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PREMESSA

ONOREVOII SENATORI, ONOREVOLI DEPUTATL - La Commissione presenta la
relazione secondo quanto il Parlamento aveva deliberato
nell'investirla dell'incarico.

La Commissione, pur avendo svolto il proprio compito con
serenita e oggettivita, non presume di essere immune da
manchevolezze; ma ¢ certa di aver operato con grande responsabilita
per poter comunicare al Parlamento tutto cid0 che ha constatato,
noncheé le considecrazioni e le valutazioni che da quelle
constatazioni discendono.

La Commissione ha avuto dinnanzi due obiettivi, per raggiungere
i quali ha compiuto ogni sforzo: il rispetto dei termini di legge e
la formulazione di un'unica relazione.

T1 primo scopo c1i sembra raggiunto, poiché non'é il ripristino
dei sessanta giorni per la presentazione della relazione che
modifica nella sostanza la scadenza fissata dal Parlamentp; e questo
é risultato di rilevanza politica, poiché le proroghe hanno sempre
effetto negativo su chi attende di conoscere fatti e commenti e
danno 1'impressione di voler portare alla lunga, se non per
insabbiare, certo per diluire ogni cosa nel tempo.

I1 secondo scopo, vrelazione conclusiva unitaria, anche se
rimane mnell'ordine dJdelle speranze, ha certamente, come volonta,
spinto ad una relazione, espressione del maggior possibile consenso
nella Commissione, consentendo un denominatore comune che pur ampio
non ha perso, a nostro avviso, di efficacia e di incisivita.

11 Parlamento ha fissato termini molto brevi, sopratutto se
commisurati alla mole di lavoro riguardante circa 700 comuni, 1300
insegiamenti industriali tra vecchi e nuovi, un centinajio di opere
di infrastrutture di particolare imponenza.

Proprio questa constatazione ¢ richiamo a quale sia il compito
specifico di una Commissione d'inchiesta parlamentare.
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Se il compile affidato alla Commissione fosse stato di
esaminare ogni fatto, ogni atto relativo alla ricostruzione delle
zone tarremotate, nonché ogni realizzazione inerente allo sviluppo,
il tempo assegnato sarebbe dovuto essere di gran lunga superiore; ma
un tale tipo di dincarico non pud competere ad una inchiesta
parlamentare, facendola diventare inchiesta amministrativa, compito
certamente del tutto estraneo al Parlamento. Infatti occorre tener
presente che 1'inchiesta, che si svolge in ambito tipicamente
costituzionale-politico quale € il Parlamento, si distingue
nettamente, anzi mnon ha nulla a che fare con 1l'inchiesta
amministrativa, né con quella giudiziaria. Quest'ultima infatti fa
capo all'Autoritad giudiziaria e accerta 1'esistenza di illeciti
penali, mentre quella amministrativa riguarda illeciti
amministrativi ed & di competenza di organi amministrativi. E'
essenziale per questi due tipi di inchiesta giudiziaria e
amministrativa 1'esame dei singoli casi, il seguire ogni particolare
per accertare se e quanto vi sia stato di contrario a norme
sostanziali 0 procedurali, sempre di  contenuto penale o
amministrative. Una tale indangine, che approfondisce ogni questione
ed esamina ogni fatto, non €& certamente vana per controllare le
erogazioni, le spese, le modalita ed ogni aspetto sostanziale e
procedurale, ma non e indagine parlamentare, né pud essere compiuta
dal Parlamento.

L'inchiesta parlamentare infatti - e questa in particolare - &
inchiesta politica, di contenuto e qualita politici che, esaminato
nel suo complesso il grande fenomeno della vicostruzione, ne
constata i tempi, i modi e le procedure, al fine di una valutazione
politica che veda pregi e difetti delle scelte operate per ridare
una casa a chi l'aveva perduta e per procurare lavoro a chi non lo
aveva. La valutazione si deve estendere all'opera di promozione e di
sviluppo che il Parlamento decise su proposta del Governo.

In questa inchiesta, cosi individuata nella sua essenza, la
casistica non & il fine, ma é& la parte di supporto alla tesi
politica, alle politiche conclusioni della Commissione.
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Dunque anzitutto l'enorme tragedia determinata da questo sisma,
il grave numero di morti (2.735) e di feriti (8850), l'entita dei
danni prodotti, la commozione suscitata nel Paese ed in tutto il
mondo, la risposta dello Stato in tutte le sue componenti e la
solidarieta data da tante parti con aiuti materiali, apporto di
volontari e stanziamento di fondi, il rilievo dato in Italia ed
all'estero dai mezzi di comunicazione ed 1in particolare dalle
televisioni.

L'enorme tragedia reclamava 1'impegno del Governo e del
Parlamento per realizzare un programma massiccic di interventi e
immediati e proiettati nel tempo.

Dopo un primo momento di sconcerto, di polemiche, di fatali
incertezze, l'emergenza fu affrontata, con consistente impegno di
mezzi e di uomini. L'opera di soccorso, dopo i primi momenti, fu
realizzata con slancio e tempestivitd, nonostante le avverse
condizioni c¢limatiche (era ormai prossimo l'inverno), le notevoli
difficolta d'accesso in zone dotate di scarsi mezzi di comunicazioni
e soprattutto d'insufficiente retLe viaria, con difficili raccordi ai
centri abitati colpiti dal sisma, arroccati per lo pid in cima a
cocuzzoli montuosi, con case addossate le une alle altre in un
groviglio di vicoli stretti, ingombrati dalle macerie.
~ In tali condizioni occorreva operare con celeritda e decisione;
questo e avvemuto con gli interventi di quella prima fase, dominata
dalla necessitd di provvedere al recupero dei morti, al salvataggio
dei feriti, allo sgombero delle macerie, al ripristino dei servizi
essenziali e, soprattutto, a reperire con urgenza una sistemazione
abitativa - ancorche precaria e provvisoria - ed i mezzi di
sosfencamento alle numerose famiglie rimaste senza tetto.

L'emergenza, se limitata al primo periodo della tragedia,
Postulava e giustificava, infatti, 1'adozione di procedure spicce e
disancorate da quelle tradizionali e a volte defatiganti, in
frangenti in cui non era certo possibile subordinare l'erogazione di
fondi alla formulazione di pareri, all’'apposizione di visti e di
timbri, all'esecuzione di controlli preventivi o alla tenuta di
formali registrazioni contabili.
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Del resto, l'entita dei fondi erogiti e spesi nella fase della

v oonza, paty oo b 990 miliard:r du lire, cpopire proporzionata Llle
~le del livoro svolto ed all'impegno profusce, ed anche limitet= se
raftrontaty 1l totale di circa 50.000 miliardi dei fondi destinati
per l'intera opera di 1icostruzione . peraltio non sufficienty per

pcrtiare 1 compimento 1'opera stessa.

Occerre sin d'ert evidenziare con asscoluta chiarezza, che la

1-¢ della emergensa, pur 1i1spondere alle esigenze tragiche del
rrine perrodo,  dovevi  essere delimitita tel tempo al fine di
¢ ascntire 1l rapristino delle procedure 1egolari, con esplcta~ione
d1 gare ed appalti, con controlli pieventivi e successlvl, con
rachilests di parer1 piu o meno vincolanti, 1n una parcla doveva
1ni1ziare una fase diveisa con 1l rispetto delle leggr e delle resole

disciplinate dall~ contabilita generale dello Stato.

Appare certarente positiva la  decisione  di proccdgere
contestualmente ad una modeina ricostinsione dei comuni danneggiati
dal terremoto, all'adeguamento delle nuove strutture edilicie, agl:

f2plernitl  canony  antisismicl ed ancora all'approntamento di un
programna  d1  sviluppo 1ndustriale nelle zone terremotate, per
assicurare alle popolazioni, tanto duramente provate, un avvenire

miglivte e proficue possibilita di lavorn nella propria terra.

Cos1 € positivo l'aver attribuito alle autorita comunalar la
responsabilita di1 studiare e attuare 1 piani della ricostruzione
edilizia, privata e pubblica, come concieta applicazione di principi
fondanentali sanciti dalla Costituzione tepubblicana.

L'inserimento unella legge n. 219 del 1981 del titolo VIII,
relativo all'intervento edilizio 1n Napoli e nelle relative aree
extrauvibane, trova la sua ragion d'essere nel fatto che Napoli, gia
1n condizionl di1 grave degrado, ha subito dal sisma ulteriori danni
pru 1ndiretti che direttuy.

Cid premesso, non vi ¢ dubbio che un cosi impegnativo programma
aviebbe 11ichiesto un provvedimento legislativo "ad hoc'", ma ragioni
contigentl e pratiche hamo convinto ad 1nserirlo nella normativa
per la ricostruzione.
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In sostanza, l'evento terremoto ha costituito l'occasione per
affrontare un'antica, dolorosa depressione della zona colpita e per
cercare di affrontare in modo radicale una delle storiche sofferenze
di Napoli, quella della case di abitazione.

Ovviamente: sviluppo industriale, potenziamento delle strutture
stradali e logistiche, miglioramento delle singole realta abitative,
delega di responsabilita ai comuni, sono programmi ed impegni che il
Paese tutto ha condiviso ed avrebbe certo voluto veder realizzati in
un lasse di tempo dinferiore ai dieci anni trascorsi. Ma,
soprattutto, 11 Paese avrebbe richiesto che gli obbiettivi fissati
fossero conseguiti sempre ed in ogni caso con la massima trasparenza
e con oculata amministrazione.

Da qui dunque il compito della Commissione, che si € trovata di
fronte a molti interrogativi come sorgono dal dettato della legge
istitutiva e dall'ovdine del giorno presentato alla Camera ed
accettatoc dal Governo. Ad esempio: perché dopo 10 anni 1la
ricostruzione non €& terminata nonostante le ingenti risorse
finanziarie impegnate dallo Stato? Le somme spese per il settore
industriale hanno fatto sorgere imprese vive e vitali? Hanno
consentito 1'assunzione al lavoro di tlante persone quante previste?
E se no, perché? Perché ancora cittadini, famiglie vivono nei
"containers" o comunque non hanno casa, e perché taluni vi rimangono
pur avendo la casa ricostruita? E come mai centri storici sono stati
ricostruiti ed altri ancora cosi lontani da una valida ripresa?

E le somme furono tutte spese bene? Vi fu chi approfittd del
terremoto; addirittura sulla generosita dello Stato si é& inserita,
inquinandn, 1la malavita? E la ricostruzione ha valorizzato o
danneggiato 1'ambiente? E le scelte sono sempre state dirette al
bene della gente o deviate da interessi di parte?

Questi e molti altri 1 problemi <che si sono affacciati
L n . . . . . .
all'indagine della Commissione e ai quali la Commissione ha cercato
di dare una risposta.
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E proprio perché la risposta sia 11 piu possibile esaustiva la
Coamissione ritiene compito del Governa attuare unz ve':sione
generale della spesa 1n rapporto a quanto si €& sin qui ‘cperato in
ngnl settore; e c10 per una duplice esigenza:

1) lo Stato ha dato, lo Stato deve chiedere come le somme 1mpegnate
sono state spese. L' diritto e dovere dello Stato: nor vi € nulla
di1 persecutorio o inquisitorio. Lo Stato deve anche da questa
indagine, da questo riesame particolareggiato poter stabilire
come Si1 possa giungere al termine della ricostruzione: e termine
vuol dire tempi e denari per chiudere seriamente la pagina
"terremoto'. Né ritardi colpevoli, né un terremoto che non ha
fine.

, ) . . : .
2) L'indagine, il controllo particolareggiato determina una doverosa

"

1t : ] . . 3

par condicio” tra tutti gli operator: della ricostruzione, per
impedire che quanto ha accertato la Commissione, limltato a
taluni casi, lasci altre realtd libere da ogni giusto e doveroso

controllo.

I1 Parlamento deve essere costantemente tenuto al corrente de1
risultati della revisione stessa e sul tempo e sui mod1 necessari
per concludere 1l'opera in Campania e Basilicata.

Le competenze dei diversi poteri dello Stato si integrano per
il fine comune dell'accertamento della verita.

Infatti questa relazione viene doverosamente comunicata alle
Camere dalle quali deriva 1'incarico di inchiesta e di proposizione;
ma viene contemporaneamente inviata al presidente della Corte dei
conti e alle procure generali delle corti d'appello competenti per
territorio: Napoli e Salerno, E'cid sia per eventuali responsabilita

contabili-amministrative, che per eventuali responsabilita di ordine
penale,

La relazione viene altresi trasmessa per quanto di sua
Competenza alla Commissione parlamentare d'inchiesta sul fenomeno
della mafia e sulle altre associazioni criminali similari, altresi
al Ministro delle Finanze - anche per gli interventi operativi della
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Guardia di Finanza - 1n rappnrto alle wmplicazioni fiscall relative
all' tcrivita delle wumpre-~», der funzionari, dei tecnici incaricati
d1 progettazione, direzione lavori e collaudi e dei componentl delle

vairle commlissionl consultive

Cos1 dunque si1 articolano le competenze ben chiare e distinte
al Parlamento le valutaz.onmi politiche; alla Magistratuia ordinaria
1"indagine su eventuali 1llecit1 penali; alla Magistratuia di
controllo 1'accertamento ci respousabilita contabili~-amministrative,
al Coverno, all'Esecutive l'esame amminlstrativo particolaregg.ato

e covpleto

oo 0 oo
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PREMESSA

ONOREVOLI SENATORI, ONOREVOLI DEPUTATI - La Commissione presenta la
relazione secondo quanto il Parlamento aveva deliberato
nell'investirla dell'incarico.

La Commissione, pur avendo svolto il proprio compito con
serenitd e oggettivitd, non presume di aver raggiunto la certezza
della verita, né di essere immune da manchevolezze; ma ha operato
con la consapevole, doverosa volontda di comunicare al Parlamento
tutto c¢id che ha constatato, nonché 1le considerazioni e le
valutazioni politiche che da quelle constatazioni discendono.

La Commissione ha avuto dinnanzi due necessita, per raggiungere
le quali ha compiuto ogni sforzo: il rispetto dei termini di legge e
la formulazione di un'unica relazione.

11 primo scopo ci sembra raggiunto, poiché non'é il ripristino
del sessanta giorni per la presentazione della relazione che investe
la sostanza della scadenza fissata dal Parlamento; ed & rispetto di
rilevanza politica, poiché le proroghe hanno sempre effetto negativo
su chi attende di conoscere fatti e commenti e danno 1'impressione
di voler portare alla 1lunga, se non per insabbiare, certo per
diluire ogni cosa nel tempo.

I1 secondo scopo, relazione conclusiva wunitaria, anche se
rimane nell'ordine delle speranze, ha certamente, come volonta,
spinto ad una relazione, espressione del maggior possibile consenso
nella Commissione, consentendo un denominatore comune che pur ampio
non ha perso, a nostro avvisc, di efficacia e di incisivita.

I1 Parlamento ha fissato termini molto brevi, se commisurati
alla mole di lavoro riguardante circa 700 comuni, 1300 insediamenti
industriali tra vecchi e nuovi, wun centinaio di opere di
infrastrutture di particolare imponenza.

Proprio questa constatazione & richiamo al compito specifico di
una Commissione d'inchiesta parlamentare.
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Se il Parlamento avesse dato incarico di esaminare ogni fatto,
ogni atto relativo alla ricostruzione delle zone terremotate, nonché
ogni realizzazione inerente allo sviluppo, 1l tempo assegnato
sarebbe dovuto essere di gran lunga superjiore; ma un tale tipo
d'incarico avrebbe mutato la natura dell'inchiesta parlamentare,
facendola diventare di carattere amministrativo, compito certamente
estraneo al Parlamento. Infatti occore tener presente che
1'inchiesta, che si svolge in ambito tipicamente costituzionale-
politico quale é il Parlamento, si distingue nettamente, anzi non ha
nulla a che fare con 1'inchiesta amministrativa, né con quella
giudiziaria. Quest'ultima infatti accerta 1'esistenza di illeciti
penali, mentre quella amministrativa riguarda 1lleciti
amministrativi. E' essenziale all'inchiesta amministrativa 1'esame
dei singoli casi, 11 seguire ogni particolare per accertare se e
quanto vi sia stato di contrario 8 norme sostanziali o procedurali,
sempre di contenuto amministrativo. Una tale indagine, che
approfondisce ogni questione ed esamina ogni fatto, non & certamente
vana per controllare le erogazioni, le spese, le modalita ed ogni
aspetto sostanziale e procedurale, ma non €& indagine parlamentare,
né pud essere compiuta dal Parlamento.

L'inchiesta parlamentare infatti - e questa in particolare -
¢ dinchiesta politica, di contenu.o e qualitad politici che,
esaminato nel suo complesso i1 grande fenomeno della ricostruzione,
ne constata i tempi, 1 modi e 1le procedure, al fine di una
valutazione politica che veda pregi e difetti delle scelte operate
per ridare una casa a chi 1'aveva perduta e per procurare lavoro a
chi non lo aveva. La valutazione si deve estendere all'opera di
promozione e di sviluppo che 11 Parlamento decise su proposta del
Governo.

In questa inchiesta, cosi individuata nella sua essenza, la
casistica non & il fine, come nell'inchiesta amministrativa, ma & la
parte di supporto alla tesi politica, alle politiche conclusioni
della Commissione. Per questo esce dal compito della Commissione
1'elencazione delle cose positive e di quelle negative.
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Altri sono gii interrogativi posti alla Commissione, come
sorgono dal dettato della legge istitutiva e dall'ordine del giornmo
presentato alla Camera ed accettato dal Governo! Ad esempio: perché
dopo 10 anni la ricostruzione non é terminata di fronte alle somme
eccezionali impegnate dallo Stato? Le somme spese per il settore
industriale hanno fatto sorgere imprese vive e vitali? Hanno
consentito 1'assunzione al lavoro di tante persone quante previste?
E se no, perché? Perché ancora cittadini, famiglie vivono nei
"containers' o comunque non hanno casa, e perché taluni vi rimangono
pur avendo la casa ricostruita? E come mai centri storici sono stati
ricostruiti ed altri ancora cosi lontani da una valida ripresa?

E le somme furono tutte spese bene? Vi fu chi approfittd del
terremoto; addirittura sulla generositda dello Stato si & inserita,
inquinando, la malavita? E 1la ricostruzione ha wvalorizzato o
danneggiato l'ambiente? E le scelte sono sempre state dirette al
bene della gente o deviate da interessi di parte?

Questi e molti altri 1 problemi che si sono affacciati
all'indagine della Commissione e ai quali la Commissione ha cercato
di dare una risposta.

Anche a questo fine la Commissione ritiene di dover impegnare
il Governo a una revisione generale della spesa in rapporto a quanto
si e sin qui operato in ogni settore; e ¢i0 per una duplice
esigenza:

1) lo Stato ha dato, lo Stato chiede come le somme impegnate sono
state spese. E' diritto e dovere dello Stato: non vi & nulla di
persecutorio o inquisitorio. Lo Stato deve anche da questa
indagine, da questo riesame particolareggiato poter stabilire
come si possa giungere al termine della ricostruzione: e termine
vuol dire templ e denari per chiudere seriamente la pagina
"terremoto'. Né ritardi colpevoli, né un terremoto che non ha
fine.

2) L'indagine, il controllo particolareggiato determina una doverosa
"par condicio" tra tutti gli operatori della ricostruzione, per
impedire che quanto ha accertato la Commissione finisca per
risolversi in danno per taluni e in vantaggio per chi non é
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caduto nelle maglie dell’inchiesta parlamentare.

Diciamo subito che questa revisione da parte del Governo deve
rispondere a due condizioni essenziali:
1) snellezza, rapidita e assoluta chiarezza;
2) diretto rapporto <con il Parlamento per riferire a tempi
ravvicinati sui risultati della revisione e sulla destinazione
degli aiuti per concludere 1'opera in Campania e Basilicata.

Le competenze dei diversi poteri dello Stato si integrano per
il fine comune dell'accertamento della verita.

Infatti questa relazione viene doverosamente comunicata alle
Camere dalle quali deriva l'incarico di inchiesta e di proposizione;
ma viene contemporaneamente inviata al presidente della Corte dei
conti e alle procure generali delle corti d'appello competenti per
territorio: Napoli e Salerno. E cid sia per eventuali responsabilita
contabili-amministrative, che per eventuali responsabilita di ordine
penale.

La relazione viene altresl trasmessa per quanto di sua
competenza alla Commissione parlamentare d'inchiesta sul fenomeno
della mafia e sulle altre associazioni criminali similari, altresi
al Ministro delle Finanze - anche per gli interventi operativi della
Guardia di Finanza - in rapporto alle implicazioni fiscali relative
all'attivitd delle imprese, dei funzionari, dei tecnici incaricati
di progettazione, direzione lavori e collaudi e dei componenti delle
varie commissioni consultive.

Cosl dunque si articolano le competenze ben chiare e distinte:
al Parlamento le valutazioni politiche; alla Magistratura ordinaria
1'indagine su eventuali illeciti penali; alla Magistratura di
controlle 1'accertamento di responsabilitd contabili-amministrative;
al Governo, all'Esecutivo 1'esame amministrativo particolareggiato

e completo.
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DAL TERREMOTO ALLA NOMINA DELLA COMMISSIONE PARLAMENTARE D'INCHIESTA.

Nella notte tra il 23 ed i1 24 novembre 1980 una serie di forti
scosse telluriche colpi 1la Campania e la Basilicata determinando
morti, feriti e gravissimi danni, compresa la completa distruzione
di numerosi centri abitati nelle province di Avellino, Salerno e
Potenza.

I1 Governo:

- il 24 novembre stesso adottd il provvedimento di nomina
dell'onorevole Giuseppe Zamberletti a commissario straordinario;

- i1 26 novembre adottdo il decreto-legge n. 776, recante norme per
gli interventi urgenti in materia di soccorso ed assistenza alle
popolazioni e di avvio della ripresa civile, amministrativa,
sociale ed economica deil territori colpitij;

-~ 11 19 marzo 1981 adottd il decreto-legge n. 75, recante norme per
la ricostruzione e lo sviluppo.

11 Parlamento converti detti decreti-legge:
- con legge 22 dicembre 1980, n. 874;
- con legge 14 maggio 1981, n. 219.

Gli interventi, cui le risorse messe a disposizione erano
finalizzate, possono metodologicamente suddividersi in tre "fasi",
logicamente e temporalmente connesse tra di loro:

-~ 1'emergenza (legge n. 874 del 1980);

- la ricostruzione (legge n. 219 del 1981);

- lo sviluppo (legge n. 219 del 1981).

La legge mn. B74 del 1980 sostanzialmente determind i poteri del
commissario straordinario, mettendo a sua disposizione un fondo da
amministrare autonomamente con gestione fuori bilancio, fondo
alimentato da un primo stanziamento di 1.500 wmiliard{, salito
succesivamente a 1.522.662.000.000 (pid 2.662.000.000 dal bilancio
del Ministero dell'interno in forza dell'articolo 2, comma 3, dells
legge n. 874 del 1980, mnonché pid 20.000.000.000 4in forza
dell'articolo 5-bis della legge n. 141 del 1981),.
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1

La legge n. 219 del 1981 previde essenzialmente cinque tipi di

intervento:

- 11 primo ancora volto a fronteggiare l'emergenza ai fini di una
ulteriore sistemazione, sempre provvisoria, dei terremotati;

- i1 secondo consistente in una serie di attivita di ricostruzione e
riparazione del patrimonio edilizio e delle opere pubbliche
danneggiate (articoli 8, 9 e 10);

- il terzo relativo alla ricostituzione del tessuto industriale
esistente nelle regioni interessate mediante la concessione di
contributi a fondo perduto per la riparazione o per la
ricostruzione in sito o delocalizzata (articolo 21);

- 11 quarto consistente nella realizzazione di un tessuto
industriale di piccole e medie imprese in aree appositamente
attrezzate e di rilevanti opere infrastrutturali dalla viabilita
all'approvvigionamento idrico ed elettrico (articolo 32);

- il quinto riguardante una serie di interventi speciali per Napoli
e la sua area metropolitana (titolo VIII).

Di fronte alla impossibilitd di quantificare esaustivamente fin
dall'inizio 1l'onere per far fronte agli interventi suddetti la legge
n. 219 del 1981:
- istitul presso il Ministero del bilancio un apposito fondo, sul
quale sono stati stanziati:
. L. 2,000 miliardi per 1'anno finanziario 1981

. L. 2.000 " " " " 1982
. L. 2,000 " " " " 1983
. L. 2,000 " " " " 1984
. L. 1.950 " " " " 1985
. L. 2.250 " " " " 1986
. L. 3.750 " " " " 1987
. L. 4.800 " " " " 1988
. L. 2.265 " " " " 1989
. L. 2,535 " " " " 1990
. L. 2.500 " " " " 1991
. L. 1.400 " " Y " 1992

L.29.450 " IN TOTALE
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- istitui presso il Ministero del tesoro altro apposito fondo per
1l'attuazione degli interventi di cui al titolo VIII (edilizia
residenziale nell'area napoletana), sul quale sono stati
stanziati, complessivamente, 13.500 miliardi.

Gli importi complessivi delle somme assegnate per la realizzazione
degli interventi possono sinteticamente determinarsi come segue:

1) per 1'emergenza

a. con leggi n. 874 del 1980 e n. 141 del 1981: 1.522,.700.000.000
b. con leggi n. 187 del 1982 e n. 303 del 1982: 500.000.000.000

c¢. sui fondi della legge n. 219 del 1981: 1.366.000.000.000
d. altre fonti nazionali ed estere: 601.300.000.000
3.990.000.000.000

Gli altri importi, dopo le ripartizioni a cura del CIPE, le cui
delibere vengono unite alla presente relazione all'allegato 6/G,
sono 1 seguenti:

2) per 1'edilizia residenziale ed opere pubbliche nei comuni

a. con ripartizione CIPE fino al 1990: 15.268.008.000.000
b. fonti internazionali: 3.000.000.000
15.271.008.000.000

¢. con ripartizione CIPE solo program-
matica per il 1991 ed il 1992: 2.732.992.000.000

3) per gli interventi di competenza regionale

a. con ripartizione CIPE fino al 1990: 1.951.241.370.000

b. con ripartizione CIPE solo program-—
matica per i1 1991 ed 11 1992: 182.508.000.000
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4) per gli interventi previsti dagli articoli 21, 23 e 32 della
legge n. 219 del 1981

a. con ripartizione CIPE fino al 1990: 4,250.625.000.000
b. altre fonti nazionali ed estere: 2.878.220.000.000
7.128.845.000.000

c. con ripartizione CIPE solo program—-
matica per il 1991 ed il 1992: 871.000.000.000

5) per il programma abitativo di Napoli e le relative infrastrut-
turazioni (titolo VIII della legge n. 219 del 1981)

a. con ripartizione CIPE fino al 1991: 10.300.000.000.000
b. con altre fonti nazionali ed estere: 1.734,882.000.000
12.034.882.000.000

c. disponibilita residue 1991 e 1992: 3.200.000.000.000

6) per gli interventi e le attivitd delle amministrazioni dello

Stato
a. con ripartizione CIPE fino al 1990: 2.412.463.000.000
b. con ripartizione CIPE solo program-
matica per il 1991 ed i1 1992: 113.500.000.000
Riassumendo:
assegnate disponibilita residue
ovvero assegnate solo
programmaticamente per
i1 1991-1992.
1 - Emergenza 3.990.000.000.000 e
Z - Comuni 15.271.008.000.000 2.732.992.000.000
3 - Regioni 1.951.241.370.000 182.508.000.000
4 - Articoli 21, 23 e 32 7.128.845.000.000 871.000.000.000
5 - Napoli 12.034.882.000.000 3.200.000.000.000
6 - Amministrazioni Stato 2.412.463,000.000 113.500.000.000

42.788.439.370.000 7.100.000.000.000

Totale Lire 49.888.439.370.000
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In merito al quando ed al come le risorse accreditate agli enti
gestori su dette disponibilitd sono state concretamente utilizzate,
sono insorte, negli anni, a livello parlamentare e dei mass-media
notevoli polemiche, polemiche divenute rilevanti, sotto 1 piu
svariati profili, verso la fine del 1988, quando una campagna di
stampa pil accesa del solito determind la presentazione, da parte di
deputati di tutti i gruppi parlamentari, di numerose interrogazioni
volte ad ottenere chiarimenti, informazioni e notizie circa i
provvedimenti che il Presidente del Consiglio intendeva adottare in
ordine:

~ alle irregolarita, esposte nella relazione della Corte dei conti
sul rendiconto generale dello Stato per 1l'esercizio finanziario
1987, in merito alle gestioni fuori bilancio relative agli
interventi conseguenti ai terremoti nel Mezzogiorno e nel settore
della protezione civile, nella relazione sull'attivitd svolta e
sullo stato degli interventi ex articoli 21 e 32 della legge n.
219 del 1981 presentata dal Presidente del Consiglio dei Ministri
il 5 settembre 1988 (atti Camera X~ legislatura, doc. LX-bis, n.
2), nella relazione dell'alto commissario per il coordinamento
della lotta contro la delinquenza mafiosa sull'attivitd svolta nel
periodo febbraio-luglio 1988, nel rapporto 1988 della SVIMEZ
sull'economia del Mezzogiorno ed in numerose inchieste
giornalistiche (Pannella ed altri n. 3-01305, Bassanini ed altri
n. 3-01314 del 13 dicembre 1988; Bassolino ed altri n. 3-01322,
Del Pennino ed altri n. 3-01326 del 14 dicembre 1988; Mattioli ed
altri n. 3-01339 del 16 dicembre 1988; Staiti di Cuddia delle
Chiuse n. 3-01335, Lanzinger ed altri n. 3-01350 del 19 dicembre
1988).

- alla necessitda di una revisione dei modelli e delle procedure di
gestione dell'intervento per la ricostruzione e lo sviluppo delle
zone colpite dai terremoti del 1980-8l1, eliminando le gestioni
fuori bilancio ed 1 poteri di deroga alla legislazione vigente
(Pannella ed altri n. 3-01305, Bassanini ed altri n. 3-01314 del
13 dicembre 1988; Bassolino ed altri n. 3-01322, Del Pennino ed
altri n. 3-01326 del 14 dicembre 1988; Mattioli ed altri n. 3-
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01339 del 16 dicembre 1988; Staiti di Cuddia delle Chiuse n. 3-
01335, Lanzinger ed altri n. 3-01350 del 19 dicembre 1988).

