviluppo, per evitare i fenomeni di conge-
stione, sia, e tanto piu, nelle aree arretrate o depresse, nelle quali ¢
necessario coordinare lintervento per opere pubbliche con la mano-
vra degli altri strumenti volti a promuovere lo sviluppo econo-
mico (3).

In tal senso appare orientato il programma economico nazio-
nale 1966-70 che inserisce le scelte concernenti le grandi infrastrut-

. (1) Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 189. II Ministro della
agricoltura e foreste ¢ investito della direzione e del coordinamento dell’inter-
vento sul territorio per la realizzazione degli indirizzi del programma. Vedasi
in G.G. DELL’ANGELO, Perché i piani zonali, in « Nord e Sud », 1969, p. 82 sg
una analisi delle successive formulazioni del piano economico :mNmov:w_m mm:m
schema Giolitti alla legge.

(2) Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 17s.

(3) mm.<&m:o della recente letteratura italiana sui nessi fra politica di
programmazione economica globale e indirizzi concernenti le opere pubbliche,
D. O»S»ﬂ.mwr La politica dei lavori pubblici: sviluppi teorici ed indirizzi pro-
grammatici, in « Pianificazione », 1966, n. 3, p. 129 sg.; S. Lomsaroing, [ servizi
pubblici nel quadro della pianificazione urbanistica, in S. H.on;Ezw La pro-
grammazione: ldee, esperienze, problemi, p. 202 sg. ,
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ture nell’ambito della pilt complessa strategia dell’assetto territo-
riale (1).

Il programma contiene, in particolare, precise direttive concer-
nenti gli interventi per la viabilita (ordinaria ed autostradale) (2) e,
in genere, le infrastrutture connesse al sistema dei trasporti (attrez-
zature portulai, idrovie) (3).

Per quanto attiene alle «infrastrutture specifiche », cio¢ diretta-
mente collegate a investimenti localizzati in determinate aree, 1l
programma precisa e rafforza Pindirizzo della legislazione meridio-
nalistica verso la concentrazione dellintervento e per la attribuzione
di una responsabilitd funzionale alla Cassa in ordine alla realizzazione
delle infrastrutture stesse (4).

d) La manovra degli investimenti nei settori di servizio pub-
blico per il conseguimento degli obiettivi di assetto territoriale ¢ uno
degli strumenti pilt efficaci di intervento a disposizione dei pubblici
poteri per politiche di riequilibrio.

Tale importanza & crescente dinanzi ad un processo di sviluppo
industriale intenso perché «il progresso economico-tecnico dell’in-
« dustria aumenta il numero dei servizi pubblici di cui esse hanno bi-
«sogno per un efficiente sviluppo delle loro attivitd: cresce pertanto
« Pimportanza che le opere e i servizi pubblici assumono nella de-
«terminazione del quadro dei fattori di localizzazione delle diverse
«aree » (5).

Nel programma economico nazionale 196670 gli indirizzi con-
cernenti gli investimenti nei settori di servizio pubblico assumono no-
tevole rilievo. In particolare, se si guarda al nesso con le scelte di as-

(1) Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, Parte IIL.

(2) Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 127-128.

(3) Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 134-136.

(4) Legge 27 luglio 1967, n. 68s, Allegato, par. 162-166. Per la diret-
tiva della « concentrazione » dell'intervento nella legislazione meridionalistica
vedasi: M. Annest, Aspetti giuridici della disciplina degli interventi nel Mez-
zogiorno, Svimez, Roma, 1966, p. 54 g M. Carassa, L'intervento spe-
ciale per il Mezzogiorno nel sistema istituzionale dell'intervento pubblico nel-
Peconomia, in A.AV.V., Meridionalismo in crist, Milano, 1967, p. 157 sg.

