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Iter del documento

Il presente testo di Osservazioni e Proposte eigpesto dal CNEL in
ottemperanza all'art. 10 della Legge 936/1986, mera“‘Norme sul
Consiglio Nazionale dellEconomia e del Lavoro”.

L'istruttoria del documento e stata curata, nelkém della Commissione
per le reti infrastrutturali, i trasporti, le patihe energetiche e 'ambiente
(IV) e, in particolare, dal Gruppo di lavoro denotio “infrastrutture e
logistica”, coordinato dal Consigliere Giuseppedso, anche avvalendosi
di audizioni tenute in sede nei mesi di luglio,teeibre e ottobre, di
rappresentanti delle principali organizzazione skdtore, dei sindacati di
categoria, delle Amministrazioni competenti a livetentrale, regionale e
locale e di esperti appartenenti a Enti di ricexddniversita, ai quali tutti va
il ringraziamento per il contributo offerto.

Le audizioni si sono svolte a partire da un eledicquesiti predisposti dal
Gruppo di lavoro, allo scopo di agevolare e fo@ae la discussione su
alcune questioni ritenute prioritarie. Tale grighisstata semplicemente uno
stimolo al confronto e non ha vincolato i contritegpressi dagli auditi che,
in molti casi, hanno integrato con testi scitti

Lo schema € stato esaminato dalla Commissione s@tlaete del 12 ottobre
e del 9 novembre 2011, in cui e stato approvatmitighmente.

I documento é stato approvato dalla Commissioméepeati infrastrutturali,
i trasporti, le politiche energetiche e I'ambier{t¥), convocata in sede
deliberante, ai sensi dell'art.6 comma 6 del Ragelato degli Organi del
CNEL, il 30 novembre 2011.

! La griglia dei quesiti, la sintesi delle audizidrcontributi scritti e i documenti pertinenti
inoltrati dagli auditi sono stati messi a dispasie del Consiglio.



OSSERVAZIONI
1. L’approccio e la identificazione di un terreno omune di confronto

Negli anni '50 sono state realizzate molte grakre perché c’era una
volonta politica che si fondava su un ampio consdpslitica, parti sociali
e cittadini). Per I'opinione pubblica in passatoctsstruzione di una nuova
opera era per definizione un’opportunita, oggi t@lercezione non é
scontata. Soprattutto, c’era I'esigenza di cogrliinfrastruttura primaria
per lo sviluppo del Paese. A partire dalla fineldagni '90, invece, le
esigenze principali sono state per il completamenitammodernamento
del parco infrastrutture esistente, un’esigenzatanpiu complessa sotto il
profilo tecnico, molto piu difficile da valutare o quello economico e
finanziario e molto meno attraente ai fini dellasttozione e gestione del
consenso. Inoltre, il completamento e I'ammodermdmedel parco
infrastrutturale hanno dovuto misurarsi con le rei@sigenze in campo
ambientale e le pertinenti normative nonché coselapre maggior carenza
di risorse finanziarie che andava a influire sudtelte politiche. Cio ha
cambiato il complesso del ciclo di progetto, le segole digovernancee il
modello normativo di riferimento.

Queste oggettive difficolta sono aggravate dallastatazione che una
condivisione dello “status quo” delle infrastruttuin Italia da parte delle
amministrazioni, delle imprese e dei cittadini agpdontana se si considera
che il Ministero delle Infrastrutture e dei Tragpdra ritenuto che I'anno
che sta per chiudersi (2011) si configuri come onoadi cerniera tra un
decennio del “fare”, quello che va dal 2001 al 204.@ prossimo decennio,
qguello che va dal 2011 al 2020, che si caratterizzeme il decennio del
“fruire”. Cio implicherebbe non tanto prevedere ggdure selettive di nuovi
interventi, di nuovi progetti, ma piuttosto miswale ricadute che gli
interventi programmati, progettati, e in molti cagipaltati, producono sul
Paese. La tesi formulata dal Ministero contrasta pesantemente con i
dati dell'Osservatorio sulla legislazione della Gaendei Deputati che dal
2004 monitorizza I'avanzamento degli interventiise dalla cosiddetta
Legge Obiettivo (delibera CIPE n. 121/2001).



L’attuazione della Legge Obiettivo dal 2001 a oggi

Attivita di programmazione

Anno Opere Interventi Sotto-interventi Costo('\c;‘l(l)_rgg) lessivg
2001 228 373 188 125,8
2010 348 753 358,0

Stanziamento effettivo delle risorse (in miliardi €)

Valore
complessivo dej Valore dei
progetti progetti Valore complessivo Somme effettivamente erogate
programmati approvati dal| dei Mutui contratti
nella Legge CIPE
Obiettivo (2010)

358,00 14,09 8,83 2,50

Fonte: Servizio Studi della Camera dei Deputati]l 20



L’ingente costo complessivo programmato dalla Leggeiettivo (358
miliardi di €) stride, poi, con il modesto volunfi@anziario delle opere
effettivamente approvate dal CIPE (14,1 miliardi €) e del quasi
inesistente ammontare delle risorse effettivamentgate dal 2001 ad oggi
(2,5 miliardi fra l'altro ripartite in ben 32 opgre pochi progetti avviati
sono limitati nel loro svolgimento dal contenziadee, contava, al 28 luglio
2009, 259 ricorsi amministrativi e giurisdizionéli76 promossi da privati,
62 da enti pubblici e 21 da associazioni di cittgdi

La contrazione della capacita di realizzazione handeterminato né un
riesame dei criteri di priorita, né una razionadizione della spesa e neppure
una politica di sviluppo. Sebbene le informazionispdnibili non
consentano confronti internazionali sistematicgeetittavia indicano che i
costi medi di realizzazione sono relativamente alewel nostro Paese, sia
per le autostrade, sia per l'alta velocita ferraaaSul divario rispetto agli
altri paesi europei, oltre alle condizioni orogch® e di antropizzazione del
territorio, hanno inciso anche procedure e scatmithe. Anche i tempi
complessivi di realizzazione sono mediamente pnghi e gli scostamenti
di tempi e di costi di realizzazione, rispetto aléme iniziali, superiori a
quelli rilevati negli altri Paesi europei.

Su tempi e costi di realizzazione influiscono, elai diffusi fenomeni di
illegalita e ai contenzioSie lo scarso coordinamento tra i diversi livelli di
governo; il ridotto utilizzo di valutazioni stand@zzate dei costi e dei
benefici economici e sociali dei progetti; le caemelle procedure di
affidamento dei lavori maggiormente utilizzate, epesso non garantiscono
la selezione dell'offerta migliore.

Dalla fine degli anni '90 a oggi, i vari Governielsi sono succeduti nel
corso delle legislature sono intervenuti in piurege nel settore delle
infrastrutture, sia sul versante della riorganizzae dell'offerta,

proponendo un nuovo schema di accesso al merc&oagere pubbliche
grazie al varo delle Societa Organismo di Attestagi(SOAY, nel contesto
della revisione dell'impianto normativo degli appapubblici; sia sul

versante della domanda, stabilendo due principiddamentali per

2 Che sembrerebbero essere stati presi in consideeanei recenti decreti legislativi -
ancora in fase di discussione - in materia di nowaggio e di valutazione della spesa
pubblica in infrastrutture da parte dei Ministeri.

% Le Societa Organismi di Attestazione (SOA) sorgaaismi di diritto privato, autorizzati
dall'Autorita per la vigilanza sui lavori pubblicthe accertano I'esistenza nei soggetti
esecutori di lavori pubblici degli elementi di gdi@hzione, ovvero della conformita dei
requisiti alle disposizioni comunitarie in matedaqualificazione dei soggetti esecutori
di lavori pubblici, riassunti nel regolamento pesistema di qualificazione, Decreto del
Presidente della Repubblica 25 gennaio 2000, n. 34.



I'intervento dello Stato nelle infrastrutture puichle: la snellezza delle
procedure, la concentrazione delle risorse finaigziacarse su un certo
numero di progetti prioritari (Legge Obiettivo 2010

L’esperienza dei primi anni di applicazione non pr@dotto gli effetti
sperati. Il sistema di accreditamento delle SOAdmpresentato un ulteriore
stimolo alla staticita, mentre I'endemico ritardei gagamenti da parte della
pubblica amministrazione ha di fatto consentitmsopoche grandi imprese
di rimanere attive. L'enfasi posta sulle opere tetgche proposte dalla
Legge Obiettivo si & impantanata all'interno di uaraministrazione non
adeguatamente preparata a gestire le innovaziamhaiwe. Soprattutto,
l'autorita politica non si &€ assunta fino in fond® responsabilita di
selezionare le priorita arrivando a identificaiaof a ben 348 opere
strategiche. Nel corso di questi ultimi dieci ashié dunque ampliata la
distanza che separa gli obiettivi del quadro nonoadli riferimento dalla
realta dell'infrastrutturazione strategica del Raes

La distanza tra obiettivi e realizzazioni € diaztgata dal confronto tra il
punto di vista del Governo e del Ministero preppsta un lato, e il dato
fornito dal Servizio Studi della Camera dei Depuyt@all’altro (evidenziato
nelle precedenti tabelle), nonché dalle considenapiuttosto scettiche dei
rappresentanti di organizzazioni ed enti che hantevagito con il Gruppo
di Lavoro del CNEL.Le misure fisiche di dotazione infrastrutturale,
secondo le analisi del Servizio studi della Bandtaldh, suggeriscono la
presenza di un divario persistente tra I'ltalia principali Paesi europei
nonostante negli ultimi tre decenni la spesa pahblper investimenti
italiana, in rapporto al PIL, sia stata superiorqualla media di Francia,
Germania e Regno Unito.

Il tema delle infrastrutture in Italia, tuttaviagn teme confronti dal punto di

vista dell’approfondimento scientifico e di analig proposito, nel corso
delle audizioni sono stati ricordati almeno tre wloenti ricchi di studi e
approfondimenti usciti negli ultimi mesi:

— il primo, € un documento di programmazione: il Biarazionale della
Logistica 2011-2020, approvato dalla Consulta datbtrasporto e
della logistica e attualmente in discussione reallie parlamentari;

— il secondo € un repertorio delle principali correditpensiero intorno
alla questione: “Le infrastrutture in ltalia:dotame, programmazione e
razionalizzazione”, a cura della Banca d’ltalia;

- il terzo, infine, € un approfondimento giuridicdiiszionale: “Le
infrastrutture strategiche di trasporto: problemipposte e soluzioni
(non ancora disponibile per la diffusione) elabordalle Fondazioni
Astrid, Respublica e Italiadecide per conto del istero delle
Infrastrutture e Trasporti.



| documenti citati, oltre a essere recenti, rapgmemo per l'autorevolezza
delle analisi e la ricchezza dei dati, punti denimento nella letteratura
sull’argomento; inoltre, il complesso dei contribpérvenuti in forma orale
(nel corso dell'audizione) e in forma scritta (se&sivamente) hanno
consentito al Gruppo di lavoro di apprezzare glemtamenti delle parti
sociali e soprattutto i tratti comuni e quelli dontrasto in merito alle
questioni richiamate nella griglia predisposta@BIEL.