- agli importi complessivi dei fondi destinati alla ricostruzione e
lo sviluppo delle zone della Campania e della Basilicata colpite
dai sismi del 1980-81, distinguendo tra somme spese per gli
interventi di emergenza; somme assegnate ail comuni terremotati e
ad altri enti locali; somme impegnate per la ripresa economica e
lo sviluppo, per la ricostruzione industriale, per la citta e
l'area metropolitana di Napoli e per le infrastrutture;
investimenti deliberati da amministrazioni statali; atti delle
commissioni di collaudo; somme spese in rapporto a cilascun
cittadino ed a ciascun comune danneggiato anche comparativamente a
quanto speso in occasione di analoghe calamitd naturali; stato di
avanzamento attuale delle opere di ricostruzione, prospettive di
conclusione dell'intervento straordinario e di rientro nelle
procedure ordinarie di spesa dello Stato (Rutelli ed altri n. 3-
01308, Zevi ed altri n. 3-01309, Teodori ed altri n. 3-01310 del
13 dicembre 1988, Bassolino ed altri n. 3-01322 del 14 dicembre
1988; Botta ed altri n. 3-01330, Becchi e Bassanini n. 3-01336,
Piro ed altri n. 3-01341, Caria e Bruno Paolo n. 3-01342 del 19
dicembre 1988);

- alla attivitd ispettiva condotta dalla Banca d'Italia presso la
Banca popolare dell'Irpinia ed, in particolare, sulle irregolaritad
gestionali e contabili rilevate; sul motivi del consistente
aumento dei depositi in quella banca negli ultimi anni; sulla
presenza tra gli azionisti e negli organismi sociali di esponenti
democristiani, tra cui 1lo stesso onorevole De Mita, allora
Segretario nazionale della Democrazia cristiana, assieme ad '"oltre
10 suoi familiari"; sull'inserimento tra i soci anche di parecchi
minorenni; sugli eventuall condizionamenti dell'esito delle
ispezioni della Banca d'Italia presso 1la Banca popolare
dell'Irpinia e la Banca popolare di Pescopagano, in considerazione
degli incarichi affidati, al termine dei suddetti controlli, ai
medesimi ispettori nel frattempo dimessisi dalla Banca d'Italia;
sui ripetuti commissariamenti della Banca popolare di Aversa e sul
suo successivo acquisto da parte della Banca popolare dell'lIrpinia
(Calderisi ed altri n. 3-01299 del 12 dicembre 1988; Vesce ed
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altri n. 3-01307 del 13 dicembre 1988, Modugno ed altri n. 3-01324
del 14 dicembre 1988; Tatarella ed altri n. 3-01334 del 16
dicembre 1988, Faccio ed altri n. 3-01331, Staiti di Cuddia delle
Chiuse n. 3-01335, D'Amato Luigi ed altri n. 3-01337, Mellini ed
altri n. 3-01338, Parlato n. 3-01340 del 19 dicembre 1989);

- alle dichiarazioni, apparse sul quotidiano 'Il1 Corriere della
sera" del 12 dicembre 1988, del sottosegretario alla Presidenza
del Consiglio dei ministri onorevole Angelo Sanza, il quale
afferma che ci poteva <<essere stata anche una intromissiome di
settori marginali dei vecchi servizi segreti legati alla 'destra
piduista" che hanno come obiettivo quello di introdurre elementi
di destabilizzazione nel quadro politico e di contrastare il
processo di democratizzazione portato avanti da De Mitad>> (Russo
Franco ed altri n. 3-01300 del 12 dicembre 1988; Bassanini ed
altri n. 3-01314, Battistuzzi n. 3-01315, Aglietta ed altri n. 3~
01307 del 13 dicembre 1988; Del Pennino ed altri n. 3-01326 del 14
dicembre 1988; Tatarella ed altri n. 3-01334 del 16 dicembre 1988;
Becchi e Bassanini n. 3-01336 del 19 dicembre 1988):

- alla salvaguardia dell'ambiente in rapporto agli effetti causati
dalle opere di ricostruzione e sviluppo delle zone terremotate
(Lanzinger ed altri n. 3-01350 del 19 dicembre 1988);

- alla opportunitad di agevolare la costituzione di una Commissione
parlamentare d'inchiesta sui fatti predetti (Battistuzzi n. 3-
01315, Pannella ed altri n. 3-01305, Bassanini ed altri n. 3-01314
del 13 dicembre 1988; Lanzinger ed altri n. 3-01350 del 19
dicembre 1988).

In relazione a cid, nella seduta del 20 dicembre 1988 la Camera dei

Deputati ascolto:

- la risposta del Ministro per i rapporti con il Parlamento
onorevole Mattarella;

- 1'intervento del Presidente del Consiglio dei ministri onorevole
De Mita.

A conclusione del suo intervento 1l'on. Mattarella (pagine 25252 -
25253 del resoconto stenografico della seduta della Camera dei
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deputati del 20 dicembre 1988) dichiard che '"il Governo tiene ad
affermare, sulla base delle considerazioni richieste dal complesso
delle interrogazioni e dei quesiti e delle affermazioni in esse
contenuti in grande quantitd, che & sua specifica preoccupazione
assicurare piena disponibilita ad ogni ulteriore approfondimento che
in qualunque sede sia ritenuto necessario o anche soltanto
opportuno",

A circa metd del suo interverto (pagina 252546) 1l Presidente del
Consiglio asseri: "Intendo confermare qui la volontd del Governo di
mantenere un canale intenso di comunicazioni e di informazioni con
il Parlamento, I poteri di controllo che spettano alle Camere e che
la legge finanziaria per il 1988 ha indicato in una sistematica
ispezione delle Commissioni parlamentari, devono essere esercitati
completamente e sino in fondo.

Del resto, in generale, quanto piu si accentua, anche attraverso le
recenti modifiche regolamentari, la capacitd del Governo di attuare
il suo programma, tanto piu deve essere rafforzato e reso penetrante
il ruolo di controllo democratico esercitato dal Parlamento'.

La situazione venutasi a creare nel contesto di che trattasi indusse
numerosi parlamentari - sen. Pagani ed altri (atto Senato n. 3738),
on, Battistuzzi ed altri (doc. XXII, n. 21), on. Fini ed altri (doc.
XX1I, n. 26), on. Becchi ed altri (doc. XXII, n. 41), on. Bassolino
ed altri (doc. XXII, n. 42), on. Calderisi ed altri (doec. XXII, n.
44), on. Buffoni ed altri (doc. XXII, n. 46) - a chiedere 1la
istituzione di una Commissione parlamentare d'inchiesta.

La Camera deil deputati, pella seduta del 30 marzo 1989 approvod
quindi in via definitiva 1la proposta di legge n. 3738 nel testo gia
approvato dal Senato. A conclusione del dibattito, prima di
procedere alla scelta del testo da porre in votazione, 1l
rappresentante del Governo (pag. 39 del resoconto stenografico della
seduta del 30 marzo 1989) era intervenuto per far presente che:
"Inchieste ed indagini parlamentari sono evidentemente wmateria di
altissima competenza del Parlamento: i1 Governo non pud quindi che
prendere atto di eventuali decisioni dell'organo 1legislativo
riguardo, con il massimo di lealta costituzionale e politica'.
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Alla Camera dei deputati inoltre, sempre in seduta del 30 marzo 1989
(pagine 46 e 47 del resoconto stenografico della seduta), venne
presentato un ordine del giorno (riportato in appendice) sul quale
il Governo espresse parere favorevole, che impegnava il Governo
stesso a coadiuvare 1'operato della Commissione parlamentare
d'inchiesta, apportandole tutti i documenti e dati in suo possesso o
comunque acquisibili e curando in particolare di:

- fornire la documentazione relativa alle modalitd di attribuzione
agli aventi titolo dei fondi resi disponibili per gli interventi
di ricostruzione e sviluppo;

- promuovere d'intesa con la Banca d'Italia la predisposizione di
una documentazione aggiornata e completa sul ricorso, da parte dei
comuni e dei privati, alle anticipazioni bancarie previste dalla
legge n. 219 del 1981;

- fornire dati storici, aggiornati e completi sul fenomeno delle
giacenze bancarie collegate agli interventi di ricostruzione e
sviluppo;

- fornire dati precisi sui risultati ottenuti con 1l'intervento
speciale per 1'industrialjizzazione dell'area del cratere;

- fornire un quadro completo delle modalita di organizzazione del
lavoro, del numero degli occupati nei cantieri della
ricostruzione, degli organici, del tipo di contratti utilizzati
per le assunzionei e delle modalita di impiego della forza lavoro
nelle attivita economiche che abbiano ottenuto fondi per la loro
riparazione, ricostruzione o costruzione ex-novo;

- mettere a disposizione le informazioni acquisite dall'Alto
commissario per la lotta alla mafia in merito alle infiltrazioni
di organizzazioni criminali negli interventi di ricostruzione e
sviluppo.

Pochi giorni dopo il Presidente della Repubblica promulgo la legge 7
aprile 1989, =n. 128 (riportato in appendice) relativa alla
istituzione di una "Commissione d'inchiesta sull'attuazione degli
interventi per la ricostruzione e lo sviluppo dei territori della
Basilicata e della Campania colpiti dai terremoti del novembre 1980
e del febbraio 1981" col compito di:

~ accertare:

a) quale sia stato 1'ammontare complessivo dei finanziamenti
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destinati dallo Stato alla ricostruzione ed alla ripresa
economico~sociale delle zone terremotate;

b) quale sia stato 1'ammontare complessivo dei finanziamenti
internazionali giunti in Italia per il medesimo scopo;

c) se i comportamenti e gli atti, sia dei titolari degli organi
dello Stato che delle regioni, dei comuni, degli enti ed
organismi pubblici e a partecipazione pubblica, sia dei
privati, siano stati conformi alle disposizioni legislative e,
nelle fattispecie, al sistema introdotto dalla legge 14 maggio
1981, n. 219, e successive modificazioni ed integrazioni,
previa wuna esauriente ricogﬁizione critica di tutte 1le
iniziative legislative proposte e di tutte le mnorme emanate
nella materia;

d) se sono stati adottati i pianil e i programmi legislativamente
prescritti;

e) i criteri seguiti per la ripartizione ed utilizzazione delle
somme stanziate a valere sui fondi di cui all'articolo 3 e al
titolo VIII della legge 14 maggio 1981, n. 219, e successive
modificazioni ed integrazioni, e successivi finanziamenti;

f) lo stadio concreto cui é giunta 1l'attuazione degli interventi;

g) gli effetti che le opere di ricostruzione e di sviluppo hanno
determinato sull'assetto del territorio, sulla salvaguardia
dell'ambiente, sulla situazione urbanistica e sullo sviluppo
socio-economico;

- presentare alle Camere, contestualmente alla relazione finale, una
relazione propositiva circa gli interventi legislativi o
regolamentari necessari a garantire, nel futuro, procedure di
controllo piu efficaci sulla gestione di risorse pubbliche negli
interventi di emergenza, di ricostruzione e di ripresa economica e
sociale successivi a gravi calamitd naturali.

In data 19 settembre il Presidente della Camera ed il Presidente del
Senato determinarono la composizione della Commissione d'inchiesta e
ne nominarono presidente l'onorevole Oscar Luigi Scalfaro.

La Commissione risultd composta dai deputati Alberto Aiardi, Silvia
Barbieri, Ada Becchi, Vincenzo Buonocore, Gianluigi Ceruti, Sergio
Coloni, Raffaele Costa, Amedeo D'Addario, Settimo Gottardo, Antonio
Guarra, Agazio Loiero, Giuseppe Lucenti, Maurizio Noci, Gianfranco
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Orsini, Giulio Quercini, Silvano Ridi, Gianfranco Rocelli, Giovanni
Russo Spena, Italico Santoro e Francesco Sapio; nonché dai senatori
Antonio Andd, Carmelo Azzara, Claudio Beorchia, Vincenza Bono
Parrino, Emanuele Cardinale, Giovanni Correnti, Achille Cutrera,
Osvaldo Di Lembo, Cesare Dujany, Pietro Fabris, Michele Florino,
Luigi Franza, Lucio Libertini, Pietro Montresori, Luigi Rosario
Pierri, Massimo Riva, Gianfranco Spadaccia, Francesco Tagliamonte,
Giuseppe Vignola e Roberto Visconti.

Detta composizione si é poi modificata:

- per le dimissioni del deputato Antonio Guarra, il quale ritenne di
essere in una situazione di dincompatibilita, avendo ricoperto
1l'incarico di sindaco di S. Agata dei Goti, comune disastrato dal
terremoto;

- per le dimissioni del senatore Carmelo Azzara e del deputato
Vincenzo Buonocore, i quali rilevarono analogo problema di
incompatibilita, o meglio, si & ritenuto, di inopportunita;

- per le dimissioni dei senatori Giuseppe Vignola, Roberto Visconti,
Massimo Riva, Vincenza Bono Parrino, Gianfranco Spadaccia e dei
deputati Silvano Ridi, Sergio Coloni, Agazio Loiero, Raffaele
Costa, Gianluigi Ceruti;

- per 1l subentro, in luogo dei dimissionari, dei senatori Lovrano
Bisso, Onofrio Petrara, Boris Ulianich, Umberto Cappuzzo, Maurizio
Pagani, Marco Boato e dei deputati Michele D'Ambrosio, Angelo
Manna, Gaetano Vairo, Aldo Gregorelli, Pietro Serrentino,
Alessandra Cecchetto Coco, Elio Mensurati;

La Commissione stessa:

- si insedid i1 28 settembre 1989 e provvide in quella sede alla
elezione dell'Ufficio di Presidenza, che risultd costituito dai
Vicepresidenti senatori Achille Cutrera e Giovanni Correnti e dai
Segretari onorevole Settimo Gottardo e senatore Boris Ulianich;

- delibero in seduta del 17 ottobre 1989 il proprio regolamento
(riportato in appendice);

- delibero in seduia del 17 novembre 1989 di costituire nel proprio
seno i seguenti gruppi di lavoro:

. Gruppo di lavoro n. 1 sugli aspetti normativi e giudiziari
Coordinatori: Pres. SCALFARO (DC), V. Pres. CUTRERA (PSI).
Componenti: On. ATARDI (DC), On. BARBIERI (PCI), Sen. DI LEMBO
(DC), Sen. FRANZA (PSI), Sen. LIBERTINI (PCI), On. QUERCINI
(PCI), On. SAP10 (PCI), On. VAIRO (DC).

I1 gruppo si & riunito volte ed ha effettuato © tolloqui

informali.
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. Gruppo di lavoro n.2 sulla ricostruzione industriale (artt. 2] e
32 della legge n, 219 del 1981).
Coordinatori: V. Pres. CUTRERA (PSI), V. Pres. CORRENTI (PCI).
Componenti: Sen. CARDINALE (PCl), Sen. DUJANY (MISTO-ADP), Sen.
MONTRESORI (DC), On. ORSINI (DC), Sen. PETRARA (PCI), On.
SANTORO (PRI), On. SAPIO (PCI), Sen. TAGLIAMONTE (DC).
Il gruppo si & riunito .. volte, ha effettuato .... sopralluoghi
ed ha svolto ... colloqui informali.

. Gruppo di lavoro n. 3 sulla fase dell'emergenza, la

ricostruzione edilizia e le opere pubbliche (con esclusione
dell'edilizia di Napoli)

Coordinatori: Sen. CORRENTI (PCI), On. GOTTARDO (DC).
Componenti: On. BECCHI (SIN., IND.), Sen. BEORCHIA (DC), On.
D'ADDARIO (PSI), On. D'AMBROSIO (PCI), Sen. FABRIS (DC), On.
LUCENTI (PCI), On. MANNA (MSI-DN), Sen. PAGANI (PSDI), On.
ROCELLI (DC).

I1 gruppo si & riumito .. volte, ha effettuato .... sopralluoghi
ed ha svolto .. colloqui informali.

. Gruppo di lavoro n. 4 sull'edilizia a Napoli
Coordinatori: On., GOTTARDO (DC), Sen. ULIANICH (SIN. IND.).
Componenti: Sen. ANDO' (DC), On. BECCHI (SIN. IND.), On.
D'ADDARIO (PS1), Sen. FLORINO (MSI-DN), On. GREGORELLI (DC), On.
MANNA (MSI-DN), On., NOCI (PSI), Sen. PAGANI (PSDI), On. SAPIO
(PCI).

I1 gruppo si é riunito .. volte, ha effettuato .... sopralluoghi
ed ha svolto .. colloqui informali.

. Gruppo di lavoro n. 5 sugli aspetti relativi agli edifici
scolastici, ai beni culturali, all'ambiente, alla difesa, alla
sanita', ecc.

Coordinatori: Sen. ULIANICH (SIN-IND) e On. GOTTARDO (DC).
Componenti: On. BARBIERI (PCI), Sen. BISSO (PCI), Sen. CAPPUZZO
(DC), On. CECCHETTO COCO (GRUPPO VERDE) On. SERRENTINO (PLI),
Sen. PIERRI (PSI).

I1 gruppo si é riunito .. volte, ha effettuato .... sopralluoghi
ed ha svolto .. colloqui informali.

La Commissione stabili inoltre, in detta occasione, che ogni
componente della Commissione fosse 1libero di partecipare alle
attivitd di tuteti i gruppi di lavoro; che di ogni riunionme dei



Camera dei Deputati — 31 — Senato della Repubblica

X LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI -— DOCUMENTI

gruppi si sarebbe tenuto un sintetico "diario" da inviare a tutti {
Commissari; che le audizioni e le testimonianze sarebbero state
riservate alla Commissione plenaria, a meno che 1'Ufficio di
Presidenza non autorizzasse esplicitamente un gruppo ad effettuarne
o riceverne.

L'Ufficio di Presidenza:

si € riunito .. volte; ha avuto colloqui informali ed & stato
ricevuto ... volte dal Presidente del Consiglio, al quale ha svolto
le relazioni propositive di cui si dird nella successiva parte III
della presente relazione.

La legge 8 agosto 1990, n., 246, ha successivamente prorogato di due
mesi (fino al 28 novembre 1990) il termine per svolgere le indagini;
la successiva legge 28 novembre 1990, n. 349, ha infine, per 1la
predisposizione della Trelazione finale, sessanta giorni dalla
conclusione dell'inchiesta.
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La Commissione ha tenuto ...... sedute, nel corso delle quali
sono state effettuate le seguenti audizionli ed assunzioni di

testimonianze:

AUDIZIONI

3 novembre 1989:

(antimeridiana)

3 novembre 1989:
(pomeridiana)

23 novembre 1989:

19 dicembre 1989:

23 gennaio 1989:

6 febbraio 1990:

Gaetano Michetti, Presidente della giunta
regionale Basilicata

Riccardo Misasi, Ministro per gli interventi
straordinari del Mezzogiorno

Ferdinando Clemente di San Luca, Presidente
della giunta regionale della Campania

Vito Lattanzio, Ministro per il coordinamen-
to della protezione civile

Andrea Monorchio, Ragioniere generale dello
Stato

Arnaldo Marcelli, Presidente di sezione
della Corte dei conti, Domenico Marchetta e
Giovanni Cirillo, Consiglieri della Corte
dei conti

Aldo Linguiti, funzionario delegato per il
completamento del programma di edilizia
residenziale nel comune e nell'area metropo-
litana di Napoli

Carlo Azeglio Ciampi, Governatore della
Banca d'Italia

Aldo Linguiti, funzionario delegato per il
completamento del programma di edilizia
residenziale nel comune e nell'area metropo-
litana di Napoli
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13 marzo 1990: Giuseppe Zamberlettli, Commissario straordi-
nario del Governo per 1le zone terremotate
della Campania e della Basilicata dal 24
novembre 1980 al 31 dicembre 1981

3 aprile 1990: Vincenzo Scotti, Ministro designato per gli
interventi di cui all'articolo 32 della
legge n.219 del 1981 dal 6 maggio 1982 al 26
marzo 1984, noncheé per gli interventi di cui
all'articolo 21 della legge predetta dal 9
agosto 1983 al 26 marzo 1984

22 maggio 1990: Alessandro Giomi, capo dell'Ufficio speciale

(antimeridiana) per 1l'attuazione degll interventi di cui
agli articoli 21 e 32 della legge n.219 del
1981 dal 3 agosto 1984 al 18 settembre 1987

22 maggio 1990: Elveno Pastorelli, capo dell'Ufficio specia-

(pomeridiana) le per l'attuazione degli interventi di cuil
agli articoli 21 e 32 della legge n.219 del
1881 dal 19 settembre 1987 al 28 febbraio
1990

Enrico Macchioni, direttore esecutivo del
consorzio Italtecna Sud

29 maggio 1980: Claudio Signorile, Ministro designato per

{antimeridiana) l'attuazione degli interventi di cui all'ar-
ticolo 21 della legge n. 219 del 1981 dal 6
maggio 1982 all'8 agosto 1983.

Giuseppe Zamberletti, Ministro designato per
la prosecuzione dell'attuazione degli
interventi di cui agli articoli 21 e 32
della legge n. 219 del 1981 dal 27 marzo
1984 al 27 luglio 1987.

29 maggio 1990: Luigi Abete, Vicepresidente della Confindu-
(pomerdiana) stria.



Camera dei Deputati

34

Senato della Repubblica

"X LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

30 maggio 1990:

19 giugno (anti
meridiana) e
20 giugno 1990:

5 luglio 1990:
10 luglio 1990:
17 luglio 1990:

(antimeridiana)

17 luglio

18 luglio 1990:
(antimeridiana)

18 luglio 1990:
(pomeridiana)

1990:

Vittorio Paravia, gia amministratore delega-

to di Agensud

Paolo Brutti, Sergio D'Antoni e Adriano
Musi, vrappresentanti delle confederazioni
sindacali CGIL, CISL e UIL

Antonio Fantini, Presidente della regione
Campania - commissario straordinario del
Governo dal 22 marzo 1983 al 4 dicembre 1987

Maurizio Valenzi, sindaco di ©Napoli -
commissario straordinario del Governo dal 19
maggio 1981 al 26 agosto 1982.

Guido Wagmeister, direttore delle Assicura-

zioni Generali

Antonio Matarazzo, sindaco di Avellino dal
2 giugno 1981 al 17 aprile 1983

Lorenzo Venezia, sindaco di Avellino dal 16
gennaio 1984 al 25 aprile 1989

Angelo Romano, sindaco di Avellino

Paocolo  Brutti, Renato Biferale, Nicola
Malpede e Michele Sperduto, rappresentanti
della confederazione sindacale CGIL

Remo Gaspari, Ministro per gli interventi

straordinari nel Mezzogiorno dal 13 aprile
1988 al 21 luglio 1989

Ferdinando Clemente di San Luca, Presidente
della giunta regionale della Campania

Antonio Boccia, Presidente della giunta
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24 luglio 1990:
(antimeridiana)

24 luglio 19990:
(pomeridiana)

25 luglio 1990:

26 luglio 1990:

27 settembre 1990:
{antimeridiana)

2 ottobre 1990:
(antimeridiana)

2 ottobre 1990:

regionale della Basilicata

Carmelo Azzara, Presidente della giunta
regionale della Basilicata dal 22 maggio
1982 al 19 giugno 1985

Riccardo Misasi, Ministro per gli interventi
straordinari nel Mezzogiorno

Domenico Sica, Alto commissario per il
coordinamento della lotta contro la delin-
quenza mafiosa

Antonio Gava, Ministro dell'Interno

Pietro Tosatti, direttore tecnico dei lavori
di costruzione dell'area industriale di
Balvano

Virgilio Torzilli, direttore dell'Ufficio
speciale per la ricostruzione e lo sviluppo
delle zone terremotate della Basilicata e
della Campania (gestione stralcio)

Massimo Buonanno, amministratore unico
dell'associazione temporanea di imprese ICLA

Pietro Martinelli, amministratore unico
della MAPIER-SUD Srl

Michele Indurazzo, amministratore unico
della EDI-SUD SpA

Mario Pappano, amministratore unico della
Costruzioni Nautiche Tormene-SUD Srl

Alfredo Pollini, dirigente del consorzio MRG
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(pomeridiana)

Francesco Guglielmelli, dipendente della
Italimpianti

Mario Bistolfi, responsabile della societa
Castalia

3 ottobre 1990: Merola Alfonso, sindaco di Caposele

Rocco Falivena, segretario della sezione PCI
del comune di Laviano

Giovanni Torsiello, segretario della sezione
PSI del comune di Laviano

Maria Santoro, sindaco di Ruvo del Monte

Manlio Parisi, sindaco di Palomonte

4 ottobre 1990: Francesco Mazzarella, presidente del settore
edile della CONFAPI di Napoli

Giuseppe Aiello, presidente del Comitato di
coordinamento dei consorzi dei concessionari
di Napoli

9 ottobre 1990: Daulo Foscolo, presidente del <consorzio
COIN-SUD

Angelo D'Amelio, direttore dei lavori di
costruzione della strada Calitri-S.s.
Ofantina
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9 ottobre
{continua)

10 ottobre

1990:

1990:

(antimeridiana)

10 ottobre

1990:

{pomeridiana)

16 ottobre

17 ottobre

1990:

1990:

Edoardo D1 Gennaro, ingegnere capo deil
lavori di costruzione della strada
Calitri-s.s. Ofantina

Carlo Tonello, presidente della commissione
di collaudo dei lavori di costruzione della
strada Calitri-s.S. COfantina

Raffaele Maisto, direttore dei 1lavori di
costruzione dell'area industriale di Balvano
Cesare Crispo, ingegnere capo dei lavori di
costruzione dell'area industriale di Balvano
Agostino Elefante, presidente della commis-

sione di collaudo dei lavori di costruzione
area industriale di Balvano

Franco Melandri, presidente del consorzio
Italtecna-Sud

Giorgio De Camillis, direttore operativo del
consorzio Italtecna-Sud

Enrico Macchioni, direttore esecutivo del
consorzio Italtecna-Sud

Francesco Camerra, gia dipendente del
consorzio MRG

Paolo Cirino Pomicino, Ministro del bilancio
e della programmazione economica

Guido Carli, Ministro del Tesoro

Arturo Del Vecchio, vicesindaco di Napoli
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17 ottobre
(continua)

18 ottobre

1990:

1990:

(antimeridiana)

18 ottobre

1990:

(pomeridiana)

6 novembre

15 novembre

21 novembre

22 novembre

27 novembre

1990:

1990:

1990:

1990:

1990:

Aldo Linguiti, funzionario delegato per il
completamento del programma straordinario di
edilizia residenziale nel comune e nell'area
metropolitana di Napoli.

Elveno Pastorelli, capo dell'Ufficio specia-
le per 1l'attuazione degli interventi di cuil
agli articoli 21 e 32 della legge n.219 del
1981 dal 19 settembre 1987 al 28 febbraio
1990

Riccardo Misasi, Ministro per gli interventi
straordinari nel Mezzogiorno dal 22 1luglio
del 1989 al 27 luglio del 1990.

Giovanni Marongiu, Ministro per gli
interventi straordinari nel Mezzogiorno

Salvatore Torsiello, sindaco di Laviano

Giulio Andreotti, Presidente del Consiglio
dei ministri

Rocco Caporale, insegnante presso 1la St.
John's University - Institute for Italian-
American Study - New York.

Vincenzo Scotti, Ministro designato per gli
interventi di cui all'articolo 32 della
legge 219 del 1981 dal 6 maggio 1982 al 26
marzo 1984, nonché per gli interventi di cui
all'articolo 21 della legge predetta dal 9
agosto 1983 al 26 marzo 1984.

Salverino De Vito, Ministro per gli inter-
venti straordinari nel Mezzogiorno dal 4
agosto 1983 al 27 luglio 1987
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TESTIMONIANZE

19 giugno

1990:

(antimeridiana e
pomeridiana)

19 giugno

3 luglio

4 luglio

10 luglio

1990:

19590:

1990:

1990:

Gianfranco Finco, artigiano elettricista

Elveno Pastorelli, capo dell'Ufficio specia-
le per 1'attuazione'degli interventi di cui
agli articoli 21 e 32 della legge n. 219 del
1981 dal 19 settembre 1987 al 28 febbraio
1990

Corrado Seller, funzionario dell'Ufficio
speciale per 1'attuazione degli interventi
di cui agli articoli 21 e 32 della legge
n.219 del 1981

Enrico Macchioni, direttore esecutivo del
consorzio Italtecna Sud

Paolo Marzorati, gid amministratore unico
della Castelruggiano SpA

Gaudenzio Pierantozzi, presidente della
commissione di collaudo dei lavori di
insediamento della Castelruggiano SpA

Luigi Pirovano, direttore dei lavori di
insediamento della Castelruggiano SpA

Pacolo Marzorati, gia amministratore wunico
della Castelruggiano SpA

Italo Piscitiello, consulente contabile
della Castelruggiano SpA

Fausto De Dominicis, azionista di maggioran-
za e amministratore della Castelruggiano SpA
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10 luglio 1990: Giovanni Clemente, avvocato di Fausto De
(continua) Dominicis

Aldo e Danilo Ruffati, azionisti di maggio-
ranza della BAS SpA

Romano Colombo, azionista di maggioranza
della Corotessuti SpA

La Commissione:

- si & avvalsa della collaborazione di un Prefetto della
Repubblica a riposo e di un Generale di Corpo d'Armata della
Guardia di Finanza (a riposo), messi a disposizione dalla
Presidenza del Consiglio dei Ministri per coordinare l'atti-
vita di raccolta delle notizie e dei documenti, e da un
nucleo di ufficiali e sottufficiali della Guardia di finanza
con compiti di polizia giudiziaria; si e avvalsa inoltre,
per specifiche esigenze di natura tecnica, di un ingegnere
ex dipendente del Ministero dei lavori pubblici e di due
ingegneri in servizio presso il Ministero dell'ambiente;

- ha effettuato 1 seguenti sopralluoghi:
il 29 gennaio 1990 nel comune e nell'area metropolitana di
Napoli, con particolare riguardo all'intervento di recupe-
ro nel rione Censi a Secondigliano, all'intervento di
nuova edilizia residenziale nel comune di Caivano, alla
zona di via Pazzigno a Napoli, ed al lotto "O" della 167
di Ponticelli;
11 30 gennaio 1990 in 1localita Contrada e nel centro
storico di Avellino, all'area industriale e nel comune di
San Mango sul Calore (Avellino), al centro storico di
Sant'Angelo dei Lombardi, ai comuni di Conza della
Campania (Avellino) e Santomenna (Salerno);
il 26 marzo 1990 nei Comuni di Vvietri di Potenza, Balvano,
Brienza e Potenza;
il 27 marzo 1990 all'area industriale di Baragiano ed ai
comuni di Bella e Muro Lucano;

- ha effettuato, delegando i gruppi di lavoro competenti per
materia i seguenti sopralluoghi:

. 11 14 maggio 1990 alla valle del Sele (Salerno) dove sono

state visitate le aree industriali di Contursi, Oliveto

Citra e Calabritto, la nuova strada di collegamento Fondo
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valle Sele - Ofantina e le aree industriali di Buccino
(Salerno) e Balvano (Potenza);

il 15 maggio 1990 presso le aree industriall di Nerico-
Pescopagano (Potenza), Calitri (Avellino), Vitalba e San
Nicola di Melfi (Potenza) e Calaggio (Avellino);

il 17 maggio, in Napoli, alla bretella di raccordo
dell'asse mediano nei pressi di Afragola, ai cantieri per
il raddoppio in nuova sede della tratta ferroviaria
Circumvesuviana nei pressi di Marigliano, nelle gallerie
per la trasformazione in pressione dell'acquedotto del
Serino nei pressi di Secondigliano ed all'asse viario
Quarto-Pozzuoli Reginelle nei pressi di Soccavo;

il 18 maggio 1990 sempre in Napoli, all'asta valliva deil
"regi lagni', collettore di fondo valle costruito in epoca
borbonica al confini tra le province di Napoli e Caserta;
il 12 e 13 giugno 1990 ed il 14 1luglio 1990, in Napoli ed
in provincia di Salerno, a strutture scolastiche e beni
storico-artistici oggetto di interventi con i fondi della
legge n.219 del 1981;

il 12 settembre, in Napoli, presso i complessi edilizi di
Miano, Piscinola, Marianella e San Pietro a Patierno e
presso le opere appaltate al consorzio EDINA in via SS.
Giovanni e Paolo;

11l 13 settembre presso i cantieri di costruzione dell'asse

viario via De Roberto - tangenziale, agli alloggi sgombe-
rati di Melito ed alle infrastrutture devastate di
Afragola.

