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DISEGNI DI LEGGE IN SEDE REDIGENTE

"Ordinamento dei servizi pubblici degli enti locali"
(750)

(Discussione e rinvio)

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca la
discussione del disegno di legge: "Ordinamen~
to dei servizi pubblici degli enti locali".

Prego il senatore Murmura di riferire alla
Commissione sul disegno di legge.

MURMURA, relatore alla Commissione. Si~
gnor Presidente, colleghi, farò una relazione
molto breve vista la particolare natura del
disegno di legge in oggetto e in considerazione
del fatto che l'argomento è stato ripetutamente
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esaminato sia in sede di dibattito sulla riforma
complessiva delle autonomie locali, sia in
riferimento alle sue connessioni con le leggi
finanziaria e di bilancio negli ultimi anni.

Vi è un'osservazione preliminare che po~
trebbe essere fatta e che mi risulta qualcuno
abbia intenzione di muovere circa l'ammissibi~
lità, la produttività, la puntualità della discus~
sione e della conseguente approvazione di un
testo sui servizi pubblici degli enti locali,
quando ancora si discute senza esito sulla
legge sulle autonomie e del governo locale.
Ritengo che gli studi, la legislazione, la volontà
politica siano chiaramente rivolti a dare mag~
gior numero di poteri, di funzioni e di
competenze agli enti locali e quindi nessuno
discute che questi servizi pubblici siano in
capo ai comuni e alle province.

Il disegno di legge al nostro esame risponde
all'esigenza di disciplinare le modalità di resa
dei servizi pubblici da parte degli enti locali.
Sappiamo che tali servizi possono essere gestiti
in economia attraverso aziende speciali oppu~
re date in concessione ai privati; il disegno di
legge li disciplina quando questi non vengono
gestiti in economia ma vengono affidati in
gestione a privati.

Nel corso delle precedenti legislature fu
esaminato un disegno di legge presentato da
tutti i capigruppo, primo firmatario il com~
pianto senatore Spagnolli, con cui si prospetta~
va l'esigenza di modificare la vecchia discipli~
na risalente ad un testo di molti lustri fa. In
Italia, le leggi che nessuno intende, di fatto e di
diritto, modificare sono quelle che risalgono a
moltissimi anni fa ed invece la furia iconocla~
sta del legislatore è soltanto rivolta a quelle di
recente approvazione che non hanno avuto
ancora la possibilità di essere valutate a causa
del ritardato impatto con la realtà. Non
condivido l'opinione di chi ritiene che occorra
in continuazione riformare la legislazione
recente; molte volte essa non è portatrice di
grandi benefici, perchè contrastata e contesta~
ta dall'interno durante tutto l'iter di approva~
zione. Mi riferisco in particolare alla legge
n. 833 del 1978 sul Servizio sanitario nazionale
e ad altre ancora.

Per l'ordinamento dei servizi pubblici degli
enti locali vi è quindi questa esigenza di
procedere ad una riforma seria, ampia ed

incisiva, dell'assetto giuridico sia in attuazione
delle norme costituzionali, sia in correlazione
al nuovo ruolo dell'ente locale nell'organizza~
zione pluralistica decentrata dello Stato. Tale
riforma, auspicata mi auguro non soltanto
verbalmente e intorno alla quale si sono diffusi
lungamente studiosi, amministratori locali,
operatori economici ed organismi rappresen~
tativi delle autonomie senza nulla concludere
per la consueta fretta con la quale si affronta la
soluzione dei problemi istituzionali, non potrà
non tener conto dell'esigenza di costruire
strumenti operativi validi ed efficienti in grado
di servire veramente il cittadino, quel cittadi~
no che deve rimanere al centro della costru~
zione istituzionale così come ci insegnano la
Costituzione e la realtà che molti di noi sono
chiamati ad amministrare sul piano locale.

Il disegno di legge presentato dal Governo
meriterà certo approfondimenti e ampliamen~
ti, essendo soprattutto rivolto a gestire con
chiarezza e puntualità l'esistente, cercando di
adeguarlo alle nuove realtà emerse in questi
ultimi tempi. Esso consta di 5 titoli, divisi in 17
capi e in 30 articoli alcuni dei quali potrebbe~
ro. essere semplificati, se vogliamo, come
dobbiamo, provvedere a licenziare una legge
di princìpi che lasci possibilità di intervento e
di autonomia agli enti da istituire o da rin~
novare.

