
PAC POST 2020
E DIRETTIVA QUADRO

ACQUE:
Consorzi di Bonifica, ANBI e Irrigants d’Europe 

rilanciano la sfida sulle risorse idriche

Azione cofinanziata
dalla Commissione EuropeaISBN 978-88-944557





PAC POST 2020
E DIRETTIVA QUADRO ACQUE:

Consorzi di Bonifica, ANBI e Irrigants d’Europe rilanciano 
la sfida sulle risorse idriche

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:04  Pagina 1



Comitato di Redazione

Massimo Gargano

Caterina Truglia

Raffaella Zucaro

Con il contributo di

Gian Marco Centinaio (Presentazione)

Francesco Vincenzi (Introduzione)

Carlo Pilia (Premessa)

Fabrizio De Filippis, Raffaella Zucaro (Parte Prima)

Pier Michele La Sala (Parte Seconda)

Carlo Pilia (Parte Terza)

Massimo Gargano (Conclusioni)

Immagine di copertina

Foto di Giampaolo Onesto

Impaginazione e Stampa

Tipografia Mariti - Roma

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:04  Pagina 2



INDICE

PRESENTAZIONE . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p.    7 

INTRODUZIONE . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  11 

PREMESSA . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  15 

Parte Prima

POLITICA AGRICOLA COMUNE (PAC) E GESTIONE 
DELLE RISORSE IDRICHE

1. Un po’ di storia . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p.  20
1.1 Nascita e sviluppo della PAC . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  20 
1.2 Crisi e riforme della PAC . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  23 
1.3 Pac attuale (2014/2020) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  30

2. Gestione delle risorse idriche nella PAC 2014-2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  35
2.1 Risorse idriche e sviluppo rurale . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  35 
2.2 Risorse idriche nella programmazione 2014-2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  36 
2.3 Rispetto delle condizionalità ex-ante per le risorse idriche . . . . . . . . . . . . . .p.  42 
2.4 Aspetti critici specifici: problemi di applicazione dell’articolo 46 . . p.  44 
2.5 Riflessioni . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p.  46 

3. PAC futura (2021/2027) e le prospettive per la gestione 
delle risorse idriche . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p.  49

RIFERIMENTI BIBLIOGRAFICI PARTE PRIMA . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  54 

3

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  28/05/19  09:27  Pagina 3



Parte Seconda

PRELIEVO DI ACQUA IRRIGUA IN AGRICOLTURA E 
NELL’INDUSTRIA AGROALIMENTARE ITALIANA

1. Acqua in agricoltura . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p.  60 

2. Produzioni agricole caratterizzate da impianti irrigui . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p.  63 

3. Produzioni zootecniche . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  70 
3.1 La risorsa idrica negli allevamenti in Italia . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p.  70 
3.2 Smaltimento reflui zootecnici . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  74 

4. Risorsa idrica nelle industrie di trasformazione . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  82 
4.1 Utilizzo della risorsa idrica nei frantoi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p.  82 
4.2 Utilizzo della risorsa idrica nelle industrie casearie . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  86
4.3 Utilizzo della risorsa idrica nella trasformazione del pomodoro . . . . . p.  90 

5. Impronta idrica nel sistema agroalimentare . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  92 

6. Aspetti economici connessi all’impiego dell’acqua irrigua 
in agricoltura e nell’agroalimentare . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p.  95 
6.1 Acqua irrigua come bene misto . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p.  96 
6.2 Programmazione per lo sviluppo rurale e gestione della 

risorsa idrica . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 101 
6.3 Recupero dei costi dell’acqua . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p. 106 

6.3.1 Costi finanziari . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p. 108 
6.3.2 Costi della risorsa . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p. 110 
6.3.3 Costi ambientali . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p. 111 

7. Strumenti per il recupero dei costi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p. 112 
7.1 Specificità italiana . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 114 

8. Esternalità dell’uso irriguo delle risorse idriche . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 117
8.1 Valore delle esternalità . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p. 119 
8.2 Valutazione delle esternalità  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p. 120 

8.2.1 Metodi indiretti . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 121 
8.2.2 Metodi diretti . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p. 123 

8.3 Benefit transfer . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . p. 124 

9. Riflessioni . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 126 

RIFERIMENTI BIBLIOGRAFICI PARTE SECONDA . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 128 

4

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  28/05/19  09:27  Pagina 4



Parte Terza

RIFLESSIONI SULLA PROPOSTA DI PAC 2021/2027

1. Intersettorialità, multidisciplinarietà e criticità della pac: 
verso una nuova metodologia trasparente e partecipativa . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 136 
1.2 Gestione delle risorse idriche nella prossima PAC 2021/2027: 

il new delivery model . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 141 
1.3 Alcune proposte per la prossima PAC 2021/2027 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 143 

2. L’analisi economica dei prelievi di acqua irrigua in agricoltura e 
nell’industria agroalimentare . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 154 
2.1 Sviluppo rurale, la gestione e il recupero dei costi 

della risorsa idrica . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 159 

3. Aspetti critici da riconsiderare nella DQA . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 166 

4. Contaminanti emergenti e fonti di inquinamento non agricole 
incontrollate . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 169 

5. Conservazione e riutilizzo dell’acqua . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 170 

6. Corpi idrici fortemente modificati e artificiali . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 171 

7. Sottostima dei cambiamenti climatici . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 172 

CONCLUSIONI . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .p. 175

5

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  28/05/19  09:27  Pagina 5



FOTO DI SIMONE CAMPANILE

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:04  Pagina 6



Presentazione

Il futuro, inteso come sostenibilità, passa solo attraverso una giusta
consapevolezza e gestione dell’acqua, una delle più grandi ricchezze di cui
abbiamo disposizione e che può avere delle enormi ricadute su tutti i
settori più competitivi del nostro Paese. 

L’acqua è una componente essenziale nella produzione agroalimentare
e la nostra agricoltura, il nostro Sistema Paese, per essere sempre più
completivo non può fare a meno di questo straordinario ‘ingrediente’ che
rende unici i nostri prodotti agroalimentari. 

Proprio per questo sin dal mio insediamento mi sono battuto per
combattere il fenomeno del dissesto idrogeologico e mettere in sicurezza
il territorio - attività alla quale questo Ministero ha partecipato attivamente
- proponendo un piano straordinario di opere da realizzare a cura dei
Consorzi di bonifica e dei diversi soggetti cui è affidata la gestione delle
superfici forestali, volti a ripristinare la funzionalità e l'efficienza idraulica
del reticolo idraulico del Paese. 

L’attenzione del mio Ministero è concretamente verificabile dalle risorse
destinate al settore, ammontanti a oltre 900 milioni di euro, se si
considerano le diverse fonti di finanziamento attivate nell’ultimo anno. E
di soli pochi mesi è l’approvazione del Piano nazionale del settore idrico
- sezione invasi, condiviso dal mio Ministero insieme a quello
dell'Economia, dell'Ambiente, dei Beni e delle Attività culturali,
dall'Autorità di regolazione per energia reti e ambiente e dalla Conferenza
Unificata. 

Il Ministero attribuisce un ruolo fondamentale alla risorsa idrica e alla
sua corretta gestione e i Consorzi di bonifica, che rappresentano uno
strumento di gestione e tutela  del territorio, dell’ambiente e delle acque,
sia sotto il profilo qualitativo sia quantitativo, possono avere in questo
contesto un ruolo strategico, perché solo una gestione collettiva permette
di regolare in modo razionale ed efficiente la distribuzione ed il
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monitoraggio costante dell’uso dell’acqua, sempre più scarsa e preziosa,
evitando il prelievo indiscriminato dalla falda e i danni ambientali le cui
conseguenze ricadrebbero sulla collettività. 

Una gestione efficiente delle risorse idriche è la vera missione che
dobbiamo affrontare. Siamo già in ritardo rispetto ai cambiamenti
climatici, alla globalizzazione, che ha in parte cambiato il modo di fare e
pensare l’agricoltura, alle mutazioni socio-economiche della società. 

Un’agricoltura competitiva su tutti i mercati, di qualità, come è quella
italiana, con la sua ricchezza di biodiversità, diversissima dal Nord al Sud
della penisola, si deve attrezzare per fronteggiare i crescenti problemi di
siccità e di carenza idrica, causati dai cambiamenti climatici, e al contempo
proteggere e tutelare la terra. 

Riteniamo quindi che la nuova Pac 2021-2027 dovrà necessariamente
porre una particolare attenzione a questo tema, quanto mai attuale e
sempre più stringente non solo per il nostro Paese ma per tutta la politica
comunitaria. 

In linea generale l'Italia condivide la proposta di una Pac più ambiziosa
dal punto di vista ambientale ma vogliamo anche che tale ambizione non
si traduca in maggiori oneri ed elementi di complicazione per il mondo
agricolo, soprattutto se non adeguatamente remunerati. Gli agricoltori
italiani hanno sempre fatto e continueranno a fare la propria parte per
migliorare la sostenibilità ambientale dell'attività agricola. È nostro
compito però creare le condizioni perché queste importanti funzioni, in
particolare a finalità ambientale e sociale, possano essere coniugate alla
necessaria sostenibilità economica.

L’importanza della gestione dell’acqua per l’irrigazione deve essere
sostenuta non solo a livello nazionale, ma anche europeo, in particolare
nel quadro della riforma della Politica agricola comune della fase post
2020, e su questo l’ANBI può svolgere un ruolo fondamentale, soprattutto
coinvolgendo le organizzazioni di settore degli altri Paesi Mediterranei
che, al pari dell’Italia, dovrebbero sostenere le istanze del mondo agricolo,
troppo spesso sacrificate da una visione eccessivamente vincolistica ed
estremamente burocratica.

Occorre promuovere la cultura dell’acqua, portare avanti importanti
progetti scientifici e tecnologici, educare i giovani nelle scuole a una vera
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e propria educazione civica del territorio, puntare alla modernizzazione e
la tecnologia, dall’agricoltura di precisione a quella digitale, attirare giovani
agricoltori e facilitare lo sviluppo delle imprese delle zone rurali.

È nostro dovere tutelare e valorizzare il nostro territorio, una ricchezza
unica, che tutto il mondo ci invidia. E per fare questo serve l’impegno di
tutti. 

                                                          Gian Marco Centinaio
                                          MINISTRO DELLE POLITICHE AGRICOLE ALIMENTARI, 

                                                                      FORESTALI E DEL TURISMO
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Introduzione

L’irrigazione in Italia costituisce una condizione fondamentale per avere
un’agricoltura che rimanga competitiva sui mercati globali, si calcola che
la produzioni irrigue valgano oltre l’85% del valore agricolo complessivo
ed è pertanto una risorsa importante per il reddito delle imprese agricole,
ma anche dei settori ad esse correlate: produzioni tipiche, olio, vini,
formaggi, insaccati, agroturismo, agroindustria, made in Italy. Siamo certi
di poter sostenere la tesi che si può fare agricoltura senza terra ma non
senza acqua.

In tale ambito operano per le competenze affidate (difesa suolo e
gestione acqua irrigua) i Consorzi di bonifica, enti pubblici economici di
autogoverno, riordinati sulla base dell’Accordo Stato Regioni del 2008,
che sono attivi su 17 milioni di ettari di pianura e collina, oltre la metà
del territorio  del Paese, assicurano l’allontanamento delle acque in eccesso
su circa 7 milioni di ettari (comprese città, aeroporti, importanti
infrastrutture e vie di comunicazione) e l’irrigazione collettiva su 3,3
milioni di ettari e gestiscono 200.000 chilometri di canali naturali ed
artificiali e 754 impianti idrovori.

Essi, forte espressione di sussidiarietà, sono costretti ad affrontare con
sempre maggior frequenza gli effetti della scarsità idrica, il contrasto ai
cambiamenti climatici, il consumo del suolo e le difficilissime situazioni
idrauliche che ne derivano impegnando uomini, mezzi e risorse finanziarie
dei privati consorziati per attenuare i danni e, con proprie risorse,
assicurano al territorio in via ordinaria una costante azione preventiva di
manutenzione degli impianti idraulici, corsi d’acqua, canali, argini e degli
impianti pubblici di irrigazione collettiva, gli unici in grado di gestire al
meglio le crisi idriche, ormai sempre più frequenti.

Si ricorda che nel nostro Paese il valore della produzione agroalimentare
risulta di circa 270 miliardi di euro (di cui l’export vale 45 miliardi) con
3,3 milioni di occupati.
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L’irrigazione peraltro, oltre a consentire il mantenimento delle filiere
produttive, provvede alla ricarica delle falde sotterranee, assicura il
mantenimento delle aree umide, di agroecosistemi e del paesaggio, riduce
la subsidenza e l’intrusione salina nelle falde e assicura il presidio del
territorio, fornendo reddito alle imprese agricole.

Ma l’agricoltura, per continuare a produrre reddito, deve essere in
costante evoluzione, in sostanza deve continuamente migliorare la propria
efficienza, e questo a partire dall’irrigazione. In pratica si tende ad ottenere
risultati superiori utilizzando la medesima quantità di risorsa idrica o
almeno ottenere lo stesso risultato impegnando quantità inferiori, ed in
ogni caso riducendo gli impatti sull’ambiente e “liberando” la risorsa idrica
per altri usi.

E’ importante ricordare che la bonifica, in relazione al modificarsi delle
esigenze del territorio e della società, ha adeguato la propria azione: da
bonifica igienica, a bonifica idraulica, a bonifica di valorizzazione e
sviluppo attraverso l’irrigazione, a bonifica di salvaguardia ambientale.

I protagonisti e gli  attori istituzionali che hanno garantito e realizzato
tale percorso evolutivo sul territorio sono stati i Consorzi di bonifica per
la loro intrinseca adattabilità istituzionale che ha configurato  un
modello istituzionale, riconosciuta sia da parte del legislatore nazionale
che di quello regionale, anche in situazioni di vivaci e approfonditi
dibattiti, utili però a riconfermare la modernità e l’utilità dell’istituto
consortile.

Un ruolo strategico quindi sul territorio, con riferimento specifico alla
sicurezza fisica dello stesso, realizzata attraverso le attività di  prevenzione
e riduzione del rischio idraulico, per la realizzazione degli scopi di difesa
del suolo, di risanamento delle acque, di fruizione e gestione del patrimonio
idrico, per gli usi di tutela degli aspetti ambientali ad essi connessi.

A questo punto, in ragione dei cambiamenti climatici, delle innovazioni
tecnologiche, sociali ed economiche, è doveroso chiedersi quali siano le
linee più giuste cui ispirarsi per il futuro istituzionale ed operativo dei
Consorzi di bonifica.

A tal fine occorre anzitutto guardare all’Europa che impone il rispetto
di Direttive improntate sul perseguimento di principi quali la
solidarietà, la partecipazione e la sussidiarietà.
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Le caratteristiche istituzionali dei Consorzi di bonifica riferite al loro
ruolo ed alle loro funzioni, traggono ispirazione dagli orientamenti
provenienti dall’Unione Europea. L’imposizione di Direttive specifiche
aventi ad oggetto il principio della gestione integrata acqua e suolo hanno,
infatti, incidenza diretta sulle funzioni dei Consorzi di bonifica i quali,
è importante ricordare, hanno adeguato la propria azione sul territorio
in relazione allo strutturarsi della variabilità climatica e alla derivante
fragilità del territorio le cui cause vanno ricercate soprattutto nel
dissennato e non programmato consumo/utilizzo che se ne è fatto o si è
permesso di fare. 

In tale situazione di garanzia della validità dell’istituto consortile e della
sua operatività si pone, però, il problema di quali siano le esigenze
organizzative per il futuro e dove i Consorzi di bonifica debbano
continuare a cercare la conferma della loro validità nelle politiche europee,
nazionali, regionali per dare risposte adeguate per lo sviluppo sostenibile. 

E’ certo necessario difendersi dalle precipitazioni eccessive, ma risulta
anche importante conservare e tutelare una risorsa decisiva per ogni forma
di vita e fondamentale per l’agricoltura. 

Ma per garantire la sicurezza idraulica e quella alimentare si deve
provvedere alla manutenzione, all’ammodernamento e alla razionalizzazione
delle relative infrastrutture e delle reti consortili per lo scolo delle acque,
realizzate per un territorio rurale ormai ridimensionato, anche a seguito della
disordinata urbanizzazione avvenuta nelle aree di pianura e della quasi
scomparsa delle “guardie ecologiche volontarie” (le imprese agricole) nelle
aree interne e di montagna, ma anche ammodernare gli impianti pubblici
di irrigazione collettiva per adeguarli alle esigenze della moderna agricoltura
di precisione e per ridurre i conflitti per l’utilizzo della risorsa idrica.

Questo può avvenire solo avvalendosi delle tecnologie attualmente
disponibili, quali elettronica, sensoristica, informatica e gli altri strumenti,
che continuamente arrivano sul mercato, per ridurre le risorse utilizzate
ed aumentare le produzioni in modo da continuare a garantire un reddito
adeguato alle imprese (fondamentale quindi la ricerca).

La situazione attuale chiede di impegnarci in tale direzione: i
cambiamenti climatici e il consumo del suolo, i conflitti per la
disponibilità e l’uso della risorsa acqua, la conoscenza del settore irriguo
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e delle sue funzioni sempre meno note ad una popolazione ed una classe
politica sempre più metropolitana, sono tutte criticità che possono rivelarsi
fatali per gli interessi collettivi da noi rappresentati che la politica europea
può e deve aiutarci a superare. 

                                                             Francesco Vincenzi
                                                               PRESIDENTE ANBI
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Premessa

La pubblicazione dei due contributi scientifici sulla “La politica comune
(Pac) e la gestione delle risorse idriche” e sul “Il Consumo di acqua irrigua in
agricoltura e nell’industria agroalimentare italiana” riportati nel presente
studio, offre un ampio e approfondito materiale di ricerca, analisi e
confronto che, per il tramite di Consorzi di Bonifica, ANBI e Irrigants
d’Europe, si mette a disposizione di tutte le parti interessate al mondo
agricolo e alla gestione delle risorse idriche. Per un verso, si stimola una
riflessione aperta che, dagli esperti e dagli addetti ai lavori possa estendersi
agli operatori economici, ai consumatori e all’intera opinione pubblica. Si
vogliono così informare e formare i lettori sull’importanza strategica della
politica agricola comune (PAC), specie per quanto attiene alla gestione
della risorsa idrica che sia efficiente, sostenibile e rispettosa dell’ambiente.
Per altro verso, con la divulgazione dei dati raccolti si intendono favorire
altrettanti processi partecipativi democratici che, ai diversi livelli,
sostengano le istituzioni politiche nella costruzione della prossima PAC
2021-2017 e nella revisione della direttiva quadro acque (DQA).

Sul primo tema, l’analisi dell’evoluzione di mezzo secolo di PAC mette
in evidenza l’importanza strategica assunta per lo sviluppo del settore
agricolo secondo un modello di multifunzionalità, che ha dato benefici
diretti e indiretti a tutti i paesi dell’Unione. La capacità di adattamento
della PAC al susseguirsi dei tempi e contesti, inoltre, richiede una stabile
e crescente sinergia tra decisori politici e parti interessate, che collaborino
nella costruzione e attuazione degli interventi. I dati raccolti, infatti,
evidenziano le criticità emerse e delineano percorsi di miglioramento delle
soluzioni che, nei crescenti spazi di autonomia nazionale, permettano di
declinare la flessibilità dei contenuti delle misure da finanziare verso
obiettivi comuni e raggiungibili.

Sul secondo tema, la pubblicazione illustra gli elementi più significativi
per svolgere l’analisi economica della risorsa idrica, quale bene pubblico
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fondamentale che assolve, in via diretta e indiretta, a una pluralità di
funzioni meritevoli di considerazione. La rilevazione dell’impronta idrica
dei prodotti e, comunque, l’approfondimento del valore della risorsa idrica
costituisce un approccio metodologico necessario che deve guidare
l’adozione delle scelte consapevoli e sostenibili nell’utilizzazione responsabile
dell’acqua, soprattutto in periodi di limitata disponibilità. Il principio
cardine del recupero del costo dell’acqua, a distanza di due decenni
dall’introduzione con la direttiva quadro acque (DQA) non ha trovato
appropriata attuazione. La prevista revisione della normativa europea,
probabilmente, potrebbe costituire l’occasione per la riformulazione o
precisazione del significato che sia funzionale al perseguimento degli obiettivi
comuni, secondo i rinnovati contesti di applicazione.

Partendo dalle analisi svolte nello studio, la parte finale (terza) riporta
una serie di riflessioni su come la politica agricola e quella per le risorse
idriche ha condizionato lo sviluppo dell’agricoltura irrigua italiana e su
quali elementi la futura PAC, sempre più orientata alla tutela delle risorse
naturali, dovrebbe considerare per rispondere alle reali esigenze di un settore
primario, come quello italiano, fortemente dipendente dall’irrigazione.

16
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POLITICA AGRICOLA COMUNE (PAC) E 
GESTIONE DELLE RISORSE IDRICHE1

1. UN PO’ DI STORIA

1.1 Nascita e sviluppo della Pac 
L’esigenza di un progetto unitario di politica agricola per l’Europa
occidentale maturò alla fine degli anni quaranta, come elemento fondante
del più generale progetto europeista, nel contesto del nuovo ordine
economico internazionale uscito dal secondo conflitto mondiale. Nel
Trattato di Roma del 1957 – l’atto di nascita dell’Europa unita – si afferma
che “il funzionamento e lo sviluppo del mercato comune per i prodotti
agricoli devono essere accompagnati dall’instaurazione di una politica
agricola comune” (art. 38). In altre parole, i Padri Fondatori della
Comunità scelsero l’agricoltura come settore cardine del processo di
integrazione europea, nel quale sperimentare subito – con larghissimo
anticipo rispetto a quanto si prevedeva per gli altri settori dell’economia
– l’avvio di un mercato unico, armonizzando le politiche nazionali e dando
luogo a una politica comune gestita su base sovranazionale. In questo
quadro, la Pac era chiamata a rispondeva a tre grandi sfide: 

1. gestire la de-ruralizzazione dell’economia e l’esodo dalle campagne
associati ai processi di industrializzazione;

2. accompagnare e velocizzare l’ammodernamento strutturale delle
agricolture europee per accrescerne la produttività e la competitività;

3. assicurare un adeguato margine di autoapprovvigionamento
alimentare di fronte alla crescita e alla ricomposizione merceologica

20

___________________

1 Per la ricostruzione storica della Politica agricola comune, questo saggio deve molto ai

contributi di De Filippis, Fabiani (2018) e De Filippis, Salvatici (1991 e 1997), mentre
per la parte sulla gestione delle risorse idriche esso si basa su De Filippis, Zucaro (2015
e 2016).
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della domanda conseguenti all’aumento dei redditi e ai processi di
urbanizzazione;

Più in particolare, gli obiettivi della Pac, elencati nell’articolo 39 del
Trattato di Roma, si possono così sintetizzare:

• aumentare la produttività agricola;
• stabilizzare i mercati agricoli; 
• garantire la sicurezza degli approvvigionamenti alimentari a prezzi

ragionevoli per i consumatori;
• assicurare un tenore di vita equo alla popolazione agricola. 

La realizzazione di questi obiettivi si basava su tre principi di
riferimento: unicità del mercato, preferenza comunitaria, e solidarietà
finanziaria. 

L’unicità del mercato implicava lo smantellamento delle barriere al
commercio intra-Cee di prodotti agricoli e la convergenza dei prezzi
nazionali verso un prezzo unico a livello comunitario. Inoltre, poiché
l’agricoltura era oggetto di politiche di prezzi minimi garantiti in tutti e
sei gli stati membri fondatori della Cee (Francia, Germania, Italia, Olanda,
Belgio e Lussemburgo), ciò imponeva la fissazione di un prezzo unico di
sostegno nell’ambito della Pac. La preferenza comunitaria era la
giustificazione del protezionismo a difesa del mercato interno, ma era
anche un ingrediente essenziale per rendere possibile il sostegno dei prezzi
interni a un livello maggiore di quelli mondiali2. Il terzo principio, la

21

___________________

2 In questo sistema le agenzie pubbliche di intervento erano acquirenti residuali, in modo

che la produzione interna fosse comunque assorbita in corrispondenza del prezzo
garantito, più alto del prezzo mondiale. A protezione di questo sistema, si stabilivano
ogni anno dei “prezzi soglia” (o “di entrata”) fissi, leggermente superiori al livello di
prezzo garantito ai produttori interni, che determinavano l’ammontare del “prelievo
variabile” da imporre sulle importazioni: un dazio mobile pari – appunto – alla
differenza tra prezzo soglia e prezzo mondiale. Per quanto riguarda le esportazioni, il
sistema era del tutto speculare, con sussidi variabili (“restituzioni”) alle esportazioni
calcolati come differenza tra prezzo interno e prezzo mondiale. Si trattava di un sistema
di protezione molto robusto, con cui si imponeva il livello di prelievo (e di restituzione)
di volta in volta necessario a isolare il mercato interno dalle turbolenze proveniente
dall’esterno (De Filippis, Salvatici, 1997).
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solidarietà finanziaria, assicurava che la spesa della Pac fosse finanziata in
solido dai paesi membri, attraverso il bilancio comune, indipendentemente
dallo Stato membro in cui veniva erogata o dalla nazionalità dei soggetti
che la ricevevano, nell’ipotesi che i suoi effetti si propagassero a tutta la
Comunità europea attraverso il mercato unico3.  

L’amministrazione finanziaria della Pac venne affidata al Fondo Europeo
di Orientamento e Garanzia Agricola, composto da due sezioni distinte: la
sezione Orientamento, rivolta alla politica di ammodernamento delle
strutture aziendali, e la sezione Garanzia, per il sostegno dei prezzi agricoli.
Nel progetto originario, il “braccio forte” della Pac doveva essere la politica
delle strutture, per accompagnare l’ammodernamento dell’agricoltura
europea, in un contesto di crescita dell’economia trainata dallo sviluppo
industriale. La politica dei prezzi era concepita come uno strumento di
stabilizzazione breve periodo, volto a difendere l’agricoltura europea dalle
fluttuazioni dei prezzi mondiali.

Nonostante le intenzioni iniziali, l’intervento che ha maggiormente
caratterizzato la Pac è stato il sostegno dei mercati, con un livello di
prezzi nettamente superiori a quelli mondiali. La politica delle strutture
agricole è rimasta a lungo il braccio debole della Pac, con una spesa che
per oltre un ventennio è rimasta inferiore al 5% del bilancio complessivo
del FEOGA.

La centralità del sostegno dei prezzi ha fatto per circa mezzo secolo
della Pac una versione esemplare di intervento pubblico “accoppiato” alla
quantità prodotta, nel quale il sostegno ricevuto dagli agricoltori,
traducendosi nel maggior ricavo unitario assicurato dal prezzo minimo
garantito, è direttamente proporzionale – in questo senso “accoppiato” –
alla quantità di prodotto che essi mettono sul mercato; mentre non c’è
alcun incentivo a migliorare la qualità o i servizi a essa associati. Un’ampia

22

__________________

3 Per quanto riguarda il sostegno dei prezzi, in presenza di uno stesso livello di prezzo

garantito a livello comunitario, la spesa effettuata in un dato paese per acquistare una
eccedenza produttiva portata all’intervento generava benefici a tutti gli agricoltori
comunitari. In assenza di tale intervento, infatti, l’eccedenza in questione avrebbe spinto
il prezzo al ribasso non solo nel luogo dove essa si manifestava, ma in tutto il mercato
della Cee.
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letteratura ha dimostrato che si tratta di uno strumento indiscriminato,
inefficiente e iniquo, ma anche molto potente, relativamente facile da
gestire e – soprattutto – di grande successo sul mercato politico, in quanto
gradito sia ai policy maker che agli stessi beneficiari (De Benedictis, De
Filippis, 1998).

Nella Comunità Europa degli anni ‘60, il modello “accoppiato” si rivelò
estremamente efficace nel perseguire i due principali obiettivi affidati alla
Pac: quello sociale, di sostenere i redditi degli agricoltori, che allora erano
una categoria nettamente più povera della media; e quello produttivo, di
accrescere l’auto-approvvigionamento alimentare. Senza dimenticare che
ciò avveniva in un contesto in cui la sensibilità ambientale era ancora
assente e i processi di intensificazione produttiva erano visti come
fenomeni positivi, associati alla modernizzazione dell’agricoltura europea
(De Filippis, Salvatici, 1996). Inoltre, la forza della Pac è stata quella di
essere una politica settoriale gradita anche fuori dell’agricoltura. “Gli
interessi agricoli – ma anche (forse ancora di più) quelli agroindustriali –
erano ben serviti da un sostegno forte ma anche poco visibile in quanto
inglobato nel sistema dei prezzi e non in sussidi diretti a carico del bilancio
pubblico; i consumatori dei sei paesi fondatori, abituati a un regime di
prezzi agricoli alti e stabili (…), non avvertirono traumi nel passaggio dalle
politiche nazionali alla Pac; la spesa agricola era sotto controllo e la
Comunità era ancora importatrice netta di prodotti agricoli (…); gli Stati
Uniti accettavano il protezionismo della Pac come un costo ragionevole
nell’esercizio della propria egemonia, a fronte dei vantaggi geopolitici
derivanti dal processo di integrazione dell’Europa occidentale, di cui la
Pac era uno dei principali ingredienti (De Filippis, Fabiani, 2018, p. 468).

1.2 Crisi e riforme della Pac 
Il primo allargamento della Comunità, avvenuto nel 1973, rappresentò
una significativa modifica del contesto favorevole in cui si era sviluppata la
Pac nel suo primo decennio di sviluppo. Insieme a Danimarca e Irlanda,
infatti, entrò un partner “scomodo” come il Regno Unito, spinto
all’adesione da considerazioni di tipo geopolitico più che da un effettivo
spirito europeista e che mostrò fin dall’inizio la sua forte insofferenza nei
confronti della Pac. “Inoltre, la crisi petrolifera dei primi anni settanta, la
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caduta del sistema monetario internazionale basato su cambi fissi,
l’inflazione e i processi di divergenza delle economie europee, contribuirono
a mettere a nudo gli squilibri della Pac: squilibri nel sostegno tra prodotti
continentali e mediterranei, tra categorie di produttori, tra regioni.
Squilibri, ancora, tra i diversi strumenti della Pac, in cui anche dopo il varo,
nel 1972, delle direttive per la politica delle strutture agrarie (…) il sostegno
dei prezzi continuava a fare la parte del leone, lasciando le briciole
all’intervento di modernizzazione delle aziende” (De Filippis, Fabiani,
2018, p. 469).

All’inizio degli anni ‘80 le contraddizioni della Pac – e, più in generale,
del modello di sostegno “accoppiato” che essa incarnava – iniziarono a
manifestarsi con forza crescente e da allora è iniziato un lungo processo
di riforma che ha collocato la Pac in una permanente situazione di
autoanalisi. I segnali della crisi sono riconducibili a due dimensioni: una
dimensione interna, legata alla insostenibilità di un sostegno percepito
come sempre più distorsivo e costoso; e una dimensione internazionale,
legata alla incompatibilità del protezionismo agricolo con il modello di
globalizzazione che andava diffondendosi nel mondo occidentale.

Alla dimensione interna fanno capo tre elementi: 1) la questione
finanziaria, con l’aumento delle spese per lo smaltimento delle eccedenze
generate dalla Pac; 2) il declino del peso politico dell’agricoltura e la sua
perdita di centralità in una Comunità che allora volava sempre più alto,
progettando i suoi progressivi allargamenti e ponendosi obiettivi di
integrazione sempre più ambiziosi, quali il mercato unico e l’unione
monetaria; 3)la sensibilità ambientale che iniziava a manifestarsi e che
metteva sotto accusa l’intensificazione produttiva associata alla Pac. La
dimensione internazionale, dal canto suo, chiamava in causa il
cambiamento della posizione commerciale della Comunità, da
importatrice a esportatrice netta, le cui esportazioni sussidiate
contribuivano a distorcere i flussi di commercio e a deprimere il livello
dei prezzi sui mercati agricoli mondiali: ciò portò la Pac a essere messa
sotto accusa nel negoziato dell’Uruguay round del Gatt, partito nel 1986
e conclusosi nel 1994, che impose l’esigenza di ridurre il protezionismo
agricolo e di rivedere le politiche agrarie che lo alimentavano. (Anania,
De Filippis, 1996).

24

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 24



Inizialmente la revisione della Pac fu gestita con un approccio di tipo
conservativo, che evitava di mettere in discussione il nocciolo duro della
politica – il sostegno dei prezzi – tentando, piuttosto, di porre rimedio
alle distorsioni da esso generate: una manifestazione esemplare della path
dependency delle politiche pubbliche, per cui le riforme possibili sono
fortemente condizionate dalle politiche esistenti, dalla loro storia pregressa
e dagli interessi che intorno a esse si sono consolidati. In altre parole, il
“combinato disposto” della difesa dello status quo da parte dei gruppi
favoriti dalle politiche, l’incertezza del cambiamento, la circostanza che i
relativi benefici sono il più delle volte avvertibili solo a lungo termine, ben
oltre l’orizzonte temporale di breve periodo dei policy maker, impedisce
riforme radicali e genera modifiche incrementali delle politiche stesse. Nel
caso specifico della Pac, “la componente inerziale tipica della path
dependency è stata accentuata dal suo essere una politica settoriale, gestita
a livello sovranazionale. La “sovranazionalità” ha imposto la continua
ricerca di compromessi accettabili da Paesi diversi e non sempre in
sintonia, nell’ambito di un meccanismo decisionale complesso, con in più
il vincolo di operare con un ventaglio di strumenti comunque limitato
dalla “settorialità”, senza le tante compensazioni possibili nell’ambito della
politica economica complessiva di un singolo paese” (De Filippis e Fabiani,
2018, p. 470). Il risultato è stato un miscuglio di misure e contro-misure,
con cui la Pac ha continuato a spingere sull’acceleratore dei prezzi ma ha
contemporaneamente premuto il freno della limitazione della garanzia e
del disincentivo a produrre”, con interventi quali quote di produzione,
tasse di corresponsabilità, set-aside, stabilizzatori di bilancio.

Accanto a questa linea inerziale, gradualista e riduzionista, a partire dalla
seconda metà degli anni ottanta iniziò a svilupparsi un approccio più radicale,
che metteva in discussione l’impianto complessivo della Pac, in termini di
obiettivi oltre che di strumenti. Più in particolare, iniziò a prendere corpo
l’idea – proposta per la prima volta nel Libro verde del 1985 (Commissione
europea, 1985) – di un “riorientamento al mercato” dell’agricoltura europea,
con una riduzione consistente del sostegno via prezzi e la sua sostituzione
con pagamenti diretti da erogare in modo più selettivo e rivolto a compensare
o a promuovere situazioni o comportamenti desiderabili sotto il profilo
sociale, territoriale e ambientale, oltre che produttivo.
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Un impulso decisivo in questa direzione venne dall’accordo di Blair
House del novembre del 1992, raggiunto da Usa e Cee nella fase finale
dell’Uruguay round del Gatt, che rese legittimi in sede internazionale i
pagamenti parzialmente disaccoppiati, entro soglie di produzione
predeterminate. In vista di tale accordo che avrebbe sbloccato il negoziato
agricolo del Gatt e, probabilmente, come condizione per favorire il suo
raggiungimento, nel maggio 1992 era stata approvata la cosiddetta riforma
Mac Sharry della Pac che, appunto, aveva trasformato parte del sostegno
via prezzi in pagamenti diretti parzialmente disaccoppiati dalla quantità
prodotta4. Sulla base dell’accordo di Blair House, tali pagamenti finirono
nella cosiddetta “Scatola blu”, contenente le misure di fatto esentate dalla
riduzione del sostegno imposta dal successivo accordo Gatt del 1994.

La riforma Mac Sharry non comportò modifiche sostanziali, ma per la
prima volta intaccò lo zoccolo duro della vecchia Pac, ossia il sostegno
basato sui prezzi minimi garantiti. In questo senso si trattò una svolta
importante, che aprì la strada al progressivo disaccoppiamento del
sostegno da prezzi e quantità prodotte. Il passo successivo in questo
percorso si ebbe alla fine degli anni novanta, con Agenda 2000, il
documento della Commissione europea che introdusse e guidò la
definizione del quadro finanziario 2000-2006 dell’Ue e che, più in
generale, rivisitava l’intero impianto delle politiche comunitarie in vista
dell’allargamento ad Est, previsto per il 2004 (Commissione europea,
1996). Sul fronte della Pac Agenda 2000 confermò in pieno il percorso
verso il disaccoppiamento del sostegno ma, soprattutto, introdusse due
novità di grande rilievo. 

La prima fu la volontà di potenziare la vecchia politica delle strutture
agricole – fino ad allora sacrificata allo strapotere dell’intervento sui prezzi
– e di ampliare le sue competenze, trasformandola in un intervento di
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4 In particolare, i prezzi minimi garantiti di cereali e carne bovina furono ridotti del 30%,

e tale riduzione fu compensata da pagamenti legati agli ettari coltivati o ai capi allevati,
calcolati in base alle rese medie delle diverse aree. A ciò si aggiunsero le cosiddette
“misure di accompagnamento”, che per la prima volta tentarono di sperimentare sussidi
legati a obiettivi ambientali o territoriali (De Filippis, Salvatici, 1994). 
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ampio respiro per lo sviluppo delle aree rurali, di taglio territoriale più che
settoriale e non limitato alla sola agricoltura. Ciò avveniva a coronamento
di un lungo e articolato dibattito, preparato dalla comunicazione sul Futuro
del Mondo rurale del 1988 (Commissione europea, 1988) e culminato nella
Conferenza di Cork del 1996, nel quale era maturata la consapevolezza che
un’azione limitata al solo settore agricolo e a interventi dentro le aziende
non era sufficiente ad assicurare l’obiettivo di ammodernamento
strutturale della stessa agricoltura. Un percorso alternativo – che pure
aveva i suoi sostenitori – sarebbe stato quello di sottrarre alla Pac
l’intervento per lo sviluppo delle aree rurali, trasferendolo alle politiche
territoriali dei fondi strutturali; ma esso, probabilmente non a torto, fu
visto come una minaccia per la centralità dell’agricoltura e della Pac, per
cui si dette vita a una sorta di compromesso, in base al quale un intervento
di taglio territoriale veniva collocato all’interno di una politica settoriale,
avvalendosi della dotazione finanziaria di quest’ultima (De Filippis, Storti,
2002). Dunque, così ridefinito, il vecchio intervento sulle strutture
agricole diventò la politica di sviluppo rurale, dando vita al “secondo
pilastro” della Pac che, da allora, ha visto progressivamente crescere le
proprie competenze e la propria dotazione finanziaria (Mantino, 2008).

Il secondo passaggio importante che prese corpo a margine del dibattito
su Agenda 2000 fu il consolidamento del concetto di “multifunzionalità”
dell’attività agricola, accompagnato da un ricco dibattito internazionale
di taglio scientifico e politico promosso dall’Oecd (Oecd, 1998 e 2001;
Velazquez, 2001; Henke, Salvioni, 2008). Da allora, la multifunzionalità
venne adottata come elemento qualificante di un modello “europeo” di
agricoltura, che riconosce al settore primario la capacità di produrre,
insieme a cibo e materie prime, una serie di beni e servizi pubblici quali
qualità e salubrità dei prodotti, distintività territoriale, difesa del suolo,
paesaggio agrario, conservazione dell’ambiente e della biodiversità,
benessere degli animali, servizi ricreativi e persino terapeutici. La natura
“pubblica” di tali beni e servizi aggiuntivi e collaterali alla produzione di
cibo – ossia le loro caratteristiche di non rivalità e non escludibilità –
impedisce che essi trovino una remunerazione sul mercato, ma il loro
indubbio valore e il fatto che i cittadini siano disposti a pagarlo come
contribuenti, giustificano un intervento pubblico volto a sostenerli. Il
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riconoscimento della multifunzionalità dell’agricoltura fu inizialmente
lento e controverso, ma inaugurò un approccio che ha fatto molta strada
nell’ambito dei successivi sviluppi della Pac: è da allora, infatti, che –
dapprima timidamente, poi in modo sempre più esplicito – le successive
riforme della Pac sono state sempre più orientata a sostenere l’agricoltura
nelle sue funzioni ambientali, culturali, sociali e territoriali che per le loro
caratteristiche il mercato non è in grado di remunerare e che, dunque, in
assenza di un intervento pubblico in loro favore sarebbero prodotta in
misura inferiore a quella ottimale.

Dopo la lunga preparazione di cui si è detto, il vero e proprio passaggio
epocale nel processo di revisione della Pac si ebbe nel 2003, con la
cosiddetta Riforma Fischler, un pacchetto di decisioni che era partito come
una semplice revisione di medio termine di Agenda 2000 e che, invece, si
tradusse nella svolta più radicale nella lunga storia della Pac. Non è questa
la sede per approfondire il contesto in cui maturò – peraltro in tempi
estremamente ristretti rispetto alla consueta lentezza del processo
decisionale sulla Pac – la svolta della riforma Fischler, ma certamente essa
fu possibile per una serie di fattori convergenti, in parte anche casuali,
che hanno operato nella stessa direzione e che hanno improvvisamente
spezzato la gabbia della path dependency e del gradualismo che aveva fino
ad allora caratterizzato l’evoluzione della Pac: non a caso, in un volume
che ha magistralmente ricostruito le circostanze che resero possibile la
riforma Fischler – e al quale si rimanda per gli approfondimenti – essa è
stata assimilata, nella sua forza e le modo improvviso con cui si manifestò,
a una vera e propria “tempesta perfetta” (Swinnen, 2008). 