- ha esteso la propria indagine anche all'accertamento del
profili oggetto dell'ordine del giorno presentato alla
Camera dei deputati;

- ha predisposto la presente relazione, che si articola come
segue:
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RELAZIONE CONCLUSIVA

I - il complesso delle norme che hanno disciplinato gli interventi
di soccorso, di ricostruzione e sviluppo;

II - la prima emergenza (legge n. 874 del 1980 e provvedimenti ex
legge n. 219 del 1981, relativi ad ulteriori provvidenze per la
sistemazione provvisoria dei terremotati);
la ricostruzione e la riparazione del patrimonio edilizio e
delle opere pubbliche (titolo ITI della legge n. 219 del 1981);

111 =~ la ricostruzione e lo sviluppo del tessuto industriale (articoli
2] e 32 della legge n. 219 del 1981);
IV - gli interventi straordinari di edilizia residenziale nell'area
metropolitana di Napoli (titolo VIII della legge n. 219 del
1981) 3
V - 1'attivita delle Amministrazioni dello Stato;
VI - l'attivita delle Regioni (riattamenti e ristrutturazioni nel

settore della edilizia ospedaliera, consolidamento e difesa di
abitati ed opere pubbliche da frane, smottamenti e bradisismi,
ricostruzione e riparazione nel settore del commercio,
dell'artigianato, del turismo e dello spettacolo);

VIT - il ruolo delle banche nel processo della ricostruzione; le
vicende particolari di alcuni istituti di credito.

Seconda parte:

Conclusioni in merito alle domande poste alla Commissione dalla legge
istitutiva ed al Governo con l'ordine del giorno presentato alla Camera
dei deputati nella seduta del 30 marzo 1989 ed accettato dal Governo

stesso.
oo0oo0
RELAZIONE PROPOSITIVA
PREMESSA - attivita della Commissione poste in essere nel corso dei

lavori ed esito delle singole iniziative;

I - proposte per la definizione delle procedure ancora in corso;

IT - proposte relative agli dinterventi legislativi o regolamentari
necessari a garantire, nel futuro, procedure di controllo piu
efficaci sulla gestione di risorse pubbliche negli interventi di
emergenza, di ricostruzione e di ripresa economica e sociale
successivi a gravi calamita naturali.
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IL COMPLESSO NORMATIVO

I-DISPOSIZIONI LEGISLATIVE (compresi i decreti-legge
decaduti, 1 culi effetti sono stati successivamente sanati)

In materia di primo soccorso ed assistenza alle popolazioni
e di ricostruzione e sviluppo delle aree colpite dagli
eventi sismici del 1980-1981 sono state emanate le seguenti
disposizioni legislative:

- D.L. 26 novembre 1980, n. 776 (L. 22 dicembre 1980, n.
- D.L. 5 dicembre 1980, n. 799 (L. 22 dicembre 1980, n.

- D.L. 31 gennaio 1981, n. 11 (L. 30 marzo 1981, n. 104)

- D.L. 13 febbraio 1981, n. 19 (L. 15 aprile 1981, n. 128)
- D.L. 14 febbraio 1981, n. 24 (L. 16 aprile 1981, n. 140)
- D.L. 19 marzo 1981, n. 75 (L. 14 maggio 1981, n. 219)
- D.L. 26 giugno 1981, n. 333 (L. 6 agosto 1981, n. 456)
- D.L. 22 dicembre 1981, n. 766 (L. 26 febbraio 1982, n. 51)

- D.L. 22 dicembre 1981, n. 788 {decaduto - effetti sanati
dalla legge 29 aprile 1982, n. 187)

- D.L. 27 febbraio 1982, n. 57 (L. 29 aprile 1982, n. 187)
- D.L. 2 aprile 1982, n. 129 (L. 29 maggio 1982, n. 303)

- D.L. 1 ottobre 1982, n. 6% (L. 29 novembre 1982, n.
883)

- Legge 23 dicembre 1982, n. 940
- Legge 11 aprile 1983, n. 114
- Legge 4 maggio 1983, n. 164
- D.L. 7 novembre 1983, n. 623 (L. 23 dicembre 1983,n. 748)
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D.L. 29
dal D.L.
D.L. 28
D.L. 17
D.L. 26
D.L. 29
dalla L.
D.L. 29
dalla L.
D.L. 1
dalla L.
D.L. 3
D.L. 27
D.L. 30
dal D.L.
D.L. 30
D.L. 28
D.L. 30
dal D.L.
D.L. 30
D.L. 30

legge 28 ottobre

D.L. 18
dal D.L.
D.L. 30
dalla L.
D.L. 3
D.L. 26

dicembre 1983, n. 745
28 febbraio 1984, n.
febbraio 1984, n. 19
aprile 1984, n. 73
maggio 1984, n. 159
giugno 1884, n. 271
30 maggio 1985,n. 211
novembre 1984, n. 793
30 maggio 1985, n. 21
febbraio 1985, n. 9
30 maggio 1985, n. 21
aprile 1985, n. 114
giugno 1985, n. 313
dicembre 1985, n. 788
28 febbraio 1986, n.
dicembre 1985, n. 791
febbraio 1986, n. 48
aprile 1986, n. 133
1 aprile 1986, n. 318
aprile 1986, n. 134
giugno 1986, n. 309
1986, n. 730
novembre 1986, n. 760
26 gennaio 1987, n. 8
dicembre 1986, n. 919
21 gennaio 1988, n. 1
gennaio 1987, n. 1
gennaio 1987, n. 8

{decaduto - effetti
19)
(L. 18 aprile 1984,
(L. 12 giugno 1984,
(L. 24 luglio 1984,

(decaduto - effetti
)

(respinto - effetti
1)

{decaduto - effetti
1)
(L. 30 maggio 1985, n.
(L. 8 agosto 1985,

(decaduto - effetti
48)

(L. 28 febbraio 1986,
(L. 18 aprile 1986, n.
{respinto - effetti

)
(respinto)
(L. 9 agosto 1986,
(decaduto - effetti
)
(decaduto - effetti
2)
(L. 6 marzo 1987, n.
(L. 27 marzo 1987, n.

n.

n.

n.

n.

n.

sanati

80)
220)
363)

sanati

sanati

sanati

211)
422)

sanati

n.46)

119)
sanati

472)

sanati

sanati

64)
120)
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D.L. 28 febbraio 1987, n. 52 (respinto - effetti
dalla L. 21 gennaio 1988, n. 12)

D.L. 13 marzo 1987, n.79 (decaduto)

D.L. 24 marzo 1987, n. 111 (decaduto - effetti
dalla L. 21 gennaio 1988, n. 12)

D.L. 28 aprile 1987, n.155 (decaduto)

D.L. 23 maggio 1987, n. 202 (decaduto - effetti
dalla L. 21 gennaio 1988, n. 12)

D.L. 27 giugno 1987, n.243 (decaduto)

D.L. 22 1luglio 1987, n. 301 (decaduto - effetti
dalla L. 21 gennaio 1988, n. 12)

D.L. 28 agosto 1987, n.354 (decaduto)

D.L. 21 settembre 1987, n.389 (decaduto - effetti
dalla L. 21 gennaio 1988, n. 12)

D.L. 9 octtobre 1987, n.415 (decaduto)

v}

L. 3 dicembre 1987, n.492 (decaduto)

8 febbraio 1988, n.28 (decaduto)

O U o
[

.L. 12 febbraio 1988, n.115 (decaduto)

o
=

30 maggio 1988, n. 173 (L. 26 luglio 1988, n.
D.L. 28 giugno 1988, n.237 (decaduto)

D.L. 2z otrtobre 1988, n.450 (decaduto)

Legge 10 febbraio 1989, n. 48

D.L. 30 giugno 1989, n. 245 (L. 4 agosto 1989, n.

D.L. 28 dicembre 1989, n. 415 (L. 28 febbraio 1990,

.L. 20 novembre 1987, n. 474 (L. 21 gennaio 1988, n.

sanati

sanati

sanati

sanati

sanati

12)

291)

288)
n.38)
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- D.Lvo 30 marzo 1990, n. 76 - testo unico delle leggi
per gli interventi nei territori della Campania,
Basilicata, Puglia e Calabria colpiti dagli eventi sismici
del novembre 1980, del febbraio 1981 e del marzo 1982.
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II-NORME RELATIVE ALL'EMERGENZA

La normativa base per la disciplina dell'opera di soccorso
ed assistenza in favore delle popolazioni colpite dal sisma
e contenuta nel decreto legge 26 novembre 1980, convertito
in legge, con modificazioni, con legge 22 dicembre 1980 n.
874.

Delle norme relative alle "code" dell'emergenza ed alla
"gestione stralcio" delle risorse si dira in dettaglio nel
capo II della presente relazione.

I profili essenziali che caratterizzano il quadro legisla-
tivo originario e quello man mano sviluppatosi nel tempo
sono 1 seguenti:

- con la citata legge 22 dicembre 1980, n. 874:

. al commissario straordinario venne conferito rer 7 mesi,
e cioe fino al 30 giugno 1981, il potere di adottare
ogni provvedimento opportuno e necessario anche in
deroga alle norme vigenti, ivi comprese le norme sulla
contabilita generale dello Stato, e con il rispetto dei
principi generali dell'ordinamento giuridico (articolo
1);
venne costituito un fondo con gestione fuori bilancio ed
amministrazione autonoma a cura del commissario stesso
previa determinazione delle relative procedure {articolo
2);

- con la legge 6 agosto 1981 n. 456 (articolo 1) le funzioni
attribuite al commissario vennero prorogate sino al 31
dicembre 1981, e venne stabilito che da detta data ini-
ziasse la gestione stralcio prevista dall'articolo 2 della
legge n. 874 del 1980;

- con le leggi 29 aprile 1982, n. 187; 11 aprile 1983, n.
114; 18 aprile 1984, n. 80 e 24 1luglio 1984, n. 363
vennero dettate norme per la gestione stralcio dei fondi,
per il versamento e la utilizzazione dei residui e per il
perpetuarsi del potere di deroga dalle norme vigenti; il
termine per la utilizzazioue del residu.r & scadutro il 31
dicembre 1989; ma ci sono ancora notevoli pendenze in
corso.

Sostanzialmente si evidenziano quindi:

- la immediatezza con la quale il Governo intervenne nomi-
nando il commissario straordinario dopo poche ore
dall'evento calamitoso e provvedendo dopo solo due giorni
a determinarne i poteri col limite temporale del 30 giugno
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1981 (poi prorogato per legge al 31 dicembre 1981) e ad
istituire un primo fondo per gli interventi;

- una emergenza '"piena" che va dal 24 novembre 1980 al 31
dicembre 1981 e cioé per un periodo di oltre 1 anno;

- una "gestione stralcio" che va dal 1° gennaio 1982 al 30
giugno 1984 e cioé per 2 anni e mezzo;

- una " gestione delle disponibilita-residue" che va dal 1°
luglio 1984 al 31 dicembre 1989 e cioé per 5 anni e mezzo
(e ci sono ancora "code");

- i1 conferimento al commissario straordinario ed al Mini-
stro che dopo di 1lui ha curato la gestione stralcio, per
il periodo che va dal 24 novembre 1980 al 30 giugno 1984,
e cioé per 3 anni e 7 mesi, del potere di adottare ogni
provvedimento opportuno e necessario anche in deroga alle
norme vigenti, ivi comprese quelle di contabilita generale
dello Stato, ma nel rispetto dei principi generalil
dell'ordinamento giuridico;

- la utilizzazione della imponente massa di denaro pubblico
coinvolta nella attivitd di che trattasi (3.990 miliardi
di lire) col sistema della '"gestione fuori bilancio" per
il periodo dal 24 novembre 1980 al 31 dicembre 1989, e
cioé per oltre 9 anni (e ci sono ancora 'code").
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111

-NORME RELATIVE ALLA RICOSTRUZIONE ED ALLO SVILUPPO

La normativa base per 1la disciplina dell'opera di rico-
struzione e sviluppo delle zone terremotate & contenuta
nel decreto legge 19 marzo 1981 n. 75 convertito in legge,
con modificazioni, dalla legge 14 maggio 1981, n. 219 che
all'articolo 3 prevede 1l'istituzione di un fondo destinato

al finanziamento del seguenti interventi:

a) di competenza dello Stato:

- riparazione, ricostruzione e miglioramento delle
opere pubbliche di competenza dei Ministeri dei beni
culturali, dJdi grazia e giustizia, del trasporti,
della pubblica istruzione, dei lavori pubblici, delle
poste, delle finanze, della difesa e dell'agricoltura
(articolo 17});

- concessione di contributi per la ricostruzione e lo
sviluppo industriale (articolil 21 e 32};

- concessione di contributi per 1'ammortamento di mutui
pregressi in favore di imprese beneficiarie dei
contributi di cui agli articoli 21 e 22 (articolo
23);

- concessione di contributi in favore di consorzi di
garanzia di fidi (articolo 26);

T relativi fondi, esclusi quelli destinati agli inter-

venti di cui agli articoli 21 e 32, sono affluiti ed

affluiscono in appositi capitoli di bilancio delle

Amministrazioni dello Stato interessate.

I fondi destinati agli interventi di cui agli articoli

21 e 32 sono affluiti, fino al 30 giugno 1989, ad una

contabilita speciale aperta presso la tesoreria
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provinciale dello Stato d4i Roma ed affluiscono, dal 1°
luglio l9é9, in una apposita gestione separata
dell'Agenzia per la promozione dello sviluppo del

Mezzogiorno.

b) di competenza delle Regioni, concernenti sostanzialmen-

te le riparazioni e le ricostruzioni:

- nel settore agricolo, attraverso deleghe ai Comuni ed
alle Comunita montane (articolo 18);

- nel settori del turismo, del commercio, dell'artigia-
nato e dello spettacolo (articolo 22).

- la concessione di contributi in favore delle coopera-
tive di produzione e lavoro (articolo 24);

- le sistemazioni idrogeologiche (art.31);

I relativi fondi sono affluiti ed affluiscono in

appositi conti correnti aperti presso la tesoreria

centrale dello Stato a favore delle Regioni interessa-

te.

c) di competenza dei Comuni:

- concessione di contributi per la riparazione e 1la
ricostruzione di immobili ad uso abitativo (articoli
9 e 10);

- concessione di contributi in conto interessi per 1la
costruzione di abitazioni di tipo economico e popola-
re {articolo 8, lettera b};

- acquisto o realizzazione di immobili destinati ad
abitazione (articolo 8, lettere c, e);

- realizzazione di opere pubbliche d'interesse locale
(articolo 8, lettere £, g, h).
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I relativi fondi sono affluiti ed affluiscono in
apposite contabilita speciali aperte presso le sezioni
di tesoreria provinciale a favore degli enti locali

interessati.

d) programma straordinario abitativo nell'area metropoli-
tana di HNapoli (titolo VIII della legge n.218 del
1981), volto a realizzare 20.000 alloggi ad intero

carico dello Stato;

il programma, originariamente limitato alla costruzione

di edifici di civile abitazione, & stato successivamen-

te esteso alle seguenti ulteriori finalita:

- realizzazione delle connesse opere di urbanizzazione
primaria e secondaria, relative anche al recupero di
fabbisogni arretrati (articolo 23 del decreto-legge
n.57 del 1982, convertito nella 1legge n.187 del
1982);

- reperimento di aree e realizzazione di edifici da
destinare ad attivita produttive rientranti nel
programma abitativo (articolo 5-bis del decreto-legge
n.333 del 1981, convertito nella 1legge n.456 del
1981} ;

- realizzazione di opere infrastrutturali funzionalmen-
te correlate con 11 programma (articolo 5-ter del
citato decreto-legge n.333 del 1981), gquali strade,
acquedotti, fognature, ecc., realizzate nei territori
interessati dalla costruzione di 1lotti di case di
civile abitazione.

I relativi fondi sono affluiti ed affluiscono in

apposite contabilita speciali aperte presso la sezione

di tesoreria provinciale dello Stato di Napoli.
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Delle ulteriori norme intervenute in materia 4i ricostru-

zione e sviluppo e della attuazione data alle norme stesse
si dira in dettaglio nei successivi capi della relazione.

Qui interessa evidenziare - nel contesto dei quattro
settori sopra enunciati - 1 profili essenziali che carat-
terizzano il gquadro legislativo originario e quello man
mano sviluppatosi nel tempo; profili che possono sintetiz-

zarsi come segue:
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a) interventi di competenza dello Stato

Relativamente agli interventi per i quali i fondi sono
affluiti (£.2.412.463.000.000 dal 1980 al 1990) e
affluiranno (£.113.500.000.000 per gli anni 1991 e
1992) ai capitoli di bilancio delle singole Ammini-
strazioni dallo Stato non si rilevano profili di

particolare rilievo.

I fondi stessi - che si sono sostanzialmente concretiz-
zati in incremento di capitoli di bilancio gia esisten-
ti o nella istituzione di nuovi capitoli negli stati di
previsione delle spese delle singole Amministrazioni -
sono stati difatti amministrati e gestiti nel rispetto
delle procedure ordinarie.

Relativamente invece agli interventi ex articoli 21 e
32 della legge n. 219/1981, i profili essenziali che
caratterizzano 11 quadro 1legislativo originario e
quello man mano sviluppatosi nel tempo sono i seguenti:

- con la citata legge 14 maggio 1881, n. 219:

. venne prevista la concessione da parte del Ministro
per 1'industria, alle imprese industriali danneg-
giate dal terremoto, di un contributo pari al 75%
della spesa necessaria alla riparazione o ricostru-
zione comprese quelle di miglioramento ed adegua-
mento funzionale e quello di acquisto del terreno
per la eventuale delocalizzazione (articolo 21);
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venne prevista la progettazione ed attuazione
nell'area disastrata, da parte delle comunita
montane, delle opere necessarie per consentire
insediamenti industriali d4i media e piccola dimen-
sione e di insediamenti commerciali di ambito
sovracomunale, in apposite aree individuate dalla
Regione su proposta delle comunita stesse (art. 32,
1°, 2° e 3° comma);

venne prevista la concessione, da parte del Mini-
stro dell'industria, di particolari agevolazioni
fiscali in favore delle imprese interessate ad
insediarsi nelle aree di cui al punto precedente
(articolo 32, 4° e 5° comma);

- la legge 29 aprile 1982, n. 187:

trasferi al Presidente del Consiglio dei Ministri
la responsabilita di provvedere direttamente o a
mezzo di altri Ministri all'"attuazione coordinata
degli interventi previsti dagli articoli 21 e 32"
(....) "in deroga alle procedure previste dagli
stessi articoli 21 e 32 e a tutte le altre disposi-
zioni di legge vigenti, nel rispetto delle norme
della Costituzione, dei principi generali dell'or-
dinamento e nei limiti degli appositi stanziamenti"
(articolo 9, comma 2};

determind in 24 miliardi la misura massima del
contributo da concedere per la realizzazione delle
nuove iniziative industriali nelle aree di cui
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all'articolo 32 e nel 31 dicembre 1982 il termine
ultimo per la presentazione delle relative domande
(articolo 9, comma 2);

- la competenza in materia del Presidente del Consiglio
€ slittata al 30 giugno 1984 (legge n. 80/1984), al
30 novembre 1984 (legge n. 363/1984), al 30 novembre
1985 (legge n. 9/1985), al 31 dicembre 1985 (legge n.
422/1985), al 30 giugno 1986 (legge n. 119/1986), al
30 settembre 1986 (legge n. 472/1986), al 31 dicembre
1988 (legge n.12/1988) ed infine al 30 giugno 1989
{legge n. 48/1989):;

- in materia di termini principali e delle relative
proroghe si evidenziano i seguenti:

. per la presentazione delle domande di contributo
per nuove iniziative industriali (articolo 32) il
termine, inizialmente fissato al 30 giugno 1982
(art.32, comma 4, legge n.219/1981), & stato poi
prorogato al 31 dicembre 1982 (articolo 9, comma 3,
legge n.187/1982);

. per la presentazione delle domande di contributo
per la ricostruzione e riparazione di stabilimenti
industriali (articolo 21) il termine, fissato al 26
maggio 1982 dall'articolo 2.ter, comma 1, della
legge n.456/1981, & stato poi prorogato al 31
dicembre 1982 dall'articelo 23, comma 9, della

legge n. 187/1982;
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. per la presentazione delle domande di contributo
per nuove iniziative industriali in aree
infrastrutturate in forza dell'articolo 32, il

termine & stato fissato, dali'articolo 8, comma 2,
della legge n.120/1987, al 30 giugno 1987;

. per la presentazione delle domande volte ad ottene-
re il contributo di cui all'art. 32 da parte di
imprese o loro consorzi ubicate in comuni disastra-
ti e da delocalizzare nell'ambito dello stesso
comune 11 termine & stato fissato al 20 gennaio
1988 (articolo 10,comma 2, legge n. 12/1988);

- con i1 provvedimenti legislativi di segquito indicati
per ciascuna ipotesi:

1'importo del contributo concesso ex articolo 32
venne dichiarato aggiornabile sulla base degli
indici ISTAT (articolo 3 bis legge n. 472/1986);

la concessione del contributo ex articolo 21 venne
estesa agli imprenditori che avevano rilevato entro
il 1986 aziende danneggiate dal sisma (articolo 4
legge n. 472/1986);

. venne consentita la riconversione industriale per i
beneficiari dei contributi ex articolo 21 (articolo
4 legge n. 472/1986);

. venne prevista la infrastrutturazione di una nuova
area a Campagna (Salerno) (legge n. 730/1986); la
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possibilitd di insediamento di nuove iniziative
industriali, prioritariamente ad alta tecnologia,
per la saturazione delle aree (articolo 8, commi 1
e 2, legge n. 120/1987); la elevazione del limite
di investimento agevolato a 50 miliardi (articolo
8, comma 2 bis, legge n. 120/1987); la possibilita
di adeguamento fino a 50 miliardi dell'investimento
agevolabile per iniziative in corso di realizzazio-
ne ex art. 32 (articolo 8, comma 2 ter, legge n.
120/1987); la possibilita di insediamento di
iniziative per 1la fornitura di servizi per 1le
accresciute esigenze sociali derivanti dall'attua-
zione dell'art. 32 (articolo 8, comma 3, legge n.
120/1987); la realizzazione di infrastrutture
esterne alle aree industriali funzionalmente
necessarie per la piena fruibilita delle medesime
(articolo 8, comma 5, legge n. 120/1987); l'amplia-
mento dell'area industriale di Calaggio nel versan-
te pugliese con insediamento di aziende con i
benefici ex articolo 32 (articolo 8, comma 7, legge
n. 120/1987);

. venne stabilita la commisurazione del contributo ex
art. 21 alla spesa effettivamente sostenuta, per la
riparazione o la ricostruzione, il miglioramento e
1'adeguamento funzionale degli stabilimenti (artico-
lo 8, comma 7 bis, legge n. 120/1987);

. venne ribadita la competenza del Presidente del
Consiglio dei Ministri o del Ministro all'uopo
delegato con i ©poteri straordinari di cui
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all'articolo 9, comma 2, legge n. 187/1982 (artico-
lo 8, comma 6, legge n. 120/1987);

venne prevista la concessione dei contributi ex
art. 32 anche in favore di imprese e loro consorzi
che avessero presentato domanda entro il gennaio
1988 e fossero ubicate in comuni disastrati, da
delocalizzare nell'ambito dello stesso comune
(articolo 10, comma 2, 1legge n. 12/1988); 1la
possibilitd di insediare le iniziative ex art. 32,
ammissibili ma esuberanti rispetto alle aree
infrastrutturate, secondo programmi di 1localizza-
zioni da predisporsi a cura delle Regioni (articolo
10, comma 3, legge n. 12/1988); la determinazione
in 18 mesi del termine per il completamento delle
iniziative ex articolo 8, commi 1 - 3, della legge
n. 120/1987, con recupero delle somme in dipendenza
della revoca dei contributi concessi (art. 10,
comma 4, legge n. 12/1988);

¢ stato sancito che "a partire dal 1° luglio 1989
l'istruttoria delle pratiche relative agli articoli
21 e 32 segue l'iter e le modalita previste dalla
legge 1° marzo 1986 n.64" e che "i poteri ispettivi
e di controllo, gia di competenza della struttura
speciale per le aree terremotate, sono affidate,
sempre a datare dal 1° luglio 1989, al Ministro per
gli interventi straordinari nel Mezzogiorno"
(articolo 13, comma 2, legge n. 48/1989).

Sostanzialmente s8i evidenzia quindi:
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- come l'avvio del sistema ricadesse originariamente in
forza della legge n. 219/1981, nell'alveo dell'ordi-
namento in quanto la gestione degli interventi era
stato affidato al Ministro dell'industria;

- che intervenne una decisa inversione di rotta con la
legge n. 187/1982, che:

trasferi le competenze al Presidente del Consiglio
con facolta di delega ad altri Ministri;

affermd il principio della attivitad "in deroga alle
brocedure previste dagli stessi articoli 21 e 32 e
a tutte le altre disposizioni di legge vigenti, nel
rispetto delle norme della Costituzione, dei
principi generali dell'ordinamento e nei 1limiti
degli appositi stanziamenti';

richiamd il modus operandi ex titolo VIII legge n.
219/1981 (regime delle concessioni, gestione fuori
bilancio. ecc.);

- che con tale richiamo, poiché nel titolo VIII 1l'as-
setto dell'affidamento delle opere in regime di
concessione era definito in modo molto ampio, di
fatto si attribui ai concessionari un ruolo
surrogatorio dell'azione amministrativa dello Stato;

- che il Presidente del Consiglio ed il Ministro da lui
delegato hanno avuto per ben 7 anni e 4 mesi, e cioé
dal 2 marzo 1982 al 30 giugno 1989, il potere di
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adottare ogni provvedimento opportuno e necessario in
deroga a tutte le disposizioni di legge vigenti nel
rispetto delle norme della Costituzione e dei princi-
pri generali dell'ordinamento;

- che la utilizzazione della imponente massa di denaro
pubblico coinvolta nella attivita di che trattasi
(oltre 7.000 miliardi 4i lire) e avvenuta col sistema
della "gestione fuori bilancio'" per tutto il predetto

periodo;

- che il verificatosi rilevatissimo aumento dei costi e
da mettere 1in relazione, oltre che al regime delle
concessioni in deroga alle norme di legge sull'isti-
tuto della concessione, a riaperture di termini ed al
sistematico allargamento del programma.
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b)

Interventi di competenza delle Regioni.

La legge 219/1981 ha conferito alle Regioni i seguenti
compiti, alcuni dei quali possono definirsi di mero
raccordo tra 1l'autoritd governativa centrale ed i

singoli comuni:

- approvazione e trasmissione al CIPE del programma
annuale di interventi che comprende 1 programmi dei
comuni, delle comunita montane, delle provincie e
degli altri enti pubblici (art. 6, art. 7, 1lettera
£):

- coordinamento dei piani di assetto territoriale ed
emanazione degli indirizzi per i piani comunali (art.
7, lettera a);

- assistenza tecnica ai comuni, alle comunita montane e
aglli enti pubblici nell'attuazione dell'opera di
ricostruzione (art. 7, lettera b};

- coordinamento dei programmi costruttivi (art. 7,
lettera c);

- promozione di appositi accordi fra enti locali (art.
7, lettera 4d);

- formazione dei programmi annuali per la realizzazione
degli interventi di consolidamento e difesa degli
abitati ed opere pubbliche da frane, smottamenti e
bradisismi (art. 7, lettera e; art. 8, lettera g);
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- interventi nei settori produttivi extraindustriali
(artt. 18 e 22);

- sistemazione idrogeologica (art. 31);

- interventi a favore della cooperazione (art. 24 della
legge n. 219 e art. 1 bis del decreto legge n. 48 del
1986, convertito nella legge n. 119 del 1986);

- concessione di contributi alle piccole e medie
imprese con un numero di addetti non superiore a 30
(art.8, comma 9, della legge n. 730 del 1986).

Le norme che sono intervenute a modificare l'originario
assetto di cui alla legge n. 219/1981 sono quelle sopra
riportate, e cioé le leggi n. 119 e 737 del 1986.

Sotto il profilo operativo & inoltre da osservare che:

- 1 fondi alle Regioni sono stati assegnati in sede di
ripartizione, secondo legge, dal CIPE;

- le Regioni hanno assunto le iniziative di competenza
determinando le procedure con proprie leggi e dele-
gando gli interventi, in molti casi, agli enti locali
ed alle comunita montane;

- relativamente ai fondi per contributi in favore della
cooperazione, mentre l'art. 24 della legge n.219/1981
ne affidava la gestione al Ministero del 1lavoro,
l'art.l bis della 1legge n. 119 del 1986 1li ha
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trasferiti, a far tempo del 30 giugno 1986, alle
Regioni ’Campania e Basilicata con 1l'obbligo di
ripartirli secondo criteri definiti dai rispettivi
consigli regionali, entro e non oltre il 31 dicembre
1986.

Sostanzialmente, quindi, i fondi stanziati a termini
dell'art. 3 della legge n. 219/1981 ed assegnati dal
CIPE alle Regioni per le esigenze di cui agli artt. 18,
22, 24 e 31 della legge stessa, e successive modifiche
ed integrazioni (lire 1.951.241.370.000 fino al 1990
pit lire 182.508.000.000 per gli anni 1991 e 1992), si
sono canalizzate in entrate in partita di giro per le
Regioni, che 1li hanno poli gestiti e 1li gestiscono in
forza delle 1leggi nazionali e regionali che hanno
regolato e regolano la materia.
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c) Interventi di competenza dei Comuni.

I1 fondamento della fase degli interventi volti al
recupero ed alla ricostituzione del patrimonio edilizio
sia privato che pubblico si trova nelle norme di cui
alla legge n. 219 del 1981, che elevdo i 687 comuni
delle provincie di Avellino, Benevento, Caserta,
Napoli, Salerno, Matera, Potenza e Foggia disastrati o
danneggiati dal sisma a protagonisti esclusivi della
relativa opera.