Il titolo I comincia con la definizione dei
servizi pubblici locali e delle materie oggetto
di tali servizi. Anche qui dovremo chiarire
alcuni aspetti, unificare alcune lettere ed
aggiungerne altre in relazione alle realtà che
fanno capo agli enti locali. Si prevede, poi,
all'articolo 2, una programmazione regionale
dell'organizzazione dei servizi e successiva~
mente, all'articolo 3, le modalità di assunzione
nei servizi.

All'articolo 4, si stabiliscono le forme in cui i
comuni e le province possono gestire i servizi
pubblici. Questo è forse un punto che dovreb~
be essere, in Commissione ed in comitato
ristretto, maggiormente puntualizzato e speci~
ficato per tutte le problematiche che, intorno
alla partecipazione degli enti locali e alle
società di partecipazione, sono insorte in
questi ultimi tempi. Altri problemi possono
verificarsi nel caso di regime di concessione a
terzi. Ricordo che su questo punto, nella
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passata legislatura, quando si esammo il
disegno di legge sulla riforma delle autonomie,
vi furono approfondimenti che forse meritano
oggi di essere riportati e valutati in sede di
stesura del testo.

Segue la definizione della natura giuridica
dell'azienda cui è indiscutibilmente connesso
il problema del riconoscimento o meno della
personalità giuridica con tutto quello che ne
consegue nei rapporti con i terzi. All'articolo
6, sono elencati gli organi dell'azienda. Anche
qui, sul ruolo e sulle funzioni del presidente e
del direttore, sono insorte preoccupazioni
circa l'affidamento delle rispettive responsabi~
lità. A mio parere, va maggiormente responsa~
bilizzata la figura del presidente, perchè è a lui
che spetta il ruolo di guida dell'azienda per
quanto attiene i rapporti esterni; si tratta di
una responsabilità politica complessiva.

Da qualche tempo a questa parte assistiamo
al tentativo di individuare soluzioni tecnocrati~
che per quanto riguarda gli enti rappresentati~
vi delle istituzioni. Ritengo, alla luce di questa
impostazione generale e complessiva, che la
responsabilità debba essere affidata a chi ha la
guida politica.

Seguono norme relative alle attribuzioni del
consiglio di amministrazione dell'ente e altre
norme procedurali che si estendono anche al
collegio dei revisori dei conti.

n titolo III si occupa in modo particolare
della responsabilità e dei controlli. Anche
questa è una problematica che si ricollega alla
questione della responsabilità degli ammini~
stratori. Forse, qui più che altrove, potremmo
valutare la possibilità di controlli successivi su
progetti, su attività, su singoli atti e comporta...
menti, per anticipare in parte quella riforma di
cui da tempo si parla e di cui dovremo
occuparci anche in relazione alla legge sulla
Presidenza del Consiglio.

L'articolo 22, concerne il personale e tutto
ciò che con la gestione di esso ha a che vedere:
la posizione giuridica del personale, il tipo
particolare di rapporto di lavoro (se assimilabi~
le o meno a quello di diritto privato), il
trattamento economico e normativo.

Al titolo IV vengono dettate norme sulle
altre forme di gestione, diretta o in economia,
affidata ad altri enti locali, e sulla costituzione
di società per azioni. Circa questi due ultimi

aspetti dovremo, a mio parere, approfondire
maggiormente il nostro esame, alla luce delle
esperienze maturate da alcuni comuni e da
alcune province.

L'ultima parte del disegno di legge riguarda
la concessione e la possibilità di riscatto dei
pubblici servizi affidati in concessione.

Ho detto fin dall'inizio che questa mia
relazione introduttiva sarebbe stata alquanto
sintetica, perchè ritengo che la prima decisio~
ne da prendere sia se allargare ad una visione
più complessiva questa riforma, questo nuovo
ordinamento degli enti locali, oppure raziona~
lizzare l'èsistente, alla luce però di indicazioni
emerse nel dibattito sulla riforma delle auto~
nomie locali, fermo restando che questa
disciplina può anche procedere separatamente
dal complessivo problema della riforma delle
autonomie.

Credo, tuttavia, che un approfondimento
sollecito e puntuale della materia trattata dal
provvedimento in esame possa essere condot~
to rapidamente in porto da questo ramo del
Parlamento, giacchè si fa tanto parlare di
riforme istituzionali, ma non se ne vede la fine
in tempi brevi, anche a causa delle indicazioni
confuse, delle agitazioni, delle richieste mera~
mente da palcoscenico che spesso vengono
fatte. Mi auguro, quindi, che almeno una di
queste riforme che incidono sulla ~ealtà istitu~
zionale possa essere portata a compimento ed
il Senato, che a questi argomenti ha dedicato
molto del suo tempo, deve fornire sollecita
risposta al problema delle aziende che gesti~
scono i servizi pubblici locali.

