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ASPETTI GIURIDICI
DELLA PIANIFICAZIONE IN AGRICOLTURA



Nel quadro dell'attivity di formazione svolta dal < Centro per
gli studi sullo sviluppo economico», la SVIMEZ nel 1965 prese lins
siativa di curare una servie di studi che illustrassero alcuni specifici
aspetti dell'esperienza italiana di sviluppo economico.

I generali consensi che Uiniziativa ha raccolio hanno messo in
cvidenza, tra Ualiro, che essa — consentendo di trarre utili insegna-
menti dall'esperiensa compinta — ha un’ntiliti obiettiva che trascend:
il campo dellastivitd formativa. Se ne & pertanto decisa la continua-
sione nel quadro dellattivity di ricerca e di documentazione svolta,
per Statuto, dalla SVIMEZ.

Liiniziativa ¢ dedicata a Francesco Giordani, in ricordo della sna
fervida opera di scienziato e di educatore ¢ di tuita Pazione da Lui
svolta — anche quale Presidente della SVIMEZ — in favore delle
regioni meridionali.

Alla Fondazione Francesco Giordani, che ha voluto partecipare
con un proprio contributo alliniziativa, lo SVIMEZ desidera espri-
mere un vivo ringraziamento.
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V. LA PIANIFICAZIONE IN AGRICOLTURA E LE REGIONI: INDICAZIONI COSTI- I .

TUZIONALY  PROSPETTIVE LEGISLATIVE 1. lutroduzione.
1. Agricoltura ¢ competenze delle regioni; le norme costituzionali 141 Chi, oggi, guarda la disciplina lcgislativa dettata per la pianifi-
2. Crisi della pianificazione di settore e statuti regionali . . . 150 cazione in agricoltura nel corso di oltre mezzo secolo, nota che tra
3. L'agricoltura tra istanze sopramazionali e regioni . . . . 163 le norme — per molti aspetti eterogence — csiste un dato comune:

nella maggior parte dei casi, csse sono rimaste senza cffetti mentre,
nei pochi casi in cui cffetti si cbbero, questi furono tali da distorcere
il significato delle norme stesse,

Questa inoperativita legislativa ha, di fatto, creato, nel corso
degli anni, un legame che unisce i primi atti di pianificazione ai
pilt recenti provvedimenti che regolano, oggi, il settore, ai quali si
deve il tentativo di ridare vita e significato a vecchi istituti, Poiché
¢ la concreta applicazionc di un istituto che ne definisce il ruolo
¢ ne circoscrive la portata, per spicgare la vicenda si pud avanzare
"ipotesi che proprio la mancata produzione di effetti di quelle norme
ha fatto si che strumenti claborati in un’epoca non recente, potesscro
essere utilizzati, senza alcuna modifica, a distanza di tanti anni.

Nel corso dell'esame delle pianificazioni in agricoltura — cui si
ricorse per disciplinare la materia, fin dagli anni venti(1)(z) —
occorre, pertanto, temere presente questo dato che si riferisce alla
operativitd delle norme in questionc.

(1} In questa fase il ricorso a norme di pianificazione si spicga in
quanto con l'avvento del fascismo si tese alla creazione di ordinamenti pro-
duttivi nuovi. Cid implicava il tentativo di inquadrare gli istituti ¢ le risorse in
una prospettiva a medio e 2 lungo termine. Cfr. Cap. 1L, par. I, nota 3.

(2) In genenale cfr. F. BenvenuTtt, GE aspetti ginridici degli interventi
pubblici in agricoltura, in « Sindacalismo », 1963, luglio-agosto, p. 21 ss.; A. Ro-
MANo, Considerazioni sui casi e le forme di intervento dello State nell'agricol-
tura, in < Riv, dir. agr.», 1960, I, p. 464 ss.
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3, Nozione ed clementi del piano.

Prima di procedere all'csame dei principali atti di pianificazione
in agricoltura & opportuna una precisazione sulle caratteristiche del-
Patto che si qualifica piano.

Gli clementi che caratterizzano il piano, differenziandolo da
altri atti, sono l'oggetto {ossia il contenuto), ¢ una particolare natura
formale. Dalla presenza di un particolare contenuto ¢ di una parti-
colare natura formale derivano altri requisiti, che, pur conseguenziali
ai primi, costituiscono parte integrante della nozione di piano.

Quanto all’'oggetto, gli atti cui attribuire la qualifica di piano
si rivolgono a disciplinarc attivitd ¢ non singoli atti. Cio significa che
il piano disciplina rapporti ¢ relazioni giuridiche fissando i limiti
dellattivit) in senso quantitativo ¢ in senso temporale (1),

Sia in forma autoritativa, sia in forma indicativa, il piano
conticne sempre previsioni di condotta. I piano, ad csempio, puo
cssere solamente un atto di indirizzo ¢ non avere forza di limite
dellautonomia privata. Sotte questo profilo, si deve notare che
solo recentemente la nozione di piano si ¢ andata dilatando sino
a ricomprendere anche atti che non posseggono la propricta di inci-
dere sulla autonomia privata, mentre per il passato I"autoritativita
era concepita come un modo di esscre necessario del piano (2).

1l rivolgersi a disciplinare attivitd ¢ non singoli atti, comporta
anche che il piano sia un atto di durata(3), un atto, cio¢, che non

(1) Cfr. U. Pororscunie, I pubblici servizi, Padova, 1964, P 245.

(2) Sulla prablematica della pianificazione economica in generale cfe, Al
Printert, I programma cconomico 196670 aspenti giuridici, Milano, 1967; A.
Prement, Pianificazione ¢ Costituzione, Milano, 1963, cfr. inoltre M. Axwust,
Esigenze della pianificazione ¢ posizione del problemua nel dirvitto costituzio-
nale, con particolare riguardo ai piani nazionalt, in « Monitore dei Tribunali »,
1961, M, 22 spec. P 1207 88,

Sul carattere della programmazione ¢ sugli clementi che la condizionano
n_”_‘. G. Guanne, Programmuzione cconomtica ¢ imprese pubbliche: aspetti gin-
ridici, ora in < Scritti di diritto pubblico dell'economia », Milano, 1970, p. 268,
274-275. Da ultimo esamina i tpi di piani R. Onorrt, Programmazione ¢
bilancie, Milano, 1970, p. 16 ss,

(3) Cir. U, PororscnniG, 1 pubblici servizi, cit,, p. 245 ss.
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si esaurisce con il verificarsi di detcrminati cventi. Cosicche, anche
sc ¢ previsto un termine di durata, questo ¢ voluto dallo stesso piano,
discende ciot da csso, Sempre in quanto atto di durata, il piano, una
volta scaduto il termine da csso stesso fissato, pud essere rinnovato.
Pud aversi, cio¢, un altro piano che copra un periodo successivo; il
che non potrebbe verificarsi se il piano si esaurisse con il compimento
di un evento; la temporancity del piano non discende mai dall’esauri-
mento dell’attivith che costituisce il suo contenuto. Inoltre, in quanio
atto di durata, il piano stesso pub assoggettarsi a revisioni periodiche
durante la sua efficacia; o puo prevedere determinate scadenze tempo-
rali ncl corso dello svolgimento dellattivitd considerata, per cui si
rendono necessart atti di attuazione.

Per le caratteristiche ora ricordate, il plano risulta essere un atto
regrente una plorality di altri atti ¢ rapporti. Esso, dunque, si pre-
senta come Vatto di coordinamento per cceellenza, che ha la capacita
di modificare, creare, od estinguere rapporti nellambito dell’attivisi
da csso stesso disciplinata. Proprio in questa sua qualiti di atto reg-
gente una plaralith di altei atti, il piano & un atto generale che si
rivolue a una pluralitt di soggetti che sono i destinatari del piano.