La riforma Fischler fece confluire i pagamenti introdotti dalla riforma
Mac Sharry, parzialmente accoppiati in quanto legati agli ettari coltivati
o ai capi allevati in un “pagamento unico aziendale”, calcolato (una volta
per tutte) in base alla media dei pagamenti che ogni agricoltore aveva
ricevuto nel triennio 2000-02. Il tratto distintivo è che tale pagamento
sarebbe stato erogato in forma totalmente disaccoppiata, senza alcun
obbligo di produrre un dato bene ma con l’unico vincolo di rispettare le
buone pratiche agricole e i requisiti della condizionalità ambientale (De
Filippis 2004). All’indomani della riforma Fischler, il dibattito sul
disaccoppiamento fu molto acceso, anche perché – anticipando una scelta
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che poi sarà una costante del successivo sviluppo della Pac – agli stati
membri venne lasciato un certo margine di autonomia nelle modalità con
cui applicarlo. I critici del disaccoppiamento manifestarono forti
preoccupazioni che esso potesse risolversi in una sorta di messa in
liquidazione della Pac e di abbandono dell’attività agricola, nel senso che
molti agricoltori avrebbero potuto considerare il pagamento disaccoppiato
come una pura rendita di cui accontentarsi, abbandonando la produzione
e limitandosi ad assicurare la manutenzione dei terreni imposta dai
requisiti di buone pratiche agricole e di condizionalità. 

A posteriori si può senz’altro affermare che un tale abbandono non si è
verificato – se non in misura irrilevante – e che, invece, dal punto di vista
dell’efficienza economica e produttiva il disaccoppiamento è stato positivo;
esso, infatti, ha favorito un significativo riorientamento al mercato
dell’attività agricola, giacchè con i disaccoppiamento gli agricoltori sono
portati a decidere cosa e quanto produrre in relazione alle convenienze
dettate dai prezzi di mercato e non più a un vincolo imposto come requisito
per ottenere i pagamenti. Di per sé ciò dovrebbe migliorare la posizione
degli agricoltori nei confronti di chi acquista i loro prodotti, giacchè essi
decideranno di produrli solo se il loro prezzo sia sufficientemente
remunerativo; cioè, solo se per tali prodotti esiste una sufficiente domanda
e una adeguata disponibilità a pagare da parte di chi lo acquista. 

Non è quindi sorprendente che in Italia la principale organizzazione
degli interessi agricoli – la Coldiretti – abbia a suo tempo sostenuto con
determinazione le ragioni del disaccoppiamento, mentre i più attivi
oppositori siano stati alcuni comparti dell’industria di trasformazione, in
particolare quello della pasta: questi ultimi, infatti, non essendo più gli
agricoltori obbligati a coltivare i prodotti a cui era associato il pagamento
(un tempo accoppiato) della Pac, perdevano i benefici di quello che era
una sorta di sussidio indiretto pagato dai contribuenti, in quanto
consentiva loro di disporre di un’offerta di materia prima agricola da
trasformare ricca e abbondante e, dunque, acquistabile presso gli
agricoltori pagando loro prezzi relativamente bassi.

Il modo con cui il disaccoppiamento è stato concretamente applicato
in Italia – congelando i pagamenti “storici” e, con essi, gli squilibri e le
rendite di posizione a essi associati – presenta non poche ombre. Tuttavia,
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con esso si sono comunque ottenuti due risultati rilevanti dal punto di
vista economico: da un lato, il meccanismo di formazione dei prezzi
agricoli non è più amministrato dalla Pac ma viene affidato al mercato
che ne è – nel bene e nel male – la sede naturale; dall’altro, il sostegno
accordato ai beneficiari dei pagamenti della Pac non è più “nascosto” nei
prezzi ma viene messo in totale trasparenza. 

Quest’ultimo punto è molto importante, giacché questa maggiore
trasparenza pone il problema della giustificazione e della sostenibilità di
tale sostegno nel lungo periodo. In altre parole, è nell’interesse degli stessi
agricoltori che il sostegno da essi ricevuto, proprio perché disaccoppiato
e dunque “visibile”, sia in prospettiva sempre più condizionato, mirato e
selettivo, in modo da apparire agli occhi dei contribuenti non come una
rendita improduttiva, ma come una spesa giustificabile, in cambio della
quale si chiede e si ottiene qualcosa da parte dei beneficiari. In termini
economici, si tratta di ridurre gradualmente, fino a farla scomparire, la
componente di rendita indiscriminata legata al passato (l’aver coltivato
determinati prodotti e aver ricevuto per questo degli aiuti) e di legare
invece il sostegno all’adozione, nel presente, di comportamenti virtuosi
sul terreno della multifunzionalità: per la salvaguardia di esternalità
positive e per la produzione di beni pubblici legati all’attività agricola che
il mercato, da solo, non sarebbe in grado di assicurare e per i quali, invece,
i contribuenti sono disposti a pagare (De Filippis, 2004b). Non è un caso
che, a partire dalla introduzione del disaccoppiamento totale, tutto il
successivo percorso di riforma della Pac sia stato fortemente orientato alla
necessità di rendere i pagamenti diretti più selettivi mirati.

1.3 Pac attuale (2014/2020)
Il passaggio immediatamente successivo alla riforma Fischler si ebbe nel
2008, con la verifica sullo stato di salute della Pac, il cosiddetto Health
check (De Filippis, 2008), con cui venne confermata la linea del
disaccoppiamento e venne ribadita l’esigenza di rendere i pagamenti
sempre più mirati e selettivi, nel tentativo di trasformarli in una sorta di
compensazione per i beni pubblici prodotti dagli agricoltori e non
remunerati dal mercato. In questa stessa linea, con l’occasione, si mise
mano a un ulteriore potenziamento della politica di sviluppo rurale del
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secondo pilastro: sia offrendo la possibilità di aumentarne le relative risorse
a valere su quelle del primo pilastro attraverso la modulazione dei
pagamenti diretti5, sia ampliandone le competenze, soprattutto sul fronte
dell’intervento ambientale6.

Su questa linea di disaccoppiamento selettivo, affidato a maggiori margini
di autonomia accordati agli stati membri e rivolto alla remunerazione dei
beni pubblici europei prodotti dall’agricoltura e di forte attenzione
all’ambiente, si colloca la Pac attualmente in vigore, decisa nel 2013 ed
entrata in vigore dal 2015, nel contesto del quadro finanziario pluriennale
2014-2020. 

Il dibattito con cui si è pervenuti alle decisioni sulla Pac 2014/20 è
stato  piuttosto lungo e controverso (le primissime proposte dell’allora
commissario all’agricoltura Dacian Ciolos risalgono al novembre del
2010), anche perché in esso si è sperimentata la nuova procedura di
codecisione, che impone una decisione condivisa tra Parlamento e
Consiglio europeo, in un percorso istituzionale complesso, in cui il
Parlamento diventa protagonista e la stessa Commissione continua ad
avere un ruolo importante. 

In estrema sintesi, le novità della Pac decisa nel 2013 sono le seguenti
(De Filippis, 2014): 

• il tentativo di rendere il sistema di sostegno del primo pilastro più
mirato e selettivo, differenziandolo in un “menu” composto da ben
sette tipi di pagamenti e riservandolo ai soli agricoltori attivi7; 
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5 La modulazione era un meccanismo in base al quale una determinata riduzione dei

pagamenti diretti di maggiore ammontare poteva essere trasferita al secondo pilastro,
per finanziare la politica di sviluppo rurale

6 É in questa occasione che tra gli obiettivi della politica di sviluppo rurale vengono

inseriti temi destinati a fare molta strada e che oggi hanno grande centralità nell’ambito
della Pac, quali il contrasto al cambiamento climatico e la gestione delle risorse idriche 

7 Sul tema dell’agricoltore attivo, associato all’idea di riservare i pagamenti della Pac ai

“veri” agricoltori, vi è stata molta enfasi, specie in Itali. I criteri cui si è fatto ricorso, nei
fatti, hanno ridotto ben poco la platea dei beneficiari, ma si è trattato comunque di un
passaggio importante sul piano dei principi, con ogni probabilità destinato a essere
approfondito nell’abito dei futuri sviluppi della Pac
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• il greening, cioè l’obbligo di destinare il 30% del sostegno a un
pagamento subordinato all’adozione da parte dei beneficiari di
pratiche agricole a valenza ambientale; 

• La cosiddetta “convergenza” dei pagamenti diretti, ossia un meccanismo
in base al quale il livello dei pagamenti stessi – molto differenziato tra
Stati membri e tra diverse regioni dentro gli Stati membri – deve
avvicinarsi alla media dell’Ue, sia pure con una certa gradualità volta a
evitare perdite eccessive e improvvise per i beneficiari8;

• il potenziamento della dotazione finanziaria e l’allargamento delle
competenze della politica di sviluppo rurale.

Guardando alla nuova Pac entrata a pieno regime nel corso del 2015,
alla luce di quello che è stato il suo impatto effettivo si possono evidenziare
tre punti principali. 

In primo luogo, nella sua applicazione concreta il nuovo sistema di
pagamenti diretti si è rivelato molto (troppo) complicato: sette pagamenti,
dei quali tre sono obbligatori per gli Stati membri (pagamento di base,
greening e giovani) e quattro facoltativi (primi ettari, aree svantaggiate,
piccoli agricoltori e pagamenti accoppiati)9. In secondo luogo, la grande
libertà di scelta lasciata agli Stati membri, se consente la possibilità di
adattare la Pac alle diverse esigenze nazionali, rischia anche di creare una
differenziazione eccessiva nella applicazione di una politica comune, da
cui potrebbero derivare anche squilibri nel sostegno accordato alle diverse
realtà agricole. Infine, lo smantellamento, ormai completo, delle vecchie
misure di intervento sui prezzi e di controllo della produzione ha creato
problemi e ha disarmato la politica di mercato di strumenti incisivi per
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8 Il meccanismo di convergenza, essendo rivolto ad avvicinare i pagamenti per ettaro e

dunque basato sul parametro della superficie, ha penalizzato l’Italia. Per il nostro Paese,
infatti, avendo un’agricoltura più intensiva della media Ue, sarebbe stato preferibile
l’utilizzo del lavoro o del valore aggiunto quali parametri di riferimento per avvicinare
il livello dei pagamenti tra Stati membri

9 Si può ricordare che l’Italia ha attivato tre dei quattro pagamenti facoltativi, escludendo

quello ai primi ettari
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gestire situazioni di crisi di mercato, che si sono manifestate con frequenza
e intensità crescenti in conseguenza della grande volatilità che ha
caratterizza da qualche anno i prezzi agricoli mondiali.

Si tratta di critiche ragionevoli, ma in parte inevitabili. È chiaro, infatti,
che un sistema più selettivo di pagamenti, che vuole mettere in campo
misure più mirate e meglio adattate alle diverse esigenze territoriali, non
può che essere più complesso del vecchio sostegno indiscriminato; sempre
che ciò non si debba a inutili appesantimenti burocratici, come è invece
accaduto per il greening, che a fronte di un regime molto complesso non
sembra assicurare un effettivo risultato in termini ambientali. Inoltre, è
evidente che affidarsi maggiormente al mercato ha le sue implicazioni:
maggiore efficienza, meno distorsioni, meno rendite improduttive, ma
anche perdita di controllo dei meccanismi di formazione dei prezzi da parte
dell’autorità pubblica, nonché maggiori rischi per chi vive di agricoltura.

A queste questioni sono strettamente legate le due principali sfide che
troviamo nell’agenda della Pac del futuro, sulla quale il dibattito è in fase
di avvio. Da un lato, semplificare il sistema di sostegno agli agricoltori,
senza rinunciare a perseguire un approccio selettivo e senza tornare al
vecchio regime indiscriminato; dall’altro, aiutare l’agricoltura e gli
agricoltori europei a confrontarsi con i mercati globali, senza nostalgie per
il vecchio regime di prezzi garantiti e senza assecondare le tentazioni neo-
protezionistiche che vanno diffondendosi: piuttosto, sfruttando le
opportunità del libero commercio, con le dovute correzioni per renderlo
più corretto, per non sacrificare sull’altare di una globalizzazione senza
regole i benefici e la distintività del modello agricolo europeo.

Prima di guardare alle prospettive future, questa breve storia della Pac
si può concludere sottolineando come essa, a dispetto del luogo comune
che la dipinge come politica immobile e arroccata a difesa dello status quo,
sia cambiata forse lentamente, ma in modo estremamente significativo.
Confrontando, infatti, la Pac attuale con quella di mezzo secolo risulta
evidente come si tratti di politiche completamente diverse negli obiettivi,
nei vincoli, negli strumenti, negli effetti prodotti. Una misura del
cambiamento può essere data dal peso delle diverse misure sulla spesa
totale della Pac. Dal 1980 (anno identificabile come l’inizio del processo
di riforma della Pac) al 2020 (anno in cui si concluderà la Pac attuale) si
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sono drasticamente ridotte le misure più distorsive, quali i sussidi
all’esportazione per lo smaltimento delle eccedenze e il sostegno dei prezzi
che per tutti gli anni ottanta costituivano oltre il 90% della spesa e che
sono ormai azzerate; ma è anche il caso del sostegno accoppiato o semi-
accoppiato), che era aumentato con la riforma Mac Sharry e Agenda 2000,
ma che si è poi rapidamente con l’entrata a regime della riforma Fischer,
ad appena il 10% del totale. All’opposto, è progressivamente aumentata
l’incidenza della politica di sviluppo rurale – al cui interno cresce la
componete per ambiente e clima – e del sostegno disaccoppiato, a sua
volta articolato nei pagamenti diretti e nella componente ambientale del
greening. In altre parole, la capacità di resistenza della Pac e il fatto che
essa sia ancora in piedi da oltre mezzo secolo non deriva solo dalla forza
degli interessi che l’hanno difesa e che essa stessa ha alimentato, ma anche
dalla sua innegabile capacità di adattamento. 

34

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 34



2. GESTIONE DELLE RISORSE IDRICHE NELLA PAC 2014-2020

2.1 Risorse idriche e sviluppo rurale
Il settore agricolo rappresenta un settore chiave per il perseguimento della
tutela qualitativa e quantitativa della risorsa idrica, sia perché coinvolge
ingenti volumi di acqua destinati all’irrigazione, sia perché contribuisce
all’inquinamento diffuso delle acque. In questo contesto, l’integrazione
tra le politiche rappresenta una leva strategica per un uso più efficiente
delle risorse finanziarie e per perseguire obiettivi relativi a settori e ambiti
diversi, sfruttando le sinergie e il coordinamento delle azioni. Per rafforzare
tale integrazione e promuovere il perseguimento degli obiettivi della
direttiva quadro acque10, anche sul fronte della Pac la gestione delle risorse
idriche nel tempo ha assunto un ruolo di primaria importanza, sia in
termini di opportunità che di vincoli (Zucaro, 2013; Zucaro, 2014).

Più precisamente, nell’ambito della Pac il tema della gestione delle
risorse idriche e delle relative misure di sostegno si ritrova prevalentemente
nelle politiche di sviluppo rurale del secondo pilastro. Con riferimento a
tali politiche, per il periodo 2014-2020, la Commissione ha proposto un
modello volto a coniugare lo sviluppo con la tutela dei territori rurali e
delle risorse naturali, tra cui l’acqua (Zucaro, Luzzi Conti, 2013). Tra le
priorità previste nel secondo pilastro, due fanno riferimento specifico al
tema dell’acqua: 

a) il miglioramento nella gestione delle risorse idriche; 
b) l’aumento dell’efficienza nell’uso dell’acqua per l’agricoltura.

Tali priorità si propongono di incoraggiare l’uso efficiente delle risorse
e il passaggio a un’economia a basse emissioni di carbonio e resiliente al
clima nel settore agroalimentare e forestale.

A seguito dell’approvazione dei Programmi nazionali e regionali per lo
sviluppo rurale, la Commissione Europea ha pubblicato un documento
contenente una serie di open data sull’impatto dei PSR 2014-2020 in
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10 Direttiva 2000/60/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 ottobre 2000,

che istituisce un quadro per l’azione comunitaria in materia di acque.
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relazione ai beneficiari potenzialmente interessati e ai risultati attesi, sia
in termini di crescita e sviluppo delle aree rurali, sia di rafforzamento del
ruolo di tutela ambientale svolto dall’agricoltura. Dal documento emerge
che, su un totale di fondi FEASR europei di 98,7 miliardi di euro, e con
riferimento agli 11 Obiettivi tematici individuati nell’Accordo di
partenariato, circa il 74% è destinato a tre grandi voci:

• competitività delle aziende agricole (28,2%);
• protezione dell’ambiente ed efficienza energetica (24%);
• prevenzione e adattamento ai cambiamenti climatici (22%).

Il resto va a integrazione sociale (11,7%), economia a basse emissioni
di carbonio (5,2%), sostenibilità e occupazione (2,5%), ricerca e
innovazione (2,5%), assistenza tecnica e formazione (1,4%), ICT, le
tecnologie dell’informazione e della comunicazione (1,1%).

Per l’Italia sono previsti 20,85 miliardi di euro per un periodo di tempo
di 7 anni; di questi fondi 18,6 miliardi sono destinati all’attuazione dei
programmi regionali e 2,2 miliardi finanziano misure nazionali. In
analogia con quanto previsto dagli altri Stati membri, circa i tre quarti del
totale dei fondi che l’Italia ha programmato per lo sviluppo rurale sono
destinati a tre principali aree di intervento: competitività delle aziende
agricole (41,3%); protezione dell’ambiente ed efficienza energetica
(18,3%); prevenzione e adattamento ai cambiamenti climatici (16,1%).
Il restante 25% è distribuito tra le altre voci.

2.2 Risorse idriche nella programmazione 2014-2020
Diverse sono le misure previste dal Regolamento 1305/2013 che possono
contribuire a migliorare l’efficienza dell’uso irriguo delle risorse idriche.
Tra le sei priorità di intervento, tre sono quelle che risultano collegate al
tema dell’acqua: la 2 “rafforzamento della competitività e la promozione
dell’innovazione”, la 4 “miglioramento nella gestione delle risorse idriche”,
e la 5 “uso più efficiente dell’acqua in agricoltura”. Ogni priorità si articola
in  Focus area nel cui ambito  il Regolamento individua le condizionalità
da rispettare ex-ante (De Filippis e Zucaro, 2015; Zucaro, Marandola,
Manganiello, 2018).
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Tabella 1. Collegamento tra priorità, focus area e condizionalità 

Priorità Focus area Condizionalità 

Priorità 2: 

Potenziare in tutte le 

regioni la redditività delle 

aziende agricole e la 
competitività 

dell’agricoltura in tutte le 

sue forme e promuovere 
tecnologie innovative per le 

aziende agricole e la 

gestione sostenibile delle 
foreste 

Focus Area 2a: Migliorare le 
prestazioni economiche di 

tutte le aziende agricole e 

incoraggiare la 
ristrutturazione e 

l’ammodernamento delle 

aziende agricole, in 
particolare per aumentare la 

quota di mercato e 

l’orientamento al mercato 
nonché la diversificazione 

delle attività 

 

 

 

Nessuna Condizionalità 

Priorità 4: 

Preservare, ripristinare e 

valorizzare gli ecosistemi 

connessi all’agricoltura e 
alla silvicoltura 

Focus Area 4b: Migliorare la 
gestione delle risorse idriche, 

compresa la gestione dei 

fertilizzanti e dei pesticidi 

Condizionalità 4.1 - Buone condizioni agronomiche 
e ambientali (BCAA): sono adottate a livello 

nazionale le norme per mantenere la terra in buone 

condizioni agronomiche e ambientali (titolo VI, capo 
I, del regolamento (UE) n. 1306/2013). 

Condizionalità 4.2 - Requisiti minimi relativi all’uso 

di fertilizzanti e prodotti fitosanitari: sono definiti a 
livello nazionale i requisiti minimi relativi all’uso di 

fertilizzanti e prodotti fitosanitari (titolo III, capo I, 

articolo 28, del regolamento (UE) n. 1305/2013). 

Condizionalità 4.3 - Altri pertinenti requisiti 

obbligatori stabiliti dalla legislazione nazionale: sono 

stabiliti a livello nazionale i pertinenti requisiti 
obbligatori ai fini del titolo III, capo I, articolo 28, 

del regolamento (UE) n. 1305/2013. 

Priorità 5: 

incentivare l’uso efficiente 

delle risorse e il passaggio a 

un’economia a basse 
emissioni di carbonio e 

resiliente al clima nel 

settore agroalimentare e 
forestale 

Focus Area 5a: 

Rendere più efficiente l’uso 

dell’acqua in agricoltura 

Condizionalità 5.2 

Esistenza di una politica dei prezzi dell’acqua che 

preveda adeguati incentivi per gli utilizzatori a usare 

le risorse idriche in modo efficiente 

Adeguato contributo al recupero dei costi dei servizi 

idrici a carico dei vari settori di impiego dell’acqua a 

un tasso stabilito nel piano approvato di gestione dei 
bacini idrografici per gli investimenti sostenuti dai 

programmi. 
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Di seguito si riporta lo stato di avanzamento per le 3 focus area che
coinvolgono alle risorse idriche: 

Da un’analisi preliminare dei PSR approvati a livello nazionale,
emergono le principali misure e relative sotto-misure previste dal
Regolamento sullo sviluppo rurale 1305/2013 con impatto sulle risorse
idriche e per le quali si propone una prima ricognizione delle risorse
finanziarie ad esse destinate e delle tipologie di operazione previste.
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Tabella 2. Stato di avanzamento per focus area 

FA Spesa pubblica 
programmata M� 

Programmato 
FEASR M� 

Spesa pubblica 
sostenuta M� 

di cui pagato 
FEASR M� 

2a  3.349 1.690 480 242 

P4 (*) 7.219 3.629 2.188 100 

5a 422 240 44 25 

Fonte: nostra elaborazione su dati report rete rurale, giugno 2018 

(*) dato complessivo per la priorità 4  

Tabella 3. Misure e relative sotto-misure con impatto sulle risorse idriche 

Misura Sottomisura 

Misura 2 - Servizi di consulenza, di sostituzione e 

di assistenza alla gestione delle aziende agricole. 
2.2 Sostegno per l’avviamento di servizi di consulenza aziendale, 
di sostituzione e di assistenza alla gestione delle aziende agricole, 

nonché di servizi di consulenza forestale 

Misura 4 - Investimenti in immobilizzazioni 

materiali 

 

4.1 Sostegno a investimenti nelle aziende agricole 

4.3 Sostegno a investimenti nell’infrastruttura necessaria allo 

sviluppo, all’ammodernamento e all’adeguamento dell’agricoltura 

e della silvicoltura 

Misura 5 - Ripristino del potenziale produttivo 

agricolo danneggiato da calamità naturali e da 

eventi catastrofici e introduzione di adeguate 

misure di prevenzione. 

 

5.1 Sostegno a investimenti in azioni di prevenzione volte a 

ridurre le conseguenze di probabili calamità naturali, avversità 

atmosferiche ed eventi catastrofici 

5.2 Sostegno a investimenti per il ripristino dei terreni agricoli e 

del potenziale produttivo danneggiati da calamità naturali, 

avversità atmosferiche ed eventi catastrofici 

Misura 7 - Servizi di base e rinnovamento dei 

villaggi nelle zone rurali 

 

7.2 Sostegno a investimenti finalizzati alla creazione, al 
miglioramento o all’espansione di ogni tipo di infrastrutture su 

piccola scala, compresi gli investimenti nelle energie rinnovabili e 

nel risparmio energetico 
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Di seguito si riporta lo stato di avanzamento per misura della spesa
pubblica complessiva, da cui si evince che il 50% del totale delle risorse
complessive (20,85 miliardi di euro per un periodo di tempo di 7 anni) è
destinato alle misure e sotto-misure sopra riportate e, il 40% di queste fa
riferimento alle misure 4 e 10.

Nonostante la disponibilità di risorse per i servizi di consulenza (311
milioni di euro), nessuna regione ha attivato la sotto-misura 2.2 che, nel
caso delle risorse idriche, potrebbe invece contribuire a un loro uso
efficiente. In considerazione di ciò, la spesa pubblica per la misura 2 è
stata, quindi, ridimensionata a circa 160 milioni di euro.

La misura 4, relativa agli investimenti in immobilizzazioni materiali, per
cui è stanziato un importo di circa 5,7 milioni di euro, prevede le sotto-
misure 4.1 per il sostegno a investimenti nelle aziende agricole e la 4.3 per
il sostegno a investimenti nell’infrastruttura necessaria allo sviluppo,
all’ammodernamento e all’adeguamento dell’agricoltura e della silvicoltura,
che contribuiscono alle focus area 4b e 5a (De Filippis e Zucaro, 2015). 
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Misura 10 - Pagamenti agro-climatico-ambientali 10.1 Pagamento per impegni agro-climatico-ambientali 

Misura 12 - Indennità Natura 2000 e indennità 

connesse alla direttiva quadro sulle acque. 

12.3 Pagamento compensativo per le zone agricole incluse nei 

piani di gestione dei bacini idrografici 

Misura 16 - Cooperazione 16.2 Sostegno a progetti pilota e allo sviluppo di nuovi prodotti, 

pratiche, processi e tecnologie. 

Tabella 4. Stato di avanzamento per misura della spesa pubblica complessiva (M�) 

Misure Spesa pubblica  di cui FEASR  Spesa pubblica sostenuta  di cui FEASR  

2 160 77 7 3 

4 5.744 2.901 785 398 

5 232 113 16 7 

7 1.026 500 44 23 

10 2.519 1.241 740 346 

12 103 5 1 835 

16 683 333 28 14 

TTOTALE 110.467 55.170 11.621 11.626 

Fonte: nostra elaborazione su dati report rete rurale, 30 giugno 2018 
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La misura 5 – per la quale al 30 giugno 2018 risulta previsto un
importo pari a 232 milioni di euro di spesa pubblica – prevede due sotto-
misure per il ripristino del potenziale produttivo agricolo danneggiato da
calamità naturali e da eventi catastrofici e l’introduzione di adeguate
misure di prevenzione: la 5.1 con un totale di 21 bandi regionali attivi11,
e la 5.2 per la quale sono stati attivati 9 bandi regionali, principalmente
nelle regioni del Sud Italia12. 

Per la misura 7 sono previste risorse pari a poco più 1 miliardo di euro
e, al suo interno, nell’ambito della sotto-misura 7.2 sono stati attivati 12
bandi in otto diverse Regioni13.

La misura 10, per la quale è sono disponibili circa 2,5 miliardi di euro,
prevede la sotto-misura 10.1, che è stata attivata in tutte le regioni e che,
in buona parte di queste, prevede azioni specifiche per la tutela quali-
quantitativa delle acque. In generale, sono finanziate azioni per la
diffusione dell’agricoltura integrata e per la riduzione dell’apporto di
nutrienti e di prodotti per la protezione delle piante; sono previsti
finanziamenti per l’adozione di tecniche di produzione a risparmio idrico
(Veneto), per la gestione e ripristino di risaie e aree umide, per la riduzione
del trasporto di nutrienti verso gli acquiferi (Piemonte), per le pratiche di
agricoltura conservativa (Toscana), per la gestione ripariale (Emilia
Romagna) e per la creazione di fasce tampone (Lombardia).

Alla misura 12 sono destinati circa 102 milioni di euro; è da segnalare
che tale misura include la sottomisura 12.3, specificatamente introdotta
per prevedere pagamenti compensativi per le aziende agricole la cui attività
produttiva può risentire dei vincoli introdotti dall’attuazione dei Piani di
gestione dei Distretti idrografici. Le risorse finanziare relative alla misura
12 non contemplano in nessun caso gli impegni previsti dalla sotto-misura
12.3 che non è stata attivata da nessuna regione.
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__________________

11 Nelle regioni Emilia Romagna, Lombardia, Piemonte, Toscana e Umbria), e per il

Centro-Sud (Calabria, Campania, Lazio, Puglia, Sardegna, Sicilia
12 Puglia, Sardegna, e Sicilia
13 In Umbria, Piemonte, Marche, Sardegna, Lazio, Emilia- Romagna, Campania,

Basilicata
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La misura 16 prevede la sotto-misura 16.2, che è stata attivata in quasi
tutte le regioni a esclusione della Liguria; in tutte le regioni del Sud,
nonché in Veneto, Piemonte e Toscana viene fatto specifico riferimento
alle tecnologie per un uso efficiente dell’acqua.

Con riferimento alla sotto-misura 4.3, oltre che nei Psr, essa è
finanziata anche nell’ambito del Programma nazionale per lo sviluppo
rurale (Psrn) per cui, a evitare la duplicazione del finanziamento, è stata
prevista una specifica demarcazione sulle tipologie di operazione
finanziabili con il Psrn e con i PSR (questi ultimi possono finanziare sia
la sottomisura 4.3 che la 4.1).
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Tabella 5. Spesa nazionale sostenuta totale e dettaglio per sottomisura (M�) 

Totale spesa bandi al 12/2018 

M� 

Spesa Regione/PA al 12/2018 

M� 

 

Riepilogo spesa 
nazionale 3.530 625 

 

Sottomisura Importo bandi M� Spesa Regione M� 

4.1 2.159 532 

4.3 108 18 

5.1 65 8 

5.2 32 - 

7.2 22 - 

10.1 1.071 57 

16.2 73 9 

Fonte: nostra elaborazione su dati Psr  

Tabella 6. Stato di avanzamento della spesa pubblica per la sotto-misura 4.3 del Psrn (M�) 

Misura 4 

 

Spesa 
Pubblica 

Di cui 
FEASR  

Spesa 
pubblica 
sostenuta  

Di cui 
FEASR 

Investimenti in immobilizzazioni 
materiali 

291 131 - - 

Fonte: Psrn, febbraio 2019 
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Gli interventi previsti del Psrn nell’ambito della sotto-misura 4.3
individuano come beneficiari gli Enti irrigui e mirano a rendere più
efficienti le infrastrutture esistenti; è previsto inoltre che, con i volumi
eventualmente risparmiati a seguito di tale miglioramento dell’efficienza,
nuove superfici potranno essere irrigate. Le principali tipologie di
intervento finanziabili riguardano: a) recupero dell’efficienza degli
accumuli per l’approvvigionamento idrico; b) completamento degli
schemi irrigui; c) sistemi di adduzione; d) adeguamenti delle reti di
distribuzione; e) sistemi di controllo e di misura; f ) utilizzo delle acque
reflue depurate. 

Con la sottomisura 4.1 è possibile finanziare interventi di natura
aziendale e interaziendale quali: a) operazioni relative ad attrezzature
(infrastrutture) situate all’interno dell’azienda agricola; b) infrastrutture
irrigue esterne all’azienda agricola. 

Inoltre, la demarcazione prevede che con il Psrn possano essere
finanziati interventi su accumuli a carattere interaziendale e consortile di
capacità superiore ai 250.000 metri cubi, con il relativo sistema di
adduzione, distribuzione monitoraggio e controllo; quelli con capacità
inferiore a tale valore sono riservati ai PSR in ragione del loro interesse
puramente locale. 

In sintesi, sia il Psrn che i Psr possono finanziare investimenti irrigui,
secondo le disposizioni previste agli artt. 45 e 46, ma per evitare
sovrapposizioni il Psrn si ferma al cancello dell’azienda e i PSR finanziano,
fino all’impegno dei fondi del Programma nazionale, gli interventi
aziendali o collettivi ad opera di più agricoltori.

Stante queste differenze e nel rispetto dei criteri di demarcazione tra i
programmi, le due sotto-misure sugli investimenti irrigui sono state
attivate in tutte le regioni, a esclusione di Bolzano, dove non è attiva
nessuna delle due sotto-misure, e delle Marche, dove è attiva solo la 4.3. 

2.3 Rispetto delle condizionalità ex-ante per le risorse idriche
Con riferimento al tema delle risorse idriche, tra le criticità generali da
affrontare va citata la condizionalità ex-ante (Reg. EU 1303/2013). Questa
prevede la presenza o l’introduzione, a livello di Stato membro, di politiche
di tariffazione dell’acqua strettamente legate ai volumi utilizzati in modo
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da garantire un uso efficiente delle risorse idriche, nonché il recupero
attraverso la tariffa, non solo dei costi di gestione dell’acqua ma anche di
costi ambientali e della risorsa. (Zucaro, Martello, Antinoro, Giannerini,
Ferrigno, 2017).

Come visto precedentemente (Tab.1), le principali Focus area di
riferimento per le risorse idriche sono la 4b e la 5a. Le condizionalità
connesse alla Focus area 4b risultano soddisfatte in quanto sono state
regolamentate dai Ministeri competenti già prima dell’approvazione dei
Programmi14. Per quanto riguarda la Focus area 5a, la condizionalità 5.2
si riferisce a due aspetti: a) l’esistenza di una politica dei prezzi dell’acqua
che preveda adeguati incentivi a usare le risorse idriche in modo efficiente,
e b) un adeguato contributo al recupero dei costi dei servizi idrici a carico
dei vari settori di impiego dell’acqua a un tasso individuato nei Piani di
gestione dei distretti idrografici, approvati per gli investimenti sostenuti
dai programmi. 

Queste due condizioni sono state recepite attraverso l’emanazione di
due provvedimenti che sono stati, a loro volta, recepiti e adottati dalle
Regioni nei tempi decisi dall’Accordo di partenariato:

1. Linee guida per la definizione di criteri omogenei in base ai quali le
Regioni regolamenteranno le modalità di quantificazione dei volumi
idrici impiegati dagli utilizzatori finali per l’uso irriguo (D.M.
MIPAAF del 31 luglio 2015 - G.U. Serie Generale n. 213 del
14/09/2015);

2. Linee guida per la definizione dei costi ambientali e della risorsa
(D.M. MATTM 24 febbraio 2015 n. 39 - G.U. Serie Generale n.
81 del 08/04/2015).
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__________________

14 Decreto ministeriale n. 30125 del 22 dicembre 2009 e successive modificazioni ed

integrazioni, che definisce le Bcaa e gli obblighi relativi ai requisiti minimi per l’uso di
fertilizzanti e prodotti fitosanitari; approvazione del Piano d’Azione Nazionale sull’uso
sostenibile dei prodotti fitosanitari (Pan), in attuazione del decreto legislativo n. 150 del
14 agosto 2012, di recepimento della direttiva 2009/128/CE. Il relativo decreto
interministeriale, firmato dai Ministri delle politiche agricole, dell’ambiente e della salute,
è stato pubblicato nella Gazzetta Ufficiale del 12 febbraio 2014, Serie generale n. 35.
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A seguito del recepimento regionale di tali provvedimenti, è stata
prevista l’installazione dei misuratori per la quantificazione dei volumi
irrigui (e, ove possibile, il passaggio a pagamenti connessi ai reali volumi
distribuiti) e, in caso di impossibilità di misurazione, la stima di tali
volumi; è inoltre stato individuato dalle regioni una posta in bilancio dove
far convergere i fondi legati alla gestione dell’acqua irrigua a copertura di
eventuali costi ambientali e della risorsa (ove presenti).

Con l’obiettivo di evitare distorsioni nella competitività delle aziende
agricole dislocate in territori differenti, essendo connesse al tema del costo
dell’acqua irrigua, il recepimento delle suddette linee guida è stato
coordinato dai Ministeri competenti in accordo con le Autorità distrettuali
nazionali. 

2.4 Aspetti critici specifici: problemi di applicazione dell’articolo 46
La programmazione per lo sviluppo rurale 2014-2020 prevede una serie
di specifici adempimenti per il finanziamento degli investimenti irrigui,
codificati dagli artt. 45 e 46 del Regolamento 1305/2013. L’articolo 45 si
riferisce agli investimenti in generale e definisce le tipologie di spesa che
possono beneficiare del sostegno FEARS, prevedendo, in caso di
investimenti con possibili effetti sull’ambiente, una valutazione preliminare
del loro impatto ambientale. L’art. 46 fa espresso riferimento agli
investimenti irrigui e integra i principi della Direttiva Quadro acque, con
le seguenti disposizioni: 

• considera ammissibili solo gli interventi programmati in aree ricadenti
nella pianificazione dei Piani di gestione dei distretti idrografici
notificati alla Commissione, completi di programma di misure;

• introduce l’obbligo di installazione o la presenza, nell’ambito
dell’intervento, di misuratori di portata;

• con riferimento al miglioramento di un impianto di irrigazione
esistente o di un elemento dell’infrastruttura di irrigazione, impone
una valutazione ex ante che evidenzi un risparmio idrico potenziale
compreso, come minimo, tra il 5 % e il 25 %, secondo i parametri
tecnici dell’impianto o dell’infrastruttura esistente;

• per investimenti riguardanti corpi idrici superficiali e sotterranei che
siano considerati, dal Piano di gestione, in condizioni non buone da
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un punto di vista quantitativo, ammette a finanziamento gli
interventi in grado di garantire:
a) una riduzione effettiva del consumo di acqua, a livello

dell’investimento, pari ad almeno il 50 % del risparmio idrico
potenziale reso possibile dall’investimento;

b) in caso d’investimento in un un’unica azienda agricola, una
riduzione del consumo di acqua totale dell’azienda pari ad almeno
il 50 % del risparmio idrico potenziale reso possibile a livello
dell’investimento;

• Per gli estendimenti di superficie irrigata, il regolamento prevede che
eventuali investimenti che comportino un conseguente aumento
netto della superficie irrigata che colpisce un dato corpo di terreno o
di acque di superficie sono ammissibili solo se:
a) lo stato del corpo idrico non è stato ritenuto “meno di buono” da

un punto di vista quantitativo nel Piano di gestione del distretto
idrografico,

b) un’analisi ambientale, effettuata o approvata dall’autorità competente,
anche riferita a gruppi di aziende, mostri che l’investimento non
avrà un impatto negativo significativo sull’ambiente. 

Rispetto a tali adempimenti i bandi da avviare sulle sotto-misure 4.1 e
4.3 nell’ambito dei Psr e Psrn devono definire, in aggiunta alle condizioni
di ammissibilità appena indicate, una serie di criteri di selezione in grado
di dare luogo ad una graduatoria delle esigenze infrastrutturali da finanziare.

Con riferimento al Psrn, sono state definite le condizioni di
ammissibilità in linea con la Direttiva Quadro Acque e i criteri di selezione
partendo da un’analisi Swot che ha evidenziato, nell’ambito di contesti
territoriali definiti dai sette Distretti idrografici, una diversità di fabbisogni
infrastrutturali in funzione delle specifiche criticità territoriali.

Nell’ambito dei suddetti contesti territoriali, i principi base della
selezione secondo il Psrn approvato sono riferiti a 5 diversi criteri:

1) la coerenza con le specifiche esigenze del distretto idrografico di
riferimento ed il rispetto di quanto espressamente previsto nell’art.
46, comma 2, del Regolamento 1305/2013; 
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2) la priorità a investimenti che garantiscono un maggiore aumento di
efficienza nell’uso della risorsa, valutabile in termini di risparmio
idrico potenziale reso possibile dall’investimento; 

3) l’efficacia del risparmio di acqua realizzato in corpi idrici superficiali
(fiumi) a monte delle aree protette (Natura 2000, Sic, Zvn) o in
corpi idrici sotterranei o corpi idrici superficiali (laghi), dove questi
vengono associati ad ecosistemi dipendenti dalle acque superficiali
e/o sotterranee. In questo caso, per gli interventi afferenti alle aree
Natura 2000, è richiesto come requisito di ammissibilità la
valutazione di incidenza ambientale ai sensi dell’art 5 del DPR
357/1997 (Vinca);

4) la trasformazione con irrigazione collettiva di aree storicamente non
attrezzate con reti collettive laddove gli eventi siccitosi rendano
sempre più frequente il ricorso all’irrigazione di soccorso (autonoma
e non pianificata); 

5) la priorità ai progetti che assicurano un più grande risparmio idrico,
in assenza di un aumento della superficie irrigua. 

Alla data di febbraio 2019, per il Psrn è stata conclusa la fase di
ammissibilità e di selezione degli interventi ammessi a finanziamento in
relazione all’imposto programmato.

2.5 Riflessioni
Con riferimento al modo con cui la gestione delle risorse idriche è trattata
nella Pac, la principale misura che può rispondere agli obiettivi di tutela
qualitativa e quantitativa previsti dalla Direttiva quadro acque è quella
inerente gli investimenti irrigui (misura 4). Tale misura è stata attivata
da molte regioni e, data la rilevanza del tema, l’Italia ha scelto di destinare
un plafond a una misura nazionale per il finanziamento di infrastrutture
irrigue collettive, ritenute strategiche per lo sviluppo dell’agricoltura del
Paese. Tuttavia, l’implementazione di tale misura ha risentito, sia a livello
nazionale che regionale, di una serie di complessità alle quali non si era
del tutto preparati, che hanno ritardato il raggiungimento dei target e
dei tempi previsti. 
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Il rispetto delle condizionalità ex-ante per le risorse idriche, riguardando
in sostanza un cambiamento radicale nella politica della gestione dell’acqua
irrigua e un contemporaneo cambiamento di approccio alla tematica, ha
comportato il coinvolgimento di istituzioni e stakeholder con i quali è stato
necessario attivare tavoli di confronto e tecnici, per attività continuative. 

Il rischio di duplicazione del finanziamento, sancito dal Regolamento
e affrontato attraverso l’introduzione della demarcazione, ha comportato
uno slittamento dei tempi di pubblicazione dei bandi dei Psr che, se riferiti
a medesima tipologia di beneficiari e di intervento rispetto al Psrn,
dovevano attivarsi successivamente all’impegno dei fondi previsti per il
Programma nazionale.

A livello tecnico la verifica dei criteri di ammissibilità degli interventi
ha previsto l’istituzione di una commissione composta da membri
dell’autorità di gestione e tecnici dell’assistenza tecnica e ha reso necessari
notevoli approfondimenti tecnici, anche in merito a verifiche già codificate
dalla normativa nazionale (nuovo codice degli appalti) e svolte da organi
terzi all’uopo individuati (provveditorati alle opere pubbliche), implicando
uno sforzo notevole in termini di tempi ed energie.

