
SEDUTA DI MERCOLEDÌ 20 LUGLIO 1994 

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE ALBERTO PAOLO LEMBO 

La seduta comincia alle 15. 

(La Commissione approva il processo 
verbale della seduta precedente). 

Audizione di rappresentanti dell'Associa­
zione nazionale comuni italiani (ANCI). 

PRESIDENTE. L'ordine del giorno 
reca, nell'ambito dell'indagine conoscitiva 
sui consorzi obbligatori di bonifica, l'audi­
zione di rappresentanti della Associazione 
nazionale dei comuni italiani. Sono nostri 
ospiti, e li ringrazio, l'avvocato Pietro Pa-
dula, presidente dell'Associazione, e il dot­
tor Matteo Giuffrida, funzionario coordi­
natore. 

La Commissione si è ripromessa di 
procedere ad un ampio arco di audizioni, 
nel quale trovano oggi collocazione i rap­
presentanti degli enti locali, comuni e pro­
vince, che hanno collegamenti molto stretti 
con l'oggetto della nostra indagine: innan­
zitutto l'insistenza sullo stesso territorio 
dei consorzi e, a volte, come è nel caso 
delle province, anche limitati poteri di 
controllo. Abbiamo a disposizione circa 
un'ora, per cui chiederei ai nostri ospiti 
una breve esposizione iniziale, incentrata 
in particolare sul rapporto tra l'ente locale 
comune ed il consorzio di bonifica: il tipo 
di rapporto, eventuali interferenze ed os­
servazioni sul rapporto stesso e sulla atti­
vità di questi enti. 

L'indagine della Commissione non è ov­
viamente fine a se stessa, per cui, se si ri­
leveranno inefficienze, carenze o comun­
que elementi negativi che possano richie­
dere interventi a livello legislativo, ci atti­
veremo immediatamente per predisporre 
gli opportuni rimedi. Il nostro intendi­

mento è, in sintesi, comprendere quale sia 
la situazione dei rapporti tra i consorzi di 
bonifica e le altre articolazioni della so­
cietà italiana e le eventuali patologie. 

PIETRO PADULA, Presidente dell'ANCI. 
Desidero innanzitutto ringraziare il presi­
dente e la Commissione per l'iniziativa as­
sunta e dire subito che la mia sarà una 
breve introduzione, non per - come si 
dice - ripassare la palla ma per metterci 
in sintonia con gli intendimenti della Com­
missione in una materia che, come è noto, 
ha registrato negli ultimi anni una serie di 
innovazioni legislative (dalla legge n. 183 
del 1989 alla recente legge Galli) tutte in­
cidenti sul sistema dei poteri locali sul ter­
ritorio, che è poi un po' il cuore di quella 
ipotesi di riforma istituzionale che è al 
centro della riflessione di questa legisla­
tura. 

Il ruolo dei comuni è sempre quello 
più difficile da definire. Come si sa, il no­
stro è un paese molto frantumato nella 
realtà comunale. Il rapporto con le regioni 
ed in particolare l'applicazione dell'arti­
colo 3 della legge n. 142 del 1990, cioè il 
compito attribuito dalla riforma del 1990 
alle regioni per la definizione delle forme 
organizzative con le quali gli enti locali 
debbono dare risposta ai bisogni della col­
lettività in termini di servizi prestati, sono 
rimasti finora — ne parleremo venerdì alla 
prima riunione della commissione inse­
diata dal ministro Maroni per la revisione 
del sistema delle autonomie - lettera 
morta. Ciò proprio per la difficoltà di av­
viare forme di collaborazione tra i comuni 
con quel minimo di carattere obbligatorio 
e vincolante che è spesso necessario (rara­
mente infatti si determina un consenso vo­
lontario), in particolare in una materia 
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così delicata - ho letto la relazione del 
presidente e mi è sembrata molto appro­
fondita al riguardo - come quella della ge­
stione della risorsa idrica, sempre al cen­
tro di contese territoriali, anche minute. 

Dato il poco tempo a disposizione, non 
abbiamo avuto la possibilità di fare una 
verifica a livello nazionale sui dati più re­
centi, per cui ciò che dirò deriva più che 
altro dalla mia esperienza, che si riferisce 
alla Lombardia. Se la Commissione ci in­
dicherà i punti sui quali ritiene necessaria 
una verifica particolare, la potremo fare, 
ovviamente con i limiti delle risorse a di­
sposizione dei nostri uffici. 

Il tema della risorsa idrica interessa vi­
vamente i comuni. Ho avuto incontri con 
l'autorità del Po e con varie autorità di ba­
cino e devo dire che ciò che non si riesce 
ad ottenere è spesso la presenza dei co­
muni nel procedimento di formazione 
della volontà di questi enti. I comuni non 
chiedono di svolgere direttamente funzioni 
alle quali spesso, soprattutto i piccoli co­
muni, non sarebbero in grado di far 
fronte; salvo alcuni grandi comuni, la 
maggioranza non è in grado di svolgere un 
ruolo diretto in materia, ad esempio, di di­
fesa del suolo, ma i comuni sono interes­
satissimi alla risorsa idrica. I comuni par­
ticolarmente interessati sono quelli di 
montagna, che hanno sempre visto nella 
risorsa idrica una fonte di guadagno e vo­
gliono partecipare alla formulazione di 
politiche di tutela, prevenzione e difesa del 
suolo. I rapporti con i magistrati del Po e 
con i vari uffici del genio civile per l'ado­
zione di soluzioni tecnologiche sulle argi­
nature dei fiumi o la livellazione delle ac­
que sono spesso fonte di contrasti e ten­
sioni, con il risultato che l'atteggiamento 
delle amministrazioni locali è piuttosto 
critico. 

Il tema principale che oggi deve essere 
approfondito è l'individuazione di forme 
di cooperazione tra i vari livelli di governo, 
sia sui programmi, sia sulle modalità di 
concertazione per rendere corresponsabili 
le diverse realtà istituzionali delle politi­
che adottate, individuando una struttura 
operativa idonea a portarle avanti. 

Questo è il criterio con il quale guar­
diamo alla cosiddetta legge Merloni, alla 
legge sugli appalti ed alla légge n. 109; noi 
non difendiamo - lo ha detto recente­
mente anche il ministro - la polverizza­
zione delle stazioni appaltanti, e cioè il di­
ritto di ogni comune ad essere legibus so-
lutus nell'attuazione degli interventi, ma 
chiediamo che si rispetti il principio di 
sussidiarietà per cui se il livello operativo 
locale (comuni, province e consorzi di co­
muni) è idoneo a portare avanti un certo 
tipo di opera pubblica, esso deve essere 
messo in condizione di procedere, e non 
essere espropriato da logiche centralisti-
che. 

Non nascondo che dietro questi pro­
blemi esiste il nodo delle tariffe, che deve 
essere sciolto; ho l'impressione che sia sul 
versante della difesa del suolo, sia su 
quello legislativo (ricordo che la legge Galli 
non ha previsto alcun finanziamento), si 
portino avanti tutta una serie di discorsi 
per introdurre, in definitiva, un adegua­
mento delle tariffe, che ricomprenda tutte 
le spese di investimento ipotizzate da va­
rie, legittime e positive iniziative per una 
migliore organizzazione acquedottistica e 
di tutele delle acque. 

Ritengo che il nodo delle tariffe debba 
essere risolto sia per poter poi decidere 
quali risorse destinare ai vari settori, ren­
dendo più efficiente l'utilizzo di una bene 
scarso come l'acqua, sia per garantire alle 
popolazioni che le tariffe non diventino un 
elemento di natura sostanzialmente para-
fiscale. 

È vero che in Italia per tradizione gli 
acquedotti e le opere di bonifica sono state 
quasi integralmente finanziate dallo Stato, 
salvo una piccola quota che talvolta veniva 
addossata ai proprietari, ma non si può di 
colpo caricare la tariffa dell'acqua di tutta 
una serie di oneri, perché è necessario 
procedere con una certa gradualità, anche 
se probabilmente tali oneri hanno una 
loro ragione di essere dal punto di vista 
produttivo. 

Anche se in definitiva sono i comuni 
che devono decidere l'entità della tariffa 
(mi riferisco agli usi potabili), vogliamo ca­
pire se dal Parlamento può venire un'indi-
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cazione chiara per organizzare una poli­
tica delle risorse idriche capace di evitare 
quelle tensioni di cui ho parlato prima. Io 
sono bresciano e tutti sanno le contese che 
esistono tra le autorità che provvedono 
alla regolazione del lago d'Idro ed il ba­
cino di Chiese, per il fatto che l'uso irriguo 
porta ad una escursione di sette metri 
l'anno. 