I CNEL si propone pertanto di creare un consemaold parti sociali su
misure generalmente condivise che peraltro sinorasono statadottate
misure fondamentajper un Paese, in cui le sole inefficienze dellaskica
comporterebbero, secondo il Piano Nazionale dalfgidtica, un costo di 40
miliardi di euro l'anno. Un primo passo per affrarg i problemi
infrastrutturali del Paese consiste nellappuratalige quante siano le
risorse disponibifi e quali siano le priorita strategiche da privitegi tra
quelle proposte dagli enti di spesaprimis dai Ministeri e dalle Regioni .

Le osservazioni, e successivamente le proposte,dahguesto percorso
emergono possono essere sinteticamente raggruppatgiattro grandi
tematiche: il quadro normativo, il ciclo del progetla governancee le

politiche specifiche.

2. Il Quadro normativo
2.1 Le competenze

Il problema del ritardo infrastrutturale non disdenin modo decisivo da
carenze legislative. Non esistono, infattaquillage giuridici in grado di
superare da soli il “gap” infrastrutturale, seraesblonta politica, la capacita
progettuale e amministrativa, il consenso dell¢i gaiovviamente, le risorse
tecniche e finanziarie per portare a termine le@peogrammate.

Il quadro di regole sulle concessioni di lavori e servizi, ancorcheé
migliorabile, € stato modificato e innovato in nuose occasioni dalla fine
degli anni 90, giungendo a una sistemazione sotoilcod. “Codice dei
Contratti Pubblici” (D.Igs. n. 163/06) e i tre s@ssivi regolamenti attuativi
(fino al piu recente, recato dal DPR 5 ottobre 201207, entrato in vigore
lo scorso giugno), tutt’ora ancora in fase di rewis e aggiornamento con
provvedimenti legislativi in discussione pressadeli parlamentari.

* Spesso “nascoste” in “contabilita speciali” e tiges fuori bilancio di vario ordine e
grado, secondo gli studi del Consigliere Giuseppenizi, il solo Ministero dei Beni e
delle Attivita Culturali, MIBAC, nel proprio bilano conta ben 324 gestioni speciali.



Da questo punto di vista uno degli interventi diggiare utilita € la
revisione delle norme relative alle competenze coeati sulle reti inserite
nella riforma del Titolo V della Costituzione, ckengono unanimemente
giudicate come un fattore critico di rallentameatdi tensione istituzionale
fra i vari livelli di governo nella realizzazioneelte opere pubbliche,
specialmente per quelle di maggiore complessitattatale, estensione
territoriale e dimensione finanziaria. Emblematitza situazione della
portualita, per la quale non sarebbe complicatoviddare gli scali che, per
I'entita dei traffici e per la loro posizione segica, debbano essere
considerati di interesse nazionale.

In questo senso, anche lo studio Astrid, Respulliska Decide suggerisce
di riformare le ripartizione costituzionale dellenacpetenze legislative in
materia di infrastrutture strategiche tramite I'epfazione di una riforma
limitata e mirata dell’art. 117 della Costituziorahe avrebbe a oggetto la
soppressione della competenza concorrente in raatdri impianti e
infrastrutture strategiche, attribuendo parte deflateria alla competenza
esclusiva del legislatore statale e parte alla ®emza esclusiva del
legislatore regionale. La ripartizione andrebbestéfiita stabilendo che le
infrastrutture strategiche di interesse nazionarosquelle individuate dal
CIPE nel Piano Nazionale delle infrastrutture e sooi eventual
aggiornamenti.

Una riforma di questo genere potrebbe limitare iiicdlta riscontrate
nell’avanzamento dell'iter progettuale spesso mfizato dall’esercizio di
poteri sostitutivi (veti incrociati) da parte dearv Enti che concorrono alla
autorizzazione per la costruzione di un’opera,stuwiontrappone uno Stato
non in grado di esercitare tutta la sua autorevalez

In attesa di questa riforma costituzionale, poteebbsere utile rivisitare le
Intese Generali Quadro tra Stato e Regioni, chendatato risultati

soddisfacenti prima che tali intese si traducessamlla semplice

sommatoria delle opere infrastrutturali propostikod@tato e dalle Regioni,
introducendo criteri di valutazione delle priorita.

A tale proposito, € anche necessario inseriradgrpmmazione di settore
in una cornice strategica, cosi come avviene negegiti europei, dove
I'intervento infrastrutturale deve essere sempreraate con il quadro
strategico di riferimento.

Questa riforma nasce anche dalla constataziona siedirsa applicabilita sia
dellarticolo 120 della Costituzione, che prevede potere sostitutivo
straordinario, in capo al Governo, quasi mai wdip nel nostro
ordinamento; sia dell’art. 165, comma 6, del Codd= contratti che



prevede, per le infrastrutture di carattere inggoeale o internazionale, nel
caso di motivato dissenso delle Regioni o Provingigtonome sulla

localizzazione dell'opera in fase di approvaziomé progetto preliminare,

un possibile intervento delle massime autoritaaitaPresidente della
Repubblica e Consiglio dei Ministri, per superamapasse

Nel confronto con esperienze di altri Paesi, anchgeccanismi similari
previsti in altri ordinamenti non hanno avuto swse o strumento
dell'esecuzione coattiva federale (ex art. 37 Lefiggeamentale di Bonn),
ad esempio, non é stato utilizzato, nella praskdea, dal 1948 in poi, da
parte del potere centrale. La ragione di una siffetoperativita dell'istituto
puo essere indicata, seppure sommariamente, néllipgo cooperativo del
federalismo tedesco che ha stemperato notevolmg@aigsibili contrasti tra
Bund e Lander e, in sostanza, sterilizzato uno strumento dirvuaeto
fortemente «conflittuale» (come quello disciplinatell'art. 37, in forza del
quale il Governo federale, qualora band non rispetti gli obblighi a lui
imposti dalla Legge fondamentale o da altra Leggkerfale, pud adottare le
misure necessarie per costringerd.dnd medesimo, tramite I'esecuzione
coattiva, all'adempimento dei suoi doveri).

In Italia ha prevalso, a livello politico e giurislenziale, il modello della
leale collaborazione tra livelli di governo rismett quello conflittuale con i
limiti ai quali abbiamo accennato trattando detieege tra Stato e Regioni.

L’art. 120 in particolare ha visto una scarsa oféta anche perché, nella
giurisprudenza costituzionale, € stato collegatemergenze istituzionali di
particolare gravita» e posto a presidio di fondaalenesigenze di
eguaglianza, sicurezza, legalita che il mancattegiitimo esercizio delle
competenze, attribuite agli enti sub-statali, guteelasciare insoddisfatte o
pregiudicare gravemente, evidenziandosi un leganggssolubile fra il
conferimento di una attribuzione e la prevision@igiintervento sostitutivo
diretto a garantire che la finalita, cui essa eomtmata, non sacrifichi
I'unita e la coerenza dell’'ordinamento. La previgadel potere sostitutivo
fa pertanto sistema con le norme costituzionali atlocazione delle
competenze, assicurando, in gravissime ipotesiggthe, un intervento di
organi centrali a tutela di interessi unitari.

Infine, va ricordato che la norma costituzionalecdi all'art. 120, non
esaurisce il potere di sostituzione: essa prevetepatere sostitutivo
straordinario, in capo al Governo, da esercitartdaase dei presupposti e
per la tutela degli interessi ivi esplicitamentedigati, mentre lascia
impregiudicate I'ammissibilita e la disciplina ditra casi di interventi
sostitutivi, configurabili dalla legislazione ditsme, statale o regionale, in
capo a organi dello Stato o delle Regioni o dii amti territoriali, in
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correlazione con il riparto delle funzioni ammingtive da essa realizzato e
con le ipotesi specifiche che li possano rendepessari (poteri sostitutivi
di questo ultimo tipo sono ampiamente previsti’aedlinamento).

| rapporti interni alle Amministrazioni pubbliche@rso anch’essi fonte di
conflitti e di ritardi, soprattutto per gli aspetéiutorizzativi, come le
valutazioni di impatto ambientale. Questo ha daiogb a variegate
sperimentazioni. Ad esempio, la Regione Toscanawwato lo studio per
una Legge regionale che definisca procedure e tesrgiper le decisioni;
la Campania suggerisce iniziative da parte deltime delle Regioni;
alcune altre Regioni del Mezzogiorno auspicano d¢eveln intervento
normativo centrale.

Sempre in tema dgovernanceé stato suggerito di fare precedere la
Conferenza dei Servizi decisoria da una Confera@®zaServizi istruttoria
aperta a rappresentanze di interessi direttamenitevalte dal progetto

d’intervento.
2.2 | criteri per la selezione delle opere

Nel quadro di riferimento normativo sono compraseigporovvedimenti che
stabiliscono la politica di infrastrutturazione d&bverno. Si fa riferimento,
ad esempio, alla Legge Obiettivo e al Piano natodalla logistica. Il

criterio principale che dovrebbe guidare la selegiodelle opere e,
soprattutto, ordinarle in termini di priorita edamanda reale di mobilita, di
energia, di connessione, ecc. espressa dal tesritarbase al confronto tra
domanda reale e potenziale, fra rete infrastruduraateriale e immateriale,
possono essere individuate le criticita del sistena considerazione del
ritardo accumulato in merito al completamento dedite, 0 meglio delle
reti, nazionale/i sarebbe opportuno concentrarettebaione e gli

investimenti prima sulle opere indispensabili, emoaque fattibili, piuttosto
che sulle opere di piu difficile e lunga esecugion

Per quanto riguarda i trasporti, ad esempio, iln@idNazionale della
Logistica si € posto un obiettivo ambizioso: ridgudel 10% I'anno I'alto
costo dellinefficienza logistica, stimato in I@lintorno ai 4 miliardi di
euro.

E’ certamente apprezzabile e condivisibile I'obvett di rendere piu
efficiente il sistema tramite un investimento nett@re della logistica al fine
di migliorare leperformancedegli operatori e del sistema industriale. Non si
puo, pero, ritenere che I'ottimizzazione della r@dssa di per sé risolvere le
carenze di natura infrastrutturale e, soprattetadere il problema.
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Grazie alle innovazioni tecnologiche , i fabbisodninfrastrutture possono
essere rilevati in maniera piu dettagliata e puetub sistemi satellitari
georeferenziati consentono di valutare costantesnieftissi di spostamenti
sulla rete, cosi come le criticita legate alla satione di alcune dorsali di
traffico.

Tuttavia la selezione delle opere, oltre che ritevdiurgenza di un
intervento, ne deve anche misurare la conveniemzarmini di equilibrio
tra risultati attesi e quadro delle risorse neaéss€i0 deve essere
identificato in base a modelli condivisi di analgeventiva. Senza dubbio,
I'analisi costi benefici rappresenta un metodoiféirimento importante che
deve essere utilizzato con un maggior rigore enaib@e sull'analisi
scientifica dei dati.