by

La direttiva legislativa alla concentrazione dell'intervento ¢ posta dal-

lart. 6 della legge 26 giugno 1065, n. 717.
(5) Cfr. S. Lomsaroing, [ servizi pubblici ..., cit., p. 203.
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setto territoriale, sono da riguardare le indicazioni concernenti: il
settore dei trasporti urbani che vengono visti quali momento della
strategia di intervento nelle aree metropolitane (1); i trasporti fer-
roviari, relativamente ai quali si pongono i problemi di riordina-
mento e rilancio della Azienda autonoma delle ferrovie dello Sta-
to (2); lesercizio dei servizi di autolinee in concessione (3); i tra-
sporti marittimi (4); i trasporti aerei (s); il scttore delle poste e tele-
comunicazioni e, in particolare, quello dei servizi telefonici (6).
¢) Nel quadro degli investimenti sociali (accettando una ter-
minologia che comprenda entro tale accezione gli investimenti nel
campo della sicurezza sociale, della istruzione e formazione cultu-
rale, della formazione professionale, dello sport) assumono un rilievo
di grande importanza gli investimenti destinati al compimento delle
opere necessarie all’esercizio dei servizi sociali (attrezzature sociali).
Cosl, per quanto attiene alla sicurezza sociale, assume una im-
portanza centrale per il conseguimento dei generali obiettivi di poli-
tica sanitaria, il settore della edilizia ospedaliera le cui scelte di lo-
calizzazione dovranno essere ispirate alle «caratteristiche socioecono-
miche e geografiche delle diverse Regioni» (). Per la politica sco-
lastica il perseguimento degli obiettivi del piano ¢ condizionato dallo
sviluppo della edilizia scolastica, i cui strumenti dovranno essere sot-
toposti a profonda revisione giungendo ad un livello di efficienza im-
prenditoriale. La realizzazione degli obiettivi del programma impone
uno sforzo notevole ed, in particolare, richiede: «la tipizzazione e
« razionalizzazione dei sistemi di costruzione e 'adozione di tecniche
«di prefabbricazione entro i limiti consentiti dalla varieta delle esi-
« genze; il coordinamento degli interventi; una precisa definizione
«delle competenze; la modifica del sistema di finanziamento» (8).
f) La difesa e conservazione del suolo si pone come risultato
dellintera azione di intervento. Sotto tale espressione possono essere,

—

Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 129.
Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 130-131.
Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 132.
Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 133.
Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 134.
Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 139-141.
Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. 74.
Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, par. g7-100.
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tuttavia, ricompresi gli interventi specificamente rivolti m:.m. Eooch..
zione dell’equilibrio idrogeologico e di una condizione n@E:vB.S dei
bacini imbriferi. Fra questi interventi si comprendono le opere _%wc”
liche, le sistemazioni montane, la regolazione delle opere per bacini
imbriferi. o o

Il programma economico nazionale 598., la necessita di una
organica impostazione degli interventi per la QRWS del m:&o da col-
legarsi strettamente con gli interventi per la ristrutturazione mn_._m
economia agricola, con la realizzazione delle BmBmQ:::.R &Sr e, iIn
genere, per tutte le azioni di intervento fisico sul territorio ().

Nell’ambito della espressione « difesa del suolo» possono essere
comprese, inoltre, le politiche volte alla tutela del paesaggio, alla
conservazione dei centri storici e delle bellezze naturali.

2. I piano wrbanistico nazionale.

Le componenti di assetto territoriale del piano nno:onno. Dmumow
nale sono tradotte in termini di organizzazione spaziale e, quindi, m._
specifici vincoli ad usi determinati del territorio, dal piano .:HU&:.
stico nazionale (2). Tale piano si colloca in sostanza come il com-
pletamento necessario delle scelte di assetto 82:9.5? del program-
ma economico nazionale e sembra da concepirsi prevalentemente
come piano di «vincoli». La tendenza a configurare il piano cmvw‘
nistico nazionale come documento onnicomprensive che assorbe, in
sostanza, lo stesso ambito di scelte di assetto territoriale del program-
ma economico nazionale, non sembra giustificata. La funzione spe-
cifica di un piano urbanistico nazionale ¢ quella di Qmmsz..n in ter-
mini di uso del territorio le scelte del programma economico; non

(1) Legge 27 luglio 1967, n. 685, Allegato, mun..ﬂp.ﬂm. w

(2) Cfr. G.G. DE Carvo, Proposte operative, relazione al .HN Congresso del-
|'Istituto Nazionale di Urbanistica, Milano, :oéBvS. 1962, in .&Cng:_m.ﬁg ww
n. 38, marzo 1963, par. XXXII sg.: « F,oEn:.Zo m& piano e.:&mEmcno .b.mN_muDMn_
«& quello di tradurre in termini di organizzazione mqu_&o. _a. &nn_m_o—:m e
« piano economico nazionale. Il suo campo operativo deve QE.:nr comprendere
«tutte le iniziative che tendono a variare lassetto Bono_omHn.o del territorio
« e che derivano sia dall’applicazione di programmi nmmcwnmmzs la nazione Mn._
«suo complesso, sia dalle esigenze di connessione che si impongono fra i di-
« versi ambiti regionali ».
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sarebbe giustificata una duplicazione in diversi documenti di piano
delle medesime decisioni.