Con civ si pone il problema della particolare natura formale del
piano, I diritto positivo non si ¢ preoceupato di stabilire la forma
che i piani devono possedere. Sicche, questi hanno una efficacia pit
o meno intensa a seconda ddl’atto con il quale sono stati introdotti
ncllordinamento ¢ a scconda che si tratti di piani Ji attuazione di
altri piani o di piani che pongono precetti pitt generali (i primi, disci-
plinando fattispecie puntuali, hanno un maggior grado di vincola-
tezza rispetto al sccondi).

Come atto gencrale reggente atti che hanno una pluralita di de-
stinatari, il piano pud assumere la veste di una legge (¢ allora si pre-
senta come P'atto generale per cecellenza) o di un atto amministrativo,

Naturalmente, il piano — anche sc approvato con legge — puo
essere formulato in modo da non contencre norme giuridiche o deter-
minazioni di volonth voltc a produrre precisi ¢ puntuali mutamentt
viuridici, ma, piuttosto, previsioni, descrizioni, informazioni. Perche
il contenuto del piano non muta con Patto di approvazionc. Quello
che cra un provvedimento finanziario anche sc approvato con legae,
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resta tale ma diviene, in pil, un provvedimento idonco a vincolare
altri soggetti alla sua attuazione (1).

Anche se — come gid rilevato — il nostro diritto positivo non si
¢ mai preoccupato di stabilire la natura giuridica, ¢ neppure ha di-
sposto, conscgucntemente, che il piano debba cssere dotato di una
particolare forza, 'ordinamento ha adottato, per il piano, il principio
dell’atto formale inteso in scnso ampio; inteso, ciog, nel significato di
una particolare natura formale che deve possedere atto che rende
operante il piano. Questa circostanza ha per conscguenza che il
piano, anche a contenuto non precettivo, ¢ in grado di vincolare nel
corso dell’attuazione, i destinatari (2).

Cosi, I'approvazione per atto formale gioca un duplice ruolo.
Nei confronti del piano a contenuto imperativo legittima gli obblighi
in esso contenuti. E, ciod, condizione necessaria perché il comando
possa cssere imposto prima che eseguito. Nei confronti di un piano
indicativo (vs.: un piano finanziario), 'approvazionc gioca un ruole
diverso in quanto agisce direttamente sugli effetti dell’atto, nel senso
di darc rilevanza giuridica alla fase di attuazione,

Le medesime considerazioni sono valide per i cosi detti piani
per incentivi cui si ¢ fatto largo ricorso in agricoltura,

I piani per incentivi si presentano come atti che richiedono adem-
pimenti a coloro che voglione uvsufruire di un contributo previsto
dalla legge. Essi sono disciplinati dal legislatore per finalita cteroge-
nee: costruzione di opere pubbliche, potenziamento di strutture orga-
nizzative, mera acquisizione di conoscenze da parte della pubblica

(1) T piani finanziari, nati come atii interni dell’'amministrazione — che
non era quindi vincolata alle loro preserizioni — vennero, successivamente, ap-
praovati con legge. Lhapprovaziene con legge non ha mutato il contenuto di
questi att; si tratta sempre di atti che regolano una serie di procedimenti am-
ministrativi con cui si crogano delle samme. L'approvazione ha avuto, tuttavia,
Fefletto i vincolare § dustinatari, il primo del quali & la branca dellammini-
strazione competente per materia — cui ¢ demandata Pattuazione ded piani —
al loro contenuto.

(2) 11 piano a contenuto vincolante presenta rispetto al piano indicativa
una disciplina pity circostanziata del procedimento e pud prevedere pubblicith
i atti, opposizioni, ricorsi; ci si spiega in quanto il piano produce effeiti pun-
tuali su situazioni giuridiche privae.
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amministrazione ai fini di vigilanza, direzione, controllo; ¢ sono ela-
borati, di rcgola, da chi sard chiamato a darvi csecuzione,

Una volta approvati per atto pubblico, questi atti rappresentano
la registrazione di un accordo intervenuto tra un soggetto (spesso pri-
vato), ¢ la pubblica amministrazione (1); quest'ultima, infatti, inter-
viene nell’attivitd di claborazione suggercndo contenuti, apportando
modifiche, talvolta anche in sede di approvazione, cosi che la for-
mulazienc di questi atti & rimessa, in definitiva, a continui accordi ¢
intese tra 'amministrazione ¢ gli interessati.

Ora, considerata la libertd con cui si pud determinare il conte-
nuto di un accorde, nulla impedisce che sia proprio in base agli
accordi che il privato si obblighi a taluni comportamenti, cosicche il
piano, una volta approvato per atto pubblico, pud essure in grado di
vincolare alla concreta esecuzione proprio colui che, con atto di libera
volonti, ha concorso a creare quell’obbligo. In tal modo, I'incentivo
opera come elemento differenziatore solo nella prima fase di predi-
sposizionc dcl piano, per indurre il privato all’attiviti. Intervenuta
I'approvazione, per atto pubblico, pud verificarsi l'ipotesi che non
vi sia pitt alcuna differenza tra un piano inizialmente obbligatorio e
un piano la cui nascita & affidata al meccanismo degli incentivi ¢ che
diviene, pof, obbligatorio (2).

(1} La fauispecie & la scguente: Pamministrazione subordina la croga-
zione di un contributo alla presentazione, da parte defPinteressato, di un pro-
getto che indichi Pattivith o le attivitd che con quel contributo intende compiere.

‘amministrazione si riserva la facoltl di apportare al progetti di opere le mo-
difiche che riticne apportune, le discute con interessato, si accorda con quelio
sulle modalitd dell’esceuzione, approva il piano ed eroga il finanziamento. Dito
il loro contenuto, limitato alla progettazione di opere, questi att, cui il legisla-
torc spesso conferisce 1a denominazione di piano, non sona piani in senso pro-
prio. Pud, perd, accadere che, attraverso il sistema degli incentivi, subordinati
a programmi approvati dai pubblici poteri, si ottenza una disciplina dell'at-
tivith in scnso orizzontale ¢ verticale, idonea ad attuare, attraversn misure
non cogenti, un disegno programmate. Cior che rileva & che nel corso della
attiviti possano intervenire, a mezzo deliapprovazione, i pubblici poteri. 11 pro-
filo della erogazione di sovvenzioni come un modulo convenzionale & stato
esaminato da D. Strrant, Lo Statn financziatore, Milano, 1071, p. 2235 85

(2) Si riduce con cid il rilievo della distinzione tra piani a redazione
obbligatoria e piani a redazione facoltativa, perché, in entrambi i casi, Vatio
finale & sempre un atto pubblico che svolyge il medesimo ruolo per quanto ri-
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Sottolincata la portata dell’atto di approvazionc, occorre perd os-
servare che le considerazioni sin qui svolte fanno emergere che questi
atti di pianificazione, che sotto il profilo formale appaiono come legei
0 come atti amministrativi, non appartengono in realtd, né all’'una
n& all’altra categoria, ¢ che occorre individuare caso per caso, in rela-
zione al contcnuto, la lore natura.