L’identificazione dei criteri di selezione dei progetti ha coinvolto tutte
le istituzioni che in Italia sono, a vario titolo, competenti per la gestione
dell’acqua e tutti i portatori di interesse, comportando l’individuazione di
criteri molto ampi e differenziati. Di conseguenza, per poterli
contestualizzare ai fini della valutazione finalizzata alla selezione dei
progetti è stata istituita una commissione di esperti, scelta attraverso una
procedura pubblica. Tale commissione ha proceduto con l’interpretare, in
maniera univoca per il territorio nazionale, tali criteri: questi, in molti
casi, sono stati riportati nei progetti in maniera disomogenea e non sempre
documentata. Le principali criticità e diversità si sono riscontrate in merito
alla metodologia che i beneficiari hanno seguito per la valutazione del
risparmio idrico, sia potenziale che reale.

Tali riflessioni potrebbero portare a considerare, nell’ambito della
futura Pac, una revisione degli articoli sugli investimenti irrigui e delle
condizionalità ex-ante per le risorse idriche. In effetti, la rilevanza sempre
crescente che il tema delle risorse idriche sta assumendo, anche nelle
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proposte legislative per la Pac 2021-2027 attualmente in discussione,
rientra nel rafforzamento della strategia agroambientale della Pac che ha
caratterizzato gli ultimi cicli di programmazione. Tuttavia, la struttura
eccessivamente complessa rischia di produrre impatti minori di quelli
attesi. Pertanto, per rendere efficace tali politiche è necessario prevedere
una semplificazione delle procedure e una maggiore autonomia
nell’implementazione da parte dei singoli Stati membri.  

Inoltre, l’integrazione tra le due politiche, quella agricola e quella per
le risorse idriche, se da un alto è sicuramente necessaria per contribuire al
perseguimento degli obiettivi di tutela quali-quantitativa della risorsa
idrica previsti dalla Direttiva quadra acque, dall’altro va costruita in
maniera efficace per ottenere effetti sinergici. Il ciclo di programmazione
Pac 2021-2027, in questo senso, presenta un’opportunità che gli Stati
membri dovrebbero cogliere. In effetti il periodo di programmazione Pac
coincide con le scadenze individuate dalla Direttiva quadro acque in
relazione all’avvio (2021) e al completamento (2027) del terso ciclo di
pianificazione dei Distretti idrografici. Pertanto, programmando in
maniera preventiva e mirata le misure in grado di rispondere alle esigenze
del settore agricolo e, nel contempo, alle problematiche individuate dai
Piani di gestione dei distretti idrografici, è possibile coordinare le azioni e
creare un effetto sinergico, sia in termini di raggiungimento di obiettivi
ambientali, sia in termini di efficienza nell’uso delle risorse finanziarie,
peraltro sempre più scarse.
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3 PAC FUTURA (2021/2027) E LE PROSPETTIVE PER LA GESTIONE

DELLE RISORSE IDRICHE

Le proposte legislative relative alla futura Pac 2021/2027, pubblicate
nel giugno del 2018, si inquadrano nella cornice delle prospettive
finanziarie dell’Ue per il periodo 2021-27, i cui vincoli sono stati definiti
da due elementi principali: 

1. l’effetto Brexit, in termini di riduzione del bilancio comune, con la
conseguente alla necessità di far fronte all’uscita di uno Stato
membro contributore netto; 

2. la necessità per l’Ue di ridimensionare le politiche tradizionali (Pac
e coesione), in modo da liberare risorse per finanziare quelle che la
Commissione definisce le “nuove sfide”: ricerca, giovani, accoglienza
e fenomeni migratori. 

Le politiche agricole e regionali ne escono penalizzate e per la Pac a farne
le spese è soprattutto la politica di sviluppo rurale, mentre più contenuto,
seppure di una certa consistenza, è il taglio proposto per i pagamenti diretti
del primo pilastro. In effetti, il taglio alla spesa agricola è in linea con il
trend di lungo periodo, che ha visto la costante riduzione del peso della
Pac sul bilancio Ue. Ma questa non è una consolazione: anzi, si potrebbe
argomentare che, proprio perché la Pac è stata già molto ridimensionata in
passato, non è giusto che essa paghi quasi da sola il “costo” della Brexit.
Inoltre, riguardo all’ammontare preciso del taglio, c’è stata molta opacità e
confusione sulle cifre diffuse dalla Commissione, con stime che cambiano
a seconda del metodo di calcolo: al riguardo, confrontando i due interi
periodi di programmazione, 2021/2017 rispetto a 2014/2020, a prezzi
correnti il taglio è del 4,5%; in termini reali ovviamente il taglio è maggiore,
in ragione dell’inflazione attesa (2% all’anno).

Per quanto riguarda il nostro Paese, l’effetto della riduzione di risorse
finanziarie a livello Ue, combinato con i criteri proposti per la cosiddetta
convergenza esterna (peraltro meno penalizzanti per l’Italia rispetto ai
timori della vigilia), porterebbero a una riduzione netta del budget Pac per
l’Italia nel prossimo quadro finanziario pluriennale stimabile nell’ordine
del 10% a prezzi correnti, rispetto all’attuale dotazione (2014-2020).
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Per quanto riguarda l’impianto della nuova Pac, i cambiamenti
contenuti nelle proposte legislative sono abbastanza rilevanti, comunque
più rilevanti di quanto aveva fatto intendere il primo documento di
riflessioni sul futuro della Pac – peraltro molto generico – pubblicato dalla
Commissione nel novembre del 2017 (Commissione europea, 2017). 

Il sistema dei pagamenti diretti viene rivisto in molti punti: in
particolare, gli obblighi del greening vengono ridimensionati e inglobati
in una “condizionalità rafforzata”, mentre per compensare impegni più
ambiziosi viene offerta la possibilità agli Stati membri di attivare un
ulteriore pagamento ambientale; il pagamento ridistribuivo ai primi ettari
diventa obbligatorio e viene riproposto il capping, in una versione
abbastanza incisiva. Il sistema di convergenza interna completa il quadro
entro cui organizzare il sistema dei pagamenti diretti, che risulta rinnovato
in misura significativa. 

Il dibattito sulla nuova Pac sarà lungo e complesso e gli impatti di
alcune di queste proposte vanno approfonditi, ma alcuni appaiono già
sufficientemente chiari. Il carico di obblighi ambientali generato dalla
nuova super-condizionalità, per esempio, potrebbe rivelarsi oneroso
rispetto all’ammontare del pagamento di base; sicuramente molto più di
quanto e fin qui avvenuto con gli impegni previsti dal greening. Ma lo
stesso ammontare del pagamento di base potrà variare molto rispetto
all’attuale, in dipendenza dei diversi pesi che lo Stato membro deciderà
di attribuire alle altre componenti del sistema dei pagamenti diretti,
all’interno di un ampliamento molto rilevante dei margini di manovra
concessi a livello nazionale. 

Riguardo allo sviluppo rurale, esso subisce un taglio di risorse maggiore
rispetto al primo pilastro ma il suo impianto è relativamente meno toccato
dalle proposte della Commissione sulla Pac 2021/27. Oltre
all’aggiornamento del quadro strategico di riferimento, declinato in obiettivi,
azioni e misure, anche per il secondo pilastro si propone un significativo
ampliamento dei margini di flessibilità a disposizione degli Stati membri.
Va inoltre sottolineata, nell’ambito dello sviluppo rurale, l’importanza
centrale attribuita alla diffusione dell’innovazione e della conoscenza, come
peraltro anticipato dalla Comunicazione sul futuro della Pac del novembre
2017. Infine, ciò che più interessa in questa sede, si amplia il terreno di
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azione per la gestione delle risorse idriche, anche se – nella genericità che
ancora caratterizza la proposta – non sembrano risolte alcune delle
problematiche che tale gestione ha manifestato nell’ambito dell’attuale
programmazione e sulle quali sarà opportuno prestare la massima attenzione.

Nella proposta, infatti, ben 3 dei 9 obiettivi si riferiscono ai temi:
cambiamento climatico, risorse naturai e biodiversità e territorio. È previsto
un toolbox di strumenti che prevede un mix di misure volontarie e
obbligatorie da adattare alle specificità territoriali e il perseguimento degli
obiettivi sarà valutato sulla base dei risultati effettivamente ottenuti, in linea
soprattutto con la normativa ambientale in vigore. In tale contesto, quindi,
anche in considerazione dell’esperienza fatta con la programmazione in
corso, nell’ambito della quale diversi ritardi sono stati dovuti soprattutto
all’adempimento delle condizionalità ex-ante per le risorse idriche,
all’integrazione tra le politiche delle risorse idriche e quelle agricole e al
giusto coinvolgimento di tutte (numerose in Italia) istituzioni competenti
per l’acqua e i portatori di interesse, sarà necessario organizzare sin da subito
uno stretto coordinamento tra le istituzioni e garantire la massima
partecipazione pubblica al processo programmatorio. Inoltre, è anche
importante, contrariamente a quanto accaduto per la programmazione in
corso, approfittare della coincidenza della strutturazione della nuova Pac e
del contestuale aggiornamento dei piani di gestione dei distretti idrografici
(previsti per il 2021) per generare a monte delle politiche integrate ed in
grado di produrre risultati sinergici.

Se queste sono i principali elementi di quella che dovrebbe essere la
futura Pac 20121/27, la caratteristica politicamente più rilevante delle
proposte della Commissione e sicuramente l’ulteriore ampliamento della
flessibilità concessa agli Stati membri nel programmare e gestire gli
interventi, sia nel primo che nel secondo pilastro. Tale ampliamento dei
margini di manovra a livello nazionale si inquadra in un solco già tracciato
da tempo nella governance della Pac, ma esso viene ulteriormente esaltato
dalla nuova architettura dell’intervento nell’agricoltura europea, il
cosiddetto new delivery model. Si tratta di un approccio che si potrebbe
definire di “sussidiarietà rafforzata e contrattata” e fortemente orientato
al risultato, che attribuisce agli Stati membri, ed eventualmente alle
Regioni, compiti programmatori, di coordinamento e gestionali molto
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più ampi rispetto a quelli attuali. In astratto tale approccio è una risposta
coerente all’esigenza di calibrare l’intervento comunitario rispetto alle
specificità nazionali, anche attraverso un miglior coordinamento dei
diversi ambiti d’intervento, ma in concreto rischia di produrre distorsioni
e complicazioni amministrativo-gestionali di non poco conto. Non c’è
dubbio, infatti, che un tale approccio, se non ben controllato, potrebbe
alimentare un processo di rinazionalizzazione della Pac. Un rischio che
negli assetti istituzionali decentrati come quello italiano, potrebbe essere
amplificato dalle ampie competenze attribuite alle Regioni in materia di
agricoltura e sviluppo rurale (Coldiretti, 2018). 

Che la Pac del futuro sarà un po’ meno comunitaria e un po’ più
nazionale non è necessariamente un male, nel senso che la
rinazionalizzazione può anche essere un fenomeno virtuoso. Tuttavia, ciò
che va evitato è che la governance della nuova Pac si risolva in un complicato
puzzle di Piani nazionali e regionali, giacché non va in nessun modo dispersa
la visione comunitaria dell’intervento in agricoltura. È bene, dunque,
operare in modo “difensivo” su questo fronte, ma è anche doveroso, specie
per il nostro Paese acquisire la consapevolezza che è anche bene essere
consapevoli che l’Italia e le sue amministrazioni – centrale e regionali –
devono prepararsi a gestire una sfida complessa ma non rinviabile, per
rivisitare in modo profondo le modalità di interpretazione e gestione della
Pac nel nostro Paese.

A conclusione di questa rapida disamina delle principali novità
contenute nelle proposte legislative della Commissione sulla Pac
20121/27, in estrema sintesi, si possono sottolineare i seguenti punti.

Per la Pac si conferma la struttura in due pilastri: il primo pilastro per
i pagamenti diretti (con condizionalità rafforzata ed eco-schemi volontari
in sostituzione del greening); il II pilastro per lo sviluppo rurale.

Nell’abito dello sviluppo rurale continua il percorso verso una Pac
sempre meno agricola in senso stretto e sempre più attenta all’ambiente, al
clima e alla gestione delle risorse naturali: se questo può essere motivo di
preoccupazione per la minore enfasi sul tradizionale intervento a sostegno
degli agricoltori, si potrebbero aprire interessanti possibilità di manovra
per la gestione delle risorse idriche. 
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Si promuove il cosiddetto new delivery model: un modello di sostegno
programmato e orientato al risultato, nel quadro di una governance della Pac
con molta più sussidiarietà e più responsabilità accordata agli Stati
membri, chiamati a redigere un Piano strategico nazionale comprendente
entrambi i pilastri. È questa la vera sfida, specie in Italia, dove le
competenze in materia agricola sono affidate alle Regioni, che proprio
sulla Pac appaiono poco propense a farsi condizionare dal coordinamento
a livello nazionale.

In passato l’Italia ha sempre avuto nei confronti della Pac e dei vincoli
che essa pone all’azione nazionale e regionale un atteggiamento guardingo
(spesso giustamente guardingo), ma troppo difensivo. Stavolta si potrebbe
provare a raccogliere la sfida, guardando alla nuova Pac e alla nuova
governance proposta dalla Commissione non solo come l’ennesima
minaccia da cui difendersi, ma anche come opportunità da sfruttare.
L’opportunità è quella di fare sistema, per provare a elaborare una strategia
di politica agraria nazionale coerente e coordinata, il cui filo conduttore
sia la difesa e la valorizzazione del nostro modello di agricoltura e delle
nostre aree rurali.

Infine, va ricordato che molto probabilmente la nuova Pac non sarà
decisa dalle attuali istituzioni europee, entrambe in scadenza: il Parlamento
europeo sarà rinnovato con le elezioni di fine maggio 2019 e la
Commissione nell’autunno del 2019. Aggiungendo le complicazioni e gli
eventuali ritardi del negoziato sulla Brexit, è davvero difficile pensare che
entro tali scadenze possa completarsi il lungo e complicato iter decisionale
che condurrà alla nuova Pac, per cui è ragionevole supporre che essa con
ogni probabilità entrerà in vigore non prima del 2022. Dunque, c’è un
po’ di tempo per impostare bene una visione e un approccio “nazionale”
sulla nuova Pac, ma bisogna iniziare subito, specie per riempire di
contenuti le nuove opportunità che essa può offrire, quali quelle derivanti
dalla maggiore enfasi posta sull’ambiente, sul clima e sulla gestione
dell’acqua in agricoltura.

53

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 53



RIFERIMENTI BIBLIOGRAFICI PARTE PRIMA

Anania G., F. De Filippis F. (a cura di), L’Accordo Gatt in agricoltura e
l’Unione Europea, Franco Angeli, Milano, 1996. 

Coldiretti, Dove sta andando la Pac – le proposte legislative della
Commissione per la Pac 2021-2027, Roma, giugno 2018

Commissione europea, Prospettive per la politica agraria comune, Com (85)
333 def., Bruxelles, luglio, 1985

Commissione europea, Il futuro del mondo rurale, Bollettino delle
Comunità europee, Supplemento n. 4, 1988

Commissione europea, Agenda 2000 – Per una Unione più forte e più
ampia, Com (97) 2000 def., Bruxelles, luglio 1996 

Commissione europea, Il futuro dell’alimentazione e dell’agricoltura, Com
(2017) 713, Bruxelles, 11 novembre 2017

De Filippis F., “Il negoziato agricolo dell’Uruguay round del Gatt”, in G.
Anania, F. De Filippis (a cura di), L’Accordo Gatt in agricoltura e l’Unione
Europea, Franco Angeli, Milano, 1996.

De Filippis F. (a cura di), Verso la nuova Pac: la riforma del giugno 2003 e
la sua applicazione in Italia, Quaderni del Forum Internazionale
dell’Agricoltura e dell’Alimentazione, Edizioni Tellus, Roma, 2004a.

De Filippis F., “Chi ha paura del disaccoppiamento”, Campagna Amica,
n. 10, novembre 2004b

54

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 54



De Filippis F. (a cura di), Il futuro della Pac dopo l’Health Check, Quaderni
del Gruppo 2013, Edizioni Tellus, Roma, 2008.

De Filippis F. (a cura di), La Pac 2014-2020 – le decisioni dell’UE e le scelte
nazionali. Quaderni del Gruppo 2013, Edizioni Tellus, Roma, 2014

De Filippis F., L. Salvatici, “L’Italia e la politica agricola del Mercato
Comune Europeo”, in Storia dell’agricoltura italiana in età contemporanea,
vol. III, Marsilio, pp. 543-591, 1991.

De Filippis F., Salvatici L., “La nuova Pac dopo la riforma Mac Sharry”,
in Europa e Mezzogiorno, n. 30, 1994

De Filippis F., Salvatici L., “La politica agricola comunitaria: una riforma
incompiuta”, con L. Salvatici, Politica internazionale, 3, 1997

De Filippis F., D. Storti, “Le politiche di sviluppo rurale nell’Unione
Europea: un ‘secondo pilastro’ tutto da inventare”, Sviluppo Locale, vol.
IX, n. 19, 2002

De Filippis F., R. Zucaro, “La nuova Pac in Italia e la gestione delle risorse
idriche”, in Ambienti d’Acqua magazine, rivista online dell’Anbi
(Associazione Nazionale delle Bonifiche), aprile 2015.
http://www.ambientidiacqua.it/p/acqua/400-la-nuova-pac-2014-2020-e-
la-gestione-delle-risorse-idriche

De Filippis F., R. Zucaro, La gestione delle risorse idriche nella nuova Pac
2014-2020 a un anno dalla sua applicazione, paper presentato alla
Conferenza Anbi dell’aprile 2016, Roma 2016

De Benedictis M., F. De Filippis, “L’intervento pubblico in agricoltura tra
vecchio e nuovo paradigma: il caso dell’Unione Europea”, La Questione
agraria, n. 71, pp. 7-65, 1998.

55

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 55



Henke, R., C. Salvioni, “Multifunzionalità in agricoltura: sviluppi teorici
ed evidenze empiriche”, Rivista di economia agraria, n. 1, 2008

Mantino F., Lo sviluppo rurale in Europa, Edagricole, Milano, 2008

Organization for Economic Cooperation and Development (Oecd),
Multifunctionality: a framework for policy analysis, Paris, 1998

Organization for Economic Cooperation and Development (Oecd),
Multifunctionality in agriculture: towards an analytical framework, Paris,
2001

Rete rurale nazionale. Report di avanzamento della spesa pubblica dei psr
2014-2020, 2018

Swinnen J. (a cura di), The Perfect Storm - The Political Economy of the
Fischler Reforms of the Common Agricultural Policy, Centre for European
Policy Studies, Brussels, 2008.

Velazquez B., “Il concetto di multifunzionalità in agricoltura: una
rassegna”, QA-La Questione agraria, n. 3, 2001

Zucaro R. (a cura di), Analisi territoriale delle criticità: strumenti e metodi
per l’integrazione delle politiche per le risorse idriche. Volume I –
Applicazione nel Nord e Sud Italia, Roma, INEA 2013.

Zucaro R. (a cura di), Analisi territoriale delle criticità: strumenti e metodi
per l’integrazione delle politiche per le risorse idriche. Volume II –
Applicazione nel Centro Italia e nelle isole, Roma, INEA, 2014

Zucaro R., Luzzi Conti S. “Integrazione tra la politica per le risorse idriche
e quella per lo sviluppo rurale”. In Agriregionieuropa, Anno 9, Numero
35, 2013 

56

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 56



Zucaro R., Martello M., Antinoro C., Giannerini G., Ferrigno M.,
Mapping and analysis of pressures on water resources from agriculture to
target water and agriculture policies, in Chemical engineering transaction
vol. 58, 2017.

Zucaro, R.., Marandola, D., Manganiello, V., Risorse idriche, il contributo
del FEASR 2014-2020 all’attuazione della direttiva quadro acque. Pianeta
PSR, 2018.

57

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 57



FOTO DI LUCIO BASSETTI

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 58



Pa r t e  S e c o n d a

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 59



PRELIEVO DI ACQUA IRRIGUA IN AGRICOLTURA E 
NELL’INDUSTRIA AGROALIMENTARE ITALIANA

1. ACQUA IN AGRICOLTURA

L’acqua è un bene pubblico indispensabile per la sopravvivenza di tutti
gli organismi viventi, ma l’eccessivo sfruttamento dei commons ambientali
(aria, acqua, energia, biodiversità, terra) sta condizionando la qualità e la
disponibilità di questa risorsa, con il grave pericolo di compromettere
l’esistenza di molte specie di flora e fauna. L’utilizzo della risorsa idrica è
stato, per millenni, modesto e comunque compatibile con i flussi naturali
dei cicli idrologici, ma l’incremento della popolazione mondiale,
congiuntamente all’industrializzazione delle produzioni e all’innalzamento
delle temperature che ha incrementato/introdotto la pratica colturale
irrigua, hanno fatto sì che questo equilibrio venisse meno, mettendo a
rischio gli ecosistemi che sostengono il ciclo dell’acqua, così come gli stessi
esseri umani che dipendono da esso.

Grazie al clima favorevole ed alle riserve idriche, l’Italia si colloca tra i
Paesi più ricchi di risorse idriche, potendo vantare una disponibilità teorica
annua di 155 miliardi di m3, pari ad un volume pro-capite di 2.700 m3;
tuttavia, la domanda di acqua potabile non risulta soddisfatta a seguito
del continuo incremento della richiesta idrica, connesso allo sviluppo
economico e all’innalzamento della qualità della vita. Un’indagine ISTAT
del 1999 indicava un prelievo complessivo di acqua pari a 50 miliardi di
metri cubi annui, di cui 30 miliardi per l’agricoltura. A distanza di circa
15 anni il WWF affronta la medesima tematica attraverso la realizzazione
di un’analisi dettagliata che mostra l’impronta idrica Italiana,
contraddistinta in due componenti: (1) produzione, che misura il volume
totale di acqua utilizzata all’interno del Paese attingendo dalle risorse
idriche nazionali per i beni e i servizi prodotti all’interno dei propri confini
e (2) prelievo, definito come il volume totale di acqua dolce utilizzato per
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produrre i beni e servizi consumati all’interno della nazione, incluso il
volume di acqua impiegato in altri paesi per produrre quelle merci che
vengono poi importate e consumate entro i propri confini.

L’impronta idrica stimata in Italia e riferita a ciò che viene prodotto,
ossia al volume di acqua utilizzato per la produzione di beni e servizi, è
pari a circa 70 miliardi di m3 di acqua l’anno. Ciò equivale a 3.353 litri
pro capite al giorno. L’agricoltura è il settore economico che utilizza
maggiori volumi di acqua (WWF, 2014), pari all’85% del totale,
comprendenti l’uso di acqua per la produzione di colture destinate
all’alimentazione umana e al mangime per bestiame (75%), pascolo e
allevamento (10%). Il restante 15% dell’impronta idrica della produzione
è suddiviso tra produzione industriale (8%) e uso domestico (7%). Per
ciò che concerne i prelievi di acqua, l’analisi stima che l’impronta idrica è
pari a circa 132 miliardi di m3 di acqua l’anno, e comprende anche i
consumi derivanti dalle importazioni, in quanto molti dei beni consumati
in Italia provengono da Paesi terzi. Da solo, il consumo di cibo (che
include sia prodotti agricoli sia di origine animale) contribuisce all’89%
dell’impronta idrica totale giornaliera degli italiani.

Per ciò che concerne la distribuzione della rete idrica (estensione di
oltre 210.000 km), questa risulta molto frammentata e poco efficiente.
Un’indagine del Comitato per la Vigilanza delle Risorse Idriche
(Co.Vi.R.I., 2005) attesta che, con riferimento a circa il 61% degli Ambiti
Territoriali Ottimali (ATO), le perdite idriche che derivano dalla rete idrica
variano tra il 20 e il 65%, con un valore medio che si attesta sul 40%.

Figura 1 -
Distribuzione
regionale delle
perdite fisiche ed
amministrative
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Le perdite più elevate si riscontrano principalmente nelle regioni del
sud Italia, dove la scarsità idrica e le elevate temperature estive provocano
molti danni alla popolazione ed alle produzioni di beni, specie nel settore
agricolo.

Figura 2 - Perdite idriche delle reti di distribuzione

In occasione della giornata mondiale dell’acqua del 2017, l’ISTAT ha
prodotto un documento sull’utilizzo dell’acqua e sugli sprechi idrici che
mostra una situazione invariata rispetto alla precedente analisi realizzata
10 anni prima dal Co.Vi.R.I. Di seguito è riportata un’analisi sull’utilizzo
della risorsa idrica nel comparto agroalimentare, ossia il settore con
maggiori consumi idrici.
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2. PRODUZIONI AGRICOLE CARATTERIZZATE DA IMPIANTI IRRIGUI

Le modificazioni climatiche in atto si manifestano ormai ciclicamente
attraverso lunghi periodi di siccità interrotte spesso da precipitazioni
improvvise, in alcuni casi molto violente, con ingenti danni al settore
agricolo ma anche all’intera comunità. Questa situazione travolge tutti i
contesti produttivi, e in particolar modo quello agroalimentare poiché
l’acqua è un fattore di produzione essenziale sia per la crescita delle piante
che per la sopravvivenza degli animali. L’aumento di temperatura e la
carenza delle piogge genera una insufficienza della riserva idrica del suolo
e fa incrementare il fabbisogno idrico della pianta. Conseguentemente,
l’imprenditore agricolo è costretto ad anticipare il periodo di irrigazione
e a ridurre i turni irrigui. L’assenza di acqua nel suolo in prossimità delle
radici genera, inoltre, uno scarso assorbimento dei nutrienti. L’irrigazione
è divenuta, quindi, una pratica agricola comune a tutte le aziende, anche
per quelle colture a ridotto apporto idrico, come l’olivo e il mandorlo. Le
conseguenze che si ripercuotono sul suolo sono ingenti soprattutto perché
il modello di agricoltura intensiva sviluppatosi a partire dagli anni ‘80 ha
notevolmente depauperato la frazione organica, che oltre ad agire da
cementante tra le particelle di suolo, ha una forte capacità di trattenere
l’acqua. Le violenti piogge che spesso caratterizzano il periodo estivo non
generano tra l’altro alcun beneficio al suolo in quanto si riduce la capacità
di infiltrazione dell’acqua che viene persa per scorrimento superficiale.

L’Italia a causa della propria posizione geografica è il secondo Paese
Europeo che maggiormente fa ricorso all’irrigazione in termini di
superficie irrigata. Dai dati dell’ultimo censimento ISTAT è risultato che
nel nostro Paese la superficie irrigata è pari a 2,4 milioni di ettari (la
Spagna ne irriga circa 3 milioni). Nel complesso, la propensione all’utilizzo
delle potenzialità irrigue (superficie irrigata/superficie irrigabile) e la
propensione all’irrigazione (SAU irrigata/SAU totale) sono rispettivamente
del 65,6 e 19,3 per cento. I dati ISTAT (2013 e 2016) riportati in tabella
1 mostrano che negli ultimi 3 anni è notevolmente diminuito il numero
di aziende agricole nelle diverse regioni italiane e di conseguenza anche il
numero di imprese in irriguo. Il rapporto tra le imprese in irriguo e quelle
totali segue il medesimo trend anche se con alcune eccezioni, come in
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Valle d’Aosta, Puglia, Sicilia e parzialmente in Sardegna (se si considerano
le superfici irrigabili). Il dato evidenzia che per le regioni del sud,
caratterizzate da un clima particolarmente arido e privo di riserve idriche
naturali come Puglia e Basilicata in cui l’agricoltura è il settore economico
principale, il rapporto tra numero di aziende in irriguo ed irrigabili è
aumentato, nonostante si risconti un trend negativo del numero di aziende
totali sull’intero territorio nazionale.
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Tabella 1 - Numero di imprese irrigue e irrigabili, al 2013 e 2016. 

2013 2016 

 
Aziende 

Aziende 

con sup. 
irrigata 

Aziende 

con sup. 
irrigabile 

Aziende 

con sup. 
irrigata/

n. 

aziende 

Aziende 

con sup. 
irrigabile

/ n. di 

aziende 

Aziende 

Aziende 

con sup. 
irrigata 

Aziend

e con 
sup. 

irrigabil

e 

Aziende 

con sup. 
irrigata/

n. 

aziende 

Aziende 

con sup. 
irrigabile

/ n. di 

aziende 

Piemonte 59.237 44.037 45.554 0,74 0,77 49.826 33.174 35.385 0,67 0,71 

Valle d’Aosta 2.804 2.664 2.664 0,95 0,95 2.301 2.232 2.232 0,97 0,97 

Liguria 16.473 15.431 15.697 0,94 0,95 8.872 7.537 8.039 0,85 0,91 

Lombardia 48.674 33.907 37.175 0,70 0,76 41.002 26.087 29.971 0,64 0,73 

T. Alto Adige 34.390 31.004 31.536 0,90 0,92 24.845 18.637 18.805 0,75 0,76 

Veneto 11.0758 83.736 90.693 0,76 0,82 74.763 42.831 55.187 0,57 0,74 

F. V. Giulia 20.162 13.245 15.353 0,66 0,76 18.555 10.193 11.640 0,55 0,63 

E. Romagna 64.093 41.011 47.808 0,64 0,75 59.561 30.324 4.984 0,51 0,69 

Toscana 66.226 34.946 36.814 0,53 0,56 45.008 18.398 20.745 0,41 0,46 

Umbria 34.089 15.914 17.378 0,47 0,51 28.422 9.207 11.046 0,32 0,39 

Marche 40.902 27.859 29.076 0,68 0,71 36.781 17.798 18.588 0,48 0,51 

Lazio 82.688 37.814 40.148 0,46 0,49 68.247 26.487 32.278 0,39 0,47 

Abruzzo 63.082 36.859 38.155 0,58 0,60 43.045 23.284 24.540 0,54 0,57 

Molise 20.714 9.078 9.779 0,44 0,47 20.866 7.061 9.035 0,34 0,43 

Campania 115.876 70.535 72.633 0,61 0,63 86.429 51.521 55.142 0,60 0,64 

Puglia 255.486 73.544 85.086 0,29 0,33 195.786 58.957 76.957 0,30 0,39 

Basilicata 46.623 20.696 23.066 0,44 0,49 38.698 17.766 21.045 0,46 0,54 

Calabria 129.392 41.819 43.099 0,32 0,33 99.129 26.794 29.180 0,27 0,29 

Sicilia 203.650 65.548 76.341 0,32 0,37 153.335 43.863 47.370 0,29 0,31 

Sardegna 51.757 20.688 25.592 0,40 0,49 48.487 18.355 24.150 0,38 0,50 

Fonte: Elaborazioni su dati ISTAT. 
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I dati sulla Superficie Agricola Utilizzata (SAU) mostrano una
situazione notevolmente diversa rispetto a quella relativa al numero di
aziende (Tabella 2). Dal 2013 al 2016 la SAU è aumentata in diverse
regioni (Piemonte, Lombardia, Friuli-Venezia Giulia, Emilia-Romagna,
Umbria, Marche, Lazio, Molise, Puglia, Calabria, Sicilia, Sardegna), anche
se queste mostrano una contrazione del numero di imprese.
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Tabella 2 - SAU irrigua e irrigabile, al 2013 e 2016. 

2013 2016 

 
SAU 

SAU 

irrigabile 

(ha) 

SAU 

irrigata 

(ha) 

SAU 

irrigabile

/SAU 

SAU 

irrigata

/SAU 

SAU 
SAU 

irrigabile 

(ha) 

SAU 

irrigata 

(ha) 

SAU 

irrigabile

/SAU 

SAU 

irrigata

/SAU 

Piemonte 955.473 452.800 386.810 0,47 0,40 960.445 435.160 357.003 0,45 0,37 

Valle 

d’Aosta 
52.872 10.235 9.918 0,19 0,19 52.856 12.813 12.273 0,24 0,23 

Liguria 41.992 14.457 10.961 0,34 0,26 38.592 12.327 6.794 0,32 0,18 

Lombardia 927.450 678.745 578.576 0,73 0,62 958.378 682.468 511.092 0,71 0,53 

T. Alto 

Adige 
365.946 96.090 92.199 0,26 0,25 336.607 60.082 56.999 0,18 0,17 

Veneto 813.461 566.145 434.363 0,70 0,53 781.633 527.611 330.085 0,68 0,42 

F. V. Giulia 212.751 124.955 107.566 0,59 0,51 231.442 119.580 84.413 0,52 0,36 

E. Romagna 1.038.052 622.309 343.114 0,60 0,33 1.081.217 664.684 289.709 0,61 0,27 

Toscana 706.474 107.394 51.486 0,15 0,07 660.597 100.940 34.800 0,15 0,05 

Umbria 305.589 46.790 21.170 0,15 0,07 334.618 51.007 18.904 0,15 0,06 

Marche 447.669 59.663 29.827 0,13 0,07 471.004 42.778 16.085 0,09 0,03 

Lazio 594.157 134.539 83.825 0,23 0,14 622.086 163.985 86.453 0,26 0,14 

Abruzzo 439.510 62.542 38.177 0,14 0,09 37.4904 55.711 28.272 0,15 0,08 

Molise 176.674 22.054 14.593 0,12 0,08 192.189 27.158 1.6425 0,14 0,09 

Campania 545.193 127.479 104.570 0,23 0,19 527.394 127.930 96.694 0,24 0,18 

Puglia 1.250.307 372.445 265.063 0,30 0,21 1.285.274 397.051 224.266 0,31 0,17 

Basilicata 495.448 78.733 37.559 0,16 0,08 490.468 84.285 38.332 0,17 0,08 

Calabria 539.886 107.633 83.324 0,20 0,15 572.148 108.207 78.815 0,19 0,14 

Sicilia 1.375.085 237.522 164.744 0,17 0,12 1.438.685 242.804 174.412 0,17 0,12 

Sardegna 1.142.006 152.220 59.804 0,13 0,05 1.187.624 207.225 91.214 0,17 0,08 

Fonte: Elaborazioni su dati ISTAT. 
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L’approvvigionamento idrico in agricoltura può derivare da fonti
idriche che si trovano sulla superficie del suolo (acque superficiali) e dal
sottosuolo (acque sotterranee) (Tabella 3). Queste ultime costituiscono la
più ampia riserva di acque dolci nel mondo, ammontando a più del 97%
di tutte le acque dolci disponibili sulla terra (esclusi i ghiacciai e le calotte
polari). Il restante 3% è composto principalmente da acque superficiali
(laghi, fi umi, zone umide) e dall’umidità del suolo (Commissione
Europea, 2008). I dati dell’ultimo censimento dell’agricoltura (6°
censimento) mostrano che circa il 35% dell’approvvigionamento idrico
utilizzato dalle imprese agricole proviene dalle acque sotterranee. Queste
possono essere definite come risorse non rinnovabili in quanto la riserva
sotterranea ha bisogno di un notevole arco di tempo per ripristinarsi.
L’eccessivo emungimento sta generando una salinizzazione della falda,
specie in prossimità della zona costiera, dove la falda marina si sta unendo
a quella sotterranea.

Esistono diversi metodi di distribuzione dell’acqua sul terreno, che
dipendono soprattutto dalla coltura (ad esempio per le risaie si prevede
un periodo di sommersione per proteggere i semi delle escursioni
termiche). I principali metodi di irrigazione sono:
• sommersione: si basa sulla somministrazione di grossi volumi di acqua

di spessore variabile tale da inondare tutta l’area coltivata;
• scorrimento e infiltrazione laterale: prevede la distribuzione di un velo

d’acqua costante durante tutto l’adacquamento che si infiltra nel terreno;
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Tabella 3 - Fonti di approvvigionamento idrico utilizzato dalle imprese agricole. 

Fonti di approvvigionamento Aziende Superficie irrigata 

Acque sotterranee all’interno o nelle vicinanze 137.491 616.330 
Acque superficiali all’interno dell’azienda (bacini naturali ed 24.242 123.186 
Acqua superficiali al di fuori dell’azienda (laghi, fiumi o corsi 32.312 241.436 
Acquedotto, consorzio di irrigazione e bonifica o altro ente irriguo 112.358 803.330 
Acquedotto, consorzio di irrigazione e bonifica 72.366 545.076 
Altra fonte 20.210 89.562 
Totale 398.979 2.418.921 
Fonte: Dati ISTAT, 6° censimento dell’agricoltura (2010). 

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 66



• aspersione (a pioggia): comprende tutti quei sistemi in cui l’acqua viene
distribuita per via aerea, sopra o sotto chioma. prevede l’erogazione di
acqua simulando una pioggia grazie all’uso di idonee apparecchiature.
Tali apparecchiature consistono in irrigatori di media o lunga gittata e
di medio-grande portata;

• micro-irrigazione (a goccia): l’acqua viene erogata attraverso erogatori
denominati gocciolatori in micro portate e a basse pressioni. I
gocciolatori vengono distinti in gocciolatori on line e gocciolatori in
line. I primi sono degli erogatori che vengono inseriti su tubi posti sul
terreno o ad una certa altezza lungo la fila delle piante.

In Italia, il principale metodo di irrigazione utilizzato dalle aziende
agricole è quello per aspersione (Tabella 4), nei termini in cui è possibile
adattarlo a diversi tipi di terreno e colture. Anche i volumi di adacquamento
non sono elevati e questo permette di ridurre i costi di produzione.

La principale problematica è quella relativa al vento che spesso può
incidere sul raggio di gittata ed è per questo motivo che il sistema non si
adatta alle zone particolarmente ventose. La micro irrigazione si sta
sviluppando sempre più, in quanto permette una riduzione notevole dei
volumi di adacquamento e una maggiore efficienza dell’irrigazione stessa
in quanto non vi è il rischio di percolazione. Tuttavia, gli impianti hanno
un costo elevato, pertanto vengono utilizzati per lo più per colture ad
alto reddito.
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Tabella 4 - Aziende che praticano l’irrigazione e relativa superficie e sistema di irrigazione. 

Sistemi di irrigazione Aziende Superficie 

Scorrimento superficiale ed infiltrazione laterale 118.329 748.391 

Sommersione 7.720 221.025 

Aspersione 167.598 958.535 

Micro irrigazione 113.960 422.534 

Altro sistema 21.572 68.436 

Totale 429.179 2.418.921 

Fonte: Dati ISTAT, 6° censimento dell’agricoltura (2010). 
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Per ciò che concerne i volumi di irrigazione (Tabella 5), il 62 per cento
dell’acqua è distribuito alle colture mediante sistemi di irrigazione a bassa
efficienza (27,2 e 34,8 rispettivamente per scorrimento superficiale e
infiltrazione laterale e per sommersione), il rimanente 38 per cento
mediante aspersione (26,8), micro irrigazione (9,6) e altro sistema (1,5).

Esistono colture con un fabbisogno idrico ridotto, come il frumento
duro, sviluppato maggiormente nel Mezzogiorno dove la stagione estiva è
particolarmente siccitosa e le temperature elevate. Al contrario, il mais ha
un elevato fabbisogno idrico ed è maggiormente presente nelle zone della
Pianura Padana.

La tabella 6 mostra il numero di imprese in irriguo, la superficie irrigata
ed i volumi irrigui per tipologia colturale. 
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Tabella 5 - Volumi irrigui utilizzati dalle aziende per sistema di irrigazione. 
 

Sistemi di Volumi 

Scorrimento 3.019.270,68 

Sommersione 3.866.199,70 

Aspersione 2.976.916,87 

Micro 1.068.369,33 

Altro sistema 167.999,32 

Totale 11.098.755,90 

 
Fonte: Elaborazioni su dati del 6°Censimento agricoltura, 2010. 
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Tabella 6 - Numero di imprese, superficie irrigata e volumi irrigui per tipologia di coltura. 

Fonte: Elaborazioni su dati del 6° censimento agricoltura, 2010.

Colture N. di imprese 
Superficie 

irrigata (Ha) 
Volumi irrigui 

(.000 m3) 

Mais 68.221 519.080,76 1.747.958,12 

Riso 4.992 245.824,38 4.415.063,90 

Cereali per la produzione di granella (escluso mais e riso) 23.874,00 129.870,87 348.737,71 

Legumi secchi 6.807,00 12.090,53 30.547,18 

Patata 14.919,00 21.594,06 28.682,04 

Barbabietola da zucchero 3.548,00 25.201,74 63.928,04 

Piante tessili 502,00 1.579,38 3.910,20 

Colza e ravizzone 694,00 4.354,95 4.288,07 

Girasole 830,00 5.516,36 20.045,68 

Ortive in piena aria 77.899,00 228.982,00 574.130,08 

Mais verde 16.246,00 191.148,80 633.485,65 

Altre foraggere avvicendate 29.781,00 185.400,33 720.812,41 

Altri seminativi 19.439,00 79.115,76 219.636,71 

Vite 68.535,00 176.007,05 240.405,84 

Olivo per la produzione di olive da tavola e da olio 78.867,00 129.996,21 392.321,36 

Agrumi 56.742,00 112.955,71 610.211,58 

Fruttiferi 69.588,00 194.523,61 607.426,88 

Vivai e altre coltivazioni legnose agrarie 4.037,00 12.246,27 35.663,91 

Prati permanenti e pascoli 27.231,00 135.839,57 360.244,94 

Arboricoltura da legno annessa ad aziende agricole 1.192,00 7.592,36 41.255,60 

Totale 573.944,00 2.418.920,70 11.098.755,90 
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3. PRODUZIONI ZOOTECNICHE

3.1 La risorsa idrica negli allevamenti in Italia
L’importanza della quantità e qualità dell’acqua nell’alimentazione
zootecnica è spesso sottovalutata, ma è fondamentale per le funzioni
fisiologiche e metaboliche dell’organismo animale, in quanto garantisce
processi di termoregolazione ed equilibrio dei fenomeni di idratazione
cellulare. Ciò è garantito dall’assunzione ed espulsione della stessa. Gli
animali assumono l’acqua necessaria per il proprio sostentamento da tre
principali fonti: acqua di bevanda, acqua di costituzione degli alimenti e
acqua metabolica, che si origina nelle reazioni di ossidazione di carboidrati,
proteine e grassi.