E per questo che appare giustificata la soluzione accolta dalla
recente formulazione del disegno di legge del Governo che identifica
il compito del piano urbanistico nazionale in quello di indicare
«1 vincoli di carattere generale attinenti alla tutela dei luoghi di in-
« teresse paesistico, storico, artistico, archeologico e ambientale di im-
«portanza nazionale ed indica i centri di interesse storico, artistico
«ed ambientale e le zone di interesse archeologico paesistico e dei
« parchi nazionali, cui tali vincoli si riferiscono » (1).

Questi contenuti debbono costituire in termini di vincoli e di li-
miti, « l'altra faccia» della politica di assetto territoriale delineata in
termini di politiche di intervento e di obiettivi di piano dal program-
ma economico nazionale.

D’altronde non ¢ chi non veda la estrema importanza di pre-
cisi limiti vincolanti all’'uso del territorio ai fini dell’effettiva inci-
denza sulla realtd della strategia di assetto territoriale del piano eco-
nomico nazionale.

E stato osservato come la legislazione dello Stato unitario ita-
liano abbia mostrato una profonda insensibilita alla tutela dell'uso
collettivo dei beni di interesse generale (2). Una delle radici di tale
orientamento legislativo ¢ identificabile nella prevalenza della con-
cezione che restringe il campo dei beni collettivi a quelli «in pro-
prieta assoluta dello Stato inteso come persona giuridica». Le con-
seguenze pratiche di questa teorizzazione, apparentemente relega-
bile nella sfera astratta della dogmatica giuridica, sono state assai
gravi, ed hanno condotto ad una prassi di amministrazione della pro-
prieta pubblica spesso fondata su una utilizzazione di tipo privati-
stico dei beni in mano pubblica (sia pure con profitto economico per
lo Stato, comunque sproporzionato alle perdite patrimoniali subite).

(1) Disegno di legge di iniziativa del Governo contenente « Norme per
una nuova disciplina della materia urbanistica » (Atto Camera dei Deputati,
IV Legislatura, n. 3774), presentato alla Presidenza della Camera dei Deputati
il 3 febbraio 1967, Articolo s.

(2) Cfr. S. Cassksk, Problemi giuridici delle risorse naturali e dei beni col-
lettivi con particolare riguardo alla montagna, in « Centro Studi PSI-PSDI
Unificati, Una politica per la difesa del suolos Atti del Convegno tenuto in
Roma, 17 dicembre 1966, p. 41 sg.
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Siamo molto lontani dalla tendenza legislativa di Paesi pilt sen-
sibili alla tutela degli interessi collettivi che hanno ampliamente
usato della possibilitd di una destinazione ad uso collettivo di beni,
ad esempio attraverso una politica tesa alla creazione di grandi par-
chi nazionali (1).

Ora il piano urbanistico nazionale potra avere il senso preva-
lente di atto destinato a sancire 'uso collettivo esclusivo o prevalente
(salve le concessioni di uso individuale decise dalle autoritd di am-
ministrazione dell’urbanistica) di determinate zone del territorio na-
zionale. E proprio attraverso il piano urbanistico nazionale che, al
di 13 della proprietd statale o privata del bene, si puo stabilire una
gamma di usi potenziali del territorio (collettivi o individuali) non
in contrasto con le finalitd della collettivita.

Il piano urbanistico nazionale, secondo la soluzione opportuna-
mente accolta dal disegno di legge urbanistica, sard approvato con
legge. In tal modo soltanto sembra raggiungibile una disciplina vin-
colistica per la proprietd privata e pubblica di tale portata (2).

3. La pianificazione regionale: la articolazione del programma eco-
nomico nazionale e del programma economico-urbanistico re-

gionale.