La tradizione dei consorzi di bonifica, 
dal punto di vista storico-politico, è di 
grande collaborazione, soprattutto con le 
realtà municipali, che hanno a disposi­
zione risorse molto scarse. Per esempio, la 
manutenzione dei vasi è spesso fonte di la­
mentele, e frequentemente i comuni sono 
indotti ad integrare le risorse per garan­
tire il buon mantenimento dei canali di 
scolo. 

Probabilmente deve essere ridefinito 
un rapporto più diretto e partecipe dei co­
muni nella fase di progettazione ed appro­
vazione dei piani d'intervento in modo da 
assicurare il consenso delle popolazioni, 
che costituiscono l'elemento centrale per 
una politica di intervento in un settore 
così delicato di cui certamente i sindaci, 
soprattutto quelli eletti nelle ultime ele­
zioni, sono i portatori più qualificati. 

Ho illustrato alcune considerazioni ge­
nerali, ma vorrei precisare che, come asso­
ciazione, non ci siamo mai occupati diret­
tamente di questa materia, nel senso che 
con i consorzi abbiamo sempre intratte­
nuto rapporti di tipo informativo. Siamo 
comunque a disposizione dei commissari 
per qualunque approfondimento ed ulte­
riore integrazione di elementi utili per 
portare avanti l'apprezzabile iniziativa di 
riordino dei consorzi di bonifica nel qua­
dro delle modifiche da approvare, in parti­
colare alla cosiddetta legge Galli, che af­
fida alle regioni il compito di definire i ba­
cini ottimali; peraltro mi risulta che finora 
nessuna regione ha provveduto. 

PRESIDENTE. Ritengo che esista un 
punto di collegamento fra comune e con­
sorzio di bonifica: entrambi emettono car­
telle esattoriali ed esigono il pagamento di 
imposte locali, ma in generale soltanto i 
comuni forniscono spiegazioni o emettono 

cartelle decifrabili. Il comune è un ente lo­
cale cui il cittadino in diverse forme ha 
possibilità di accesso, mentre il consorzio 
è uno strano corpo creato dall'alto sullo 
stesso territorio comunale; mi risulta che, 
in molti casi, nemmeno si risponde alle ri­
chieste degli amministratori comunali, né 
per quanto riguarda il quantum, né la 
forma. Questa è la situazione, che ha in 
qualche modo riflessi sull'ordine pubblico, 
che ho verificato nell'ampia realtà territo­
riale del Veneto. 

GIOVANNI DI STASI. Nei confronti dei 
consorzi di bonifica abbiamo un atteggia­
mento che non è del tutto sereno, nel 
senso che abbiamo accumulato nei nostri 
dibattiti interni e nelle esperienze perso­
nali una serie di elementi per ritenere che 
essi, così come svolgono oggi il loro ruolo, 
debbano essere ripensati. Riteniamo che 
non debbano più esistere organismi che in 
molti casi funzionano bene, ma che in 
tutto il Mezzogiorno, ed anche in alcune 
zone del centro-nord, sono un esempio di 
cattiva amministrazione. 

Proprio ora che si parla tanto di rior­
ganizzazione dello Stato, dobbiamo essere 
in grado di sapere in che modo sia possi­
bile continuare a garantire ai cittadini i 
servizi essenziali. Dal mio punto di vista 
dovremmo valorizzare di più gli enti tradi­
zionali dello Stato (comuni, province e re­
gioni) dotando nel contempo di una strut­
tura diversa quegli organismi che do­
vranno svolgere la funzione di consorzi. È 
necessaria, ripeto, una riflessione sul 
modo in cui sia possibile continuare a ga­
rantire i servizi essenziali migliorandone 
la qualità ed abbassandone i costi. 

In tale ottica anche l'ANCI dovrà for­
nire il suo rilevante contributo. Abbiamo 
già ascoltato, nel corso delle precedenti 
audizioni, considerazioni di un certo ri­
lievo sulla materia oggetto dell'indagine; 
certamente non mancherà il contributo 
dell'ANCI per uscire da una situazione che 
non intendiamo più lasciare immutata. 
Abbiamo cominciato ad affrontare questo 
tema attraverso lo strumento dell'indagine 
conoscitiva, ma poiché in questa vicenda 
sono emersi moltissimi elementi negativi 
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quasi certamente dovremo passare alla 
fase d'inchiesta, per poi occuparci di una 
revisione normativa della materia. 

PIETRO PADULA, Presidente dell'ANCI. 
Vi confesso che non avevo percepito l'indi­
cazione da parte vostra ad affrontare in 
questi termini la problematica. Personal­
mente, anzi, partivo dal presupposto che i 
consorzi rientrassero sostanzialmente 
nelle materie trasferite alle regioni. La 
riorganizzazione dei consorzi, per quanto 
è a mia conoscenza, è avvenuta con leggi 
regionali e nella stessa legge Galli i con­
sorzi di bonifica sono indicati come gli 
enti di cui ci si può avvalere per la realiz­
zazione di progetti in alcune zone. Ad ogni 
modo, in base alla mia esperienza, proba­
bilmente fortunata, esiste un dialogo tra 
gli amministratori locali ed i consorzi an­
che se non nego, come sottolineava il pre­
sidente, che si ponga in molti casi un'esi­
genza di trasparenza, di conoscibilità ri­
spetto allo scarso funzionamento in senso 
democratico di organi che non dovrebbero 
diventare, come invece sono, piccole tecno­
strutture. Sottolineo anzi che alcuni orga­
nismi hanno costi unitari molto elevati 
perché, in relazione alle funzioni che svol­
gono, non sono tecnicamente aggiornati ed 
i loro costi di gestione risultano pertanto 
molto superiori a quanto dovrebbero es­
sere: alcuni uffici, per esempio, hanno 
percentuali di spese per il personale del 
tutto fuori mercato e, se fossero privati, 
l'organico sarebbe stato dimezzato da 
tempo. 

Comunque non ritenevo, lo ripeto, di 
dover svolgere un intervento sulla materia 
trasferita alle regioni, quindi afferente al 
decreto del Presidente della Repubblica 
n. 616 del 1977. Si tratta allora di verifi­
care se si intende emanare una legge di 
programmazione nazionale che incida su 
questo tema, perché ciò aprirebbe una 
prospettiva su cui peraltro non ho potuto 
ancora fare alcun approfondimento e al­
cuna riflessione. 

PRESIDENTE. Ritengo di dover chia­
rire meglio i rilievi prima formulati. 

L'ANCI rappresenta, per così dire, il vi­
cino di casa dei consorzi. È chiaro che non 
vi è alcun collegamento diretto tra i due 
enti ma entrambi insistono sullo stesso 
territorio, sugli stessi cittadini, i quali in 
molti casi — ne abbiamo avuto verifiche in 
tutta Italia - non sapendo a chi rivolgersi 
per avere informazioni su vicende di loro 
interesse, si sono rivolti al comune. Ci in­
teressa pertanto sapere, anche se sap­
piamo che i comuni non ne sono coinvolti, 
se l'Associazione sia al corrente di disfun­
zioni di questo genere. In secondo luogo ci 
interessa conoscere in che modo venga vis­
suto da parte vostra il rapporto con il con­
sorzio di bonifica, la cui presenza è obbli­
gatoria e, infine, se l'ANCI ritenga in que­
sta sede di poter esprimere pareri o sugge­
rimenti alla luce di aspetti o disfunzioni 
che possono in parte affiorare anche oggi. 

Senza dubbio l'ANCI rappresenta una 
parte neutra rispetto a tale questione, ma 
non una parte passiva perché spesso viene 
coinvolta. Conosco comuni del Veneto 
dove, sindaco in testa, sono state promosse 
azioni legali nei confronti di consorzi di 
bonifica. In alcuni casi - ricordando epi­
sodi di napoleonica memoria - sono state 
bruciate in piazza cartelle esattoriali: vi 
sono state, in sostanza, manifestazioni al 
limite della sommossa popolare, guidate 
anche dalle amministrazioni. Ma ribadisco 
che ciò si è verificato perché il cittadino, 
non sapendo a chi rivolgersi per ottenere 
informazioni o « giustizia », ha guardato in 
molti casi al comune il quale, una volta 
coinvolto, ha dovuto necessariamente 
prendere posizione. 