In particolare, per le decisioni di spesa relaigh investimenti pubblici

assume rilievo la Legge n. 196/09, di riforma debatabilita pubblica, che
richiede che esse siano precedute da uno studittdtilita economica e

seguite da analisi di efficacia. In una prospettivdederalismo fiscale, il

coinvolgimento degli enti locali in questo processamolto importante,

atteso che essi gia oggi esprimono circa il 70 quarto della spesa per
investimenti pubblici realizzati in Itaffa

Una sintesi efficace delle opinioni, emerse nekcodelle audizioni e in
grado di proporre una guida per la selezione dmllere prioritarie, € stata
presentata dall’Unita di valutazione e verifica ldewyestimenti pubblici del
Dipartimento per la coesione economica e lo sviludpl Ministero dello
sviluppo economico. In tale guida, i criteri di erfmento per
l'individuazione delle opere prioritarie sono i segti:

— appartenenza, ove rilevante, delle opere in questadle direttrici e ai
corridoi transnazionali individuati a livello eurep con le reti TEN-T
(trasporti) e TEN-E (energia);

— carattere di “strategicita”, da declinare operatieate con la loro
capacita di incidere - in misura significativa, ygéilmente valutabile
ex ante e oggettivamente verificabile ex posti-nedi strutturali che
frenano la competitivita del Paese: adeguamento iegquilibrio
infrastrutturale, qualita dei servizi collettivinrovazione tecnologica,
rafforzamento del capitale umano;

— coerenza del progetto con prioritd/programmazioni ligello
comunitario, nazionale o regionale e completezz#a dproposta
progettuale. Procedure che assicurano la verifiqaeksti criteri sono in
vigore fin dagli anni ‘90 in sede europea; per ogetti da finanziare

Fonte: Nucleo tecnico di valutazione e verificaldewyestimenti pubblici del Dipartimento per laesione
economica e lo sviluppo del Ministero dello svilepgconomico
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con il Fondo Aree Sottoutilizzate sono state adetial CIPE a partire
da 2002 e ulteriormente rafforzate nel 2004on la previsione che
ogni intervento finanziato sia sostenuto da unaziehe tecnica
predisposta dal Nucleo di valutazione dell’Ammiragione regionale o
centrale, contenente elementi sulla sua coerenzgrgmmatica, gli

effetti socio-economici e la fattibilita. Tali séelsono state inserite
anche nella programmazione 2007-13, da ultimo meltante delibera
CIPE n. 1/2011

Si veda la Delibera CIPE n. 36/02, Punto 6 “Selezidei progetti”:
Ai fini della selezione dei progetti, I'articolo 7®ella legge finanziaria individua i due criterilldeyanzamento
progettuale e della coerenza programmatica, assloreniferimento, per quest'ultimo criterio, le gmita della
programmazione comunitaria 2000-2006 cui le Amntiaigoni centrali e regionali sono chiamate adretsi.
Per quanto concerne gli interventi non coperti adaiiddetta programmazione le predette amministiazio
atterranno alle rispettive programmazioni regioreafeettoriale, nel finanziare i loro progetti efmgrammi, nel
limite delle quote complessive ripartite a lorode.
Per dare attuazione ai suddetti criteri, le Ammiaizoni beneficiarie delle risorse di cui alla ggate delibera
definiscono, in primo luogo, nella loro piena auwoma, una propria tassonomia di settori e scelgbniparto
settoriale nel cui ambito rientrano i progetti dwhziare. Le Amministrazioni selezionano quindigetti in base
alle proprie priorita programmatiche ed ai seguené criteri:

a) coerenza programmatica: il criterio si intendddssfatto se '’Amministrazione beneficiaria motilea
scelta della ripartizione settoriale di cui sopraan riferimento a ciascun settore, se gli intetiveono
selezionati sulla base dei criteri gia esistentngtuati con le opportune specificazioni  dalla
programmazione settoriale, regionale e comunitfiiderimento, questi ultimi richiamati nell’allego
4 alla presente delibera della quale fa parte iateg. Costituiscono esempi di coerenza
programmatica anche il finanziamento di opere éothtstudi di fattibilita rispondenti ai requisit
fissati in precedenti delibere di questo Comitatthe contengano le condizioni per il passaggio alle
successive fasi, ovvero inserite in programmi duppo sostenibile con Accordi di programma quadro
sottoscritti, nonché I'impegno, nel finanziamenianterventi nel settore irriguo, a dare prioritiche a
progetti che prevedono I'utilizzazione irrigua éeticque reflue urbane.

b) avanzamento progettuale: il criterio si intesdddisfatto se la selezione dei progetti, una vidfzettata
la coerenza programmatica, privilegia, per settortbgenei, i progetti che abbiano un profilo di spes
anticipato. L'anticipazione della spesa sara misuirabase al rapporto tra la spesa in terminiadtre
del realizzato del progetto, prevista entro il 208dil costo totale del progetto stesso.

Questi criteri sono stati confermati nelle delib€E 17/03, 20/04, 35/2005 e 3/2006.

7 Delibera CIPE 20/2004 Punto 6.1.3:

6.1.3 Entro il 31 marzo 2005 ciascuna Amministragicentrale e regionale presenta al Servizio dentiia

Segreteria del CIPE un cronoprogramma con una stéfia spesa della quota complessiva ad essa atestincui

ai precedenti punti 1.3.b), 1.3.c), 3.1, 3.4 e driitamente a un elenco degli interventi da finaree del relativo

profilo stimato di spesa annua prevista per ciasaliressi, con preventivo inserimento da parteedekgioni e

delle Province autonome — per ciascun intervendele informazioni richieste da questo Comitatd’apposita

scheda della banca dati di monitoraggio degli APQ.

L’elenco degli interventi & accompagnato da unaziehe tecnica del Nucleo di valutazione dell’ Amisirazione

regionale o centrale che contiene:

a) elementi di valutazione circa la rispondenzdadploposta ai criteri di coerenza programmatiea, |
coerenza interna (la coerenza dell'insieme delip@sta formulata) ed esterna (la coerenza dellaogta
rispetto agli altri strumenti con cui si attua t@ifica di sviluppo di quella Amministrazione);

b) elementi informativi sui principali effetti ecomico-sociali attesi dalla proposta;
c) una sintesi delle valutazioni di fattibilita ginti per gli interventi proposti;
d) l'indicazione degli interventi di importo supere a 10 milioni di euro (quando reputato opportdatia

Regione anche al di sotto) per i quali appaionoodppi, ai fini dell'attuazione amministrativa,
approfondimenti relativi alla fattibilita tecnicprocedurale e/o economico-finanziaria prima detiad
dell’APQ, al fine di assicurare piu adeguate coiutizdi realizzazione;
A conferma di quanto previsto dalla propria deléber 36/2002, I'elenco dei progetti presentati f@imente sara
reso pubblico da ogni Amministrazione centralegéamiale e sara pubblicato sul sito di questo Cdamita
8 Delibera CIPE 1/11 punto 3) Requisiti di indivahione degli interventi strategici:
Le risorse saranno finalizzate a interventi coéreom priorita programmatiche di rango europeo,iorede e/o
territoriale in grado di determinare un progresgaificativo verso I'obiettivo rilevante per taleiprita.
In particolare saranno finanziati progetti strategsia di carattere infrastrutturale sia di canatimmateriale, di
cui alle seguenti categorie:
. interventi di rilievo nazionale;
. interventi di rilievo interregionale;
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— Maturita progettuale. Ostacoli tecnici, amministiab politici possono
frapporsi al pieno sviluppo di una buona idea ptiogde, fino a farle
perdere il collegamento strategico con altre inizéain corso o in
progettazione. Problemi e criticita che sono senspa ben presenti ai
policy maker europei, in Italia sono stati formalmente indicedime
criteri di selezione fin dal 2002 (cfr. la precettenota 4) e rafforzati
nel 2011 (cfr. nota 6), dal momento che si prewduela finanziabilita
dellopera strategica sia vincolata alla formaleprapazione della
progettazione preliminare.

Nonostante le condivisibili indicazioni dell’Uniti valutazione e verifica
degli investimenti pubblici del Ministero dello ayppo economico, fra le
quali sarebbero da includere in modo piu esplicitte
microinfrastrutturazioni relative al cosiddetto timlo miglio”, un punto di
debolezza é la limitata forza delllamministrazioved’assicurare la concreta
adozione dei criteri e delle procedure di valutagio- e assicurare il
controllo della loro applicazione — per la sele®ce attuazione di progetti
in grado di contribuire allo sviluppo economico-iste del Paese.

3. Il ciclo del progetto

3.1 La qualita della progettazione

L’ impassedegli investimenti in opere pubbliche, infatti,mé solo legato
alla carenza di programmazione e di risorse ecortmni ma anche

all'inefficienza degli strumenti e delle metodolegdi implementazione
delle opere.

. interventi di rilevanza strategica regionale,
ovvero grandi progetti o investimenti articolatisimgoli interventi tra loro funzionalmente conrieBsrelazione a
obiettivi e risultati quantificabili e misurabitinche per quanto attiene al profilo temporale.
| requisiti di ammissibilita degli interventi, iroerenza con i nuovi indirizzi comunitari per il psimo ciclo di
programmagzione e con gli indirizzi di cui agli adii 13, 16 e 22 della L. 42/2009, riguarderanno:

. identificazione dei fabbisogni a cui intendonspondere e dei risultati attesi espressi in termini
indicatori che soddisfino requisiti di affidabilitstatistica, prossimita all'intervento, tempesévili
rilevazione, pubblicita dell'informazione

. tempi di realizzazione definiti per settore, fipplogia d’intervento, di soggetto attuatore ecdntesto
geografico

. programmazione/previsione ex-ante del metoddepsuccessiva valutazione di impatto degli intetiven

Inoltre, gli investimenti infrastrutturali dovranmispondere anche ai seguenti requisiti

. previsione e/o inclusione dei progetti negli stanti regolamentari di pianificazione settoriale e
territoriale, ove previsti da norme che regolarispecifici settori

. progettazione preliminare approvata (ai sensi'atel 93 del d.lgs. 163/2006, completa della
documentazione di cui all'art 18 del DPR 554/98.ecemmi ed approvata ai sensi dell'art. 49 del DPR
554/99, e, relativamente agli interventi di cuiaalegge obiettivo, ai sensi dell'art. 165 del d.lgs
163/2006) e sostenibilita gestionale analiticamentestrata
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La scarsa qualita della progettazione e spessomeapile della dilatazione
dei tempi e dei costi che caratterizza le granddrepcostruite in Italia,
nonché dell’elevata incidenza dei contenziosi.

Altro punto critico € la necessita di seri studifalitibilita per le opere da
realizzare, che tengano conto degli aspetti firmnztecnici, di impatto

sociale ecc. Nell’esperienza della Cassa Depodtiestiti, ad esempio, si
rileva una scarsa attenzione per tali problematiche si aggiungono

evidenti limiti di gestione amministrativa dei pgitj, soprattutto per quanto
concerne gli investimenti a lungo termine.

Anche gli organi deliberanti, come ad esempio IlPE] stanno solo
recentemente rendendo piu rigorose le proceduresqiéoporre i progetti
all’approvazione del collegio dei Ministri. In pas$s, il CIPE ha talvolta
deliberato finanziamenti solo “sulla base di idem&nza una rigorosa
progettazione preliminare di supporto.