Cosl il piano pud non essere una legge in quanto atto sostanzial-
mente del governo; pud non essere un atto amministrativo, perche
gli atti amministrativi in senso sostanziale non coincidono con il pixno
ma ne costituiscono attuazione (questa & ad esempio la vicenda d:d
piano cconomico nazionalc).,

Il piano ¢ un atto che esprime l'indirizzo politico del momento
¢ al quale la scelta politica conferisce una particolare forza, ¢ che ¢
inquadrabile tra i fatti normativi propriamente detti.

puarda gli effewti {cfr. F. Besvenurt, Appunti di diritto amministrativo, Ta-
dovi, 1959, po 1315 in rddazione al contenuto cfr. M.S, Guannme, Sull'eziove
dei pubblici poteri nel campo dell'cconomia, i < Riv. dir. vomm. », 198y,
n. g-to, Parte 1, po 11 estr,, che parla di procedimenta di procedimenti), :

La crogazione di incentivi negli USA segue modddli parzialmente diverst
perehe sono i programmi speciali del Governo che, di resola, prevedono gh
incentivi. 8 tratta di veri ¢ propri schemi di intervento che vengono predi-
sposti sul momento, per un breve periodo di tenmpo, al fine di riselvere i pro-
blemi derivanti dalla presenza, nell'annata agraria in corso, Ji surples. Si
hanno, in tal modo, programmi per evitare il soplas o per ln sna wilizza-
zione. Solo a partire dagli anni sessanta con Pamministrazione Kennedy, si ¢
cominciato a discutere sulla opportunith di un intervento globale e a pitt lungo
respiro che comprendesse tutte e esigenze affacciatesi in agricoltura,

Le vicende gencrali dellintervento pubblico nell’agricoltura nordameri-
cana sono descritte in: Century of Service. The first 100 years of the United
Stutes Department of apriculture, Washington, 1963-1967. Clr. anche AW.
Griswown, Furming and Democracy, 1* od. Harcourt, Brace and Company,
1948, Yale University Press, New Haven, Connecticut, 19633 JI1 Murrynan,
Federal control of the use und development of agriculizral land in the United
States, in < Istituto diritio agrrio internazionale anti T Assemblea s, 1963, 1,
573 1S, Davis, On Agricultaral policy 1926-1938, Stanford University press,
1939; 11 Crawson, Agricnltural adjustment reconsidered, Washington, 1958;
I1. Kooxtz R. Gaswr, Public contral of economic enterprise, New York, 1956,
p. 637 ss., G47.

Gl scopi perseguiti dai singoli programmi sono attuati con una larga
varictd di atuvith federali: aint economici, concessione i terre, controlli sulla
produziope.
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1l problema della forza del piano, indipendentemente dal sog-
getto che lo pone in essere, & emerso solo di recente (1), in connes-
sione con la pluralith di atti retti dal piano.

La particolarc forza del piano pereepibile al momento della sua
attuazione, consiste nella capacitd del piano di degradare a propri
atti di esccuzione atti aventi natura formale pari alla propria: questa
capacitd deriva al piano dal suo particolarc contenuto precettivo.

Analogamente, sotto il profilo del procedimento ¢ stata recente-
mente illustrata la categoria dei « procedimenti amministrativi pre-
cettivi » che sono «quei procedimenti con i quali le amministrazioni
pubbliche esereitano quelle potesty che hanno un contenuto precet-
tivo». Pud trattarsi di potesth formalmente normative, come quelle
che attengono ai regolamenti; possono csscrc potestd non normative
ma a contenuto precettivo, come i piani regolatori (2).

I carattere peculiare della figura sta ncl fatto che si tratta di
un atto che si caratterizza non pia per la sua sola forma, ma an-
che per il suo contenuto; per contenuto intendendosi una nuova
competenza che non trova le sue radici nella Costituzione ¢ che co-
mincia ad intravedersi oggi, fin nella giurisprudenza del Consiglio di
Stato (3). Questa giurisprudenza, che emerge sotto il profilo dell’ec-
cesso di potere, non & ancora in grado di offrirc una soluzione soddi-
sfacente aila question, attenta com’e a una materia — la pianifica-
zione urbanistica — nella quale i rapporti tra i piani sono gid disci-
plinati dalla legge, ¢ che pud, pertanto, presentarc solo analogic par-
ziali con la materia che stiamo trattando. Con questa precisazionc, se
si csamina la giurisprudenza del Consiglio di Stato in tema di rapporti
tra piano regolatore generale ¢ plano regolatore particolareggiato, ci si
avvede che il Consiglio di Stato, nell’affermare 1a subordinazione del
piano regolatore particolareggiato al piano regolatore generale, ha -
badito il contcnuto della legge urbanistica, precisando che il piano

—— ———

(1) Si veda Tintervento di T. Moweino, in « Auti conferenza naziomale
del mondo rurale ¢ dellagricokura, XII{ comumissione € Assemblea plenaria »
vel, IV, Roma, 1961, p. 417 88, spec. 420,

2) La individuazione dei procedimenti precettivi & di M.S. Granwing,
Diritto amministrative, Milano, 1970, 11, p. 1291 ss., 828,

(3) Cir. Cons. Stato, IV, 6 marzo 1970, 0. 172 ¢ giurisprudenza citata
nota scguente.
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particalareggriato di esecuzione al piano generale, nc sviluppa le di-
rettive senza mai porsi in contrasto con csso, Per queste motivo, i
piani particolarcggiati non possono concernere punti gid disciplinati e
previsti dal piano di massima, ma solo specificarne il contenuto inte-
grandolo con previsioni (1). In questo caso il Consiglio di Stato, rico-
noscendo una funzione integrativa al piano regolatore particolareg-
giato — gia prevista dalla legge urbanistica —, ha specificato che questa
va dclincata di volta in volta, a scconda del grado di discrezionalith
che il piano generale lascia al piano particolarcggiato, ciot a scconda
del suo contenuto. Si vede, dunque, che il Consiglio di Stato non si
¢ limitato ad applicare le niorme della legge urbanistica (in forza delle
quali avrebbe dovuto dire: si tratta di duc atti aventi pari natura for-
male ma poich il secondo succede al primo, e la legge cosi dispone,
deve attencrvisi), ma ha effcttuato una valutazione sulla competenza,
fissando la funzione del piano regolatore gencrale e affermando che
i limiti del piano regolatore particolarcggiato dipendono, di volta
in volta, dal contenuto del primo(2).

La possibilita di definire il piano come atto che si caratterizza
in base al suo contenuto, trova confecrma anche dall’csame di diritti
positivi diversi dal nostro. Si pensi, per limitarsi ad un solo csempio,
alla disciplina dell’attivit} agricola a mezzo di standards adottata negli
USA che ha comportato una pianificazione implicita del settore.
Quando il Segretario dell’agricoltura fissa uno standard c dispone,
contcmporancametite, ispezioni periodiche per controllare che lo szan-
dard sia rispettato, emana due atti aventi pari forza di cui il secondo
¢ perd esecuzione del primo. Con la conscguenza che, se il destina-
tario rifiuta I'ispezione, pud essere chiamato dinanzi ad un tribunale
che potrd obbligarlo a quel comportamento che 'applicazione dello
standard richiede. Anche in questo caso, solo formalmente standard e
atto di esecuzione coincidono; nella sostanza lo standard risulta pos-

(1) Cfr. Cons. Stato, IV, 1° giugno 1954, n. 388; Cons. State, IV, 6
marzo 1970, n. 1723 Cons. Stato, V, 20 aprile 1966, n. 538; Cons. Stato, V, 19
aprile 1966, n. G1z; Cons. Stato, IV, 1° giugno 1954, n. 388,

(2) Cir. V. Cusarurry, Gerarchia e competenca nel sistema costitusio-
nale delle fonti, in « Riv. trim, dir, pubbl, », 1960, 4, p. 775 ss.
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sedere una forza maggiore, tanto che ¢ possibile adire una corte per
« violazione di standard » (1).