FRANCESCO CAPITANEO. Mi ricol­
lego a quanto affermato dal presidente 
perché vorrei capire meglio se esista un 
rapporto giuridico tra l'ANCI e i consorzi 
di bonifica (nel meridione, per esempio, 
non mi risulta che questo rapporto esi­
sta). 

Comprendo l'imbarazzo del presidente 
Padula a rispondere a questioni delle quali 
probabilmente ha scarsa conoscenza. Vi 
sono infatti comuni, cito quello di Bari, 
che non sanno nulla dei consorzi di boni­
fica che hanno sede nella stessa città. 
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Mi interessa dunque sapere, ripeto, se 
la normativa giuridica preveda qualche 
connessione, comunque qualche rapporto 
tra i comuni ed i consorzi di bonifica, al­
trimenti credo che non potremmo avere 
molte informazioni dai nostri ospiti. 

GIACOMO DE GHISLANZONI CAR-
DOLI. Mi richiamo anch'io alle riflessioni 
dei colleghi che mi hanno preceduto. In 
particolare sottolineo che i comuni si tro­
vano ad insistere sullo stesso territorio nel 
quale si manifesta un'attività agricola: 
nella pianura padana, per esempio, coesi­
stono sullo stesso territorio attività agri­
cole e insediamenti urbani, a differenza di 
quanto avviene nelle nazioni più estese 
della nostra, dove accanto a zone vocate 
all'insediamento urbano ve ne sono altre 
destinate all'agricoltura e all'industria. 

È basilare capire come si pongano le 
amministrazioni comunali nei confronti 
dei consorzi di bonifica anche al fine di 
comprendere come avviene la gestione 
delle acque. 

Dobbiamo poi tener presente che i co­
muni hanno il grosso problema dello 
smaltimento di tutte le acque provenienti 
dalle fogne e dai reflui che si determinano. 
Si tratta di un problema fondamentale per 
il mondo agricolo in quanto la coesistenza 
cui facevo riferimento implica la necessità 
di avere acque pulite. È importante allora 
sapere innanzitutto come vengono gestiti 
gli impianti di depurazione delle acque dal 
momento che se non vengono depurate 
preventivamente queste vanno ad inqui­
nare i terreni nei quali si praticano le 
coltivazioni. 

Vi è poi un altro grave problema, evi­
denziatosi nel contenzioso aperto tra il co­
mune di Milano ed il canale Villoresi. Una 
sentenza della Cassazione ha dato sostan­
zialmente ragione al comune e ciò ha de­
terminato una situazione di quasi insol­
venza per il canale. Il canone elevato, del­
l'ordine di qualche miliardo, pagato dal 
comune per lo smaltimento delle acque 
reflue non è più dovuto ed è stata chiesta 
la ripetizione delle somme. In tale situa­
zione, per consentire il prosieguo dell'atti­

vità, il problema è stato superato elevando 
i canoni a danno degli agricoltori. 

La sommersione delle campagne ha an­
che la funzione di consentire all'acqua di 
rientrare nella falda, assicurando così alle 
grandi città la disponibilità idrica per usi 
sia civili sia industriali. Man mano che la 
falda freatica si abbassa si determinano 
però problemi di stabilità anche per i mo­
numenti. Il duomo di Milano, ad esempio, 
è in condizioni precarie perché la falda 
freatica sottostante si è abbassata di 70 
metri. Di qui la necessità che l'acqua 
venga distribuita nelle campagne per l'e­
quilibrio e la solidità dei terreni, la stabi­
lità dei fabbricati ed assicurare il prelievo 
sempre maggiore da parte degli utenti ci­
vili ed industriali. 

Mi preme sapere come ci si ponga di 
fronte al problema della qualità delle ac­
que di cui abbiamo bisogno. Credo che le 
amministrazioni comunali debbano com­
piere uno sforzo di consapevolezza e com­
prendere che l'acqua utilizzata deve essere 
restituita nelle stesse condizioni in cui è 
stata presa; non si può cioè assistere 
inermi a fatti come quelli riguardanti i 
fiumi Ambro e Olona trasformati in una 
cloaca a cielo aperto nella quale si river­
sano tutti gli scarichi ed i residui indu­
striali delle aziende sorte a sud di Milano. 
Credo che questo problema non possa che 
riguardare anche i comuni. 

ETTORE PERETTI. I quesiti che inten­
devo porre sono stati già anticipati in 
parte dal collega che mi ha preceduto; mi 
limiterò quindi a richiedere alcuni chiari­
menti. 

Nel rapporto tra comune e consorzio, 
occorre considerare innanzitutto che il 
primo è utente del secondo per quanto ri­
guarda l'acqua potabile; inoltre, il comune 
è uno degli attori principali nella gestione 
del territorio. In questo senso mi sembra 
però importante conoscere anche quale sia 
la posizione della provincia che, in base 
alla legge n. 142, ha competenza in mate­
ria di pianificazione territoriale. Sono 
stato assessore provinciale a Verona e so 
quale sia l'importanza dei rapporti interi­
stituzionali tra i consorzi e gli enti locali, 
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tra utenti e gestori del territorio. Ritengo 
che questo punto meriti un approfondi­
mento. 

GIANPAOLO DOZZO. Ritengo anch'io 
importante l'odierna audizione. Il ciclo 
storico dei compiti affidati ai consorzi di 
bonifica si è concluso; si va verso una ge­
stione ambientale del territorio e ciò im­
plica una forte comunanza con l'attività 
del comune sul proprio territorio. 

I consorzi hanno una forte caratteriz­
zazione. In alcune regioni tutto il territo­
rio è tracciato sulla base di disegni consor­
tili. Tra comuni e comuni esistono diffe­
renziazioni quanto alle quote dei paga­
menti. Il comune è l'ente primario al 
quale il cittadino si rivolge e a volte si 
trova in grave imbarazzo a rispondere. Di 
qui il nostro interesse a conoscere le pro­
blematiche che si pongono al riguardo 
nelle varie esperienze. 

Per quanto concerne il problema dello 
smaltimento delle acque e la loro depura­
zione, sappiamo che il problema è grossis-
simo. Sussistono le difficoltà qui già ri­
chiamate per quanto riguarda l'avvio di 
forme consortili ai sensi dell'articolo 3 
della legge n. 142; esistono ancora pro­
blemi di campanile al riguardo. La mag­
gior parte dei depuratori comunali o con­
sortili non funziona. Vi sono piani regio­
nali per il risanamento delle acque, ma il 
problema non è affrontato in modo serio. 
Ho seguito personalmente una serie di 
questi impianti e devo dire che probabil­
mente manca ancora, a livello comunale, 
la mentalità giusta per affrontare il pro­
blema. Gli impianti non ben dimensionati 
finiscono per produrre più danni che ef­
fettiva depurazione. 

Vorrei dunque che le sollecitazioni qui 
espresse venissero dai nostri ospiti ripor­
tate ai loro associati, sottolineando la vo­
lontà della Commissione di muoversi con 
il coinvolgimento degli enti locali, cosa che 
purtroppo finora non è mai stata fatta, in 
quell'ottica di federalismo e di autonomia 
alla quale il nostro gruppo si sente impe­
gnato. 

PAOLO EMILIO TADDEI. Signor presi­
dente, colleghi, gentili ospiti, vorrei tor­
nare brevemente sull'aspetto delle rela­
zioni fra enti locali e consorzi di bonifica 
in ordine all'utilizzo delle acque potabili e 
allo scarico delle acque reflue, acque pio­
vane, bianche e nere. In molti paesi questa 
distinzione già viene fatta; nel nostro 
paese, invece, normalmente le reti sono 
unificate con un grandissimo spreco di ri­
sorse idriche. 

Vorrei riferirmi al problema dei contri­
buti per le opere realizzate dai comuni. 
Nella legge istitutiva dei consorzi di boni­
fica del 1933 si prevedeva che i comuni e 
le province (le regioni non esistevano an­
cora) dovessero contribuire alle spese per 
la realizzazione di determinate opere 
quando quest'ultime consentivano loro un 
risparmio in relazione ad altre opere che 
diversamente avrebbero dovuto diretta­
mente realizzare. In quella legge si preve­
deva inoltre una contribuenza, da definire 
di sessennio in sessennio, sulla manuten­
zione da parte dei comuni e di altri enti. 

Vorrei sapere dai nostri ospiti se, in 
qualche caso, i comuni abbiano pagato ai 
consorzi di bonifica contributi di manu­
tenzione (ovviamente non come proprie­
tari di parte del terreno) o concorso alle 
spese per la realizzazione di opere e strut­
ture; la bonifica integrale infatti compren­
deva anche la costruzione di ponti e strade 
e la regolazione di corsi d'acqua, di utilità 
non solo per il comune ma anche per gli 
agricoltori consorziati. 