Le norme stesse affidano difatti alle singole comunita

locali:

- la concessione dei contributi per la riparazione e la
ricostruzione di immobili destinati ad abitazioni
(art.8, lettera a);

- l'assegnazioni di contributi in conto interessi per
la ricostruzione di abitazioni di tipo economico e
popolare (art.8, lettera b);

- l'acquisto di abitazioni ed edifici destinati ad
abitazione (art.8, lettera c);

- la realizzazione di interventi di ricostruzione e di
riparazione di immobili nel caso di rinuncia o di
delega degli aventi diritto (art.8 lettera d);

- 1l'esecuzione di interventi straordinari di edilizia
sovvenzionata ed agevolata nonché di interventi per
il recupero di abitazioni malsane e degradate (art.8,
lett.e);



Camera dei Deputati — 65 — Senato della Repubblica

X LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI -— DOCUMENTI

~ il ripriétino, la costruzione e la ricostruzione di
opere ed impianti di interesse degli Enti 1locali
(art.8, lettera f);

- la redazione dei piani urbanistici (artt. 28 e 55).

Le norme stesse e quelle successivamente intervenute,

di seguito richiamate in relazione alle singole ipote-

si, hanno manifestato e manifestano i seguenti elementi

essenziali che caratterizzano il quadro 1legislativo

originario e quello man mano sviluppatosi nel tempo,

sotto il profilo:

- della individuazione del titolare di ogni determina-
zione per la ricostruzione nell'ente "Comune";

- dello slittamento dei termini;

- della graduale estensione della platea dei beneficia-
ri;

- delle altre cause, parallele e concomitanti, che
hanno determinato oneri crescenti;

- del controllo sulla gestione delle risorse.

Relativamente all'affidamento dell'opera di ricostru-
zione ai 687 comuni colpiti dal sisma, la scelta appare
in linea con i principi della autonomia riconosciuta
agli enti, cui peraltro competevano e competono precise
responsabilita istituzionali in materia urbanistica.

In materia di termini, e dello slittamento per taluni
di essi, appaiono di particolare rilievo i seguenti:

- determinazione al 31 dicembre 1982 (articolo 23,
comma 2, d.l. n.57/1982, convertito con legge n.
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187/1982), del termine per la presentazione delle
domande di contributo per l'acquisto di un alloggio
nell'ambito della provincia in luogo della ricostru-
zione della prima unita immobiliare utilizzata ad uso
di abitazione per la propria famiglia (art.9, comma
9, legge 2i9/81);

- determinazione al 31 marzo 1984 del termine:

. per la presentazione della domanda di contributo
per le ricostruzioni e le riparazioni nel settore
della edilizia privata (art.3, c.1, DL. 19/84 -
legge 80/84); tale termine era stato inizialmente
determinato al 30/6/1982 (art.2, DL. 333/81 - ledge
456/81) e poi al 30/6/1983 (art.23, c. 3, DL. 57/82
- legge 187/82);

. per la presentazione al Sindaco dell'esposto circa
la impossibilita oggettiva di intervento
(art.8,c.1, DL. 19/84 - legge 80/84);

. per il conferimento al comune della delega da parte
dei proprietari di una prima unita immobiliare;

- determinazione al 31 marzo 1988 del termine per le
occupazioni temporanee e per i procedimenti
espropriativi da parte dei comuni (art.l, c. 4 a),
DL. 474/87 -~ legge 12/88); tale termine era stato
inizialmente determinato al 31/12/1985 (art. 6, c.5,
legge 80/84), prorogato poi al 31/12/1986 (art.l, c.
1, n.3, DL. 48/86 - legge 119/86);

- determinazione al 20 maggio 1988 del termine per
1'adozione del piano regolatore e/o piani esecutivi
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da parte di comuni disastrati (art. 2, c. 1, DL.
474/87 - legge 12/88); tale termine era stato deter-
minato inizialmente al 12/8/1981 (art.28, c. 5, legge
219/81), al 15/5/1982 (art. 28, c.l, legge 219/81),
al 31/12/1984 (art. 3, c. 9, DL. 19/84 - legge
80/84), al 30/9/1986 (art. 2, c. 3, DL. 48/86 - legge
119/86) ed al 31/12/1986 (art. 1, c. 4 quater, DL.
309/86 - legge 472/86;

determinazione al 20 maggio 1988 del termine per
l'adozione del piano regolatore e/o piani esecutivi
da parte dei comuni gravemente danneggiati (art. 2,
c. 1, DL. 474/87 - legge 12/88); tale termine era
stato inizialmente determinato al 15/5/1982 (art. 23,
c. 15, DL. 57/82 - legge 187/82), poi prorogato al
31/12/1984 (art. 3, c. 9, DL. 19/84 - legge 80/84),
al 30/9/1986 (art. 2, c. 3, DL. 48/86 -~ legge 119/86)
ed al 31/12/1986 (art. 1, c. 4 quater, DL. 309/86 -
legge 472/86);

determinazione al 20 maggio 1988 del termine per
-1'approvazione, da parte della regione, dei piani di
culi sopra, gia inoltrati entro il 31 dicembre 1987
(art. 2, c. 3, DL. 474/87 - legge 12/88);

determinazione alla data del 30 giugno 1988 del
termine per la presentazione della domanda di contri-
buto da parte di emigrati (art. 5, c. S5, DL. 474/87 -
legge 12/88), termine inizialmente determinato al
30/6/1982 (art. 2, DL. 333/81 - legge 456/81), proro-
gato poi al 30/6/1983 (art. 23, c. 3, DL. 57/82 -
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legge 187/82) ed al 31/3/1984 (art. 3, c. 1, DL.19/84
- legge 80/84);

- determinazione al 30 giugno 1988 del termine per 1la
presentazione della domanda di contributo e progetto
da parte di proprietari di immobili condotti da
affittuari-coltivatori diretti, coloni, mezzadri,
assegnatari (art. 5, c. 5, DL. 474/87 - legge 12/88);

- determinazione al 30 giugno 1988 del termine per 1la
presentazione della domanda di contributo da parte di
affittuari-coltivatori diretti, coloni, mezzadri ed
assegnatari (art. 5, c¢. 5, DL. 474/87 ~ legge 12/88),
termine inizialmente determinato al 31/3/1984 (art.
3, c. 1, DL. 15/84 -legge B80/84);

- determinazione al 30 giugno 1988 del termine per il
subentro al proprietario da parte di affittuari-
coltivatori diretti, coloni, mezzadri ed assegnatari:
. decorsi trenta giorni dalla scadenza del termine

relativo all'inizio dei lavori o di quello assegna-
to per l'esecuzione degli stessi ai sensi dell'art.
4, c. 3, DL. 474/87 - legge 12/88 (art. 5, c. 4,
DL. 474/87 - legge 12/88);

. decorsi novanta giorni dall'autorizzazione o dalla
concessione del Sindaco, senza che il proprietario
abbia dato inizio ai lavori previsti (art. 11, c.
1, legge 219/81);

- determinazione al 30 giugno 1988 del termine per 1la
presentazione della domanda di contributo da parte di.
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coltivatori diretti-proprietari (art. 5, c. 5, DL.
474/87 - legge 12/88); inizialmente il termine era
stato determinato al 30/6/1982 (art. 2, DL. 333/81 -
legge 456/81), successivamente slittamento al
30/6/1983 (art. 23, c. 3, DL. 57/82 - legge 187/82)
ed al 31/3/1984 (art. 3, c. 1, DL. 19/84 - 1legge
80/84);

- determinazione al 30 giugno 1988 del termine per 1la
presentazione della domanda di contributo (opzione)
da parte dei proprietari di immobili danneggiati dal
sisma del 1962 (art. 7, DL. 474/87 - legge 12/88); il
termine era stato inizialmente determinato al
31/12/1984 con 1l'art. 3,della legge 80/84;

- determinazione al 31 marzo 1988 del termine per la
presentazione degli elaborati esecutivi ad integra-
zione delle domande di contributo prodotte entro il
31 marzo 1984 (art. 14, c. 1, legge 48/89); tale
termine era stato inizialmente determinato al
30/6/1982 (art. 2, DL. 333/81 - 1legge 456/81),
prorogato poi al 31/12/1984 (art. 3, c. 1, DL. 19/84
- legge 80/84), al 31/12/1985 (art. 12, c. 4 septies,
DL. 159/84 - legge 363/84), al 31/12/1986 (art. 1, c.
1, n. 4, DL. 48/86 - legge 119/86) ed al 30/6/1988
(art. 1, c. 1, DL. 474/87 - legge 12/88);

- determinazione al 31 marzo 1989 del termine per la
presentazione della domanda dei proprietari di
immobili adibiti a strutture pubbliche per benefici
ai sensi degli articoli 9 e 10 della legge 219/81
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(art.14, .c.1, legge 48/89) mentre tale termine era
stato inizialmente determinato al 20/4/1988 (art. 5,
c. 6bis, DL. 474/87 -legge 12/88);

- determinazione al 31 dicembre 1990 del termine per
l'attuazione degli strumenti urbanistici nei comuni
terremotati dichiarati sismici, anche in assenza dei
relativi programmi pluriennali (art. 1, c. 1, legge
128/90) mentre tale termine era stato inizialmente
determinato al 31/12/1985 (art. 11, u.c., DL. 57/82 -
legge 187/82) e poi prorogato al 31/12/1986 (art. 1,
c. 1, n. 2, DL.48/86 - legge 119/86), al 31/12/1988
(art. 1, c. 1lbis, lett. a), DL. 474/87 - legge 12/88)
e al 31/12/1989 (art. 13, c. 1, legge 48/889.

In materia di progressivo allargamento della platea deil
beneficiari e delle altre cause di lievitazione della
spesa, appaiono di particolare rilievo 1le seguenti

ipotesi:

- Evoluzione della normativa e delle provvidenze sotto
il profilo:

. dell'adeguamento alle effettive necessita abitative
del nucleo familiare degli immobili, prima insuffi-
cienti e spesso lontani dai parametri di una civile
convivenza (art. 9 legge 219/81);

. della ricostruzione fuori sito di unita abitative
danneggiate per <creare —condizioni ambientali
migliori e consentire assetti wurbanistici piu
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adeguati e funzionali (art. 23 DL. 57/1982 e art. 9
legge 80/1984);

del restauro e del risanamento conservativo di
unitad immobiliari comprese nei piani di recupero
(art. 29 legge 219/81 e art. 3 legge 80/1984).

Né meno energico e sostanziale appare 1l'intervento
dello Stato per assicurare 1l'ordinaria rinascita
urbanistica dei comuni disastrati e gravemente danneg-
giati in favore dei quali & stato previsto anche il
finanziamento delle spese per 1l'approntamento degli
strumenti urbanistici e di quelle volte ad attuare il
recupero e la preservazione del patrimonio artistico,
storico ed ambientale delle regioni, pit cospicuo e
rilevante di ogni previsione; inoltre:

l'art. 1 bis e ter del DL. 333/1981, convertito
dalla legge 456/81, prevede l'ammissione a contri-
buto in conto capitale - e senza limiti d'importo -
delle opere di ricostruzione e riparazione delle
pertinenze agricole adibite a ricovero del bestia-
me, degli attrezzi e del fienile, che inizialmente
erano state escluse dalla previsione legislativa;

. con gli stessi articoli & stata prevista l'ammis-
sione a contributo in conto capitale -~ e senza
limiti di importo - per la ricostruzione o ripara-
zione dell'abitazione rurale dei coltivatori
diretti, ovvero dell'abitazione sita nel centro
abitato utilizzata direttamente dagli stessi;
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. del pari & stata prevista l'ammissione a contribu-
to, fino al 25% delle spese, per la ricostruzione
delle superfici utili allo svolgimento delle
attivita dei liberi professionisti e dei lavoratori
autonomi, distrutte o danneggiate dal sisma;

1'art. 2, 6° comma, del DL. 19/1984 (legge 80/1984)
prevede 1'ammissione a contributo per la ricostru-

zione o la riparazione di parti comuni di edifici
costituiti da pid unita immobiliari, anche se in
tali casi viene rimborsato solo il 25% del costo
dell'intervento;

l'art. 5, comma 6 bis, del DL. 474/1987 (legge
12/1988) ha previsto 1l'ammissibilita al contributo
delle unita immobiliari private adibite a strutture
pubbliche.

- Ampliamento della gamma dei beneficiari del contri-
buto per l'edilizia abitativa in quanto ai proprieta-
ri ed ai titolari di diritti reali parziali in
immobili danneggiati si sono aggiunti, successivamen-
te alla emanazione della legge 219/81;

. tutti i possessori di immobili, non violenti né
clandestini, alla data del sisma (art.l sexies DL.
333/1981);

. i soggetti diversi dal proprietario (alla data del
sisma) o congiunti del medesimo (art. 7, c. 1, DL.
19/84) quali il discendente in linea retta del
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proprietario che occupava 1l'immobile o l'erede del
proprietario deceduto a causa del sisma;

gli imprenditori non operai operanti nel settore
agricolo, come gli affittuari, i coltivatori diret-
ti, i mezzadri, i coloni, gli assegnatari, ecc.
(art. 5, c¢. 2, DL. 474/1987);

gli acquirenti degli immobili colpiti dal sisma
localizzati nei comuni disastrati (art. 20 bis DL.
474/1987);

. gli emigrati all'estero, anche se non occupavanodo
stabilmente e abitualmente 1'immobile colpito dal
sisma alla data del sisma stesso, con titolo al
rimborso delle maggiori spese per 1l'adeguamento
abitativo (art. 5, c. 1, DL. 474/1987).

- Maggiorazione del contributo e cumulabilita di
contributi in quanto, con 1leggi successive alla
219/81 & stata prevista:

la maggiorazione del 15% per la ricostruzione o 1la
riparazione delle unita abitative site nelle aree
sismiche con grado di sismicita da s = 9 a § = 12
(art. 6 bis, ¢. 7, DL. 57/82 - conv. 1legge
187/1982, confermato da art. 6, c. 1, lett. a, DL.
19/1984 - conv. legge 80/1984);
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la maggiorazione del 15% per gli interventi edilizi
inclusi nei piani di recupero, ai sensi della legge
457/1978;

la maggiorazione del 10% per 1le wunita aventi
superficie residenziali fino a 46 mg. (art.6 DL.
19/1984 ~ legge 80/1984);

la maggiorazione del 10% per l'installazione degli
impianti di riscaldamento e di produzione di acqua
calda alimentati da fonti energetiche non tradizio-
nali (art. 6 DL. 19/1984 -~ legge 80/1984);

l'estensione del beneficio del contributo alle
somme necessarie alla realizzazione di superfici
non residenziali (a servizio dell'alloggio terremo-
tato) nel limite del 40% della superficie di questo
(art. 2, c. 3, DL. 19/1984) ed alla realizzazione
di autorimessa o posto macchina nel limite di 18
mg. (art.2, c. 3, DL.19/1984);

la maggiorazione del 10% nel caso di demolizione,
anche parziale (art. 3, c. 11, DL. 474/1987 - legge
12/1988) e del 5% per le unita abitative da 46 e 70
mg.. (art. 6 DL. 10/1984).

- Nuova disciplina degli interventi su immobili di
interesse storico o artistico, vincolati ai sensi
della legge 1089/1939, in quanto per il relativo
contributo, che inizialmente non differiva da quello
per gli immobili privati & stata sancita:
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la commisurazione alla misura stabilita per la
ricostruzione (art. 2, c¢. 2, DL. 19/84);

la maggiorazione del 70% (art. 3, c¢. 1, DL.
474/1987), e comunque fino alla totale copertura
delle spese, per interventi strutturall (art. 13,
c. 2, DL. 474/1987 - legge 12/1988);

la riferibilita del normale contributo pluriennale
(dell'8% sul pagamento degli interessi relativi a
mutui contratti) all'intera residua somma necessa-
ria (e non al 50%) qualungue sia 1l'entita della
superficie e non quindi entro il limite di 200 mqg.
(art. 13, c.2, DL. 474/1987 - legge 12/1988);

la possibilitad dell'acquisizione, da parte dei
comuni, degli immobili di interesse storico, anche
se non ancora vincolati alla data del sisma, ma in
presenza del solo avvio della procedura di apposi-~
2ione di detto vincolo {(art. 3, c. 3, DL.474/1987);

. l'equiparabilitad, ai ©beni wvincolati ex 1legge
1089/1939 di quelli "comunque di rilevante interes-
se pubblico" (art.3bis, DL.333/1981);

1'ammissibilita del contributo per 1l'intera spesa
necessaria anche nella ricostruzione dei beni
vincolati purché effettuata fuori sito, ma nell'am-
bito dello stesso comune, comprensiva degli adegua-
menti funzionali e degli spazi destinati a
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parcheggi ed a verde attrezzato (art. 3, c. 5, DL.
474/1987).

- Innovazioni nella determinazione dei contributi in
quanto:

dal sistema dettato per 1la ricostruzione dalla
legge 219/1981, ancorato al 1limite massimo del
costo vigente per 1'edilizia agevolata, si e
passati ad un parametro riferito al costo d'inter-
vento fissato annualmente dal Ministro dei lavori

pubblici (art. 2, c. 1, DL. 19/84 - legge 80/1984);

nel settore degli interventi per le riparazioni, da
un parametro iniziale anc¢orato all'importo di
90.000 lire a mmc. (con il 1limite massimo di 45
milioni), si €& passati a quello basato, in via
generale, sul 60% del contributo massimo previsto
per la ricostruzione (art. 2, c. 2, DL.19/1984),
con l'ulteriore conseguenza che gli interventi per
la riparazione sono previsti in tutte le fattispe=-
cie astratte in cuil sono stabiliti interventi per
la ricostruzione (art. 2, c. 9bis, DL. 19/1984 -
legge 80/1984);

. detta aliquota del 60% & elevata al 100% se la
riparazione consiste in interventi di restauro e
risanamento conservativo e per i beni wvincolati;
all'80% se le unita da riparare necessitano di
opere di adeguamento antisismico, se localizzate in
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zone con indice da S = 9 a S = 12 (art. 11, c. 2,
DL. 15/84 - legge 80/1984).

- Regime delle anticipazioni bancarie in quanto:

con l'art., 1, c¢. 1, DL. 686/1982 era stato stabili-
to che i terremotati, in mancanza di disponibilita
finanziarie non ancora attribuite al comune,
potessero chiedere agli Istituti di credito antici-
pazioni in relazione allo stato di avanzamento dei
lavori;

nel 1986 fu sancito che gli oneri relativi gravas-
sero sul fondo istituito con l'art. 3 della legge
219 solo per due terzi;

successivamente ancora norma (art. 1, c. 3, del DL.
173/1988 - legge 291/1988) é stato sancito che ove
il ritardo nella assegnazione dei fondi comprometta
la continuita e la correntezza degli interventi,
gli enti locali possano prelevare delle rispettive
contabilita speciali istituite presso le sezioni di
tesoreria provinciale dello Stato somme in ecce-
denza alle disponibilita esistenti sulle contabili-
ta stesse;

. sostanzialmente quindi, nei casi in cui non era
possibile accreditare in tempo utile ii comuni le
somme da erogare ai beneficiari, si & fatto ricorso
ad anticipazioni bancarie, che bhanno comportato
aggravi per gli interessi  passivi e per
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l'aggiornamento dei costi alla data di anticipazio-
ne rispetto a quelli di assegnazione del contribu-
to.

In materia di_controlli appare di rilievo la conside-
razione che i 687 centri di imputazione della spesa
istituiti (tanti quanti sono i comuni interessati
alla ricostruzione) non sono stati assoggettati né
sono assoggettabili ad alcuna forma di vigilanza e di
controllo, in quanto:

- la Ragioneria generale dello Stato non pud disporre
ispezioni presso i comuni: il Consiglio di Stato si
é difatti espresso negativamente sulla possibilita
di attivare in simili casi i servizi ispettivi
(relazione Ragioniere generale dello Stato in
audizione del 23 novembre 1989 sub allegato 18/G -
richiesta di parere e parere espresso dal Consiglio
di Stato in adunanza del maggio 1988 sub allegato
21/C).

- per 1 Comuni non era 1legislativamente prevista
alcuna remora gestionale non essendo previste norme
né in materia di entrata o meno dei fondi erariali
nel bilancio comunale neé in materia di
rendicontazione;

- in relazione a cid taluni comuni hanno ritenuto le
risorse messe & disposizione dallo Stato come
entrate nel bilancio comunale sotto la voce “parti-
te di giro" sottoponendole al relativo iter
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procedurale (controllo di legittimita da parte del
CO.RE.CO. e conto consuntivo alla Corte dei Conti);

- altri comuni hanno seguito criteri diversi utiliz-
zando i fondi in una sorta di "gestione comunale
fuori bilancio" senza obbligo di rendiconto a
consuntivo;

- 1'impalcato normativo edificato dal legislatore per
disciplinare la ricostruzione e lo sviluppo delle
aree colpite dagli eventi sismici del 23 novembre
1980 - mentre individua nel comune, come gia detto,
il soggetto che cura l'attuazione degli interventi
- detta solo due disposizioni, peraltro estremamen-

te sintetiche, in materia 4i "poteri sostituti-
vi':

l'articolo 9, comma 1, della legge 29.4.82 n°
187, che assegna al Presidente del Consiglio dei
Ministri e, per sua delega, al Ministro per gli
interventi straordinari nel Mezzogiorno compiti
di indirizzo con connessi poteri sostitutivi;

. 1l'articolo 2, ultimo comma, della legge 18.4.84
n° 80 che, fermi restando i poteri del Presidente
del Consiglio e del Ministro per il Mezzogiorno,
stabilisce che, in caso di accertata inerzia o di
inutile decorso dei termini di legge, agli organi
degli EBnti locali e delle regioni si sostituisca-
no, rispettivamente, la Regione ed il Commissario
di Governo nella Regione, i quali adottano i
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provvedimenti necessari anche mediante la nomina
di commissari per il compimento degli atti
omessi;

- i1 quadro normativo cosi delineato contempla solo
in linea teorica la possibilita che vengano eserci-
tati poteri sostitutivi non disciplinandone l'eser-
cizio (gradualita, tempi e procedure per la conte-
stazione degli addebiti e per la messa in mora,
imputabilita della spesa, ecc.) soprattutto in
relazione alle situazioni nelle quali si tratta non
di compiere singoli atti omessi ma di avviare e
portare a compimento procedure lunghe e complesse.
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d) interventi .nel contesto del programma straordinario
abitativo nell'area metropolitana di Napoli

Nell'ambito delle norme di cui alla legge n.219/1981
particolare attenzione venne riservata al problema di
un intervento straordinario di edilizia residenziale
nell'area metropolitana di Napoli.

Al titolo VIII di detta legge:

- i1 programma relativo alla realizzazione di 20.000
alloggi e delle relative opere di wurbanizzazione
venne dichiarato di preminente interesse nazionale;

- vennero dettate le procedure per la individuazione e
la espropriazione delle aree;

- venne sancito il principio dell'affidamento delle
opere in regime di concessione;

- affidd la direzione del programma a due Commissari
straordinari del Governo nelle persone del Sindaco di
Napoli e del Presidente della Giunta regionale,
coadiuvati da un comitato tecnico - amministrativo,
per gli interventi da effettuarsi rispettivamente
dentro e fuori all'ambito territoriale comunale;

- sanci il principio secondo il quale i due Commissari
straordinari “sono soggetti soltanto alle norme del
titolo VIII, della Costituzione e dei principi
generali dell'ordinamento";

- demandd il C.I.P.E. il potere di determinare, su
proposta del Ministro dei Lavori Pubblici, i costi
delle costruzioni e le norme per l'assegnazione degli
alloggi.
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Successivamente:

- con la legge 6 agosto 1981 n. 456 venne sancita la
possibilitad che tra le aree da individuare per il pro-
gramma edilizio fossero compresi anche edifici da
demolire e zone di recupero del patrimonio edilizio;
che nei programmi venissero incluse anche le opere di
urbanizzazione necessarie alle attivitad industriali e
commerciali trasferite; che venissero avocate, previa
autorizzazione del C.I.P.E., le opere che, seppure gia
finanziate con altre leggi, apparissero funzionalmente
correlate all'attuazione dei nuovi programmi di edili-~
zia residenziale;

- con la legge 29 aprile 1982 n. 187 venne introdotto tra
gli obbiettivi del programma anche "il recupero dei
fabbisogni pregressi";

- con le leggi 28 febbraio 1986 n. 49, 9 agosto 1986 n.
472 e 22 dicembre 1986 n. 910 vennero dettate norme
finalizzate al contenimento del programma straor-
dinario;

- con d.1. 3 dicembre 1987 n. 4%2 i poteri straordinari
'concessi per la realizzazione del programma wvennero
trasferiti in capo al Presidente del Consiglio, con
facoltada di delega delle proprie funzioni ad altri;

Sostanzialmente si evidenzia quindi:
-~ che, individuando nel Sindaco di Napoli e nel presi-

dente della Giunta regionale 1 responsabili della
attuazione del programma, si intese sostanzialmente
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coinvolgere nel problema i titolari delle autonome
deliberazioni degli organi locali;

- che, sancendo il principio dell'affidamento delle opere
in regime di concessione e definendone 1l'assetto in
modo molto ampio, si attribui di fatto ai concessionari
un ruolo surrogatorio dell'azione amministrativa dello
Stato;

- che ai commissari straordinari venne attribuito il
potere di adottare ogni provvedimento opportuno e
necessario anche in deroga alle norme vigenti, ivi
comprese quelle di contabilita generale dello Stato,
nel rispetto dei principi generali dell'ordinamento
giuridico e della Costituzione;

- la wutilizzazione della imponente massa di denaro
pubblico coinvolta nella attivitad di che trattasi
(oltre 15.000 miliardi di 1lire) col sistema della
"gestione fuori bilancio'" che, avviato alla data di
entrata in vigore della legge, dura tuttora.
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CONSIDERAZIONI

Nel merito del complesso normativo cosi come delineato nelle pagine che
precedono, la Commissione formula le considerazioni che seguono.

1) Emergenza
- La gravita del sisma, il rilevante numero di morti (2.735) e di feriti

(8850), 1'entita dei danni prodotti, la commozione suscitata nel Paese
ed in tutto il mondo, la risposta dello Stato in tutte le sue
componenti e la solidarieta data da tante parti con aiuti materiali,
apporto di volontari e stanziamento di fondi, il rilievo dato in
Italia ed all'estero dai mezzi di comunicazione ed in particolare
dalle televisioni, hanno ben motivato 1'impegno del Governo e del
Parlamento per realizzare wun programma massiccio d'interventi
finanziari proiettati nel tempo.

- Per prima cosa fu cosi affrontata, con consistente impegno di mezzi e
di uomini, la delicata fase della "emergenza'. L'opera di soccorso,
dopo i primi momenti di shock, che determinarono le note polemiche, fu
realizzata con encomiabile slancio e tempestivita, nonostante le
avverse condizioni c¢limatiche (era ormai prossimo 1'inverno), 1le
notevoli difficoltd d'accesso in zone dotate di scarsi wmezzi di
comunicazioni e soprattutto d'insufficiente rete viaria, con difficili
raccordi ai centri abitati colpiti dal sisma, arroccati per lo piu in
cima a cocuzzoli montuosi, con case addossate le une alle altre in un
groviglio di vicoli stretti, ingombrati dalle macerie.

- In tali condizioni occorreva operare con celeritd e decisione; questo
é avvenuto con gli interventi di quella prima fase, dominata dalla
necessita di provvedere al recupero dei morti, al salvataggio dei
feriti, allo sgombero delle macerie, al ripristino dei servizi
essenziali e, soprattutto, a reperire con urgenza una sistemazione
abitativa - ancorché precaria e provvisoria - ed {1 mezzi di
sostentamento alle numerose famiglie rimaste senza tetto,

- "L'emergenza", se limitata al primo periodo della tragedia, postulava
e giustificava, infatti, 1'adozione di procedure spicce e disancorate
da quelle tradizionali e a volte defatiganti, in frangenti in cui non
era certo possibile subordinare 1'erogazione di fondi alla
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formulazione di pareri, all'apposizione di wvisti e di tiwmbri,
all'esecuzione di  controlli preventivi o alla tenuta di formali
registrazioni contabili.

- Del resto, l'entita dei fondi erogati e spesi nella fase della
"emergenza', pari a 3.990 miliardi di lire, appare proporzionata alla
mole del lavoro svolto ed all'impegno profuso, ed anche limitata se
raffrontata al totale di circa 50.000 miliardi dei fondi posti a
disposizione del Governo per 1'intera opera di ricostruzione e

sviluppo suscettibili di ulteriori finanziamenti.

- Occorre sin d'ora evidenziare con assoluta chiarezza, che la fase
della "emergenza" doveva essere delimitata nel tempo, per rispondere
alle esigenze tragiche del primo periodo, per far luogo al ripristino
delle procedure regolari, con espletazione di gare ed appalti, con
controlli preventivi e successivi, con richiesta di pareri piu o meno
vincolanti, in una parola: doveva iniziare una fase diversa con il
rispetto delle leggi e delle regole disciplinate dalla contabilita
generale dello Stato.

2) 11 programma di sviluppo industriale e di ricostruzione nel comuni.

- Come si evince dalla stessa elencazione delle norme, €& certamente
positivo il programma di ricostruzione nei comuni e di sviluppo
industriale per procedere contestualmente ad una moderna
ricostruzione dei comuni danneggiati dal terremoto, all'adeguamento
delle nuove strutture edilizie, agli aggiornati canoni antisismici ed
ancora all'approntamento di un programma di sviluppo industriale
nelle zone terremotate, per assicurare alle popolazioni, tanto
duramente provate, un avvenire migliore e proficue possibilita di
lavoro nella propria terra.

~ Cosl, si ripete, & positivo l'aver attribuito alle autorita comunali
la responsabilitd di studiare e attuare 1 piani della ricostruzione
edilizia, privata e pubblica, come concreta applicazione di principi
fondamentali sanciti dalla Costituzione repubblicana.

- Ovviamente: sviluppo industriale, potenziamento delle strutture
stradali e logistiche, miglioramento delle singole realtd abitative,
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delega di responsabilitad ai comuni, sono programmi ed impegni che il
Paese tutto ha condiviso ed avrebbe certo voluto veder realizzati in
un lasso di tempo ben inferiore ai dieci anni trascorsi. Ma,
soprattutto, il Paese avrebbe richiesto che gli obbiettivi fissati
fossero conseguiti sempre ed in ogni caso con la massima trasparenza e
oculata amministrazione.

3) L'intervento statale per l'edilizia a Napoli.
- L'inserimento del titolo VIII nella legge n. 219 del 1981, relativo
all'intervento edilizio in Napoli e nelle relative aree extraurbane,

trova la sua ragion d'essere nel fatto che Napoli, gia in condizioni
di grave degrado, ha certo subito dal sisma ulteriori danni, alcuni
diretti e, 1 maggiori, indiretti.