Il termine pianificazione regionale ¢ usato di solito per indicare
contenuti cd atti diversi attinenti a moment: del procedimento di

\

programmazione che ¢ necessario distinguere con chiarezza.

a) La collaborazione della Regione al piano nazionale: i piani regio-
nali potenziali.
Nella fase di elaborazione del programma economico nazionale,
prima che le scelte dello Stato siano definite, sono necessarie la valu-

(1) Cfr. S. Cassksk, Problemi giuridici delle risorse naturali e dei beni
collettivi ... op. cit.,, P. 43. o

(2) Per la letteratura concernente gli arit. 42 € 44 della Costituzione
concernenti il regime della proprietd terriera, vedasi, G. MIELE, N.a proprietd
terriera nella Costituzione, in « Rivista trimestrale di diritto pubblico », 1956,
p. 13; G. Motzo-A. Pras, Espropriazione e wavg.ma. &u,&.&., in « OE&%E&@N»
costituzionale », 1959, p. 151; S. Ropotd, Noze critiche in tema di proprieid,
in «Rivista trimestrale di diritto e procedura civile», 1960, p. 1278-79.
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tazione delle risorse disponibili e la progettazione delle possibili po-
litiche di piano nazionale di intervento nella economia regionale,

Non si tratta, come appare ovvio, di un momento tecnico — tale
dunque da non porre problemi di responsabilitd politica — ma della
espressione di una valutazione sintetica globale delle potenziali poli-
tiche di piano considerate nei loro riflessi sulla economia regionale.

Il contenuto di tale momento della pianificazione regionale puo
essere definito come quello di una «scheda dei potenziali fini e in-
terventi regionali del piano nazionale». Il piano nazionale & con-
siderato, in questa fase, non come un dato da assumersi «a monte >,
ma come un vuoto da riempire di politiche e obiettivi determinanti
in relazione alle esigenze della economia regionale (x).

Si potrebbe dire che il piano potenziale regionale sia il docu-
mento che pilt merita di esere definito « piano regionale » proprio
per la sua globalita e per la assenza di vincoli di scelte nazionali gia
assunte, ma manca ad esso il carattere operativo di un vero « pro-
gramma ».

Il piano regionale potenziale & senza dubbio un atto che implica
assunzione di responsabilitd politica. Ed &, dunque, giusta la solu-

zione che attribuisce la competenza per tale atto di proposta alla
Regione (2). ,

(1) Cfr. G. Brcarriny Prospettive dell'inserimento della regione toscana
nella programmazione economica nazionale, in « Unione regionale delle province
toscane. La Toscana nella programmazione economica, Atti del Convegno per
un piano di sviluppo economico della Toscana », Firenze, 1963. Sottolineano
la presenza di un momento di proposta nei confronti del piano nazionale, nelle
.n_mvonmNEE regionali, anche: F. INvovina, La pianificazione regionale in Italia
in AA.VV., «Esperienze di pianificazione regionale », a cura di F. ~zcoﬁz>.
Hummoﬁv.um@u p- 21; S. LomsaroiNy, La Programmazione: idee q%mz.mnnm
problemi, Torino, 1967, p. 165 sg. ~ \

(2) Tale soluzione & accolta dal disegno di legge contenente <« norme
sulla programmazione economica » (Senato della Repubblica, IV Legislatura
Atto n. 2085 e V Legislatura, Atto n. 180) che attribuisce alla Regione zv
compito di formulare «uno schema di sviluppo economico per il proprio ter-
«ritorio, corredato da osservazioni e proposte relative alla definitiva formula-
« zione del programma economico nazionale e alla sua articolazione regionale ».
Tali mmroBm sono presentati al CIPE. Si tratta, evidentemente, di atti di pro-
posta il cui contenuto implica la assunzione di responsabilita preposti al Go-
verno regionale, nelle forme che saranno stabilite da leggi regionali. In questo
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Cosi pure ¢ fondata la preoccupazione che ha suggerito di affi-
dare il compito di elaborare il piano regionale potenziale, per le Re-
gioni a Statuto ordinario non ancora attuate, ad organi in larga mi-
sura rappresentativi degli enti di autonomia locali esistenti, quali i
Comitati regionali per la programmazione economica (I).

Il piano regionale potenziale ¢ una « proposta» per la elabora-
zione del programma economico nazionale.

Se si guarda agli interventi per la sistemazione del territorio ¢
ovvia la necessitd di assumere fra i contenuti del piano regionale, in
questa fase, anche quegli interventi la cui sede decisionale definitiva
sara quella, di pertinenza dello Stato, del piano urbanistico nazionale.