Vorrei altresì conoscere la valutazione 
del rappresentante dell'ANCI sulla sovrap­
posizione fra le tasse sulle acque reflue e 
la pretesa dei consorzi di bonifica, peral­
tro legittimata da alcune leggi regionali 
sulla base del generico termine « immo­
bili », recepito anche dalla giurisprudenza, 
di imporre un contributo anche ai pro­
prietari di immobili urbani per il vantag­
gio generale della bonifica e del loro servi­
zio su tutto il territorio. Di conseguenza, i 
cittadini devono pagare sia il comune per 
la depurazione e lo scarico delle acque, sia 
il consorzio di bonifica per altre presta­
zioni. 
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GIUSEPPE PETRELLI. Dalla discus­
sione sta emergendo un fatto nuovo, e cioè 
che esistono diversi tipi di consorzio, 
ognuno con un ordinamento diverso, ed in 
alcuni casi consiglieri comunali sono 
membri dei consigli di amministrazione 
dei consorzi. 

Nella mia regione, per esempio, l'ac­
quedotto pugliese fornisce acqua alla po­
polazione civile ed il comune provvede an­
che alla gestione delle fognature (dovrebbe 
peraltro eseguire anche la manutenzione 
dei depuratori), mentre il consorzio di bo­
nifica gestisce altro. 

Sarebbe utile, per dare un contributo 
significativo alla nostra indagine conosci­
tiva, sapere dai rappresentanti dell'ANCI 
quanti comuni sono attrezzati di un depu­
ratore e di che tipo, se cioè sono comunali 
o regionali. Questi dati statistici sarebbero 
particolarmente utili per conoscere la na­
tura di tali consorzi, trattandosi di soggetti 
diversi dal punto di vista giuridico e delle 
funzioni ad essi attribuite. 

FRANCESCO ONNIS. Rivolgo brevi do­
mande a chi così autorevolmente rappre­
senta i comuni; anch'io ritengo che essi 
possano fornirci elementi preziosi di cono­
scenza, perché rappresentano un osserva­
torio privilegiato sulla realtà dei consorzi. 
Probabilmente non avrei posto queste do­
mande se non fossi rimasto impressionato 
da un'osservazione del presidente Padula, 
il quale, ricordando che gli organi dei con­
sorzi devono essere eletti con sistemi de­
mocratici, ha voluto puntualizzare che si 
tratta di strutture che io ho inteso essere 
centri di potere, i quali, in qualche modo, 
si allontanano dai fini e dagli obiettivi per 
cui sono stati costituiti. 

Vorrei sapere da chi conosce da vicino 
la realtà dei consorzi, avendo sempre la 
possibilità di valutarne l'attività, se nei 
loro organismi si operi con trasparenza, se 
vengano eletti con sistemi e principi demo­
cratici; vorrei altresì avere qualche infor­
mazione sul cosiddetto voto plurimo per 
capire se esso interferisca sui fini istituzio­
nali dei consorzi. Vogliamo conoscere con 
quali modalità vengano eletti gli organi 
rappresentativi e se nella scelta e nella ele­

zione di chi deve dirigere l'attività del con­
sorzio si privilegino criteri di capacità pro­
fessionale e di onestà o se, viceversa, trat­
tandosi di strutture nel senso in cui le ho 
intese io, si sia proceduto secondo i vecchi 
criteri della lottizzazione. 

FLAVIO TATTARINI. Signor presi­
dente, abbiamo insistito per ascoltare an­
che i rappresentanti dell'ANCI, perché 
siamo convinti che il ruolo dei comuni in 
una questione così rilevante debba essere 
rafforzato. Non possiamo continuare ad 
affrontare questa materia soltanto attra­
verso meccanismi e norme regionali che 
assegnano agli enti locali un ruolo margi­
nale, nel momento in cui essi, per effetto 
dell'articolo 1 della legge n. 142 del 1990, 
sono diventati gli strumenti di governo del 
territorio. 

Se esaminiamo le norme legislative che 
presiedono alla regolamentazione dei con­
sorzi nelle varie regioni, constatiamo che 
essi hanno funzioni e compiti tra i più di­
sparati, come ha sottolineato il collega Pe-
trelli, e che spesso il loro ruolo confligge 
con quello dei comuni. In generale si 
tratta di compiti recentemente affidati ai 
consorzi, o che fanno parte del consolidato 
storico delle loro funzioni, che nessuno si 
sentirebbe di mettere in discussione, 
stante le difficoltà in cui si trovano soprat­
tutto i piccoli comuni e la carenza di una 
legislazione che sostenga un'eventuale ri­
vendicazione di questo tipo, mancando pe­
raltro una contropartita di carattere so­
stanziale e la possibilità da parte dei co­
muni di poter gestire determinate materie 
con disponibilità di risorse finanziarie. Ci 
troviamo di fronte ad una pluralità di fun­
zioni che spesso entrano in conflitto con il 
ruolo centrale che il comune deve assol­
vere nel territorio, delle attività e dei com­
piti di carattere generale che in esso si 
svolgono. Ci troviamo addirittura in pre­
senza di un diverso ruolo dei comuni a se­
conda delle varie normative regionali; per 
esempio, l'ultima legge approvata nel mag­
gio del 1994 dalla regione Toscana e vi­
stata del commissario di Governo prevede 
che i comuni entrino a far parte dei consi­
gli di amministrazione dei consorzi su de-
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signazione delle amministrazioni provin­
ciali. Una disposizione analoga è contenuta 
in una legge della regione Calabria del 
1988, ma una norma completamente di­
versa è contenuta in una legge emanata 
dalla regione Abruzzo, che indica la pre­
senza di cittadini elettori nei comuni, ma 
la scelta dei loro rappresentanti spetta alla 
regione, non al comune. Questi esempi di­
mostrano che siamo in presenza di una 
miriade di situazioni diverse tra loro sia 
per le funzioni ed i compiti che i consorzi 
nel tempo hanno assunto, sia per i rap­
porti istituzionali, i più disparati, il cui co­
mune denominatore è quello di non asse­
gnare all'ente locale un ruolo determi­
nante nel governo del territorio su que­
stioni così rilevanti, ruolo che invece è ad 
essi riconosciuto dalla legge n. 142 e da 
altre disposizioni legislative sulla difesa del 
suolo. Per esempio, anche sui piani di bo­
nifica i comuni si limitano ad esprimere 
osservazioni, che le regioni possono acco­
gliere o meno, ma non hanno una compe­
tenza specifica e determinante. 

Se la nostra indagine conoscitiva deve 
chiarire la situazione attuale dei consorzi 
di bonifica, le loro funzioni, i rapporti isti­
tuzionali ed i fondamenti del potere che 
essi hanno, il compito dell'ANCI dovrebbe 
essere quello di farsi carico di tutti questi 
problemi per partecipare con noi alla ri­
definizione di ruoli e funzioni, ristabilendo 
le competenze di comuni e consorzi, la fi­
gura istituzionale dell'ente locale nei con­
fronti dei consorzi, senza con ciò esclu­
dere che il comune possa avvalersi, per ge­
stire determinati servizi, dei consorzi 
stessi. Non siamo infatti favorevoli alla 
loro soppressione. L'obiettivo è quello di 
fare chiarezza, una volta per tutte, sia sul 
piano delle funzioni sia su quello delle 
competenze e dei poteri oggi talmente con­
trastanti tra loro da comportare costi 
enormi, spesso senza ricavi e benefici evi­
denti, nonché lungaggini, inefficienze e 
sperpero di pubblico denaro, al di là della 
volontà di chi amministra che in questo 
momento non rappresenta il problema 
fondamentale. 

Abbiamo sicuramente bisogno di un 
riordino istituzionale - c'è sempre neces­

sità di corretta amministrazione ! - ma oc­
corre innanzitutto un riordino che chiari­
sca i punti di riferimento per ciascun or­
ganismo, per poi trovare le giuste rela­
zioni, gli accordi di programma, le conven­
zioni, fornendo più forza ai consorzi se 
necessario, ma nella chiarezza che oggi 
purtroppo non c'è. 