Il bilancio idrico è garantito dall’espulsione dell’acqua attraverso urina,
feci, saliva e sudorazione, sia dalle vie respiratorie che attraverso la
produzione del latte. 

Il fabbisogno idrico degli animali è influenzato da diversi fattori:
1) caratteristiche dell’animale (età, peso, attività, stato sanitario);
2) livello alimentare, composizione della razione e tipo di alimento;
3) tecnica di allevamento e modalità di stabulazione; 
4) microclima dell’ambiente dall’allevamento (temperatura, umidità,

velocità dell’aria);
5) caratteristiche dell’acqua15.
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__________________

15 Fonte: Enne G., Greppi G., Serrantoni M, (2006), Il ruolo dell’acqua nell’allevamento

animale.
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L’acqua utilizzata per l’abbeverata degli animali negli allevamenti
zootecnici è quella proveniente dai pozzi. La qualità dell’acqua è uno degli
aspetti fondamentali per la loro salute, nonostante ciò non esistono
specifici requisiti biologici e chimico-fisici per le acque di abbeverata, se
non le indicazioni riportate nella Direttiva 98/58/EC. L’allegato 1
“Produzione primaria” del Reg. n. 852/2004 del Parlamento Europeo
afferma che negli allevamenti zootecnici è necessario adottare misure
adeguate per utilizzare acqua potabile o acqua pulita in modo da prevenire
la contaminazione, dove per acqua pulita si intende all’art.2 “acqua che
non contiene microrganismi, sostanze nocive in quantità tali da incidere
direttamente o indirettamente sulla qualità sanitaria degli alimenti”.
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Figura 3 - Fabbisogno idrico indicativo nelle diverse categorie zootecniche. 

Fonte: Enne et al., 2006. 

 

100 litri/ die 
Animali di grande taglia (bovini, equini) 

 

50 litri/die 
Animali di grande media 

(caprini, ovini) 

5 litri/die 
Animali di piccola taglia 
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Le caratteristiche sulla qualità dell’acqua per uso umano, da utilizzare
anche negli allevamenti, sono riportate nel D.lgs. 31/2001 come segue:

• microbiologici (Escherichia coli, enterococchi);
• chimici (nitrati, nitriti, metalli pesanti, arsenico, cromo, rame,

piombo, mercurio, ecc.);
• “indicatori” (colore, odore, sapore, torbidità, durezza, presenza di

alluminio, ammonio, cloruro, ferro, manganese, solfato, sodio, batteri
coliformi a 37 °C, ecc.).
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Tabella 7 - Fabbisogni indicativi per le diverse categorie di 
bovini da latte  

 

Categoria di bovino15 

Fabbisogni idrici 

indicativi (l/giorno 
per capo) 

Vitella di 1 mese 5-7,5 

Vitella di 3 mesi  8-11 

Vitella di 6 mesi  14-18 

Manza di 15- 18 mesi 22-27 

Manza di 18- 24 mesi 27-37 

Vacca in lattazione con 
produzione di 13,5 kg di latte al 

giorno 

55-65 

Vacca in lattazione con 
produzione di 23 kg di latte al 

giorno 

91-102 

Vacca in lattazione con 

produzione di 36 kg di latte al 
giorno 

144-159 

Vacca in lattazione con 

produzione di 45 kg di latte al 
giorno 

182-197 

Vacca in asciutta 34-49 

Fonte: Grant, 1993 

Tabella 8 - Fabbisogni indicativi per le diverse categorie 
di suini 

�

Categoria di suino16 

Fabbisogni idrici 
indicativi (l/giorno 

per capo) 

Lattonzolo 0,1-0,5 

Suinetto in svezzamento (6-25 

kg)  

1-5 

Suino in accrescimento 25-50 

kg)   

4-7 

Suino in ingrasso (50-100 kg) 5-10 

Suino in ingrasso (100-160 kg) 7-15 

Scrofetta da rimonta  5-10 

Scrofa gravida 10-20 

Scrofa allattante 20-35 

Verro 10-15 

Fonte: Grant, CRPA 

__________________

16 Consumo a temperatura ambiente compresa fra 10 e 27 °C.
17 Consumo a temperatura ambiente compresa fra 10 e 27 °C.
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Per diversi motivi, il principale dei quali quello economico, gli
allevatori utilizzano acqua dei pozzi proveniente da acqua di falda, ma
l’utilizzo improprio di acqua destinata all’abbeverata può causare non solo
una riduzione nelle produzioni (ad esempio del latte) ma anche allo stato
di salute generale dell’animale.

Tra i principali parametri da tenere sotto stretto controllo negli
allevamenti zootecnici vi sono sicuramente la quantità di sali disciolti
nell’acqua (in particolare carbonati, bicarbonati e solfati di calcio e
magnesio) ed i contaminanti biologici (e. coli). Per ciò che concerne il
contenuto dei sali disciolti (durezza dell’acqua), esso può rappresentare
un pericolo per la salute dei capi, provocandone anche la morte, ma anche
per le attrezzature in quanto favorisce la formazione di incrostazioni
calcaree all’interno delle tubazioni e negli orifizi degli abbeveratoi, con
diminuzione della portata di questi ultimi o addirittura otturazione
completa dell’impianto. La presenza di contaminanti microbiologici può
provocare patologie a carico degli animali, quali problemi gastroenterici,
digestivi, respiratori, urogenitali e riproduttivi. I batteri coliformi e gli
streptococchi sono considerati indicatori di contaminazione biologica. In
campo zootecnico un’acqua con un numero di coliformi inferiore a 50
per 100 ml può essere considerata “sicura” (Lardy e Stoltenow, 1999). Un
numero di batteri totali superiore a 500 per 100 ml può indicare una scarsa
qualità microbiologica, e se questo numero è superiore a 1.000.000 per
100 ml l’acqua non deve essere utilizzata per l’abbeverata.
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Tabella 9 - Contenuto di solidi totali disciolti nell’acqua di bevanda e possibile impego per l’abbeverata degli animali 

Solidi totali Disciolti (mg/l) Impiego per l’abbeverata 

< 1.000 Ottimo (nessun rischio per gli animali) 

Da 1.000 a 2.999 Buono (possibili sporadici casi di diarrea nei soggetti più giovani) 

Da 3.000 a 4.999 Sufficiente (diarrea e possibile rifiuto degli animali non abituati a berla) 

Da 5.000 a 6.999 
Insufficiente (da non utilizzare in gravidanza, in produzione e per i soggetti più 

giovani) 

Da 7.000 a 10.000 Pericoloso (non adatta all’abbeverata) 

> 10.000 Altamente pericolo (Possibili danni al cervello con esito mortale 

Fonte: CRPA 
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Negli allevamenti zootecnici l’acqua non viene utilizzata solo per
abbeverare gli animali ma è utilizzata anche nel lavaggio delle strutture
aziendali. Anche in questo caso la quantità è influenzata da diversi fattori,
ad esempio il numero di capi presenti nell’allevamento, il numero di locali
presenti (zona di attesa, sala di mungitura e sala di stoccaggio del latte), la
tipologia di stabulazione (nel caso dei bovini, stabulazione fissa o libera),
la tipologia di pavimentazione, ecc. Nel caso degli allevamenti di bovine
da latte in stabulazione libera, il prelievo idrico per la pulizia dei diversi
locali è più alto rispetto alla stabulazione fissa, sia per il lavaggio sia per le
sale di mungitura. I valori unitari di prelievo giornaliero sono i seguenti
(1) lavaggio zona di attesa = 12 litri/m2; (2) lavaggio sala di mungitura =
8 litri/m2; (3) lavaggio buca del mungitore = 6 litri/m2 (4) lavaggio sala
del latte = 6 litri/m2 (5) lavaggio mammelle = 4 litri/vacca; (6) lavaggio
impianto di mungitura = 60 litri/gruppo (7) lavaggio WC = 100 litri/m2

(Enne et al., 2006).
L’acqua utilizzata negli allevamenti zootecnici italiani ha una grande

incidenza sul totale del prelievo idrico italiano, pari a circa il 3% (Istat, 2015).

3.2 Smaltimento reflui zootecnici
Il crescente utilizzo degli allevamenti intensivi a partire dagli anni ‘70

ha fatto emergere una problematica importante sullo smaltimento dei
reflui provenienti dagli stessi, in quanto attraverso la percolazione possono
inquinare le falde acquifere. La principale distinzione in tema di acque
reflue è quella tra “acque reflue industriali” e “acque reflue domestiche”,
definite dall’art. 74, comma 1, lettere g) e h) del D. Lgs. n. 152/2006. Al
primo gruppo appartengono i reflui “provenienti da insediamenti di tipo
residenziale e da servizi derivanti prevalentemente dal metabolismo umano
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Tabella 10 - Limiti massimi dei contaminanti biologici contenuti nell’acqua di bevanda per le diverse categorie di bovini 

Fonte: Waldner Looper, 1999 

Tipo di contaminante biologico Vitelli Bovini adulti 

Coliformi totali (n./100 ml di acqua)  < 1  < 15 

Coliformi fecali (n./100 ml di acqua)  < 1 < 10 

Streptococchi fecali (n./100 ml di acqua)  < 3 < 30 
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e da attività domestiche”, mentre nel secondo gruppo ricadono quelle
“scaricate da edifici o impianti in cui si svolgono attività commerciali o di
produzione di beni, diverse dalle acque reflue domestiche e dalle acque
meteoriche di dilavamento”18. Quest’ultima definizione si riferisce a
qualsiasi tipo di acque reflue scaricate da edifici o installazioni in cui si
svolgono attività commerciali o di produzione di beni. Nello specifico, i
reflui zootecnici possono essere definiti come l’insieme dei rifiuti prodotti
da un allevamento di animali domestici e composti dalle deiezioni solide
e liquide (feci e urine), da eventuali materiali solidi di origine vegetale
usati come lettimi, da acqua di bevanda e di lavaggio, da resti di alimenti
non utilizzati.

L’introduzione degli allevamenti intensivi ha fatto emergere una
problematica ambientale importante sulla gestione dei reflui zootecnici,
dovuta alla percolazione dei liquami. I reflui di origine agricola e
zootecnica sono caratterizzati da un elevato carico di inquinanti, con
particolare riferimento alle forme di azoto organico e ammoniacale, oltre
alla presenza di residui di fitofarmaci e farmaci ad uso veterinario.
Nonostante l’azoto sia un macro-elemento fondamentale per la vita delle
piante, la presenza eccessiva sul terreno risulta dannoso per le acque di
falda, ove arriva per lisciviazione. La Direttiva Nitrati (Direttiva
91/676/Ce del 12 dicembre 1991) emanata nel 1991 ha lo scopo di
tutelare la qualità delle acque in Europa. In Italia, la Direttiva è stata
recepita con il Dlgs n. 152 del 11/05/1999 ed il DM 07/04/2006. Uno
degli aspetti principali della Direttiva è l’individuazione delle cosiddette
aree vulnerabili ai nitrati di origine agricola (ZVN), per le quali si definisce
un tetto massimo di spargimento dei reflui negli allevamenti pari a 170
kg/ha di azoto per le aree vulnerabili e 340 kg/ha per le aree non
vulnerabili.

L’inquinamento da nitrati delle acque superficiali e sotterranee è
determinato dalla concentrazione dello Ione Nitrato (NO3) attraverso
attività di monitoraggio sulla loro concentrazione media. Il valore deve
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__________________

18 Reflui domestici e industriali tra legislazione e giurisprudenza di Alessandro Kiniger

ed Eleonora Malavasi.
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tenere conto, nel caso delle acque sotterranee, anche della tipologia di
acquiferi investigati tra falda freatica e falda confinata19.
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Tabella 11 - Classi di qualità per l’inquinamento da nitrati. 

< 25 mg/l  

25-39,99 mg/l  

40-50 mg/l  

> 50 mg/l  

Fonte: Coldiretti, 2009. 

Tabella 12 - Stima della produzione media di liquame annuale. 

Specie allevate 
Peso 

(kg/capo) 

Produzione 
liquame 

(m3/t/anno) 

Liquame annuale 

(m3/capo/annuo) 

Azoto al campo 

(kg/capo/anno) 

Terreno non 
vulnerabile (ha/capo) 

Suini 

• Scrofe 
con suinetti fino 
a 30 kg 

260 37 9,62 9,62 0,078 

• Suini 
adulti in 
accrescimento 

89 37 3,29 9,8 0,029 

Bovini 

• Vacche 
da latte in 
produzione 

600 3 19,8 83 0,244 

• Bovini 
da ingrasso 

400 26 10,4 33,6 0,099 

Fonte: Ragazzoni e Devenuto, 2008. 

__________________

19 Per falda freatica si intende una falda delimitata inferiormente da un terreno o roccia

impermeabile (substrato impermeabile) e superiormente dalla superficie dell’acqua
(superficie freatica). Si definisce confinata, invece, la falda con acqua in pressione e
interposta tra il substrato impermeabile alla base ed un altro strato impermeabile al tetto.
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Le aziende agricole ricadenti nelle ZVN devono adottare delle
particolari misure, quali:

• distribuzione dei reflui sui terreni;
• investimenti in strutture ed attrezzature;
• reperimento di terreni idonei allo spandimento;
• comunicazione del piano di utilizzazione agronomica.

La distribuzione dei reflui all’interno dell’azienda non è sempre
possibile, o comunque dipende dalla superficie agricola a disposizione
delle aziende zootecniche. In alcune regioni dove sono concentrati gli
allevamenti intensivi, gli imprenditori agricoli devono provvedere a trovare
una diversa collocazione per la distribuzione dei reflui fuori dalla propria
azienda, con un aggravio dei costi di produzione.

77
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Tabella 13 - Numero aziende zootecniche e numero di capi suddivisi per regione. 

Bovini e bufalini Suini Avicoli 

Tipo 
allevamento 

n. 

aziende  
n. capi  

n. medio 

di capi 

per 
azienda 

n. 

aziende  
n. capi  

n. medio di 

capi per 

azienda 

n. 

aziende  
n. capi  

n. medio di 

capi per 

azienda 

Piemonte 13.271 818.232 62 1.197 1.126.615 941 1.708 10.758.028 6.299 

Valle 
d’Aosta 

1.176 32.921 28 27 212 8 29 950 33 

Liguria 1.100 14.741 13 131 973 7 480 80.246 167 

Lombardia 14.804 1.496.620 101 2.642 4.702.134 1.780 2.396 25.828.978 10.780 

Trentino 
Alto Adige 

9.726 177.819 18 543 10.133 19 737 1.156.104 1.569 

Veneto 12.900 754.852 59 1.793 794.637 443 2.984 49.405.940 16.557 

Friuli-

Venezia 
Giulia  

 

2.065 90.642 44 586 214.354 366 392 6.273.322 16.003 

Emilia-
Romagna 

7.376 558.695 76 1.179 1.279.743 1.085 979 26.277.294 26.841 

Toscana 3.433 89.066 26 1.293 116.967 90 1.659 2.105.277 1.269 

Umbria 2.701 61.772 23 759 266.175 351 550 6.053.138 11.006 

Marche 3.208 57.814 18 1.741 136.972 79 1.553 8.317.273 5.356 

Lazio 9.283 281.370 30 901 82.601 92 1.416 4.599.205 3.248 

Abruzzo 3.997 78.960 20 1.961 92.359 47 1.481 6.185.141 4.176 

Molise 2.533 48.138 19 583 25.182 43 563 5.939.772 10.550 

Campania 10.742 443.843 41 1.844 83.265 45 1.536 3.800.921 2.475 

Puglia 3.691 167.158 45 744 41.781 56 1.503 3.182.288 2.117 

Basilicata 2.663 90.620 34 479 84.387 176 387 349.960 904 

Calabria 4.901 99.473 20 2.193 54.114 25 2.258 1.258.357 557 

Sicilia 9.174 337.252 37 741 46.292 62 589 4.555.484 7.734 

Sardegna 7.863 253.003 32 4.860 46.292 10 789 1.384.341 1.755 

°
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Come si può notare nella tabella 13, in quasi tutte le regioni del nord
Italia sono presenti allevamenti di tipo intensivo ed è proprio in queste
regioni che più incombe la problematica dello spargimento dei reflui. 

Dal 1° gennaio 2012 è stato innalzato il limite massimo di azoto
spandibile nelle zone vulnerabili ai nitrati da 170 (come previsto in origine
dalla normativa) a 250 Kg per ettaro. Una questione questa che riguarda
soprattutto Lombardia, Piemonte, Veneto, Emilia-Romagna e Friuli
Venezia Giulia, le prime regioni zootecniche italiane che assieme allevano
circa 3 milioni di capi bovini, di cui 1,2 milioni da latte, oltre a 6 milioni
di suini e 48 milioni di capi avicoli.

Figura 4 - Cartografia degli apporti di azoto provenienti da effluente di allevamento

riferiti alla SAU comunale.
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Come mostra la tabella 14, la maggior parte delle aziende che
trasferiscono i propri reflui all’esterno appartengono proprio alle regioni
in cui il rapporto tra il numero di capi ed il numero di imprese è superiore
rispetto alla media.
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Tabella 14 - Letame e liquame portati fuori dall’azienda. 
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Piemonte 2224 163 273 1756 251 94 6 219 

Valle d’Aosta 245 0 85 216 3 5 0 3 

Liguria 179 23 4 135 9 8 0 68 

Lombardia 2740 307 712 1724 629 117 20 333 

T, Alto Adige  834 10 175 731 26 30 0 79 

F. Venezia Giulia 319 73 62 188 66 12 0 55 

Emilia-Romagna 1531 168 226 950 323 42 5 178 

Toscana 260 52 22 193 30 27 0 74 

Umbria 157 39 9 92 28 16 0 25 

Marche 187 70 16 104 42 9 0 38 

Lazio 720 154 64 508 59 51 0 215 

Abruzzo 322 107 29 177 51 27 0 117 

Molise 477 133 34 307 44 30 1 65 

Campania 922 117 201 659 116 56 1 149 

Puglia 317 48 47 235 13 18 2 81 

Basilicata 176 16 25 129 28 5 1 33 

Calabria 341 62 34 191 103 39 1 104 

Sicilia 449 21 46 327 25 25 2 58 

Sardegna 332 18 69 176 92 32 2 32 

Fonte: Elaborazioni su dati del 6° censimento dell’agricoltura, ISTAT 2010. 
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L’eccessivo carico di nitrati nelle acque superficiali e di falda favorisce
la loro eutrofizzazione che provoca l’impoverimento delle specie ittiche di
fiumi, laghi e mari. Al fine di riequilibrare il rapporto tra carico di
bestiame e terreno disponibile per lo spandimento dei liquami, è possibile
ridurre notevolmente il carico di nutrienti, in particolare azoto, applicando
diverse tecniche di trattamento quali ad esempio: separazione solido-
liquido, aerazione, digestione anaerobica e compostaggio nelle singole
aziende e gestendo poi gli effluenti e le frazioni risultanti dai trattamenti
in modo consortile, così da garantire il loro uso agronomico e/o la loro
valorizzazione come fertilizzanti (ammendanti organici) fuori dall’area di
produzione.

81
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4. RISORSA IDRICA NELLE INDUSTRIE DI TRASFORMAZIONE

4.1 Utilizzo della risorsa idrica nei frantoi
Il processo di trasformazione che avviene all’interno dei frantoi produce
l’olio vergine (prodotto principale), e due tipologie di sottoprodotti,
distinguibili in base alla rispettiva fase fisica:
• acque di vegetazione, di consistenza liquida e costituite dalle acque di

lavaggio e da quelle di processo, oltre che dalla frazione acquosa dei
succhi delle olive;

• sansa vergine, di consistenza più o meno solida, derivante dalla polpa
delle olive che trova una modesta collocazione economica all’interno dei
sansifici attraverso l’estrazione dell’olio di sansa tramite solvente (esano).

Figura 5 - Fasi di lavorazione delle olive nei frantoi
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Le acque di vegetazione sono caratterizzate da un colore scuro, un
odore piuttosto intenso che ricorda le olive e sono costituite da un elevato
carico di sostanze organiche (composti fenolici e polifenolici).

Uno studio condotto dall’ISPRA definisce il quantitativo di acqua
utilizzata e prodotta durante l’attività di molitura attraverso il sistema a
centrifuga. Prima della fase di separazione, all’interno del decanter
(macchinario utilizzato per la separazione delle fasi) viene aggiunta acqua
di fluidificazione pari a circa 10-20% delle olive lavorate. A questo prelievo
si devono aggiungere circa 1.800 l/giorno x 3 ricambi = 5.400 l/giorno
della vasca di lavaggio e circa 200-300 l/h di risciacquo. I decanter possono

Tabella 15 - Caratteristiche delle acque di vegetazione.  
 

Parametri Sistema di estrazione Valore medio 

Pressione 5,27 
pH 

Centrifugazione 5,23 

Pressione 129,7 
Estratto secco (g/L) 

Centrifugazione 61,1 

Pressione 1,049 
Peso specifico 

Centrifugazione 1,020 

Pressione 2,26 
Olio (g/L) 

Centrifugazione 5,78 

Pressione 35,8 
Zuccheri riduttori (g/L) 

Centrifugazione 15,9 

Pressione 6,2 
Polifenoli totali (g/L) 

Centrifugazione 2,7 

Pressione 20,1 
Ceneri (g/L) 

Centrifugazione 6,4 

Pressione 146 
COD (gO2/L) 

Centrifugazione 85,7 

Pressione 90,2 
BOD (gO2/L) (da Pacifico, 1986) 

Centrifugazione 28,7 

 

Fonte: Di Giovacchino et al., 1988 
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essere a due uscite o tre uscite:
• in caso di decanter a due uscite, aggiungendo il 10% di acqua per la

fluidificazione si otterrà il 16% di olio, il 3% di acqua e l’82% di sansa;
• con il decanter a 3 uscite, si otterrà il 15% di olio, il 25% di acqua e

il 60% di sansa.

I dati dell’ISTAT sulla campagna olivicola del 2016/2017 mostrano
che il quantitativo di olio ottenuto dalla molitura delle olive è pari a
4.132.298,00 quintali.

Lo studio dell’ISPRA permette di ottenere dei valori indicativi sulla
ripartizione delle componenti (olio, acqua e sansa) in relazione alla
campagna olivicola olearia del 2017. I dati ottenuti sono riportati nella
tabella 17. Il caso 1 mostra i quantitativi ricavati in caso di separazione
con decanter a 2 uscite, mentre il caso 2 fa riferimento ai decanter a tre
uscite. I dati sono indicativi, ma mostrano una fascia compresa tra
758.334,03 e 6.319.450,25 quintali sull’acqua di vegetazione che deve
essere smaltita annualmente dai frantoi.
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Tabella 16 - Produzione campagna olivicola-olearia. 

 
Superficie totale 

(Ettari) 

Superficie in 

produzione (Ettari) 

Produzione 

totale 

(Q i li)

Produzione raccolta 

(Quintali) 

Resa di 

produzione 20 

Olive da tavola e da 1.163.864,00 1.141.893,00 27.419.123,00 25.984.803,00 - 

Olive da tavola - - - 707.002,00 - 

Olive per olio - - - 25.277.801,00 - 

Olio di pressione - - 4.132.298,00 - 15,50 

Fonte: ISTAT 2017. 

Tabella 17 - Suddivisione delle componenti ottenute in frantoio. 

 Quantitativo di olio (q) Acqua (q) Sansa (q) 

Caso 1: olio ottenuto da decanter a 2 uscite 4.044.448,16 758.334,03 20.727.796,82 

Caso 2: olio ottenuto da decanter a 3 uscite 3.791.670,15 6.319.450,25 15.166.680,60 

Fonte: Elaborazione 

__________________

20 Incidenza percentuale

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 84



Le acque di vegetazione sono state considerate per molti anni uno fra i
più inquinanti reflui a causa della presenza di polifenoli e più in generale
dell’elevato carico organico, ma studi approfonditi hanno dimostrato non
solo che le acque di vegetazione risultano prive di sostanze pericolose (agenti
patogeni, metalli pesanti, virus, etc.) per il suolo, la falda e più in generale
il sistema agroambientale, ma anche che, con le dovute precauzioni
(previste dalla normativa vigente), esse possono rappresentare una risorsa
importante per incrementare il contento di sostanza organica nel suolo,
specie nel sud Italia, dove sono concentrati la maggior parte dei frantoi e
dove l’impoverimento della sostanza organica nel suolo è più visibile.

Lo spandimento delle acque di vegetazione, come anticipato, deve
seguire criteri di razionalità rispetto ai siti destinati a riceverle, ai tempi e
alle quantità, così come descritto dalla normativa vigente (L. 574/96 e
DM 6 luglio 2005).

Le acque di vegetazione non si possono spandere nei seguenti casi:
a) distanza inferiore a dieci metri dai corsi d’acqua, misurata a partire

dalle sponde e dagli inghiottitoi e doline, ove non diversamente
specificato dagli strumenti di pianificazione;

b) distanza inferiore ai dieci metri dall’inizio dell’arenile per le acque
marine costiere e lacuali;

c) terreni con pendenza supe-
riore al 15 % privi di siste-
mazione idraulico-agraria;

d) boschi;
e) giardini ed aree ad uso

pubblico;
f ) aree di cava.

Figura 6: Mappa dei frantoi italiani. 

Fonte: AGEA: 2014-2015
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4.2 Utilizzo della risorsa idrica nelle industrie casearie
Il comparto lattiero caseario produce latte pastorizzato e sterile, crema,
burro, latti fermentati, condensati e concentrati, formaggi freschi,
stagionati e cotti.

La maggior parte della produzione di latte italiano è destinato alla
trasformazione di prodotti caseari. Il comparto è diviso tra media-grande
industria e caseifici cooperativi a dimensione artigianale o piccole unità
annesse alle aziende agrarie. La maggior parte delle medie e grandi
industrie operano nel comparto del latte alimentare ed in quello della
produzione dei formaggi freschi di largo consumo, mentre le imprese di
piccole dimensioni e le aziende cooperative sono prevalentemente dedite
alla produzione di formaggi duri o semiduri, tipici e di qualità.
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Tabella 18 - I numeri della filiera lattiero- casearia. 

�

 Unità di misura 2015 2016 2017 
Var.% 

16/15 

Var. % 

17/16 

Struttura 

Aziende (n.) 31.478 31.228 29.847 -0,8% - 4,4% 

Offerte 

Consegne di latte vaccino (.000 t) 11.162 11.527 11.953 3,3% 3,7% 

Di cui, latte destinato a 

DOP 
(%q) 49,0% 48,4% nd 1,2% - 

Produzione industriale 

- latte alimentare (.000 t) 2.511 2.428 2.459 -3,3% -1,3% 

- Formaggi (.000 t) 1.207 1.232 1.261 2,1% 2,3% 

- Burro (.000 t) 95 94 90 -1,5% -3,6% 

- Yogurt (.000 t) 323 316 325 -2,3% 2,9% 

Fatturato industria lattiero 
casearia 

(mln �) 15.422 15.576 15.965 1,0% 2,5% 

 

Fonte: Schede di settore ISMEA, 2018. 
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L’attività dei caseifici necessita di ingenti quantitativi di acqua sia per
la disinfezione dei locali e delle attrezzature che per la lavorazione del
prodotto. Questo comporta una notevole produzione di reflui. Gli
effluenti liquidi maggiormente prodotti nel processo di caseificazione
sono:

• acque di lavaggio dei recipienti in cui avviene la coagulazione;
• spurgo della cagliata, le cui caratteristiche quanti-qualitative variano

in rapporto al tipo di formaggio prodotto;
• salamoie esauste dei locali di salatura;
• acque impiegate nel raffreddamento delle celle e nel condizionamento

dei magazzini;
• acque impiegate a fine giornata per la pulizia degli ambienti e dei

macchinari.

Il prelievo di acqua negli impianti di produzione di latte e burro è
molto variabile e dipende dall’efficienza dell’impianto e dal tipo di
processo adottato. Nell’imbottigliamento il prelievo di acqua varia da 7,5
a 35 litri per chilogrammo di latte lavorato, con una media di 17,3 l/kg
di latte lavorato.

Nel processo di caseificazione la resa in peso del processo equivale al
7-8% per il parmigiano e i grana, 12-13 % per i provoloni, 10% asiago e
8% per i formaggi a pasta filata. Dal bilancio di massa dei principali
prodotti in ingresso e dei corrispondenti prodotti, sottoprodotti, rifiuti
ed effluenti in uscita risulta che la quantità di siero prodotto rappresenta

Tabella 19 - Operatori del settore formaggi DOP. 

Produzione Trasformazione 

Totale Trasformatori Caseificatori Stagionatori  
Produttori Allevamenti 

Imprese Impianti Imprese Impianti Imprese Impianti 

Nord 3.567 3.651 367 671 279 295 337 376 

Centro 104 104 8 15 7 7 8 8 

Mezzogiorno 1.585 1.599 36 56 32 32 24 24 

ITALIA 5.254 5.354 411 742 318 334 369 408 

Fonte ISTAT, 2017. 
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l’88,7% del latte lavorato, e quindi per ogni kg di formaggio prodotto
residuano 7,8 kg di siero.

Le acque reflue prodotte dai caseifici, così come avviene per le acque
di vegetazione provenienti dai frantoi, trovano un utilizzo alternativo come
ammendante organico attraverso il loro spandimento sui suoli agricoli
mediante la pratica agronomica della fertirrigazione. Questa pratica è
permessa solo se le acque di vegetazione contengono “sostanze naturali
non pericolose”, previa comunicazione disciplinata dalle Regioni, e
rispettando i criteri e le modalità previste dalla normativa vigente. La
tabella seguente riporta le modalità e gli adempimenti tecnici
amministrativi per lo spandimento delle acque reflue, suddivisi per
tipologia di struttura:
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Tabella 20 - Prodotti in entrata e uscita nei caseifici. 

Entrate (l/d) Uscite (l/d) 
Prodotto 

Latte Panna Siero Latticello Effluenti 

Formaggio di monte a media- lunga stagionatura da latte 
intero 

500 - 450 - 1.000 

Formaggio di monte da latte parzialmente scremato e di 

burro 
450 50 410 40 1.500 

Parmigiano Reggiano e burro 4.500 500 4.200 400 15.000 

Parmigiano Reggiano 15.000 - 14.000 - 30.000 

Formaggio di pasta filata di bufala 500 - 390 - 1.750 

Fonte: APAT, 2007. 
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Tabel la 21 -  Uti l izzazione agronomica de l l e  acque di  re f lue de l l ’ industr ia casearia - Norme di  
r i f er imento .   

TIPOLOGIA DI AZIENDA 
QUANTITÀ DI 

LATTE 

TRASFORMATO 

POSSIBILITÀ DI 

UTILIZZAZIONE 

AGRONOMICA 

ADEMPIMENTI 

TECNICI ED 

AMMINISTRATIVI 

Per quantità di latte 

trasformato inferiori a 

100.000 litri/anno 

SI- tutte le acque reflue di 

lavorazione (DM 7.4.06 art. 11) 

NO- acque lavaggio spazi 
esterni non connessi con il ciclo 

di lavorazione 

DM 7.4.06 art. 11 titolo 

III capo I- titolo IV-V-

VI 
Imprese di allevamento che 

esercitano anche attività di 

trasformazione o di 
valorizzazione del prodotto 

(latte), inserita con carattere di 

normalità e complementarietà 
funzionale nel ciclo produttivo 

aziendale con materia prima 

lavorata proveniente in misura 
prevalente dall’attività. 

Per quantità di latte 
trasformato superiore a 

100.000 litri/anno 

SI- Acque reflue diverse da siero 
di latte, latticello, scotta acque di 

processo delle paste filate 

NO- siero di latte, latticello, 
scotta acque di processo delle 

paste filate 

NO- acque lavaggio spazi 
esterni non connessi con il ciclo 

di lavorazione 

DM 7.4.06 art. 11 titolo 
III capo I- titolo IV-V-

VI 

Per quantità di latte 
trasformato inferiori a 

100.000 litri/anno 

SI-Tutte le acque reflue 

NO- acque lavaggio spazi 

esterni non connessi con il ciclo 

di lavorazione 

DM 7.4.06 art. 11 titolo 
III capo 2- 

titolo III capo 1 

art. 18 comma 1 lettere 
b) e c) e c2 titolo IV-V-

VI Piccole aziende agroalimentari 
appartenenti al settore lattiero 

caseario con produzione di acque 

reflue < 40000 m3/anno e azoto 
< 1000 kg/anno 

Per quantità di latte 

trasformato superiore a 
100.000 litri/anno 

SI- Acque reflue diverse da siero 

di latte, latticello, scotta acque di 
processo delle paste filate 

NO- siero di latte, latticello, 

scotta acque di processo delle 
paste filate 

NO- acque lavaggio spazi 

esterni non connessi con il ciclo 
di lavorazione 

DM 7.4.06 art. 17 titolo 

III- capo 2 titolo III 
capo 1 art. 18 c.1 lettere 

b) e c) e c.2 titolo IV-V-

VI 

Fonte: Elaborazione ARPAC/DTUORUS 2012. 
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4.3. Utilizzo della risorsa idrica nella trasformazione del pomodoro
L’Italia è tra i principali produttori di pomodoro destinato alla
trasformazione, insieme a Stati Uniti e Cina (questi tre Paesi
congiuntamente coprono il 60% della produzione totale). In Italia la
produzione risulta equamente distribuita, anche se con differenti
specializzazioni. A Nord si producono prevalentemente concentrati
(39,3%), polpe (35%), passate (27,3%), sughi pronti (1,7%); nel Centro-
Sud, invece, si producono prevalentemente pelati (44%), polpe, passate e
pomodorini (48%), concentrati (8%) (fonte: I numeri della filiera del
pomodoro da industria, 2017).

La filiera si compone di diverse fasi: fase agricola, fase di trasformazione
industriale, distribuzione, consumo e gestione dei rifiuti a fine vita. La
fase di trasformazione, in particolare, prevede diverse tipologie di
operazioni, alcune comuni altre specifiche ai diversi tipi di prodotto da
realizzare (pelato, passato, concentrato ecc.).

Figura 7 - Carta delle superfici coltivate (ha) nei due Distretti del Nord e del Centro-Sud

(tonnellate). Mese di rilevazione: Dicembre 2017.

Fonte Dati ISTAT, 2017.
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Figura 8 - Schema filiera pomodoro da industria.

Fonte; Leoni, 2010

Durante la fase di trasformazione del pomodoro si generano degli
effluenti idrici, costituiti da: acque di lavaggio e di trasporto della materia
prima, acque di processo, di raffreddamento delle scatole, di
condensazione dei vapori eliminati nella concentrazione, di lavaggio degli
impianti, dei piazzali e dei locali. Le quantità di acqua utilizzata dipende
da vari fattori: tipo di lavorazione, materia prima lavorata e, più in
generale, dalle tecnologie presenti nello stabilimento. L’acqua in uscita
dipende dalla tipologia di prodotto finito: nella produzione del
concentrato di pomodoro il volume di effluente è circa 10-13 m3/t di
pomodoro lavorato; nel caso di produzione di pelati, triturati e polpe la
quantità di acqua scaricata è notevolmente più bassa, considerando che il
fabbisogno idrico è pari a 6-7 m3/t. Le acque reflue possono essere trattate
in impianti di depurazione a fanghi attivi che permettono di depurare
l’acqua e di ottenere il fango disidratato. Una volta stabilizzato, questo
può essere utilizzato come ammendante organico.
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5. IMPRONTA IDRICA NEL SISTEMA AGROALIMENTARE

Le attività agricole prelevano mediamente il 50% della risorsa idrica.
In tale contesto, l’analisi sul prelievo diventa fondamentale per
sensibilizzare la popolazione sugli effetti derivanti da una scorretta gestione
della stessa. L’impronta idrica di un prodotto è il volume di acqua dolce
utilizzato per la sua produzione, misurato lungo l’intera catena di
approvvigionamento. Essa è un indicatore multidimensionale che valuta
il prelievo di acqua dolce (diretto e indiretto) per fonte ed i volumi
inquinati per tipo di inquinamento. Comprende l’acqua prelevata da
fiumi, laghi e falde acquifere (acque superficiali e sotterranee), impiegata
nei settori agricolo, industriale e domestico, e l’acqua delle precipitazioni
piovose utilizzata in agricoltura.

Figura 9 - Schema rappresentativo delle componenti della Water Footprint.

Il Water Footprint Network ha fornito un’equazione standardizzata per
il calcolo di ciascuna delle tre componenti qualitative dell’impronta idrica
(WF), costituita da acqua blu (WFb), grigia (WFg) e verde (WFv), ed è
data da:

WF = WFb + WFg + WFv
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Uno studio condotto dal WWF mostra l’impronta idrica a livello
nazionale suddiviso per settore come mostra la figura seguente.

Figura 10 - Impronta idrica del consumo nazionale totale per settore.

Fonte: WWF, 2014.

L’indagine mostra anche l’impronta idrica del consumo nazionale per
categoria di prodotto (dati 1996-2005). La figura seguente mostra il forte
impatto della produzione di carne sulla risorsa idrica, come anche delle
produzioni di olii vegetali (11%), caratterizzati da un elevato quantitativo
di acque necessario per il processo di trasformazione.

Figura 11 - Impronta idrica per consumo nazionale per tipologia di prodotto.

Fonte: WWF, 2014.
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I derivati animali sono, rispetto alle produzioni ortofrutticole più
impattanti in quanto il calcolo dell’impronta idrica non prende in
considerazione solo il quantitativo di acqua utilizzato per l’accrescimento
del bestiame, ma anche quello per la produzione di mangimi e foraggi.
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6. ASPETTI ECONOMICI CONNESSI ALL’IMPIEGO DELL’ACQUA IRRIGUA IN

AGRICOLTURA E NELL’AGROALIMENTARE

In assenza di meccanismi di mercato che regolano l’offerta e la
domanda per l’acqua d’irrigazione e in presenza di una domanda crescente
della risorsa, la determinazione del valore economico dell’acqua è un
elemento indispensabile per un’efficiente allocazione della risorsa.  Infatti,
determinare il valore economico permette di avere un indicatore della
scarsità della risorsa, e di conseguenza, da un punto di vista economico,
potrebbe essere utile per una più efficiente assegnazione dei diritti di uso,
nonché per la definizione di tariffe giuste, in funzione della capacità di
contribuzione degli utilizzatori finali. Questo approccio simula il concetto
di costo della migliore alternativa nell’uso dell’acqua: in una situazione di
scelte tra usi diversi con diverso impatto economico, il processo decisionale
dovrà tendere a minimizzare il minor guadagno derivante da usi alternativi
di uno stock di risorsa insufficiente a coprire tutta la domanda.

La disponibilità di questa analisi consente di valutare quale impatto
economico, occupazionale e di consumo può essere indotto da scelte di
destinazione di stock di risorsa tra diversi usi in una situazione di scarsità
o di decisione allocativa che non copre tutti i fabbisogni. Tuttavia, la
determinazione del valore economico di una risorsa naturale come l’acqua
è in generale piuttosto complessa. L’agricoltura per gli usi irrigui è
sicuramente il primo utilizzatore di risorsa idrica in tutto il mondo, e lo
stesso accade in Italia. Stabilire un valore economico per l’acqua
d’irrigazione incontra notoriamente dei problemi pratici, data l’assenza di
mercati concorrenziali, o, laddove presenti (per esempio Cile, Canada,
Australia, Stati Uniti d’America, Spagna), data l’esigua frequenza degli
scambi, oltre alla determinazione dei prezzi fortemente condizionata
dall’intervento dello Stato. Pertanto, la determinazione del valore
economico è più diffusamente basata su approcci indiretti di stima.
Inoltre, l’irrigazione non è solo importante in termini quantitativi. Infatti,
ha un ruolo chiave nel garantire la qualità delle produzioni ed è, pertanto,
un elemento chiave nella strategia complessiva dell’economia nazionale.
Data la natura dei prodotti, l’agricoltura irrigua produce anche un indotto
notevole in termini di industrie associate. Infine, l’agricoltura è un settore
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produttivo che genera un insieme complesso di beni e servizi, strettamente
connessi alla società e all’ambiente naturale che va oltre la tradizionale
produzione di alimenti e materie prime industriali. Questa specificità è
riconosciuta all’agricoltura in senso globale, dalla quale non possono essere
esclusi i sistemi agrari irrigui, che, pur nella loro relativa intensività (che
in qualche misura tende ad avvicinarli alla produzione industriale), sono
parte del sistema agricolo multifunzionale. I principali elementi della
multifunzionalità sono identificati nei benefici ambientali, compreso il
paesaggio, e nello sviluppo socioeconomico delle aree rurali (OECD,
1998), anche se viene riconosciuta l’esistenza di altre funzioni, quali la
sicurezza alimentare, l’eredità culturale e altri aspetti sociali.

Il valore della risorsa dipende da molti fattori di contesto che rendono
molto difficile l’attribuzione di una un valore monetario unico e
invariabile. Infatti, la rilevanza di alcuni aspetti specifici delle risorse
idriche, quali la loro dimensione e la loro natura di beni parzialmente
pubblici, hanno implicazioni sulla modalità di allocazione e di gestione.
Il valore economico dipenderà dal tipo di definizione e assegnazione dei
diritti di proprietà (diritto all’accesso, all’estrazione, all’alienazione).
Inoltre, per usi irrigui, il valore economico dipenderà dalle condizioni
climatiche, dal tipo di coltura, dalle tecniche irrigue impiegate, dai prezzi
delle produzioni, dalla scarsità della risorsa, dalla garanzia dell’offerta.