Naturalmente, non sempre 'attuazione del piano fa emergere
questi problemi. Di norma I'attuazione & affidata ad atti che hanno
un’efficacia formale inferiore a quella posseduta dal piano (ad esem-
pio, in tema di programmazione cconomica nazionale, le dircttive del
CIPE che intervengono, dopo 'approvazione parlamentare del piano,
a dare indicazioni vincolanti nclla fase di attuazionc).

In altri casi vi pud essere un sccondo tipo, piti complesso, di
attuazione, che consiste ncll’obbligo, gravante su cnti o organi di attva-
zione, di redigere, a loro volta, piani. Questi piani sono di secondo
grado rispetto al piano di cui costituiscono attuazione; come tali,
sono sottoposti all’approvazione del soggetto che ha redatto il piano
e che ¢ titolare della potestd di dirigerne Pattuazione. Sullo stesso or-
gano di attvazione grava quindi un compito di pianificazionc; ma
questo deve svolgersi sccondo le direttive del piano di cui si vuole Pat-
tuazione. Inoltre il sccondo atto deve essere approvato da un’autoritd
che ne controlla la conformitd al piano. Ben lungi dall’essere mera
attivitd di esecuzione di un piano precedente, Iattivita di attuazione ¢
cssa stessa elaborazione di piani. In questi termini I'attuazione perde
'automaticit) che ad essa si vuole attribuire per apparire anch’essa
attivitd di scclta {di sccondo grado). Un escmpio del tipo di rapporto
ora citato ¢ dato dalla disciplina dei rapporti tra pianificazione del
Comitato per il Mezzogiorno e programmazione della Cassa; altro
csempio ¢ dato dai rapporti tra piano di rinascita per la Sardegna e
programmi. Si tratta di rapporti complessi che si stabiliscono tra
pianificazione e attuazione. Anche questi rapporti, allo stato attuale,
dchbono essere esaminati caso per caso.

Le considerazioni ora svolte circa il contenuto del piano e del-
atto programmato, sono statc necessarie, in quanto il diritto posi-
tivo ha accolto, nominalmente, una pluralita di piani (di espropria-
zione, di bonifica, della scuola, di risanamento) che qualificano fatti-

(1) E facile spicgare la vicenda come autolimitazione, 11 sogpetto cui
¢ conferito il potere di repolare il scttore, rinuncia ad csercitarlo di volta in
volta, ¢ si obbliga ad agire in via pid gencrale fissando eriteri che, una volta
cmessi, lo vincoleranno.
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specic molto diverse tra loro (1), mentre proprio la particolarc na-
tura formale, il contenuto ¢ la dimensione dell’atto sono clementi
idonei a distingucere il piano dai discgni organizzatori, dalla proget-
tazione di opere, dai procedimenti complessi, ¢ da tutte quelle altre
attivitd che, spesso, assumono, in diritto positivo, la medestma deno-
minazione,

Non ¢ raro che il legislatore disponga che il tale ente svolga la
propria attivitd a mezzo di programmi predisposti dal tale soggetto ¢
approvati dal tale organo (2). In questo caso il programma ¢ mezzo
per rendere palese 1'attivitd, il disegno operativo interno all’ente; csso
divicne prevalentemente strumento di conoscenza, o di controllo e
conoscenza insicme, Ma & evidente che questa attivitd, disciplinata
per piani ¢ programmi, segna anche il limite di una nozione che si
¢ cercato sin qui di isolare, perche, nelle ipotesi ora menzionate, il
programma serve in via diretta a fare emergere attivitd pitt che a
disciplinarla nello spazio ¢ nel tempo.

La mancata disciplina legislativa del piano fa si che la sua indi-
viduazione debba avvenire, di volta in volta, a seguito dell’csame del
diritto positivo, ma comporta, anche, che gli atti qualificabili come
piani abbiano contenuti assai divergenti tra loro ¢ effetti diversi.
Questa variet) di atti ¢ di effetti assumce proporzioni notevoli nel set-
tore agricolo, sia perche in esso si & avuta la convergenza di nume-
rose norme di pianificazione, sia perché il settore & uno dei primi in
cui tali norme vennero introdotte.

La nozione di piano che si ¢ individuata dovrebbe consentire di
tencre separati i piani, cosi definiti dalla terminologia legislativa, dai

(1) Cir. V. Bactwnrr, Aspetii e problemi giridici del « prano di Rina-
scitas delle Sardegua, in ¢ Riv, trim, dir. pubbl. s, 1959, p. 285; M. Anxisy,
Fsigenze dellt pianificarione, cit, p. 1208; U. Povorsconie, [ pubblicr ser-
vizi, Cit.

(2) La disciplina dettata dal legislaore in materia di enti di colonizza-
zione & ricca Ji esempi al riguardo, Si pensi al DR, 7 febbraio 1951, n. 66
che, nel disciplinare Pattivity dell'Bnte Maremma e dellTate Fucino, dispone
che Pente svolga la propria auivitd atiraverso programmi predisposti dal presi-
dente ¢ approvati dal Ministero per Uagricoltura e le foreste. Si vedano i D.P.R,
7 febbraio 1951, ni. Gy ¢ 70, che dettano nerme per disciplinare Pattivid del-
Pente di colonizzazione del Delta padano ¢ che istituiscono, presso 1'Opera na-
zionale combattenti, una Sezione speciale per la riforma fondiaria,
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piani che siano tali sotto il profilo dell’efhicacia giundica: la que-
stione ¢ tutt’altro che irrilevante perché non sempre gli clementi che
abbiamo ricordato sono presenti — con sufficieate chiarezza — ncl-
Patto che la norma qualifica piano,

Gli atti denominati piani previsti nel scttore agricolo possono
allentanarsi o avvicinarst — fino a coincidere — con lo schema-tipo
di piano individuato.

Sc si avvicinano o coincidono con esso non sorge alcun problema,
in quanto si verifica una coincidenza (completa o parziale) tra deno-
minazionc e contenuto dell’atto, Viceversa, se 'atto che ¢ qualificato
dal legislatore come plano risulta o privo di tutti gli clementi propri
di quello, o della maggioranza di quelliy o dei pitt importanti fra
quelli, occorrerit individuare Ia reale natura defl’atto (¢ la funzione
da questo svolta in base al suo contenuto), indipendentemente dalla
sua denominazione.

Per questi atti, assai numcrosi, che si trovano in una posizione
che possiamo definire intermedia, si presentano le maggiori difhcolta
di studio. Ciascuno, difatti, ha caratteristiche sue proprie, il che
rende difficile ¢ pericoloso ogni tentativo di classificazione, doven-
dosi, viceversa, tener conto del differente modo di articolarsi di ognuno,

Inoltre, come gii in precedenza osservato, il legislatore ha incluso
tra i piani un complesso di attivitd materialic Tali attivitd, che non
sono disciplinate quanto all’ampiczza, ¢ ciod alla quantiti, ¢ quanto
al loro svolgersi nel tempo, danno, di volta in volta, luogo ad atti
diversi da veri ¢ propri piani, si che per essi sarcbbe stato pil cor-
retto parlare di programmi di opere, di attivith complesse, di attivitd
unterne, ccc,

Infine, per averc un quadro, per quanto possibile, realistico della
malteria, occorrerd tencre conto — oltre che ded principali piani che
regolano esclusivamente il settore agricolo — anche dellinflucnza
determinata, nel settore, da quei piani che non si rivolgono esclusiva-
mente all’agricoltura, ma per i quali Pagricoltura rappresenta una
delle principali materie disciplinate,

Questi piani presentano caratteristiche diverse dalla maggioranza
degli altri atti preposti alla esclusiva regolazione del settore agricolo,
non solo perche disciplinano una pluralith di materie, ma anche per-
ché abbracciano un ambito territoriale assai vasto, che li fa apparire
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come gli atti che reggono una pluralita di atti per eccellenza. Si tratta,
difatti, di atti a rilevanza nazionale, soprarcgionale o regionale, tali
dunque da condizionare, incvitabilmente, la struttura di altri piani
che si rivolgono a zone assai pilt ristrette del territorio.