3.2 Le risorse finanziarie

In merito alla ridotta disponibilita di risorserieva una piena sintonia tra le
organizzazioni, gli enti e le organizzazioni chentna interagito con il
CNEL. Lo stesso passato Governo, nella persona Mialstro delle
Infrastrutture, ha, in piu occasioni, sottolinedto limitata capacita di
partecipazione finanziaria degli stati, non soldtalia, ma anche nel resto
del continente europeo, per fare fronte alla doraanfilastrutturale.

Lo Stato infatti pud fornire una quota non superial 30-40% dei costi per
la realizzazione di infrastrutture strategith®&' quindi necessario I'apporto
del capitale privato, con lo strumento del PartarPubblico-Privato, per
attuare le cosiddette “opere calde”, i cui costinekBstimento possono
essere, in toto o nella loro quasi totalita, amimpati con i flussi di cassa
derivanti dalla gestione dell'infrastruttura. Lesaise pubbliche potranno
cosi essere canalizzate solo per le opere “fredgi@d)le che non hanno
rilevanza imprenditoriale, ovvero i cui flussi dissa non sono in grado di
ammortizzare i costi di investimento ed in alcuasicneanche di fare fronte
alle spese di gestione.

Anche sul versante del reperimento delle risordbliche € opportuno, per
un verso, ottimizzare in modo sinergico la destimaz dei fondi disponibili
ai vari livelli di governo (europeo, nazionale, im@io e straordinario,
regionale e locale) da incentivare anche utilizeamdtal fine le quote
premiali del quadro comunitario di sostegno e dgll'5 della Legge 17

° Secondo quanto riferito dal Sottosegretario dit®GtBartolomeo Giachino nel corso
dell’audizione del Ministero delle Infrastrutturedei Trasporti, valutazione che alla luce
delle citate statistiche della Camera dei Depuatapiare ottimistica.
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maggio 1999, n. 144, per altro verso, recuperdoadi raccolti grazie alle
accise sui carburanti nonché dal fondo sanzioritrofandi aggiuntivi, sia
tramite il ricorso a strumenti e istituzioni spéizizate (Banca europea degli
Investimenti, Fondi strutturali europei), sia tréenil coinvolgimento degli
utenti (Tasse di scopo). Cio nonostante, la quadiitrisorse pubbliche che
il nostro Paese destina alla realizzazione di opefmstrutturali non é
dissimile a quella dedicata in altri Paesi eurtpei

Guardando, invece, ai finanziamenti necessari ddbmamento

infrastrutturale del Paese, secondo valutaziondgmti, il fabbisogno nei
soli settori infrastrutturali di mercato (nodi etiyesarebbe dell’'ordine dei
100-120 miliardi di euro nell'arco dei prossimi-26 anni; salirebbe a 260
miliardi qualora si includessero anche le infrasime energetiche di
generazione, trasporto e stoccaggio. La Legge Wetella sua ultima
versione del 2010, ha gia superato ampiamente aueskvisione

raggiungendo i 358 miliardi di valore stimato.

3.3 Nuovi meccanismi di finanziamento

Nelle condizioni di bilancio presenti e di prospetf € necessario un piu
ampio e diffuso ricorso alla finanza privata atéeo operazioni
partenariali, la valorizzazione di attivita liquiddetenute da investitori
istituzionali e I'emissione di titoli obbligazionadirettamente legati ai
ritorni di gestione delle opere (come i quoject bonds Altri strumenti
appena varati consistono in agevolazioni o riduziscali pro-tempore per
le imprese concessionarie.

Parte di queste somme possono essere reperi@nre fnuove: tramite
I'emissione di titoli di debito (di cui si trattersuccessivamente) o anche
tramite il coinvolgimento di fondi di investimengpecializzati nel settore
delle costruzioni e delle infrastrutture. Gia daalghe anno, ad esempio,
sono operativi fondi di investimento (capitakjuity) che stanziano risorse
per la costruzione di infrastrutture e sono speaati nella loro gestione.
Tali strumenti finanziari richiedono, oltre allartezza e alla costanza del
quadro normativo, a partire dalla immodificabilitd peius del quadro
tributario connesso all'investimento, un rigido &eato rispetto delle
clausole contrattuali.

L’emissione di titoli di debito da parte delle ts#ioni comunitarie
(chiamati eurobond} sono tornate d’attualita. Il termine racchiudeaun
vasta gamma di strumenti non solamente per il firanento delle
infrastrutture. Ad esempio, sono state propostdigddioni emesse da una

19| e infrastrutture in Italia:dotazione, programnua® e razionalizzazione, Banca d'ltalia,
2010
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0 piu autorita “europee” e non da singoli Stati’delione per rispondere al
fabbisogno di liquiditd derivante dal forte indeloitento dell’eurozona
(circa 1.200 miliardi di euro nel 2011), in parfe@, ma non solo, degli
Stati a rischio di insolvenza del loro debito sowraNel piu lungo termine,
emissioni “europee” vengono considerate come unun&nto per facilitare
l'integrazione dell’'eurozona e meglio armonizzagepblitiche di bilancio
dei 17 Stati membri. A questi obiettivi primari \y@mo aggiunti vari
obiettivi secondari o succedanei, primi tra tgtielli finalizzati a facilitare
il finanziamento di grandi investimenti europei rieti sia materiali, che
immateriali. Un’emissione limitata deurobondse stata effettuata il 5
gennaio 2011 al Meccanismo Europeo di Stabilitariiieanziare parte del
debito estero dell'lrlanda: la domanda e stata paftie volte I'offerta (5
miliardi di euro), segno del gradimento del merca& confronti dello
strumento, nonostante, nel caso specifico, siass#t di un prodotto
finanziario particolarmente complesso.

3.4 La questione degli impatti, della partecipazioe e del consenso

La partecipazione dei cittadini-utenti alle fasi grogettazione e di
pianificazione degli interventi € molto variegataragione di una diffusa
fragilita dei meccanismi istituzionali di coordinanto col territorio. La
realizzazione anche delle opere oggetto di intesale Regioni si scontra
con la mancanza di procedure codificate che favamis il dibattito nel
territorio circa scelte di localizzazione ed altnaterie. Sulla partecipazione
si fa spesso riferimento alle esperienze franceke énquétes publiques

deldébat publiced ad altre modalita di valutazione partecipata.

Le associazioni ambientaliste e le agenzie prepadle protezione
dellambiente, hanno sottolineato la necessita @hete in adeguata
considerazione non solo gli impatti positivi di apéra ma anche quelli
negativi (frammentazione del territorio, alterazatella biodiversita, ecc.);
mentre alcune associazioni degli imprenditori hantevato I'esistenza di
un “pregiudizio” sulla dannosita delle infrastruttu L’evoluzione della
valutazione di impatto ambientale (VIA) in “valutame ambientale
strategica” dovrebbe essere inserita anche permpézeotrasportistiche e
logistiche. La consultazione della popolazione spes/viene solo al fine di
ratificare decisioni gia prese, mentre il parerdledgarti interessate
dovrebbe essere stimolato a partire da una vatrteali ipotesi alternative,
cosi come suggerito dal CNEL in un documento die@®sioni e proposte
sull’'argomento (VIII Consiliatura — Assemblea 2@(309).
Successivamente i CNEL ha elaborato una specifioaposta (vedi
allegato) a conclusione della quale si proponewaicRIPE adottasse una
direttiva alle Pubbliche Amministrazioni. Di talerogposta parleremo
diffusamente nelle conclusioni di questo presentaithento.
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La programmazione della mobilita e stata - sopttattnegli ultimi anni -

molto deludente come dimostrato dalla modestiaideitati ottenuti, dalla

entita dei conflitti sociali generati e, non ultimdalla scarsa qualita
progettuale delle realizzazioni. Occorre in sostarecuperare la centralita
di un ciclo dal piano al progetto fondato sul caooamhento, sulla

processualita, sulla condivisione pubblica, sullalutazione e sulla
trasparenza.

Alcune organizzazioni imprenditoriali e alcune amisirazioni hanno

sottolineato che nel corso degli ultimi venti ari progressivamente
cresciuta nel Paese diffidenza nei confronti dedistruzione di nuove opere
infrastrutturali. La conseguenza di questa disédfez € stata la perdita di
competitivita del sistema infrastrutturale nazienal che si €

progressivamente impoverito. Allo stesso modo iingolgimento delle

comunita interessate puo diventare un pretesterdpBce contrapposizione
ideologica, tanto che le informazioni aggiuntive echgiungono

dall'interlocuzione con i cittadini sono talvoltastarsa rilevanza.

4 Parametri di valutazione e criteri di scelta

Quale che sara lo scenario futuro europeo edri@lEer la progettazione ed
il finanziamento delle infrastrutture nei prossiamni, appare necessario
riesaminare i parametri di valutazione per le sieggperazioni ed i criteri
per selezionare, a fonte di inevitabili vincolildlancio, quelli che meglio
contribuiscono agli obiettivi della societa dateedali parametri e criteri
non sono stati aggiornati da quando deliberatiGIRE nella seconda meta
degli Anni Ottanta. Ci sono due considerazioniabda

* La prima a carattere piu generale interessa il rmonigro e riguarda
come andare “oltre il Pil” come misura di benessezonale. Il Pil
come misura di benessere nazionale e alla baseadipgarte della
manualistica sulla valutazione e selezione deflastrutture.

e« La seconda , a carattere principalmente europguoamia come
andare da un modello di sviluppo che dalla findadetconda guerra
mondiale ha fatto perno sulla crescita trainatdiedgdort (e, quindi,
ha ipotizzato crescenti disavanzi dei conti costéeo Usa e saldi
attivi invece in quelli dell’Europa con il resto Idemondo) ad un
modello di crescita basato invece sulla soddisfezidi bisogni
collettivi interni al’Europa (infrastrutture, andsite, capitale umano,
informazione e comunicazione, salute, cultura,ldudel patrimonio
di beni culturali e del paesaggio) e del migliorateesostenibile,
quindi, della qualita della vita.
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Sul tema, della piu ampia definizione da dare afscita economica, sta
lavorando una Commissione CNEL-ISTAT. In parallal®iani Nazionali
di Riforme (esaminati I'estate scorsa dall’Assemabtiel CNEL) mettono
'accento sul fatto che le politiche pubbliche, @u particolare gli
investimenti sotto il controllo dello Stato e de#latonomi locali (Regioni,
Province, Comuni) e le operazioni delle “intraprgsvate” dovra essere
orientato al medio e lungo periodo e non al breeodo (che pare avere
caratterizzato gli ultimi lustri). Cio ha una cogsenza implicita : come
valutare politiche , strategie ed investimenti ag termine, specialmente
quelli caratterizzati da un lungo periodo di gestag prima di fornire flussi
di ricavi all'impresa e/o di benefici alla colletitia.