6.1 Acqua irrigua come bene misto
Come accade per tutti i beni economici, l’acqua ha un valore economico
solo quando la sua disponibilità è scarsa rispetto alla domanda: se disponibile
in quantità illimitata, tale risorsa avrà un valore economico nullo mentre, al
contrario, avrà un valore economico positivo quando è scarsa, poiché diversi
utilizzatori entreranno in competizione per i propri utilizzi.

In termini generali, la teoria economica classifica i beni in quattro
tipologie, in funzione di due caratteristiche fondamentali: la rivalità e
l’escludibilità. Il concetto di rivalità rimanda a quello di costo marginale.
Un bene è rivale se il suo godimento da parte di qualcuno implica che
qualcun altro debba rinunciarvi. In senso più ampio, il riferimento è alle
risorse produttive (lavoro, capitale, risorse naturali) impiegate per realizzare
il bene di cui si fruisce, risorse che quindi non possono essere utilizzate
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per produrre qualcos’altro. Il concetto di escludibilità rinvia, invece, alla
possibilità (fisica, tecnica ma anche economica e giuridica) di impedire a
qualcuno il godimento di un bene. Un bene non escludibile è tale se non
esiste la possibilità di limitarne il godimento (ad esempio, la vista di un
paesaggio), oppure se tale possibilità esiste ma è molto costosa (es.
installazione di sistemi di misurazione, recinzione, etc.), o infine se
esistono dei principi di ordine giuridico che impediscono di farlo (ad
esempio, un bene che costituzionalmente appartiene alla sfera dei diritti
individuali e non può essere requisito).

Nella realtà le caratteristiche di rivalità ed escludibilità non si
presentano in modo netto e dicotomico, ma sfumato. Inoltre, la maggiore
o minore rivalità ed escludibilità non sono attributi che connotano i beni
a priori, ma dipendono dal contesto. L’acqua, per molti aspetti, rientra,
nella categoria dei beni pubblici, per i quali non è sempre determina
l’esclusione dall’uso (principio di non-escludibilità). Tuttavia, è più
opportuno definire le risorse idriche come beni parzialmente pubblici.
Sebbene siano caratterizzate dall’accesso aperto a tutti, il godimento da
parte di un individuo può diminuire la possibilità di fruizione per gli altri
individui (principio di non-rivalità nel consumo). Infatti, le modalità di
utilizzo da parte di un agente, possono condizionare sia l’attività di
consumo che l’attività di produzione degli altri agenti, generando in tal
modo effetti di esternalità. Anche se alcuni usi di acqua tendono ad essere
rivali, per esempio usi agricoli, residenziali o industriali, altri, quali gli usi
ricreativi ed estetici, sono non-rivali. Un eccessivo sfruttamento di queste
risorse, noto come la “tragedia dei beni comuni” (Hardin, 1968), ha luogo
quando gli utenti, perseguendo i propri interessi, ignorano gli effetti delle
loro azioni sulla risorsa e su altri utenti. In assenza di una precisa
definizione dei diritti di proprietà, la risorsa idrica viene esposta alle
pressioni del libero accesso mentre, laddove le risorse sono possedute
privatamente, molti dei benefici goduti generano ripercussioni pubbliche
senza nessun compenso (per esempio la protezione dei flussi a valle o la
funzione paesaggistica). In aggiunta, una distinzione fondamentale è
quella tra breve e lungo periodo, con particolare riferimento agli
investimenti nelle infrastrutture. Quando queste sono realizzate, i costi di
gestione potrebbero essere molto bassi e al limite nulli o trascurabili. In
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tale situazione il bene non è rivale nel breve periodo, purché
l’infrastruttura sia adeguatamente dimensionata; lo diventa eventualmente
nel lungo periodo, quando si pone il problema di effettuare gli
investimenti o rinnovare le infrastrutture al termine della loro vita utile.
Nel caso dell’acqua, ed in particolare dell’irrigazione, questo discorso
assume particolare rilevanza a causa della lunghissima vita utile di sistemi
di condotte realizzati in passato (alcuni a partire dal Medioevo).

Da quanto detto emerge che, in genere, i beni offrono contempora-
neamente diverse componenti di utilità e devono quindi essere considerati
come beni misti. Ci sono alcuni beni, come l’acqua, che, per la loro
centralità nelle funzioni di produzione e di consumo enfatizzano più di
altri questa dimensione. In effetti, all’uso dell’acqua sono sicuramente as-
sociabili alcune componenti di bene privato (acqua come bene di consumo
e come fattore produttivo), ma anche di bene pubblico (sicurezza idraulica,
paesaggio, supporto della filiera economica, floridezza di un territorio,
occupazione qualificata, etc.). In agricoltura, i servizi idrici possono
contenere una dimensione di beneficio privato (ad esempio, il vantaggio
di essere connesso a una rete idrica per l’utilizzo dell’acqua), ma anche di
bene pubblico, dal momento che l’infrastruttura idrica, una volta presente,
è a disposizione di chiunque desideri connettersi senza particolari costi
aggiuntivi, come avviene tipicamente nei servizi a rete. Esempi di servizi
idrici il cui output contiene evidenti connotati di bene pubblico sono
anche le attività di bonifica, drenaggio e, più in generale, di sistemazione
territoriale finalizzata a rendere fruibile lo spazio alle attività antropiche
in prossimità dei corpi idrici.

Una corretta valutazione economica dell’irrigazione dovrà prendere in
considerazione tutti i benefici che dall’impiego dell’acqua in agricoltura
ne derivano. Una esemplificazione di tali benefici è riportata nella tabella
che segue:
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Per un lettore poco esperto, secondo la definizione si distinguono:
• il “valore d’uso” da parte degli individui. A sua volta il valore d’uso

può essere classificato in valore d’uso reale, sia esso diretto e indiretto,
rispettivamente definiti dal beneficio derivante dall’utilizzo concreto
che si fa della risorsa e dai benefici indiretti connessi all’uso della
risorsa; infine, fra i valori di uso una nota di attenzione merita il valore
di opzione, il quale corrisponde ai benefici derivanti dagli usi
potenziali della risorsa da parte del singolo, degli altri individui, o
delle generazioni future;

• il “valore di non-uso” (o di esistenza), derivante dal fatto che la risorsa
genera un’utilità senza che venga utilizzata.

Un errore spesso commesso nella valutazione di progetti o delle politiche
per la gestione della risorsa idrica di un territorio è l’utilizzazione del valore
medio quando l’indicatore più opportuno è dato dal valore marginale. In
questo modo, è ricorrente trovare valori della risorsa idrica calcolati
dividendo il valore aggiunto, ovvero il valore della produzione totale di un
settore, per il volume totale utilizzato annualmente (nella maggior parte
dei casi dei Piani di Tutela delle acque, a livello di Bacino Idrografico).

Tabella 1 - Componenti del VET della risorsa idrica. 

Valore di “uso” della risorsa 
Valore di 

“non uso” 

Valore diretto Valore indiretto Valore di opzione  

- Agricoltura irrigua 

- Fornitura domestica 

e industriale 

- Produzione 

energetica 

- Navigazione 

- Ricreativo 

- Pesca 

- Ritenzione di nutrimenti 

- Riduzione di inquinanti 

- Controllo dei flussi 

idrografici 

- Controllo e protezione 

da inondazioni, erosione, 

desertificazione 

- Condizionamento micro 

climatico 

- Funzione paesaggistica 

- Potenziali usi  

(diretti e indiretti) 

- Valore informativo 

futuro (Biodiversità) 

- Biodiversità 

- Eredità 

culturale 

- Valore di 

esistenza 

Fonte: adattato da Prosperi et al., 2011. 
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Quindi nell’analisi economica erroneamente questo valore è considerato
essere il valore di un’unità addizionale di acqua disponibile per un settore
o anche il beneficio economico di una politica di risparmio della risorsa.
Questo elemento è derimente per la scelta dell’indicatore corretto per la
valutazione economica di progetti e politiche volte a servire la domanda
crescente di città, settori produttivi come il turismo, o ancora l’ambiente.

Inoltre, data la variabilità della qualità dell’acqua e del servizio di offerta
idrica richiesta dagli alternativi usi dell’acqua (per esempio, irrigazione vs.
ambiente vs. usi industriali vs. usi civili) per una corretta valutazione si
rende necessaria la scelta di un denominatore comune per la risorsa.
Questo dovrebbe essere riferito alla qualità naturale della risorsa non
trattata che scorre nei fiumi o risiede nei laghi e nella falda naturale.  Per
tanto tutti i costi necessari per il trattamento, adduzione e captazione,
accumulo, trasporto della risorsa per renderla disponibile all’utilizzatore
finale, devono essere sottratti al valore d’uso della risorsa. È’ necessario
ricordare, per esempio, che in molte realtà irrigue nazionali i costi di
captazione e distribuzione aziendale della risorsa sono di natura privata,
sostenuti interamente dagli agricoltori. Così nel confronto agricoltura-
turismo, al valore di uso della risorsa nel settore turistico andrebbero
almeno sottratti i costi necessari per potabilizzare, mettere in pressione e
garantire la fornitura all’utente finale. Per questo ultimo aspetto, è bene
ricordare che l’agricoltura beneficia di minore garanzia di
somministrazione della risorsa idrica per l’irrigazione rispetto agli usi civili
(anche turistici), spesso stabilito da un ordine di priorità.

Infine, i benefici dell’irrigazione vanno oltre l’uso diretto per fini
produttivi, essendo numerose i benefici indiretti espletati dall’irrigazione.
Studi sulla valutazione del valore indiretto derivato dagli usi della risorsa
in agricoltura hanno dimostrato un alto valore economico attribuito dalla
collettività al paesaggio agricolo. Questo elemento merita particolare
attenzione in un contesto, quello nazionale, dove il turismo rurale e il
paesaggio annesso sono elementi di forza dell’offerta recettiva. D’altra
parte un valore indiretto legato all’uso della risorsa nell’irrigazione è
riconoscibile per l’azione di contrasto ai processi erosivi, intrinsecamente
connessi ai processi di desertificazione.
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6.2 Programmazione per lo sviluppo rurale e 
gestione della risorsa idrica

Nel corso degli anni le politica nazionale, anche di concerto con le
politiche dell’UE, ha elaborato una politica in materia di tutela e gestione
dei corpi idrici che, partendo dagli aspetti legati alla salute, si è
gradualmente evoluta fino a comprendere gli impatti generati dai
principali settori di utilizzo delle acque. La legge Galli del 1999 in buona
sostanza ha anticipato la Direttiva 2000/60/CE (Direttiva Quadro sulle
Acque - DQA), la quale rappresenta una pietra angolare nella politica degli
Stati Membri dell’Unione. La grande innovazione della direttiva acque è
stata l’adozione di un approccio integrato alla gestione delle acque basato
sul principio della gestione dei bacini idrografici e finalizzato al
raggiungimento di un buono stato ecologico di tutti i corpi idrici. Quindi
una gestione non più settoriale ma sistemica dotata di slancio verso una
visione di unicum di sistema ecologico dei corpi idrici. L’acqua non
rappresenta più un elemento o una risorsa, in quanto viene riconosciuta
la dimensione ecologica che i corpi idrici hanno all’interno della biosfera,
dei territori e della società umana. 

L’intervento legislativo è volto a tutelare e salvaguardare i corpi idrici
con un obiettivo di sostenibilità – ambientale, economica e sociale-  di
lungo termine.  Le sfide poste al sistema di gestione sono enormi e partono
dalla constatazione che: i) oltre la metà dei corpi idrici superficiali (laghi,
fiumi e sorgenti) in Europa sebbene presenti un buono stato ecologico,
necessita di misure supplementari oltre a quelle stabilite nell’ambito di altre
politiche (sui nitrati, sulle acque reflue urbane, sugli scarichi industriali)
per raggiungere gli obiettivi posti dalla direttiva; ii) la carenza idrica è in
crescita in Europa, con aree colpite da questo fenomeno sempre più estese,
soprattutto nel sud del continente; l’evoluzione della domanda di risorsa
di settori importanti dell’economia come il turismo, possono esacerbare e
portare all’esaurimento alcuni corpi idrici già molto vulnerabili (corpi idrici
sotterranei); iii) la frequenza e l’intensità delle alluvioni e delle siccità e i
conseguenti danni ambientali ed economici sono sensibilmente aumentati
negli ultimi trent’anni a causa dei cambiamenti climatici e delle pressioni
di natura antropogenica, tra cui crescita demografica e attività economiche
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ad alta intensità di uso della risorsa (certi sistemi di agricoltura intensiva e
soprattutto il settore turistico e alberghiero). Oltre ad accrescere la
domanda, tali attività a loro volta generano cambiamenti nell’uso del suolo
(maggiore impermeabilizzazione), scarichi di inquinanti ovvero alterazioni
idro-morfologiche. 

Per affrontare queste sfide è necessaria l’attuazione di adeguate misure
di gestione delle risorse idriche al fine di renderle più efficienti e sostenibili
attraverso: i) la salvaguardia ed il miglioramento del potenziale di
stoccaggio idrico del suolo e degli ecosistemi, con benefici in termini di
protezione della biodiversità, di prevenzione delle catastrofi e di
adattamento ai cambiamenti climatici; ii) adeguate misure di efficienza
idrica per gestire situazioni di stress idrico; iii) l’approvvigionamento idrico
alternativo, ad esempio in termini di riutilizzo di acque affinate e riciclo
delle acque industriali, finanche un aumento dell’offerta di risorse
attraverso la desalinizzazione.

La Comunicazione denominata “Piano per la salvaguardia delle risorse
idriche europee” (Blueprint) del 2012 riporta una prima valutazione
sull’applicazione della DQA, richiamando la strategia prevista dalla
Comunicazione “Un’Europa efficiente nell’impiego delle risorse –
Iniziativa faro nell’ambito della strategia Europa 2020”, che rappresenta
la risposta politica alle sfide summenzionate. L’obiettivo a lungo termine
consiste nel garantire la disponibilità di acqua di buona qualità per un uso
idrico sostenibile ed equo, contribuendo alle tre dimensioni della strategia
Europa 2020, riferita ad una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva.
Pertanto, in merito alle quattro categorie di problemi di gestione idrica
su riportate, sono state individuate cinque aree di obiettivi inerenti a:

• un maggiore uso di strumenti economici per una migliore
ripartizione delle risorse e l’internalizzazione dei costi esterni;

• una migliore integrazione delle problematiche legate all’acqua nelle
politiche settoriali per garantire un’ulteriore diffusione delle misure
di ritenzione naturale delle acque, delle misure a favore dell’efficienza
degli immobili e delle apparecchiature, del riutilizzo delle acque e
degli strumenti volti a ridurre le perdite nelle infrastrutture per
l’approvvigionamento di acqua;

102

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 102



• una governance idrica più efficiente e una collaborazione efficace tra
le istituzioni, nonché una piena integrazione di considerazioni di
natura qualitativa, quantitativa e idromorfologica nella gestione idrica;

• conoscenze e strumenti migliori a disposizione dei gestori delle acque,
per processi decisionali efficaci e una riduzione degli oneri
amministrativi.

A supporto della tutela della risorsa idrica intervengono anche gli
obiettivi di sostenibilità ambientale della nuova Politica Agricola
Comunitaria (PAC). Essa, per i non esperti si articola in due grandi
blocchi: il Primo Pilastro che raccoglie misure obbligatorie quali per
esempio la eco-condizionalità, la condizionalità ex-ante e l’applicazione
del greening, tutte vocate all’aumento della competitività e dell’efficienza
del sistema agricolo, nonché ad una più ampia tutela delle risorse naturali
e dell’ambiente; il Secondo Pilastro,  di sui la politica di sviluppo rurale
ne ha rappresentato negli ultimi cicli programmatici la parte più rilevante,
a sostegno della sostenibilità del settore agricolo e delle zone rurali dell’UE
focalizzando l’attenzione su tematiche come l’ambiente, il cambiamento
climatico e l’innovazione. 

In particolare, nella riforma della PAC 2014-2020, le risorse idriche
sono contemplate negli Obiettivi tematici 5 e 6, rispettivamente tesi a
“promuovere l’adattamento ai cambiamenti climatici e la prevenzione e la
gestione dei rischi” e “preservare e tutelare l’ambiente e promuovere
l’efficienza delle risorse”. In tema di risorse idriche, l’Obiettivo tematico
5 affronta sia il problema della desertificazione che del rischio
idrogeologico, prevedendo interventi strutturali integrati con gli altri
strumenti pianificatori e programmatori, primo fra tutti il Piano di
gestione del distretto idrografico. L’Obiettivo tematico 6, invece, si riferisce
maggiormente alla tutela qualitativa e quantitativa delle risorse idriche,
prevedendo il miglioramento della qualità dei corpi idrici superficiali e
sotterranei attraverso l’ammodernamento delle reti, il monitoraggio della
gestione delle risorse idriche e la gestione sostenibile e integrata del suolo.

La nuova programmazione prevede, tra gli strumenti di valutazione
dell’efficienza delle amministrazioni responsabili per l’attuazione dei
programmi, anche le condizionalità ex-ante. Si tratta di alcune condizioni
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minime di carattere normativo, amministrativo e organizzativo che lo
Stato membro deve rispettare per assicurare l’efficienza e l’efficacia nel
raggiungimento degli obiettivi della politica di sviluppo rurale. Tali
condizioni vanno soddisfatte per evitare il potenziale blocco
nell’erogazione dei pagamenti comunitari in fase di verifica di mancato
rispetto degli impegni assunti ex-post (nel 2019). Tra le condizionalità ex-
ante collegate alle priorità strategiche del Fondo europeo agricolo per lo
sviluppo rurale (FEASR), vi è quella inerente alle risorse idriche. Essa
impone, a livello di Stato membro: i) l’esistenza di una politica dei prezzi
dell’acqua che preveda adeguati incentivi per gli utilizzatori a usare le
risorse idriche in modo efficiente; ii) un adeguato contributo al recupero
dei costi dei servizi idrici a carico dei vari settori di impiego dell’acqua.

L’aumento dell’efficienza del settore irriguo è conseguibile anche
attraverso il finanziamento di misure infrastrutturali volte ad
ammodernare e adeguare le strutture esistenti, pertanto è previsto anche
il finanziamento di investimenti irrigui. In particolare, il Regolamento per
lo Sviluppo rurale n. 1305/13 prevede, tra le sei priorità complessive, la 4
e la 5, finalizzate rispettivamente a i) preservare, ripristinare e valorizzare
gli ecosistemi relativi all’agricoltura e alle foreste e ii) incentivare l’uso
efficiente delle risorse e il passaggio a un’economia a basse emissioni di
carbonio, nonché resiliente al clima nel settore agroalimentare e forestale.

L’articolo 45, poi, regola il finanziamento di investimenti con il
sostegno del FEASR. In una logica di integrazione tra obiettivi ambientali
e di sviluppo rurale si prevede che, per gli investimenti potenzialmente
impattanti sull’ambiente, la decisione circa l’ammissibilità a beneficiare
del sostegno FEASR sia preceduta da una valutazione d’impatto
ambientale. L’articolo 46 si riferisce specificatamente agli investimenti per
l’irrigazione di superfici irrigate nuove ed esistenti e prevede l’obbligo
all’installazione di contatori per la misurazione dell’acqua in relazione
all’investimento oggetto del sostegno. Coerentemente con l’obiettivo di
integrare i dettami della DQA nella politica per lo sviluppo rurale, il
Regolamento prevede che è possibile programmare investimenti irrigui
solo ed esclusivamente in territori per i quali un piano di gestione del
distretto idrografico, come previsto dalla norma, sia stato precedentemente
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notificato alla Commissione. Lo strumento di pianificazione dovrà
comprendere sia l’intera area in cui è previsto l’investimento che altre
eventuali aree in cui l’ambiente può essere influenzato dall’investimento
stesso e dovrà riportare il programma di misure da avviare nel distretto.
Inoltre, l’investimento programmato dovrà prevedere l’installazione di
contatori intesi a misurare il consumo di acqua relativo all’investimento
oggetto del sostegno. Il Regolamento per lo sviluppo rurale specifica che
l’investimento che prevede il miglioramento di un impianto di irrigazione
esistente o di un elemento dell’infrastruttura di irrigazione, in base ad una
valutazione ex-ante, deve prevedere il raggiungimento di un risparmio
idrico potenziale compreso, come minimo, tra il 5 % e il 25 %, secondo
i parametri tecnici dell’impianto o dell’infrastruttura esistente.

L’uso razionale ed efficiente della risorsa idrica in agricoltura può
rappresentare un fattore importante per porre freno ai processi di degrado
del territorio ed uno strumento di adattamento del settore agricolo ai
cambiamenti climatici, oltre che elemento di competitività dell’agricoltura.
Da quanto riportato finora, il miglioramento dell’efficienza degli usi irrigui
della risorsa rappresenta un obiettivo primario della programmazione per
lo sviluppo rurale in essere. 

Ciononostante, in agricoltura l’enfasi che si è data all’efficienza di uso
idrico, ha sottovalutato la complessità della contabilità irrigua per cui esiste
un certo grado di integrazione fra usi consuntivi e non consuntivi. La
differenza è definita dal rapporto tra la quantità di acqua effettivamente
consumata dalla pianta e il totale distribuito o usato, essendo quest’ultimo
sempre maggiore. Il fenomeno dipende da vari fattori (sistemi irrigui,
organizzazione, sistemi di trasporto e di accumulo) e negli ultimi anni ha
sollevato una forte critica, enfatizzando le perdite del sistema. In realtà il
concetto di perdita è complesso e contraddittorio: accade, per esempio,
che l’acqua perduta durante l’irrigazione, a causa dei fenomeni di
infiltrazione e scorrimento, serva a generare i “flussi di ritorno” nel bacino
idrico di provenienza, nonché a rifornire altri comparti dell’ecosistema,
quali sono la flora e fauna selvatiche. Di conseguenza non è persa
definitivamente e nel calcolo dei consumi non dovrebbe essere imputata
all’agricoltura ma, più correttamente all’ambiente.
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6.3 Recupero dei costi dell’acqua
Il recupero del costo è un principio raccomandato dalla Direttiva quadro
sulle acque come guida per le valutazioni economiche riguardanti i servizi
idrici ed è considerato un importante strumento finanziario (ancorché
non esclusivo) per le riforme della tariffazione dell’acqua. L’articolo 9 della
DQA prevede l’individuazione di idonee politiche dei prezzi dell’acqua
che incentivino un uso razionale della risorsa idrica, nonché un adeguato
contributo al recupero dei costi dei servizi idrici a carico dei vari settori di
impiego, tra cui l’agricoltura (Zucaro, 2014). 

In una visione estremamente semplificata, il grado di copertura dei
costi è calcolato come la differenza tra il corrispettivo pagato direttamente
dai beneficiari finali e l’insieme di tutti i costi sostenuti per erogare il
servizio. La quota non coperta direttamente dai beneficiari si assume
finanziata attraverso la contribuzione pubblica ovvero a carico della
fiscalità generale delle amministrazioni pubbliche a diverso livello (Stato,
Regioni, Provincie, Provincie autonome e Comuni). Nella realtà concreta,
il processo di copertura del costo è più articolato, a causa della complessità
della struttura dei costi (costi d’investimento, operativi, della risorsa e
ambientali, come si vedrà più avanti), della pluralità dei beneficiari, della
molteplicità degli enti che intervengono nella fornitura del servizio, della
varietà delle possibili forme di sussidio pubblico (locale, regionale, statale)
(WATECO 2003).

Tuttavia, la sua applicazione nell’ambito del primo round di redazione
dei piani di bacino ai sensi della citata direttiva si è dimostrata ampiamente
insoddisfacente. L’applicazione di tale principio ha, infatti, trovato ostacoli,
non solo sul piano tecnico e su quello istituzionale, ma anche dal punto di
vista concettuale. In aggiunta, le informazioni disponibili si sono rivelate
sostanzialmente insufficienti a fornire una misura di tutte le componenti
di costo previste dalla normativa (Cortignani 2008; Giannoccaro et al.
2011; Zanni et al. 2011). Due recenti documenti della Commissione
Europea (EC, 2012; EC, 2015) riportano che il livello di recupero del costo
resta insoddisfacente in Europa. Nella fattispecie del caso italiano si
evidenzia una carenza e frammentazione dei dati disponibili sia rispetto
alla contabilità irrigua che del relativo recupero dei costi di uso della risorsa. 
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Una ricerca comparata fra alcuni Stati Membri dell’UE evidenzia
l’esistenza di una ampia diversità di azione in materia di fiscalità e
tariffazione della risorsa idrica a uso irriguo in Europa (Tabella 2).

Il principio dell’efficacia afferma che occorre dare corso al recupero dei
costi quando la valutazione economica e conseguente tariffazione
appaiono strumenti efficaci al fine di favorire le decisioni pubbliche e di
modificare virtuosamente il comportamento degli attori economici.
L’esperienza dei paesi del Nord Europa in materia di tasse ambientali e
delle politiche dei prezzi per la gestione delle risorse idriche testimonia di
una scarsa capacità di tali strumenti economici nel cogliere l’obiettivo di
maggiore sostenibilità. In termini pratici, per ragioni di applicabilità su
larga scala, diversità amministrative tra i territoriali e non meno gli elevati
costi nel perseguire puntualmente le utenze irrigue (Ursitti et al., 2017),
le politiche tariffarie sono state riviste, e in alcuni casi (dal 2001 la
Germania; i Paesi Bassi dove a partire dal 2012 non è prevista nessuna
tassa sull’uso delle risorse sotterranee), l’agricoltura è stata esentata dal

Tabella 2 - Confronto tra tasse, tariffe e costo di recupero nel settore irriguo. 

Ecotassa Costo di recupero di infrastrutture pubbliche e servizi (2) 

Paese Anno �/m3 Note Anno Livello Agric. (1) 
Recupero del 

costo capitale 

O & M cost 

recovery 

Totale costo 

di recupero 

Spagna - No (3) 1960 RBA 54 �/ha 56% � 100% � 85% 

Italia 1994 0.0015 x 3 qualità 1933 
C. 

Bonifica 
36 �/ha n/a n/a n/a 

Portogallo 2017 0.00386 x1.2 scarsità 2015 EFMA 
20�/ha+ 

0.032 �/m3 
23% � 100% 65% 

Francia 2005 0.005 x2 scarsità 2005 
Da 

canale 

36 �/ha + 

0.07 �/m3 
15-60% � 100% � 85% 

Olanda 
From 1995 

to 2008 
0.0001 

Agricoltura 

esentata 
1997 

Provinci

ale 
>150.000 m3 � 100% � 100% � 100% 

Germania 

(BW) 

From 1988 

to 2011 
0.005 

Agricoltura 

esentata 
n/a n/a n/a n/a n/a n/a 

Note:  
(1) Valore più frequente basato su (OECD, 2010a); 
(2) Livello del costo di recupero secondo il WFD EU member-state implementation reports; 
(3) Si rileva l’assenza di forme di tassazione in Spagna sulle risorse idriche sotterranee. 
Fonte: Berbel et al., 2019. 
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pagamento di tributi per l’uso della risorsa (Berbel et al., 2019). In Spagna
l’accesso e uso delle risorse sotterranee non è regolamentato ne sono
previsti canoni d’uso della risorsa. 

Quindi il principio del recupero dei costi attraverso l’applicazione di
tariffe incentivanti (Art. 9 della DQA) come in tutti i casi di applicazione
delle Direttive EU ha ampi margini esecutivi, lasciando agli Stati Membri
la possibilità di declinare le modalità più opportune nel rispetto della
specificità dell’articolazione amministrativa e delle competenze territoriali.
Inoltre, con l’aggettivo “adeguato” s’intende che il recupero deve risultare
significativo rispetto agli obiettivi, con prevalenza dei contributi che gli
utenti dei vari settori economici devono versare a chi fornisce direttamente
il servizio idrico, rispetto alle tasse o altre forme d’imposizione. Infine,
l’uso di tariffe incentivanti può essere derogato sia sulla base della
sproporzionalità degli impatti economici rispetto agli obiettivi ambientali
ovvero sulla base di una documentata e dimostrata inefficacia delle
politiche tariffarie nel perseguire gli obiettivi di buono stato ecologico dei
corpi idrici (sentenza della Corte Europea a favore della Germania).

6.3.1 Costi finanziari
In generale sono costi legati alla fornitura e alla gestione degli usi e dei
servizi idrici e comprendono i costi operativi di gestione (diretti e
indiretti), i costi di manutenzione e i costi di capitale (ammortamento e
oneri finanziari) (Zucaro, 2014). In merito ai costi di gestione e
manutenzione, i Consorzi di bonifica e irrigazione e di miglioramento
fondiario, che rappresentano i principali enti operanti sul territorio
nazionale, per lunga tradizione sono vincolati a coprire tali costi attraverso
i contributi pagati dai consorziati, in genere ripartiti secondo criteri di
beneficio. Essi, inoltre, possono trarre reddito dalla valorizzazione
commerciale di alcune delle risorse a disposizione, e in particolare dalla
produzione idroelettrica sfruttando i salti collocati lungo la rete.

Relativamente all’altra quota dei costi finanziari, il costo del capitale
fisso relativo agli investimenti irrigui (ammortamento e interessi sui
capitali investiti) è in buona parte sostenuto dalla finanza pubblica,
dunque è a carico della fiscalità collettiva, scelta intrapresa a livello
nazionale per la presenza di molteplici dimensioni di bene pubblico
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caratterizzanti la pratica irrigua. Tali investimenti pubblici, effettuati
nell’arco di svariati decenni, sono tuttavia in gran parte ammortizzati. Le
manutenzioni ordinarie, poi, sono già ricomprese nei costi operativi dei
Consorzi.

La finanza pubblica concorre dunque agli interventi di
ammodernamento delle reti di adduzione e distribuzione anche in termini
di messa in efficienza della distribuzione, messa in pressione, etc., al
completamento degli schemi irrigui e delle opere di interconnessione, al
miglioramento strutturale delle reti deteriorate, alle opere di
interconnessione dei bacini di accumulo, ai sistemi di controllo e misura e
al perseguimento di una maggiore efficienza a livello aziendale tramite
l’adozione di tecniche e metodi di irrigazione a maggiore risparmio idrico.
La delibera CIPE n. 41 del 14/06/2002 ha individuato i principali
orientamenti di indirizzo rispetto ai quali operare la selezione degli
interventi da finanziare, dando priorità alle tipologie di investimenti riferite
all’accumulo (in relazione alle problematiche di carenza idrica connesse
anche ai cambiamenti climatici), al completamento ed ammodernamento
delle opere esistenti (piuttosto che alla realizzazione di nuove opere, anche
nell’ottica di aumento della superficie irrigata) e alla modernizzazione degli
impianti (attraverso il miglioramento tecnologico degli stessi). Nello
specifico, le principali tipologie finanziate attraverso il Piano irriguo
nazionale ed il programma di completamento hanno riguardato:

a) il recupero dell’efficienza degli accumuli per l’approvvigionamento
idrico, che si pone come obiettivo il completo soddisfacimento della
domanda irrigua, attraverso un miglioramento strutturale e l’uso di
strumenti di programmazione e di gestione della risorsa capaci di far
fronte ai periodi di emergenza idrica;

b) il completamento degli schemi irrigui per conseguirne la
funzionalità, che include il completamento delle reti delle opere già
realizzate tramite finanziamenti nazionali e dimensionate per
l’integrale fabbisogno dell’impianto;

c) il miglioramento dei sistemi di adduzione, in riferimento al
rifacimento dei tratti di canali deteriorati e, ove possibile, al
ricoprimento degli stessi anche al fine di impedire prelievi non
autorizzati dell’acqua;
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d) l’adeguamento delle reti di distribuzione costituite da canalette
prefabbricate funzionanti a pelo libero tramite la conversione in reti
tubate per ridurre le perdite di evaporazione, dunque finalizzato al
risparmio idrico;

e) i sistemi di controllo e di misura, che riguardano la dotazione degli
impianti irrigui di sistemi di automazione e telecontrollo al fine di
razionalizzare la pratica irrigua, eliminando sprechi e inefficienze e
misurare i volumi di acqua erogati;

f ) il riutilizzo di acque depurate, che può rappresentare una fonte
integrativa di acqua per l’agricoltura, nonché una fonte alternativa
nei casi in cui l’acqua utilizzata per l’agricoltura presenti una qualità
tale da poter essere sottratta all’uso irriguo ed utilizzata per altri usi
più esigenti, in particolare quello civile.

6.3.2 Costi della risorsa
I costi della risorsa (o costi di scarsità) corrispondono al costo-opportunità
della risorsa in quanto tale, ossia all’eventualità che un determinato uso
di una determinata quantità di acqua sottragga in modo permanente
questa risorsa ad un uso alternativo (Zucaro, 2014). Il costo di scarsità
può essere ripartito tra i diversi settori di impiego dell’acqua più che
attraverso l’imposizione diretta di tasse o tariffe, attraverso meccanismi di
allocazione che tengano conto: della disponibilità idrica spazio–temporale,
dei fabbisogni attuali e futuri, della riproducibilità della risorsa e della
qualità della stessa; dei vincoli di destinazione e degli effetti economico-
sociali e ambientali producibili dai diversi usi e non usi (impatto
sull’economia, effetti sull’indotto, impatto ambientale, benefici sociali).
L’internalizzazione di questo costo, che si può approssimare con i canoni
di concessione alla derivazione all’interno dei costi di gestione del servizio,
garantirebbe la sua copertura al pari delle altre voci del costo finanziario.

A livello giuridico-amministrativo la scelta strategica della destinazione
d’uso o del non uso della risorsa va ponderata ed effettuata in sede di
pianificazione sull’uso della risorsa, ovvero dalle autorità competenti in
sede di bilancio idrico e di relativo rilascio delle concessioni di derivazioni
d’acqua. Poiché l’obiettivo centrale è quello di ottimizzare l’uso della
risorsa, l’internalizzazione di questi costi avrebbe lo scopo di ridurre gli
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usi inefficienti mediante un’allocazione ottimale della stessa. In tal senso
risulta prioritario contrastare ogni uso non autorizzato o non conforme
ai termini delle concessioni autorizzative.

6.3.3 Costi ambientali
Corrispondono alle esternalità negative eventualmente generate su altri
soggetti e non necessariamente connesse con l’acqua in quanto tale (ad
esempio, nel costo esterno di una diga si può includere l’impatto
paesaggistico della costruzione) (Zucaro, 2014). Tali costi, secondo la
normativa vigente, vanno internalizzati, finanziando le misure necessarie
per il ripristino. In tal senso, rappresentano il valore economico dei danni
ambientali relativi al degrado degli ecosistemi acquatici e all’impoverimento
causato da un particolare uso dell’acqua. Tuttavia, una parte dei costi
ambientali residui non sarà internalizzata in quanto ritenuti socialmente
ed economicamente accettabili e potranno essere definiti eccessivamente
onerosi qualora:
• i costi superino i benefici;
• il margine con cui i costi superano i benefici sia apprezzabile;
• i soggetti chiamati a contribuire all’implementazione delle misure non

siano in grado di sopportarne i relativi costi.

Con riferimento al tema della quantificazione delle esternalità negative e
del loro recupero attraverso strumenti economici di varia natura, appare
necessaria l’individuazione e relativa quantificazione anche dei benefici
ambientali connessi alla pratica irrigua (esternalità positive), i cui metodi
di valutazione sono brevemente descritti nel capitolo successivo.
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7. STRUMENTI PER IL RECUPERO DEI COSTI

Nel dibattito relativo alle modalità di copertura dei costi dei servizi
idrici, le due opzioni principali relative alla fiscalità a carico dello Stato e
alla tariffazione diretta a carico dell’utilizzatore finale sono spesso
presentate come alternative secche e opposte l’una all’altra (Zucaro, 2014).
Questa impostazione è fondamentalmente errata in quanto:

• non tiene in considerazione il fatto che il principio economico ottimo
non prevede la copertura dei costi pieni, ma piuttosto richiede che
ad ogni fruitore venga attribuito il costo marginale (che nel caso di
attività con elevati costi fissi potrebbe essere limitato o trascurabile,
comunque molto inferiori al costo pieno);

• non considera che le diverse modalità di copertura dei costi (prezzi,
tasse, tariffe, contributi, imposte) nella realtà si collocano lungo un
continuum nel quale sono presenti diverse sfumature.

Con riferimento alla seconda questione, tra i due estremi (attribuzione
del costo pieno al singolo individuo e alla collettività attraverso la
tassazione generale) sono rintracciabili molteplici soluzioni intermedie. Il
corrispettivo pagato dagli utenti può raggiungere la copertura, ma entro
collettività via via più ampie, ammettendo flussi di sussidiazione incrociata
tra diversi utenti in funzione della posizione territoriale, oppure tra diversi
servizi offerti alla medesima comunità.

La stessa natura giuridica del pagamento (prezzo di mercato, tariffa
regolata, tassa di scopo, imposta generale) rileva più al fine di definire le
modalità di riscossione ed enforcement che alla logica economica
sottostante. Viceversa, possono esservi “tariffe” riscosse dai gestori con
modalità di tipo commerciale, ma calcolate in base a criteri diversi dal
consumo (es. tariffe flat basate sul valore della proprietà).

La letteratura in materia di tasse ambientali, a sua volta, mentre
enfatizza le possibilità di impiego degli strumenti economici con finalità
incentivante di determinati comportamenti, tende a svincolare questo
aspetto da quello di mera “copertura del costo”. Uno strumento
economico è efficace nel promuovere i comportamenti desiderati se
impatta in modo significativo sulle variabili decisionali dell’individuo-
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target, senza che questo abbia necessariamente un rapporto con il costo e
la sua copertura. Pertanto, un appropriato criterio di imputazione del costo
dovrebbe:

1. attribuire ad ogni utilizzatore il costo marginale, ossia il costo
aggiuntivo determinato dall’unità di consumo presa in
considerazione. Nell’ipotesi di una rete idrica, i costi marginali sono
legati, ad esempio, al sollevamento, pompaggio, trattamento;

2. per quel che concerne i costi fissi, la desiderabilità dell’infrastruttura
(e di investimenti ulteriori tesi al suo miglioramento, rinnovo,
manutenzione ecc.) dovrebbe essere stabilita sulla base di un’analisi
sociale dei costi e dei benefici; una volta superato questo test, i criteri
per ripartirne il costo vanno ricercati all’interno di un ragionamento
orientato alla ricerca della “tassazione ottimale”, ossia del sistema di
ripartizione dei costi pubblici tra i cittadini che sia meglio in grado
di soddisfare i molteplici obiettivi sociali;

3. il first-best (equilibrio di Lindahl) richiede che essi siano attribuiti
ai diversi individui in proporzione al beneficio che ciascuno ricava
dall’esistenza dell’infrastruttura, ma essendo questo principio ideale
difficile da raggiungere nella realtà (ed essendo esso potenzialmente
in contrasto con altri valori socialmente rilevanti come l’equità), in
realtà qualsiasi forma di finanziamento potrebbe essere accettabile;

4. come second-best, qualora il bilancio pubblico incontri vincoli (ad
esempio perché la tassazione non può essere aumentata), il costo
fisso può essere recuperato attraverso l’attribuzione diretta agli
utenti. È bene ricordare che questa soluzione, definita in letteratura
“full-cost recovery” va vista non come un obiettivo tassativo da
perseguire in funzione dell’efficienza allocativa, ma piuttosto come
un modo (più efficace di altri, specie nel contesto di una crisi fiscale
dello Stato) per raccogliere le risorse necessarie e permettere alle
gestioni di finanziare i propri costi in modo continuo e stabile,
garantendo anche gli eventuali margini necessari per finanziare gli
investimenti ricorrendo al mercato finanziario.
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7.1 Specificità italiana
L’Italia in generale è un paese abbondante di risorse rinnovabili (acque
superficiali) e anche in buona misura di acque sorgive e sotterranee,
vantando una media annuale di 942 mm di precipitazioni piovose. In
effetti, le azioni di bonifica avviate con la riforma del 1933 e l’istituzione
dei Consorzi di Bonifica rispondevano all’esigenza di drenare e bonificare
molti territori che si presentavano paludosi, soggetti ad inondazioni, a
rischio idrogeologico e sanitario. Solo successivamente nel periodo post
bellico, alle azioni di bonifica si sono integrate le attività di servizio idrico.
Quest’ultimo spesso ha rivestito e riveste in alcuni aree rurali del Paese il
servizio idrico per una pluralità di utenti (civili, industriali fra cui la
produzione di energia idroelettrica e agricoli). L’ANBI (Associazione
Nazionale Bonifica e Irrigazione) è l’associazione nazionale di afferenza
dei Consorzi di Bonifica e Irrigazione, e rappresenta in termini di
copertura territoriale, utenti serviti e volumi distribuiti il primo operatore
nazionale (Dati ISTAT, 6° censimento dell’agricoltura (2010). 

I sistemi contributivi applicati dai consorzi di bonifica e irrigazione in
linea generale corrispondono a due grandi capitoli di spesa di bilancio: la
bonifica e il servizio idrico. Attraverso il sistema di classifica i Consorzi
ripartono sulla base dei benefici della bonifica i costi operativi e di
mantenimento delle azioni e delle opere di sistemazione, drenaggio e tutela
idrologica delle aree amministrate. Tutti i soggetti ricadenti nelle aree
amministrate per cui è dimostrato il beneficio della bonifica, sono
assoggettati al pagamento dei canoni annuali, ripartiti per ettaro. In questo
caso il finanziamento è effettuato dagli utenti su base tributaria, attraverso
delle tasse di scopo, che hanno una natura giuridica di tipo pubblico-
impositivo. Questo è giustificato dalla natura economica di bene pubblico
del servizio di bonifica, in quanto non rivale nell’uso e di difficile
escludibilità nel godimento. 