&, difatti, superfluo osservare che I'estensione territoriale del piano
¢ clemento che determina il grado della sua rilevanza, in rapporto agli
altri piani di minore estensione.

IL. DALLA DISCIPLINA DI SETTORE ALLA PIANIFICAZIONE

1. La legislazione speciale per il Mezzogiorno e V'Opera nasionale
combattenti; caratteri della legislazione agraria del fascismo.

Come si ¢ in precedenza osservato, la caratteristica della piani-
ficazione agricola & di essere rimasta in gran parte priva di effctti. La
maggioranza delle norme che prevedevano la formulazione di piani
ha trovato applicazione solo saltuariamente ¢, spesso, per un breve
periodo di tempo, e ha potuto raggiungere risultati solo 13 dove csi-
stevano sccolari tradizioni imprenditoriali, o dove lo Stato agiva di-
rettamente con una certa continuitd di finanziamenti. Non si chbe
quasi mai un miglioramento che fosse da ascrivere esclusivamente
allattuazione dci piani.

Analoghe sono le vicende degli interventi legislativi, con i quali,
a partire dall'inizio del secolo, si tentd, in qualche modo, di avviare un
processo di sviluppo per singole regioni o per singole zone. Questi
tentativi, che per Ia prima volta affidarono al sistema degli incentivi,
abbinato alla csecuzione diretta di opere pubbliche, la promozione di
attivita, costituirono complessi talvolta abbastanza organici di norme.

Sono del 1904 le prime leggi speciali per il Mezzogiorno, aventi
carattere regionale, tendenti ad attuare lo sviluppo del Mezzogiorno
attraverso una pilt cqua ripartizione della spesa pubblica tra Nord e
Sud (z). Le leggi speciali sanciscono limpegno di eseguire le opere

(1) Cfr. Prefazione, La legislazione per i Mezsogiorno, 1861-1957,
Svimiz, Milano, 1957, T, XIV; M, Awnist, Le leggi sul Mezzogiorno, Svimiz,
Roma, 1969, 11. La legge 3t marzo 1904, n. 140, provvedimenti per la Basili-
cata, la legge 8 luglio 1904, n. 351, per la rinascita cconomica di Napoli, Ia
legge 25 giugno 1906, n. 255, per la Calabria, scaturita da interventi setto-
riali per i Comuni defla Calabria danneggiat dal terremoto, la legge 15 luglio
1906, n. 383, per le provincic meridionali, per la Sicilia e per la Sardegna, il
RD. n. 844 del 1 novembre 1907 che approvava il testo unicd delle leggi
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pubbliche pitt dircttamente connesse con la possibilita di sviluppo
delle regioni meridionali. Nel scttore agricolo, esse F.:mo:o. ad alleg-
gerire gli oneri fiscali per la piccola proprictl, a riformare i contratti
avrari, a favorire la trasformazione agraria, a creare una organizza-
zione creditizia. Nel settore industriale, fatto veramente nuovo, ha ini-
zio intervento dello Stato fino ad allora sporadico ¢ occasionale(T).
Iniziano ad apparire, in queste legei, sussidi, contributi e premi
statali a privati, ad agricoltori per la costruzione di case, per la cse-
cuzione di opere di miglioramento fondiario ¢ per le trasformazioni
colturali, mentre acquistano massimo rilicvo gli esoneri tributari (2).
Malgrado gli aspetti positivi che, indubbiamente, questa _nmw.m_m-
zione presentd, costituiti dal tentativo di dettare una organica L_v_...._.
plina che investisse nei vari stadi le cause del sottosviluppo E...:;j.
nale, essa rimase inoperante conseguendo risultati solo marginali.
Cid deve attribuirsi sia all’assoluta inadeguatezza degli stanziamenti
di bilancio sia alla circostanza che le leggi speciali portarono solo alla
ciecuzione di singole opere pubbliche. La mancata trasformazionc am-
bicntale si riflette anche nel scttore agricolo ¢ industriale, rendendo le
agevolazioni concesse del tutto inadeguate. Le leggi attuarono namm
un intervento lenticolare ¢ occasionale che mancd di creare tra i vari
settori quei legami che, soli, avrebbero potuto avviare un processo di
sviluppo, .
Appartengono a quegli stessi anni fe pime leggt per la boni-
fica dell’agro romano che, a partire dal 1905, tentarono di promuo-
vere il compimento, da parte dei proprietari, di una scrie di opere
di trasformazione (3).
1l meecanismo posto in esscre dalle norme — che si rivolgeva, in
un primo tempo, ai soli proprictari dei terreni compresi in un ragyio

contenenti pravvedimenti per la Sardegna ¢ la legge 9 luglio 1908, n. 443, con-
tenente nuovi provvedimenti speciali a favore della Basilicata ¢ della Calabiria,
avevano di mira il compimento di una serie di aivitd coordinate,

(1) Cfr. Prefazione, ert, XV-XVL . . .

(2) Cir. M. Grannist, Problemi %:..:Eu:a._h_.anaaa delle regioni in-
sufficientemente sviluppate, in ¢ Riv, trim, dir. pubbl.», 1962, n. 3, p. 562 s

(3) Cle. il testo unico approvaio con R.D. 10 novembre 1003, n. (473 la
lerze 17 luglio 1910, n. go1, il D.LLge 24 aprile 1919, 1, mmu..m il R, 23 peo-
naio 1921, n. 53, convertito in legge 17 aprile 1935, n. 473 il _.ﬂ._u.ﬁ.. 3 aprile
1926, n. 618 ¢ a legge speciale per POpera nazionale combattenti {v. vltre).

(=l

I, DALLA DISCIPLINA DI SETTORE ALLA DPIANIFICAYIN

di circa 10 km. dal centro di Roma, ma che, con leggl successive [u
esteso ad altri terreni purche « ritenuti suscettibili i utile trasforma-
zione agrara», ¢, infine, ad alcuni terreni dell’agro pontino, della
valle del Tevere ¢ ai territori di Anzio ¢ Nettuno — cercava di su-
scitare nei proprictari interesse ¢ la convenicnza ad operare la tra-
sformazione fondiaria, con la concessione di benefici ().