Emergono questi spunti di riflessione:

1. Le politiche e gli investimenti aziendali (angber le infrastrutture)
devono remunerare gli investitori ad un tasso are sia inferiore al
costo opportunita del capitale. Quali misure adettquando una
politica od investimento abbia un valore econongeo la collettivita
nel lungo periodo ( una gamma di investimenti caelalla tutela del
patrimonio artistico e paesaggistico alla televisialigitale terrestre)
ma che potrebbe avere risultati insoddisfacentibnele periodo? In
passato, il divario veniva colmato da varie formguese di aiuto di
Stato — oggi non piu contemplabile a ragione noito sdella
normativa UE ma anche dei vincoli di bilancio. Otep quindi,
pensare di colmare il divario con la regolazioneiomale od
europea? | grandi investimenti europei — ad eserngiceti trans
europee — non dovrebbero essere il grimaldellouper regolazione
europea? Specialmente una “regolazione” che diazzr di stabilita
e di non essere frequentemente mutata sotto lgaspimteressi
particolaristici pure di breve periodo.

2. Le politiche e gli investimenti pubblici (a sugfo del miglioramento
della qualita della vita) avranno effetti anchdesglenerazioni future
che in molti casi ne saranno le principali benafiei. Cio solleva due
ordini di interrogativi. In primo luogo, secondo $&c e Banca
mondiale, il tasso di attualizzazione utilizzato r pgalutare
I'investimento pubblico in molti Paesi UE (a lunigoFrancia e stata
un’eccezione) e dalla Commissione Europea rifldttgincoli di
bilancio pubblico e misura il declino del valorecede delle risorse
pubbliche liberamente utilizzabili. Non € il casioséguire invece la
piu antica proposta di scegliere un tasso di amzetione che
rispecchi il tasso d’interesse sui consumi ? Secatiche disponibili
il primo approccio comporta un tasso di attualizaae sull'8%, il
secondo sul 2,5%; il primo non “cattura” quindi tas benefici alla
collettivita nel lungo periodo. Né I'uno né l'altrgoi, “catturano”
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costi e benefici alle generazioni future : due $&wb confrontano su
“‘come farlo”, ambedue sono cariche d’implicazioni pblitica
pubblica. Non ¢ il caso di promuovere un’inteseveallb europeo?

3. Le metodologie di analisi delle politiche e degVestimenti , anche
privati, hanno posto l'accento sin dagli Anni Settéa su come
coniugare efficienza (intensa nel senso di redthivcon efficacia
(intensa nel senso di distribuzione del redditm @n secondo tempo,
delle opportunitd). In materia si sono sviluppagtadi, tecniche e
procedure basate sulle “ponderazioni variabili” dmisti e dei
benefici a seconda dei livelli di reddito o di com® delle varie
categorie di soggetti coinvolti nell”intrapresa’Nel Ventunesimo
secolo, ed in Paese avanzati ad economia di metattasi si deve
spostare a come coniugare il breve e medio coangd termine.
Dato che previsioni e scenari (specialmente seadattuali) a lungo
termine, sono ardui da costruire con un grado geedi di
accuratezza, non e il caso di spostare l'accentdla nCSR,
dall’analisi del rischio all’analisi dell'incertea?

4. E’ invalsa la prassi, promossa di numerose &ocié studi e
consulenza, di quantizzare i benefici degli intatveper beni
intangibili (ad esempio gli investimenti in beni lcwali ed
infrastrutture ad esse attieni) in base alle stil@leturismo culturale
da essi attivati. Tale metodo non solamente nore teleguatamente
conto dei costi sociali spesso associati al turisme non ha piu
legittimita accademico-professionale. Non e il casgromuovere
tecniche di “valutazioni contingenti” ormai ampiambe in uso anche
in ltalia in numerosi settori afferenti al capitalemano ed
all'intangibile?

II CNEL, in collaborazione con gli uffici dei Misteri del’Economia e
delle Finanze, delle Infrastrutture e dello Svilaggconomico, puo avere un
ruolo cruciale nel rispondere a questi interrogativ

5. La Governance

Il confronto con organizzazioni ed enti sul temdlad€sovernance si é
dipanato lungo due assi principali: da una paiisgitlizione di unAuthority
dei Trasporti e, dall’altra, la concessione di wtoaomia finanziaria alle
Autorita portuali. In entrambi i casi le posiziategli auditi non sono state
convergenti.
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5.1 Authority sui trasporti

Alcune organizzazioni ed enti hanno sostenuto chefunzioni di
regolazione e controllo sul settore potrebbero resswolte dagli enti
preposti (Ministero delle infrastrutture e dei padi o Presidenza del
Consiglio dei Ministri) anche al fine di evitare vsapposizioni con
Authority gia esistenti, come quella di garanzia sulla caoecma del
mercato o quella sullenergia che peraltro potezbbanche estendere le
competenze ai trasporti.

Altri hanno invece caldeggiato la necessita diitwis¢ una Autoritaad hoc
per implementare e regolare i processi di liberalzone del settore ma
anche per riequilibrare le politiche di sostegndl’amministrazione alle
diverse modalita di trasporto.

Il entrambe le ipotesi, la costituzione dalithority comporterebbe
I'assorbimento delle funzioni e delle competenzglidgfici di regolazione
interni alla P.A. (v. Autostrade, Ferrovie, ...) e drganismi di
consultazione (v. Consulta Generale dell’Autotragpe della Logistica).

5.2 Autonomia finanziaria delle Autorita portuali

La concessione dell'autonomia finanziaria dovrebbsere preceduta dalla
definizione di un Piano Generale dei Trasporti ttaividui quali Autorita
portuali meritino veramente di essere autonome dapunto di vista
finanziario, venendo cosi inserite tra le aziomatsigiche ai fine del
completamento della Legge Obiettivo. Circa il crdeda seguire nella
scelta, ci sono varie scuole di pensiero: alcusiesmgono che essa andrebbe
delegata al mercato con riferimento ai traffici solidati; altri ritengono piu
pertinente la definizione di un ristretto gruppo ‘ghorti di interesse
nazionale”, connesso alla loro funzione strategica.

La questione dellautonomia delle sedi portualrogone di fatto il nodo
della concorrenza tra i vari livelli di potere deftato, rappresentato in tutta
la sua complessita, ad esempio, dalla procedursouhina dei Presidenti
delle Autorita portuali, procedura che, pur coimesido Enti locali
(Comuni, Province, Regioni), rappresentanze loc&{Camera di
Commercio), Governo Centrale (Ministro), puo ridumsuna prova di forza
tra poteri.
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6. Politiche di settore
6.1 Le liberalizzazioni

La questione delle liberalizzazioni tocca tre quest fondamentali: il
mercato del trasporto ferroviario, 'autotrasporilomercato del trasporto
pubblico locale.

In merito al settore ferroviario, tutti gli operat@onsiderano la modalita
ferroviaria come una indispensabile componentead@élera trasportistica
in chiave logistica.

Per quanto riguarda poi I'introduzione della comeoea nella gestione della
rete ferroviaria, € stato ribadito che € opportuse non necessario,
rimuovere gli ostacoli (sia tecnici che normatialingresso di nuovi
operatori sul mercato nella gestione detvizio di trasporto ferroviario.
Allo stato attuale, la gestione del servizio disparto ferroviario in Italia
continua a essere un monopolio, con la carattesisti non essere né
privato, né pubblico, né regolamentato, mentre eelictrarre da questa
situazione il massimo delle giustificazioni poskibl crescente numero di
disservizi e al sempre piu scadente livello quiitadel servizio fornito per

i treni non ad alta velocita, peraltro la maggi@aei treni in circolazione
sul territorio nazionale. Tale situazione generglideffetti distorsivi anche
sul versante del supporto alle aree svantaggiatégcate per lo piu nel
Mezzogiorno, in particolare nel settore delle meomn un conseguente
impoverimento del territorio e delle imprese ancheagione di una scarsa
disponibilita di servizi di trasporto su ferro. inerito, alla separazione tra
gestore della rete e impresa di servizio ferrogiasippare necessario
separare il gestore della rete (RFI) dal restogueppo FS e in particolare
dall'impresa ferroviaria Trenitalia.

In ordine all’autotrasporto, I'assetto polverizzatelle imprese nazionali,
articolate in oltre 100.000 aziende (di cui il 9@%n meno di 5 veicoli),
rende il settore debole: gli operatori industrialicommerciali ricercano
sempre piu interlocutori che siano partner logistenpleti, dotati di
magazzini di deposito, di flotte specializzate eudinetwork nazionale, se
non europeo, in grado di ottimizzare viaggi e fiusgpiccoli trasportatori
italiani solo a livello locale riescono ad averentdti diretti con i clienti
industriali e commerciali, mentre nella stragranteggioranza lavorano per
altri grandi operatori logistici, primi vettori neonfronti della committenza.
Il mercato dell'autotrasporto italiano € quindi dmonato da una domanda
generalmente piu forte e organizzata e da una cmTa agguerrita
proveniente da vettori di paesi neocomunitari panpetitivi dal lato dei
costi.Questa situazione non sembra possa esseegt@ocon politiche
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assistenziali e protezionistiche come si e tentdiatfare negli ultimi anni;
bisognera approntare un progetto di ristrutturazidel settore che premi gli
investimenti per realizzare assetti organizzativigonfacenti alla domanda
di moderni servizi di trasporto e di logistica igtata, favorendo dall'altra
parte la fuoriuscita dal mercato dei trasportatoarginali

Sul versante della mobilita urbana, €& auspicabilea wiu spinta
liberalizzazione del mercato. Tale mobilita genénéatti, accessibilita del
territorio perché anche da essa dipende la capdeltaontesto urbano di
mantenere un percorso virtuoso di economie di urlzamione e di crescita
economica e sociale della citta. In tale contesttassello del trasporto
collettivo e in particolare del TPL risulta esseteiai fini di un percorso di
sviluppo sostenibile della citta.

Nel settore del TPL, non é tanto la presenza o ndena mercato a limitare
'ingresso dei privati, quanto piuttosto l'incertez della normativa di
riferimento. L’evoluzione della normativa dipendefatti dalla mancata
risoluzione del nodo della collocazione delle exyigse municipalizzate le
quali ancora oggi nei fatti dominano il mercato.

La liberalizzazione, in questo segmento del meradgwe affrontare alcuni
nodi fondamentali che riguardano I'impianto steslotale mercato, a
partire, ad esempio dalla definizione dei servimimi. Inoltre, & urgente
ridefinire le modalita di erogazione da parte dedi@ministrazioni dei
sussidi, i quali possono essere erogati direttagnalfutenza, oppure alle
aziende a copertura dei mancati ricavi, consctawid del rischio che
diventino finanziamenti a fondo perduto. Sarebloeece, piu opportuno
orientare i sussidi secondo il principio della piaita, verso, ad esempio,
I'uso di mezzi a basso impatto ambientale.

Nonostante vi sia la diffusa opinione che I'apeatal mercato dei servizi di
TPL sia necessario, si deve ricordare che le emspmgicondotte in proposito
dimostrano che non e solo la proprieta a garantingyliori servizi ai costi
piu bassi, ma le regole che si assegnano al compart

L’esistenza di un mercato aperto alla concorrenzdaaa migliorare

I'efficienza, ma € necessario costruire il quadraegjole che governano i
processi. Infatti, se lo strumento e utilizzato camhente per abbattere il
costo del lavoro e comprimere i diritti, alla lunggrocesso non solo non
migliora il servizio ma lo peggiora. Il punto di p@nza riguarda la
definizione dei servizi minimi e il grado di parieazione di utenti e
imprese nella copertura dei costi. La riduzioneledemprese di TPL

garantirebbe un risparmio notevole: non si tratta@icemente di aprire |l

mercato a nuovi operatori, quanto piuttosto di gpie le aziende presenti
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sul mercato ad aggregarsi per ottimizzare i casisi come € successo in
altri Paesi.