Il comune di Grosseto di cui ero sin­
daco (cito la mia esperienza solo per ricor­
dare taluni problemi di cui è necessario 
tener conto) gestiva tutta la distribuzione 
idrica potabile delle zone urbane, mentre 
il consorzio di bonifica avrebbe dovuto ge­
stire, in realtà non lo faceva, la distribu­
zione idrica nelle zone di campagna. Natu­
ralmente i problemi di quella mancata di­
stribuzione gravavano sul comune che non 
aveva alcuna responsabilità al riguardo. Il 
comune, tuttavia, avrebbe dovuto avere 
quella responsabilità per poi affrontare se­
riamente con il consorzio il problema di 
come gestirla, ed affidandone la stessa ge­
stione, in modo corretto ed oculato, al 
consorzio stesso. 

Ho l'impressione che certe contraddi­
zioni nascano perché non vi è chiarezza e 
perché la storia dei consorzi è frammen­
tata, costellata da successive sovrapposi­
zioni senza che vi sia mai stato alcun rior­
dino. Il decreto n. 616 ha rappresentato 
un passaggio importante poiché ha dele­
gato tutta la materia alle regioni, ma ov­
viamente ciò ha aumentato le difficoltà 
anziché ridurle. 

Ribadisco dunque la necessità di un 
riordino su cui riflettere, senza sottovalu­
tare il ruolo delle regioni e degli enti locali 
ma riorganizzando la materia per dare più 
peso ed efficacia agli strumenti esistenti. 

PIETRO PADULA, Presidente dell'ANCI. 
In merito ai quesiti posti dall'onorevole 
Taddei, mi riservo di approfondire la ma­
teria ed eventualmente reperire dati in 
merito a quanto previsto dalla legge del 
1933, al fine di verificare in quale forma le 
province e i comuni abbiano partecipato a 
finanziare opere o abbiano fornito contri­
buti per la manutenzione (ricordo che 
quando ero sindaco di Brescia fornivo 
contributi perché i consorzi non avevano 
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risorse neppure per la pulizia urbana 
della città). 

Trasmetterò poi una nota integrativa a 
proposito dell'estensione anche agli immo­
bili urbani del contributo cui si riferiva 
l'onorevole Taddei, anche se mi pare di ca­
pire che in questo campo probabilmente 
ha operato la tendenza tipica dei nostri 
comuni in materia di rifiuti solidi urbani 
volta a fare di questi tributi una sorta di 
tasse ambientali più che vere tariffe come 
elemento di corrispondenza di un servizio. 
Non mi meraviglio che vi sia stata questa 
tendenza e che la giurisprudenza possa 
averla in parte avallata. 

Sugli aspetti statutari, in particolare 
sui meccanismi di voto, credo che ciascuno 
statuto disciplini la materia. L'onorevole 
Onnis ha svolto alcune considerazioni a 
proposito della democraticità e traspa­
renza di queste gestioni consortili. Come 
avviene spesso negli organismi a larghis­
sima base (come sono per esempio certe 
cooperative o talune banche popolari), il 
voto singolo si disperde, comunque viene 
canalizzato da chi ha il potere. 

FRANCESCO ONNIS. E la percentuale 
dei votanti ? 

PIETRO PADULA, Presidente dell'ANCI. 
Credo che le assemblee di questi organi­
smi - molti di voi hanno al riguardo un'e­
sperienza professionale - siano novanta­
nove volte su cento tranquille occasioni 
per ritrovarsi a pranzo, ma quando c'è da 
litigare si danno vere e proprie battaglie 
che ricordano quelle tra i fiorentini e i se­
nesi. Comunque conosco consorzi in cui si 
vota ancora in base alla proprietà, vale a 
dire in base alla quota di contribuzione 
che ciascuno paga. Anche su tale questione 
vi trasmetterò una nota più ragionata. 

Infine, prendendo spunto dall'inter­
vento dell'onorevole Tattarini, ricordo che 
già la legge Galli prevede la definizione de­
gli enti gestori del sistema idrico, nonché 
l'individuazione, in base al criterio di fun­
zionalità, degli elementi più idonei a ge­
stire la depurazione o la - distribuzione 
delle acque. La sollecitazione che è stata 
prospettata, di una presenza più garantita 

dei sindaci nei processi decisionali — non 
per gestire ma per poter essere garanti ri­
spetto ai cittadini - , va sicuramente incon­
tro ad un'esigenza e ad una aspirazione ti­
pica dell'Associazione dei comuni. Infatti, 
come sapete, l'articolo 14 della legge 
n. 142 del 1990 assegna alla provincia un 
ruolo di coordinamento e di controllo in 
materia di risorse idriche, quindi anche la 
provincia in questa materia ha sicura­
mente una funzione da svolgere. 

Sottolineo questo aspetto perché ciò 
che in sostanza tutti i comuni italiani chie­
dono (ed hanno già chiesto nella passata 
legislatura) è proprio la piena attuazione 
dell'articolo 128 della Costituzione che si 
riferisce, appunto, alle regioni, province e 
comuni. Non vi nascondo che guardiamo 
con qualche preoccupazione all'eventualità 
del trasferimento di tutto l'ordinamento 
degli enti locali alla competenza regionale, 
senza l'emanazione di una legge sull'ordi­
namento che garantisca anche i comuni ri­
spetto alla stessa regione. In questo modo 
si correrebbe infatti il rischio di un neo­
centralismo regionale (il potere di chi è 
più vicino in genere dà più fastidio di 
quello di chi è più lontano). D'altra parte, 
e gli ex amministratori lo sanno bene, in 
tutta la vicenda della sanità è sorto un 
problema simile: le unità sanitarie locali 
sono passate da associazioni di comuni ad 
aziende regionali ed oggi i sindaci sono 
presenti nelle USL solo nella veste di co­
mitati che danno pareri ma in realtà non 
hanno alcun potere effettivo. Questi orga­
nismi sono anche per ragioni tecniche a 
scala sovracomunale, ma salvo i comuni 
capoluogo di provincia quelli minori non 
sono certo in grado da soli di gestirsi l'ac­
quedotto o la depurazione. 

Ci è stata chiesta la documentazione 
relativa ai depuratori; la forniremo alla 
Commissione. Credo che la Federam­
biente, che è la struttura delle municipa­
lizzate che gestiscono i problemi ambien­
tali, sia in grado di fornire — possiamo co­
munque procurarcelo noi - il quadro 
delle strutture di depurazione, che hanno, 
però, i problemi che qui sono stati indi­
cati. Per ragioni di personale o tecniche, 
infatti, molto spesso i depuratori funzio-



SEDUTA DI MERCOLEDÌ 20 LUGLIO 1994 65 

nano molto male. Chi conosce Milano sa 
bene come quel comune, ad esempio, non 
abbia ancora risolto il problema della de­
purazione delle acque, con tutte le conse­
guenze che sono facilmente immaginabili. 

Fermo restando, quindi, la possibilità 
di fornire, se richiesti, ulteriori contributi 
alla Commissione nel corso dell'indagine, 
credo ci si possa limitare, in conclusione, 
al disegno istituzionale qui prospettato di 
dare maggiore voce ai sindaci perché ga­
rantiscano la trasparenza, la conoscibilità 
e la completezza di questo prelievo di na­
tura parafiscale. Gli immobili urbani sono 
soggetti da due anni all'ICI; per gli immo­
bili rurali vi sono queste taglie, che do­
vrebbero essere certamente coordinate ed 
unificate per realizzare una politica più 
compatibile con la realtà. 

NICOLA PARENTI. Anche quelli rurali 
pagano 1TCI. 

PIETRO PADULA, Presidente deWANCI. 
I terreni no; solo per quelli edificabili si 
paga 1TCI. 

NICOLA PARENTI. Cinquemila comuni 
italiani ne sono esclusi; si tratta di quelli 
montani e di quelli svantaggiati, ma vi 
sono comuni che pagano 1TCI. 

PIETRO PADULA, Presidente deWANCI. 
D'accordo, ma lei sa che la maggior parte 
dei terreni agricoli sono di fatto esclusi. Si 
tratta comunque di coordinare questo pre­
lievo fiscale. 

PRESIDENTE. Ringrazio i nostri ospiti 
ed i colleghi per i loro interventi. La Com­
missione rimane in attesa di una docu­
mentazione integrativa sulle domande po-

Audizione di rappresentanti 
dell'Unione province italiane (UPI). 

PRESIDENTE. L'ordine del giorno 
reca, nell'ambito dell'indagine conoscitiva 
sui consorzi obbligatori di bonifica, l'audi­
zione di rappresentanti dell'Unione pro­
vince italiane. Sono nostri ospiti, e li rin­

grazio, il presidente dell'UPI, dottor Mar­
cello Panettoni, ed il dottor Piero Anto­
nella capo dell'ufficio studi. 