I costi di esercizio e manutenzione delle reti idriche per il servizio idrico
collettivo sono molto diversificati tra gli enti di erogazione operanti sul
territorio. Essi sono recuperati attraverso sistemi di contribuzione diretta
da parte degli utenti finali del servizio, a carico dei soli utenti per cui
effettivamente è stato reso il servizio. Questo aspetto è molto rilevante in
quanto la domanda irrigua, a differenza degli altri settori (civile e
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industriale), varia durante l’anno e fra gli anni, sia in virtù degli andamenti
metereologici che delle scelte di riparto colturale spesso condizionate dai
prezzi di mercato. Questo genera una discrasia fra la natura fissa di molti
costi del servizio (personale, costi generali e manutenzione delle strutture)
e la natura variabile delle entrate in conseguenza di una domanda
mutevole. I ruoli applicati per il recupero dei costi di servizio idrico
variano, in una diversità sia interna ad una stessa struttura consortile che
chiaramente tra le realtà territoriali. Esso può essere declinato su base
privata individuale, dove la tariffa calcolata in base al costo marginale
rappresenta l’ottimo teorico rispetto al principio “chi usa paga”, oppure
con compensazioni perequative tra differenti categorie di utenti. La
perequazione, in questo caso, ha lo scopo di mitigare l’impatto dei prezzi
individuali, in modo da permettere la diffusione del costo tra un numero
più ampio di fruitori, quindi statisticamente compensando aree con
differenti costi marginali di approvvigionamento. 

Al servizio idrico collettivo delle reti consortili afferenti all’ANBI si
aggiungono un insieme sicuramente numeroso ma dalla rilevanza marginale
in termini volumetrici di reti comunali, provinciali o regionali, gestite da
enti pubblici o privati. Per esse in generale è applicabile la natura collettiva
e di ripartizione del costo del servizio idrico descritto in precedenza.

L’altra parte del servizio irriguo in Italia è operata in auto-
approvvigionamento direttamente all’interno dell’azienda o fuori e può
avvenire sia da fonti superficiali che sotterranee. In questo caso particolare
ricadono le derivazioni dirette da corpi idrici superficiali o anche dalle reti
di canali a celo aperto usati per il drenaggio dei terreni in inverno e per
l’irrigazione in estate. Inoltre, l’auto-approvvigionamento aziendale da
fonti sotterranee è variamente diffuso sul territorio nazionale, con
un’incidenza rilevante in Puglia. Quando il servizio idrico è in auto-
approvvigionamento i costi trasferiti alle utenze per l’uso delle risorse
idriche attengono solo al costo ambientale e di risorsa, essendo i costi
finanziari e di esercizio tutti di natura privata a carico dell’utenza. 

L’accesso alla risorsa idrica in Italia è regolamentato da un sistema di
concessione d’uso. Le Regioni sono competenti in materia di rilascio e
rinnovo delle concessioni. Oltre ai costi di istruttoria dovuti per la richiesta
di autorizzazione alla ricerca e della successiva pratica di rilascio della
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concessione di derivazione e/o emungimento per l’utilizzazione
(concessione d’uso), l’utenza è gravata di un canone d’uso della risorsa
stabilito, secondo la casistica individuata sin dal Regio Decreto (T.U.
1775/1933 Art.35.) e successivamente dalle leggi regionali a partire dal
1994 e successive modifiche.

Il Governo italiano prevede di implementare un sistema di tariffario
di tipo volumetrico per tutti gli utenti (sia collettivi che in
autoapprovvigionamento), con l’obiettivo di recuperare i costi ambientali
e delle risorse come definito dal Decreto del Ministero dell’Ambiente n.
39/2015. Tuttavia, l’approccio di tipo “comando e controllo” è
generalmente prevalso dal momento che i diritti di accesso e scarico
dell’acqua sono soggetti a licenza rilasciata dal Governo regionale, che ha
il potere di approvarli e revocarli unilateralmente. Per quanto riguarda i
costi ambientali, questi sono evitati attraverso un controllo dei prelievi e
degli scarichi idrici, approccio non adeguato nel caso di inquinamento
non di tipo puntuale, come nel caso dei fertilizzanti agricoli, per i quali
sono state istituite zone vulnerabili secondo la direttiva europea sui nitrati
(91/676 /CEE).
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8. ESTERNALITÀ DELL’USO IRRIGUO DELLE RISORSE IDRICHE

L’irrigazione, avendo profonde interazioni con gli ecosistemi naturali
e produttivi, può generare esternalità, ossia variazioni sul livello di
benessere di altri soggetti senza che vi sia una compensazione monetaria
(Rosato, 2014; Zucaro, 2014; Baumol e Oates, 1988). Le esternalità
dell’uso irriguo dell’acqua possono essere negative, e quindi produrre una
riduzione del benessere degli individui coinvolti senza generare dei costi
per l’agricoltore, o positive, e quindi migliorare il benessere senza per
questo produrre dei ricavi per l’agricoltore. In effetti, l’irrigazione può
produrre vari cambiamenti nell’idrologia, nelle condizioni ecologiche,
nella qualità delle risorse idriche del territorio. I cambiamenti possono
intervenire in tutte le fasi dell’attività irrigua: prelievo, derivazione,
stoccaggio, adduzione e distribuzione nella rete e in campo. Tuttavia,
questi cambiamenti non necessariamente producono esternalità, e questo
quando non si rilevano effetti positivi o negativi sul benessere.

Sono esternalità positive prodotte dall’uso irriguo dell’acqua: la ricarica
di falde profonde ed il mantenimento degli agroecosistemi irrigui, dei
paesaggi agrari storici e delle filiere produttive fondate sulle produzioni
irrigue. Al contrario, fra le principali esternalità negative si ricordano: il
degrado dei bacini montani dovuti allo svuotamento nei periodi di estivi
(scoperture dei fondali melmosi, cattivi odori, riduzione degli habitat ittici,
ecc.); il degrado degli alvei fluviali a valle dei punti di prelievo prodotto
dalla riduzione delle portate nei periodi siccitosi; l’alterazione del paesaggio
prodotto dalle opere di captazione, presa e distribuzione dell’acqua;
l’intrusione salina nelle foci prodotta dalla riduzione delle portate;
l’intrusione salina nelle falde prodotta dai prelievi d’acqua sotterranea nei
litorali; la contaminazione delle acque superficiali e profonde a causa del
trasporto in soluzione di fertilizzanti e pesticidi.

Le succitate esternalità possono anche essere distinte in ambientali e
sociali. Tra le prime si evidenziano:

• la ricarica delle falde sotterranee, dovuta alla presenza dei canali
consortili per la distribuzione irrigua e la pratica dell’irrigazione, che,
oltre a fornire un servizio all’agricoltore (che paga per il servizio),
offre un beneficio ambientale alla collettività poiché distribuisce sul
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territorio le portate fluviali, svolgendo la funzione di ravvenamento
delle falde (con costi finanziari per i Consorzi di bonifica, che la
comunità non paga);

• la creazione di aree umide, oggi parte della rete Natura2000 o
rientranti nelle aree SIC e ZPS;

• la fruizione paesaggistica, derivante dall’attività agricola resa possibile
dall’irrigazione, che, se svolta correttamente, consente di ottenere un
elevato grado di fruizione del territorio da parte della comunità;

• la mitigazione di esondazioni a seguito della gestione delle derivazioni
e delle reti di distribuzione comprensoriale e delle reti aziendali, che
consente di ottenere la mitigazione dei rischi di esondazioni connessi
ad eventi meteorologici critici, sollevando la comunità e la P.A. dal
sostenere costi di prevenzione e ripristino del danno. Tale effetto di
mitigazione è riconducibile alla regolazione dei livelli dei laghi, alla
manutenzione e gestione delle reti irrigue, alla gestione degli scarichi
delle aree urbanizzate o delle acque di scolo dei terreni lontano dai
centri abitati o produttivi, riducendo il rischio di allagamenti;

• il monitoraggio del territorio, attraverso la realizzazione e gestione
delle reti di misurazione e controllo delle portate transitanti nei fiumi
e nelle reti irrigue per svolgere correttamente l’attività irrigua. La
rilevazione, finalizzata sia all’analisi chimico-fisica delle acque sia
all’analisi biologica degli ambienti acquatici e della fauna ittica,
avviene in continuo durante la stagione irrigua, e può essere estesa
anche agli altri periodi dell’anno, fornendo informazioni necessarie
anche agli studi sulla qualità ambientale.

Tra le esternalità di carattere sociale, invece, va menzionata soprattutto
la qualità della produzione alimentare. Infatti, l’attività agricola che si è
potuta sviluppare in molte aree del Paese grazie alla garanzia rappresentata
dall’irrigazione, che ha permesso alla moderna filiera agroalimentare di
raggiungere un livello alto di qualità. Perché la produzione agricola delle
materie prime che alimentano tale filiera persista sul territorio è necessario
che essa sia economicamente sostenibile, anche considerando i costi relativi
all’irrigazione.
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8.1 Valore delle esternalità
La definizione del valore dell’esternalità dipende essenzialmente dalla
interazione con i soggetti economici coinvolti e dalla conseguente
variazione di utilità (Rosato, 2014; Zucaro, 2014; Howe, 1990). Con
riferimento specifico all’irrigazione, il valore delle esternalità dipende da
tutte le possibili utilità/disutilità generate dall’impiego irriguo dell’acqua.
Tali variazioni possono essere ricondotte sia all’uso diretto o indiretto sia
ad eventuali valori passivi. Il valore di uso diretto dipende dall’uso della
risorsa (ad esempio, per un fiume, visita diretta, esercizio di un hobby
come balneazione, canottaggio e pesca ricreativa, uso dell’acqua a fini
produttivi, etc.), quindi, conseguenza di un contatto con essa (Perman et
al., 2003; Tietenberg, 2003; Gios e Notaro, 2001). Il valore di uso
indiretto è il valore attribuito ad una risorsa che produce servizi essenziali
per altre risorse e per gli ecosistemi in generale (Barbier, 1998). Ad
esempio, per un fiume, il valore di uso indiretto riguarda la sua
componente dell’ecosistema fluviale che supporta funzioni come quelle
paesaggistiche e alieutiche, apprezzate dagli individui. Allo stesso modo,
ad un certo ecosistema irriguo può essere attribuito un valore d’uso della
fauna e flora presente (attività venatoria e di pesca sui canali di adduzione),
oltre che un valore d’uso indiretto riferito al paesaggio di certe sistemazioni
irrigue tradizionali (marcite, prati permanenti irrigui, ecc.). Oltre alle
valenze legate all’uso, gli individui possono attribuire un valore a una
risorsa anche prescindendo dal suo uso effettivo immediato. Si tratta dei
valori passivi (o di non-uso) e sono riconducibili: al valore di opzione
(Weisbrod,1964), legato al desiderio di assicurarsi la disponibilità del bene
per poterne fruire in futuro; al valore di lascito, legato al desiderio di
lasciare il bene intatto per le generazioni future; al valore di esistenza o
intrinseco (Krutilla, 1967), legato alla possibilità di preservare il bene da
una possibile distruzione a prescindere da qualunque considerazione legata
all’uso attuale o futuro.
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8.2 Valutazione delle esternalità
I metodi di valutazione delle esternalità connesse con l’uso irriguo
dell’acqua, sommariamente, possono esser classificati in due principali
categorie: indiretti e diretti. L’approccio indiretto si basa sulla possibilità
di stimare il valore di un’esternalità osservando il comportamento degli
agenti economici sul mercato dei beni reali, ossia di indagare
sull’equivalenza tra l’utilità perduta e la somma di denaro in grado di
ripristinarla analizzando la funzione di spesa degli individui o i costi di
produzione delle imprese (Rosato, 2014; Zucaro, 2014). Questi, quindi,
colgono prioritariamente i valori d’uso. L’approccio indiretto normalmente
presenta, rispetto a quelli diretti, costi e tempi più contenuti. I metodi
indiretti possono essere, inoltre, distinti in “estimativi” e delle “preferenze
rivelate”. I primi adottano le soluzioni speditive proprie dell’estimo
operativo, associando il valore dell’esternalità ad aspetti economici “classici”,
come il valore di costo, di surrogazione o complementare. Gli approcci che
si fondano sulle “preferenze rivelate”, invece, stimano il valore
dell’esternalità nella disponibilità a pagare per beni di mercato necessari
alla fruizione dell’esternalità medesima, oppure per beni privati il cui valore
è influenzato dall’esternalità. Concettualmente presentano delle analogie
con gli approcci estimativi, ma forniscono una stima più accurata e precisa
del valore, poiché indagano più approfonditamente le preferenze degli
individui. Gli approcci operativi più comuni sono il metodo del costo di
viaggio e il metodo edonimetrico.

I metodi diretti, o delle “preferenze dichiarate”, colgono il valore
dell’esternalità osservando il comportamento degli agenti economici su
mercati ipotetici o sperimentali costruiti appositamente. Alla valutazione è
invitato a partecipare un campione rappresentativo degli individui interessati
all’esternalità. La simulazione del mercato avviene durante un’intervista
supportata da un questionario strutturato in modo tale da ricavare il valore
monetario dell’esternalità. I metodi diretti possono, contrariamente a quelli
indiretti, valutare anche le componenti “passive” del valore e sono
mediamente più onerosi da implementare operativamente (Amigues et al.,
2003; Bonnieux e Rainelli, 2002; Cummings e Harrison, 1995).
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Tra i principali approcci operativi alla valutazione monetaria delle
esternalità dell’irrigazione, si richiamano brevemente i seguenti metodi
indiretti:

• costo di surrogazione;
• funzioni di produzione
• prezzi edonici;
• costo di viaggio.
Tra i metodi diretti si richiamano:
• valutazione contingente;
• scelta congiunta (Conjoint Choice).

8.2.1 Metodi indiretti
Metodo del costo di surrogazione
Il concetto di surrogazione è molto utile per valutare esternalità

ambientali sia positive che negative. Il costo di surrogazione di un bene è
definito nella letteratura estimativa italiana (Di Cocco, 1960; Michieli e
Michieli, 2002; Rosato, 2014; Zucaro, 2014) come la spesa che si deve
sostenere per sostituirlo con altri, capaci di svolgere le stesse funzioni o di
fornire la stessa utilità. Applicato a un flusso di esternalità positive e
negative, è assimilabile al beneficio e al costo di produzione di un bene
capace di compensare, in termini di benessere, l’utilità perduta. La
valutazione riguarda beni e servizi reali, chiaramente identificati, e non
esborsi sostenuti o evitati. Il metodo può essere applicato quando è
possibile la sostituzione del bene ambientale con beni privati, e trova un
limite applicativo nel grado di sostituibilità tra questi due beni. Un
esempio si rileva quando l’acqua distribuita con l’irrigazione contribuisce
a vivificare i corsi d’acqua, rendendo superflua la realizzazione di specifiche
opere di derivazione e adduzione e, quindi, il mancato costo di queste
ultime (surroganti) può essere considerato il valore dell’esternalità positiva.
Allo stesso modo se un’area umida di interesse naturalistico è compromessa
dai prelievi per vari usi e se tali prelievi idrici sono permanenti, si ipotizza
la realizzazione di un sito simile, anche in un luogo diverso e il costo di
realizzazione del sito sostitutivo può essere assimilato al valore
dell’esternalità del prelievo idrico.
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Metodo delle funzioni di produzione
Il metodo delle funzioni di produzione (dose-risposta) è utilizzabile

quando l’esternalità modifica quanti-qualitativamente risorse utilizzate
come fattori di produzione da imprese agricole o industriali (Rosato, 2014;
Zucaro, 2014; Perman et al., 2003; Barbier, 1998). Ad esempio, se
l’irrigazione di un ambito agricolo rende disponibili ulteriori volumi di
acqua irrigua in maniera gratuita per un comprensorio a valle, il valore
dell’esternalità può essere valutata sulla base degli incrementi produttivi
ottenuti. Oppure, di contro, se l’irrigazione riduce la qualità dell’acqua
destinata ad un impianto di acquacoltura, l’esternalità negativa può essere
valutata dalla diminuzione della produzione di pesce. La stima
dell’esternalità a partire dalla variazione di produzione si richiama al
concetto di costo-opportunità o, adottando un approccio estimativo, al
concetto di valore trasformazione (Di Cocco, 1960), dato dalla differenza
fra il valore della produzione ottenuta/perduta al netto dei relativi costi.
Dal punto di vista pubblico, il valore della risorsa modificata è pari alla
variazione di rendita dei produttori coinvolti.

Metodo del prezzo edonico
Il metodo del prezzo edonico è utilizzabile in caso di relazione fra il valore

di beni privati scambiati sul mercato (solitamente immobili) e il flusso di
esternalità prodotte dall’irrigazione (Rosato, 2014; Zucaro, 2014; Garrod e
Willis, 1999; Perman et al., 2003). Ad esempio, se gli immobili situati in
un ambito irriguo tradizionale, e caratterizzato da un paesaggio gradevole e
diversificato, hanno un valore superiore a quello che avrebbero se non vi
fosse l’irrigazione, allora l’esternalità positiva di quest’ultima può essere
valutata a partire dall’incremento di valore generato. Gli immobili, infatti,
sono costituiti da un insieme di caratteristiche che complessivamente e
congiuntamente concorrono alla definizione del valore di mercato
(Lancaster, 1971) e che, non potendo essere vendute separatamente, non
hanno un valore di mercato proprio. L’approccio edonimetrico presuppone
che il prezzo di compravendita internalizzi, oltre agli aspetti materiali del
bene, anche gli effetti positivi e/o negativi delle esternalità presenti.

122

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 122



Metodo del costo di viaggio
Il metodo del costo di viaggio è utilizzabile per esternalità

dell’irrigazione che influenzano la frequentazione di mete visitate a scopi
ricreativi, sportivi o culturali (Rosato, 2014; Zucaro, 2014). Il metodo è
stato messo a punto da Clawson (1959) a partire da un’intuizione di
Hotelling (1949) e si basa sulla possibilità di derivare la funzione di
domanda del sito a partire dal comportamento dei frequentatori rispetto
alle spese necessarie per raggiungerlo. Ad esempio, se un sito oggetto di
visite, si qualifica per la presenza dell’irrigazione, l’esternalità positiva può
essere stimata a partire dalle spese che i fruitori sono disposti a sostenere
per arrivarci; di contro, se un lago montano viene svuotato per irrigare la
pianura sottostante, l’esternalità negativa patita dai suoi frequentatori può
essere valutata a partire delle spese che essi erano disposti a sostenere prima
che venisse svuotato (Smith e Desvouges, 1985). Il metodo del costo di
viaggio si fonda sull’assunto che la domanda di visite a un certo sito
dipenda da tutte le disutilità che essa comporta: se tutte queste
componenti sono riassunte nel prezzo, la domanda dipenderà da
quest’ultimo. Tuttavia, accanto all’eventuale prezzo (biglietto), il fruitore
sostiene dei costi aggiuntivi: spese sostenute per raggiungere fisicamente
il sito, costi in termini di perdita di tempo, stress cagionato dall’affrontare
fenomeni di congestione. In questo caso la domanda dipenderà, oltre che
dall’eventuale prezzo, anche dall’entità dei costi aggiuntivi.

8.2.2 Metodi diretti
Valutazione contingente
La valutazione contingente (Mitchell e Carson, 1989) rileva le

preferenze sull’esternalità durante un’intervista al fruitore, reale o
potenziale. Durante l’intervista viene chiesta quale somma si è disposti a
pagare per ottenere un certo vantaggio (o per evitare un peggioramento)
o si è disposti ad accettare a compensazione di un peggioramento (o per
rinunciare a un miglioramento). Impostare l’intervista sul pagamento o
sulla compensazione dipende essenzialmente dalla struttura dei diritti di
proprietà del fruitore; comunque nella valutazione di esternalità
normalmente viene richiesta una disponibilità a pagare per mantenere un
vantaggio o evitare un peggioramento (Rosato, 2014; Zucaro, 2014).
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Operativamente, ad un campione statisticamente significativo della
popolazione interessata all’esternalità, viene sottoposto un questionario
che illustra chiaramente l’oggetto della valutazione, rileva le caratteristiche
socio-economiche dell’intervistato e richiede la diponibilità a pagare per
l’esternalità valutata.

Conjoint Choice Analysis
La Conjoint Choice Analysis poggia sulle medesime premesse teoriche

della valutazione contingente, ma se ne discosta per le modalità operative
con le quali viene ottenuta la disponibilità a pagare (Louviere, 1988).
Mentre nella valutazione contingente si descrive un certo scenario
ipotetico e si rileva la corrispondente disponibilità a pagare, in un
esperimento di conjoint choice si propongono delle ipotesi alternative fra
le quali deve avvenire la scelta (Rosato, 2014; Zucaro, 2014). Le alternative
sono identificate da un certo numero di attributi (stato delle esternalità)
e da importi da pagare (Louviere et al., 2000). Il metodo permette di
indagare non solo sulla disponibilità a pagare per una certa esternalità, ma
anche sui trade off fra i diversi attributi valutati (Mathews et al., 1995).

8.3 Benefit transfer
I metodi di valutazione appena presentati sono detti anche “primari”
poiché consentono di valutare l’esternalità di volta in volta considerata in
maniera appropriata e, per quanto possibile, precisa (Rosato, 2014). Per
contro hanno tempi e costi elevati e spesso incongrui con le finalità della
valutazione stessa. L’approccio “benefit transfer” invece è una diffusa
pratica di valutazione delle esternalità che si fonda sull’uso di valutazioni
già effettuate su situazioni analoghe (Desvousges et al., 1992; Rosenberger
e Loomis, 2001). I vantaggi del benefit transfer rispetto alle valutazioni
primarie consistono, essenzialmente, nel costo e nei tempi contenuti. L’uso
del benefit transfer nella valutazione di un’esternalità è una soluzione di
second-best, da adottare quando non è possibile o ragionevole adottare
una procedura primaria. Infatti, molti studiosi ritengono che queste
procedure sommino due fonti di errori: quelli commessi nella valutazione
primaria e quelli nell’adattamento del valore dal contesto di origine a
quello di valutazione (Brouwer e Spaninks, 1999).
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La procedura del benefit transfer si articola principalmente in tre fasi.
La prima è dedicata all’individuazione dell’esternalità da valutare e delle
valutazioni primarie dalle quali attingere dei valori di riferimento. Tale
ricerca deve riguardare sia la letteratura scientifica specializzata sia
valutazioni presenti nella cosiddetta “grey literature” (rapporti di ricerca,
database specialistici, ecc.). Gli studi da assumere nella valutazione
dovrebbero (Desvouges et al., 1992; Brouwer, 2000):

• aver valutato esternalità simili per dimensione, caratteristiche e
contesto a quella da valutare;

• aver adottato metodi rigorosi sul piano teorico e applicativo;
• illustrare dettagliatamente le funzioni di valore utilizzate nelle stime.

La seconda fase è dedicata alla stima della disponibilità a pagare unitaria
da trasferire al contesto di destinazione. A questo proposito la letteratura
individua varie modalità. La più semplice, value transfer, consiste
nell’applicare una stima puntuale del contesto di origine a quello di
destinazione. Si assume che la disponibilità a pagare media nel contesto
di origine sia pari a quella del contesto di destinazione, anche se talvolta
questa assunzione risulta piuttosto forte e spesso priva di fondati riscontri.
Se si hanno a disposizione più valutazioni, è possibile adottare il valor
medio, o un altro opportuno indicatore di tendenza centrale. Se negli studi
primari sono state sviluppate delle dettagliate funzioni di valore, è possibile
applicare un approccio più di dettaglio che prevede il calcolo del value
function transfer che usa la funzione di valore stimata nel contesto di
origine per ricalcolare la disponibilità a pagare nel contesto da valutare.
Questo approccio presuppone che la funzione che esprime la disponibilità
a pagare sia analoga nei due contesti. Il vantaggio dell’approccio del value
transfer function risiede nella possibilità di adattare più rigorosamente la
valutazione originale alle caratteristiche del contesto di destinazione e
dell’esternalità da valutare.

L’ultima fase consiste nella stima del valore totale dell’esternalità e cioè
nell’estensione della disponibilità a pagare media alla popolazione
interessata.
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9. RIFLESSIONI

A dispetto della sua centralità nell’applicazione della Direttiva
60/2000/CE, e nonostante siano stati realizzati su questo argomento studi
e ricerche da oltre un decennio, il principio di recupero del costo trova
ancora difficoltà di applicazione nel settore dell’agricoltura irrigua.
Indipendentemente dalla discussione sulla legittimità di richiedere deroghe
o di appellarsi alle specificità del settore agricolo, appare evidente che un
elemento mancante nella discussione è la disponibilità di un quadro
conoscitivo coerente e condiviso.

In tal senso, questo contributo conferma altri studi recenti su scala
europea (Arcadis, 2012; Berbel et al., 2018; Berbel et al., 2019), nel
mettere in evidenza che il problema del recupero del costo non è un mero
problema di volontà politica o di valutazione ambientale, ma richiede
anche la definizione di chiari oggetti di valutazione, di metodi condivisi,
dei soggetti coinvolti e la formazione dell’opportuno know-how presso i
soggetti deputati alla valutazione e all’implementazione delle misure.

Nel contesto nazionale emergono principalmente le difficoltà sul piano
della disponibilità d’informazioni, ma anche la sua connessione con il
quadro di monitoraggio e contabilizzazione dei costi, nonché con la
struttura istituzionale di riferimento. Nella fattispecie italiana, se da un
lato esiste un soggetto a cui è principalmente possibile ricondurre i costi
relativi alla fornitura di acqua al settore agricolo (i Consorzi di Bonifica),
dall’altro, le possibilità di valutare il recupero dei costi restano fortemente
condizionate dall’attuale struttura contabile di tale tipologia di ente,
mentre il ruolo degli altri soggetti resta in buona parte di difficile
valutazione. Tuttavia, in contrasto con altre realtà europee, la normativa
nazionale di gestione dell’accesso alla risorsa idrica attraverso l’istituto della
concessione e la conseguente applicazione di un canone (triplicato in
presenza di qualità dell’acqua di uso potabile) risulta avanguardista nel
recupero della componente di costo ambientale e di risorsa introdotto
dalla normativa comunitaria nel 2000.  

Due sono le sfide che attendono il nostro Paese e riguardano la
creazione e messa a sistema di una contabilità innanzitutto idrica a cui
potrà fare seguito una contabilità economica. Mentre la direttiva ha

126

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 126



introdotto l’analisi economica quale strumento innovativo per la gestione
e tutale della risorsa idrica, la gestione della risorsa anche nei piani di tutela
sconta ancora la dittatura della pianificazione ingegneristica. È auspicabile
una maggiore multidisciplinarietà delle competenze tecniche soprattutto
di natura socioeconomica all’interno delle amministrazioni ad agni livello.
In questo senso, l’Italia non appare diversa da altre realtà europee. 
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RIFLESSIONI SULLA PROPOSTA DI PAC 2021-2027 

1. INTERSETTORIALITÀ, MULTIDISCIPLINARIETÀ E CRITICITÀ DELLA PAC: 
VERSO UNA NUOVA METODOLOGIA TRASPARENTE E PARTECIPATIVA

La “Politica agricola comune” (PAC), come risulta dall’approfondito
contributo della parte prima21, ha sospinto fortemente l’azione politica,
economica e sociale delle istituzioni europee fin dalla loro nascita,
segnando l’interazione con gli Stati membri, i comportamenti degli
operatori economici e dei molteplici portatori di interesse, a vario titolo,
chiamati tutti a collaborare per lo sviluppo di un settore primario del
mercato interno che è sempre stato considerato strategico per il benessere
complessivo dell’intera società. A distanza di oltre mezzo secolo dalla sua
introduzione direttamente nel Trattato istitutivo di Roma del 1957 (art.
37), la PAC si è dimostrata uno strumento programmatorio fondamentale,
di forte impatto e notevole successo. Il perdurante interesse che essa suscita
si può spiegare nella sua costante capacità di adattamento rispetto ai diversi
contesti politici, economici e sociali che si sono succeduti. Tanto ha finora
permesso sia di aggiornare le finalità comunitarie perseguite, che di
adeguare gli strumenti di intervento da utilizzare per l’ampliamento della
tutela degli interessi e dei valori coinvolti. Gli interventi programmati non
sono circoscritti al solo settore agricolo e, quindi, non ne beneficiano
esclusivamente quanti direttamente vi operano, ma assumono una portata
molto più ampia e trasversale poiché incidono anche sul territorio,
l’ambiente, il clima, la sicurezza e la salute.

La capacità della PAC di adattarsi e, sotto quest’ultimo profilo, di
integrarsi in maniera intersettoriale e trasversale con altre politiche
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comunitarie, tra l’altro, si manifesta con particolare evidenza con riguardo
agli interventi sulle risorse irrigue, in quanto ampiamente utilizzate nelle
produzioni agricole. Proprio in questo campo, infatti, si coglie la
polifunzionalità delle attività che riguardano la gestione delle risorse idriche,
anche per quanto attiene alla realizzazione degli interventi di costruzione,
gestione e utilizzazione delle infrastrutture idrauliche, che non beneficiano
solo i produttori agricoli che irrigano, ma anche i trasformatori, i vari
rivenditori fino ai consumatori finali del prodotto. Gli interventi sulle
infrastrutture idrauliche, inoltre, portano benefici più generali per i valori
pubblici dell’ambiente, della salute e della sicurezza collettiva, che
fuoriescono dalla cerchia dei fruitori diretti della risorsa idrica. Per questa
regione, è importante che nei complessi processi di costruzione ed
attuazione della PAC siano resi trasparenti i momenti di cointeressenza e,
inoltre, si aprano gli spazi pubblici di dibattito e confronto, con il
coinvolgimento dei vari soggetti portatori degli interessi coinvolti. Soltanto
con i processi partecipativi multilivello, europei, nazionali e locali, infatti,
si riescono a condividere le analisi più approfondite e a compiere le scelte
più appropriate nella declinazione della PAC per il prossimo quinquennio
2021-2027. I rinnovati metodi partecipati incentrati sulla necessaria
collaborazione, prima che i contenuti rinnovati degli interventi da
realizzare, quindi, dovranno rilanciare l’importanza e l’utilità strategica della
prossima PAC per l’intera Unione europea.

In termini generali, per realizzare gli obiettivi della PAC, quali sono
indicati all’art. 39 Trattato di Roma (aumentare la produttività agricola,
stabilizzare i mercati agricoli, garantire la sicurezza degli approvvigionamenti
alimentari a prezzi ragionevoli per i consumatori), si sono utilizzati due
principali linee di intervento, che si sogliono chiamare “pilastri”. Essi
corrispondono, rispettivamente, alla politica delle strutture, per
accompagnare l’ammodernamento dell’agricoltura europea, in un contesto
di crescita dell’economia trainata dallo sviluppo industriale, e alla politica
dei prezzi, concepita come uno strumento di stabilizzazione a breve periodo,
volto a difendere l’agricoltura europea dalle fluttuazioni dei prezzi mondiali.
Il primo pilastro di finanziamento delle strutture per l’agricoltura è rimasto,
soprattutto nella fase iniziale, marginale e poco utilizzato. Solo più di
recente, infatti, sono state destinate alla politica infrastrutturale delle
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significative risorse in ragione dell’affermarsi dell’intersettorialità e della
multifunzionalità degli interventi nell’agricoltura. Il secondo pilastro del
sostegno dei prezzi, invero, è stato quello preminente, caratterizzandosi come
un intervento pubblico inizialmente declinato secondo il modello
“accoppiato” alla quantità prodotta, in seguito gradualmente rimodulato nel
senso del “disaccoppiamento”, che si è legato a diversi criteri riferibili al
concetto di multifunzionalità dell’attività agricola. 

La multifunzionalità costituisce l’elemento qualificante del “modello
europeo” di agricoltura, che riconosce al settore primario la capacità di
produrre, insieme a cibo e materie prime, una serie di beni e servizi
pubblici come qualità e salubrità dei prodotti, distintività territoriale,
difesa del suolo, paesaggio agrario, conservazione dell’ambiente e della
biodiversità, benessere degli animali, servizi ricreativi e persino terapeutici.
Siffatti beni e servizi aggiuntivi e collaterali alla produzione del cibo hanno
natura pubblica e per la collettività assumono un indubbio valore che,
non trovando diretta remunerazione sul mercato, giustificano un
intervento pubblico volto a sostenerlo con le risorse dei contribuenti. In
tal senso, nelle riforme della PAC si è andata affermando la
multifunzionalità dell’agricoltura europea, che è stata sostenuta nelle sue
funzioni ambientali, culturali, sociali e territoriali.

Gli interventi della PAC, pertanto, sono stati progressivamente
disaccoppiati rispetto alle quantità prodotte, ma subordinati al vincolo del
rispetto delle buone pratiche agricole e ai requisiti della condizionalità
ambientale. Il riconoscimento agli Stati di un certo margine di autonomia
nell’applicare siffatti criteri qualitativi di intervento ha reso necessario
mettere in trasparenza la PAC. In tal modo, per un verso, è possibile
tracciare finalità, natura e consistenza del sostegno erogato subordinandolo
alla realizzazione di comportamenti virtuosi da parte dei beneficiari sul
terreno della multifunzionalità: per la salvaguardia di esternalità positive
e per la produzione dei beni pubblici legati all’attività agricola, che il
mercato da solo non sarebbe in grado di assicurare e per i quali, invece, i
contribuenti sono disposti a pagare. Per altro verso, la trasparenza è
divenuta una misura che si rende necessaria per la compiuta condivisione
delle scelte programmatiche più appropriate della PAC, funzionali a
rendere i pagamenti sempre più selettivi e mirati a trasformarli in una sorta
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di compensazione per i beni pubblici prodotti dagli agricoltori e non
remunerati dal mercato.

La riscontrata tendenza della PAC verso la maggiore autonomia,
flessibilità e funzionalizzazione ambientale, peraltro, ha evidenziato
criticità quanto alla complessità e difficoltà di gestione delle molteplici
tipologie di pagamenti, alla eccessiva differenziazione e ai conseguenti
squilibri nell’attuazione della PAC nei singoli Stati membri e, infine,
all’esposizione ai rischi di crisi di mercato, legati alla volatilità dei prezzi,
non più calmierati. Si tratta di difficoltà da gestire con la nuova
metodologia partecipativa di approvazione ed attuazione della PAC, da
sviluppare a tutti i livelli, europei, nazionali e regionali, cercando di
sostenere le due sfide: semplificare il sistema di sostegno agli agricoltori,
senza abbandonare l’approccio selettivo, favorire la competitività
dell’agricoltura e degli agricoltori europei nel mercato internazionale, senza
ripiegare su tentazioni neoprotezionistiche.

La nuova metodologia partecipativa, che coinvolge a più livelli decisori
e stakeholders, deve sostenere il futuro della PAC che, nel corso della sua
storia, è profondamente cambiata negli obiettivi, nei vincoli, negli
strumenti e negli effetti prodotti. Tanto si impone per fare fronte sia alla
crescente complessità della società in continua evoluzione e sia all’estrema
varietà di situazioni che l’agricoltura europea, in chiave interdisciplinare
e multifunzionale, oltre che economica, sociale e intergenerazionale, deve
affrontare per rispondere alle nuove esigenze del mercato, dell’ambiente,
del clima e, più in generale, dell’intera società. In chiave interdisciplinare
e multifunzionale, come accennato, la PAC incide direttamente sulla
gestione delle risorse idriche e, quindi, sulla relativa tutela quantitativa e
qualitativa, stanti gli ingenti volumi d’acqua destinati all’irrigazione e,
inoltre, il potenziale impatto inquinante. Occorre perciò una sinergia di
politiche e un coordinamento degli interventi per un uso più efficiente
delle risorse che realizzino obiettivi comuni a più settori. In tal senso, gli
obiettivi dell’azione comunitaria in materia di acque, di cui alla direttiva
quadro 2000/60/CE, si devono integrare con quelli della PAC che
attribuisce un ruolo di primaria importanza alla gestione delle risorse
idriche, sia in termini di opportunità che di vincoli. Tra le attuali sei
priorità d’intervento europeo, l’analisi condotta nella parte prima ne
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individua tre fortemente collegate al tema dell’acqua, per ciascuna delle
quali gli Stati membri sono tenuti a rispettare ex ante delle condizionalità,
indicate nelle focus area, che non poche difficoltà applicative stanno
presentando in Italia. Più precisamente, sono state individuate le priorità:
2 (rafforzamento della competitività e la promozione dell’innovazione), 4
(miglioramento nella gestione delle risorse idriche) e 5 (uso più efficiente
dell’acqua in agricoltura). L’analisi dei PSR approvati a livello nazionale,
in particolare, permette di operare una ricognizione delle risorse finanziarie
e delle tipologie di operazioni contemplate, con gli stati di attuazione e di
avanzamento della spesa pubblica, corrispondenti alle principali misure e
sotto-misure d’intervento con impatto sulle risorse idriche previste dal
citato Regolamento europeo.

Nell’approfondimento della parte prima si segnalano pure le principali
criticità con riferimento alle risorse idriche, individuandone le cause e
prospettando gli interventi migliorativi, in vista della prossima tornata
della PAC 2021-2027. La principale criticità attiene alla c.d. condizionalità
ex-ante stabilita dal regolamento europeo n. 1305/2013, che presuppone
che gli Stati membri attuino politiche di tariffazione dell’acqua
strettamente legate ai volumi utilizzati, in modo da garantire un uso
efficiente delle risorse idriche, nonché il recupero attraverso la tariffa non
solo dei costi di gestione dell’acqua ma anche dei costi ambientali e della
risorsa. Per soddisfare le condizionalità, sono stati adottati dai Ministeri
competenti dei provvedimenti regolamentari, condivisi e recepiti dalle
Regioni. In attuazione degli stessi provvedimenti, è stata prevista, per un
verso, l’installazione dei misuratori per la quantificazione dei volumi irrigui
(in vista del passaggio al pagamento dei reali volumi distribuiti), da
quantificare o almeno stimare. Per altro verso, si è stabilito che le Regioni
istituiscano un’apposita posta di bilancio dove far convergere i fondi legati
alla gestione dell’acqua irrigua a copertura di eventuali costi ambientali e
della risorsa. Con il coordinamento dei Ministeri competenti, in accordo
con le autorità distrettuali nazionali, si è pure operato per evitare
distorsioni della competitività delle aziende agricole legate al costo
dell’acqua irrigua.

Rispetto a tale sistema di condizionalità ex ante, sono stati segnalati
specifici aspetti di criticità nella programmazione per lo sviluppo rurale
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2014-2020 legati all’applicazione del citato regolamento n. 1305/2013.
Più precisamente, l’art. 45 (Investimenti) si riferisce agli investimenti in
generale e definisce le tipologie di spese che possono beneficiare del
sostegno FEARS, prevedendo, in caso di investimento con possibili effetti
sull’ambiente, una valutazione preliminare del loro impatto ambientale.
L’art. 46 (Investimenti nell’irrigazione) fa espresso riferimento agli
investimenti irrigui e integra i principi della Direttiva Quadro Acque, con
alcune significative disposizioni, quanto all’ammissibilità e alle priorità degli
interventi da realizzare, secondo le esigenze infrastrutturale da finanziare.

1.2 Gestione delle risorse idriche nella prossima PAC 2021/2027: 
il new delivery model.

L’analisi della parte prima prende pure in considerazione le proposte di
nuova PAC, che bisogna valutare nel complessivo scenario di forte
incertezza e crisi, finanziaria oltre che politica, che segna l’incipiente
stagione dell’UE. Per il periodo 2021-2027, in sostanza, si prospetta la
significativa riduzione delle risorse disponibili in ragione del concorso di
due principali fattori: l’effetto Brexit, con l’uscita (anch’essa incerta) di
uno Stato contributore, e l’imporsi delle nuove sfide, legate a ricerca,
giovani, accoglienza e fenomeni migratori.

In termini generali, le politiche agricole e regionali sono penalizzate e
per la PAC la riduzione colpisce soprattutto la politica di sviluppo rurale,
mentre minore è l’incidenza per i pagamenti diretti destinati al primo
pilastro. Il taglio alla spesa agricola è in linea con il trand di lungo periodo,
che ha registrato una costante riduzione del peso della PAC sul bilancio
UE. Per l’Italia il taglio del badget della PAC dovrebbe assestarsi nella
perdita del 10% a prezzi correnti rispetto all’attuale dotazione (2014-
2020). Tra le principali novità annunciate, si segnala la revisione del
sistema dei pagamenti, in particolare, mediante il ridimensionamento
degli obblighi di greening, che sono inglobati in una condizionalità
rafforzata e la possibilità che gli Stati membri possano attivare un nuovo
pagamento ambientale. Da un lato, si ipotizza l’incremento deciso del
carico degli obblighi ambientali generato dalla super-condizionalità, che
potrebbe rivelarsi oneroso rispetto all’ammontare del pagamento di base,
più degli attuali impegni previsti dal greening. L’ammontare del pagamento
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di base, dall’altro lato, potrà variare anche in funzione dell’ampliamento
dei margini di manovra concessi a livello nazionale.

Alla maggiore flessibilità per gli Stati membri, inoltre, si combina
l’importanza centrale attribuita alla diffusione dell’innovazione e della
conoscenza. Se si ampliano gli ambiti di azione per la gestione delle risorse
idriche, tuttavia, non sembrano risolte alcune delle attuali problematiche,
sulle quali occorrerebbe prestare attenzione e intervenire. Tre dei nove
obiettivi della proposta di PAC, infatti, si riferiscono ai seguenti temi:
cambiamento climatico, risorse naturali e biodiversità e territorio. Si
ipotizzano molteplici misure volontarie e obbligatorie, da adattare alle
specificità territoriali e, inoltre, il perseguimento degli obiettivi sarà
valutato sulla base dei risultati effettivamente ottenuti, in linea con la
normativa ambientale.