PRESIDENTE. Ringrazio il senatore Murmu~
ra per la sua relazione e dichiaro aperta la
discussione generale.

SANTINI. Signor Presidente, ringrazio il rela~
tore per la puntuale illustrazione del testo al
nostro esame; concordo sulle osservazioni che
egli ha svolto e prospetto l'ipotesi di dare vita ad
una Sottocommissione, che possa procedere in
tempi brevissimi ad un confronto, certamente
utile ed auspicabilmente risolutivo.

Desidero svolgere alcune brevi considerazio~
ni. La prima è che questo capitolo può. essere
considerato come un capitolo necessariamen~
te da inserire all'interno del disegno di legge di
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riforma. Per la verità, la storia insegna che in
passato così non è stato, e non si vede quindi
perchè dovrebbe essere così oggi.

Come i colleghi sanno, è Giolitti nel 1903
che, dopo una istruttoria durata molto tempo,
dà vita alla legge 29 marzo 1903, n. 103, che ha
allegato lo stato delle aziende dell'epoca,
quelle cioè che i comuni di fatto avevano
costituito e che erano circa un centinaio (non
siamo poi cresciuti molto da allora!).

Può essere assai interessante ricordare il
clima culturale dell'epoca, che vedeva la
convergenza non solo del movimento munici~
palista socialista e di quello cattolico, che con
Sturzo aveva idee precise circa gli strumenti
che già a livello europeo venivano consolidan~
dosi, ma anche di un'importante fetta dei
settori più moderni del pensiero liberale. È
interessante vedere la lunga discussione e
divisione avvenuta all'interno dei vari schiera~
menti del Parlamento dell'epoca tra innovatori
e conservatori. Il pensiero di Giolitti risente
forse dell'influenza fabiana e, a mio avviso,
coglie un aspetto importante, cioè il carattere
di monopolio in cui agivano alcuni privati
dell'epoca e le necessità che sorgevano da
un'urbanizzazione che si stava attuando rapi~
damente, dalle nuove tecnologie che venivano
utilizzate al di fuori della legge.

Giolitti, tuttavia, non riesce probabilmente a
cogliere il nuovo che a livello periferico
avviene, soprattutto nei comuni del Centro~
Nord e della VaI Padana. Il punto fondamenta~
le su cui ci si confronta e ci si scontra è da una
parte la preoccupazione di alcuni pensatori
teorici socialisti, che temevano che la regola~
mentazione togliesse carica e vitalità all'ente
locale che sperimenta e innova, e dall'altra ~ e

sarà questo il vero ostacolo al carattere
innovativo della legge ~ la resistenza dei

conservatori, che vedono in questo strumento
una riduzione del monopolio privato su settori
importanti per le attività locali.

Questa è la contrapposizione dialettica che
vi fu al momento del varo di quella normativa.
Non voglio ripercorrere la storia della legge
del 1903, che è ancora sostanzialmente in
vigore perchè il testo unico del 1925 ha
soppresso parte di quella normativa, raziona~
lizzando e semplificando il sistema, ma non ha
aggiunto nulla.

Le difficoltà riscontrate negli ultimi decenni
sono derivate da un certo tipo di offensiva a
livello localistico. In questa Commissione
siedono alcuni esperti che hanno vissuto in
prima persona tali difficoltà, le quali si sono
ripercosse anche sul mondo delle aziende mu~
nicipalizzate.

Devo dare atto ai miei predecessori, che
complessivamente costituivano una classe po~
litica di notevole livello e coraggio, di aver
dato una forte spinta per modificare l'immagi~
ne che si stava consolidando, basando la
ripresa del servizio pubblico locale sui punti
fermi dell'efficienza, dell'efficacia e dell'eco~
nomicità.

Oggi siamo in grado di dire che ~ escluso il
settore dei trasporti, i cui disagi sono ben
conosciuti da questa Commissione ~ per il

resto dei servizi pubblici e delle aziende
municipalizzate i riscontri non sono negativi.
A Milano, ad esempio, il bilancio comunale è
abbondantemente sostenuto dalle aziende ero~
gatrici di servizi pubblici: si parla addirittura di
un trasferimento dall'Azienda municipalizzata
per la distribuzione del gas al comune di
Milano di 180 miliardi.