Cid premesso, si pud anche convenire che il finanziamento di
un cosl impegnativo programma avrebbe, forse, meglio richiesto un
provvedimento legislativo "ad hoc'", ma & anche spiegabile che si sia
ritenuto pid pratico inserire 1'impegno per MNapoli ''nmell'evento
terremoto”.

' In conclusione, i concetti ispiratori delle norme sono
certamente validi, in quanto puntarono subito a dare wuna spinta
efficace alla ripresa, alla ricostruzione e allo sviluppo.

Purtroppo taluni varchi lasciati aperti a interpretazioni
troppo 1libere hanno posto 1le prime basi per talune storture o
deviazioni.
E proprio di queste conseguenze che oggi lamentiamo,
occorre accertare le cause che sono duplici: e nelle norme e
nell'applicazione di esse.
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1 - Sulla normativa

a) Il primo e piu importante rilievo concerne, come gia
visto, la eccessiva proliferazione di leggi, decreti e

ordinanze succedutisi, nei dieci anni trascorsi dal
sisma, in materia di ricostruzione e sviluppo nelle
aree terremotate di Basilicata e Campania.

Questa pluralita di norme, oltre ad incidere negati
vamente sulla certezza del diritto, ha determinato
ritardi, confusioni, anomalie procedurali, difficolta
di controlli, ecc., ed & stata una delle principali
cause delle irregolarita e degli abusi che si sono
verificati. In particolare, la pluralita e
farraginosita delle norme hanno reso ancora piu
gravoso il compito degli amministratori comunali,
sprovvisti di idonei organi di supporto ed essi stessi
logicamente non preparati ad affrontare una realtid del
tutto eccezionale.

Solo di recente (aprile 1990), anche su sollecitazione
di questa Commissione, & stato varato il '"testo unico"
dei provvedimenti intervenuti nel tempo nella specifi-
ca materia, colmando cosi una carenza da piu parti
reiteratamente lamentata.

La pluralita di norme e di disposizioni ha determinato
un primo fatto di considerevole rilievo e causa di
varie e serie conseguenze. Infatti fra 1le iniziali
attivita della Commissione vi & stata gquella di
dotarsi di wuna carta sismica, ovvero di una mappa
delle regioni effettivamente colpite dal terremoto del
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1980. Tale carta, giustapposta ad altra ove sono stati
indicati citta e paesi iscritti fra i destinatari di
provvidenze nelle tre categorie di disastrati, grave-
mente danneggiati, danneggiati, da la visione esatta
dell'ampliamento dell'area terremotata non per il
fenomeno naturale, ma per forza normativa! Si é& cosi
potuto constatare |'graficamente" 1l'allargamento a
dismisura dell'area effettivamente interessata, da cui
deriva fatalmente la moltiplicazione degli oneri per
lo Stato.

b) Non meno gravi le conseguenze dell'aver attribuito 1la

responsabilita di vertice della gestione dell'opera di
ricostruzione e sviluppo ad wuna molteplicita di
ministri, succedutisi nel tempo, ed a taluno di essi,
addirittura, con incarico conferito Yad personam%, in
quanto titolari di dicasteri con competenze totalmen-
te estranee a compiti di tal fatta e percid senza la
possibilita di avvalersi di una propria struttura
idonea alla bisogna e quindi indotti, se non proprio
costretti, a far ricorso a supporti esterni.
Del pari non felice si e appalesata, negli ultimi
anni, la soluzione di ricondurre detta autorita di
vertice al Presidente del Consiglio, organo che per
complessita, poliedricita e rilevanza degli impegni ad
esso afferenti deve necessariamente servirsi di
strutture delegate.
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c) Altri effetti negativi per quel che concerne 1l'ac-
cresciuta onerosita dell'impegno di ricostruzione sono
derivati dallo slittamento, dalle proroghe e dalla
"riapertura dei termini", nonché dalla continua

estensione del diritto ai benefici di legge ad altre
fattispecie. Si €& venuta, cosil, a determinare una
ragguardevole dilatazione dell'area di intervento, con
1'insorgenza di nuove attese (per la seconda casa; per
le richieste di case singole da parte di ciascun
componente di unici nuclei familiari originari; per 1le
richieste di case avanzate dagli emigrati ormail
trasferitisi definitivamente all'estero, ecc.) che
attendono di venir soddisfatte con l'assegnazione di

nuovi fondi.

d) Di particolare gravita e direttamente collegato al

rilievo sulla proliferazione della normativa, & quello
che concerne l'attribuzione agli enti gestori delle
risorse di un ampio potere di "deroga" da tutte le
norme vigenti, comprese quelle della contabilita
generale dello Stato, con unica esclusione di quelle
della Costituzione e dei principi generali dell'ordi-
namento giuridico.
Questa amplissima deroga e stata applicata nel settore
dell'emergenza, in gquello della ricostruzione e dello
sviluppo industriale, nonché in quello della realizza-
zione del ©programma abitativo straordinario per
Napoli.
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Se nel primo intervento, cioé durante la vera emergen-
za € piu che motivata una deroga di tale ampiezza
poiche & il momento della esplosione della tragedia,
non si pud accettare che per un periodo di cosi ampia
durata le decisioni, gli interventi continuino ad
essere presi con provvedimenti al di fuori di ogni
norma. E' la rottura di ogni legittimita e 1'abbandono
immotivato di ogni garanzia.

Siffatta deroga ha determinato 1lo sviluppo di un
potere di ordinanza dai confini illimitati, con
caratteristiche ed effetti assolutamente anomali e
quanto mai negativi.

In particolare, l'estensione di detto potere ai vari
livelli ha comportato 1'impossibilita, pressoché
assoluta, di coordinamento delle norme emanate da una
pluralitia di organi e, soprattutto, la difficolta di
attuare controlli e di individuare responsabilita per
‘ommissioni e violazioni. E cid anche perche le ordi-
nanze emanate ai livelli minori non hanno, in troppi
casi, neanche ottemperato al requisito essenziale
della pubblicita, relegate al rango di mera corrispon-
denza tra l'organo emanante ed i privati interessati.
Con 1la mancanza di pubblicita si comprende quale
lesione a interessi generali si determini nell'emette-
re ordinanze e chiuderle nel riserbo del cassetto!
Senza contare che, identificandosi nelle strutture
periferiche 1l'organo di emanazione della norma con
quello che avrebbe poi dovuto accertarne la corretta
applicazione, la vera attivita di controllo & rimasta
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di fatto inoperante. E' fuori di ogni 1logica che
l'organo gestore, cioé colui che opera, sia anche
legislatore di se stesso o per se stesso.
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1. Premessa

Le scosse sismiche del 23 novembre 1980 e quelle successive fino alle
manifestazioni del 14 febbraio 1981, ebbero effetti distruttivi sul patrimonio
immobiliare di un’area corrispondente a una trentina di comuni dislocati tra le
province di Avellino, Salerno e Potenza, e su singoli edifici o gruppi di edifici in
un’area piu vasta, e comportarono danni pi limitati sul patrimonio immobiliare di
un’area molto estesa in Campania, in Basilicata e nella parte collinare della provin-
cia di Foggia in Puglia. Gli effetti distruttivi furono causa del rilevante numero di
morti e di feriti registrato. N

Gl1 interventi di ricostruzione- riparazionc del patrimonio immobiliare (c
delle unita produttive - di cui si tratta altrove) si articolarono in due fasi: dopo i
provvedimenti assunn’pcr fronteggiare I'emergenza (leggi nn. 874 ¢ 875 del 1980),
il varo della legge organica, ¥a 1. 219 del 1981, avvenne in coincidenza con la
conversione di un decreto-legge (il n. 75 del 19 marzo 1981), in sé giustificato da
intenti limitati e contingenti. Al testo del decreto rielaborato in sede parlamentare
che ne costituisce la Parte 17, furono aggiunti, con la Parte II*, i «Provvedimenti
organici per la ricostruzione e lo sviluppo dei territori colpiti», suddivisi in otto
Titoli.

La legge n. 219 divenne cosi la legge fondamentale che regolamentava gli
interventi di ricostruzione-riparazione del patrimonio immobiliare, ma non lo
strumento esclusivo definito a questi fini. Il Commissario Straordinario per le zone
terremotate (istituito con il d.1. 26 novembre 1980 convertito con legge n.
874/1980) aveva disposto, infatti, con I’ordinanza n. 80 del 6 gennaio 1981 la
corresponsione di contributi per la riattazione delle abitazioni lievemente lesionate,
al fine di consentire ad una parte dei senzatetto di rientrare negli alloggi sgombe-
rati. Ed il canale aperto con 1’ordinanza 80 € rimasto operante per alcuni anni,
accanto agli interventi di ricostruzione e riparazione disciplinati dalla legge 219.

Gli interventi di riattazione di cui all’ordinanza 80 erano sottoposti ad un
limite finanziario stringente perche il contributo non poteva essere superiore a 10
milioni per ogni alloggio, ed il contenuto degli interventi doveva comprendere il
consolidamento antisismicoXGli interventi di ricostruzione e riparazione previsti
dalla legge 219 non erano sottoposti ad alcun vincolo finanziario ed anche nell’im-
postazione originaria (maggio 1981) copnvano per la «prima casa» l'intero costo
delle operazxom di ripristino, ivi compreso I'utilizzo del criterio dell’"adeguamento
abitativo" quando I'abitazione preesistente al sisma risultasse di dimensioni tali da
dare luogo a fenomeni di sovraffollamento.
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I1 14 maggio del 1981 il Parlamento approvo la legge 219 ed il 22 maggio
successivo il Governo utilizzo la delega contenuta nella legge n. 874 del 1980
delimitando, con decreto del Presidente del consiglio dei ministri, I’area danneggia-
ta in 641 comuni dislocati nelle regioni Campania e Basilicata e nella provincia di
Foggia in Puglia. L’area danneggiata fu con altro DPCM del novembre 1981.
estesa a 686 comuni.

Gli interventi previsti dalla legge n. 219/1981 configuravano quattro prin-
cipali canali di erogazione di mezzi finanziari: (a) la ricostruzione-riparazione delle
abitazioni distrutte e/o danneggiate finalizzata a rispondere, con la maggior solleci-
tudine possibile, alle "carenze abitative" causate dal sisma, nonche al fabbisogno
determinato dalle altre opere civili distrutte e/o danneggiate (Titolo II°); (b) la
realizzazione del programma straordinario per Napoli (Titolo VIII®); (c) gli inter-
venti di riparazione e ricostituzione delle capacita produttive danneggiate (artt. 21-
24); (d) la realizzazione di un programma di industrializzazione dell’area del cra-
tere (art. 32). L’ ultimo canale rispondeva all’obiettivo dello sviluppo, mentre il
primo ed il terzo erano finalizzati alla ricostruzione, ed il secondo all’esigenza di
recuperare la situazione sociale esplosiva determinatasi nel dopo-terremoto a
Napoli. Con le leggi successive di integrazione e modificazione della legge 219,
questa impostazione si modificd, e dall’intervento di ricostruzione-riparazione
degli alloggi distrutti o gravemente danneggiati destinati ai residenti («prima casa»)
si passo via via ad un intervento di edificazione residenziale su vasto raggio. Nel
frattempo, il canale delle riattazioni aperto con I’ordinanza 80, fu abbandonato.

L’intervento di ricostruzione-riparazione delle abitazioni distrutte o dan-
neggiate aveva infatti, nella sua prima formulazione (della ricostruzione e ripara-
zione dell’edilizia residenziale e delle opere pubbliche si occupa dunque il Capo I°
del Titolo II della legge n. 219 approvata il 14 maggio 1981 ed ispirata all’esper-
ienza realizzata nel Friuli), ’obiettivo fondamentale di fronteggiare la "carenza
abitativa" causata dal sisma, riconoscendo ai proprietari un contributo per la ricos-
truzione-riparazione della «prima abitazione» e contributi di minore entitd per gli
altri alloggi distrutti. Le estensioni successive delle categorie ammesse a contributo
e la pil generosa commisurazione dei contributi indicano che via via a questi ini-
ziali si sovrapposero altri obiettivi perseguiti dal legislatore. Le modifiche all’im-
postazione originaria (le motivazioni delle quali sono rinvenibili esplicitamente sia
nelle relazioni di accompagno a molti provvedimenti di legge sia nelle relazioni
sugli stati di attuazione) tHustrano alcuni aspetti sostanziali dell’intervento di ricos-
truzione-riparazione, cosi come si ¢ in concreto andato svolgendo nei dieci anni fin
qui trascorsi.

La presente relazione riferisce della ricostruzione/riparazione/riattazione
dell’edilizia privata, della gestione degli interventi cosiddetti di emergenza ¢ degli
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altri interventi di competenza dei comuni, nonche del quadro di riferimento che per
questi interventi fu definito (delimitazione dell’area colpita, catasto del danno,
ecc.).

2. Le iniziative della Commissione

In generale sulle questioni qui trattate, la Commissione ha audito:
- il ministro per gli interventi straordinari nel Mezzogiorno Riccardo Misasi, il 3
novembre 1989;
- il ministro per la protezione civile Vito Lattanzio, il 3 novembre 1989;
- il presidente della giunta regionale della Campania, Ferdinando Clemente di San
Luca, ed il presidente della giunta regionale della Basilicata, Gaetano Michetti, il 3
novembre 1989;
- il ragioniere generale dello Stato, Andrea Monorchio, il 23 novembre 1989,
- P’'on. Giuseppe Zamberletti, gid commissario straordinario del governo e ministro
per la protezione civile, il 13 marzo 1990;
- 1 sindaci di Avellino dal 1981 ad oggi, il 17 luglio 1990;
- I’on. Remo Gaspari in qualita di ex-ministro per gli interventi straordinari nel
Mezzogiorno, il 18 luglio 1990;
- I’alto commissario per la lotta alla mafia, dott. Domenico Sica, il 25 luglio 1990;
- il sindaco di Caposele, Alfonso Merola, i1 3 ottobre 1990;
- i segretari delle sezioni del pci e del psi di Laviano, Rocco Falivena e Giovanni
Torsiello, il 3 ottobre 1990;
- il sindaco di Palomonte, Manlio Parisi, il 3 ottobre 1990,
- il sindaco di Ruvo del Monte, Maria Santoro, il 3 ottobre 1990;
- i ministri Guido Carli e Paolo Cirino Pomicino, il 16 ottobre 1990;
- il ministro Giovanni Marongiu, il 18 ottobre 1990;
- il sindaco di Laviano, Salvatore Torsiello, il 6 novembre 1990;
- il presidente del consiglio Giulio Andreotti ed i ministri Paolo Cirino Pomicino e
Giovanni Marongiu il 15 novembre 1990;
- il professor Rocco Caporale, il 21 novembre 1990;
- il sen. Salverino De Vito, gid Ministro per gli interventi straordinari nel Mezzo-
giorno, il 27 novembre 1990.

La Commissione ha effettuato sopralluoghi al centro storico e localita
Contrada ad Avellino, ai comuni di S. Mango sul Calore, S. Angelo dei Lombardi,
Conza della Campania, Santomenna il 30 gennaio 1990; al centro storico e localita
Bucaletto a Potenza, nonche ai comuni di Vietri di Potenza, Balvano, Brienza il 26
marzo 1990, ed ai comuni di Bella e Muro Lucano il 27 marzo.

La Commissione ha acquisito la documentazione gia disponibile costituita
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dai Rapporti sul terremoto presentati dal Ministero del bilancio nel 1981, 1982 ¢
1983; dalle Felazioni sull’attivita svolta al 18 marzo, 15 luglio e 15 novembre 1981,
al 30 giugno 1982 ed al 30 aprile 1983 presentate dal Commissario straordinario
del governo - poi Ministro per la protezione civile - e dalle relazioni sullo stato di
attuazione della legge 14 maggio 1981, n. 219 e successive integrazioni dai ministri
per gli interventi straordinari del Mezzogiorno al 31 gennaio 1982, al 30 settembre
1984, al 15 dicembre 1988, al 30 giugno 1989, al 30 giugno 1990 ed al 31 ottobre
1990.

LLa Commissione ha inoltre acquisito i dati a scala comunale sui contributi
per la ricostruzione-riparazione delle abitazioni private e delle opere pubbliche di
interesse locale, memorizzati presso I’Agenzia per la promozione dello sviluppo
del Mezzogiorno, aggiornati al 31 dicembre 1989, ed ha richiesto su quegli stessi
dati elaborazioni comprovanti: I’ammontare complessivo dei contributi per comune
ed il contributo per abitante (popolazione residente al censimento 1981), la riparti-
zione del contributo complessivo tra edilizia privata ed opere pubbliche, il costo
medio degli interventi di ricostruzione e riparazione (per mq e per persona), I’evo-
luzione temporale per provincia delle domande di contributo accolte e dei relativi
stanziamenti.

La Commissione ha altresi richiesto ai prefetti delle otto province interes-
sate i datirelativi ai cittadini ancora alloggiati in sistemazioni precarie, agli ammin-
istratori che hanno svolto attivitd professionali come progettisti e simili nell’opera
di ricostruzione, agli amministratori che hanno utilizzato la facolta di essere posti
in aspettativa per la ricostruzione, alle variazioni degli organici comunali interve-
nute ai fini della ricostruzione, all’utilizzo dell’istituto della concessione, agli aiuti
in denaro e in natura provenienti da fonti nazionali ¢ internazionali, alle somme
trasferite ai comuni dal fondo di cui all’art. 3 della legge 219 giacenti presso conti
bancari o presso i conti di tesoreria, allo stadio di attuazione delle norme che
prevedevano I’adozione di specifici strument urbanistici per la ricostruzione, all’u-
tilizzo dei fondi di cui alla gestione stralcio degli interventi d’emergenza. Al prefet-
to di Salerno ¢ stata ancora richiesta, durante il sopralluogo a Santomenna, apposita
relazione sulla ricostruzione in quel comune.

La Commissione ha poi disposto ezzo del nucleo di polizia giudiziaria
e tributaria a sua disposizione, indagini%!l]a ricostruzione nei comuni di Conza
della Campania (Av), Santomenna (Sa), Vietri di Potenza (Pz), Caposele (Av), S.
Mango sul Calore (Av), Ruvo del Monte (Pz), Conca della Campania (Ce), S.
Antonio Abate (Na), Torre Orsaia (Sa), Fisciano (Sa), Laviano (Sa) e Palomonte
(Sa). Tali indagini sono state effettuate nel corso del 1990.
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3. I principali provvedimenti legislativi

Limitandosi ai principali provvedimenti legislativi concernenti I’emergenza
e la ricostruzione, si possono elencare:
- i1 d.1. 26 novembre 1980, n. 776, convertito con legge 22 dicembre 1980, n. 874;
- il d.1. 5 dicembre 1980, n. 799, convertito con legge 22 dicembre 1980, n. 875;
-ild.l. 19 marzo 1981, n. 75;
- lalegge 14 maggio 1981, n. 219;
- i1d.]. 26 giugno 1981, n. 333, convertito con legge 6 agosto 1981, n. 456;
- 11d.1. 27 febbraio 1982, n. 57, convertito con legge 29 aprile 1982, n. 187;
- il d.1. 1° ottobre 1982, n. 696, convertito con legge 29 novembre 1982, n.883;
- il d.1. 7 novembre 1983, n. 623, convertito con legge 23 dicembre 1983, n. 758;
- i1 d.]. 28 febbraio 1984, n. 19, converito con legge 18 aprile 1984, n. 80;
- il d.1. 26 maggio 1984, n. 159, convertito con legge 24 luglio 1984, n. 363;
- il d.1. 3 aprile 1985, n. 114, convertito con legge 30 maggio 1985, n. 211;
-11d.1. 27 giugno 1985, n. 313, convertito con legge 8 agosto 1985, n. 422;
- i1 d.1. 30 dicembre 1985, n. 791, conertito con legge 28 febbraio 1986, n. 46;
- i1 d.1. 28 febbraio 1986, n. 48, convertito con legge 18 aprile 1986, n. 119;
- i1 d.1. 30 giugno 1986, n. 309, convertito con legge 9 agosto 1986, n. 472;
- il d.1. 26 gennaio 1987, n. 8, convertito con legge 27 marzo 1987, n. 120;
-i1d.l. 20 novembre 1987, n. 474, convertito con legge 21 gennaio 1988, n. 12;
- i1 d.l. 30 maggio 1988, n. 173, convertito con legge 26 luglio 1988, n. 291;
- la legge 10 febbraio 1989, n. 48;
- il d.1. 28 dicembre 1989, n. 415, convertito con legge 28 febbraio 1990, n. 38.
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Parte I~ I provvedimenti dell’emergenza

Gli interventi statali dell'immediato dopo-terremoto furono affidati a un
Commissario straordinario del governo, e disciplinati dalle leggi n. 874 del 1980,
di conversione del decreto n. 776 del 26 novembre, € n. 875 del 1980, di conver-
sione del decreto n. 799 del 5 dicembre. Con la legge n. 874/1980 era conferito al
Commissario straordinario, in deroga a tutte le norme, ma nel rispetto dei principi
generali dell’ordinamento, il potere di realizzare tutti gli interventi ritenuti oppor-
tuni per superare I’emergenza entro il 30 giugno 1981. A tale scopo era istituita una
gestione fuori bilancio con lo stanziamento di 1.500 miliardi.

La scadenza fu prorogata (legge n. 456/1981) al 31 dicembre 1981, stabi-
lendo che a partire da questa data si avviasse la gestione stralcio prevista dalla
legge n. 874. La gestione stralcio fu ancora prorogata fino al 30 giugno 1984, sotto
la responsabilitd prima del Commissario e poi (1982) del Ministro per la protezione
civile. La successiva gestione delle disponibilita residue non pud ancora oggi
essere considerata conclusa, sebbene con provvedimento del Ministro del tesoro,
dogg varie proroghe, la scadenza definitiva delle attivita sia stata fissata a fine
1984.

Dal 1° gennaio 1982 gli interventi dell’emergenza passarono dal Commis-
sario ad hoc al Ministro per la protezione civile (in base al d.1. n. 57 del 1982
convertito dalla legge n. 187): incaricato era sempre I’on. G. Zamberletti. Si succe-
dettero poi in questa carica gli onn.:
- Loris Fortuna (1.12.1982-3.8.1983),
- Vincenzo Scotti (4.8.1983-30.7.1985),
- Giuseppe Zamberletti (31.7.1985-27.7.1987),
- Remo Gaspari (28.7.1987-12.4.1988),
- Vito Lattanzio (dal 13.4.1988).

Il Commissario ed i Ministri per la protezione civile furono affiancati, in
queste attivita, oltre che da‘funzionari (all. 3/E),dalle Soc. Fiat Engineering e
Bonifica del gruppo IRI-Italstat, rispettivamente pér la Basilicata e per la Campa-
nia. Adesempio, la convenzione con la Soc. Bonifica, relativa alle operazioni di
reinsediamento della popolazione senzatetto ed agli interventi edilizi di cui al d.1. n.
75 del 1981 (convertito con la legge 219), stipulata il 7.7.1981, fu successivamente
ridefinita il 31.8.1982 (Zamberletti), il 25.5.1983 (Fortuna), il 5.3.1984 (Scotti), il
30.10.1984 (Scotti), il 1°.10.1985 (Zamberletti), il 27.6.1986 (Zamberletti) ed
infine il 2.4.1987 (Zamberletti). In quest’ultima stesura (all. 4/E) risulta esser stata
prorogata fino alla fine del 1989.
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La legge n. 874 del 1980 richiedeva al Commissario di presentare relazioni
trimestrali ai Presidenti dei due rami del Parlamento sull’attivita svolta. Il Commis-
sario Zamberletti presentd Relazioni sull’attivitd svolta al 18 marzo 1981, al 15
luglio 1981, al 15 novembre 1981, al 30 giugno 1982. Il Ministro per la protezione
civile presentd una Relazione al 30 aprile 1983 (all. 5/E).

Alla gestione affluirono complessivamente quasi 4.000 miliardi, parte dei
quali dal fondo di cui all’art. 3 della legge n. 219 del 1981 ed altra parte dalla
solidarieta interna ed internazionale (all. 5/E).

Il Commissario tuttavia dispose anche relativamente all’utilizzo di 550
miliardi a valere sui 1.000 di cui al d.1. n. 38 del 1981, convertito con legge n. 133,
ed all’affidamento alla Cassa per il Mezzogiorno di opere idrauliche per 144,4
miliardi. Complessivamente percid le somme utilizzate in seguito ad ordinanze
commissariali ammontano, al netto dei residui, a circa 4.700 miliardi.

Un resoconto puntuale di cid che ¢ stato realizzato nella "emergenza”,
manca, sia per i fondi affluiti alla «gestione fuori bilancio», sia per gli altri inter-
venti. La Corte dei conti (all. 6/E) sottolinea la non disponibilita (al 1987) dei
rendiconti completi ¢ la presumibile impossibilita di ricostruire la destinazione di
parti non trascurabili dei fondi. Non irrilevanti sono state le polemiche tra lo Stato
italiano ed altri Stati protagonisti della solidarietd: ad esempio, organismi statuni-
tensi hanno addirittura incaricato un professore universitario italo-americano,
Rocco Caporale, di indagare sulla destinazione degli aiuti. Si vedano anche gli
scambi di lettere tra il Governo italiano e I’ Australia (all.).

Tra gli interventi riconducibili all’emergenza hanno, in particolare, attratto
I’attenzione della Commissione: (a) il reinsediamento della popolazione ¢ i pro-
grammi edilizi; (b) la situazione dei nuclei familiari ancora ad oggi alloggiati in
strutture precarie; (c) il ricorso alla formula della «gestione fuori bilancio» e le
difficoltd di rendicontazione dei finanziamenti ad essa attribuiti; (d) la gestione
delle disponibilita della «gestione straicio» tra il 1° luglio 1984 ed il 31 ottobre
1989; (e) i lavori di carattere idraulico a servizio degli insediamenti previsti nell-
’ambito dell’opera di ricostruzione.

1. Il reinsediamento ed i programmi di edilizia

L’attivitd del Commissario Zamberletti finalizzata a ridare un tetto alle
popolazioni colpite attraversd fasi successive. In una prima fase, il Commissario si
dedicd ad approntare alloggi di fortuna per i senzatetto del cratere € a favorire il
rientro nelle abitazioni precedenti della popolazione sgomberata. Gli alloggi di
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fortuna consistevano principalmente di tende ¢ roulottes in cui ospitare la popola-
zione che non poteva essere sistemata fuori sede: nella prima R:]_afﬁb]r_gm parla di
32 mila roulottes € di un numero imprecisato di tende; i prefabbricati leggen instal-
lati nelle aree del cratere fornivano 8.158 alloggi alle popolazioni della provincia di
Avellino, 3.165 a quelle della provincia di Salerno e 3.576 a quelle della provincia
di Potenza. Con I’ordinanza 80 si prevedeva invece la rapida riattazione delle
abitazioni lievemente danneggiate.

L’intervento configurato dalle riattazioni-hu-\w-lﬂ.mpmnuj&migig}/in
situazioni come quella di Napoli dove molti alloggi erano stati sgomberati, non
sempre - secondo il Commissario - in seguito al determinarsi di vere situazioni di
rischio o comunque in presenza di danni lievi. Dalla prima Relazione (al 18 marzo
1981) risulta che a Napoli vi erano 50 mila senzatetto, di cui 2.800 alloggiati in 700
roulottes, 2.970 in 540 containers, 16.500 sistemati in edifici scorrettamente defini-
ti inabitabili, 10.000 in alloggi requisiti sul litorale domiziano, 1.100 in tre navi,
1.715 in edifici pubblici e gli altri 14.915 presumibilmente emigrati o ospitati da
terzi.

Nella seconda fase (marzo-giugno 1981) si puntd fondamentalmente alla
sostituzione, nell’area maggiormente colpita, delle roulottes con prefabbricati e
alloggi monoblocco (containers). Dalla seconda Relazione (luglio 1981) risultano
installati 13.640 prefabbricati leggeri nell’area del cratere e 7.748 in aree esterne
nonche 7.384 containers. La Commisione non ha ritenuto di dedicare particolare
attenzione alla vicenda delle roulottes, pur avendo memoria delle polemiche che su
di essa si accesero all’epoca, visto che nel frattempo ¢ stata oggetto di puntuali
accertamenti.

L’ordinanza 80 avrebbe comportato, secondo le stime del giugno 1981, una
spesa di 2 mila miliardi e Napoli avrebbe pesato per circa il 50% del totale. Intanto,
le persone rialloggiate, al netto di quelle ospitate in alberghi e pensioni, a Napoli
erano salite a 54.197 (di cui 13.172 in containers e 26.400 in edifici recuperati per
nuova verifica di stabilitd) e si prevedevano operazioni indirizzate alla sistema-
zione di altre 24.975. Erano stati visionati nuovamente dai tecnici 320 edifici
sgombrati e 240 erano stati dichiarati agibili.

I1 16 giugno 1981 con ’ordinanza 323 il Commissario Zamberletti avviava
un nuovo programma di interventi edilizi, in attuazione del d.1. n. 75 (convertito
con la legge n. 219, Parte I*) e avvalendosi dei fondi di cui al d.1. 38 sempre del
1981. Dei 550 miliardi disponibili (essendo stati 450 utilizzati per il Titolo VIII),
450 sarebbero stati destinati alla realizzazioni di prefabbricati pesanti e 100 all’ac-
quisizione di alloggi sul mercato.

Nell’autunno 1981 vi erano cosi (terza Relazione al 15 novembre) 13.586
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prefabbricati leggeri del Commissariato/pftx 2.248 donati nell’area del cratere,
11.366nelle zone esterne e 11.285 containers: 1.948 nelle aree del cratere ed all’es-
terno2.117 in provincia di Avellino, 251 in provincia di Benevento, 195 in provin-
cia di Caserta, 4.684 in provincia di Népoli (2.538 nel capoluogo), 1.822 in provin-
cia di Salerno, 150 in provincia di Pétenza, 71 in provincia di Matera, 47 in provin-
cia di Foggia. Gli alloggi precari rgalizzati o in via di realizzazione fuori dal cratere
erano cosi pari a: 7.070 in provincia di Avellino, 501 in provincia di Benevento,
195 in provincia di Caserta, 5,166 in provincia di Napoli, 6.470 in provincia di
Salerno, 1.033 in provincia d'Potenza, 218 in provincia di Matera e 50 in provincia
di Foggia. Il costo di acquisizione dei 24.952 prefabbricati leggeri era previsto pari
a 474,7 miliardi con ulterfori 241,3 miliardi per le urbanizzazioni primarie e sec-
ondarie. I costo degli 11,961 containers pari a 158 miliardi con ulteriori 24 miliar-

18.559 di cui 13.001 in provincia di Napoli, e gli alloggi requisiti erano 8.474 di
cui 2.200 per la gopolazione di Napoli. Per I’ordinanza 80 si stimava ora un costo
di 950 miliardi‘di cui 312 per la cittd di Napoli con un numero di alloggi riattati
pari a 157.499 di cui 48.899 a Napoli. L’ordinanza 323 avrebbe invece dovuto
consentire 1’approntamento di 8 mila alloggi con 38 mila posti letto entro I’estate
1983. Degli 8.000 alloggi 1.332 avrebbero dovuto essere realizzati ad Avellino,
con un onere di quasi 110 miliardi.

di perle urbanizzazi:;(
Al 31 ot;c;))g 1981 le persone ospitate in alberghi e pensioni erano ancora

L’ordinanza 323 per quanto concerne gli insediamenti prowwviseri destinati
ai senzatetto di Avellino & stata attuata parzialmente e con noti strascichi giudiziari
L’aggiudicazione dell’appalto a due imprese, la Volani di Rovereto (TN) e la Feal,
dette infatti luogo a contestazioni relative alla regolarita delle procedure di esple-
tamento dell’appalto/Gli alloggi finora costruiti sono 932, mentre 68 sono in via di
completamento. Date le tipologie utilizzate, essi pongono problemi per la manuten-
zione straordinaria che risulta onerosa. Pur essendo stati collocati in aree a destina-
zione residenziale, mancano ancora delle urbanizzazioni primarie e secondarie.
sulla vicenda dei prefabbricati di Avellino 1a Commissione ha audito il sig. Mata-
razzo all’epoca dell’appalto consigliere comunale, peraltro assolto da ogni imputa-
zione in merito alle procedure d’appalto seguite, ¢ poi sindaco di Avellino ed i
successivi sindaci della citta.