La Commissione si è posta una serie di 
interrogativi sui consorzi di bonifica e 
chiede, anche ai rappresentanti degli enti 
locali, per gli aspetti di loro competenza, 
l'espressione di un parere sui rapporti tra 
comuni e consorzi e la possibilità che essi 
hanno di operare congiuntamente. Se da 
un certo punto di vista i comuni hanno un 
limitatissimo potere nei confronti dei con­
sorzi, è noto che la legge n. 142 ha ricono­
sciuto all'ente locale un proprio ruolo. 

Per esperienza personale mi sono reso 
conto che, per esempio, il rappresentante 
provinciale, all'interno del consiglio di am­
ministrazione del consorzio, conta pochis­
simo; questa constatazione, insieme ad al­
tri elementi, mi ha convinto della necessità 
di saperne di più. 

La Commissione vuole conoscere la va­
lutazione dei rappresentanti dell'Unione 
province italiane circa il rapporto tra enti 
locali e consorzi di bonifica, ed eventual­
mente fornire suggerimenti, anche alla 
luce delle domande che verranno poste dai 
commissari, considerato che la nostra in­
dagine è finalizzata a conoscere meglio la 
situazione, senza escludere nessun tipo di 
soluzione. Qualora emergano elementi di 
scarsa funzionalità o patologie incancre­
nite abbiamo la possibilità di assumere 
iniziative legislative adeguate rispetto ad 
un problema di cui tutti abbiamo verifi­
cato l'importanza e la generalità dell'inte­
resse in tutto il territorio nazionale; infatti 
al nord, al centro ed al sud abbiamo veri­
ficato l'esistenza di una situazione non ot­
timale, sia nel funzionamento dei consorzi, 
sia nel rapporto di questi con gli enti lo­
cali, con i cittadini ed in particolare gli 
agricoltori. 

MARCELLO PANETTONI, Presidente 
delVUPL Ringrazio la Commissione per 
averci invitato a partecipare a questa au­
dizione; mi limiterò a fornire alcune brevi 
indicazioni che potranno essere meglio 
sviluppate ed articolate in un successivo 
documento che invieremo alla Commis­
sione, a meno che non si ritenga oppor-



66 RESOCONTI STENOGRAFICI 

tuno un secondo e più ponderato approc­
cio al problema. 

È indubbio che sul piano potenziale 
l'UPI, a differenza dell'ANCI, potrebbe 
avere un impatto con l'attività (o non atti­
vità) dei consorzi di ben altro rilievo. Men­
tre i comuni sono istituzioni locali di inte­
resse generale, ma di ambito limitato, le 
province, sul piano della dimensione terri­
toriale, sono l'istituzione di riferimento 
fondamentale. 

Per quanto ci riguarda, gli articoli 14 e 
15 della legge n. 142 sono dati di riferi­
mento essenziali più teorici che pratico-
operativi, come ha sottolineato il presi­
dente. Come i commissari sanno meglio di 
me, la legge n. 142 corre il rischio di in­
vecchiare e di diventare deludente per le 
istituzioni e soprattutto per i cittadini, in 
quanto i due livelli istituzionali, il Parla­
mento ed il Governo, che dovevano dargli 
concreta attuazione, essendo essa una 
legge di principi, non hanno mai dato se­
guito alla legislazione di settore. 

Salvo rarissime occasioni, le province 
non sono state poste in condizioni di eser­
citare le competenze che, in linea di prin­
cipio, sono loro riconosciute dagli articoli 
14 e 15. Sicuramente è a vostra cono­
scenza il fatto che solo la regione Marche 
ha approvato la legge che ha operato il 
trasferimento alle province delle compe­
tenze di pianificazione territoriale. Pochis­
sime altre regioni hanno deliberato la legi­
slazione di settore, peraltro parziale ed in­
completa; in alcuni casi esse hanno dele­
gato settori funzionali, ma mai settori 
organici. 

Ritengo che un provvedimento diverso 
dalla legge potrebbe teoricamente costrin­
gere le regioni ad attivarsi sul terreno del 
trasferimento alle province di tutte le 
competenze in materia ambientale, le 
quali, forzando la lettura della legge 
n. 142, potrebbero essere ricondotte nel­
l'articolo 14. In occasione della conver­
sione in legge del decreto-legge sui con­
trolli ambientali, l'UPI ha chiesto alle re­
gioni di approvare, entro sei mesi dall'en­
trata in vigore del provvedimento, una 
legge organica di trasferimento alle pro­
vince di tutte le competenze amministra­

tive in materia ambientale. I sei mesi sono 
trascorsi ed una volta di più le regioni non 
hanno dato seguito a tale disposizione. 

Gli altri due punti di riferimento legi­
slativo sono la legge n. 183 del 1989 sui 
bacini e la legge n. 36 del 1994 sull'uso ci­
vile delle risorse idriche; esiste un ambito 
di competenze che non è mai stato nor-
mato, se non dal decreto del Presidente 
della Repubblica n. 616 del 1977, in epoca 
ormai lontana, che ha trasferito alle re­
gioni la competenza legislativa ed ammini­
strativa. 

I 190 consorzi sono rimasti nel tempo 
pressoché invariati; credo siano pochissimi 
quelli nei confronti dei quali le regioni 
hanno esercitato la potestà di riordino, dal 
potenziamento allo scioglimento, a se­
conda del giudizio di merito espresso di 
volta in volta. 

Riteniamo che la vostra iniziativa sia 
opportuna e legittima indipendentemente 
dagli ambiti entro i quali il Parlamento 
oggi può legiferare nel rapporto con le re­
gioni, problema che affronterete nel suc­
cessivo incontro con i rappresentanti re­
gionali. Per l'esperienza diretta che 
ognuno di noi ha maturato - so che il pre­
sidente ha esperienza di consigliere pro­
vinciale - sappiamo che tra i circa 200 
consorzi di bonifica la realtà è molto dif­
forme sul piano del merito. Nella maggior 
parte dei casi si tratta di esperienze nega­
tive e, quand'anche fossero positive, cre­
diamo che il quadro istituzionale all'in­
terno del quale essi devono collocare la 
loro azione debba essere profondamente 
modificato. 

Non è più possibile pensare che questi 
organismi sopravvivano (la bontà del loro 
operato è un giudizio di merito che deve 
essere sancito dal voto popolare) in questo 
quadro normativo istituzionale; le regioni 
per le competenze di programmazione e 
legislazione, e le province per quelle am­
ministrative di pianificazione territoriale 
ed anche di difesa del suolo, devono essere 
messe nelle condizioni di esercitare le loro 
funzioni e responsabilità. 

Non vi nascondo che, sapendo di af­
frontare un argomento così delicato, anche 
per la funzione istituzionale che svolgo, 
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sono contrario a legislazioni di settore che 
svuotino le autonomie locali e nazionali 
delle loro prerogative. In definitiva i citta­
dini al momento del voto chiamano noi a 
rispondere dell'operato della pubblica am­
ministrazione a seconda del livello di com­
petenza attribuito a ciascuno. 

Noi siamo favorevoli a riesaminare, dal 
punto di vista legislativo, il quadro di rife­
rimento dei consorzi, riconducendoli, in 
maniera più stringente, alla necessità che 
essi siano soprattutto strumenti operativi 
delle regioni o delle province. Noi non vo­
gliamo espropriare nessun altro ente di 
competenze che a loro sono riferite, ma se 
è vero che alle regioni spettano la pro­
grammazione e la legislazione qualcuno 
deve assumersi la responsabilità della pro­
grammazione operativa o della gestione 
vera e propria. Quindi i consorzi, se so­
pravvivranno, dovranno attenersi stretta­
mente a questo quadro di riferimento 
istituzionale. 

Tendenzialmente sono favorevole ad un 
loro notevole sfoltimento; mi rendo conto, 
tuttavia, che una semplificazione genera­
lizzata in questo senso, qualunque sia il 
quadro operativo che si offre, coinvolge il 
problema della collaborazione con i pri­
vati. Quest'ultimo è un tema che dobbiamo 
affrontare poiché non è pensabile che il 
solo settore pubblico possa farsi carico, in­
dipendentemente dalle forme di finanzia­
mento, dell'esercizio operativo di queste 
funzioni. I privati possono essere coinvolti 
sia nel reperimento dei finanziamenti ne­
cessari, nelle forme e nei modi che si ri­
terranno opportuni, sia nell'esecuzione 
stessa dei lavori. Ci interessa però riaffer­
mare questa competenza istituzionale che 
riteniamo debba essere assolutamente ri­
conosciuta a livello provinciale sia per le 
ragioni di pianificazione territoriale in 
senso lato, sia per le ragioni specifiche ri­
chiamate dall'articolo 14 della citata legge 
che a noi affidano la responsabilità istitu­
zionale di predisporre programmi per la 
salvaguardia idrogeologica del territorio. 