I piani regionali potenziali sono presentati, attraverso il Mini-
stero del bilancio e della programmazione economica, al Comitato
interministeriale per la Programmazione Economica (CIPE) che si
avvale di essi per la elaborazione del programma economico na-
zionale (2).

b) L’articolazione regionale del programma.

Il programma economico nazionale deve, per la sua attuazione,
essere disaggregato regionalmente. La articolazione regionale del pro-
gramma economico nazionale & uno dei momenti della politica di
attuazione del piano nazionale.

caso, come in altri, il disegno di legge recante « norme sulla programmazione
cconomica » ha valore di legge quadro destinata ad essere riempita da leggi
regionali.

(1) 11 Decreto del Ministro del bilancio 22 settembre 1964 istitutivo dei
Comitati regionali per la programmazione economica affida a tali organi i
compiti di:

«a) procedere ad una ricognizione delle riserve economiche e delle
« condizioni sociali proprie della Regione, promuovendo gli studi, ricerche
«ed indagini necessari;

« b) identificare i problemi dello sviluppo economico regionale e pro-
«spettare i potenziali obiettivi e i possibili mezzi di intervento nella Regione;

«¢) predisporre, secondo le direttive del Ministero del Bilancio, un
« progetto di piano di sviluppo economico regionale;

«d)y in genere fornire al Ministero del Bilancio tutte le notizie che
«a questo occorrano in relazione alla attivitd di programmazione economica ».

(2) Disegno di legge contenente « Norme sulla programmazione econo-
micas (Atto Senato n. 2085, IV Legislatura e V Legislatura, Atto n. 180)

art. g comma penultimo.
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Nella terminologia che qui proponiamo la articolazione regio-
nale della programmazione attiene dunque al momento « nazionale »
della pianificazione, riguarda I'ambito di decisione di pertinenza dello
Stato.

L’articolazione regionale pud esprimersi in documenti dj piano
veri e propri che disaggregano e determinano per regioni le politiche
¢ le scelte del programma economico nazionale, ovvero pud restare un
momento del processo di attuazione del piano non necessariamente ir-
rigidito in un documento complessivo unitario.

A noi sembra, anzi, che la soluzione preferibile sia quella che
evita l'irrigidimento della articolazione regionale della programma-
zione nell'ambito di un documento con una propria fisionomia giuri-
dica tipica ed efficacia vincolante nei confronti dell’agire dei soggetti
pubblici. La articolazione regionale del programma potrebbe piu util-
mente essere intesa come connessa allo stesso operare dei pubblici po-
teri nell’ambito delle politiche attuative del piano; I'esigenza di unitd
¢ di organicitd e la nccessita di una informazione relativamente alle
politiche regionali del programma potrebbero essere soddisfatte inse-
rendo una trattazione specifica dedicata alla regionalizzazione del

programma nella Relazione annuale sulla attuazione del programma
economico nazionale (1).

¢) Il programma economico-urbanistico regionale.

Nella fase discendente, di attuazione del programma economico
nazionale, si avverte I'esigenza di un momento decisionale, di un pun-
to di responsabilitd politica e tecnica, che costituisca il raccordo ope-
rativo fra determinazione nazionale delle politiche regionali ¢ go-
verno locale. Al di 1d delle esigenze tecniche di disaggregazione ter-
ritoriale si pud parlare in senso proprio di « programmazione regio-
nale » solo se si individua una responsabilith decisionale in una sede
autonoma espressione della collettivita locale, non identificabile, quin-
di, con 'amministrazione decentrata dello Stato.

Se si guarda ai contenuti & da ribadire la tesi secondo cui la di-
mensione territoriale della regione & quella alla quale le scelte eco-

(1) Disegno di legge contenente « Norme sulla programmazione econo-
mica» (Atto Senato n. 2085, IV Legislatura, e V Legislatura, Atto n. 180)
art. 11 comma primo.
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nomiche trovano una loro piena integrazione con le decisioni con-
cernenti la sistemazione del territorio (1). .

Il piano di sviluppo regionale ¢ caratterizzato dai contenuti eco-
nomico-urbanistici. Tali contenuti si atteggiano diversamente a se-
conda che si tratti di piani concernenti regioni altamente sviluppate,
aree sottosviluppate, zone depresse. Ma in ogni caso resta valida la
osservazione secondo la quale gli interventi regionali, oggetto del
coordinamento, hanno prevalentemente riguardo alla distribuzione sul
territorio degli investimenti (2).