Da questo punto di vista sono certamente da eviglenzome esempi
positivi alcune importanti iniziative che si stanportando avanti in alcune
realta, iniziative che appunto vanno nella diregialella creazione di una
unica azienda regionale operante nel TPL, attravéas fusione delle
aziende pubbliche, e con anche la partecipazioregtalinel capitale delle
aziende private fino ad ora impegnate solo nefiettefaizione dei servizi.

6.2 Aree Urbane e TPL

Al fine della gestione della mobilita urbana, penirastare fenomeni quali
la congestione o la crescita delle emissioni nqayeeorre avere un quadro
di riferimento nazionale e non soltanto locale.altri termini, si tratta di
individuare un modello di logistica urbana comurex futto il territorio
nazionale da calare nelle realta locali con i nemésadattamenti nelle
diverse specificita.

In questo modello si dovrebbero prevedere intdiveirati. Ad esempio,
necessario tenere distinto il “trasporto conto poipdal “trasporto conto

terzi”, incentivando quest’ultimo. A questo progosi € stato proposto
quale modello di riferimento per risolvere la @itth degli accessi nei centri
urbani quello attualmente in vigore in Francia, €logsistono corsie
preferenziali e piattaforme dedicate (sul modele® chezzi di trasporto

pubblico locale) per i mezzi di aziende specialigzzei servizi di trasporto
e consegna merci (trasporto conto terzi), mentteaporto contro proprio
e considerato come trasporto privato e quindi esclialle zone a traffico
limitato o pedonali.

Su questo punto e sulla possibilita di ridurreigipatti sul traffico urbano
del trasporto merci il CNEL si e pronunciato contesto di Osservazioni e
proposte approvato il 24 marzo 2010.

6.3 Incentivi (intermodale e modalita di erogaziong

Gli incentivi in Italia sono usati per mantenerevita I'esistente, con Il
rischio che si trasformino in un sostegno a un seltore. Pur tuttavia non
si puo escludere che la necessita di mantenetiacgintivi per favorire un
trasporto sostenibile € fondamentale. Accanto atquée necessario, come
propone I'Unione Europea, pensare che ogni maddiittrasporto debba
anche sostenere i costi indiretti che oggi ricadsula collettivita.
Inquinamento, congestione, incidenti oggi non spagati dai trasportatori
o da chi commissiona il trasporto ma dal Paese.
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L’esigenza e rappresentata dal fatto che gli ingequiniti ai disincentivi di
matrice europea) siano utilizzati per governarendndo del trasporto.
Individuare i committenti come riferimento puo awgunti di vantaggio ma
anche svantaggi. Le modalita di erogazione resilamezzo, il problema
principale é stabilire e programmare cosa vogligrapil sistema trasporti
Paese.

Per abbandonare la logica del sussidio € opporttieole premialita siano
piu direttamente collegate all’obiettivo strategicdi incentivare
comportamenti e soluzioni di mobilita coerenti doprincipi di sviluppo
sostenibile posti al centro dell’azione di govecoonunitaria e nazionale.

6.4 Mezzogiorno d’ltalia

All'interno del Paese la dotazione fisica e piudaasel Mezzogiorno che
nel Centro Nord.

Il confronto tra i volumi di spesa e le dotazioisidhe indica I'esistenza di
margini di miglioramento nell’'utilizzo delle risa@sfinanziarie, soprattutto
al Sud. Occorre innanzitutto sfruttare tali margiar garantire infrastrutture
adeguate in tutte le aree del Paese.

La legge delega sul federalismo fiscale (Legge 2hddl 2009) indica le
infrastrutture quale ambito prioritario di intertenper i trasferimenti a
destinazione specifica, stabilendo che il Govenmuwyeda a individuare gl
interventi necessari a colmare i divari territarial termini di infrastrutture
sanitarie, assistenziali, scolastiche, di traspamtmnché quelli relativi alle
reti idriche, elettriche e della distribuzione dek (cosiddetta perequazione
infrastrutturale).

Senza voler porre in discussione con giudizi aHtet 'apparato
programmatico, procedurale e contabile posto aigicesella ripartizione
ed erogazione delle risorse finanziarie per louppb, un maggiore ricorso
a criteri incentivanti - basati su condizionaligiemi e sanzioni - potrebbe
accrescere l'efficacia della spesa destinata aitdgr svantaggiati. Al
riguardo, potrebbe essere utile un rafforzameniocdetri di competenza
nazionali con funzioni di supporto tecnico alle aimstrazioni regionali
nelle attivita di valutazione e di istruttoria delprocedure di selezione dei
beneficiari intermedi dei trasferimenti per lo sygipo

Il miglioramento della rete trasportistica del Megorno deve essere
incardinato all'interno di un piano di sviluppo cplessivo dell’area e alle
reali potenzialita di traffico che il contesto ntkoinale € in grado di attirare.
Serve inoltre una cabina di regia che sappia vauta potenzialita e
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selezionare gli interventi necessari superandodécé dell'investimento a
pioggia o funzionale alla creazione di opportunitéavoro.

Nel quadro del cd. “Piano Nazionale per il Sud’pawato dal Consiglio
dei Ministri il 26 novembre 2010, il Governo intendealizzare nel
Mezzogiorno, nell’arco di un decennio, alcuni grigmgetti infrastrutturali
nei settori di trasporto a rete. | progetti indivadi riguardano
principalmente il sistema dei collegamenti dorgalrasversali dei sistemi
ferroviari di Alta Capacita/Alta Velocita, operegistiche e alcuni grandi
assi viari. Si tratta, in sostanza, del collegamdetroviario fra Napoli,
Bari, Lecce e Taranto, Salerno e Reggio Calabrigtaita e Palermo;
dell'asse stradale della Sardegna fra Olbia e 8Haska completamento
dellautostrada Salerno - Reggio Calabria. Percassie una “corsia
preferenziale” a tali opere e velocizzarne il costgnnento, il percorso
attuativo verrebbe incardinato in un nuovo strurmarggoziale (“Contratto
Istituzionale di Sviluppo”), volto a vincolare recocamente le
amministrazioni coinvolte nella realizzazione etge® degli interventi su
impegni oggettivamente verificabili sulla base mhlicatori di performance
condivisiex ante
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PROPOSTE

La mole dei progetti infrastrutturali programmadilld Legge Obiettivo (348
opere e 753 interventi) conferma l'esistenza dgap infrastrutturale, con
particolare attenzione alle aree meno sviluppate, gregiudica in modo
rilevante lo sviluppo della nostra economia conseguenti ricadute sociali.

Fra i molteplici suggerimenti emersi nei dibatétnelle audizioni abbiamo
ritenuto di selezionale le seguenti PROPOSTE gsplkdi far convergere il
consenso delle parti sociali rappresentate nel CNEL

1)

2)

Riforma costituzionale che, attribuendo allo Stato I'esclusiva
competenza sulle opere strategiche e alle Regigonompetenza su
tutte le altre, riduca la competenza concorrente IBtituzioni.
Una coerente anticipazione di tale riforma potrebbssere
l'introduzione, nelllemananda legge sulla portuglitdi una
autonomia finanziaria per i soli porti ritenuti nkeresse nazionale.

Per poter procedere alla predetta riforma &iinale , ma anche a
prescindere da essa, si ritiene necessaria e ergeativisitazione
delle priorita infrastrutturali in considerazione della impossibilita
di considerare prioritari tutti i progetti della dg@e Obiettivo (valore
358 miliardi) a fronte dell’entita dei progetti appati dal CIPE
(14,09 miliardi).

Occorre pertanto definire un realistico programmaategico
dell'intervento per le infrastrutture che pud aseten differenti
modelli politico-amministrativic. a) un Comitato diMinistri
all'interno del CIPE; b) un coordinamento piu dtetra il Ministro
dellEconomia e delle Finanze e il Ministro dellovilBppo
Economico e delle Infrastrutture.

Quale che sia la forma prescelta, pare essenzial@)cil programma
strategico e le sue motivazioni siano pubbliche; I'bnita di
valutazione e verifica degli investimenti pubblicperi come
“braccio tecnico” servente I'organo politico.

I CNEL — se richiesto - pu0 supportare questevitdtitecniche e
politiche, specialmente integrandone gli aspetmarziari ed
economici con quelli piu prettamente sociali, amtaé ed attinenti
alla qualita della vita ed alla coesione sociale.
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3)

4)

5)

E’ urgenteaggiornare i parametri di valutazione ed i criteri di

scelta deliberati dal CIPE negli anni Ottanta alla luca siella
evoluzione della teoria, della metodologia e d@eniche di analisi
sia delle esigenze della societa quali appaionauesto primo
scorcio di Ventunesimo Secolo. In quest'ottica &mow spazio gli
interventi nel Mezzogiorno, giustificati non solot® il profilo

esclusivamente economico, ma anche come elementoegione
sociale.

I CNEL e pronto ad offrire I'apporto necessaria hiti delle sue
competenze.

Rafforzare ireperimento di risorse integrative di origine privata

o fiscalequali:

a) lI'emissione di titoli di debitopfoject bond e il coinvolgimento
di fondi di investimento specializzati;

b) la partecipazione dei privati all'investimento ala gestione
dell'opera tramite forme di partenariato pubbliadsplico e di
project financing anche semplificando [l'attivazione di tale
ultimo strumento per le opere di valore inferior® anilioni di €,
garantendo la stabilita della tariffa riconoscip&a consentire ai
privati di programmare con maggiore certezza ihpidi rientro;

c) lintroduzione di Tasse di scopo e di altre ferrdi fiscalita
direttamente collegate ai vantaggi prodotti dahéastrutture
esistenti;

d) l'adozione di agevolazioni fiscali e I'abbattime degli oneri
concessori per il finanziamento e la realizzaziahenuove
infrastrutture.

Accelerare iprocesso di liberalizzazione dei servizi di traspao:

a) per quanto riguarda il settore ferroviario, mlefdi garantire
libero accesso alla rete, appare fondamentale pocare alla
normativa italiana il principio ditnbundling (presente in tutte
le normative occidentali) guindi separare non solo formalmente
e giuridicamente, ma anche sostanzialmente il ptgwro, il
gestore della rete e le imprese di servizio cheammesu tale
rete;

b) per quel che concerne il trasporto pubblicalece necessario
invece, da una parte, stabilizzare il quadro naroatdi
riferimento, il quale negli ultimi anni & stato pq@o di frequente
aggiornato, modificato ed emendato (eccessostiip* & gd),
dall'altra, affrontare in via definitiva il nodo bie imprese di
proprieta pubblica (municipalizzate) per quel chguarda i
debiti maturati e il personale dipendente, taliegtspnfatti hanno
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inciso in modo, a volte determinante nellavanzaimeni
apertura del mercato;

c) con riferimento all’ Autotrasporto ,  occorreuscire
progressivamente dalle attuali politiche assisadnzie
protezionistiche per favorire lo sviluppo impreidiale,
dimensionale e strutturale delle imprese.