Detto questo, voglio solo sottolineare che
l'inversione di tendenza che abbiamo registra~
to ha portato il mondo politico a porre
particolare attenzione intorno a questi temi.
Alle ragioni di cento anni fa oggi se ne
aggiungono di nuove, che richiedono da parte
dell'ente locale un'accentuazione del carattere
di managerialità, di autonomia, di capacità di
risposta alle esigenze della popolazione, non~
chè di economicità nella gestione delle azien~

.de produttrici di servizi.
Certo, oggi non è facile ipotizzare un'azien~

da bene inserita in un sistema pubblico in
quanto vi sono difficoltà obiettive, perchè
molto spesso le aziende pubbliche sono
costrette a muoversi tra i vari lacci e lacciuoli
posti da una legislazione nazionale che va
spesso nella direzione opposta alla giusta
evoluzione delle esigenze aziendali e pone tali
aziende in condizioni di inferiorità nel merca~
to. Ripeto, ci sono nuove esigenze; c'è quindi
la necessità, avvertita da anni da tutto il
mondo politico delle autonomie locali com~
plessivamente, non solo di puntare su settori
nuovi ~ come prima ricordava anche il
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relatore ~ ma anche di adeguare gli strumenti

e la regolamentazione.
In quest'ottica, ad esempio, il soggetto

proprietario deve essere il destinatario di
norme come quelle contenute nel disegno di
legge in esame, che ripercorre ipotesi normati~
ve inserite nel provvedimento che il Governo
Craxi aveva elaborato nel 1985 , che è decaduto
per la fine anticipata della IX Legislatura e che
è stato riproposto dal Governo Fanfani.

A mio avviso, l'esperienza, la storia e il buon
senso ci inducono a tenere separati il disegno
dì legge di riordino dei servizi pubblici degli
enti locali ~ che probabilmente inciderà molto

nella situazione esistente ~ dal più complesso e

generale disegno di riforma delle autonomie
locali, del quale il primo deve essere conside~
rato una parte, un momento, un'articolazione.
Ovviamente, non possono essere trascurate le
linee condivise da tutte le forze politiche in
ordine alla riforma delle autonomie locali: un
provvedimento nel quale deve essere afferma~
ta e sottolineata ~ mi auguro sia un punto
fermo ~ l'esigenza degli statuti degli enti
locali.

Queste brevissime considerazioni, in qual~
che modo preliminari, signor Presidente, con~
fermano la necessità che da parte dei Gruppi
parlamentari, di questa Commissione e del
Senato, si proceda lungo la strada dell'appro~
vazione di un testo che (concordo anch'io con
il senatore Murmura) richiede ulteriori appro~
fondimenti ed anche talune modifiche. Mi pare
di capire che le varie associazioni delle
autonomie locali, e probabilmente prima di
tutte la CISPEL, sono interessate ad approfon~
dire e ad avanzare proposte; gli amministratori
locali si sono impegnati in questo senso e
quindi le energie disponibili sono tante.

Com'è ovvio ed inevitabile, probabilmente
emergeranno momenti di diverse valutazioni,
soprattutto in ordine ad alcune innovazioni
ottenute nel testo quale quella ~ lo sottolinea~

va il senatore Murmura ~ dell'accentuazione
dei poteri del presidente rispetto a quelli del
direttore delle aziende. A questo riguardo vi
sono vere e proprie scuole di pensiero diverse,
legate ai diversi orientamenti dei partiti politi~
ci. Fino ad oggi, la forma particolare che
assume la gestione di tali aziende ha previsto
poteri e responsabilità essenzialmente in capo

al direttore, con il relativo compenso. Il
disegno di legge in esame cerca un punto di
equilibrio; ma non posso essere d'accordo con
il senatore Murmura laddove afferma che,
accanto alla personalità giuridica riconosciuta
all'azienda, sia sempre dovuta e doverosa
quella del suo presidente. Anche su questo
punto vi possono essere diverse opinioni e si
possono avere degli approfondimenti perchè
le verità in questo settore non sono mai
acquisite.

Ciò che a mio avviso è certo ~ e lo dico con

molta serenità ~ è che il problema non

riguarda solo l'assetto delle aziende, ma anche
gli strumenti di autonomia e la possibilità di
creare un sistema di enti locali efficace per la
migliore gestione delle funzioni politiche che
l'ente locale stesso è chiamato a svolgere.

TARAMELLI. Abbiamo bisogno di una so~
spensione di 15 giorni della discussione per
focalizzare meglio i problemi che si sono
manifestati e per non correre il rischio di fare
una discussione troppo generica. Il mio timore
è che, così come rilevava anche il relatore,
l'assegnazione del disegno di legge a questa
Commissione sia avvenuta nella presunzione
che il Senato avrebbe continuato ad esaminare
le questioni della riforma delle autonomie.
Adesso è stata presa una decisione diversa e la
cosa non è ininfluente.