La indicazione della Costituzione, con la elencazione delle ma-
teric affidate alla potesta legislativa primaria della Regione non con-
trasta con le esigenze emerse sul terreno della politica economica.
Le materie di maggior rilievo affidate alla Regione appaiono I'urba-
nistica, l'agricoltura, il turismo ed implicano una prevalenza appunto
delle scelte di politica territoriale. Non ¢’¢ dubbio, d’altronde, che,
anche in relazione alle esigenze sostanziali poste sopra in rilievo,
Paffidamento delle competenze alla Regione non pud intendersi come
«esclusivo » ma implica una ripartizione orizzontale all'interno delle
stesse materie.

Il limite orizzontale fra competenza statale ed ambito di auto-
nomia regionale & segnato dai « principi generali» e dalla codifica-
zione degli « interessi nazionali» da parte del legislatore statale, se-
gnato il primo dalle leggi-quadro, il secondo dalle leggi-programma
e, pi in genere, dai contenuti specifici delle leggi di intervento pub-

blico nella economia (3).

(1) Cfr. S. Lomsaroint, I piano economico: nuove prospettive, nuove scel-
te, nuove responsabilitd, in « Convegno nazionale delle ACLI - Relazione ge-
nerale », Roma, ottobre 1962. o

(2) Cfr. G.C. D Carro, Proposte owmw&weﬁ in AAvamEm:nw », n. 38,
marzo 1963; M. Carassa, L'intervento degli enti locali nell' economia, Svimez,
Roma, 1966, p. 144. )

vao mw W&M&S_n distinzione fra AL:BR m&. principi » e « :_‘smﬁ degli
interessi» in M. CaraBBa, L'intervento degli enti locali nell' economia, m<.7
Mez, Roma, 1966, p. 125 sg. Della letteratura generale su tale tema vedasi:
L. Pavabint, La potesta legislativa regionale, Padova, 1958; M. MazzioTTl, ME&M
sulla potesta legislativa delle Regioni, Milano, Sm.ﬁ p- 231-32; G. Awmaro, I
sindacato di costituzionalita sulle competenze legislative dello Stato ¢ della
Regione, Milano, 1963; C. Mortati, L'inzeresse an.ﬁga?. come N.Qx:w della
legislazione regionale esclusiva, in « Studi in onore di E. Crosa », Milano, 1960,
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La Regione come soggetto politico della pianificazione territo-
riale si colloca, proprio in questo modo e in virth di questi compiti,
come punto di congiunzione fra Stato apparato ed enti minori di au-
tonomia locale. In questa prospettiva la Regione puo diventare U'ente
organizzatore delle organizzazioni locali, per la sua adeguatezza spa-
ziale e per la sua misura, cosi come puo diventare lente di ammini-
strazione territoriale dell’economia (1).

4. 1 piani di coordinamento del Governo.

L’agire dei pubblici poteri che ha ad oggetto interventi per la
sistemazione del territorio da luogo ad una complessa attivita di coor-
dinamento del Governo che si esprime, talora, in programmi di coor-
dinamento (2).

IT vol., p. 1278; V. CrisaruLri, Le Regioni davanti alla Corte Costituzionale,
in «Rivista trimestrale di diritto pubblico », 1963, p. 545; G. Guarino, La
giurisprudenza della Corte Costituzionale in materia regionale, in « Rassegna
di diritto pubblico », 1963, p. 599.

(1) Cfr. M.S. Giannini, Region: ¢ Stato moderno in Italia, in « Centro
Studi PSI- PSDI Unificati, “ Regioni ¢ Stato moderno in Italia ”, Atti del Con-
vegno organizzato dal CEST », Roma, 3-4 ottobre 1967, p. 22-23.