La successiva Relazione Zamberletti (al 30 giugno 1982) riferisce della
predisposizione di ulteriori 1.134 alloggi che portano a 38.763 il numero totale
degli alloggi, prefabbricati e containers, disponibili (compresi 1.088 alloggi bipiano
realizzati a Napoli, Colliano ed Eboli). Questi alloggi saliranno a 39.181 con la
Relazione successiva (30 aprile 1983). I costi del programma dei prefabbricati
ammontavano ora a 632,8 miliardi di cui 434,9 per I’acquisto dei prefabbricati e
197,9 per le urbanizzazioni, e questi resteranno i dati definitivi. L’incidenza delle
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urbanizzazioni sul costo totale, pari in media al 31,3%, sale al 34,9% nell’area
salernitana del cratere ed al 35% nell’area potentina del Cratere ed & in genere
superiore in Basilicata.

L’evoluzione del fenomeno dei senzatetto assumeva percid le seguenti
configurazioni:
(a) quelli ospitati negli alberghi pensioni ecc. erano 26.944 nel 1981 (15.779 in
provincia di Napoli), 10.991 nel 1982 (9.191 Napoli) e 7.135 nel 1983 (6.405
Napoli) - il costo totale dell’operazione ammontava nel 1983 a 150 miliardi, di cui
110 per Napoli;
(b) gli alloggi requisiti erano 32.162 (9.793 in provincia di Napoli) nel 1981 e
16.279 (9.793 Napoli) nel 1983 - il costo ammontava, sempre nel 1983, a 25,7
miliardi di cui 14,7 per Napoli.

Nell’ultima Relazione (1983) si sottolineava lo stato di parziale realizza-
zione del programma delle riattazioni, che avrebbe richiesto per essere completato
altri 1.100 miliardi (ai costi 1981). Con circa 898 miliardi dei 950 destinati allo
scopo (51,94 erano stati accantonati a Napoli per interventi a cura del comune),
erano state eseguite 157.509 riattazioni (oltre 87 mila delle quali nella provincia di
Napoli e 48.899 nel solo capoluogo). Sebbene le riattazioni dovessero aver luogo
entro il 1982, era stato concesso alle ditte assuntrici di lavori di riattazione per
lavori fino a 300 milioni non soggetti a collaudo di completare gli iter amministra-
tivi entro il 31 gennaio 1983 e per lavori soggetti a collaudo entro il 30 giugno
1983.

)esm Relazione denuncia I’aprirsi sull’ordinanza 80 di polemiche coin-
volgenti‘inche Lopinione-pubblica. Vi si parla infatti di destinatari di buoni-con-
tributo che non li avevano utilizzati attendendo contributi pilt cospicui ¥ si parla
di interventi aggiuntivi di riattazione realizzati in alcuni comuni interni (Chiusano
S.Domenico per 638 milioni, Lacedonia 278 milioni, Bella 200 milioni, Volturara
Irpina 525 milioni, Melizzano 328 milioni, Rocca Bascerana 1.358 milioni). Vi si
spiega che i 51,94 miliardi assunti dal comune di Napoli sono destinati alla riatta-
zione di 2.704 abitazioni (con un costo percid quasi doppio rispetto ai 10 milioni
previsti come limite massimo) in 126 edifici, aggiungendo che i lavori erano in via
di ultimazione.

Gli oneri qui riportati non coincidono con quelli del riepilogo successivo, al
30 giugno 1984 (par. 3).

Nen-si-hanno-elementi-pervalutare-se gli interventi inclusi nell’emergenza

pur rientrando tra quelli di ricostruzione e riparazione (dagli alloggi costruiti da
organismi stranieri alle riattazioni delle abitazioni disposte dall’ordinanza n. 80 del
Commissario straordinario), furono coordinati con quelli realizzati a norma della
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legge n. 219. Soto delle riattazioni realizzate, nel 1982-4, a valere sui fondi ex-art.
3 della legge 219, resta traccia negli elaborati (la cosiddetta «banca dati») dell-
"Ufficio speciale dislocato presso la Cassa per il Mezzogiorno, e poi presso I’A-
genzia per lo sviluppo del Mezzogiorno. A fine 1989 le riattazioni segnalate da
questa fonte erano pari a 61.069 con un costo medio di 9,22 milioni, e solo 52.322
corrispondevano a interventi ultimati, risultando 82 sospese, 6.307 non iniziate e
2.358 in corso.

2. I nuclei familiari ancora ospitati in alloggi temporanei

La richiesta di comunicare quante persone private dell’alloggio a causa del
terremoto fossero ancora nell’autunno 1990 senza una casa vera € propria, € stata
rivolta ai prefetti. Dalle risposte da essi fornite si traggono elementi non univoci,
sia per la diversa interpretazione della richiesta, sia per un diverso grado di conos-
cenza del fenomeno.

Intanto, alcuni prefetti hanno considerato alloggi "impropri” non i prefab-
bricati, ma i containers, gli alberghi e pensioni, gli alloggi requisiti. Poiche dalla
fine del 1988, le prefetture non sono pil state autorizzate a provvedere ai pagamen-
i relativi a queste sistemazioni (requisizioni, tariffe elettriche), i dati relativi a
questi alloggi impropri per il 1990 sono spesso incerti. Dalle comunicazioni inviate
da alcune prefetture si desume che non vi siano pill nuclei familiari alloggiati in
alberghi, pensioni, appartamenti requisiti; da quelle di altre si desume che vi sono,
anche se nessuno paga.

Pit precisamente, le segnalazioni dei prefetti registrano 140 famiglie ter-
remotate in containers e nessuno in altri alloggi "impropri" (da fine 1988) in pro-
vincia di Salerno. In provincia di Avellino vi sono 7.609 nuclei familiari - non
necessariamente terremotati - ospitati in prefabbricati € containers € 11 ospitati in
strutture requisite. In provincia di Napoli i nuclei familiari - non necessariamente
terremotati - ospitati in alloggi "impropri" sarebbero 1.970 (di cui 1.007 in contain-
ers e 137 in alberghi e pensioni), mentre altri 881 nuclei lo sarebbero in conse-
guenza del bradisisma di Pozzuoli. In provincia di Potenza nessun onere & ricaduto
sullo Stato dal 1984 per ospitare famiglie terremotate in "spazi” requisiti, mentre
vari comuni (non si sa quanti) avrebbero ancora popolazione precariamente allog-
giata (anche in prefabbricati?). In provincia di Benevento vi sono ancora 1.744
nuclei familiari - non necessariamente terremotati - sistemati in alloggi precari
(compresi i prefabbricati?). In provincia di Foggia vi sono ancora sistemati in
containers 14 nuclei familiari a Candela e 10 a Rocchetta S. Antonio, ma non si sa
se si tratti di terremotati. Per le altre province mancano i dati, ma deve considerarsi
che esse hanno subito dal sisma danni contenuti.
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Qualche prefetto (quello di Salerno, ad esempio) segnala che i containers
gid usati dalle famiglie terremotate sono destinati, per iniziativa dei comuni, ad altri
usi abitativi: risolvere problemi di tensione abitativa, ospitare gli emigrati che
tornano per le vacanze, ecc.

In sintesi, non & possibile derivare dai dati sugli alloggi precari o impropri il
numero delle famiglie che a causa del terremoto ancora siano senzatetto, mentre si
hanno indizi che suffragano I'ipotesi che la presenza di alloggi precari € impropri
incentivi forme di utilizzo variegate indipendenti dalla soddisfazione del bisogno
primario di abitare generato dall’evento sismico. Fenomeni analoghi si verificano
per i prefabbricati via via che vengono lasciati liberi dagli assegnatari terremotati.
Si ricorda che, in base all’art. 92 del Testo Unico (decreto legislativo 30 marzo
1990, n. 76) che riprende una norma gia contenuta nella legge 187/1982, gli alloggi
prefabbricati sono stati trasferiti in proprietd ai comuni competenti per territorio.

3. La gestione fuori bilancio e la rendicontazione della spesa

Il ricorso alla "gestione fuori bilancio" nel caso di interventi dettati da
innegabili motivi di emergenza, come quelli affidati al Commissario straordinario
dopo il 23 novembre 1980, non & stigmatizzato in sé€ neppure dalla Corte dei conti,
che pure ha fatto oggetto questa "gestione" di severe critiche nella Decisione e
relazione sul rendiconto generale dello Stato per I’esercizio 1987 (1988) ¢
successivamente (1989) (all. 7/G e 8/G), soffermandosi soprattutto sul prolungarsi
della gestione stralcio e della successiva gestione delle disponibilita residue e sulla
mancata o non corretta rendicontazione di parte delle somme erogate dalla "ges-
tione fuori bilancio". Alla "gestione fuori bilancio” segui, con il passaggio delle
competenze al Ministro per la protezione civile, la "gestione stralcio” che si con-
cluse il 30 giugno 1984 (legge n. 80 del 1984).

Alla "gestione fuori bilancio" e alla "gestione stralcio" affluirono somme
per 3,99 mila miliardi di lire e le stesse gestioni affrontarono spese per 3,69 mila
miliardi di lire. Le disponibilita residue pari al 30 giugno 1984 a 296,7 miliardi,
furono rialimentate da successivi ristorni di fondi, raggiungendo nel complesso
536,4 miliardi, di cui 305,9 utilizzati nel periodo 30.6.1984-31.12.1989 (all. 6/E).

I 3,99 mila miliardi di disponibilita provenivano:
- per 1.500 miliardi dalla legge n. 874 del 1980,
- per 720 miliardi dalla legge 219 del 1981,
- per 230 miliardi dalla legge n. 303 del 1982,
- per 2,66 miliardi dal Ministero degli interni,
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- per 916 miliardi da assegnazione aggiuntive del CIPE,

- per 20 miliardi dal Ministero del lavoro (legge n. 140/1981),

- per 266,24 miliardi dalla BEI,

- per 56,22 miliardi dalla CEE,

- per 34,69 miliardi da aiuti,

- per oltre 17 miliardi da sopravvenienze ed interessi attivi,

- per 0,74 miliardi da recuperi di spesa,

- per 225,42 miliardi da restituzione di accreditamenti e di anticipazioni,
- per oltre 1 miliardo da partite di giro.

I 3.990 miliardi entrarono nella "gestione" nel 1980-1 per 2,510,6, nel 1982
per 1.183,8, nel 1983 per 275,6 e nel 1984 per 20. Restano fuori ovviamente i 550
miliardi utilizzati per gli 8.000 alloggi extra ed i 144 circa fatti impiegare da parte
della Cassa per il Mezzogiorno.

La rendicontazione delle risorse finanziarie erogate nel periodo 1° dicembre
1980 - 30 giugno 1984 (chiusura della gestione stralcio) alla Ragioneria regionale
dello Stato di Napoli, sotto forma di prospetto riassuntivo delle entrate e delle spese
(all. 7/E), & stata depositata dal Ministro per la protezione civile nell’audizione del
3.11.1989. Per le spese successive - disponibilita residue - il Ministro nella stessa
occasione ha informato la Commissione che "le somme utilizzate hanno formato
oggetto, anno per anno, di rendiconto presentato alla Corte dei conti per il tramite
della Ragioneria centrale”.

Nel periodo 1° dicembre 1980-30 giugno 1984 furono spesi per un totale di
3.414 4 miliardi:
- 101,4 miliardi per la sistemazione dei terremotati in roulottes,
- 55,4 miliardi per Je sistemazioni in alberghi,
- 4,3 miliardi per le sistemazioni su navi,
- 0,7 miliardi per le sistemazioni in scuole o simili,
- 25,3 miliardi per le sistemazioni in abitazioni,
- 121,3 miliardi in aiuti alle famiglie,
- 960 miliardi per la riattazione di abitazioni private,
- 1 miliardo circa per opere geologiche,
- 8,5 miliardi per viabilita,
- 27,5 miliardi per servizi scolastici,
- 22,4 per edilizia economica e popolare,
- 16,8 miliardi per beni culturali,
- 22 miliardi per altri interventi di edilizia pubblica,
- 286 miliardi per demolizione, puntellamenti e sgomberi macerie,
- 171,5 miliardi per installazione di containers,
- 201,8 miliardi per I’installazione di prefabbricati nel cratere,
- 112 miliardi per prefabbricati fuori del cratere,
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- 2,6 miliardi per urbanizzazioni di aree per prefabbricati donati,

- 12,5 miliardi per interventi di protezione igienico-sanitaria,

- 4,8 miliardi di oneri generali per il reinsediamento,

- 119,6 miliardi di contributi alle attivita produttive (oltre 116 agli agricoltori),
- 45 miliardi di indennizzi per mancato reddito,

- 15 miliardi per il funzionamento del Commissariato ed uffici collegati,

- 147,7 miliardi anticipati ad enti ed amministrazioni,

- 929,3 miliardi di fondi trasferiti ai comuni.

Nella Relazione del 1983 gli indennizzi per mancato reddito ammontavano
a oltre 100 miliardi, erogati a 83.602 beneficiari (oltre il 68% degli interventi &
nell’area napoletana).

La nota che la Corte dei conti ha fatto pervenire alla Commissione
(19.12.1989), denuncia la difficolta ad identificare una razionalitd nella spesa,
anche a causa del "molto poco chiaro quadro normativo" (700 circa ordinanze
commissariali assunte tra il 1° dicembre 1980 ed il 31 dicembre 1981 - all. 1/E e
2/E) oltre che del mancato coordinamento della molteplicita degli organismi dele-
gati alla spesa e della facolta di agire in deroga alle norme vigenti. Per alcune
spese, specie del primo periodo, manca la documentazione giustificativa. In parti-
colare, manca - sempre secondo la Corte dei conti - la documentazione per gli 800
miliardi affidati al Banco di Napoli, per I’attuazione dell’ordinanza 80 (all. 7/G).
Per beni mobili ed attrezzature risultano spesi circa 500 miliardi, mentre gli inven-
tari al 30 giugno 1984 riportano beni mobili per appena 7,36 miliardi.

4. La gestione delle residue disponibilita

Lalegge n. 114 del 1983 attribui ai prefetti il compito di definire gli atti
ancora pendenti all’epoca della chiusura della gestione stralcio, poi fissata al 30
giugno 1984. Con decreto del 13 settembre 1984 il Ministro del tesoro stabili il
termine per la definizione degli atti e quello per la presentazione del rendiconto, ma
questi termini subirono svariate proroghe. L ultimo decreto di proroga che fissd al
31 ottobre 1988 il termine per la trasmissione alla Ragioneria regionale dello Stato
di Napoli dei rendiconti delle contabilitd speciali presso le prefetture ed al 31
dicembre 1989 il termine per la liquidazione degli atti pendenti, dette luogo ad un
contenzioso tra il Ministero del tesoro e le prefetture. Le scadenze cosi previste non
furono ulteriormente modificate, ma molte pendenze non sono state liquidate ed
altre formalmente inammissibili hanno continuato a cumularsi.

Dagli atti acquisiti (all. 6/E, 16/E pag. 30, 17/E) risulta difficile accertare
molto di piu che la distribuzione per province delle disponibilit ancora in essere al
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1° gennaio 1990. D’altra parte, dalle comunicazioni dei prefetti risulta che alcuni
tra loro hanno restituito le somme residue e disattivato gli interventi che compor-
‘tassero ulteriore spesa, mentre altri non hanno pill erogato somme, ma non hanno
disattivato gli interventi. E’ cosi che le pendenze in atto al 31 dicembre 1989 sono
stimate pari a: 20 miliardi dal prefetto di Avellino, 1,2 miliardi da quello di Bene-
vento, 1,5 miliardi da quello di Caserta, 171 miliardi da quello di Napoli, 2,5 mil-
iardi da quello di Salerno, 2 miliardi da quello di Potenza e a modesti importi da -
quelli di Matera e di Foggia.

S.1lavori idraulici

11 3 dicembre 1980 (ordinanza n. 17 - all. 12/E) il Commissario dispose che
la Cassa per il Mezzogiorno provvedesse al ripristino degli impianti acquedottistici
e alla realizzazione delle condotte per assicurare I’alimentazione idrica degli inse-
diamenti predisposti per i sinistrati, nonché dei collettori fognari e degli impianti di
depurazione. La Cassa avrebbe dovuto provvedere utilizzando fondi a sua disposi-
zione. Con successiva ordinanza n. 263 del 15 maggio 1981 (all. 13/E), alla Cassa
fu ingiunto di provvedere ad analoghe opere per gli insediamenti in prefabbricati,
definiti in attesa del reinsediamento delle popolazioni colpite. Infine, nel dicembre
1983 (all. 14/E), il Ministro per la protezione civile incaricd la Cassa di provvedere
sempre per le stesse tipologie di opere al servizio degli insediamenti definitivi da
realizzare in nuovo sito.

Le opere conseguentemente realizzate dalla Cassa per il Mezzogiorno e
poi dall’Agenzia di cui alla legge n. 64 del 1° aprile 1986 (all. 15/E) comporta-
rono impegni per 144,4 miliardi, di cui a tutt’oggi erogati 108,2. Salvo che per
1 progetti riferiti ai comuni di Nusco, Trevico ed Avellino, le opere sarebbero
ultimate e per il 90% circa collaudate.
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Parte IIA. Il dimensionamento dell’area colpita dal sisma ed il catasto dei
danni

Delimitazione dell’area colpita e catasto dei danni furono operazioni gi<ti i
provvedimenti di fine 1980 assegnavano la responsabilita al governo centrale, che
avrebbe dovuto essere in questi compiti coadiuvato dagli enti territoriali.

1. L’area colpita

La prima delimitazione dell’area colpita dal sisma del 23 novembre 1980 fu
definita nel dicembre 1980 (con il primo schema di decreto allora predisposto, in
ritardo rispetto alla scadenza prevista dall’art. 4 della legge n. 874/1980, art. 4 c.5,
che delegava il governo allo scopo) includendovi 104 comuni della provincia di
Avellino, 67 della provincia di Napoli, 46 della provincia di Potenza, 66 della
provincia di Salerno. Ma I'ipotesi cosi formulata non fu positivamente accolta ed il
decreto non fu varato. )

Il primo decreto varato sulla materia si ebbe solo il 30 aprile 1981, dopo le
ulteriori scosse sismiche del febbraio (la cui entita fu tuttavia modesta rispetto a
quella delle precedenti - all.)¥e dichiard disastrati 33 comuni ed i centri storici di
Avellino e Potenza e danneggiati 11 comuni in provincia di Foggia, ma non delimi-
10 I'intera area danneggiata. Nel frattempo, il criterio da usare per distinguere i
comuni in classi per danno, preventivamente fissato nel dicembre 1980 dalla Presi-
denza del consiglio, era stato modificato due volte, fino a configurarsi come segue
(gennaio 1981): disastrati i comuni con danni oltre 1’80%, gravemente danneggiati
quelli con danni del 40-80%, danneggiati quelli con danni del 5-40%. Le difficolta
incontrate dal governo nel procedere ad una delimitazione sollecita, derivarono
anche dal sottrarsi delle regioni coinvolte (soprattutto la Campania) ai compiti di
collaborazione che erano loro assegnati.

Con DPCM del 22 maggio 1981 ( di otto giorni successivo alla data di
approvazione della legge n. 219/1981) venne delimitata come area terremotata
un’area che includeva 119 comuni della provincia di Avellino (I’intera provincia),
86 (su 91) della provincia di Napoli, 53 (su 99) della provincia di Potenza, 157
(Iintera area) della provincia di Salerno, 78 (I’intera area) della provincia di
Benevento, 102 (su 104) della provincia di Caserta, 31 (su 31) della provincia di
Matera, 14 (su 64) della provincia di Foggia. Vennero contestualmente confermati
disastrati gli stessi comuni e centri gia menzionati, dichiarati gravemente danneg-
giati 297 comuni e danneggiati 312 comuni. Le variazioni intervenute nella delimi-
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tazione dell’area e la classificazione dei comuni erano solo marginalmente giustifi-
cate dai danni provocati dalle scosse del febbraio. Nei comuni danneggiati erano
stati inclusi anche quelli con danni inferiori al 5% (1'istruttoria & all’all. 8/C). Ii
governo si era dovuto avvalere del supporto delle prefetture, perche le regioni
"benche reiteratamente sollecitate, non si erano espresse nel termine loro assegna-

"

to.

Il maggior esito delle pression: esercitate dalla Campania (e anche dalla
Puglia) rispetto alla Basilicata sarebbe stato poco dopo riequilibrato. Con il DPCM
del 13 novembre 1981 all’elenco gia definito furono aggiunti 20 comuni grave-
mente danneggiati e 25 danneggiati della Basilicata, 1’area mancante della provin-
cia di Potenza fatta eccezione per il comune di Teana (all. 6 ¢ 7/C), che verra inclu-
so nell’area terremotata nel 1986, portando cosi il numero totale dei comuni dichia-
rati terremotati a 687.

Le variazioni successive al novembre 1981 furono marginali, ¢ si esauriro-
no nella riclassificazione di alcuni comuni in categorie a danno piu elevato:
Campagna gid gravemente danneggiato fu riconosciuto disastrato (all. 4/C)e
Grottolella ricorse con successo al TAR per essere riconosciuto gravemente dan-
neggiato (all. 5/C). Cosi i 687 comuni restarono suddivisi in 37 disastrati, 314
gravemente danneggiati e 336 danneggiati.

11 governo in occasione dell’emanazione dei suddetti provvedimenti lamen-
to di non essersi potuto avvalere del supporto delle regioni nella delimitazione
dell’area. Ma la pressoche totale inclusione del territorio delle due regioni Campa-
nia e Basilicata e quella di una parte rilevante della provincia di Foggia indicano
che, pure in mancanza di un’assunzione di responsabilita deglenti-loeali[Tutre Te
pressioni per rientrare nei territori destinatari delle provvidenze per la ricostru-
zione, riuscirono a trovare accoglimento. Cosi & stato recentemente asserito dall’al-
lora presidente del consiglio, on. Ciriaco De Mita, nel dibattito tenutosi alla
Camera dei Deputati il 20 dicembre 1988 (all. 4/G).

Nel delimitare I’area "colpita” con il DPCM del 22 maggio 1981, il governo
dovette ispirarsi alle informazioni contenute nella prima Relazione presentata dal
Commissario straordinario Zamberletti (cit.) relativa all’attivita svolta al 18 marzo
1981. In essa, infatti, si indicavano come danneggiati (pur con contraddizioni) 372
comuni di cui 292 in Campania (119 in provincia di Avellino di cui 16 disastrati,
40 in provincia di Benevento, 21 in provincia di Caserta, 46 in provincia di Napoli,
66 in provincia di Salerno di cui 9 disastrati) ¢ 66 in Basilicata (45 in provincia di
Potenza di cui 9 disastrati e 21 in provincia di Matera), essendo i 14 restanti nella
provincia di Foggia. La stessa Relazione introduceva perd anche un concetto di
"comune sinistrato”, che portava il conto totale dei comuni sinistrati e danneggiati a
536, di cui 14 in provincia di Foggia, 85 in Basilicata e ben 437 in Campania.
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Tuttavia, le informazioni a disposizione del governo, potevano suggerire
gia nel maggio 1981 una suddivisione dell’area corrispondente ai criteri identifi-
cati, visto che era gia chiaro che i problemi di una parte dell’area avrebbero potuto
essere risolti con meri interventi di riattazione, quelli di un’altra parte solo con
interventi puntuali di ricostruzione e soprattutto di riparazione, quelli dell’area
disastrata con pill complessi interventi prevalentemente di ricostruzione (e svilup-
po), restando Napoli una situazione contraddistinta da problemi peculiari.

2. I1 catasto dei danni

I danni provocati dal sisma furono ingenti e di varia natura. Prima di tutto
vi furono i morti (2.735 di cui 1.762 in provincia di Avellino, 674 in provincia di
Salerno, 153 in provincia di Potenza, 131 in provincia di Napoli, 12 in provincia di
Caserta e 3 in provincia di Benevento) ed i feriti (8.848 di cui 3.993 in provincia di
Avellino, 2.468 in provincia di Salerno, 1.501 in provincia di Napoli, 715 in pro-
vincia di Potenza, 139 in provincia di Caserta e 32 in provincia di Benevento). Poi
vi furono i danni all’edilizia ed alle opere pubbliche ed i danni alle attivita econo-
miche. Anche questi ultimi sono stati quantificati nella prima Relazione Zamber-
letti (18 marzo 1981).

Per quanto riguarda i danni all’edilizia privata la Relazione parlava di 20
mila alloggi perduti nei 36 comuni dell’area epicentrale - o cratere - ¢ di altri 50
mila alloggi gravemente danneggiati o danneggiati in altri 244 comuni esterni a
quell’area, e di 280 mila senzatetto, di cui 50 mila a Napoli.

La struttura specificamente chiamata a costruire il catasto del danno era
perd quella che il governo dell’epoca, utilizzando il mandato ricevuto dalla legge n.
874 del 1980, art. 4-quater, organizzd affidandone la guida al Ministro del Bilan-
cio: i primi risultati da essa conseguiti, riportati nel Rapporto sul terremoto del 14
ottobre 1981, dimostrano tuttavia quanto la formazione del catasto si sia dall’inizio
rivelata difficile, a causa soprattutto delle pressioni provenienti dai comuni,jautore-
volmente supportate, del resto, a livello centrale. Il Rapporto 1981 riferisce delle
spinte alla sopravvalutazione dei danni derivanti dagli enti locali e della collabora-
zionle ricevuta per la costruzione di un catasto realistico del danno dalla regione
Basilicata.

Confrontando le valutazioni dei circa 1.000 tecnici direttamente utilizzati
dal Ministero del bilancio e quelle fornite dai comuni (in ambedue i casi riportate
nel Rapporto 1981) si notano gia scostamenti molto rilevanti, che sono oggetto
nello stesso Rapporto di puntuali considerazioni. Il computo dei danni ritenuto
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affidabile faceva risalire, per i 639 comuni all’epoca definiti danneggiati, a 27.627
le abitazioni distrutte, a 292.018 quelle gravemente danneggiate ed a 470.729
quelle lievemente lesionate: una stima non molto lontana da quella della Relazione
Zamberletti. Se per le abitazioni lievemente lesionate si fosse proceduto con ’ordi-
nanza 80, gli interventi di ricostruzione e riparazione non solo della «prima casa»,
ma nel complesso, avrebbero dovuto interessare 319.645 alloggi.

Su 638 comuni considerati, per 129 si erano avuti in conseguenza del sisma
morti e/o feriti. Per 168 non risultavano senzatetto, mentre erano 184 i comuni con
100 o pil senzatetto. Per 329 comuni nessuna abitazione occupata risultava distrut-
ta, e per 213 nessuna abitazione occupata risultava seriamente lesionata. Sulla base
di questi dati, il Rapporto ordinava i comuni in una classificazione per danno, da
cui risultavano 34 comuni di classe 1, 39 di classe 2, 95 di classe 3, 132 di classe 4,
172 di classe 5 e 166 di classe 6.

Con la stessa delibera con cui il 14 ottobre 1981 approvo il Rapporto, il
CIPE istitui la costituzione di un gruppo di lavoro permanente per il controllo delle
attivita di ricostruzione (CRED). Il CRED ha pubblicato due successivi Rapporti
(1982 € 1983 - all. 10 e 11/C). Nel 1984 & stato sciolto dal Ministro del bilancio
dell’epoca.

It Rapporto del 1982 contiene nuove ed apparentemente definitive stime
del danno che ora si riferiscono all’intero territorio (686 comuni) e si differenziano,
per alcuni aspetti, dalle precedenti: le abitazioni distrutte sono 77.342, quelle
gravemente danneggiate 275.263, quelle lievemente lesionate 479.973. L’ultimo
dato ¢ vicino alla stima precedente. I potenziali interventi di ricostruzione e ripara-
zione sono ora 352.605 e sono stati definiti avvalendosi anche del supporto rappre-
sentato dal Censimento 1981. La differenza tra le abitazioni distrutte rilevate nel
1981 e 1982 non riguarda il cratere, ma gli altri comuni ed & probabilmente in-
fluenzata dall’ampliamento dell’area definita colpita. Sul conto delle abitazioni
distrutte pud poi aver inciso il fatto che i sindaci hanno dichiarato distrutte, in
occasione del Censimento 1981, le case che ritenevano da demolire. Quindi le
abitazioni distrutte comprendevano sia quelle abbattute dal sisma sia quelle che si
riteneva di abbattere per I’attuazione degli interventi di ricostruzione.

Piu precisamente, il Rapporto del 1982 indicava che le 77.343 abitazioni
distrutte, di cui 19.897 ubicate nell’area del cratere, corrispondevano a 206.796
abitanti - di cui 16.310 non residenti - ed a 48.730 nell’area del cratere - di cui
5.062 non residenti. Per aree geografiche, le abitazioni distrutte erano site in Basili-
cata per 8.504, di cui 3.209, nell’area del cratere, in Campania per 67.008, di cui
16.688 nell’area del cratere, ed in Puglia per 1.760.

Le abitazioni gravemente danneggiate erano distinte a seconda della gravitd
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del danno e della dislocazione in:
- danno molto grave

area del cratere - 11.013 abitazioni per 26.037 abitanti (di cui 2.564 non residenti),

resto dell’area - 92.418 abitazioni per 274.582 ab. (8.449 non residenti);
- danno notevole '

area del cratere - 10.404 abitazioni 26.070 ab. (2.016 non residenti);
resto dell’area

- 161.428 abitazioni per 498.657 ab. (15.156 non residenti).