Il complesso articolato dei provvedimenti comportd la costru-

zione di opere da parte dei privati (2), ma ki bonifica dell’agro ro-

(1) Lrano previsti mutoi, anticipazioni in conto correnie fino ai tre
quinti del valore di stima dei fondi consorziali, registrazione col diritto fisso di
una Jira oi tutei gli awd e operazioni fati nell'interesse dei consorzi, (Clr. ATt
PARLAMENTARID $ENATO, Discressiond, Cadolini, 9 luglio 1g1o, p. 3293). All'epoca il
sistema degli inceativi previsti dalle leggi venne giudicato efficacissimo, Le legyri
conferivano al'allorn Ministro per Pagricoltur, Uindustria e il commercio, una
complessa serie i poter diserezionali di imtervento ¢ di coordinamento degh
interventi ai fini del bonificamento dei teerenty questi potert facevano ded Mi-
nistro non gid P'esceutore delfa legee ma un arbitro degli interventi cconomici
del seweore. Fssiosi estrinseeavano nellan possibilith di approvare, modificandole,
le proposte di miglioramento presentate «dai propeictari; nella fissavione della
spesa preventiva da sostenere da parte del propriciaria ¢ del wermine entro il
quake i miglioramenti dovevano essere portati a compimento; nel potere di
vsproprio dei terreni, qualora ne losse stata fana richicsta — in base alParti-
wlo 3 della leppe 17 lughio 1910, 0, 491 — da ¢hi, proponendosi di costituire
centri di colomizzazione ¢ horgate rurali, non disponeva det mezzi relativig
nel preventive accertamento che i terreni indicati Tossero adatti alla costituzione
di centri di colonizzazione o borgate rurali; nefla facohd di redigere nuovi piani
di bonificamento allo scopo di integrare e opere gid eseguitey nella possibilin
di fissare condizioni affinché i proprictari — che, rifwtandosi di esegaire i mi-
glioramentt agrari prescrivt, o che, avendoli iniziati non li avessero portati a
compimento ¢ fosscro stati espropriati — fossero mantenuti nel godimento dei
fondi fino al teemine dellannata agraria; nella facolia di prelevare dalla Cassa
di colonizzazione, ¢ sino alla metd delle disponibilith della Cassa stessa, le somme
occorrenti per il pagamento delle indennith per le espropriazioni per pubblica
utilith o inadempienza agli obblighi di bonificay el potere di vigilanza eserci-
tato nei confronti della Cassa di colonizzazione per agro romano; nel potere
di amministrazione dei fondi eoncessi dalle legpi.

(@) 1 complesso arieobito dei provvedimenti feee st che s contempe-
rassero in quei primissimi anni le rogioni del tomaconto imdividuale con le esi-
genze di pubblico interesse. T, infatti, Panno 1909 si chiudeva con la notifica-
zione agli intcressmi di 164 piani di bonifiea, concernenti grooo etari su
43000 formanti la zona inizialmente individuata, (Cfr. Arrr parLastiNTm
CAMLRA, Relwzione al disegno di legpe presentato dal Ministro di agricol-
tura, industria ¢ commercio n. 456 del 28 aprile 1910). II meceanismo predi-
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mano non pot¢ dirsi avviata a soluzione, fino a quando, :&.G.w:
visto il fallimento di quella legislazione e, pitt in gencrale, dei con-
sorzi di bonifica (che, specie nel meridione, non avevano funzionato
affatto), non venne affidata all’Opera nazionale combattenti.

L’Opera esisteva fin dal 1917 per provvedere all’assistenza econo-
mica, finanziaria, tecnica ¢ morale dei combattenti superstiti. Nel
1926, il r.d.l. n. 1606 del 16 scttembre approvo un regolamento che
poneva I'Opera alle dirette dipendenze n_n_.omwn.. del Governo e
che, contemporancamente, la dotava di poter: assai ampi, che pote-
vano esercitarsi nei confronti di tutto il territorio nazionale per prov-
vedere alla trasformazione fondiaria delle terre, all'incremento della
piccola ¢ media propricta (1), alla fondazione di colonic nm_.mnomn
¢ di nuovi centri abitati, alla promozione dello sviluppo di industrie
pescherecce, alla costituzione di campi dimostrativi ¢ mﬁnamanzﬁm“ di
scuole ¢ biblioteche, al fine di curare 'educazione tecnico-professionale
dei lavoratori. .

Per il compimento di queste attivith le norme organizzative dota-
vano I'Opera di un’autonomia assai ampia, in primo luogo hnan-
ziaria. L'Opera, inoltre, poteva escrcitare il credito fondiario u.m_.",:._cw
cmettere obbligazioni, chiedere il trasferimento in sua propricta di
immobili, a chiunque appartenessero, solo che fossero soggetti ad
obblighi di bonifica o apparissero suscettibili di importanti trasfor-
mazioni fondiaric o di utilizzazioni industriali.

Per ottencre la proprictd delle terre, 'Opera si =<<an.<= di un
procedimento che seguiva lince tutte particolari, in armonia con la
concezione, allora dominante, che a particolari poteri dovesscro cor-
rispondere procedure fuori dell’ordinario (2).

sposto dalle prime leggi mostrd di essere in grado di m:_._ch:Hm_.n ¢ ncl 1910 si
estese la zona di bonificamento e si manifestd la nceessiti di promuovere la
formazione ¢ lo sviluppo di centri di colonizzazione agraria, di ricercare mezzi
finanziari adeguati senza portare nuovo aggravie all'erario n_.n:o. Stato,

(1) Cir, il RDJIL. 16 settembre 1926, n, 1606, convertito in legge 16
riugne 1927, n. 1100. . o
e (2) me.?_.EBo:o ¢ studiato in generale da G. ma..,nz_.“._.._.m. Gli enti di pri-
vilegio nell'econontia corporativa italiana, Padova, 1942, passim, Per il compi-
mento di queste attivitd le norme organizzative dotavano 'Opera a_._ una auto-
nomia assai ampia, in primo luopo finanziaria, rappresentata dal nz?m.‘._.n di .mcz.
rlazione di trecento milioni di lire, aceresciuto dagli avanzi di amministrazione

fl. DALLA DISCIPLINA DI SETTORE ALLA PIANIFICAZIONE uQ

Nel 1931 Pattivith dell’'Opera prese un nuovo corso: essendosi
decisa la bonifica e la colonizzazione delle paludi pontine, essa [u

risultanti dalla situazione patrimoniale, nonché da eventuali lasciti ¢ da dona-
zioni di privati o di enti {art, 6 RDL. n. 1606). Al finc di promucvere i mi-
glioramenti fondiario-agrari, I'Opera aveva, inoltre, il potere di esercitare, anche
2 mezzo di organi delegati, il credito fondiario-agrario, Fssa poteva contrarre
mutui con la Cassa depositi ¢ prestiti, coll'Istituto nazionale assicurazioni sociali,
con il consorzio di credito per le opere pubbliche, con ke Casse di risparmio
e con I'lstituto di emissione, Previa autorizzazione ¢ con le modalith ammesse
dal Ministcro per le finanze, 1'Opera poteva emettere obbligazioni garantite
da ipoteche sul proprio patrimonio o sui contributi che lo Stato, le provincic,
i comuni c i consorzi erano tenuti a corrispondere sulle opere di bonifica ¢ in
generale di lavori pubblici. Le obbligazioni erano parificate, a toui gli effew,
alle cartelle fondiarie ¢d ammesse di diritto alle quotazioni in borsa. L'Opura,
inoltre, poteva costituire socictd o promuovere Ia costituzione i consorzi, isti-
tuti, associazioni (art. 26). Si veda A, Mancovi, L'Opera nazionale per i com-
hattenti e il credito agrario di esercizio, in « Riv, dir. agr. », 1950, I, p. 218 s,