6) Costituire una Autorita dei Trasporti autonoma o nd seno di
altra esistenteal fine di regolare i mercati., completarne i Essi
di apertura (ferroviario e aereo), avviarne di ritnasporti pubblici
locali) e riprendere quelli interrotti (autotrasfmr

7) Incrementare lgisorse pubbliche dedicate all'incentivazione dei
servizi di trasporto meno inquinanti quali ad esempio il trasporto
ferroviario e le autostrade del mare, favorendoi,cadtre al
necessario contenimento del trasporto su gommdyeann nuovo
equilibrio nella distribuzione delle risorse deatm al settore piu
compatibile con uno sviluppo sostenibile del Paese.

8) Introdurre un nuovo metodo per ottenere il consenso alla
realizzazione delle opere pubbliche. Il CNEL gid 2809 aveva
formulato un documento di Osservazioni e Proposte e
successivamente ha predisposto un dettagliato poo@de si allega
al presente documento di cui fa parte integralepsale si propone
al CIPE di adottare, dopo una sperimentazione, dabbera che
imponga alle Pubbliche Amministrazioni precise e volte a
coinvolgere ex ante gli interessati e non succassénte alla
definitiva approvazione di un progetto infrastrudte.

9) Accelerare le iniziative in atto in sede del Minstdelle
Infrastrutture (ora dello Sviluppo e delle Infragture) volte ad
elaborare unaormativa quadro sulla mobilitd urbana alla quale
si debbano conformare le singole amministrazi@mendo conto del
documento di Osservazioni e Proposte formulate atena dal
CNEL in data 24 marzo 2010 (OO.PP: “La mobilita améa delle
merci per lo sviluppo di un trasporto multimodabstenibile, per la
migliore competitivita e vivibilita delle citta”).

10) Contrastare la criminalita organizzata nel settore esteso delle
infrastrutture deve rimanere un punto prioritario attenzione in
quanto la criminalita organizzata e mafiosa oggitadla non solo
le attivitd tradizionalmente esposte (movimentaateservizi, noli,
forniture) ma parti complesse del ciclo produttigell’economia
“normale “ e tende a diventare essa stessa soggettwomico.
CNEL piu volte e intervenuto attraverso le proposte
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dell'Osservatorio socio-economico sulla criminal{ga vedano le
Osservazioni e proposte — e allegato Rapporto h S8gusi nei
finanziamenti pubblici alle imprese”, del 21 otteb2009, e il
Rapporto su “ll contrasto dei fenomeni di illegalite della
penetrazione mafiosa nel ciclo del contratto pwatidel 26 giugno
2008. Quelle proposte vanno considerate parte remég del
presente documento di osservazioni e proposte.icdrda la
necessita di: rafforzare i sistemi di tracciabilii@i pagamenti;
attuare lewhite e blacKist obbligatorie; rendere anche obbligatorio
per I'affidamento degli appalti pubblici il ricor@sclusivo al criterio
della proposta economicamente piu vantaggiosa,grate e
informatizzare i servizi di indagine; monitorare ¢ertificazione
antimafia in tutte le fasi di affidamento e subddiinento dei lavori,
con particolare riferimento alle indicazioni contém nel citato
Rapporto sugli “Abusi nei finanziamenti pubblicieaimprese” in
ordine alla generalizzazione dei protocolli di l&ga presso le
Prefetture.

11)Rafforzare le tecnostrutture pubbliche Come rilevato nel punto
3.1. delle osservazioni uno dei punti critici dellstallo
infrastrutturale del Paese é riconducibile alla litdua della
progettazione. Questo vale tanto per le grandiniguper le piccole
opere ed interessa lintero ciclo del progetto: gleello della
programmazione a quello del controllo. Questo siHeun deciso
intervento, con specifici programmi formativi, tesalla
qualificazione delle tecnostrutture pubbliche pstpaa presidiare il
ciclo degli interventi infrastrutturali. In parttare si individuano
come punti critici: la gestione dei piani econorrit@nziari degli
interventi, anche a seguito della introduzione igso udi una
strumentazione particolarmente complessa; la gestil®i processi
partecipativi ai fini della costruzione del consenk verifica del
contenuto tecnico per le infrastrutture ad altoteoato tecnologico,
come le reti e le applicazioni digitali e gli imptaenergetici (sul
tema si veda la recente Pronuncia CNEL di Ossesmagi proposte
su “L’Information Communication Technology come téae di
crescita del Paese”, approvato il 29 novembre 2011)
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Allegato 1: Tabelle sul dettaglio dell'implementazone della Legge
Obiettivo dal 2001 ad oggi (solo progetti approvattlal CIPE)

Assg:a;ioni Mt Attvan %osu_ HEonS % su attivati
Opera il ko r) {milioni di euro} assegnazioni erogato (cib)
(@) {b) {bia) ©)

Passante di Mestre 1134 1134 100.0 369 3286
Quadrilatero Marche Umbria 1.430.6 920,0 643 56,5 8,1
Autostrada Salerno-Reggio Calabria 1.965,2 2.0000 1018 4714 236
Consolidamento collina Camaldofi 6.5 65 934 38 59,1
Yalone San Rocco 265 308 1163 13 4.1
Strada a scorrimento veloce fondo Valle isclero 60,8 60,8 100.0 457 752
Alifana linea 1 Metro Napoli 834 834 1000 894 100,0
GR.A. diRoma 392,2 3922 1000 2365 60,3
MoSE. 295813 21813 730 10307 477
Acquedolic Favara di Bugio 396 396 100.0 347 87.7
Acquedotic Gela-Aragona 53,6 53,6 100,0 23 43
Addutiore del Sinni 18,4 184 100.0 0.0
Acquedotto Frida-Sinni-Pentusilio 15,8 i58 100.0 102 64.4
Comprensorio dx Ofante e dx Rendina in Agro di Lavelio 19,9 19,9 100,0 0,0
$.8. 156 Monti Lepini 60,0 60,0 1000 15,0 250
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Assegnazioni

Opera ST oy  (miovdesy  assegnaoni  eogato %esuatva
(@ {B) {bia) (e
Grandi Stazioni opere complementari 260.8 2608 100,0 264 10,1
Accessibilita metropolitana Fiera di Milano 1092 109,2 1000 218 198
Accessibilita Fiera di Milano 1828 182,8 100,0 1507 824
Schemi idrici Sardegna Flumineddu-Tirso 02 02 100,0 0.2 100.0
Schemi idrici Sardegna sud-orientale 552 §5,2 1000 0,2 0.6
Sistemi idrici Tirso e Flumendosa-Campidano 52,9 52,9 100.0 37.8 714
Interconnessione schemi idrici Tirso € Flumendosa-
Campidano e migliore utilizzazione dei bacini vallivi Tirso - 13,6 13,6 100.0 136 100.0
Fluminimannu di Pabilionis-Mogoro 3° jotto
Asse autostradale Messina-Siracusa-Gela 8.0 9.0 100.0 90 100.0
Tre valli - tratto Eggi-San Sabino 14,6 14,6 100,0 0.0
Interporto di Civitavecchia 112 1.2 1000 23 208
Metropolitana di Bologna 210,86 3,1 1.5 1.8 59.2
Metropolitana di Roma linea C 546,8 316.0 57.8 198 6.2
Piastra poriuale di Taranto 215 215 100,0 0.0
interporto di Catania 338 21,6 642 4.8 222
interporto di Gioia Tauro 12,2 12,2 1000 104 854
Ferrovia Passo Corese-Rieti 90.0 0,0
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Assegnazioni

Opera ﬁr@b?#l:ﬁEeumJ rﬁﬁ:ﬁe‘;ﬁj asse’gﬁ::zinni ?::;:: 5 s';c:;? A
() () (bfa) (c)

Piastre logistiche Umbre (Temi-Nami-Foligno) 293 293 1000 0.0

Schema idrico diga del Menta (1° lofto) 232 232 100,0 232 100,0

Potenziamento acquedotio del Ruzzo 36,8 36.8 100.0 19 5.3

Opere acquedottistiche nelle valli Noce e del Sinni 26.0 6,0 231 0.0

Acquedotto valle dell'‘Agri 17.3 6.0 347 0.0

MNodo ferroviario di Catania: interramento stazione centrale 116 0,0

gin;g:flimggrl]g rlgl;tillljézealz;:::]iﬁimg::; & potabile dei Rii Monti 52.3 523 100.0 0.0

Potenziamento S.S. 131 Carlo Felice 1240 1240 100.0 33,0 26,6

Linea Bari-Taranto: raddoppio tratta S. Andrea-Bitetto 310 0,0

Potenziamento ferroviaria Saronno-Seregnoe 48,5 0.0

Collegamento area pontina-A2: Cisterna-Valmontone-A2 100,0 1000 100.0 0,0

Corridoio tirrenico meridionale: A12-Appia 259.6 2596 100.0 0.0

Nuova linea metropolitana M5 da Garibaldi a Monza Bettola 175,7 1757 100.0 0,0

Prolungamento linea metro M1 a Monza Betiola 540 540 1000 0.0

Ristrutturazione dell'adduttore idraulico S. Giuliano-Ginosa 319 0.0

Asse ferroviario Monaco-Verona: galleria del Brennero 450 0.0

Ammodemamento S.8. 275 Maglie-S.M. di Leuca 0,0

Hub portuale di Civitavecchia 1413 6598 494 16,5 23,7

33



Assegnazioni i attivati % su Importo

Opera (mi@zgmm} (milioni di eura) assegnazioni erogato t s';;;‘; it
(B) (bia) ()

(@)
Adeguamento S.5. 28 Colle di Nava 48 48 100,0 0,0
Metropolitana di Napoli: linea 6 94,7 0,0
5.5. 28 variante abitato di Imperia - Aurelia bis 5.0 5,0 100.,0 0.0
Potabilizzatore di Conza 38,6 38,6 100,0 0.0
Huh di Trieste: piattaforma logistica tra lo scalo legnami e il 320 0.0
punto franco oli minerali ' y
Trasporio rapido costiero (TRC) Rimini Fiera — Catiolica: 1° 429 00
stralcio funzionale tratta Rimini-Riccione ) ’
Edifici istituzionali 250,0 250,0 100,0 0,0
Montescuro ovest 204 204 100,0 0,0
Trasporto rapido di massa per la citta di Parma 1720 1709 993 78 45
Completamento della S.S_ Cassia a 4 corsie 6,6 6.6 100,0 0,0
Bretella autostradale Campogallianc-Sassuolo di 2346 0.0
collegamento tra la A22 e 1a S.5. 467 Pedemontana ® *
Allacci interporto Fiumicine Hub interportuali area romana
allaccio all'autostrada A12 Roma-Civitavecchia della viabilita 18.0 0.0
ordinaria del Comune di Fiumicino a supporte dellinterporto . :
di Roma Fiumicino
Schemi idrici Regione Molise imigazione del basso Molise
con le acque dei fiumi Biferno e Fortore 730 ol 100.0 0.0
Metropolitana leggera di Brescia — Metrobus: medifiche 40.0 0.0
migliorative del 1° lotto funzionale Prealpino-S. Eufemia i !
Ceniro merci di Novara 21,0 21,0 100,0 0,0
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Assegnazioni