Per la prossima PAC, perciò, la letteratura suggerisce di impostare una
strategia di intervento che muova dall’esperienza fatta con la
programmazione in corso e, in particolare, dagli accumulati ritardi dovuti
soprattutto all’adempimento delle condizionalità ex ante per le risorse
idriche, all’integrazione tra le politiche delle risorse idriche e quelle agricole
e al giusto coinvolgimento di tutte le (numerose in Italia) istituzioni
competenti per l’acqua e i portatori di interesse. Si impone, pertanto, la
necessità di organizzare sin da subito uno stretto coordinamento tra le
istituzioni e garantire la massima partecipazione pubblica al processo
programmatorio. Occorre, inoltre, approfittare della coincidenza della
strutturazione della nuova PAC e del contestuale aggiornamento dei piani
di gestione dei distretti idrografici (previsti per il 2021) per generare a
monte delle politiche integrate in grado di produrre risultati sinergici.

A tal proposito, il prof. F. De Vincentis segnala come la caratteristica
“politicamente” più importante delle proposte della Commissione europea
per prossima PAC 2021/2017 sia costituita dall’ulteriore ampliamento della
flessibilità concessa agli Stati membri nel programmare e gestire gli
interventi, sia per il primo che per il secondo pilastro. Nel solco già tracciato
da tempo nella governance della PAC, l’ampliamento dei margini di
manovra a livello nazionale è esaltato dalla nuova architettura
dell’intervento nell’agricoltura europea, il c.d. new delivery model.  Si tratta
di un approccio di c.d. “sussidiarietà rafforzate e contrattata”, fortemente
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orientato al risultato, che attribuisce agli Stati membri, ed eventualmente
alle Regioni, compiti programmatori, di coordinamento e gestionali molto
più ampi rispetto a quelli attuali. Il nuovo approccio risponde all’esigenza
di calibrare la PAC rispetto alle specificità nazionali, anche attraverso un
miglior coordinamento dei diversi interventi. Si rischiano però distorsioni
e complicazioni amministrativo-gestionali di non poco conto. Tale
approccio, se non adeguatamente controllato, potrebbe alimentare un
processo di “rinazionalizzazione” della PAC. Un rischio che negli assetti
istituzionali decentrati, come quello italiano, potrebbe essere amplificato
dalle ampie competenze attribuite alle Regioni in materia di agricoltura e
sviluppo rurale. In Italia, inoltre, non può neppure tacersi la presenza di
una molteplicità di statuti (ordinari e speciali) di autonomia regionale, che
con l’attuale stagione di riforme legate al c.d. “federalismo differenziato” si
intende accentuare. 

Nell’evoluzione della futura PAC, pertanto, si afferma una tendenza verso
la nazionalizzazione degli interventi, da condurre virtuosamente
nell’osservanza della cornice comunitaria. Bisogna però evitare che la PAC
diventi un puzzle di Piani nazionali e regionali, mantenendo la visione
comunitaria e l’aderenza nazionale e regionale dell’intervento in agricoltura.
L’Italia e le sue amministrazioni, centrali e regionali, devono prepararsi a
gestire una sfida complessa e non più rinviabile per rivisitare in modo
profondo le modalità di interpretazione e gestione della PAC nel nostro Paese.

1.3 Alcune proposte per la prossima PAC 2021/2027.
La parte prima su “La politica comune (Pac) e la gestione delle risorse
idriche” ha evidenziato l’importanza e la continua evoluzione della PAC
nei primi cinquanta anni di applicazione. Nell’analisi sono state
sottolineate le gravi criticità, legate soprattutto al sistema della
condizionalità ex ante, che si sono finora riscontrate nell’attuazione degli
interventi e che hanno limitato la piena funzionalità dello strumento
programmatorio. Sono parimenti importanti le principali novità che sono
state prospettate, tanto nei metodi quanto contenuti, per la prossima PAC
2021/2027. L’applicazione del “principio di sussidiarietà rafforzata e
contrattata” costituisce la novità politica più significativa, che impone una
stretta sinergia e una continua collaborazione tra istituzioni e parti
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interessate nelle fasi di costruzione e attuazione della prossima PAC, tanto
a livello europeo, quanto nazionale e regionale. In tal senso, quanto alla
prima fase, è necessario costruire dei processi partecipativi aperti di
confronto e decisione che, prendendo le mosse dalle criticità rilevate,
avanzino delle proposte da condividere per la prossima PAC. Per il tramite
di Consorzi di Bonifica, ANBI e Irrigants d’Europe, quali organizzazioni
rappresentative del mondo agricolo e della gestione delle risorse idriche,
si vogliono raccogliere delle proposte da portare all’attenzione delle
istituzioni e dei decisori politici e dei responsabili amministrativi della
PAC per condividere le soluzioni da adottare e assumere la responsabilità
nell’attuare gli interventi della PAC 2021-2017. 

Per comodità espositiva, saranno ripresi nell’ordine e nei contenuti i punti
del documento di Irrigants d’Europe del 1 luglio 2018 sulla “Futura PAC
2021-2027: una sfida per l’agricoltura irrigata, Position Paper”. Tali punti si si
intendono sviluppare ulteriormente e condividere attraverso le programmate
attività di informazione, divulgazione e confronto che si svolgeranno in Italia
con tutte le parti interessate a livello regionale e nazionale.

In primo luogo, e in termini generali, si riconosce l’importanza di un
uso responsabile dell’acqua nell’irrigazione come parte della strategia
europea per l’uso sostenibile delle risorse naturali e si rinnova l’impegno
a sostenere l’agricoltura irrigua affinché si raggiunga un buono stato idrico
e si realizzino gli obiettivi di uso sostenibile.

Le politiche e gli investimenti del passato a sostegno dell’espansione
dell’area irrigata mediante il finanziamento di infrastrutture e attrezzature
per l’agricoltura si sono dimostrati fruttuosi: la moderna agricoltura irrigua
ha portato lo sviluppo economico e la sicurezza alimentare alla società
europea nel suo complesso e a quella italiana in particolare. Tuttavia, in
una vasta porzione in espansione della terra dell’UE e dell’Italia
l’irrigazione è fondamentale per la vitalità delle imprese agricole familiari.
L’importanza socio-economica dell’agricoltura irrigua all’interno dell’UE
e dell’Italia non dovrebbe quindi essere sottovalutata.

Una gestione ottimale del nesso acqua / cibo è cruciale per lo sviluppo
economico in Europa e per attuare l’economia circolare. Sono stati effettuati
investimenti per sostenere una crescita sostenibile ed ecologica nel settore,
che è ora tra i più avanzati e innovativi nel settore agricolo e non solo.
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I vincoli all’agricoltura irrigua penalizzano gli investimenti
nell’innovazione e rallentano l’adozione di soluzioni per la sostenibilità nel
nesso acqua / cibo. Le eccellenti capacità tecniche e la comprovata capacità
di innovazione dell’Unione europea devono essere mobilitate a sostegno
degli obiettivi comuni di promozione della qualità e della produzione
agricola sostenibile. Alla luce dell’attuale discussione sulla proposta della
PAC 2021-2027, si condividono e si intendono sviluppare anche a livello
nazionale e regionale in Italia i seguenti punti:

• Sostenere redditi agricoli e resilienza sostenibili in tutto il territorio
dell’UE per migliorare la sicurezza alimentare
La comprovata capacità dell’agricoltura irrigua di trovare nuove soluzioni
e generare sistemi agricoli nuovi e sostenibili richiede reddito agricolo
stabile e redditizio per far fronte agli investimenti, alle operazioni e alla
manutenzione necessarie per rendere sostenibile la gestione delle risorse
idriche. I fondi della PAC devono essere stanziati per la modernizzazione
e l’espansione delle aree irrigate, per migliorare la sicurezza alimentare
attraverso la generazione di reddito agricolo sostenibile, mantenendo allo
stesso tempo l’irrigazione sostenibile e aumentando la resilienza contro la
siccità. Oltre agli investimenti nell’agricoltura, la PAC dovrebbe garantire
parallelamente e investimenti coordinati in infrastrutture fuori
dell’azienda, assai necessarie per potenziare le reti idriche e di irrigazione
e drenaggio. Si chiedono iniziative che facilitino nel settore agricolo irriguo
l’accesso ai finanziamenti e ai crediti per l’ammodernamento delle
attrezzature per l’irrigazione e lo stoccaggio dell’acqua per ridurre
l’esposizione al rischio e aumentare la resilienza del settore agricolo irriguo.

• Migliorare l’orientamento al mercato e aumentare la competitività,
compresa una maggiore attenzione alla ricerca, alla tecnologia e 
alla digitalizzazione
Gli investimenti in nuove tecnologie e soluzioni innovative dovrebbero
essere ulteriormente stimolati da una maggiore flessibilità per quanto
riguarda le aree irrigate e l’accesso alle risorse, così da ridurre i rischi per
gli agricoltori. L’agricoltura 4.0 richiede investimenti significativi e
duraturi nella digitalizzazione. L’agricoltura irrigua si sta già muovendo
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in quella direzione. La PAC non dovrebbe influire negativamente sulle
soluzioni redditizie per i sistemi irrigui pienamente orientati al mercato,
poiché ciò porterebbe a danneggiare la competitività dell’agricoltura nei
mercati interni e globali.
Si chiede il riconoscimento del progresso del settore agricolo irriguo
verso l’uso sostenibile dell’acqua. La nuova PAC deve sviluppare la
ricerca, la tecnologia e la digitalizzazione, mirando allo sviluppo di
sistemi di irrigazione più imprenditoriali e orientati al mercato. Per
raggiungere gli ambiziosi obiettivi fissati dalle politiche dell’UE, tuttavia,
non è sufficiente un ciclo amministrativo unico della PAC. Occorre una
fase di transizione più lunga, che oltrepassando i 7 anni del periodo di
PAC, sarà sostenuta attraverso misure e programmi di maggiore durata.

• Migliorare la posizione degli agricoltori nella catena del valore
La situazione attuale, con le multinazionali che spostano i rischi - incluso
quello ambientale - agli agricoltori, oltre ai bassi guadagni, sta seriamente
compromettendo l’attuazione delle politiche ambientali e dell’innovazione
nell’agricoltura irrigua. L’attuale domanda del mercato obbliga gli
agricoltori a coltivare più prodotti di prima qualità garantendo livelli di
produttività e standard di qualità costantemente elevati che solo
l’irrigazione e la fertilizzazione possono garantire, nonostante l’efficienza
marginale del più alto tasso di offerta. L’uso non produttivo di acqua in
azienda verrebbe ridotto premiando le esternalità positive generate da
pratiche irrigue e agricole sostenibili e pagando gli agricoltori a un prezzo
equo evitando di addebitare costi e rischi ambientali.
Occorre rafforzare la posizione degli agricoltori nella catena alimentare
con il contrasto alle pratiche commerciali sleali. A tale riguardo, la PAC
deve essere affiancata da una forte politica alimentare.

• Contribuire alla mitigazione e all’adattamento ai cambiamenti climatici,
nonché all’energia sostenibile
L’irrigazione è spesso vista come una pratica di danneggiare l’ambiente, ma
quando si tratta di cambiamenti climatici è considerata una soluzione
efficace per la mitigazione, oltre ai mezzi primari per l’adattamento
all’agricoltura. 
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Si chiedono risorse nel quadro delle politiche della PAC volte a
proseguire il lavoro svolto per modernizzare i sistemi di irrigazione,
rinnovare e sviluppare ulteriormente le infrastrutture idriche e le
strutture di stoccaggio dell’acqua. Queste le infrastrutture dovrebbero
anche prevedere trasferimenti idrici tra bacini fluviali con un bilancio
positivo verso quelli che soffrono per un bilancio idrico negativo. 
Si manifesta la ferma contrarietà alla limitazione dell’accesso degli
agricoltori alle opzioni di irrigazione sostenibile. La PAC deve consentire
all’agricoltura irrigua di continuare a fornire un alto livello di sicurezza
alimentare e produzione di energia rinnovabile in un contesto di
crescenti rischi climatici.

• Promuovere lo sviluppo sostenibile e la gestione efficiente delle risorse
naturali come acqua, suolo e aria
Una gestione efficiente delle risorse idriche è la vera missione del settore
agricolo irrigato, che ha promosso lo sviluppo per secoli in un modo che si
è dimostrato sostenibile sotto le pressioni ambientali e socio-economiche
del periodo storico. I rapidi cambiamenti nell’ambiente europeo
(cambiamenti climatici) e la struttura socio-economica (diminuzione del
numero di agricoltori, globalizzazione) stanno mettendo alla prova il settore
che ha la capacità di rispondere a questi nuovi fattori ambientali, sociali e
di mercato, ma ha bisogno di maggiori tempi per dare risposte adeguate,
rispetto alle scadenze troppo ristrette che sono fissate dalle attuali politiche. 
La PAC dovrà perciò fissare obiettivi realistici, tenendo conto del fatto
che i progressi verso una gestione sostenibile delle risorse idriche in
agricoltura sono evidenti e i risultati saranno sempre più evidenti nei
prossimi anni. Le politiche della PAC sono anche chiamate a contribuire
al mantenimento della governance agricola dell’acqua, in termini di
cultura, conoscenza e infrastrutture. Il futuro dell’agricoltura e del cibo
in Europa sarà costruito sulla risorsa idrica.

• Contribuire alla protezione della biodiversità, migliorare i servizi
ecosistemici e preservare habitat e paesaggi
Un numero crescente di specie di uccelli protette, anfibi, rettili e insetti
ha trovato riparo, aree di nidificazione e si nutrono di terreni coltivati   
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irrigati. La grande estensione di terra irrigata o di banchi di canali ospita
un gran numero di specie e allevamenti, a sostegno di un aumento
significativo del numero di esemplari e della loro diffusione in nuovi
territori. L’abbandono dell’irrigazione in migliaia di chilometri di canali
asciugherebbe gli habitat, con gravi perdite in termini di biodiversità e
servizi ecosistemici. 
La PAC sull’acqua irrigua non dovrebbe considerare la produttività solo
in termini di benefici agricolima anche di benefici ambientali che ogni
singolo metro cubo di acqua di irrigazione genera. I servizi ecosistemici
dovrebbero essere considerati come benefici già offerti dall’agricoltura
irrigua e considerati obiettivi ambientali realistici. Questo cambiamento
nella percezione e nell’atteggiamento generale verso l’agricoltura irrigua
è fondamentale per motivare e stimolare gli sforzi volti a valorizzare 
la biodiversità, i servizi ecosistemici e gli habitat di conservazione 
del paesaggio.

• Attirare giovani agricoltori e facilitare lo sviluppo delle imprese 
nelle zone rurali
La partecipazione giovanile nel settore agricolo è ancora bassa,
soprattutto perché il settore è molto poco attraente e non offre lo stesso
reddito delle aree urbane. A tale riguardo, l’agricoltura irrigua può
garantire redditi più stabili e alti e può essere più attraente per i giovani
agricoltori, i quali sono più abili nell’uso delle competenze digitali per
la pianificazione, la produzione e il marketing delle aziende agricole.
L’agricoltura irrigua offre opportunità non sfruttate per la crescita delle
opportunità di business, grazie al suo alto livello tecnologico, alle nuove
tecnologie da utilizzare quotidianamente e in maniera diffusa (strumenti
di gestione dell’irrigazione, sensori, telerilevamento, ecc.). Pertanto, i
giovani agricoltori potranno approfittare di queste opportunità,
implementando quelle innovazioni non adottate fino ad ora da una
società rurale che invecchia. 
La PAC deve prevedere azioni che facilitino lo sviluppo di nuovi modelli
di business in grado di attrarre giovani agricoltori nel campo
dell’agricoltura specializzata e ad alta tecnologia irrigua. Per raggiungere
questo obiettivo è fondamentale finanziare la digitalizzazione della
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produzione agricola e le informazioni di marketing. La PAC deve offrire
soluzioni aperte, innovative e audaci, alla ricerca di modelli di business
sostenibili e sostenibili per l’agricoltura in grado di gestire equilibri
dinamici tra ambiente e produzione alimentare.

• Promuovere l’occupazione, la crescita, l’inclusione sociale e lo sviluppo locale
nelle zone rurali, compresa la bioeconomia e la silvicoltura sostenibile
L’approvvigionamento idrico insufficiente e irregolare può
compromettere seriamente la qualità e la quantità di occupazione nel
settore agroalimentare. Ciò limita la produttività agricola e compromette
la stabilità del reddito, con effetti drammatici principalmente per i
piccoli agricoltori. Inoltre, senza irrigazione, gli agricoltori sono obbligati
a rivolgersi a colture con stagioni di raccolto più brevi, con effetti
negativi sulla domanda e sull’offerta di manodopera. Le politiche per
migliorare il valore dell’acqua utilizzata in agricoltura sono indispensabili
per mantenere gli imprenditori agricoli in Europa e creare opportunità
di lavoro attraverso la bioeconomia e l’economia circolare. In questo
scenario, la qualificazione della forza lavoro e delle competenze è
fondamentale per l’ulteriore sviluppo del settore agricolo irriguo nell’UE. 
Occorrono perciò investimenti in acqua e politiche che consentano di
sostenere e premiare i miglioramenti in termini di efficienza delle risorse,
stoccaggio e riutilizzo dell’acqua. La PAC è chiamata a sostenere
l’agricoltura irrigua, aumentando la competitività, la resilienza e la
sicurezza, e nuove fonti di occupazione e crescita attraverso un uso
sostenibile e sostenibile dell’acqua.

• Migliorare la risposta dell’agricoltura dell’UE alle richieste della società 
su cibo e salute, compresi alimenti sicuri, nutrienti e sostenibili
II cambiamenti climatici, le crisi economiche e connesse stanno già
avendo un impatto sulla produzione alimentare e sulla domanda di cibo
e alimenti per animali, ponendo serie nuove sfide al sistema di
approvvigionamento alimentare europeo. Uno stile alimentare sano che
coinvolga più frutta e verdura fresca e meno grassi e proteine   animali
dovrebbe essere accessibile a tutti i cittadini dell’UE. Sebbene gran parte
delle colture di frutta, verdura, semi oleosi e radici siano irrigate, una
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dieta in quanto tale ridurrà l’impronta idrica alimentare rispetto
all’attuale media europea. L’impronta ecologica diminuirà in parallelo.
Le istituzioni europee dovrebbero elaborare, adottare e rispettare
rigorosamente le politiche della PAC volte a sostenere la produzione di
alimenti di alta qualità, sicuri, nutrienti e sostenibili, necessari per dare
accesso a una dieta sana anche a quei cittadini dell’UE con redditi
modesti, migliorando la loro salute e aspettativa di vita, riducendo al
contempo le malattie legate all’alimentazione e i loro alti costi sociali.
Le politiche della PAC dovrebbero presentare l’agricoltura irrigua in
termini favorevoli, per favorire così la produzione di cibo sano anche
nelle regioni in cui una dieta sana fa parte del patrimonio culturale.

• Promuovere conoscenza, innovazione e digitalizzazione nell’agricoltura e 
nelle zone rurali
L’agricoltura irrigua digitale si sta facendo strada nelle aziende di tutta
Europa, ma occorre favorire le condizioni per la diffusione di queste
nuove pratiche. L’agricoltura irrigua digitale permette agli agricoltori di
utilizzare le nuove tecnologie di valore, che possono essere impiegate su
larga scala, per le aree irrigate, senza limitazioni di espansione. Le
politiche della PAC devono favorire la rapida implementazione di
innovazione nell’agricoltura irrigua, con la graduale transizione verso
una fase digitale dell’agricoltura irrigua collegata ai sistemi colturali. 
Si chiedono pertanto politiche coerenti della PAC con l’obiettivo di
affrontare il passaggio all’agricoltura irrigua digitale, in modo da
migliorare la sostenibilità complessiva, il rapporto costi/benefici e rischi
assunti da parte degli agricoltori in attuazione dell’innovazione
tecnologica. La PAC deve debitamente e responsabilmente considerare
gli impatti positivi della tecnologia nel breve, medio e lungo periodo
nella gestione dei sistemi irrigui.

• Schemi di pagamento basati sui risultati
Una sfida chiave per i sistemi di pagamento basati sui risultati (RBPS)
è garantire la loro pertinenza rispetto agli obiettivi dell’UE. Tuttavia,
spesso non è possibile stabilire collegamenti diretti tra le azioni della
PAC e il raggiungimento degli obiettivi. Il problema più delicato attiene
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alla selezione degli indicatori e alla fissazione del valore dell’indicatore
di soglia per il pagamento. Pertanto, ogni RBPS deve essere progettato
per il contesto specifico in cui opererà. 
Si rende necessario il coinvolgimento attivo dell’agricoltura irrigua e dei
rappresentanti degli agricoltori come prerequisito a tutti i livelli del
processo decisionale che fornisce gli schemi di gestione RBPS, dal livello
locale a quello europeo. Si dovrebbe consentire una reale libertà
operativa al comitato per l’acqua agricola e agli agricoltori nell’attuare
le soluzioni di governance e irrigazione dell’acqua che sono più efficaci
per realizzare la PAC multipla, incluse le azioni ambientali. Per questo
motivo, gli obiettivi a livello di azienda agricola e gli indicatori di
risultato per gli obiettivi di nesso acqua/cibo devono essere: 1)
rappresentativi; 2) presenti in modo consistente nella zona agricola di
destinazione; 3) facilmente identificabili e misurabili; 4) sensibili ai
cambiamenti nella gestione agricola entro i tempi della PAC, ma stabili
nel tempo; 5) gli agricoltori devono avere fiducia negli indicatori di
risultato e nell’affidabilità dei protocolli per misurarli; e 6) escludere che
possano essere influenzati da fattori esterni al di fuori del controllo del
gestore del terreno.

• Approccio multi-attore
Una caratteristica comune di un approccio collaborativo e multi-attore
di successo è il ruolo chiave dei leader locali e dei facilitatori. Un altro
elemento che contribuisce al successo di tali approcci è la presenza di
strutture di governance appropriate e amministrazioni con esperienza.
In alcuni Stati membri (Italia, Spagna, Francia e Portogallo) la gestione
delle risorse idriche è organizzata dalla formazione di organizzazioni
collettive in cui gli agricoltori sono implicati e lo sono stati per secoli.
Queste risalenti organizzazioni sono state incaricata della gestione
dell’acqua per le reti di irrigazione e di bonifica da terreni agricoli e dalle
città, del suolo e della tutela del territorio. In relazione agli aspetti
idrologici, quindi le stesse organizzazioni sono nella posizione migliore
per guidare siffatti approcci nella PAC 2021-2027.
Si chiede il riconoscimento del ruolo di “organizzazione di fiducia” o
“facilitatore locale” ai Consorzi di Bonifica in Italia, e alle omologhe

151

Libro ANBI_24052019_BLEED.qxp_Layout 1  27/05/19  13:05  Pagina 151



organizzazioni in Spagna e Portogallo, e alle altre organizzazioni di
gestione delle acque collettiva agricola tutta Europa. I finanziamenti
devono essere garantiti prima dell’avvio di iniziative di collaborazione
al fine di evitare rischi di insuccesso se le domande di finanziamento si
rivelano infruttuose. Inoltre, il finanziamento deve essere disponibile
per la durata di tutto il progetto, la cui realizzazione può, in alcuni casi,
andare al di là della durata dei contratti stipulati in virtù di un
provvedimento RDP o il periodo di programmazione dello sviluppo
rurale di sette anni.

• Pianificazione strategica della gestione
La pianificazione strategica della gestione (SMP), la pianificazione
strategica globale a livello di Stati membri (SM), è vista come l’elemento
cruciale della proposta della PAC 2021-2027. La pianificazione
strategica della gestione implica la definizione di una politica sulle
esigenze di intervento identificate e riconosciute dalla società,
l’identificazione di obiettivi e indicatori, la selezione delle migliori
misure disponibili che possano contribuire efficacemente al
raggiungimento degli obiettivi prefissati. Le misure MS-SMP
dovrebbero quindi essere modificate in base ai risultati raggiunti o ad
altre cause oggettive sconosciute. Tuttavia, l’analisi della politica agricola
disponibile mostra che nella maggioranza degli Stati membri vi è
un’immagine sfocata della situazione economica e dell’influenza della
politica agricola sull’agricoltura irrigua. Pertanto, è difficile identificare
le priorità della politica agricola per l’agricoltura irrigua da parte degli
Stati membri se non si acquisisce un’immagine chiara della questione
cruciale da affrontare. Considerando le burocrazie nei singoli paesi e
l’immagine molto sfocata della situazione economica e l’influenza della
politica agricola per l’agricoltura irrigata, è probabile che una quota
importante degli Stati membri sarà probabilmente tenterà di mantenere
lo status quo, sprecando l’opportunità di sfruttare questo metodo per
raggiungere un nesso sostenibile acqua/cibo. 
Si richiede una pianificazione strategica della gestione come strumenti
partecipativi capaci di creare e  corealizzare zione come portatori di sostituti
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burocratici delle precedenti misure di controllo e controllo del MBPS. Le
priorità devono essere stabilite dagli Stati membri in collaborazione con le
organizzazioni rappresentative dell’agricoltura irrigua.
L’ampia pianificazione strategica di gestione (SMP) a livello di Stati
membri (SM) comporta una politica di finanziamento sulle esigenze di
intervento socialmente identificate e riconosciute, l’identificazione di
obiettivi e indicatori, la selezione delle migliori misure disponibili che
possano contribuire efficacemente al raggiungimento degli obiettivi
prefissati. Considerando le burocrazie nei singoli paesi e la situazione
rimossa della situazione economica e l’influenza della politica agricola
sull’agricoltura irrigua, è probabile che una parte importante degli stati
tenterà probabilmente di mantenere lo status quo, sprecando
l’opportunità di invertire il Penso che questo sia un buon modo per
raggiungere un nesso sostenibile acqua/cibo. 
Si richiede una pianificazione strategica della gestione come processi
partecipativi che siano sostitutivi dei precedenti meccanismi burocratici
di controllo del MBPS. Le priorità devono essere stabilite dagli Stati
membri in collaborazione con le organizzazioni rappresentative
dell’agricoltura irrigua, che in Italia sono i Consorzi di Bonifica.
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2. L’ANALISI ECONOMICA DEI PRELIEVI DI ACQUA IRRIGUA IN

AGRICOLTURA E NELL’INDUSTRIA AGROALIMENTARE.

L’acqua costituisce un bene pubblico indispensabile per garantire la
vita umana e l’esistenza della biodiversità per molte specie di flora e fauna.
Da questa constatazione fondamentale prende le mosse l’approfondita
analisi economica condotta nella parte seconda22 il quale osserva come,
rispetto all’equilibrio dei flussi naturali dei cicli idrologici del passato, oggi
per riuscire a garantire la qualità e la disponibilità della risorsa idrica si
impongano politiche mirate che considerino alcuni fattori strutturali di
criticità: l’aumento della popolazione mondiale, l’industrializzazione delle
produzioni e l’innalzamento delle temperature che hanno incrementato
la necessità di pratiche colturali irrigue.

Lo scenario critico internazionale, per tanti versi, si ripropone anche
nella realtà europea e in quella nazionale. Pur collocandosi tra i Paesi più
ricchi di risorse idriche, per il clima favorevole e le riserve disponibili,
infatti, l’Italia non riesce a soddisfare la crescente domanda di acqua
potabile, in ragione dei processi di sviluppo economico e innalzamento
della qualità della vita. A tal fine, si è rilevata l’impronta idrica italiana,
contraddistinta in due principali voci: 1) produzione (corrispondente al
volume totale d’acqua utilizzata per la produzione nazionale di beni e
servizi) e 2) prelievo (corrispondente al volume d’acqua utilizzata per
produrre beni e servizi consumati all’interno della nazione, anche se
importati). L’agricoltura costituisce il settore economico che utilizza i
maggiori volumi di acqua (85%), destinati alla produzione di colture per
l’alimentazione umana, per il bestiame degli animali, per il pascolo e
l’allevamento. Il restante 15% dell’impronta è suddiviso tra produzione
industriale (8%) e uso domestico (7%). La distribuzione delle rete idrica
(estesa oltre 210.000 km) risulta frammentata e poco efficiente, con
diffuse perdite idriche che si attestano sul valore medio del 40%.
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Le modificazioni climatiche in atto, hanno reso l’irrigazione una pratica
agricola comune a tutte le aziende, anche per quelle colture a ridotto
apporto idrico, come l’olivo e il mandorlo. In base alle rilevazioni
statistiche, l’Italia risulta il secondo Paese europeo in termini di superficie
irrigata e, negli anni, a fronte della riduzione del numero complessivo delle
aziende agricole, si assiste all’estensione delle superficie irrigate. Sono state
pure rilevate le fonti idriche disponibili in Italia, prevalentemente derivanti
dal sottosuolo (acque sotterranee 97%) rispetto a quelle di superficie
(acque superficiali 3%). L’approvvigionamento idrico delle imprese
agricole proviene per il 35% da acque sotterranee che, necessitando di un
notevole arco temporale per ripristinarsi, stanno subendo un effetto di
salinizzazione delle falde costiere. Le rilevazioni statistiche considerano i
quattro principali metodi di distribuzione dell’acqua sul terreno, a seconda
del tipo di coltura: irrigazione per sommersione, per scorrimento e
infiltrazione laterale, per aspersione (a pioggia) e per micro-irrigazione (a
goccia). In Italia, il principale metodo di irrigazione utilizzato è quello per
aspersione, con la grave problematica del vento, mentre la micro-
irrigazione si sta sviluppando, ma gli impianti hanno un costo elevato. La
maggior parte dei volumi d’acqua sono ancora distribuiti con sistemi di
irrigazione a bassa efficienza (62%). Le richiamate indicazioni sono
fondamentali per svolgere un’analisi economica delle politiche in materia
agricola e di gestione della risorsa idrica, anche in prospettiva di revisione
delle normative esistenti. 

La parte seconda si sofferma poi sulle produzioni zootecniche e, in
particolare, sull’utilizzazione della risorsa idrica negli allevamenti in Italia.
Si tratta di un consumo significativo, sovente trascurato, per quanto
concerne sia la quantità che la qualità dell’acqua nell’alimentazione
zootecnica. L’acqua per abbeverare gli animali negli allevamenti zootecnici
proviene dai pozzi e, comunque, dovrebbe rispettare determinati parametri
di qualità. Negli allevamenti zootecnici, l’acqua è utilizzata anche nel
lavaggio delle strutture aziendali. L’acqua impiegata negli stabilimenti
zootecnici italiani ha un’incidenza significativa, pari al 3%, sul totale del
prelievo idrico italiano. Lo smaltimento dei reflui zootecnici, in relazione
al crescente utilizzo degli allevamenti intensivi, ha sollevato una delicata
questione ambientale dovuta alla percolazione dei liquami che, se
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eccessiva, potrebbe infiltrare le acque di falda. Di qui la necessità di
garantire la qualità delle acque mediante spargimento dei reflui, sia
all’interno che al di fuori delle aziende, con aggravio dei costi di
produzione. L’eccessivo carico di nitrati nelle acque superficiali e di falda
favorisce la loro eutrofizzazione che provoca l’impoverimento delle specie
ittiche di fiumi, laghi e mari. 

Al fine di riequilibrare il rapporto tra carico di bestiame e terreno
disponibile per lo spargimento di liquami, è possibile ridurre
notevolmente il carico di nutrienti, utilizzando varie azioni. Parimenti
significativo è l’utilizzo della risorsa idrica nelle industrie di
trasformazione, in specie, nei frantoi, nelle industrie casearie e nella
trasformazione del pomodoro. Per ciascuna attività di trasformazione, si
individuano i quantitativi di risorsa idrica occorrenti per singola fase di
lavorazione e, inoltre, gli accorgimenti necessari per lo smaltimento
corretto dei reflui prodotti.

In tale contesto, la parte seconda evidenzia come l’analisi sul prelievo
diventi fondamentale per sensibilizzare la popolazione sugli effetti derivanti
da una scorretta gestione della risorsa idrica. Le attività agricole prelevano
mediamente il 50% della stessa risorsa. Per ogni prodotto si può calcolare
l’impronta idrica consistente nel volume di acqua dolce utilizzato per la
sua produzione, misurato lungo l’intera catena di approvvigionamento.
L’impronta è un indicatore multidisciplinare che valuta il prelievo di acqua
dolce (diretto e indiretto) per fonte e i volumi inquinanti per tipo di
inquinamento. Essa comprende l’acqua prelevata da fiumi, laghi e falde
acquifere (acque superficiali e sotterranee), impiegata nei settori agricolo,
industriale e domestico, e l’acqua delle precipitazioni piovose utilizzata in
agricoltura. E’ possibile tracciare l’impronta idrica a livello nazionale
suddivisa per settore e categoria di prodotto. Risulta così il forte impatto
sulla risorsa idrica delle produzioni di carne, come anche quelle di olii
vegetali, caratterizzate da un elevato quantitativo di acque necessario per il
processo di trasformazione. Rispetto alle produzioni ortofrutticole, i
derivati animali sono più impattanti in quanto il calcolo dell’impronta
idrica prende in considerazione non solo il quantitativo di acqua utilizzato
per l’accrescimento del bestiame, ma anche quello per la produzione di
mangimi e foraggi.
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L’analisi economica costituisce un momento essenziale e finora poco
sviluppato per valutare l’ottimale impiego della risorsa idrica, specie nel
contesto di domanda crescente e scarsità di offerta disponibile. La
determinazione del valore economico dell’acqua, in assenza di meccanismi
di mercato che regolano la domanda e l’offerta dell’acqua per l’irrigazione,
dovrebbe fornire un indicatore della scarsità della risorsa, da utilizzare per
una più efficiente assegnazione dei diritti di uso, nonché per la definizione
di tariffe giuste, in funzione della capacità di contribuzione degli utilizzatori
finali. L’approccio simula il concetto di costo della migliore alternativa
nell’uso dell’acqua: nelle scelte tra usi diversi e con diverso impatto
economico, il processo decisionale dovrà tendere a minimizzare il minor
guadagno derivante da usi alternativi di uno stock di risorsa insufficiente a
coprire tutta la domanda. La disponibilità dell’analisi economica consente
di valutare l’impatto economico, occupazionale e di consumo indotto da
scelte di destinazione di stock di risorsa tra diversi usi in una situazione di
scarsità o di decisione allocativa che non copra tutti i fabbisogni.

La determinazione del valore economico di una risorsa naturale come
l’acqua, si evidenzia bene nella parte seconda, risulta assai complesso e riposa
su criteri indiretti, specifici e variabili. L’agricoltura per gli usi irrigui è il
primo utilizzatore della risorsa idrica in tutto il mondo, compresa l’Italia.
Nella determinazione del valore economico per l’acqua d’irrigazione si
incontrano notoriamente problemi pratici, legati all’assenza di un mercato
concorrenziale e, comunque, all’incidenza sui prezzi dell’intervento dello
Stato. Si ripiega, perciò, su approcci indiretti di stima, che dovrebbero
considerare sia i termini quantitativi, che quelli qualitativi, in quanto la
risorsa idrica ha un ruolo fondamentale nel garantire la qualità delle
produzioni e, quindi, costituisce un elemento chiave nella strategia
dell’economia nazionale. L’agricoltura irrigua, data la natura dei prodotti,
genera un notevole indotto sulle industrie associate e, inoltre, genera un
insieme di beni e servizi che, andando oltre la produzione di alimenti e
materie prime industriali, beneficiano l’intera società e l’ambiente naturale.
Tali vantaggi dell’agricoltura, compresa quella che si avvale dei sistemi agrari
irrigui anche intensivi, corrispondono alla multifunzionalità del sistema
agricolo: i benefici ambientali, lo sviluppo socio economico delle aree rurali,
la sicurezza alimentare, l’eredità colturale e gli altri vantaggi sociali. 
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Nella determinazione del valore economico della risorsa occorre altresì tenere
conto di molteplici fattori di contesto, che rendono molto difficile
l’attribuzione di un valore monetario unico e invariabile. Per le risorse idriche
assumono rilievo fattori specifici collegati alle modalità di allocazione e di
gestione, oltre che al sistema di accesso, estrazione e alienazione. Per gli usi
irrigui, ancora, il valore economico dipende dalle condizioni climatiche, dal
tipo di coltura, dalle tecniche irrigue impiegate, dai prezzi delle produzioni,
dalla scarsità della risorsa, dalla garanzia dell’offerta.

Come tutti i beni economici, anche l’acqua assume un valore
economico in funzione della sua scarsa disponibilità rispetto alla domanda,
in quanto i diversi utilizzatori entrino in competizione. Nel regime
applicabile all’acqua, per tanti versi, si devono contemperare molteplici
esigenze, sia individuali che collettive, in ragione dei vantaggi privati e
delle esternalità pubbliche che da essa si ritraggono. Bisogna considerare,
inoltre, sia il breve che il lungo periodo, con particolare riferimento agli
investimenti per le infrastrutture. Nell’uso dell’acqua, infatti, si associano
componenti di bene privato (acqua come bene di consumo e fattore di
produttivo), ma anche bene pubblico (sicurezza idraulica, paesaggio,
supporto della filiera economica, floridezza di un territorio, occupazione
qualificata, etc.). In agricoltura, pertanto, i servizi idrici possono contenere
una dimensione di beneficio privato (ad esempio, il vantaggio di essere
connesso a una rete idrica per l’utilizzo dell’acqua) ma anche di bene
pubblico (dal momento che l’infrastruttura idrica, una volta presente, è a
disposizione di chiunque desideri connettersi senza particolari costi
aggiuntivi, come accade tipicamente per i servizi a rete). Esempi di servizi
idrici il cui output contiene evidenti connotati di bene pubblico sono
anche le attività di bonifica, drenaggio e, più in generale, di sistemazione
territoriale finalizzata a rendere fruibile lo spazio alle attività antropiche
in prossimità dei corpi idrici. Una corretta valutazione economica
dell’irrigazione dovrà prendere in considerazione tutti i benefici derivanti
dall’impiego dell’acqua in agricoltura.

Nel richiamare la distinzione tra “valore d’uso”, diretto o indiretto della
risorsa, e “valore di non uso”, legato all’utilità generata senza l’utilizzazione
della risorsa, la parte seconda insiste affinché nella valutazione dei progetti
e delle politiche per la gestione della risorsa idrica di un territorio si debba
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prendere in considerazione il “valore marginale”. Questo elemento è
dirimente per la scelta dell’indicatore corretto per la valutazione economica
di progetti e politiche volte a servire la domanda crescente di città, settori
produttivi come il turismo, o ancora l’ambiente. Per una corretta
valutazione degli usi alternativi dell’acqua (per esempio, irrigazione, vs.
ambiente, vs. usi industriali vs. usi civili) si rende necessaria la scelta di un
denominatore comune che dovrebbe essere riferito alla qualità naturale della
risorsa non trattata che scorre nei fiumi o risiede nei laghi e nella falda
naturale. Per tanto tutti i costi necessari per il trattamento, adduzione,
captazione, accumulo, trasporto della risorsa per renderla disponibile
all’utilizzatore finale, devono essere sottratti al valore d’uso della risorsa.

In molte realtà irrigue nazionali, infatti, i costi di captazione e
distribuzione aziendale della risorsa sono di natura privata, sostenuti
integralmente dagli agricoltori. Occorre pure considerare che
dall’irrigazione non derivano solo benefici diretti dall’uso della risorsa per
fini produttivi, ma anche numerosi benefici indiretti ambientali, economici
e sociali. Studi sulla valutazione del valore indiretto derivato dagli usi della
risorsa in agricoltura hanno dimostrato un alto valore economico attribuito
dalla collettività al paesaggio agricolo. Questo elemento merita particolare
attenzione in un contesto, quello nazionale, dove il turismo rurale e il
paesaggio annesso sono elementi di forza dell’offerta recettiva. D’altra parte
un valore indiretto legato all’uso della risorsa nell’irrigazione è riconoscibile
pure per l’azione di contrasto ai processi erosivi, intrinsecamente connessi
ai processi di desertificazione.

2.1. Sviluppo rurale, la gestione e il recupero dei costi 
della risorsa idrica.

Tanto la politica nazionale, quanto quella comunitaria, si sono occupate
da tempo della tutela e della gestione dei corpi idrici, con riguardo alla
salute e ai principali settori di incidenza dell’uso delle acque. La direttiva
2000/60/CE (direttiva quadro sulle acque – DQA) costituisce una pietra
angolare nell’Unione europea che ha introdotto una grande innovazione
costituita dall’adozione di un approccio integrato alla gestione delle acque
basato sul principio della gestione dei bacini idrografici e finalizzato al
raggiungimento di un buono stato ecologico di tutti i corpi idrici. Da un
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approccio settoriale, si è passati a una gestione sistematica rivolta a una
visione complessiva del sistema ecologico dei corpi idrici. L’acqua non
rappresenta più un elemento o una risorsa, in quanto viene riconosciuta
la dimensione ecologica che i corpi idrici hanno all’interno della biosfera,
dei territori e della società umana.