Come ubicazione geografica, 30.435 (di cui 6594 nel cratere) erano in
Basilicata, 239.780 (14.823) in Campania e 5.048 in Puglia. Infine delle 479.973
abitazioni lievemente lesionate 12.621 erano nel cratere ¢ delle 857.271 illese
8.103 erano nel cratere. Il patrimonio totale era cosi stimato in 1.689.850 abitazio-
ni, molto prossimo al dato definitivo delle abitazioni censite nel 1981, tenendo
conto del «caso» Napoli e del dimensionamento dell’area non classificata danneg-

giata,

Betresto, Bal confronto tra i dati dei due Censimenti, 1971 ¢ 1981, zisulta
che I'unica provincia in cui le abitazioni disponibili (e le abitazioni occupate)
decrescono tra i due Censimenti, & quella di Avellino che tra le aree interne si
conferma come quella che ha subito i maggiori danni a causa del sisma. Per le altre
province il patrimonio risulta accresciuto, ma (come noto) il Censimento 1971
sottovalutava il numero delle abitazioni disponibili, e con il terremoto si spiega in
parte (altre cause sono 1’aumento delle abitazioni di vacanzace, in questo caso,
I’abbandono di abitazioni non distrutte, ma inabitabili) il modificarsi del rapporto

tra abitazioni occupate ed abitazioni totali (tab.1).

—atella 1. Abitaziona

Lenzimento 1971 Censaimento 1981

toteli occupate co/t] totalil occupate o/t%

Fe 128.767 1311.929 86.% 123.4052 102.893 3.
;eiéi;QZo B3.257 74.894 87.8 97.1351 §1.633 84,0
Laserta 186.028 170.972 91,9 252.4?4 203.512 80.2
Nzapoii 70/.803 642.110 90,7 818.7:6 747.032 91,:
Salerno 265.414 237.5962 EF.S T20,678B 2637.828 82,3
retenza 128.382  108.839 84.8 184.146 114.699 74,4
fatera 60.608 S1.050 84,2 75,707 S7.796 76,3
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I1 Rapporto del 1982 conteneva anche dati sulla sistemazione della popo-
lazione colpita: in 12 comuni il 90% della popolazione aveva dovuto essere siste-
mato in abitazioni provvisorie, in 22 comuni una quota compresa tra 1’89% ed il
50%, in 63 comuni una quota compresa tra il 49% ed il 25%, in 136 comuni una
quota compresa tra il 24% ed il 10% ed in 484 comuni una quota inferiore al 10%,
per un totale di 683 comuni (era quindi in 233 comuni, comprendenti i 183 identi-
ficati fin dal dicembre 1980, che i danni raggiungevano un’entita significativa). La
popolazione senzatetto, che nel 1981 - quando ancora la paura e le ordinanze di
sgombero basate su perizie superficiali erano all’ordine del giorno, era valutata in
oltre 500.000 unita - era ora stimata pari a 368.707 abitanti (su 6 milioni circa di
abitanti totali), di cui 335.955 sistemati in sito (134.623 presso privati amici o
parenti) e 30.906 sfollati. Su questi 335.955 abitanti, il cratere pesava per 78.362
(rispetto ad una popolazione di 121.632): 69.023 sistemati in sito in prefabbricati,
containers, ecc. 0 presso amici e parenti, € 9.339 sfollati o altro.

Le previsioni formulate dai comuni rivelavano, secondo il Rapporto, una
generale tendenza alla sopravvalutazione del danno, pil significativa per alcuni
comuni € soprattutto per i comuni relativamente meno colpiti. In genere, percid, la
sopravvalutazione era maggiore nelle "zone piu periferiche del sisma". I danni alle
opere pubbliche erano stati quantificati dai comuni in 3.404 miliardi, mentre il
fabbisogno di opere pubbliche per lo sviluppo sarebbe stato di 3.575 miliardi, ma
anche qui - annotava il Rapporto 1982 - emergeva la tendenza alla sopravvaluta-
zione, piu forte nelle aree periferiche.

La stima del fabbisogno finanziario totale specificata nel Rapporto per
I’edilizia privata e per le opere pubbliche teneva conto del fattore di variabilita
rappresentato dall’accezione del consolidamento antisismico che si fosse stabilito
di privilegiare, e dell’esigenza di sottoporre a revisione e ridurre le richieste rela-
tive ad opere pubbliche: si arrivava cosi a valori compresi tra 16 mila (consolida-
mento con i criteri dell’ordinanza 80) e 37 mila miliardi.

Piu chiaro ancora nel merito delle questioni aperte &, infine, il terzo
Rapporto del CRED (1983), che ricorda come i comuni identificati in numero di
457 (dopo le scosse del febbraio 1981) furono portati successivamente a 639 ed a
686 (non c’¢ ancora Teana), e tenta una riclassificazione dei comuni che risulta
implicitamente come una verifica della loro collocazione nelle classi per entita del
danno. Il Rapporto ricorda anche che i senzatetto all’inizio del 1981 dichiarati pari
a 459.032 erano scesi a fine anno a 366.861 per effetto del ritorno alle proprie
abitazioni di 92.171, e nel 1982 erano ulteriormente ridotti a 219.726 (di cui 13.644
sfollati), di cui 206.082 sistemati nelle abitazioni provvisorie allestite dal Commis-
sario Zamberletti. A fine 1982 387 mila persone erano rientrate nelle abitazioni gia
utilizzate in seguito alle riattazioni realizzate per 24.373 con fondi CIPE e per
362.627 con fondi del Commissario. Il Rapporto notava perd che ’opera di riatta-
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zione stava rallentando, mentre i privati si attivavano lentamente, nonostante che
"lo sforzo progettuale gia avviato coinvolga 155.000 abitazioni". Insisteva sulle
sopravvalutazioni operate dai comuni, stimando intorno alle 311 mila le abitazioni
da ricostruire e riparare, e caldeggiava ’adozione di un provvedimento organico
per le riattazioni.

Intanto, a seguito della legge n. 187 del 1982, all’art. 9, si era costituito
presso le strutture facenti capo al Ministro per gli interventi straordinari del
Mezzogiorno, un apposito ufficio, delegato al compito di coordinamento degli
interventi di cui alla legge n. 219, incaricato nel 1983-4 di costruire una «banca
dati» delle domande presentate per ottenere contributi per la ricostruzione/ripara-
zione delle abitazioni. Poiche le domande fino ad allora presentate erano inferiori
alle abitazioni ritenute distrutte o danneggiate nei Rapporti del CRED, si ritenne
di inserire, in un successivo provvedimento di legge (definitivamente varato con la
legge n. 80 del 1984), 1a norma che prevedeva che il danno e la causalita del
medesimo fossero accertati tramite la perizia giurata di un tecnico.

Dagli elementi disponibili emerge che questa modalita di accertamento del
danno, e quindi del diritto al contributo, non fu perfezionata da alcuna procedura di
controllo. In effetti, controlli come quelli consentiti dal Censimento 1981 e dal ris-
contro con le "tayolette” dell’Istituto Geografico Militare (realizzate nel 1980) non
furono attivati\?f)ucsti aspetti sono stati ricordati, in audizione, dal sen. De Vito,
all’epoca ministro per gli interventi straordinari nel Mezzogiorno.

Su queste basi, percio, la Relazione sullo stato di attuazione presentata dal
Ministro per gli interventi straordinari nel Mezzogiorno, on. Gaspari, al Parlamento
il 20 febbraio 1989 (Doc. LX-bis n. 3) afferma che: "La vastita delle opere colpite
dal sisma e I’intensitd del sisma stesso apparvero subito nella loro drammatica
dimensione, anche se I’effettiva ampiezza, rivelatasi ben piu grave, venne accertata
in tempi successivi" (p. 27). E ancora: "L’originaria previsione [8 mila miliardi
n.d.r.] non fu un’attenta indagine dei danneggiamenti e delle distruzioni, ma solo
un’acquisizione dell’ampiezza del disastro: le stime successivamente effettuate
sulla base degli elementi allora raccolti dal Ministero del Bilancio non hanno forni-
to un quadro esauriente della situazione. In una prima relazione le unita abitative da
ricostruire venivano stimate in 16.000 e in 71.000 quelle danneggiate, delle quali
20.500 in modo grave tale da porre la necessita di valutare la convenienza econom-
ica tra la riparazione e la ricostruzione delle stesse. Anche i successivi rilevamenti
non hanno fatto il punto della situazione”. E di seguito: "Allo scopo di poter con-
cretare un catasto del danno, il Governo fissava al 31.3.1984 i termini utili per la
richiesta di ammissione ai benefici previsti” (p. 28).

Eppure la stessa «Relazione» inizia con la frase: "Nella dinamica dei
provvedimenti legislativi emanati [dopo il terremoto n.d.r.] possono coglicrsi
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alcuni punti fermi: 1) necessita di una stima e catasto del danno per potervi corre-
lare le risorse da erogare” (p. 13). Era ormai evidente che il «catasto del danno»
sarebbe stato formato dalle domande di contributo, e quindi che il «danno» era

destinato a salire via via che nuove leggi aumentavano la platea dei beneficiari e la
commisurazione dei contributi.
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Parte ITIA. La ricostruzione abitativa

Le responsabilita centrali per I’organizzazione ed il coordinamento degli
interventi di ricostruzione e riparazione dell’edilizia privata furono affidate dalla
legge alle regioni ed in seconda istanza ai comuni, alle comunitd montane e agli
altri enti pubblici. Toccava, in particolare, ai sindaci di emettere i provvedimenti
relativi alla concessione ai privati dei contributi per la ricostruzione-riparazione,
insieme ad una serie di altri compiti rilevanti.

Il passaggio dall’emergenza alla ricostruzione rivoluziond il ruolo dei
comuni, perche nell’emergenza tutti i poteri erano concentrai in un unico organo,
eccezionale e monocratico, il Commissario straordinario, e solo per sua delega gli
enti locali potevano assumere iniziative e gestire programmi d’intervento. Dopo la
legge 219, invece, gli enti locali assursero a protagonisti dell’opera di ricostru-
zione. In particolare ai comuni - tenuti conseguentemente ad adottare i necessari
strumenti urbanistici generali ed attuativi - la legge 219 affidd la concessione dei
contributi di ricostruzione-riparazione ai privati, la realizzazione degli interventi di
ricostruzione-riparazione del patrimonio pubblico, gli interventi di edilizia sovven-
zionata e agevolata e la gestione dei contributi in conto interessi per programmi di
edilizia economica e popolare, I’acquisto di abitazioni, la facolta di subentrare ai
privati - in caso di rinuncia o delega - negli interventi di ricostruzione-riparazione,
ecc. Per espletare questi compiti era previsto che i sindaci potessero avvalersi
anche del ricorso alla concessione. L’autonomia delle amministrazioni comunali
viene ulteriormente rafforzata dall’art. 1 della legge n. 883 del 1982, che oltre a
ribadire che ad esse toccava di quantificare i fabbisogni finanziari, stabiliva che
spettasse loro di stabilire le modalita di utilizzo degli stanziamenti in base ai criteri
fissati dai consigli comunali.

Anche le leggi successive che le relazioni di presentazione giustificano
come dominate dalla preoccupazione dell’accumularsi di ritardi nella ricostruzione,
contruibuirono ad accrescere il potere e 1’autonomia dei sindaci.

Pud essere questa I'occasione di segnalare che gia il secondo Rapporto del
CRED contiene, in realtd, indizi contrari a quelli assunti per parlare di ritardi nell’-
opera di ricostruzione. Vi si dice, infatti, che i programmi comunali definiti nel
1982 avevano caratteristiche tali da corrispondere alla soluzione del "65% del
problema. Con un simile ritmo, in due anni, tutte le operazioni dovrebbero essere
concluse” (p. 53), mentre I’esperienza del Friuli insegnava, secondo gli estensori,
che una ricostruzione di vasta scala richiede 8-10 anni per essere completata. E’
vero nel contempo che alle richieste dei comuni corrispondeva ancora un numero
limitato di domande di cittadini: delle 344.781 domande di contributo (edilizia
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privata) presentate entro il 1985 solo 71.233, i1 20,7%, risultano - stando alla
«banca dati» dell’ufficio speciale - presentate prima del 1984 (il 21,1% in Campa-
nia, il 19,8% in Basilicata ed il 13,6% in Puglia).

1. L’evoluzione della legislazione e gli interventi

Il ritmo di presentazione delle domande di contributi per la ricostruzione
dell’edilizia privata nel periodo immediatamente successivo all’emanazione della
legge n. 219 fu dunque modesto. E verosimilmente ebbero in questo un ruolo
alcune norme che potevano essere considerate "restrittive™: il riferimento privile-
giato alla «prima casa», ’obbligo fatto ai comuni di adottare specie per la ricostru-
zione dei centri storici adeguati strumenti urbanistici. Dovette anche rappresentare,
in una certa misura, un ostacolo ad un decollo piu sostenuto, il riferimento al danno
subito, che contrastava con I’estensione dell’area ammessa ai contributi. E lo
furono anche le spinte a nutrire aspettative di un pill generoso atteggiamento della
successiva legislazione.

Le domande di contributi per la ricostruzione, riparazione, riattazione di
opere di edilizia privata presentate a fine 1989 ammontavano a 474.583 ed al
giugno 1990 a 476.541, molte di pit delle circa 300 mila che secondo la Rela-
zione del ministro Gaspari erano state presentate entro la scadenza del 31 marzo
1984 (art. 14, legge 219, modificato dalla legge 80 del 1984). E le 476.541 do-
mande dell’ultima Relazione ministeriale non sono tutte le domande ammissibili a
contributo, come si vedra pill chiaramente nel seguito. Poiche la scadenza del
marzo 1984 allora avrebbe dovuto apparire tassativa, ¢ legittimo chiedersi come sia
avvenuto che la presentazione di domande di contributo abbia continuato ad aver
COTSO0.

La risposta a questo quesito & tutt’altro che agevole. Seguendo la traccia
offerta dalla Relazione Gaspari citata, si ha che le procedure ipotizzate dalla legge
219 non erano efficaci, e che furono le leggi n. 80/84 (di conversione del decreto n.
19/1984) e n. 12/88 (di conversione del decreto n. 474/1987) a sbloccare la situa-
zione. Ma sbloccare la situazione, non coincide necessariamente con il portare a
complmento la ricostruzione se ¢ vero che "Le ragioni pili immediate sottese all-

’approvazione del d.l. n. 474, poi convertito nella legge 12, si sostanziano nella
necessita di evitare che diventassero improduttivi gli effetti dei progetti esecutivi di
riparazione e ricostruzione di opere di edilizia privata, presentati a partire dal 1°
gennaio 1987, e che decadessero conseguentemente dai finanziamenti i progetti
approvati, con la necessita per i comuni di procedere, percid, al recupero delle
somme erogate per tali progetti esecutivi. Cid per impedire che si innescasse la
paralisi del processo di ricostruzione in atto con probabili conseguenze sull’ordine
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pubblico, non avendo la maggior parte dei soggetti proprietari, beneficiari dclle
provvidenze, le possibilita economiche per far fronte agli oneri di ricostruzione. .
(pp. 16-17). La Relazione riconosce cosi che i progetti da allegare alle domandc,
presentati dopo la scadenza utile (la scadenza era stata prorogata dal 31.12.1984 al
31.12.1985 dal d.1. n. 159/1984 convertito dalla legge n. 363/84 e poi al 31.12.1987
da decreti decaduti i cui effetti erano fatti salvi da leggi successive) e quindi non
accolti, erano cosi stati riammessi e giustifica questo fatto con le argomentazioni
citate (e con altre di non dissimile tenore, che seguono (p. 17)).

Il ruolo cruciale delle due leggi citate nel protrarre e rilanciare gli interventi
¢, del resto, riconosciuto da tutti i documenti ufficiali, compresa 1’ultima e piu
critica Relazione ministeriale al 31 ottobre 1990.

A conferma di quest’interpretazione consolidata, 1a Relazione presentata
dal Ministro Misasi nel luglio 1989 (Doc. LX-bis, n. 7), ¢ molto esplicita: "Di
fronte alle pressanti richieste delle Regioni interessate e delle Amministrazioni
statali, il legislatore emanava norme di maggiore respiro di quelle contenute nella
fondamentale legge n. 219/81 sempre pil dirette ad assicurare il ristoro del danno e
condizioni di reale sviluppo sociale delle popolazioni” (p. 19). E di seguito elen-
cando:

a) con il d.I. 333/81 (convertito nella legge 456/81) - I’ammissione al con-
tributo delle opere di ricostruzione e riparazione delle pertinenze agricole (artt. 1
bis e ter), la concessione del contributo non solo al proprietario ma a tutti i posses-
sori (non violenti né clandestini) di immobili alla data del sisma (art. 1 sexies);

b) con la legge 80/84 - 1a ricostruzione fuori sito di unita abitative danneg-
giate (art. 9), il restauro e risanamento conservativo di unitd immobiliari comprese
nei piani di recupero (art. 3), I’ammissione al contributo di superfici aggiuntive
fino al 25% o 40% per usi non residenziali o come parti comuni (art. 2), delle spese
per la realizzazione di autorimessa, di altre maggiorazioni (artt. 3 e 6), I’attribu-
zione del contributo anche ai congiunti del proprietario (art. 7), la rivalutazione
della commisurazione del contributo di ricostruzione (art. 2) e riparazione (art. 11),
maggiorazioni legate al grado di sismicita della zona (art. 6 bis), per edifici com-
presi nei piani di recupero e per le unitd di piccole dimensioni, per gli impianti di
acqua calda e di riscaldamento, per gli immobili privati di interesse storico e artis-
tico;

c) con il d.1. 474/87 (convertito nella legge 12/88) - ammissione al contribu-
to delle unitd immobiliari private adibite a strutture pubbliche (art. 5), maggioraz-
ioni per spese di demolizione (art. 3), estensione del contributo di
ricostruzione/riparazione agli imprenditori agricoli (art. §), agli acquirenti di
immobili colpiti nei comuni disastrati (art. 20 bis), agli emigrati all’estero (art. 5)
(pp. 23-25) ed ulteriori maggiorazioni per gli immobili vincolati.

Qualche considerazione ulteriore va tuttavia sviluppata sulla questione del
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diritto al contributo dei proprietari di immobili siti nelle aree interessate dai piani di
recupero. La normativa in proposito appare infatti ambigua: gia la legge 219
quanto ai piani di recupero, solo per i comuni danneggiati (dichiarati sismici)
specifica che le opere inserite nei piani e non imputabili al sisma sono escluse dai
benefici (art. 55) mentre nulla specifica per gli altri comuni (art. 28). Successiva-
mente il d.1. n. 19 del 1984 convertito con la legge n. 80, reinterviene affermando
che le opere inserite nei piani di recupero, ma non ricollegabili all’evento sismico,
sono escluse dai "benefici del presente decreto”, ma il decreto non comportava
benefici. Ancora successivamente il d.1. n. 48 del 1986 convertito con legge n. 119,
sempre a proposito degli interventi previsti nel piano di recupero dei comuni disas-
trati e gravemente danneggiati, non specifica se gli interventi coperti dai contributi
debbano essere solo quelli ricollegabili al sisma. Con la legge 12 d¢l 1988 la norma
del 1986 ¢ estesa ai comuni danneggiati dichiarati sismici. Infine, il Testo Unico
(decreto legislativo del 30 marzo 1990, n. 76) all’articolo 36 riprende le varie
norme rendendo piu severa la disposizione della legge n. 84/1980 perche i benefici
sono ora quelli "del presente T.U.", ma non estendendola ai comuni danneggiati,
per i quali si dovrebbe presumere valga ancora I’art. 55 della legge n. 219 del 1981.

Poiche - come si desume dagli atti parlamentari (iter di approvazione della
legge n. 12 del 1988) - era stata avvallata I'interpretazione che con la legge n. 119
del 1986 si era riconosciuto il diritto al contributo anche ai non danneggiati dal
sisma purche gli immobili ricadessero entro un piano di recupero, € poiche i limiti
di efficacia del Testo Unico non sono chiari, questa vicenda pud rivestire per il
futuro andamento degli interventi un’importanza cruciale. A fine 1989 395 do-
mande finanziate risultavano riferite all’art. 3 della legge n. 119 del 1986 e all’art.
12 dellalegge n. 12 del 1988. Con la mancanza di un riscontro tra quanto affermato
dalle perizie giurate e i danni identificati nel dopo-terremoto, la questione dei piani
di recupero rappresenta un elemento inficiante la connessione causale tra danno e
diritto al contributo.

Le leggi chiave per spiegare la lievitazione del "danno" sono percid la n. 80
del 1984, 1a n. 119 del 1986 e la n. 12 del 1988. Osservando la dinamica temporale
delle domande di contributo se ne ha conferma (v. tavole 1-12 e figg. 1-4). Non ¢'¢
dubbio, infatti, che sotto il profilo ora esaminato la legge n. 80 apri nuove "prospet-
tive". Per utilizzarle ci si sarebbe dovuti basare sulle domande gi2 presentate entro
il marzo 1984, ma la legge 80/84 e poi la legge n. 119/86 avevano pensato anche a
questo, come ribadisce ora il Testo Unico che dopo aver riaffermato la scadenza
ultimativa del marzo 1984 ("La domanda di contributo prodotta a pena di decaden-
za entro il 31 marzo 1984 ..." (art. 18, c.2)), poi recita: (c. 3.) "I titolari del diritto al
contributo non decadono dallo stesso ove, con apposita domanda diretta al comune
entro il 31 marzo 1984, abbiano dimostrato di non poter riparare o ricostruire gli
immobili danneggiati, per I'impossibilita obiettiva di adeguamento delle unita
stesse alle esigenze del nucleo familiare o alle condizioni di igiene" (dall’art. 8
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Tavole

1 ~ nelle tre Regidni iﬂzef;;sate:

ANNO OPERE IMPORTO
81/83 71.233 2.030.876.713.152
84 265.741 16.153.243.935.565
85 7.807 461.974.453.836

86
87 18.827 1.688.266.306.920.
88 77.882 7.339.873.220.735"
89 32.115 " 3.188.690.509.735
90 2.556 266.251.960.759
476.161 31.129.177.100.702

2 - nella Regione Campania:

ANNO OPERE IMPORTO
81/83 53.383 1.648.986.863.435
84 193.372 12,710.540.294.029
85 5.698 379.331.810.328
86 :
87 14,581 1.367.678.637.860
88 57.419 5.565.229.191.483
89 27.563 2.814.200.797.248
90 932 X 170.904.814.815
352.948 24.656.872.409.198

3 - nella Regione Basilicata:

ANNO OPERE IMPORTO

81/83 16.930 ' 354.582.870.604
84 . 66.684 3.095.793.712.437
85 "1.949 . 73.907.274.993
86 ; . .
87 4,123 : 309/120.687.099
88 18.397 1.550.079.247.203
89 4.523 371.968.616.487
90 1.623 95.337.145.944

. _‘.ﬂ,gi;atzzqyi,}my,f . 7 5.850.789.554.767 .
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4 - nella Regione Puglia:

ANNO OPERE IMPORTO .
81/83 - 920 ° 27.306.979.113
84 5.685 346.909.929.099
85 160 8.735.368.515
86
87 123 " 11.466.981.961
88 2.066 224.564.782.,049
89 29 2.521.096.000
90 1 .10.000.000
8.984 “ 621.515.136.737

-~

5 ~ nella provincia di Avellino:

ANNO OPERE IMPORTO
81/83 20.096 861.429.708.378
84 63.961 4.950.169.429.650
85 3.117 227.709.191.574
86
87 6.041 462.782.667.143
88 14.509 1.463.936.693.213
89 12.973 1.338.959.105.671
90 2 216.993.455
120.699 9.305.203.789.084

6 - nella provincia di Benevento:

ANNO OPERE IMPORTO

81/83 : 4.685 91.148.833.544
84 22.896 1.647.346.299.668
85 1.220 92.551.014.632
86 o

87 2.300 159.706.487.280
88 13.409 1.188.822.150.827
89 4.810 422.545.669.626
90 57 7.714.418.493

49.377 N '3.609.834.874.670
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1
7 - mnella provincia di.Caserta:

ANNO - OPERE IMPORTO
81/83 6.006 78.555.004.821
84 20.195 1.015.645.756.338
85 514 22.433,606.147
86
87 30 4.441,633.435
88 1.712 135.603.309.392
89 1.456 99.175.365.902
90 74 4.688.725.960
29.987 1.360.543.401.995

8 - nella provincia di Napoli:

ANNO OPERE IMPORTO
81/83 9.412 253.841.779.105
84 32.770 1.853.669.757.242
85 446 24.881.974.416
86
87 4.585 597.214.986.759
88 4.407 497.582.816.852
89 2.161 216.357.317.762
90 389 89.096.094.037
54.170 - 3.532.644.726.173

9 - nella provincia di Salermo: '

ANNO OPERE IMPORTO
81/83 13.184 364.011.537.587
84 53.550 3.243.709.051.131
85 401 11.756.023.559
86
87 1.625 - 143.532.863.243
88 23.382 2,279.284.221,199
89 6.163 737.163.338.287
90 410 69.188.582.870

98.715 6.848.645.617.876
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10 - nella provincia di Matera:

ANNO OPERE IMPORTO
81/83 - 1,538 40.409.838.023
84 10.057 447.726.001.160
85 674 30.025.118.005

86
87 2.261 179.480.575.341
88 4.029 344.735.175.676
89 1.133 98.494.932.275
90 150 9.816.845.335
19.842 1.150.688.485.815

11 - nella provincia di Potenza:

ANNO OPERE IMPORTO
81/83 15.392 314.173.032.581
84 56.627 2.648.067.711.277
85 1.275 43.882.156.988
86
87 1.862 129.640.111.758
88 14.368 1.205.344.071,.527
89 3.390 273.473.684.212
90 1.473 85.520.300.609
94.387 4.700.101.068.952

12 - nella provincia di Foggia:

ANNO OPERE IMPORTO
81/83 920 27.306.979.113
84 5.685 346.909.929.099
85 160 8.735.368.515
86
87 123 11.466.981.961
88 2.066 224.564.782.049
89 29 2.521.096.000
90 1 10.000.000

8:984 621.515{136.737
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della legge 80). Inoltre "Nei comuni disastrati e in quelli gravemente danneggiati,
ai fini dell’assegnazione dei contributi per le unitd immobiliari colpite dal sisma e
incluse nei piani di recupero ... si prescinde dalla domanda” (c. 4 dall’art. 3 della
legge 119/86).

Del resto, anche la scadenza finale prevista per la presentazione dei progetti
da allegare alla domanda (31.3.1989) & stata superata. Infatti nessuna scadenza ¢
identificabile sempre che il privato deleghi il comune a procedere esso stesso alla
ricostruzione della «prima casa» (art. 10, c. 9. del T.U., che ha a suo fondamento un
parere del Consiglio di stato). Se era difficile sostenere che dopo la legge 80/84 le
domande avrebbero corrisposto al catasto del danno, le norme successive e con-
temporanee qui ricordate indicano che la ricostruzione nel campo dell’edilizia
privata potrebbe non aver mai fine.

In sostanza, i passaggi fondamentali da ricapitolare, dopo aver ricordato le
variazioni intervenute quanto all’identificazione dei beneficiari e al dimensiona-
mento dei contributi (su cui si torna nel seguito), sono i seguenti:

(a) una legge emanata il 18 aprile 1984 e quindi dopo il raggiungimento della
scadenza ultimativa del 31 marzo, dispone che basti motivare 1’inesistenza della
domanda, per non incorrere nel vincolo posto da quella scadenza;

(b) con la legge 119 del 1986 si apre I’avventuroso percorso dei piani di recupero;
(c) alla fine del 1987 ritorna la preoccupazione di un rallentamento dell’attivita e si
individuano nuovi beneficiari e piti ampi benefici.

Con il Testo Unico, forse anche a causa delle ambiguita insite nelle norme
di delega, non & delineato un percorso conclusivo, ma si sono riconosciute tutte
queste «riaperture» di termini.

Sulla vicenda tratteggiata interviene da ultimo la Relazione sullo stato di
attuazione del novembre 1990, che inizia con questa sintematica frase: "Il rilievo
posto con pil insistenza & quello della dilatazione della spesa rispetto alle previsio-
ni originarie del danno; ne viene fatto addebito all’ingiustificato allargamento delle
aree interessate, al clientelismo politico dei partiti, alle infiltrazioni camorristiche
negli appalti e nelle altre attivita connesse” (p. 3). E prosegue: "Una disamina seria
ed oggettiva delle cause non pud non tener conto degli elementi che possono cosi
riassumersi:" ... evoluzione della normativa e delle provvidenze con ampliamento
del campo d’intervento ed ampliamento della gamma dei beneficiari (leggi
456/1981, 187/1982, 80/1984, 12/1988); maggiorazione del contributo e cumulabi-
lita (leggi 187/1982, 80/1984, 12/1988); particolare disciplina degli interventi sugli
immobili vincolati (leggi 456/1981, 80/1984, 12/1988); innovazioni sulla determi-
nazione del contributo (leggi 80/1984 e 12/1988); necessita delle anticipazioni
bancarie (leggi 828/1982 e 291/1988); gestione delle aree ¢ degli immobili acquisi-
ti al patrimonio comunale (legge 80/1984). Come si vede la casistica & assai pill
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ampia di quella definita nelle precedenti relazioni. Tutti i casi sono poi puntual-
mente annotati (pp. 5-13). Solo sul caso del titolo al contributo per i dententori di
beni ricadenti entro i piani di recupero, il riferimento alle disposizioni legislative €
parziale (art. 29 1. 219/81 e art. 3 1. 119/86).

2. Le proroghe delle scadenze

Dati i cargtteri della vicenda a ctyj ci si & mei’ val la pena di rip-
rendere succintamegqte i termini successivamente introdott, dopo la legge 219, che

hanno avuto portata pin significativa.

E’ scaduto il 31 dicembre 1982 il termine per la presentazione delle
domande di contributo finalizzate all’acquisto di un alloggio nell’ambito della
stessa provincia, in luogo della ricostruzione della «prima casa» in sito (introdotto
dalla legge 187/1982, art. 23).

Sono scaduti il 31 marzo 1984, con due proroghe ed un periodo di vacatio
legis tra il giugno 1983 ed il d.1. 19 del 1984, il termine per la presentazione della
domanda di contributo per gli interventi di ricostruzione e riparazione di abitazioni
private (legge 80/1984), sempre che I’interessato non abbia presentato al sindaco
entro la stessa data un esposto attestante I’'impossibilita oggettiva dell’intervento
(legge 80/1984) o non abbia I’abitazione da ricostruire e riparare entro 1’area inter-
essata dal piano di recupero (legge 80/1984), ed il termine per delegare il comune
all'intervento di ricostruzione o riparazione.

E’ scaduto il 31 marzo 1988, con due proroghe ed un periodo di vacatio
legis durato oltre un anno, il termine, introdotto dalla legge 80 del 1984, per
procedere a occupazioni temporanee e ad espropri da parte dei comuni (legge
12/1988).