Particolarmentc ampi, infine, i poteri di cui Opera disponeva per il con-
seguimento degli scopi di trasformazione fondiaria. In base all'art, 14 del ci-
tato RD.L., I'Opcra poteva infatti chiedere il trasferimento in sua proprictd di
immobili a chiunque appartenessero, quando fossero soggetti ad obblighi di ho.
nifica o apparissero suscettibili di importanti teasformazioni fondiarie o di uti-
lizzazioni industriali strettamente attinenti all’attivieh agraria dell’'Opera, ovvero
occorressero per la costruzione di borgate rurali o di centri di colonizzazione.
Lo stesso articolo autorizzava I'Opers 2 chiedere I'assegnazione in enfiteusi o
V'affitto a lungo terminc dei fondi rustici appartencnti allo Stato o ad alr ent
pubblici, quando la utilizzazione dei beni medesimi servisse alladempimento
dei suoi fini,

Il procedimento pasto in essere dallOpera per attenere la propriety delle
terre scguiva linee del ttto particolari in quanta era consentito all'Opera di av-
valersi di una organizzazione ad hoc per rendere pitt spedita Fattivitd, in ar-
monia con la coneezione allora dominante che a particolari poteri dovevano cor-
rispondere procedure fuori dellordinario. Nellattivie del'Opera, Peccezionalita
concerneva sia la posizione givridica, sia Pautonomia, sia i potert, sia, infine,
l'organizzaziene, Quest'ultima si fondava sul funzionamento di collegi arbitrali
centrali e provinciali che i1 R, 16 scttembre 1926, n. 1607 si preoccupava di
disciplinare,

La richiesta di trasferimento dei beni era indirizzata al collegio arbitrale
centrale (costituito a Roma con funzioni amministrative ¢ givrisdizionali, com-
posto da un presidente di sezione della Cassazione, da un magistrato di grado
non inferiore a consigliere della stessa Corte, da un consiglicre di Stato, da
un rappresentante del Ministero per Uagricoltora ¢ le foreste, da due esperti nelle
discipline economiche ¢ agraric, ¢ doveva contencre Pindicazione dei beni
¢ dellindenniti offerta, notificata ai proprietari a cura dell’Opera, pubblicata
per estratto sulla Gazzetta Ufficiale ¢ affissa per 10 wiorni all'albo pretorio
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incaricata della trasformazione agraria della maggior parte del com-
prensorio,

del comune ove si trovano i beni intesessati. Contemporancamente 'Opera
presenta un piano sommario di trasformazivne, Entro 20 giorm dalla data di pub-
blicazione nella Gazzette Ufficiale chiunque vanta un diritto sui fondo pud no-
tificarne Pesistenza all'Opera ¢ presentare le sue opposizioni anche nei rigoardi
dell'indennitd. In sede di esame ddfle richieste dellOpura, il presidente del col-
legio o il collegio medesimo possono invitare POpera ¢ gli altri sogpetti inte-
ressatl a fornire dircttamente chiarimenti ¢ notizic, Pud essere fissato un ter-
mine per la presentazione di eventuali deduzioni scritie. Scaduto detio ter-
ming, il collegio centrale arbitrale deride sulla richicsta e se lindennitd sia con-
cordata dichiara il suo ammontare, La decisione del collegio ¢ comunicata al
presidente detl'Opera che In trasmeue al Capo del Governo,

11 trasferimento avviene con decreto, su proposta del Capo del Governo, di
concerto, quando si tratti di beni appartenenti allo Stato, con il Ministro che li
ha in conscgna ¢, quando si tratti Ji beni appartenenti a enti pubblici, con il
Ministro che ne ha la vigilanza,

Il decreto & emanato entro 120 giorni dalla richiesta, La mancata envana-
zione entro tale termine cquivale a rigetto della richiesta,

Il provvedimenio avente forza esccutiva che pronuncia o nega lattribu-
ziane & depositato dall’Opera nella segreteria ddl collegio eentrale arbitrale ¢
notificato a ttti gli aventi diritto, Contro il decreto non sono amimesse imipu-
gmazieni mentre il rigeta delle richieste toglic cffetto agli atti preliminari ivi
compresa Ia decisione del collegio centrale arbitrale, ma non conferisce aleun
diritto al risarcimento di danni diretti o indirewd, o al rimborso di spese,

In base all’art, 20, in casi di necessith ¢ urgenza, il Capo del Governo, su
richiesta dell’Opera, qualora ne riconosea Purgenza ¢ la necessitd, pud autoriz-
zare 'Opera ad occupare in via provvisoria i beni immobili per i quali essa
abbia in precedenza ottenmo dal Minisiero per Pagricoltura e le foreste la de-
terminazione che nulla osti alla defiberazione dei piani teenico-inanziari ¢ alla
trasformazione previsti, Queste occupazioni non possono protrassi oltre 1 due
anni ¢ non sono suscetdbili di impugnazione in via ammiaistrativa o giorisdi-
zionale.

In base all’art, 21, infine, I'Opera pud odenere in concessione o in appalto,
con preferenza rispetto ad ogni altro aspirante — anche se consorzio di pro-
prictari — la csecuzione delle opere che giovino a mettere in valore il suo
patrimonio ¢ servano a scopi di trasformazione fondiaria ¢ di colonizzazione.
L’Opera non ha obllighi di cauzione ed & parificata all'aspirante pid favorito ned
riguarch del procedimento e delle condizioni di concessione e di appalta,

Esigenze di rapidith sono alla base della disciplina legislativa del procedi-
mento sin qui delincato, Da notare che la sola fase istruttoria del procedimento
risulta regolaa dal deereto (composizione del coliegio, pubblicith, modaliti per
la presemazione di deduzioni scritte); questa cubmina in una decisione che ¢
atto preliminare rispetto a quella che opera cffettivamente i trasferimento ¢ che
consiste nel decreto adottato su proposta del Capo del Governo; infine, che la
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A determinare quesio incarico, oltre alla finalith della coloniz-
zazione, per la quale 1 coloni dovevano essere scelti tra gli ex-combat-
tenti delle regiont settentrionali, valse molto la circostanza che I'Opera,
in base alla legislazione vigente, fosse I'unico ente dotato della facolta
di csproprio ai fini della trasformazione agraria ¢ della colonizza-
zione (1) {2).

Un consuntivo dellattiviti svoita dall’Opera mostra che — dopo
la prima fase di carattere assistenziale ¢ sociale in favore dei redud,
svolta negli anni tra il 1918 ¢ il 1925 — a seguito dell'incarico di
trasformazione agraria ¢ dellappoderamento della maggior parte del
comprensorio delle paludi pontine, 'Opera divenne il pitt grosso isii-
tuto fondiario d’Italia, opcrando sia ncl’ambito della redistribuzione
delle terre sia in quello della trasformazione (a parte la gestione di-
retta di aleune aziende agraric e di compendi patrimoniali di fondi
rustici di propricty del Ministero per Pagricoltura) pur se i risultat
non cbbero il tempo di maturare a causa dello scoppio della seconda
guerra mondiale.