Queste considerazioni valgono per il 
quadro di riferimento generale rispetto al 
quale sono comunque a disposizione per 
fornire eventuali chiarimenti. 

Vorrei infine aggiungere alcuni rilievi 
di carattere più specifico. È evidente che 
laddove si ritenga di mantenere, soprat­
tutto nei casi in cui vi è una dimostrata ef­
ficienza ed utilità attuale, la presenza dei 
consorzi, questi debbano tornare sotto la 
vigilanza delle province, il che comporta 
ovviamente un grosso problema. Infatti, 
quand'anche si possa ritenere di affidare 
in alcuni casi alle regioni — sulla base di 
principi guida che il Parlamento potrà sta­
bilire - la scelta in merito alla sopravvi­
venza di alcuni consorzi di bonifica, qua­
lora le competenze amministrative venis­
sero poi trasferite secondo il dettato della 
legge n. 142 alle province, queste ultime 
dovranno disporre di strumenti idonei per 
esercitare la vigilanza sull'effettiva opera­
tività ed utilità dell'azione consortile. 

Vi è poi la questione dei finanziamenti, 
una quota dei quali deve essere natural­
mente reperita con risorse pubbliche, sta­
bilendo però quale debba essere il contri­
buto del settore privato ad una operazione 
che non ha semplicemente un interesse ge­
nerale ma anche di bonifica nei confronti 
delle proprietà fondiarie interessate. 

GIOVANNI DI STASI. Innanzitutto de­
sidero complimentarmi con il presidente 
dell'UPI per aver compreso esattamente lo 
spirito della nostra iniziativa. 

MARCELLO PANETTONI, Presidente 
dell'UPI. Sono contento di averlo fatto. 

GIOVANNI DI STASI. Ritengo sincera­
mente che il suo intervento, dottor Panet­
toni, sia stato molto utile soprattutto per­
ché incentrato su una buona analisi della 
situazione, rispetto alla quale sono state 
date indicazioni preziose anche in ordine 
agli strumenti da utilizzare per superare 
questa fase. 

Va tuttavia ancora sottolineata la ne­
cessità di uno sforzo concentrico e la no­
stra Commissione dovrebbe continuare a 
porre un'attenzione particolare su questa 
problematica, anche se su di essa sono 
lieto di aver riscontrato da parte di tutti 
una sensibilità inaspettata. Da consigliere 
regionale, infatti, era mia convinzione che 
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nelle aule parlamentari vi fosse molta son­
nolenza rispetto a simili tematiche, mentre 
ho riscontrato, ripeto, per lo meno nella 
situazione concreta in cui mi trovo, una 
particolare attenzione ad esse. Se poi a 
questa attenzione si coniugasse la volontà 
dell'Unione province italiane di portare a 
termine questo disegno riformatore, credo 
potremmo incidere anche sulle regioni che 
si trovano in una situazione molto partico­
lare. Soprattutto rispetto alla legge n. 142 
non vi sarà, a mio avviso, la possibilità del 
riordino generale cui sono chiamate in at­
tuazione dell'articolo 3. Per questo ritardo 
non vi è alcuna attenuante, pertanto il li­
vello di credibilità del nostro interlocutore 
non è, purtroppo, molto alto. 

Dovremmo invece utilizzare le energie, 
che mi paiono molto diffuse e penetranti, 
per mettere a punto una strategia. Il Par­
lamento dovrà dare un indirizzo più 
chiaro e soprattutto con scadenze precise 
poiché non è più pensabile emanare leggi 
che poi di fatto vengono attuate in altre 
epoche. Dobbiamo quindi adoperarci per­
ché a breve scadenza si attribuiscano re­
sponsabilità a chi effettivamente compe­
tono. Da questo punto di vista non voglio 
ripetere i concetti già espressi dal presi­
dente dell'UPI che condivido in pieno ma, 
ripeto, dovremmo in ogni modo evitare il 
permanere di una situazione di attesa che 
ormai non è più giustificabile né tollera­
bile. 

GIUSEPPE PETRELLI. Finalmente ab­
biamo di fronte qualcuno che si esprime 
criticamente nei confronti dei consorzi. Fi­
nora, infatti, tutti coloro che abbiamo 
ascoltato ne sono stati i difensori d'ufficio, 
non so fino a che punto validi. Questo 
aspetto di per sé già ci pone in una posi­
zione diversa nei confronti dell'UPI, ma 
non ne avevo dubbio poiché anch'io pro­
vengo da un'esperienza di consigliere pro­
vinciale e conosco certe problematiche. 

Va posta in risalto, tra l'altro, l'impor­
tanza che hanno i consorzi sull'ambiente. 
Si parla tanto di tutela ambientale, ma 
credo che questo settore rappresenti un 
po' la risoluzione di gran parte dell'ecolo­

gia: se non risolviamo i problemi dello 
smaltimento delle acque non risolveremo 
quello dell'inquinamento. 

Vi è molta attenzione da parte delle 
province sulla questione dei rifiuti solidi 
urbani, a proposito della quale a mio av­
viso abbiamo creato delle vere e proprie 
bombe sotterranee rispetto alle quali vi sa­
rebbe una questione più complessa da af­
frontare. Il problema delle acque, però, ha 
rilevanza maggiore di quello dei rifiuti so­
lidi, se non altro perché il processo di in­
quinamento è molto più vasto per le acque 
di quanto non possa esserlo per i rifiuti 
solidi. 

Il problema - lo ripeto - va dunque 
affrontato anche dal punto di vista ecolo­
gico oltre che del rifornimento delle acque 
e dello smaltimento dei rifiuti. 

ETTORE PERETTI. Ribadisco quanto 
ho affermato poc'anzi nel corso della audi­
zione dei rappresentanti dell'ANCI. A mio 
avviso è importante capire, nell'ambito 
delle funzioni di pianificazione territoriale 
della provincia, il rapporto con i consorzi 
di bonifica. Sarebbe forse necessario un 
monitoraggio per comprendere se le pro­
vince si stanno occupando, all'interno di 
tutta la problematica dei rifiuti, della de­
terminazione di tutti quei parametri che 
riguardano specificamente, nella pianifica­
zione territoriale, il rapporto con i con­
sorzi di bonifica. 

In merito all'attuazione della legge 
n. 142 il presidente dell'UPI ha affermato 
che poco è stato fatto anche per quanto 
concerne i rapporti di delega tra la regione 
e le province. Sulla base della mia mode­
sta esperienza di assessore provinciale, i 
rapporti con la regione sono sempre stati 
da questo punto di vista molto conflittuali: 
ci si è sempre ritagliati spazi a denti stretti 
e non vi è stata molta consapevolezza circa 
la possibilità di pianificazione territoriale 
e provinciale in ordine specificamente a 
questi problemi. Un monitoraggio in que­
sto senso, ripeto, è necessario. 

MARCELLO PANETTONI, Presidente 
dell'UPI. Vorrei innanzitutto ringraziare i 
parlamentari intervenuti per quanto 



SEDUTA DI MERCOLEDÌ 20 LUGLIO 1994 69 

hanno detto ed il consenso espresso alle 
prime indicazioni da noi fornite. 

Come ben sa chi ha esperienza di am­
ministratore provinciale, al di là di quanto 
pure abbiamo fatto negli anni passati in 
modo quasi pionieristico, cercando di in­
ventarci o comunque di anticipare il ruolo 
che ritenevamo dovesse essere svolto da 
un livello istituzionale come quello provin­
ciale, confermato poi dalle previsioni della 
legge n. 142, le province non sono ancora 
in grado di offrire al Parlamento un qua­
dro organico del settore; ciò per la evi­
dente ragione che nessuno può organiz­
zare un servizio di monitoraggio o fare 
una correlazione tra la pianificazione ter­
ritoriale e tale settore senza averne la 
competenza e quindi senza neppure i fi­
nanziamenti necessari per i servizi. Vi 
sono però stati dei tentativi. 