Sono scaduti il 20 maggio 1988 (quinta proroga con vari periodi di vacatio
legis) i termini per I’adozione degli strumenti urbanistici da parte dei comuni disas-
trati e gravemente danneggiati, e per la loro approvazione entro "centoventi giorni”
dalle regioni interessate (legge 12/1988).

Sono scaduti i1 30 giugno 1988 i termini per la riproposizione della doman-
da di contributo da parte degli emigrati, per nuove domande da parte dei conduttori
di aziende agricole e per i danneggiati dal sisma del 1962 (legge 12/1988).

Sono scaduti il 31 marzo 1989 (quinta proroga con vari periodi di vacatio
legis) i termini per la presentazione dei progetti allegati alle domande di contributo,
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sempre che non abbiano delegato il comune all’intervento, e per la presentazione
delle domande da parte dei privati proprietari di immobili adibiti a funzioni pub-
bliche (legge 12/1988).

E’ scaduto il 31 dicembre 1990 (quarta proroga) il termine, introdotto dalla
legge 187 del 1982, per la presentazione degli strumenti urbanistici da parte dei
comuni danneggiati dichiarati sismici (legge 128/1990). La stessa scadenza ¢ stata
introdotta per i progetti da allegare alle domande per la popolazione di Napoli.

I periodi di vacatio legis sono generalmente dovuti alla mancata conver-
sione di decreti legge, i cui effetti sono fatti salvi da leggi successive, anche di
contenuto difforme. La questione dei numerosi decreti decaduti i cui effetti sono
stati successivamente fatti salvi, & perd ancora pili rilevante perche talvolta essi
contenevano norme agevolative che non sono poi state riprodotte nella legislazione
vigente, con il risultato che solo chi era bene informato e godeva di corsie privile-
giate per I’approvazione da parte del comune, si rittovava a godere di un contributo
sulla base di un presupposto che altri avrebbero potuto analogamente vantare,
senza ormai speranza alcuna di ottenemne il riconoscimento.

La sintetica riproposizione dei termini come sono stati via via identificati
conferma la portata straordinariamente rilevante delle leggi 80 del 1984 e 12 del
1988, e mette in luce dove non esistono di fatto termini da rispettare: quando
I’immobile insiste sull’area interessata da un piano di recupero e, quanto alla
presentazione dei progetti, quando vi ¢ stata delega al sindaco. L’incidenza, infine,
dell’esposto sostitutivo della domanda presentato entro il 31 marzo 1984, ¢ di diffi-
cile valutazione, perche da un lato molti proprietari dovevano essere in condizione
di motivare ’esposto, ma dall’altro lato, non si capisce che convenienza avessero a
presentarlo.

Gli elementi per dire che "il terremoto continua" vi sono, in ogni caso, tutti.

3. 1 beneficiari

I1 titolare ai contributi di ricostruzione e riparazione era, per la legge 219, il
proprietario all’epoca delle scosse sismiche da cui derivava il danno. Ed il proprie-
tario per essere tale doveva dar prova di questo titolo o del sussistere di diritti reali
parziali. Per i locatari di immobili che non avevano, in quanto non proprietari,
titolo ai contributi, erano previsti, sempre dalla legge 219, interventi di edilizia
economica e popolare.

Si segnald, tuttavia, dopo I’approvazione della legge 219, che i titoli di
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proprietd non sempre erano disponibili in paesi in cui avevano continuato ad aver
corso pratiche secolari in ragione delle quali la proprieta derivava da accordi tra
paesani, non necessariamente ufficializzati e resi pubblici.

Cosi, la legge n. 456 del 1981 mutd la definizione di proprietari in quella di
"possessori, non violenti né clandestini” degli immobili. Eppure questa definizione
non ha annullato il problema della attestazione del titolo ai contributi, anche in
ragione della presenza di immobili realizzati senza attenersi alle norme di legge. Fu
cosi che nel dibattito sul d.1. n. 474 del 1987 si ripropose la questione degli immo-
bili abusivi danneggiati dal sisma, senza che si rendesse possibile identificare per

essa una soluzione accettabile: sipewrebbe-dare-tuttavia; pure perquesta-fattispecie,

il caso della corsia privilegiata gia citata.

Con la legge n. 456/1981 furono ammesse a contributo anche le pertinenze
agricole e le abitazioni rurali dei coltivatori in alternativa a quelle possedute nei
centri abitati. Furono inoltre ammesse a contributo, fino al 25% della spesa, le
opere per la predisposizione di superfici destinate allo svolgimento di un’attivita
economica. La legge n. 187/1982 autorizzd la ricostruzione fuori sito di abitazioni
danneggiate.

Oltre ai proprietari all’epoca delle abitazioni distrutte o danneggiate, furono
ammessi ai contributi soggetti diversi dal proprietario alla data del sisma, in quanto
suoi congiunti, suoi eredi (legge 80/1984) o successivi acquirenti del rudere o dell-
‘immobile in via di ricostruzione-riparazione (legge 12/1988). Ai contributi furono
ammessi gli emigrati all’estero, purche tuttora residenti in Italia. Furono ammessi
ai contributi di ricostruzione e riparazione gli affittuari coltivatori diretti, i mezza-
dri, i coloni, in sostituzione dei proprietari di unitd immobiliari e connesse perti-
nenze agricole, danneggiate ed i danneggiati dal terremoto del 1962 (legge
12/1988).

Infine - com’e stato detto - furono ammessi ed esclusi dai contributi, a
seconda dell’interpretazione data della normativa, i proprietari di immobili non
danneggiati siti nelle aree interessate dai piani di recupero. Il punto sembra esser
stato risolto in modo non omogeneo dai comuni, &lewni-dei-quali-non-hanna rtenu=
to di estendere i benefici ai danneggiati ed altri si.

Una disciplina particolare & andata via via definendosi per gli immobili
privati di interesse storico-artistico di cui alla legge n. 1089/1939. Il contributo per
essi inizialmente previsto (come per gli immobili pubblici e per gli edifici di culto)
seguiva le stesse modalitd previste per le normali abitazioni. La legge n. 456/1981
ha equiparato agli immobili vincolati in base alla legge 1089 quelli "comunque di
rilevante interesse pubblico”. La legge 12 del 1988 ha autorizzato 1 comuni ad
acquisire gli immobili di interesse storico, anche se non ancora vincolati alla data
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del sisma, purche avesse avuto avvio la procedura di apposizione del vincolo.

4. 1l dimensionamento dei contributi

La legge 219 prevedeva la corresponsione, in caso di ricostruzione della
«prima casa», di un contributo in conto capitale pari all'intera spesa necessaria,
determinata in base ai limiti di costo vigenti per I’edilizia agevolata e per superfici
adeguate alle "esigenze abitative”, da 45 fino a 110 metri quadri utili. Per le abitaz-
ioni diverse dalla «prima casa» era previsto un contributo in conto capitale del 30%
della spesa necessaria (come sopra, salvo che la dimensione massima ¢ di 95 metri
quadri) e per il restante 45% un contributo dell’8% ventennale in conto interessi. I1
contributo in conto interessi era anche introdotto nel caso che la «prima casa»
superasse i 110 metri quadri (fino a 200). Analoghe erano le modalita di determi-
nazione dei contributi per le riparazioni.

Leggi successive hanno introdotto maggiorazioni dei contributi e cumulabi-
litd dei benefici:

- lalegge n. 456 del 1981 ha ammesso a contributo, nella misura del 25%, le parti
comuni nel caso di edifici costituiti da pid unitd immobiliari;

- 1a legge n. 187/1982 (confermata dalla legge 80/1984) ha introdotto una maggio-
razione del 15% per la ricostruzione/riparazione delle unita abitative site in aree
con grado di sismicitd da 9 a 12 e una maggiorazione del 15% per gli interventi
edilizi inclusi nei piani di recupero;

- la legge n. 80/1984 ha sostituito, per gli interventi di ricostruzione, al parametro
del costo vigente per I’edilizia agevolata, un costo fissato annualmente dal Ministe-
ro dei lavori pubblici, riferendo gli oneri per le riparazioni al 60% di quelli previsti
per la ricostruzione, all’80% nelle zone con indice di sismicitdida 9a 12, ed al
100% quando la riparazione comprenda interventi di restauro e risanamento con-
servativo o nel caso di immobili vincolati ex-legge 1089/1939;

-la legge n. 80/1984 ha introdotto una maggiorazione del 10% per le unita con
superficie residenziale fino a 46 mq e del 5% per alloggi da 46 a 70 metri quadri, e
una maggiorazione del 10% per l'installazione di impianti di riscaldamento ¢ di
produzione di acqua calda alimentati da fonti energetiche non tradizionali;

- sempre la legge n. 80/1984 ha esteso il contributo alle somme necessarie per la
realizzazione di superfici non residenziali al servizio dell’alloggio, nei limiti del
40% della superficie del medesimo, e alla realizzazione dell’autorimessa o posto
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macchina, fino a 18 mgq;

-la legge n. 12 del 1988 ha concesso una maggiorazione del 10% in caso di demo-
lizione anche parziale e significative maggiorazioni per gli edifici di interesse stori-
co-artistico (maggiorazione del 70%, contributo dell'8% sugli interessi relativi ai
mutui contratti per I’intera residua somma necessaria qualunque sia la superficie
dell’immobile, contributi per la ricostruzione fuori sito comprensiva di adeguamen-
ti funzionali).

Alcune norme sono evidenternente di difficile comprensione, come questa

relativa alle facilitazioni per la ricostruzione fuori sito di immobili di interesse
storico-artistico.

5. Le domande presentate e guelle finanziate

Le successive integrazioni € modificazioni della legge 219 comportarono
modifiche sostanziali del criterio ispiratore dell’intervento di ricostruzione-ripara-
zione, sovrapponendo 1’obiettivo di incrementare il patrimonio edilizio disponibile
nei comuni inclusi nell’area terremotata a quello di sanare la "carenza abitativa”
derivante dal sisma del 23 novembre 1980 (con le innovazioni di cui si ¢ detto). Le
spinte operanti in questa direzione si erano, del resto, gia dispiegate - come si &
visto - nel periodo immediatamente successivo alle scosse del novembre 1980 e del
febbraio 1981.

Il lento decollo dell’intervento di ricostruzione-riparazione fu dunque il
risultato di varie cause: (a) I'impaccio ed insieme l'occasione che per i comuni
rappresentavano la normativa urbanistica inclusa nella legge 219 ed in particolare
1’obbligo di adottare, per i centri storici, piani di recupero; (b) I’aspettativa che si
andd consolidando tra gli abitanti e gli amministratori, di una generosita crescente
del legislatore centrale; (c) 'uso del limite di convenienza alle riparazioni; (d) il
ruolo dei tecnici locali (ingegneri, architetti, geometri) che si trovarono a disporre,
in misura via via pill ampia, di un mercato protetto di notevoli dimensioni e di
elevata redditivita.

L’insieme dei fattori ricordati spiega perche le spinte che gia erano all’ini-
zio del 1981 visibili, a utilizzare il dopo-terremoto per "modernizzare” ed espan-
dere il patrimonio di edilizia privata e pubblica, poterono dispiegarsi variamente,
ma anche perche i ritardi nella ricostruzione delle abitazioni distrutte, ed in partico-
lare dei centri storici dei comuni disastrati, acquisirono portata pluriennale, o addi-
rittura decennale. E’ cosi che la ricostruzione ad oggi non ha avuto luogo se non
molto parzialmente (ancora alcune migliaia di famiglie vivono negli alloggi precari
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in cui furono immessi tra il 1981 ed il 1983), ma nel contempo si & costruito, € si
sta costruendo molto.

Le domande di contributi per «opere private» presentate (fonte Agensud)
risultavano essere 219.976 al 30.9.1985 (la «banca dati» registra in ritardo se gia si
sapeva che erano 300.000 al 31.3.1984 e se ex-post le domande presentate entro il
1985 risultano 344.781), 412.714 al 15.12.1988, 474.583 a fine 1989 ¢ 476.541 al
30 giugno 1990. Le domande ammesse a contributo erano 100.538, 192.451,
209.204 e 215.158 rispettivamente, alle stesse date.

11 dato sopra riportato per fine 1988 (risultante dalla Relazione sullo stato
di attuazione al 15 dicembre) non & in sintonia con quello citato dall’on. Mattarella
nel dibattito alla Camera del 20 dicembre 1988 (all. 4/G): "Allo stato attuale, sulla
base delle segnalazione dei comuni, in gran parte riferite alla data del 30 novembre
1988, risulta che il numero delle unita interessate al processo di ricostruzione ¢
ormai salito a 362.281".

La suddivisione per regioni porta al 1985 per la Campania a 154.890
domande presentate € 76.916 (49,7%) finanziate e per la Basilicata a 59.812
domande presentate e 22.226 (37,2%) domande finanziate. Nel 1989 le domande
presentate sono 352.016 per la Campania, 112.606 per la Basilicata ¢ 8.983 per la
Puglia e quelle finanziate sono rispettivamente pari a 156.654 (44,5%), 47.020
(41,8%) € 4.058 (45,2%).

Infine, il numero dei nuovi progetti presentati (risultanti alla «banca dati»)
nel primo semestre del 1990 & sostanzialmente in armonia con il numero dei nuovi
progetti finanziati nello stesso periodo: 5.924 contro 5.954.

Il ritmo certamente insoddisfacente dell’ammissione delle domande al
finanziamento, ha trovato giustificazione, nelle relazioni ufficiali, in impedimenti
per cosi dire oggettivi come la non predisposizione degli strumenti urbanistici o la
mancanza delle opere di urbanizzazione, ma anche nella saturazione delle capacita
produttive dei progettisti. Ora che molti termini sono scaduti, il processo di appro-
vazione dovrebbe risultare pil celere, ma cosi non appare dai dati a disposizione.
Talvolta i ritardi derivano dal fatto che la documentazione presentata non ¢ in
regola.

Procedendo ad un ritmo di 12.000 progetti all’anno ammessi a finanziamen-
to, ci vorranno altri 18 anni per smaltire i 220.297 progetti presentati € non ancora
finanziati. Ma nel frattempo le domande (o il diritto al contributo quando la
domanda non sia necessaria) continuerebbero ad aumentare, perche non vi sono
indizi che la loro dinamica stia estinguendosi. A Laviano, ad esempio, a fine 1989
solo 156 domande risultavano ammesse a contributo su circa 700 domande totali.
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Tra i contributi cui ci si & finora riferiti, ricadono quelli per la ricostruzione,
per la riparazione e per la riattazione. Gli interventi finanziati a fine 1989 (secondo
quanto previsto dagli articoli 9, 10 e 65 della legge n. 219, integrati dall’art. 7 della
legge n. 187 del 1982, dall’art. 3 della legge 119 del 1986 e dalla legge 12 del 1988
- v. tab.2) rientrano fondamentalmente nelle prime tre categorie: (a) interventi di
riattazione per gli alloggi lievemente lesionati, (b) di ricostruzione per quelli dis-
trutti o lesionati cosi gravamente da rendere pili conveniente la riedificazione (art.
10, c. 7, legge 219/81), (c) di riparazione per gli altri gravemente lesionati (come
previsto dall’ordinanza 80 del Commissario straordinario per I’emergenza e art. 14
legge 219). Gli interventi finanziati autorizzati dall’art. 65 della 219, dalla legge n.
119 del 1986 o dallalegge 12 del 1988 sono ancora in numero modesto.

tabells 9. Numero interverti.

comuni riattar. ricostruz. viparaz. 1.119/86 1.12/88
disastrati 7.117 21.6%1 g.%11 &1 497
(.. =200 12.316 T.476 sS4 8o
SA THG S.504 1.594% < Q7
F7 4,548 TL.803 4,877 ) 11
grav.Jdanii. T8. 480 Z1.%00 S4.974 S 621
Campanla 28 .580 =27.441 7772 147 569
Lucenia .24 4.061 17.0n4 1s 62
dannegygialy 159.406 &.849 25,794 o8 g0
Campania 12.279 2,598 15.0757% 21 77
Lucania 1.86% . 267 S5.804 14 2
Fuglia 18 1.987 1.75= = 1

nota: come si1 era gia accennato, 11 costo medio degli aintervent:
di raattazione & di 9.2 milaoni, di ricostruzione di 77,8 miliona
e di riparazione di 46,4 milioni.

Delle 207.732 domande ammesse al finanziamento a fine 1989, 61.069
riguardavano riattazioni (contributo medio 9,22 milioni), 58.982 ricostruzioni
(73,8) e 87.681 riparazioni (46,4). Il rapporto tra ricostruzione e riparazione risulta
profondamente alterato rispetto a quello desumibile dalla stima del danno del
Ministero del bilancio: 1 ad 1,49 invece che 1 a 3,56. E questo indica che si ¢ fatto
ampio uso dell’obbligo di valutare la convenienza alla riparazione (art. 10 legge n.
219), procedendo in modo esteso a demolizioni (si vedano i casi di Conza, Palo-
monte, S.Mango sul Calore, ecc. - all. 12/C).
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Delle domande finanziate per ricostruzione-riparazione erano a fine 1989
pari a 146.663 - 58.982 e 87.681 - quasi 30 mila risultavano con lavori a quella
data non iniziati. Le domande alla stessa data non ancora finanziate risultavano
essere oltre 265 mila, di cui 45 mila non ancora corredate dal progetto.

11 fabbisogno finanziario per le opere private ¢ stato quantificato in 13.315
miliardi al 30.9.1985 (ma gia nel 1984 si era stimato di arrivare a 15.500 miliardi),
in 24.252 miliardi il 15.12.1988, in 30.681 miliardi il 31.12.1989 ed in 31.139
miliardi i1 30.6.1990. Dall’on. Mattarella era stato valutato al 30 novembre 1588
pari a 29.634 miliardi. E’ perd evidente che il costo medio del contributo sta
aumentando e che le stime del contributo adottate per le domande in via di appro-
vazione (107 milioni per le 12.394 approvate nella prima meta del 1990) si riveler-
anno sottovalutate, tanto pil quanto pid si allontana nel tempo I’ammissione al
finanziamento.

Gli altri interventi finanziati a fine 1989 erano: 258 ex art. 65 legge 219,

383 ex art. 3 legge 119/86, 694 ex art. 5, 114 ex art. 7 e 23 ex art. 12 della legge
12/88.

6. Le opere non ultimate

Dai tabulati dell’ Ufficio speciale di coordinamento degli interventi ex-legge
219, dislocato presso I’ Agenzia per lo sviluppo del Mezzogiorno, risulta che mol-
tissime delle opere private e pubbliche iniziate non sono state ultimate. La mancata
ultimazione non coincide necessariamente con inabitabilita, talché molte abitazioni
ufficialmente non ultimate sono utilizzate.

Le cause della non ultimazione sono svariate (all. 12/E). E’ causa di non
ultimazione la presenza di illeciti edilizi derivanti dalla non conformita dell’abita-
zione a quanto previsto dal piano. E’ causa di non ultimazione la realizzazione di
opere eccedenti quelle ammesse a contributo con conseguenti complicazioni nella
presentazione della documentazione finale. E’ causa di non ultimazione il desiderio
dei progettisti (alle cui parcelle fa riferimento I'ultimo versamento, 5%, previsto in
corrispondenza con I’ultimazione) di scaglionare temporalmente le fatture emesse
per fini fiscali. E’ causa di mancata ultimazione I'impossibilita di giustificare la
spesa sostenuta, qualora questa sia stata inferiore al contributo. E’ infine causa di
mancata ultimazione 1'impossibilita di realizzare gli allacci per assenza delle urba-
nizzazioni primarie. Ed altre cause non rilevate potrebbero sussistere.

La non ultimazione risale percid di volta in volta a responsabilita dei tecni-
ci, dei singoli beneficiari, dei sindaci, in un intreccio non sempre facile da distri-
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carc.

7.1 costi di riparazione ¢ ricostruzione

Il costo (contributo) medio degli interventi di edilizia privata nel periodo
1981-1989 ¢ stato pari a 43,7 milioni, sale a 72,5 milioni per i progetti approvati e
non ancora finanziati nel 1989 ed a 85,1 milioni per le opere il cui progetto era
all’epoca sottoposto ad esame. Il costo medio dei progetti ammessi a finanziamento
nel primo semestre del 1990 & di 107 milioni. Il costo medio dei nuovi progetti
presentati nel primo semestre del 1990 & di 124 milioni. Il costo medio degli inter-
venti tende infatti a lievitare ben oltre cid che sarebbe imputabile all’inflazione (v.
costi di costruzione Ministero LL.PP.) anche tenendo presente che la totalita delle
domande da ammettere a contributo, ricade ormai fuori dalle riattazioni.

Come si desume dilla documentazione disponibi]émi (che
sono I’unica proxy dei costidi cui si dispone) per la ricostruzione, riparazione,
riattazione degli alloggi, sond\molto differenziati da un’area all’altra ed, entro la
stessa area, da un comune all’alyyo (v. tabb. 5-10). La provincia di Avellino ha con-
tributi in genere pit alti della megia generale ed ancora pil alti risultano quelli dei
comuni del salernitano, mentre le ¥ree lucane hanno contributi medi inferiori.

In alcuni casi, i costi di ricostruzione appaiono inferiori a quelli di ripara-
zione. Talvolta, la differenza ¢ rilevan¢ come per Sorbo Serpico (AV), Montema-
rano (AV), Calitri (AV), Laviano (SA), Santomenna (SA), Auletta (SA), Pontecag-
nano F. (SA), Tito (PZ). E’ possibile chg quest’anomalia derivi in parte da un
diverso contenuto delle domande (ad esempbp, alloggi uni o plurifamiliari).

Anche dalle ispezioni eseguite per la Commissione (all. 12/C) risultano
costi medi differenziati da caso a caso.

Alcune indicazioni (ma relative ad un numero limitato di progetti ultimati)
sono state inoltre fornite dall’Agensud (all. 37/C): il costo medio per mq. risulta
cosi pari per la ricostruzione in area disastrata a 501.000 lire in provincia di Avelli-
no, 472.000 in provincia di Salerno, 455.000 in provincia di Potenza; il costo
medio della ricostruzione in area gravemente danneggiata ¢ pil alto in provincia di
Benevento (550.000), Caserta (517.000) e Potenza (540.000) e molto basso in
provincia di Avellino (372.000). Altrettanto variabili sono i costi medi della ricos-
truzione in area danneggiata: dalle 526.000 lire a mq. di Potenza alle 281.000 di
Benevento). Una variabilitd consimile, seppure su livelli di costo inferiori, & regis-
trata per le riparazioni. Dati cosi disparati non possono evidentemente rappresen-
tare indicatori attendibili, sebbene non contraddicano per alcuni aspetti con osser-
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vazioni gia prima espresse e desunte da altri elementi. Probabilmente, il fattore che
influisce di pil, € I’epoca in cui i lavori sono stati realizzati, ma altri fattori influen-
ti sono quelli coincidenti con le tipologie abitative previste dai progetti.

Altri dati (all.) sono disponibili relativi ai costi medi pro capite.
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Parte IVA. Le opere comunali

La legge n. 219 abilitava i comuni anche a procedere, a valere sui fondi
della ricostruzione, al ripristino delle opere pubbliche di interesse locale ed alla
costruzione di opere ex-novo: per lo sviluppo. Gli interventi non finalizzati all’edi-
lizia residenziale Xdi edilizia economica e popolare - v. art. 8, c.1, lett. b ed e - non

risulta del resto che se ne sia fatta molta nelle aree "colpite” durante gli anni 80) =~

individuati nelle tipologie di cui all’art. 8 della legge 219, erano: (f) ripristino,
ricostruzione e costruzione di opere ed impianti di interesse degli enti locali ...
nonche opere di urbanizzazione primaria e secondaria e, pili in generale, infrastrut-
turali; (g) interventi di consolidamento e difesa di abitati ed opere pubbliche da
frane, smottamenti, bradisismi, (h) predisposizione di piani di ricostruzione € ripa-
razione di edifici scolastici distrutti o danneggiati, tenendo conto delle esigenze di
riequilibrio ... . E le tipologie descritte non sono state modificate dalla legislazione
successiva. Gli interventi potevano essere realizzati (art. 16, legge 219) anche
attraverso il sistema della concessione.

Considerando gli ostacoli al decollo della ricostruzione dell’edilizia privata
che si manifestarono nella prima fase, la legge n. 828/1982 - come si & visto -
autorizzd i comuni ad avviare le operazioni di ripristino delle opere pubbliche. Nei
primi anni dopo il terremoto una pit accelerata spesa per le opere pubbliche poteva
essere, del resto, il portato della necessita di anteporre alla ricostruzione le indis-
pensabili urbanizzazioni primarie e secondarie. Cdsi gli appetiti dei governi
comunali finalmente pos¥y in grado di procedere ad opere\dispendiose come le loro
normali entrate non avrebbero mai consentito di avviare\v. secondo Rapporto

CRED), potevano lievitare &d alcuni comuni in particolare ayviarono grandi pro-
-

grammi di opere, trascurandoMa ricostruzione.

Sia da attribuire all’insufficiente dotazione degli strumenti di indirizzo
coordinamento e controllo o al loro cattivo funzionamento, fu comunque solo con
lalegge n. 12 del 1988 - quando era evidente che ’autonomia dei comuni in questa
materia stava talvolta ritardando la ricostruzione abitativa - che un limite fu intro-
dotto, stabilendo che non oltre il 35% dei fondi potesse essere destinato alle opere
pubbliche nei comuni disastrati e non oltre il 25% nei gravemente danneggiati.
Nessun limite fu posto per i comuni danneggiatiy probabilmente in considerazione
del fatto che tra di essi ve n’erano alcuni in cui non sussistevano domande di pri-
vati per |’ottenimento di contributi, ed anche del modesto importo dei fondi a molti
di essi assegnati.

In effetti, I’opportunita di realizzare opere pubbliche aggiuntive non fu
colta da tutti i comuni come occasione per cimentarsi in opere di grande impegno
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sotto il profilo finanziario. E quei comuni che si orientarono in questa direzione, lo
fecero fin dall’inizio degli anni 80. Sulle somme impegnate dall’insieme dei
comuni a fine giugno 1990, le opere pesavano per poco piu del 25%, ma molte di
queste opere (2.932 progetti su 15.010) risultavano non ancora iniziate e 8.328
ultimate.

Molti comuni basarono il loro intervento in opere sulle esigenze pil impel-
lenti, dando luogo ad un numero limitato di piccoli interventi, con un onere relativo
inferiore ai massimali previsti dalla legge 12/1988. Ma alcuni comuni superarono i
massimali successivamente definiti ed un certo numero raggiunsero livelli tali da
configurare comportamenti anomali.

Dato che i limiti sono stati introdotti solo all’inizio del 1988, un riferimento
al rispetto delle quote a fine 1989 pud essere solo indicativo. Le superano co-
munque in misura pit o meno ampia (all. 20/C - le opere definite pubbliche po-
trebbero perd comprendere anche le abitazioni ricostruite dal comune su delega dei
proprietari) i seguenti comuni disastrati ¢ gravemente danneggiati:

a) in provincia di Avellino 10 comuni disastrati (Avellino 51,4%, Bisaccia
56,3%, Calitri 35,2%, Conza 35,9%, Lioni 35,5%, S.Andrea di Conza 39,3%,
S.Angelo dei Lombardi 48,7%, Solofra 63,4%, Sorbo Serpico 44,3%, Torella dei
Lombardi 42,9%) e 19 comuni gravemente danneggiati (Casalbore 39,3%, Castel
Baronia 28,9%, Chiusano di S.Domenico 41,9%, Contrada 51,5%, Fontanarosa
27,1%, Grottolella 48,2%, Lacedonia 25,7%, Luogosano 35,6%, Montaguto
58,9%, Montecalvo Irpino 26%, Ospedaletto d’Alpinolo 25,2%, S.Angelo a Scala
34,8%, Savignano Irpino 51,6%, Taurano 26,4%, Tufo 43,9%, Vallesaccarda
27,5%, Villamaina 28,9%, Volturara Irpina 36,8% e Zungoli 51,9%).

b) in provincia di Benevento 24 comuni gravemente danneggiati (dei quali
toccano le quote pili elevate Apice 64,9%, Casalduni 43,5%, Forchia 41,8%, Paduli
44,7%, Paupisi 41,6%, S. Agata dei Goti 47,6%).

c) in provincia di Caserta 3 degli 8 comuni gravemente danneggiati (Capua
46,3%, Maddaloni 26,3%, S.Maria Capua Vetere 52,7%).

d) in provincia di Napoli 15 comuni gravemente danneggiati (Boscotrecase
49,7%, Casavatore 52,3%, Castellamare 32,1%, Frattamaggiore 41,8%, Gragnano
49%, Marigliano 42,1%, Massa Lubrense 37,9%, Pimonte 26,5%, Portici 74,3%,
Pozzuoli 84,6%, Ercolano 49%, S.Anastasia 54,1%, S.Antonio Abate 44,7%, Vico
Equense 50,7%).

e) in provincia di Salerno 7 comuni disastrati (Castelnuovo di Conza
69,4%, Laviano 94,1%, Romagnano al Monte 73,1%, Salvitelle 48,8%, S.Gregorio
Magno 35,7%, Santomenna 54,1% e Valva 39,3%) e 23 gravemente danneggiati
(Agropoli 45,1%, Angri 50,7%, Battipaglia 36,8%, Buccino 27,8%, Calvanico
40,7%, Castel S.Giorgio 28,8%, Castel S.Lorenzo 32,6%, Cava dei Tirreni 28,8%,
Eboli 31,4%, Fisciano 28,2%, Mercato S.Severino 32,8%, Minori 58,6%, Monte-
corvino Pugliano 45%, Montesano sulla Marcellana 41,3%, Nocera Superiore
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47,3%, Oliveto Citra 29,8%, Palomonte 28,5%, Pellezzano 25,1%, Pertosa 51,7%,
Polla 32,6%, Pontecagnano Faiano 27,5%Sacco 31,2%, S.Cipriano Piceatino
38,9%, S.Mango Piemonte 35,1%, Sapri 34,3%, Teggiano 25,2% ¢ Traraonti
33,6%).

f) in provincia di Matera 2 comuni gravemente danneggiati su 9 (Aliano
45,3% e Grottole 34,1%).

g) in provincia di Potenza 6 comuni gravemente danneggiati (Albajo di
Lucania 35,3%, Campomaggiore 34,4%, Filiano 47,7%, Marsico Nuovo 29,8%,
Maschito 25,9% e Savoia di Lucania 25,5%).

In provincia di Foggia vi sono solo comuni danneggiati e per questi nessun
limite & stato introdotto. Nella media le opere pubbliche pesano per il 38,6% degli
impegni nei comuni disastrati, per 20,3% nei comuni gravemente danneggiati = per P
il 18,3% nei comuni danneggiati, e ¢id rende pil anomali i casi anomali. /*’\

e

Le anomalie riscontrate possono avere <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>