(2) Nel linguaggio giuridico il termine « coordinamento» & pid ampio
di quanto non implichi il riferimento a « programmi ». Secondo una convincente
analisi il coordinamento &, in primo luogo, uno schema organizzatorio che
«tende a garantire contemporancamente la autonomia dei singoli organismi
« coordinati e insieme la possibilita di un loro indirizzo a determinati fini co-
«muni e che di luogo a una figura di subordinazione in quanto lorgano
« preposto al coordinamento ¢ posto in posizione di speciale supremazia sugli
«organi la cui attivita & oggetto del coordinamento stesso (e si distingue per
«cio dai casi di cooperazione e collaborazione paritetica)s. (V. BacHELET,
Coordinamento, in « Enciclopedia del diritto s, vol. X, Milano, 1962, ad vocem;
M.S. Gianning, Intervento, in « Coordinamento e collaborazione nella vita degh
enti locali, Atti del VII Convegno di Studi di scienza dell’amministrazione,
Varenna, 17-20 scttembre 1959 », Milano, 1961, p. 213 sg.). Il termine « program-
mi » ¢ adottato dalla legislazione per designare ipotesi fra loro non omogenee:
«il legislatore ha chiamato indifferentemente programmi casi di semplice coordi-
«namento fra i progetti di piu opere, provvedimenti miranti principalmente a
« graduare l'ordine di esecuzione di opere distinte ma di competenza della
« stessa amministrazione, figure composte di piani regolatori e programmi di at-
« tivitd, o, infine, casi di ripartizione nel tempo per lotti successivi di opere
¢ previste da un unico piano generale ». (U. Potorscunic, I pubblici servizi,

1964, p. 250-51).
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a) 1l piano di coordinamento degli interventi nel Mezzogiorno.

L’atto di coordinamento di interventi per la sistemazione del ter-
ritorio di maggior rilievo nella nostra legislazione ¢ identificabile nel
piano di coordinamento degli interventi nel Mezzogiorno.

1. La legislazione sull’intervento straordinario dello Stato nel
Mezzogiorno aveva inizialmente individuato quale atto di coordina-
mento a livello governativo «un piano generale per I'esecuzione... di
« opere straordinarie dirette in modo specifico al progresso nno:oumnw
«e sociale dell'Italia meridionale, coordinandolo con i programmi di
«opere predisposti dalle amministrazioni pubbliche » (1). Tale com-
pito era affidato ad uno speciale Comitato dei Ministri, mentre per la
esecuzione del piano si dava vita ad un nuovo ente pubblico econo-
mico, la Cassa per il Mezzogiorno (2).

Con la legge 29 luglio 1957, n. 634 il Comitato dei Ministri ac-
quista compiti generali di coordinamento per le opere @cv.v:.nvo a.m
eseguirsi nel Mezzogiorno anche a cura di amministrazioni ordi-
narie (3).

E merito della legge 26 giugno 1965, n. 717 aver individuato un
atto di piano attraverso il quale tale coordinamento puo attuarsi, con-
figurando un piano pluriennale di coordinamento degli 58205@
nel Mezzogiorno che ha ad oggetto tutti «gli interventi pubblici di-
«retti a promuovere ed agevolare la localizzazione ¢ la n%mb&oﬁ
«delle attivitd produttive e di quelle a carattere sociale nei territori
«meridionali ». Cade, cosi, quanto alla operativita del piano, ogni
distinzione fra intervento ordinario ed intervento straordinario e si
allarga ambito della attivitd dei pubblici poteri oggetto del .no.oH&-
namento, non pitl limitata alle opere pubbliche ma estesa agli inter-
venti connessi alla politica meridionalistica vista nella sua interezza.

Il piano di coordinamento «& un piano di obiettivi ed un piano
di direttive, che vincola, direttamente, non solo la Cassa» ma anche

(1) Legge 10 agosto 1950, n. 646, art. 1.

(2) Legge 10 agosto 1950, n. 646, art. 2. L

(3) Legge 29 luglio 1957, n. 634, art. 2 (che sostituisce il primo e se-
condo comma dell’art. 4 della legge 10 agosto 1950, n. 646).
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le altre amministrazioni titolari degli interventi(1). Il piano con-
tiene inoltre atti autorizzativi nei riguardi di determinate attivita
della Cassa per il Mezzogiorno.

2. Quanto all’organo competente per I'approvazione del piano
la situazione ¢ modificata rispetto al sistema organizzatorio dalla di-
sciplina meridionalistica nel quindicennio 1950-65 dalla messa in
opera degli organi della programmazione economica nazionale.

La legge 717, intervenuta in una fase transitoria (nella quale sia
il programma economico nazionale, sia la nuova organizzazione del
Ministero del bilancio e dei Comitati interministeriali con compe-
tenze in materia di politica economica non erano definitivamente ap-
provati con legge) adotta una soluzione in virth della quale il Co-
mitato dei Ministri per il Mezzogiorno assume la figura di Comitato
operante in seno al Comitato interministeriale per la ricostruzio-
ne (CIR).