L'onorevole Di Stasi ha accennato ai 
termini. Noi abbiamo provato a porne al­
cuni. Mi riferisco alla legge n. 61 del 1994 
che ha convertito il decreto sui controlli 
ambientali; si tratta però di una indica­
zione che ha un valore politico ed istitu­
zionale di tipo ordinatorio. Fino a quando 
il Parlamento - so di toccare un tasto de­
licatissimo - non inserirà nella normativa 
nazionale un potere di surroga delle re­
gioni, laddove queste, passato il periodo di 
tempo assegnato, non diano luogo all'eser­
cizio delle funzioni cui sono chiamate, in 
assenza assoluta di termini, com'era ap­
punto la situazione delineata dalla legge 
n. 142, si avrà un rinvio all'infinito. Ora, 
in presenza di un termine come quello in­
dicato nella legge n. 61, questo viene as­
sunto come elemento ordinatorio, non pe­
rentorio, per cui non produce una manife­
sta inadempienza da parte delle regioni. 
Non si può - consentitemi una battuta -
invocare lo scioglimento del consiglio re­
gionale per questa via, per manifesta e rei­
terata inadempienza di un obbligo legisla­
tivo; credo non si possa, ma forse questa 
avrebbe potuto essere in passato anche 
una strada per sciogliere ciò che ora sem­
bra assolutamente non scioglibile; se il 
Parlamento si sentirà di affrontare il pro­
blema su questo versante, la questione dei 
poteri di surroga è davanti a noi e a voi. 

Mi rendo infatti conto delle implicazioni 
anche costituzionali che si pongono al 
riguardo. 

Una questione di dettaglio si riferisce 
alla attività dei consorzi; non so quanti 
siano stati sciolti dalle regioni a partire dal 
decreto del Presidente della Repubblica 
n. 616 del 1977; in Umbria siamo riusciti 
a scioglierne solo uno perché si era posto 
addirittura il problema di prosciugare il 
lago Trasimeno. Allora, per fargli capire 
che non era il caso, abbiamo pensato di 
sciogliere il consorzio prima che si realiz­
zasse il prosciugamento del lago. 

Molto spesso i consorzi di bonifica - lo 
verificherete se avrete la possibilità di 
ascoltare le autorità di bacino - realiz­
zano opere che vanno a danno del bacino 
di importanza nazionale, regionale o inter­
regionale o, nella migliore delle ipotesi, 
non servono a nulla. Si tratta dunque di 
un'attività da porre all'interno di una gri­
glia. Occorre valutare attentamente quanti 
ne debbano essere sciolti; la mia prima 
impressione è che ne vada sciolta la mag­
gior parte. Si potrà poi vedere quali deb­
bano continuare a sussistere, ma in un 
mutato quadro di riferimento istituzio­
nale, all'interno di una griglia progettuale 
di territorio o settore che ne faccia stru­
menti operativi al servizio delle istituzioni 
locali. 

PRESIDENTE. Mi sembra che il dibat­
tito si sia posto un po' al livello della no­
stra comune esperienza di amministratori 
locali. Da parte mia vorrei dunque sottoli­
neare il carattere di estraneità del consor­
zio di bonifica rispetto al contesto territo­
riale in cui si cala. 

Come ho già detto, si tratta spesso di 
un corpo estraneo che nasce per una legge 
regionale ed in applicazione di una nor­
mativa statale, viene definito nel chiuso di 
uffici tecnici o paratecnici e quindi calato 
nella realtà locale senza che siano inter­
pellati gli enti locali, che hanno poi la ge­
stione diretta del territorio come i comuni 
o, in base alla legge n. 142, funzioni di 
programmazione di bacino o comunque di 
organo intermedio di coordinamento. Non 
si sa bene quale ruolo abbiano i consorzi 
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obbligatori di bonifica nel nuovo assetto 
delle autonomie locali ; sono stati comple­
tamente dimenticati dal legislatore, hanno 
continuato ad operare avulsi dal contesto 
sociale, oltre che economico, ambientale e 
idraulico e si rischia di andare avanti con 
una macchina pesantissima che consuma 
per mantenersi la quasi totalità dei pro­
venti ricavati emettendo cartelle di im­
porto sempre crescente. 

Tutti i cittadini si chiedono ormai a 
cosa servano questi strani enti, in questa 
forma, in questo contesto, con queste com­
petenze ed in una situazione di totale as­
senza di controlli di fatto, giacché qualche 
forma di controllo in termini di diritto 
può esistere. Cerchiamo allora di com­
prendere a cosa servano ed individuare le 
funzioni veramente utili che svolgono; poi 
decideremo se sia giusto mantenerle, attri­
buirle ad altri enti o gestirle in modo 
diverso. 

Su questa domanda si è registrato — e 
lo dico con grandissima soddisfazione - il 
pieno consenso della Commissione. Il pro­
blema è rilevante; qualcuno - vi ha accen­
nato, anche se non esplicitamente, il col­
lega Di Stasi - è venuto qui a fare una di­
fesa d'ufficio dei consorzi, raccontandoci 
ogni bene di tali enti. La realtà, però, la 
conosciamo; parliamoci pure come ammi­
nistratori e andiamo a verificare concreta­
mente come si possa risolvere il problema. 
È stato detto che occorre incidere, anche 
dal punto di vista legislativo, su ciò che or­
mai non è più al passo con i tempi, privile­
giando su tali enti - e non è possibile al­
trimenti - un primo tipo di controllo, 
quello del cittadino elettore. 

Chiedo scusa per questo ulteriore in­
tervento, ma desideravo sottolineare la 
mia forte sintonia con l'intervento dei no­
stri ospiti e dei colleghi. Approfittando poi 
che abbiamo ancora un po' di tempo a di­
sposizione, vorrei chiedere al dottor Pa­
nettoni se ritenga di formulare una propo­
sta, da inviare anche successivamente, o 
un ulteriore documento sul quale appro­
fondire il dibattito. 

Non essendovi altre richieste di inter­
vento, ringrazio nuovamente i nostri 
ospiti, anche per aver colto immediata­

mente la realtà della situazione, di cui 
forse il dottor Panettoni aveva già avuto 
modo di rilevare aspetti non del tutto 
positivi. 

MARCELLO PANETTONI, Presidente 
delVUPL Tengo molto al fatto che vengano 
riconosciuti in questa sede il lavoro e la 
funzione dell'istituzione che rappresento. 
Poc'anzi ho accennato all'incrocio tra esi­
genze di settore e quelle di rappresentanza 
istituzionale; sono presidente dell'UPI da 
poco tempo e sono stato tra coloro che 
hanno chiesto ed ottenuto dal Parlamento, 
nella passata legislatura, che non solo il 
sindaco delle nostre città, ma anche il pre­
sidente delle province venisse eletto dai 
cittadini. Questo non solo perché eravamo 
convinti che una nuova fase di legittima­
zione dovesse riguardare tutte le autono­
mie locali, ma anche perché in questo 
modo si poteva dare maggiore risalto alla 
capacità rappresentativa ed operativa della 
massima carica provinciale. È importante 
che a questo sforzo verso i sindaci, i presi­
denti provinciali, ed in futuro i presidenti 
regionali, corrisponda una capacità di in­
cidenza reale nei processi decisionali. 

Come giustamente ricordava il presi­
dente, il cittadino deve essere il primo 
controllore dell'operato della pubblica am­
ministrazione, o di coloro che, a torto o a 
ragione, assumono questo compito. 
Quando il cittadino constata che vi è 
spreco di denaro pubblico, lavori eseguiti 
male o che si utilizzano male le risorse ot­
tenute pur sapendo dell'esistenza di con­
sorzi, rivolge la sua protesta contro il sin­
daco o il presidente della provincia, rico­
noscendo legittimità a coloro che ha eletto 
e non a chi ritiene sia un corpo separato 
della pubblica amministrazione. 

A questa Commissione chiediamo di 
prestare attenzione al fatto che la risolu­
zione di problemi settoriali e di tematiche 
specifiche avvenga con un incardinamento 
delle capacità professionali ai vari livelli 
istituzionali elettivi, da quello centrale a 
quello periferico. Ciò è fondamentale per­
ché i cittadini possano sapere chi è re­
sponsabile di un determinato settore e 
quindi essere in grado di esprimere con-
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senso o dissenso alla scadenza del man­
dato. 

Più si approvano leggi di settore, che 
svuotano le autonomie, più si rende diffì­
cile l'esercizio della democrazia nel nostro 
paese, che ritengo sia il punto fondamen­
tale, importante e prioritario rispetto alle 
attività settoriali. 

Ribadisco che provvederemo a trasmet­
tere alla Commissione una nota informa­
tiva di approfondimento sui temi emersi in 
questo incontro. 

PRESIDENTE. Ringrazio il presidente 
Panettoni e i colleghi per il contributo 
dato alla Commissione. 

La seduta termina alle 16,45. 
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