Abbandonando la pretesa di far tutto di
corsa, potremmo avere l'opportunità di far
attenzione a quello che sta succedendo nell'al~
tra Camera. Non dico che dobbiamo essere
condizionati o che dobbiamo rinunciare alla
nostra autonomia, ma occorre fare in modo
che vi sia un riscontro tra i lavori delle due
Camere. Trascorsi i 15 giorni di sospensione
potremo fare una discussione generale per
verificare l'opportunità di andare avanti in
sede di comitato ristretto o di Commissione.

VETERE. A conferma di quanto testè affer~
mato dal senatore Taramelli, informo la
Commissione che proprio ieri mattina la
presidenza dell' ANCI si è incontrata con la
Presidenza della 1a Commissione della Came~
ra, a proposito della decisione assunta dalla
Presidenza della Camera e dalla stessa Presi~
denza della 1a Commissione di quel ramo del
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Parlamento di realizzare per il mese di luglio
un testo di riforma, dando luogo ad un'attività
che, per le esperienze fatte in queste Aule in
precedenti legislature, posso assicurare sarà
abbastanza sostenuta. Devo dire che l'intendi~
mento è apprezzabilissimo, ma ne è scaturita
una discussione proprio attorno al disegno di
legge oggi al nostro esame e all'incertezza che
vi era da parte della Presidenza di quella
Commissione della Camera circa la possibilità
di procedere ad una discussione qui in
Senato, relativa all'ordinamento dei servizi,
proprio nel momento in cui nell'altro ramo si
stava procedendo ad una discussione sulla
riorganizzazione dell'ente locale, del comune
in quanto tale.

Non si tratta di una questione astratta o di
principio; come si può pensare di dare effi~
cienza ad un'azienda riformata quando, ad
esempio, su una delle prime questioni che
emergono nell'esame del disegno di legge (mi
riferisco alla composizione e alla nomina del
consiglio di amministrazione, nonchè ai rap~
porti tra presidente e direttore) non vi è
assoluta certezza sulle possibilità di un com~
portamento rapido da parte dell'ente che
dovrà decidere in proposito? Vi sono comuni
che, malgrado le elezioni del 1985, ancora
vanno avanti con consigli di amministrazione
risalenti al 1980 che non furono rinnovati
prima, non vengono rinnovati adesso e non lo
saranno neanche in futuro perchè non esiste
una scadenza o un termine. Occorre prevedere
che, quando un consiglio comunale non
provvede alle nomine, qualcuno provveda in
tempi certi e determinati. Vi sono, inoltre, altri
aspetti da considerare in riferimento al rappor~
to tra consiglio di amministrazione di
un'azienda e consiglio comunale. Occorre
fissare le responsabilità non solo per quanto
attiene all'esecuzione dei provvedimenti, ma
anche per quanto riguarda le questioni di

carattere finanziario. Sono problemi che do~
vrebbero essere visti nella loro interezza.

Tuttavia, poichè sarebbe improprio decidere
di non discuterne perchè si tratterebbe di una
soluzione improponibile, credo che il senatore
Taramelli abbia ragione nel chiedere una
sospensione di 15 giorni per poi cominciare a
discutere. Non sono comunque d'accordo con
chi afferma che il nostro lavoro potrebbe non
essere produttivo in prospettiva, visto il lavoro
che si sta' svolgendo nell'altro ramo del Parla~
mento.

PRESIDENTE. Aggiungo che queste consi~
derazioni trovano riscontro anche nell'attesa
che vi è da parte della 1a Commissione della
Camera di un disegno di legge d'iniziativa
governativa sul riordino degli enti locali. A
questo proposito il sottosegretario agli interni
Fausti, che ha la delega per gli enti locali, ha
confermato la presentazione di tale disegno di
legge, che avverrà a scadenza anche molto
breve. Il fatto che la presentazione di un
disegno di legge di questa ampiezza possa
avvenire a breve scadenza può spingere a
ritenere che effettivamente, se vi sarà celerità
nell'esame da parte della Camera dei deputati,
avremo anche la possibilità di tener conto di
quello che avverrà nell'altro ramo del Parla~
mento il quale, tra l'altro, potrà far tesoro
delle lunghe discussioni che vi sono state nelle
precedenti legislature in tema di enti locali.

Poichè non si fanno osservazioni sulla
proposta di rinvio avanzata dal senatore Tara~
melli, rinvio il seguito della discussione del
disegno di legge ad altra seduta.

I lavori terminano alle ore 12,10.
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