La soluzione della legge 717 ¢ stata corretta dalla disciplina degli
organi di programmazione economica globale intervenuta con la
legge 27 febbraio 1967, n. 48, che da vita al nuovo Comitato Intermi-
nisteriale per la Programmazione Economica (CIPE) (2).

La natura del CIPE differisce profondamente da quella del CIR
che consisteva « essenzialmente nella omogeneizzazione dei punti di
vista dei Ministri competenti in materia di programmi economici»
senza estrinsecarsi in atti di direzione interni né (tanto meno) con
efficacia esterna, e restando, dunque, «attivitd preparatoria del coor-
dinamento politico consistente nel confrontare e concordare previa-
mente i criteri comuni con cui i singoli ministri predisporranno i loro
programmi, € in una attivita preparatoria del coordinamento ammi-
nistrativo al fine di permettere agli stessi ministri di rendere ulte-
riormente omogenei i programmi predisposti dalle varie amministra-
zioni in base ai criteri direttivi concordati» (3).

(1) Cfr. M. AnNEs1, Aspetti giuridici della disciplina degli interventi nel
Mezzogiorno, SvimEez, Roma, 1966, p. 130.

{(2) Legge 27 febbraio 1967, n. 48, art. 16,

(3) Cir. V. BacueLEr, Comitati interministersali, in « Enciclopedia del di-
ritto », VI, 1960, ad vocem, p. 774.
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Il CIPE ¢, invece, investito di compiti di coordinamento attivo
che implicano la emissione di atti con efficacia esterna nei confronti
di soggetti estranei all'amministrazione. La legge, infatti, afiida al
CIPE il compito di indicare «le direttive generali intese alla attua-
zione del programma economico nazionale e a promuovere e C€oor-
dinare a tale scopo la attivita della Pubblica Amministrazione e degli
enti pubblici» (1).

Inserito nell’ambito del CIPE il Comitato per il Mezzogiorno
delineato dalla legge 717 crea una complessa e singolare figura or-
ganizzatoria, con due livelli interministeriali forniti di proprie (e
parzialmente coincidenti) competenze esterne (2).

3. I contenuti concernenti l'assetto territoriale sono quelli ca-
ratterizzanti il piano di coordinamento degli interventi pubblici nel
Mezzogiorno nella sua interezza. Il primo piano per il Mezzogiorno
determina il proprio contenuto nel modo seguente: «Il piano di
coordinamento organizza in un disegno unitario interventi e compe-
tenze, in modo che non interferiscano reciprocamente e non si so-
yrappongano, ma si integrino vicendevolmente; a tal fine orienta gli
interventi straordinari in relazione a quelli ordinari, tenendo conto,
in una visione unitaria e globale dell’economia del Mezzogiorno, di
entrambi sia nell’ambito di ciascun settore di intervento sia in rap-
porto alle relazioni intersettoriali» (3). Come si precisa poi nel me-
desimo documento, in tale ambito ha una importanza centrale la co-

(1) Legge 27 febbraio 1967, n. 48, art. 16.

(2) Sulle questioni costituzionali concernenti la responsabilitd dei Mini-
stri membri dei Comitati e quella, eventuale, dei Comitati stessi e le attri-
buzioni del Presidente del Consiglio dei Ministri, vedasi: G. Treves, I Comi-
tati interministeriali, in < Scritti giuridici in onore della Cedams, vol. II
Padova, 1953, p. 219; V. BacHELET, L'attivita di coordinamento nell'amministra-
zione pubblica dell’economia, Milano, 1957; V. BacueLer, Comitati intermini-
steriali .., op. cit.; Cuocoro, Il Governo nel vigente ordinamento italiano,
Milano, 1959, p. 241 sg.; Cuomo, Unitd e omogeneird nel governo parlamentare,
Napoli, 1957; M. Mazziorry, Il diritto al lavoro, Milano, 1956, p. 364; F.
Mzrusi, Le direttive governative nei confronti degli ent{ di gestsione, Milano,
1956. Da ultimo, G. Quavri, I Comitati di Ministri, Milano, 196s.

(3) Cfr. ComitaTo pEI MINISTRI PER IL MEZZOGIORNO, Piano di coordina-
mento degli interventi pubblici nel Mezzogiorno, approvato dal CIPE nella se-
duta del 1° agosto 1966, Roma, 1966, p. 3.