Malgrado cid, 'Opera nazionale combattenti ha costituito il primo
tentativo di operare nel scttore agricolo, a mezzo dei piani di trasfor-
mazione, la trasformazione fondiario-agraria del pacse (per Ia tra-

proprictd dei beni espropriati non passa allo Stato ma ad un ente pubblico e per
una causa pitt risteetia della pobblica wiliti: Ja tmsformazione fondiaria,

(1) Lassetto arganizzativo dell’Opera ¢ ancora quello pasto con il regola-
mento legislativo approvato nel 1926, oramai superato, non solo perchl al presi-
dente appartengono tutti i poteri di amministrazione ¢ rappresentanza dell’vine
mentre al consiglio consultivo non spettano funzioni deliberanti, ma, suprattutio,
perché viene tuttorn mantenuto in vita un apparato organizzativo la eni in-
tegrale sussistenza, pur se in parte givstificata dallaeivi di stralcio, non sem-
pre trova utilizzazione razionale nclla attuale situazione dell’Opera. Cir, Corte
pr1 Contt, Relazione al Parlamento, 23 giugno 1967, doc. 29, p. 232

2) Cfr. MivisTiro pra La Custituisre, Repporte per la Commissione
cconomica 1, Agricolrura, Roma, 1947, p. 358 ss. Da notare che per la colonizza-
ziome delfagro pomino, 'Opera procedette secondo uno schema rigido, sia per
guanto riguardava gli ordinamenti colurali da avare, sia per quanto riguar-
diva la mano d'opera agricola da sistemare sul fondo, Cosi i contadini attennero
territori gid pronti in cui le opere crano gid completite ¢ indubbiamente lo
sforzo ecunomico fu sproporzionsto al risultate. Nella bonifica i altre reriond
(2] esempio: Tavolicre ¢ basso Volturno) si procedette con un criterio meno
rigido ¢ con progetti meno costosi.
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slorimazione dei bent assegnati, 'Opera proveedeva direttamente o
mediante contratti di affitto o di alicnazionc).

Nel secondo dopogucrra, attivith dirctta all'esccuzione di opere
di bonifica ¢ diventata modesta. Anche nel campo dell’assistenza so-
clale delle categoric combattentistiche, limitato ¢ I'intervento dcl-
I'Opcra sia per quanto concerne lassistenza diretta mediante contn-
buti, sia per quanto atticne ai corsi professionali e di riqualificazione.

Attualmente Part, 32 della legge 2 givgno 1961 n. 454 (primo
piano verde), Part. 1 del d.p.r. 23 gingno 1962, n. 948, ¢ lart. 1 del
d.p.r. 14 febbraio 1966 n. 257, hanno previsto I'attribuzionc di com-
piti di sviluppo per la Campania alla Sezione speciale per la riforma
fondiaria presso I'Opera nazionale combattenti, trasformata in ente
di sviluppo ai sensi della legge 14 luglio 1965, n. go1. In base all’ar-
ticolo 6 della legge n. go1, al nuovo cnte possono essere concessi con-
tributi per 'espletamento dei ricordati compiti di sviluppo.

In altri termini, 'Opera, pur restando immutata ncl suo ordi-
namento, ha aggiunto nuovi compiti a quelli istituzionali. Peraltro
si ¢ manifestata da pitt parti intenzione di procedere al suo rinno-
vamento nel senso di individvare le funzioni che possono essere sta-
bilmente attribuite all’ente. Cid mentre, con decreto del Ministro
per Pagricoltura di concerto con quello per il Tesoro, 3 dicembre
1965, si ¢ provveduto a delimitare la zona in provincia di Latina in
cui ¢ demandato all’Opera stessa di intervenire con compiti di svi-

luppo (1).

{r) La Sczione speciale di riforma fondiaria presso 'Opera nazionale com-
batienti ha assunto, per effctto del DR, 14 {ebbraio 1966, n. 257, la denomina-
zione di ente di sviluppa in Campania, In teoria 'Opera dovrebbe svolgere anche
attivita dirctta a trasformare le terre ¢ ad incrementare la piccola ¢ media proprie-
ti, ma in pratica ¢ molto tempo che I'Opera non svolge questa ativitd, Cionone-
stante al collegio centrale arbitrale spettano tuttora, a norma del veechio ordina-
mento non pit rispandente ai compiti esercitati dall’'Opera, le descritte funzioni
quasi givrisdizionali. E appena il caso di sottolineare Uincongruenza dell'integrale
mantenintento i un assctto oreanizzativo non pid rispondente al compiti in fato
espletati dall’ente, poiche i compiti originari dell'Opera sono o cessati o notevol-
mente ridotti, Le stesse aziende agrarie, salvo cccezioni, sono, nell’attuale loro

assettp, non suflicientemente redditizie; modesta & I estensione della zona di
wsncﬂ.nsﬁcsmv_nm:ﬁ._:n::u.nn._c:n&nnrm_:::..5.,._,_.Emonc:E:e.._nc:._v:m%
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sviluppo afidati all'Opera, mentre & evidente che non & con Patribuzione di
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I risultati dellattivith delPOpera (che — come si ¢ osservato —
si sviluppd come alternativa ai consorzi, ¢ che trova spicgazione ncl-
attribuzione di ampi poteri ¢ notevoli finanziamenti, ncll’abban-
dono dell'intervento per singole zone, nella utilizzazione, come stru-
mento principale, dell’espropriazione, che segna il prevalere di una
concezione autoritaria nell’attuazione della colonizzazione) spicgano,
inversamente, le cause dell'insuccesso della legislazione sulla bonifica.
Si pensi — con particolare riferimento ai consorzi di bonifica — che,
alla vigilia della seconda guerra mondiale, pochissimi erano i consorzi
che avevano adempiuto all’obbligo defla redazione del piano gencrale
di bonifica ed al suo perfezionamento giuridico; altri avevano adem-
piuto, ma solo parzialmente, 2 questa incombenza (1).

Se si csamina, perd, la somma degli interventi legislativi, attuati
ncgli anni del fascismo nel settore agricolo, ci si avvede che la ten-
denza dominante & nel senso i porre in essere norme che lascino
integra la sostanza dcll’attivity privata, intcrvenendo lo Stato preva-
lentemente a mezzo di strumenti non autoritativi (2).

questi ¢ con i correlativi pravvedimenti di assegnazione i fondi, che pud av-
viarsi a soluzione il problema del riassetto dell'ente, Se si considera, poi, che la
restione si svolge da anni in un regime di squilibrio cconomico-hnanziario, ne
consegue come, in via pregiudiziale all'eventuale riordinamento, spetti aghi or-
gani responsabili esaminare se I'Opera abbia ancora ragion d'essere o se debba
essere soppressi al sensi della legpe 4 dicembre 1956, 1404,

(1) Cfr. E. Pavearont, Dircttive obbligutorie, piami aziendali ¢ sussidi
dello Stato per le opere private di bomifica, in « Riv, pol. agr. », 1959, n. 4, p. 13
L. Paspavont, Panificaztone apricold, Milano, 1968, p. 270 ss; E. Gmo, Le
montagia nella programmaziene territoriale, in « La Ronifica », 1908, XI-XII,
p. 863 ss. A. Sueeicet, La fopifice nelle storia ¢ nelle dottring, ol agricole,
Bolagna, s.d.; G. Tassmany, Le donifica integrale nel decennale della legge Mus-
solini, Roma, 1939, p. 202,

(z) La vicenda ¢ stata studista con particolare tiferimento al  con-
trollo sulle banche da parie dello State. Questo controllo  pud essere un
controlle vigilanza, che & dirctto a vigilare che 1 sozpetti svolpano la proprin
attivitii in osservanza Ji prescrizioni genceal; un controllo repoluzione, che non
& ancora dirczione ma nel quale Pingerenza del pubblico potere si fa pid pene-
trante ¢ che ha lo scopo di « mantencre la capacith di funzione delllintero appa-
rato ccunomico di un determinato settore . Questa forma i controllo si esplica
soprattutto mediante un'opera di enorclinamento che lascia integra Ia sostanza
dellativitd  (Cfr. M. Nmwivo, Profili pubbdlicistici del ercdito, Milano, 1969,
15-16, n, 13),