L’intervento idrico è volto a tutelare e salvaguardare i corpi idrici con
un obiettivo di sostenibilità – ambientale, economica e sociale – di lungo
termine. Si segnalano le criticità strutturali da affrontare, come pure le
adeguate misure di gestione delle risorse idriche da adottare al fine di
renderle efficienti e sostenibili, per quanto attiene allo stoccaggio idrico,
all’efficienza idrica e all’approvvigionamento idrico alternativo. A tal fine,
si richiedono: un maggiore uso di strumenti economici per una migliore
ripartizione delle risorse e l’internazionalizzazione dei costi esterni; una
migliore integrazione delle problematiche legate all’acqua nelle politiche
settoriali per garantire un’ulteriore diffusione delle misure di ritenzione
naturale delle acque, delle misure a favore dell’efficienza degli immobili e
delle apparecchiature, del riutilizzo delle acque e degli strumenti volti a
ridurre le perdite nelle infrastrutture per l’approvvigionamento di acqua;
una governance idrica più efficiente e una collaborazione efficace tra le
istituzioni, nonché una piena integrazione di considerazioni di natura
qualitativa, quantitativa e idromorfologica nella gestione idrica;
conoscenze e strumenti migliori a disposizione dei gestori delle acque, per
processi decisionali efficaci e una riduzione degli oneri amministrativi. 

A supporto della tutela della risorsa idrica intervengono anche gli
obiettivi di sostenibilità ambientale della nuova politica agricola
comunitaria (PAC), con i due pilastri di intervento. La nuova
programmazione prevede, tra gli strumenti di valutazione dell’efficienza
delle amministrazioni responsabili per l’attuazione dei programmi, anche
le condizionalità ex ante. Si tratta di alcune condizioni minime di carattere
normativo, amministrativo e organizzativo che lo Stato membro deve
rispettare per assicurare l’efficienza e l’efficacia nel raggiungimento degli
obiettivi della politica di sviluppo rurale. Tra le condizionalità ex ante
collegate alle priorità strategiche del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo
rurale (FEARS), vi è quella inerente alle risorse idriche, che impone allo
Stato membro: i) l’esistenza di una politica dei prezzi dell’acqua che preveda
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adeguati incentivi per gli utilizzatori a usare le risorse idriche in modo
efficiente; ii) un adeguato contributo per il recupero dei costi dei servizi
idrici a carico dei vari settori di impiego dell’acqua.

L’aumento dell’efficienza del settore irriguo è conseguibile anche
attraverso il finanziamento di misure infrastrutturali volte ad ammodernare
e adeguare le strutture esistenti, pertanto è previsto anche il finanziamento
di investimenti irrigui. Coerentemente con l’obiettivo di integrare i dettami
della DQA nella politica per lo sviluppo rurale, il regolamento per lo
sviluppo rurale n. 1305/13 (artt. 45 e 46) prevede che è possibile
programmare investimenti irrigui solo ed esclusivamente in territori per i
quali sia stato precedentemente notificato alla Commissione un piano di
gestione del distretto idrografico, come previsto dalla norma. Lo strumento
di pianificazione dovrà comprendere sia l’intera area sulla quale insiste
l’investimento, oltre che eventuali aree il cui ambiente può essere
influenzato dall’investimento stesso, e dovrà indicare il programma di
misure da avviare nel distretto. L’investimento programmato inoltre dovrà
prevedere l’installazione di contatori intesi a misurare il consumo d’acqua
relativo all’investimento oggetto del sostegno. Il regolamento per lo
sviluppo rurale, inoltre, specifica gli investimenti che prevedono un
miglioramento di un impianto di irrigazione esistente o di un elemento
dell’infrastruttura di irrigazione, in base a una valutazione ex ante, deve
prevedere il raggiungimento di un risparmio idrico potenziale compreso
tra il 5% e il 25%.

Il miglioramento dell’efficienza degli usi irrigui della risorsa rappresenta
un obiettivo primario della programmazione per lo sviluppo rurale.
Tuttavia, l’enfasi posta sull’efficienza dell’uso idrico, è stata sottovalutata la
complessità della contabilità irrigua, che presenta un certo grado di
integrazione tra usi consuntivi e non consuntivi. La differenza è definita
dal rapporto tra la quantità di acqua effettivamente consumata dalla pianta
e il totale distribuito o usato, essendo quest’ultimo sempre maggiore. Il
fenomeno dipende da tanti fattori (sistemi irrigui, organizzazione, sistemi
di trasporto e di accumulo) e negli ultimi anni ha sollevato una forte
criticità, enfatizzando le perdite del sistema. In realtà, il concetto di perdita
è complesso e contraddittorio: l’acqua perduta durante l’irrigazione serve
a generare i “flussi di ritorno” nel bacino idrico di provenienza, nonché a
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rifornire altri comparti dell’ecosistema, quali sono la flora e la fauna
selvatiche. Di conseguenza, non è persa definitivamente e nel calcolo non
dovrebbe essere imputata all’agricoltura, ma più correttamente all’ambiente.

Il recupero del costo dell’acqua è un principio cardine stabilito nella
direttiva quadro sulle acque che costituisce la guida per le valutazioni
economiche riguardanti i servizi idrici ed è considerato un importante
strumento finanziario, ancorché non esclusivo, per le riforme della
tariffazione dell’acqua. L’art. 9 della DQA, infatti, prevede l’individuazione
di idonee politiche dei prezzi dell’acqua che incentivino un uso razionale
della risorsa idrica, nonché un adeguato contributo al recupero dei costi
dei servizi idrici a carico dei vari settori di impiego, tra cui l’agricoltura. In
una visione di estrema sintesi, il grado di copertura dei costi è calcolato
come la differenza tra il corrispettivo pagato direttamente dai beneficiari
finali e l’insieme di tutti i costi sostenuti per erogare il servizio. La quota
non coperta direttamente dai beneficiari si assume finanziata attraverso la
contribuzione pubblica ovvero a carico della fiscalità generale delle
amministrazioni pubbliche a diverso livello (stato, regioni, province,
province autonome e comuni). Nella realtà concreta, il processo di
copertura del costo è più articolato, a causa della complessità della struttura
dei costi (costi d’investimento, operativi, della risorsa e ambientali), della
pluralità dei beneficiari, della molteplicità degli enti che intervengono nella
fornitura del servizio, della varietà delle possibili forme di sussidio pubblico
(locale, regionale, statale).

La prima applicazione in sede di redazione dei piani di bacino, ai sensi
della citata direttiva europea, è stata insoddisfacente. L’applicazione del
principio ha trovato ostacoli sul piano tecnico, istituzionale e pure
concettuale. Le informazioni disponibili sono insufficienti a fornire una
misura di tutte le componenti di costo previste dalla normativa. Il livello
di recupero del costo rimane insoddisfacente in tutta Europa e in Italia i
dati disponibili risultano ancora carenti e frammentari, sia rispetto alla
contabilità irrigua che al relativo recupero dei costi di uso della risorsa.
L’indagine comparata fra alcuni Stati membri dell’EU dimostra l’esistenza
di un’ampia diversità di azione in materia di fiscalità e tariffazione della
risorsa idrica a uso irriguo in Europa. Il principio dell’efficacia afferma
che occorre dare corso al recupero dei costi quando la valutazione
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economica e conseguente tariffazione appaiono strumenti efficaci al fine
di favorire le decisioni pubbliche e di modificare virtuosamente il
comportamento degli attori economici.

Il principio del recupero dei costi attraverso l’applicazione di tariffe
incentivanti (art. 9 DQA), come accade per tutte le direttive, gode di ampi
margini attuativi, lasciando agli Stati membri la possibilità di declinare le
modalità più opportune nel rispetto della specificità dell’articolazione
amministrativa e delle competenze territoriali. L’aggettivo adeguato
significa che il recupero deve risultare significativo rispetto agli obiettivi,
con prevalenza dei contributi che gli utenti dei vari settori economici
devono versare a chi fornisce direttamente il servizio idrico, rispetto alle
tasse o altre forme di imposizione. L’uso di tariffe incentivanti può essere
derogato sia sulla base della sproporzionalità degli importi economici
rispetto agli obiettivi ambientali ovvero sulla base di una documentata
dimostrata inefficacia delle politiche tariffarie nel perseguire gli obiettivi
di buono stato ecologico dei corpi idrici.

L’analisi della parte seconda, individua le varie tipologie e sistemi di
finanziamento dei costi legati alla fornitura e alla gestione degli usi e dei
servizi idrici, comprendenti i costi operativi e di gestione (diretti e
indiretti), i costi di manutenzione e i costi di capitale (ammortamento e
oneri finanziari). In merito ai costi di gestione e manutenzione, i Consorzi
di bonifica, irrigazione e miglioramento fondiario, che costituiscono i
principali enti operanti sul territorio nazionale, per lunga tradizione sono
vincolati a coprire tali costi attraverso i contributi pagati dai consorziati,
in genere ripartiti secondo criteri di beneficio. I consorzi, infatti, possono
trarre reddito dalla valorizzazione commerciale di alcune risorse disponibili
e, in particolare, dalla produzione idroelettrica sfruttando i saliti collocati
lungo la rete. L’altra quota dei costi finanziari, relativi al costo del capitale
fisso relativo agli investimenti irrigui (ammortamento e interessi sui
capitali investiti), è in buona parte sostenuto dalla finanza pubblica, e
quindi della fiscalità collettiva, in ragione della presenza di molteplici
dimensioni di bene pubblico caratterizzanti la pratica irrigua. Tali
investimenti pubblici, effettuati nell’arco di svariati decenni, sono in gran
parte ammortizzati. Le manutenzioni ordinarie, sono già comprese nei
costi operativi dei consorzi.
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La finanza pubblica concorre dunque agli interventi di
ammodernamento delle reti di adduzione e distribuzione anche in termini
di messa in efficienza della distribuzione, messa in pressione, etc., al
completamento degli schemi irrigui e delle opere di interconnessione dei
bacini di accumulo, ai sistemi di controllo e misura e al perseguimento di
una maggiore efficienza a livello aziendale tramite l’adozione di tecniche e
metodi di irrigazione a maggiore risparmio idrico. Il CIPE ha individuato
i criteri di finanziamento delle principali tipologie di interventi previsti dal
piano irriguo nazionale e il programma di completamento.

I costi della risorsa, o costi di scarsità, corrispondono al costo
opportunità della risorsa in quanto tale, ossia all’eventualità che un
determinato uso di una determinata quantità di acqua sottragga in
maniera permanente questa risorsa a un uso alternativo. Il relativo costo
può essere ripartito tra i diversi settori di impiego dell’acqua, attraverso
meccanismi di allocazione che tengano conto: della disponibilità idrica
spazio-temporale, dei fabbisogni attuali e futuri, della riproducibilità della
risorsa e della qualità della stessa, dei vincoli di destinazione e degli effetti
economico-sociali e ambientali producibili dai diversi usi e non usi
impatto sull’economia, effetti sull’indotto, impatto ambientale, benefici
sociali). L’internazionalizzazione di questo costo, che si può approssimare
con i canoni di concessione alla derivazione all’interno dei costi di
gestione del servizio, garantirebbe la sua copertura al pari delle altre voci
del costo finanziario.

I costi ambientali corrispondono alle esternalità negative eventualmente
generate su altri soggetti e non necessariamente connesse con l’acqua in
quanto tale (nel costo esterno di una diga si può includere l’impatto
paesaggistico della costruzione). Tali costi, secondo la normativa vigente,
vanno internalizzati, finanziando le misure necessarie per il ripristino. In
tal senso, rappresentano il valore economico dei danni ambientali relativi
al degrado degli ecosistemi acquatici e all’impoverimento causato da un
particolare uso dell’acqua. Tuttavia, una parte dei costi ambientali residui
non sarà internalizzata in quanto ritenuti socialmente ed economicamente
accettabili. Per la quantificazione delle esternalità negative e il loro
recupero attraverso strumenti economici di varia natura, inoltre, appare
necessaria l’individuazione e relativa quantificazione anche dei benefici
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ambientali connessi alla pratica irrigua (esternalità positive). Gli strumenti
di recupero dei costi si ricollegano alle due principali opzioni della fiscalità
a carico dello Stato e della tariffazione diretta a carico dell’utilizzatore
finale, che spesso sono presentate come alternative l’una all’altra. Il
principio economico ottimo, secondo il prof. P.M. La Sala, non prevede
la copertura dei costi pieni, ma piuttosto richiede che a ogni fruitore venga
attribuito il costo marginale (che nel caso di attività con elevati costi fissi
potrebbe essere limitato o trascurabile, comunque molto inferiori al costo
pieno) e, inoltre, considera che le diverse modalità di copertura dei costi
(prezzi, tasse, tariffe, contributi, imposte) nella realtà si collocano lungo
un continuum nel quale sono presenti diverse sfumature. Rispetto ai due
estremi (attribuzione del costo pieno al singolo individuo e alla collettività
attraverso la tassazione generale) sono rintracciabili molteplici soluzioni
intermedie. Il corrispettivo pagato dagli utenti può raggiungere la
copertura, ma entro collettività via via più ampie, ammettendosi flussi di
sussidiazione incrociata tra diversi utenti in funzione della posizione
territoriale, oppure tra i diversi servizi offerti alla medesima collettività.

Un appropriato criterio di imputazione del costo, secondo il prof. P.M.
La Sala, dovrebbe: 1) attribuire ad ogni utilizzatore il costo marginale; 2)
per i costi fissi, la desiderabilità dell’infrastruttura dovrebbe essere stabilita
in base a un’analisi sociale dei costi e dei benefici e, quindi, i relativi costi
ripartiti secondo la tassazione ottimale; 3) il first best presuppone che siano
attribuiti ai diversi individui in proporzione al beneficio che ciascuno
ricava dall’esistenza dell’infrastruttura; 4) come second best, qualora il
bilancio pubblico incontri vincoli, il costo fisso può essere recuperato
attraverso l’attribuzione diretta agli utenti.
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3. ASPETTI CRITICI DA RICONSIDERARE NELLA DQA.

La richiamata analisi economica della parte seconda ha evidenziato
molteplici elementi critici e, al contempo, offerto importanti spunti di
riflessione per avanzare delle proposte di miglioramento della disciplina
vigente. Le indicazioni raccolte, per il tramite di Consorzi di Bonifica, ANBI
e Irrigants d’Europe, possono essere condivise con le parti interessate del
mondo agricolo e della gestione delle risorse idriche. In tal senso, si potrebbe
sollecitare assieme l’approvazione di interventi di revisione normativa della
DQA. Per comodità espositiva, saranno ripresi nell’ordine e nei contenuti i
punti del Position Paper di Irrigants d’Europe del 25 aprile 2018. Tali punti si
rilanciano e si intendono sviluppare ulteriormente attraverso le programmate
attività di informazione, divulgazione e confronto che si svolgeranno in Italia
con tutte le parti interessate a livello regionale e nazionale.

In primo luogo, si riconosce che le politiche e le normative europee e
nazionali nell’insieme hanno favorito l’ammodernamento dell’agricoltura
irrigua che ha contribuito significativamente allo sviluppo economico e alla
sicurezza alimentare della società europea nel suo complesso, come pure di
quella italiana. Il settore agricolo, grazie anche agli investimenti compiuti con
le PAC, ha potuto realizzare una crescita sostenibile e rispettosa dell’ambiente,
ed è diventato tra i settori più avanzati e innovativi. L’agricoltura irrigua ha
grande potenzialità per la produzione di beni pubblici, potendo contare su
eccellenti capacità tecnologiche e innovative da mettere a sostegno degli
obiettivi comuni di promozione della qualità e sostenibilità della produzione
agricola. Tanto ha pure contribuito alla sicurezza alimentare, all’adattamento
ai cambiamenti climatici, alla promozione della bioeconomia e all’economia
circolare. La società rurale europea nel suo complesso e quella italiana in
particolare fanno molto affidamento sulla disponibilità delle risorse idriche
e si impegnano a tenerle in buono stato, così da continuare a contribuire alla
produzione di cibo, biomassa, alla tutela dell’ambiente e degli altri beni sociali
(c.d. esternalità positive).

Con particolare riguardo al processo di revisione della DQA (art. 19),
anche dalla prospettiva italiana, si segnalano i seguenti punti sui quali
occorre operare degli interventi migliorativi delle norme vigenti:
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Articolo 4 - Accesso alle risorse
Negli anni passati la riduzione del consumo idrico è stata lo strumento
principale per mantenere la capacità di diluizione dei corpi idrici al livello
richiesto, ma bisogna applicare anche altre misure per sostenere la qualità
dell’acqua. Ad esempio, si dovrebbero considerare le riduzioni dei carichi
inquinanti, le limitazioni del loro uso e il trattamento terziario avanzato
per rimuoverli dalle acque reflue urbane e industriali. Si ridurrebbe così il
fabbisogno di diluizione nei corpi idrici naturali e artificiali, consentendo
di mobilitare le risorse idriche occorrenti per gli usi produttivi, senza
compromettere la sostenibilità socioeconomica dell’agricoltura irrigua.

Art. 4 - Principio unico, totale
L’applicazione del principio “one-out, all-out” presenta delle evidenti
criticità, in quanto scoraggia gli interventi migliorativi e non premia gli
sforzi compiuti e i risultati ottenuti, anche se parziali. Non si tiene neppure
conto dei fattori di incertezza e variabilità. Perciò, sarebbe preferibile
l’applicazione di criteri più flessibili nella valutazione della qualità
dell’acqua, in luogo del principio “one-out, all-out”. Si auspica il necessario
passaggio a un approccio graduale, che riconosca e premi anche i
miglioramenti graduali nella valutazione qualitativa dei corpi idrici, tenga
conto degli aspetti economici e stabilisca obiettivi realistici, in ragione
delle condizioni naturali, dei diversi usi dell’acqua e degli effetti dei
cambiamenti climatici.

Art. 5 - Analisi economica
Nell’attuazione dell’art. 5, l’analisi economica è stata rivolta solo
all’applicazione del regime tariffario dell’acqua, ai sensi dell’art. 9. Occorre
che i criteri dell’analisi economica e sociale siano estesi, al fine di evitare
valutazioni dei costi/benefici non equilibrate e, comunque, parziali.
Bisogna valutare l’impatto complessivo ed effettivo sulla società rurale, il
settore agroalimentare e la sicurezza alimentare generale. Sono da
considerare tutte le esternalità positive, economiche, sociali ed ambientali
derivanti dall’uso irriguo dell’acqua. Pertanto, l’allegato III deve essere
rivisto e devono essere sviluppati e attuati criteri più equi. Inoltre, la
revisione dell’allegato III rientra nell’ambito delle disposizioni dell’art. 20.
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Art. 9 - Il prezzo dell’acqua e il principio “chi inquina paga”
L’agricoltura irrigua ha compiuto notevoli sforzi e investimenti finalizzati
al rispetto delle norme ambientali dell’UE in materia di protezione delle
acque. Gli agricoltori non sono in grado di sostenere ulteriori e maggiori
costi ambientali e per le risorse idriche da utilizzare per uso irriguo. Da
un lato, non è possibile valorizzare ulteriormente l’acqua, né monetizzare
il servizio ecosistemico di fornitura di acqua dolce a fini agricoli. Dall’altro
lato, occorre considerare che l’agricoltura irrigua genera numerose e
positive esternalità non rilevate. Ad esempio, le reti idriche agricole
forniscono servizi ecosistemici simili a quelli forniti da corpi idrici naturali,
ma i loro costi sono ampiamente sostenuti dagli agricoltori. L’applicazione
del principio “chi inquina paga” della direttiva è insoddisfacente nella
pratica, perché costoso, dispendioso in termini di tempo e fortemente
burocratizzato. L’aumento dei costi idrici danneggerebbe anche l’attuazione
della moderna irrigazione agricola come forma di agricoltura sostenibile e
resiliente ai cambiamenti climatici. Inoltre, bisogna pure considerare che
negli Stati membri dell’Europa meridionale le organizzazioni degli
agricoltori, in Italia i Consorzi di Bonifica, sono sempre stati responsabili
della costruzione e della manutenzione delle infrastrutture agricole. Le
infrastrutture di irrigazione sono attualmente utilizzate per una varietà di
scopi, come il drenaggio e la riduzione delle inondazioni per le aree urbane.
Queste attività sono svolte principalmente a spese degli agricoltori (costi di
costruzione, manutenzione e gestione).

Art 14 - Coinvolgimento delle parti interessate
È necessario un maggiore e diretto coinvolgimento delle parti interessate, ai
diversi livelli, come previsto dalla DQA. La partecipazione pubblica
contribuisce in modo significativo ed efficace alla gestione delle risorse
idriche. Per raggiungere gli obiettivi indicati nella DQA occorre che le parti
interessate lavorino sinergicamente e su un piano di parità con le istituzioni
europee. In tutti gli Stati membri si devono avere approcci partecipativi più
efficaci e inclusivi per favorire la partecipazione delle parti interessate
dell’agricoltura irrigua, tra le quali in Italia i Consorzi di Bonifica. A tal fine,
occorre rimuove preliminarmente gli ostacoli alla comprensione tecnica della
materia e rendere effettivo il confronto con tutti gli stakeholders.
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4. CONTAMINANTI EMERGENTI E FONTI DI INQUINAMENTO

NON AGRICOLE INCONTROLLATE

Dall’entrata in vigore della DQA, gli agricoltori hanno dovuto attuare
piani d’azione su base obbligatoria, riducendo efficacemente l’impatto
negativo dell’agricoltura sulla qualità dell’acqua. Tuttavia, non sono stati
finora considerati altri fattori di inquinamento delle acque di superficie e
di falda, quali perdite, rotture, malfunzionamento e sottodimensionamenti
dei sistemi di trattamento di reflui industriali e urbani. Inoltre, l’acqua
piovana non trattata proveniente da aree densamente popolate contiene
concentrazioni sempre crescenti di sostanze nocive. Gli inquinanti
emergenti, compresi i residui medicinali e le microplastiche, hanno effetti
fortemente pregiudizievoli per la società stante il loro impatto negativo
sulla catena alimentare e sulla qualità delle acque di irrigazione.

Il rapido aumento della quantità di inquinanti rilevati e la loro
concentrazione nelle acque reflue urbane trattate e negli effluenti non
trattati ha raggiunto un livello allarmante, in particolare quando questi
flussi raggiungono corsi d’acqua naturali e falde acquifere. Pertanto, occorre
prestare maggiore attenzione sia alle fonti non agricole di inquinamento e
sia alla vasta gamma di prodotti che causano concentrazioni rilevabili di
inquinanti emergenti che gli impianti di trattamento delle acque reflue non
sono attualmente in grado di rimuovere. 

Queste nuove classi di sostanze inquinanti non possono essere gestite
dagli agricoltori e dai gestori delle risorse idriche, nemmeno dagli impianti
di trattamento delle acque reflue. Bisogna perciò evitare queste sostanze
nocive, che sono quasi impossibili da rimuovere dal ciclo dell’acqua, o, a
seconda dei casi, limitarne l’uso nelle produzioni industriali o
intraprendere le opportune azioni contro l’uso improprio.
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5. CONSERVAZIONE E RIUTILIZZO DELL’ACQUA

Specie nelle regioni dell’UE povere di acqua, il risparmio idrico è vitale
non solo per l’agricoltura irrigua ma anche per il consumo umano. Anche
se nei fiumi siano ripristinate le condizioni originarie di flusso, una grave
scarsità d’acqua si può verificare durante i mesi centrali dell’estate e nelle
annate di forte siccità. Si possono e devono adottare delle strategie per fare
fronte a tali situazioni. 

Da un lato, lo stoccaggio e il riutilizzo dell’acqua sono strategie efficaci
per ridurre l’estrazione dalle falde acquifere e dalla superficie dell’acqua e
migliorarne ulteriormente l’uso efficiente. Lo sviluppo dei depositi idrici,
a partire da piccoli depositi in azienda fino a grandi bacini idrici, pertanto,
è il mezzo più importante per affrontare la sicurezza idrica. I gestori delle
risorse idriche e gli agricoltori hanno bisogno di incentivi fiscali e finanziari
per far sì che ciò accada (sovvenzioni, incentivi fiscali, competenze). Una
riduzione del carico burocratico per la realizzazione degli interventi (licenze,
pianificazione) è necessaria per affrontare i cambiamenti idrologici. A causa
del ritorno molto basso dell’indice di investimento (ROI) che caratterizza
gli investimenti nel settore idrico agricolo, l’adozione di tali strategie
resilienti deve essere incentivata. Dall’altro lato, una diversa e concorrente
strategia di efficienza riguarda in riuso delle acque. Esiste un alto
potenziale nel riutilizzo dell’acqua per l’irrigazione agricola, ma occorre
che questa acqua sia trattata mediante l’applicazione di criteri “adatti allo
scopo”. I colli di bottiglia devono essere superati. Ad esempio, sia la cattiva
percezione dei consumatori e sia le paventate responsabilità legali stanno
ancora rallentando l’ulteriore utilizzo di tali acque.

Per queste ragioni, si richiedono piani a lungo termine e azioni di supporto
volte a superare le varie difficoltà che attualmente ostacolano lo stoccaggio e
il riutilizzo dell’acqua. In particolare, si segnalano, gli oneri burocratici e le
barriere, la percezione dei consumatori e le responsabilità legali che, in vario
modo, stanno ancora rallentando l’ulteriore riutilizzo di tali acque. La DQA
dovrebbe rafforzare la dinamica della semplificazione delle legislazioni e delle
procedure europee e conseguentemente di quelle nazionali e regionali,
riconoscendo un ruolo attivo alle organizzazioni delle parti interessate allo
stoccaggio e riutilizzo delle risorse idriche per uso irriguo.
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6. CORPI IDRICI FORTEMENTE MODIFICATI E ARTIFICIALI

Conformemente all’articolo 4, paragrafo 3, un numero molto elevato di
corpi idrici è stato valutato per designazione come corpo idrico artificiale o
corpo idrico fortemente modificato fino al 2008/9 come per il documento
di orientamento CIS n. 4. Le linee guida CIS forniscono indicazioni per
identificare le misure che portano al buono stato ecologico (GES), alle
misure di ripristino, in particolare ai cambiamenti idromorfologici. Queste
misure possono variare dalla riduzione dell’impatto ambientale alla
rimozione completa dell’alterazione fisica. In molti casi, tuttavia, “alterazioni
fisiche” sono in vigore da secoli, proteggendo la vita e le risorse da
inondazioni o siccità. In particolare, gli interventi di approvvigionamento
idrico e di difesa dalle inondazioni di tali corpi idrici sarebbero
significativamente interessati dal restauro delle misure necessarie per ottenere
un buono stato ecologico. L’”ambiente più ampio”, compresa la società
rurale, sarebbe ugualmente ferito. Inoltre, occorre considerare che molte
infrastrutture idriche sono oramai pienamente integrate nel sistema
ambientale, economico e sociale sul quale insistono da tempo.

Sono perciò necessari dei criteri appropriati per identificare opzioni
ambientali tecnicamente fattibili ed economicamente vantaggiose per
ottenere il buono stato ecologico dei corpi idrici artificiali o corpi idrici
fortemente modificati, considerando gli usi specifici dell’approvvigionamento
idrico o la difesa dalle alluvioni come priorità irrinunciabili. In ogni caso, le
organizzazioni delle parti interessate alle infrastrutture idriche devono essere
direttamente coinvolte nella definizione e applicazione dei predetti criteri.
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7. SOTTOSTIMA DEI CAMBIAMENTI CLIMATICI

La produzione primaria è il settore economico più colpito dai
cambiamenti climatici. In effetti, le risorse idriche sono colpite dalla
quantità, dalla variabilità, dalla tempistica, dalla forma e dall’intensità delle
precipitazioni. Più che mai, i cambiamenti climatici incidono negativamente
sugli ecosistemi europei di acqua dolce, sulla loro biodiversità e sullo stato
ecologico, introducendo gravi rischi nel raggiungimento degli obiettivi
stabiliti dalla DQA.

A causa dell’aumento della temperatura dell’aria e dei cambiamenti
nella distribuzione e intensità delle precipitazioni, il fabbisogno idrico
delle colture sta aumentando in gran parte dell’Europa. Allo stesso tempo,
l’acqua del suolo e lo stoccaggio delle falde acquifere sono sotto stress.
Nonostante tutti gli sforzi intrapresi dall’agricoltura irrigua, quali la
realizzazione di puntuali programmi d’irrigazione, l’ammodernamento
delle infrastrutture di irrigazione e l’ottimizzazione dell’uso dell’acqua, il
cambiamento climatico è ancora un fattore che influenza in maniera
significativa la biodiversità e lo stato ecologico dei corpi idrici. Ciò si
traduce in una diffusa tendenza al degrado della qualità dell’acqua. In
questo contesto, l’impatto negativo dell’agricoltura irrigua sulla qualità
dell’acqua è in molti casi sopravvalutato e deve essere oggettivato. Se
l’attenzione si focalizza solo sull’agricoltura, infatti, si rischia di trascurare
altri fattori significativi di pressione che si stanno sviluppando.

Si chiede pertanto una revisione degli obiettivi e delle norme che
limitano la soddisfazione delle esigenze agricole per il raggiungimento
degli obiettivi ambientali. Occorre una maggiore flessibilità nel valutare
l’applicazione delle misure restrittive e prendere in considerazione gli
effetti attuali e futuri che il cambiamento climatico produce sui modelli
di produzione dei vegetali.
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CONCLUSIONI 

In base al nuovo approccio incentrato sulla c.d. “sussidiarietà rafforzata
e contrattata”, le istituzioni politiche e amministrative europee, nazionali
e regionali, per riuscire a progettare e attuare gli interventi della nuova
PAC 2021/2027, ancor più che nel passato, devono avvalersi della
necessaria collaborazione multilivello degli stakeholders. Solo in tal modo,
infatti, si scongiureranno i paventati rischi sia di dissolvimento o
frammentazione della PAC sia di paralisi o dispersione degli interventi.
Nel nuovo scenario di crisi, come rilevato, si richiedono un’ampia
condivisione delle scelte e una stretta sinergia di contributi per garantire
l’appropriatezza degli interventi programmati e l’effettività dei risultati
attesi. Si impone il deciso rinnovamento dei procedimenti partecipativi a
supporto della PAC affinché, muovendo dall’analisi delle attuali criticità,
si avanzino delle proposte migliorative e delle soluzioni praticabili per il
futuro, che siano aggiornate ai mutati scenari che si aprono. Si dovrebbe
cominciare da un’indispensabile azione di capillare consultazione e di
diffusa raccolta di informazioni che permetta di avere una condivisione
ampia e consapevole dei contenuti della nuova PAC da realizzare con il
diretto e costante coinvolgimento, tramite le organizzazioni di settore, di
coloro che sono quotidianamente impegnati nell’attività agricola e nella
gestione delle risorse idriche.

In base al principio della sussidiarietà, in maniera circolare, devono
attivarsi i procedimenti partecipativi della nuova PAC prima a livello locale
poi a quello regionale e nazionale, per svilupparsi in ambito europeo
seguendo un percorso di proposta, approvazione, attuazione e controllo
della prossima PAC. In ciascuno di questi momenti accanto ai decisori
politici e alle autorità amministrative competenti, nella costruzione e
realizzazione degli obiettivi e degli interventi della PAC, occorre
coinvolgere direttamente e responsabilmente gli stakeholders dell’attività
agricola e della gestione delle risorse agricole, mentre, il collegamento
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istituzionale tra le diverse governance, relativamente al riparto delle
competenze e ai procedimenti amministrativi da rispettare, deve trovare
compiuta disciplina nelle fonti giuridiche europee, nazionali e regionali,
alle quali occorre fare riferimento. Per quanto riguarda poi il
coinvolgimento degli stakeholders occorre condividere una metodologia di
partecipazione nella decisione e di responsabilizzazione nell’attuazione
degli interventi e un ampliamento dei soggetti coinvolti nei processi
partecipativi, per cui occorre prevedere adeguati strumenti di definizione
contrattata delle decisioni.

In questa cornice, tra le organizzazioni rappresentative del mondo
agricolo e della gestione delle risorse idriche, i Consorzi di Bonifica
italiani costituiscono senza dubbio gli interlocutori più qualificati da
coinvolgere direttamente e stabilmente nella PAC. Le stesse
organizzazioni, infatti, dispongono di una propria base diffusa sul
territorio che offre le necessarie conoscenze e le competenze in materia
che, mediante meccanismi rappresentativi su base democratica, si
raccordano sia con gli operatori economici del settore sia con le altre
organizzazioni operanti a livello regionale, nazionale ed europeo. In tal
senso, l’ANBI, quale associazione che riunisce i Consorzi di Bonifica
italiani, dispone di una struttura organizzativa sia su base regionale che
nazionale e, in Europa, aderisce alla Associazione Irrigants d’Europe la
quale, insieme agli omologhi portoghesi, spagnoli e francesi promuove i
contenuti da adottare nella revisione della DQA allo scopo di non
danneggiare l’agricoltura irrigua dei Paesi mediterranei, anche con
riferimento al principio del recupero dei costi dell’acqua. I momenti di
interlocuzione sulla PAC sono già stati avviati dall’ANBI e da Irrigants
d’Europe con le proprie basi economiche e sociali e con i decisori politici
locali, regionali, nazionali ed europei. Dall’analisi delle criticità si procede
nella costruzione dei contenuti degli interventi e alla previsione dei
sistemi di controllo e verifica del raggiungimento degli obiettivi comuni.
In tal senso, nell’elaborazione e nell’attuazione della PAC le istituzioni
politiche si avvalgono di corpi sociali ed economici capaci di esprimere
soluzioni contrattate alle quali corrispondono precise assunzioni di
responsabilità che garantiscono flessibilità ed efficacia degli interventi.
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L’ANBI, come associazione nazionale di rappresentanza  dei Consorzi
di bonifica è l’unico operatore nazionale in termini di copertura territoriale
e di attività e ovviamente dei volumi distribuiti. 

In tale contesto si colloca il Paese Italia, una realtà che gode di cospicue
risorse idriche rinnovabili (acque superficiali e sotterranee), con
abbondanti precipitazioni, dove l’istituzione dei Consorzi di bonifica ha
sempre risposto con grande flessibilità e modernità alle esigenze di
bonifica, di difesa idrogeologica e successivamente all’attività irrigua. In
alcuni contesti rurali il servizio irriguo alimenta una pluralità di utenti
(civili, industriali, idroelettrici e agricoli). 

I sistemi contributivi applicati dai Consorzi di bonifica e irrigazione
in generale corrispondono a due grandi capitoli di spesa di bilancio: la
bonifica e l’irrigazione. Attraverso il piano di classifica, i consorzi
ripartiscono, tra i consorziati  sulla base dei benefici, i soli costi operativi
e di mantenimento delle azioni e delle opere di sistemazione, drenaggio e
tutela idrogeologica delle aree amministrate e degli impianti a irrigazione
collettiva. Tutti i soggetti residenti nelle aree amministrate che ricevono
beneficio dall’attività dei consorzi sono assoggettati al pagamento di un
contributo annuale. La partecipazione economica è effettuata su base
tributaria, con un contributo di scopo, di natura pubblico-impositivo,
giustificato dalla natura economica del bene pubblico del servizio della
bonifica. I costi di esercizio e manutenzione delle reti per l’irrigazione
collettiva sono molto diversificati tra gli enti di erogazione operanti sul
territorio. Essi sono recuperati attraverso sistemi di contribuzione diretta
da parte degli utenti ai quali è stato effettivamente reso il servizio. La
domanda irrigua, a differenza di altri settori (civile e industriale) varia
durante l’anno e negli anni sia in virtù degli andamenti metereologici che
delle scelte di riparto colturale. Alla preminente attività di gestione
collettiva delle reti consortili dell’ANBI si aggiungono numerose, anche
se marginali in termini di quantitativi volumetrici, altre reti comunali,
provinciali e regionali gestite da enti pubblici e privati, con applicazione
della natura collettiva. L’altra parte dell’attività  irrigua in Italia è operata
in autoapprovvigionamento direttamente all’interno dell’azienda o fuori
e può avvenire sia da fonti superficiali che sotterrane. 
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L’accesso alla risorsa idrica in Italia è regolato da un sistema di
concessione d’uso, di competenza delle Regioni, che impongono il
pagamento di un canone d’uso della risorsa. Il Governo italiano prevede
di implementare un sistema tariffario/contributivo di tipo volumetrico per
tutti gli utenti (sia collettivi che in autoapprovvigionamento) con l’obiettivo
di recuperare i costi ambientali e delle risorse ex DM ambiente n. 39/2015. 

L’irrigazione, avendo profonde interazioni con gli ecosistemi naturali
e produttivi, può generare più esternalità, positive o in minor  numero
negative, sul livello di benessere di altri soggetti senza che vi sia una
compensazione monetaria. L’irrigazione può produrre conseguenze
nell’idrologia, nelle condizioni ecologiche e nella qualità delle risorse
idriche del territorio, che intervengono nelle diverse fasi dell’attività
irrigua, anche se non sempre i cambiamenti determinano effetti positivi
o negativi sul benessere. Le principali tipologie di esternalità positive
prodotte dall’irrigazione risultano di carattere  ambientale e sociale. Da
menzionare, soprattutto, la qualità della produzione alimentare ma anche
la ricarica falde sotterranee, il mantenimento aree umide, di agrosistema
e del paesaggio, la riduzione di subsidenza ed il contrasto alla intrusione
salina nelle falde e nei corsi d’acqua, che assicura il mantenimento del
presidio del territorio, fornendo reddito alle imprese agricole. La garanzia
dell’irrigazione ha permesso di sviluppare una moderna filiera
agroalimentare di alto livello qualitativo. Occorre, pertanto, che persista
sul territorio un sistema economicamente sostenibile, anche considerando
i costi relativi all’irrigazione.

La definizione del valore delle esternalità dipende essenzialmente dalla
interazione con i soggetti economici coinvolti e dalla conseguente
variazione di utilità. Con riferimento specifico all’irrigazione, il valore delle
esternalità dipende da tutte le possibili utilità/disutilità generate
dall’impiego irriguo dell’acqua. Tali variazioni possono essere ricondotte
sia all’uso diretto che indiretto, sia a eventuali valori passivi. Oltre alle
valenze legate all’uso, gli individui possono attribuire un valore alla risorsa
anche prescindendo dal suo uso effettivo immediato. Si tratta di valori
passivi (o di non uso) e sono riconducibili al valore di opzione, al valore
di lascito e al valore di esistenza o intrinseco.
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I principali metodi di valutazione delle esternalità connesse all’uso
irriguo dell’acqua si basano sulla possibilità di stimare il valore di
un’esternalità osservando il comportamento degli agenti economici sul
mercato dei beni reali, ossia di indagare sull’equivalenza tra l’utilità perduta
e la somma di denaro in grado di ripristinarla analizzando la funzione di
spesa degli individui o i costi di produzione delle imprese, si colgono in
tal caso e prioritariamente i valori d’uso. I metodi estimativi, inoltre, si
possono distinguere tra estimativi e delle cosiddette preferenze rivelate. I
metodi di valutazione richiamati sono detti primari, poiché consentono
di valutare l’esternalità di volta in volta considerata in maniera appropriata
e, per quanto possibile, precisa, anche se possono presentare tempi e costi
elevati e spesso incongrui con le finalità della valutazione stessa.
L’approccio c.d. benefit transfer invece è una diffusa pratica di valutazione
delle esternalità che si fonda sull’uso di valutazioni già effettuate su
situazioni analoghe. I suoi vantaggi, rispetto alle valutazioni primarie,
consistono essenzialmente nel costo e nei tempi contenuti. Si tratta di un
secondo best, quanto non è possibile o ragionevole utilizzare una
procedura primaria.

Il principio di recupero del costo dell’acqua trova ancora difficoltà di
applicazione nel settore dell’agricoltura irrigua, malgrado la sua centralità
nell’applicazione della direttiva 60/2000/CE e nonostante gli studi e le
ricerche svolte da oltre un decennio. Nella discussione manca la
disponibilità di un quadro conoscitivo coerente e condiviso. Il contributo
della parte seconda conferma, assieme ad altri studi europei, che il
problema del recupero del costo non è solo di volontà politica o di
valutazione ambientale, ma richiede anche la definizione di chiari oggetti
di valutazione, di metodi condivisi, dei soggetti coinvolti e la formazione
dell’opportuno know-how presso i soggetti deputati alla valutazione e
all’implementazione delle misure. In tal senso, i Consorzi di Bonifica,
l’ANBI e Irrigants d’Europe possono, a diversi livelli, offrire un contributo
significativo, in termini di analisi, proposta di revisione e assunzione
diretta di responsabilità nell’attuazione delle misure previste dalla DQA.  

Nel contesto nazionale, le principali criticità attengono alla non
sufficiente disponibilità d’informazioni, alla mancanza di connessione con
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il quadro di monitoraggio e contabilizzazione delle spese, nonché con la
struttura istituzionale di riferimento. Nella realtà italiana, malgrado la
presenza dei Consorzi di bonifica, cui sono principalmente riconducibili
i costi del servizio alla fornitura di acqua nel settore agricolo, non si è
ancora riusciti compiutamente a valutare con precisione il recupero dei
costi che richiede una revisione dell’attuale struttura contabile, mentre è
da definire meglio il ruolo degli altri soggetti coinvolti. Rispetto ad altre
realtà europee, la normativa nazionale di gestione dell’accesso alla risorsa
idrica attraverso l’istituto della concessione e la conseguente applicazione
di un canone (triplicato in presenza dell’acqua di uso potabile) risulta più
avanzata nel recupero della componente del costo ambientale e di risorsa
introdotto dalla normativa comunitaria nel 2000/60/CE.

La sfida che il nostro Paese deve affrontare  riguarda la creazione e messa
a sistema di una contabilità innanzitutto idrica a cui potrà fare seguito
una contabilità economica. Mentre la direttiva ha introdotto l’analisi
economica quale strumento innovativo per la gestione e tutela della risorsa
idrica, la gestione della risorsa anche nei piani di tutela sconta ancora la
preminenza della pianificazione ingegneristica. È auspicabile una maggiore
multidisciplinarietà delle competenze tecniche soprattutto di natura
socioeconomica all’interno delle amministrazioni ad ogni livello. In questo
senso, l’Italia non appare diversa da altre realtà europee.
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