CIPE Mutui attivati % su - Importo 9 su attivati
Opera Vs i) (miliani di euro) g (e/b)
(B) (bia) (e)
(a)
Itinerario Caianello (A1) - Benevento. Adeguamento a 4 1100 00
corsie della 8.5. "Telesina™ dal km 0+000 al km 60+900 : :
Completamento schema idrico Basento Bradano
attrezzamento settore G 63.3 63:3 100.9 0.0
Completamento galleria Pavoncelli bis 229 229 100,0 0,0
Variante di Cannitello 190 0.0

Prolungamento della rete ferroviaria nella tratta
metropolitana di Catania dalla stazione FS all'aeroporto: 90,0 0,0
tratta Stesicoro-aeroporto

Schema idrico Basento-Bradano: tronco di Acerenza

distribuzione 3° lotto 1087 0.0
Collegamento Lecco-Bergama: variante Cisano bergamasco 258 0,0
S5.8. 17 variante all'abitato dell'Aquila 10,8 0.0

Accessibilita Malpensa: collegamento 5.5. 11 a Magenta -
tangenziale ovest Milano + variante Abbiategrasso e 65,0 0,0
adeguamento 5.S. 494 Abbiategrasso-Ponte Ticino

Nuova linea metropolitana M4 Lorenteggio-Linate - 1* fratta

funzionale Lorenteggio-Sforza Policlinico 40 0.0

Viabilita di accesso all'Hub portuale di Savona -

interconnessione caselli A10 di Savona e Albisola con porti 239 4 00
di Savona e Vado: vanante alla S.S. 1 Aurelia nel tratto t *
tra Savona torrente Letimbro e Albisola superiore

$.8. 106 "Jonica" megalotto 3 698.4 0.0

Quadruplicamento linea Verona-Fortezza di accesso sud 530

alla galleria di base del Brennero - lotti 1 e 2 i

35



Assegnazioni

Mutui attivati % su Importo e
Opera {mmﬂ';‘;eum) {milioni di euro) assegnazioni erogato - su:;;l; L
) (®) (b/a) (©
5.5. 106 "Jonica" megalotto 4 tratto variante di Nova Siri 9,2 0,0
5.5. 675 Umbro-Laziale tronco 3 lotto 1 stralcio A 921 0,0
Itinerario 5.5. 78 5.G.C. Grosseto - Fano tronco Grosseto -
Siena lotti 5-6-7-8 adeguamento a 4 corsie della 5.5. 223 2711 0.0
"Di Paganico” dal Km 30+0.40 al Km 41+600.
C_omplel_amemo inle_rporl_o di Guasticce: viabilita ed opere 26.1 26.1 1000 0.0%
di urbanizzazione primaria
Diga di ponte Chiauci: opere di completamento 25,0 0,0
Metropolitana di Torino linea 1 tratta 4 Lingotto - Bengasi 1297 0,0
Sistemazione del nodo AVIAC di Verona 16,0 0,0
Accessibilita Valtellina variante di Merbegno: variante al 2° 50.0 00
stralcio del 1° lotto ' !
Metrotranvia Milano (Parco Nord) Desio-Seregno 128,5 0,0
ltinerario Palermo-Agrigento (S.S. 121 —5.5. 189): 2117 00
ammodemamento della tratta Palermo-Lercara Friddi ’ :
Viabilita di accesso hub portuale di La Spezia
interconnessione tra i caselli della A12 e il porto: variante 2146 0,0
5.5. 1 Aurelia 3° lotto tra Felettino e il raccordo autostradale
Totale 14.092.8 8.835,9 62,7 2.508,0 28,4

Fonte: Elaborazione Dipartimento per la Programnwa® e il Coordinamento della
Politica Economica (DIPE) su dati “Rilevazione Pragnma Infrastrutture Strategiche
(PIS), febbraio 2009
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Allegato 2 : Proposta del CNEL sulle procedure reltive al “consenso”
per la realizzazione delle opere pubbliche

Relazione introduttiva

A.prima parte

“Tra i numerosi problemi messi in evidenza dallealisi € emerso con
particolare rilievo quello del conflitto sociale @teristituzionale, che
puntualmente si presenta ogniqualvolta ci si appredl'attuazione di
un‘opera, sia essa puntuale o a rete.”

CNEL, documento del 26 marzo 2009

1.1l tema del consenso alla realizzazione di opgmbbliche, o
specularmente del conflitto, delldincapacita di valutarne le cause, di
rispondere alle domande che pone, di prevenirloamunguegovernarlo®

, gia affrontato nel documento sopra citato, vigaeripreso e ulteriormente
sviluppato, a partire dalle conclusioni la raggaunto si pud collocare al
crocevia di almeno tre fondamentali e delicate tjoess di equilibrio
istituzionale :

1.1.il bilanciamento tra interessiletiivi e particolari, sia al centro
che in periferia;
1.2.il bilanciamento tra poteri, teaistituzioni e nel territorio;
1.3.il bilanciamento tra le rappresee, e tra rappresentanze e
rappresentati, dando sia un
contenuto ma anche dei Ilimiti éelle regole alla
“partecipazione” ( nel senso previsto
dalla convenzione di Aarhus ; yrocesso simile, |l
“partenariato”, e previsto nelle
procedure di spesa dei fonditsirali europei)

2.Si pud pensare che la soluzione sia una apptapa migliorata
costruzione normativa. L'osservazione di quantoadec ma anche il
ragionamento, fanno dubitare fortemente che unazewle accettabile
possa emergere solo da nuove o rinnovate normausacdi almeno tre
fenomeni che suggeriscono altre ipotesi di intetwven

2.1.il diritto tradizionale, da solemsbra non bastare piu, se mai e
bastato in passato. | giuristi parlano e dibatt@no‘fine del diritto”,
concludendo che I'evoluzione in corso porta a fodindiritto “dinamiche”;

di “incertezza del diritto”; di meccanismi giuridin continua evoluzione,
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di “forme plurali” del diritto, conseguenti anch#éaaglobalizzazione degli
affari, ed alla cessione a istituzioni sovranaZiiotigparte della sovranita ;

2.2.emerge sempre piu il problema ditdlare le frontiere della
giurisdizione. Se ne occupa soprattutto la Cortsti@zionale : qui sembra
di intravedere, tra aspetti autorevolmente defifgtialcosa di patologico”,
anche la possibilita di spazi di autocontrollo dorsb di queste frontiere,
forme gia sperimentate altrove di “stabilizzatofthecks and balances”;

2.3.1a velocita del cambiamento, e lanseguente ragionevole
domanda di “governo veloce” , porta sempre piu ggetire 0 adottare
forme di elasticita interpretativa delle norme,“ldigalitd discrezionale” o
“discrezionalita legale”, ma anche, come contrappes necessario
rafforzamento degli strumenti automatici di corlbplin un quadro
istituzionale probabilmente da riequilibrare sempitespesso;

3.Tornando ai problemi sottostanti al problemaadgisenso, il CNEL li ha
sinora affrontati procedendo prudentemente e satieamente per fasi :

3.1.in una prima fase, con il docurne@NEL del 26/3/2009 su
partecipazione e consenso alla realizzazione deopeeti infrastrutturali, si
e affrontata la questione sia in termini generaé di dettaglio. In merito si
e opportunamente ricordato che ['ltalia ha sotttiecuna convenzione
internazionale (Aarhus, 25 giugno 1998), non sneoea ben attrezzata per
rispettarla sostanzialmente, dovrebbe farlo alppasto. Non farlo significa
probabilmente continuare ad alimentare la sfidu®a cittadini verso le
istituzioni, a causa di informazioni carenti, a teolpoco corrette, non
tempestive, su che cosa si vuole fare oppure $astndo;

3.2.sempre nella stessa “pronuncidtjeatrandosi nella questione
del bilanciamento dei poteri, si € confermata nigled'istituzione apicale
cui affidare il compito di dare indicazioni opexaj sia pure generali di
indirizzo, alle istituzioni che si occupano di opg@ubbliche;

3.3.in una terza fase, quella attwald cui il presente documento
tratta, € stata preparata una prima ipotesi ditdieeCipe, specificandone i
possibili contenuti;

3.4.si e infine ipotizzata una qudase futura, al fine di affrontare
gli aspetti istituzionali e funzionali piu delicati

3.5.vanno inoltre doverosamente riatirdargomenti rilevanti,
contigui al tema del consenso, sui quali il lavdeb CNEL € stato intenso e
approfondito (documenti CNEL del 9/4/2008 sullaafiza di progetto; idem
del giugno 2008 sul contrasto ai fenomeni di illegaidem del 21 ottobre
2009 su abusi nei finanziamenti pubblici alle ing@le: di tutto questo
lavoro si deve qui tenere conto, al fine dirgaconclusioni e proposte
complete e coerenti, nella misura massima del pibssi

3.6.con uno scambio di lettere traPiksidente del CNEL ed il
Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti (datarispettivamente
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25/11/2009 e 30/11/2009, e 10/2/2010), e con almeantri, si € avviata
una collaborazione istituzionale circa wsperimentazionsul tema oggetto
del presente documento. Operativamente, la lettatata 30/11/2009
precisa : A tal fine, una direttiva di indirizzo del CIPE pebbe specificare
scopi, modalita e contenuti di questa sperimentaip

4.Cio che sembra apparire chiaro, € che il conseas@ problema solubile
con provvedimenti semplici, di facile formulazioree applicazione; e
problema complesso che coinvolge tutte le istitnizéole strutture formali e
informali di rappresentanza; tocca direttamenteofopdamente la natura e
la qualita dei rapporti tra cittadini ed istituzipie modalita attuali di
formazione delle decisioni della Pubblica Ammiragione, l'uso del danaro
pubblico e la sua rendicontazione, la costruzianendinnovato rapporto di
fiducia tra governati e governanti. E' questione gotremmo definire di
“equilibrio dinamico”, riprendendo concetti gia oidati, e che quindi
probabilmente pud trarre giovamento dalla presedizd'stabilizzatori
automatici istituzionali” che non sembrano averenamento né una
tradizione né un ruolo né una cultura radicataanedistra societa. Il primo
“stabilizzatore” e stato da tempo indicato nel ketdgazionale degli
investimenti (con preventivi, consuntivi e copegtdinanziarie, aggiornato
in tempo reale e di evidenza pubblica, per ciascopara pubblica e
consolidato, da porsi rigorosamente all'internaribudget di tutta la spesa
pubblica, soggetto ai vincoli di Maastricht, comggerito nel documento
sulla finanza di progetto gia richiamato. Si ved&le la “pronuncia” sui
finanziamenti pubblici alle imprese, anch'essarigidiamata. Pensare che il
“consenso” si possa conquistare senza rendicon&oghpubblico e certo
sul buon uso del danaro dei cittadini, appare paealibile, al di la di
qualsiasi altra considerazione). Il secondo "siatsltore” suggerito e stato
individuato in un meccanismo di decisione parteoipache innovi rispetto
alla prassi esistente, e che trova i suoi fondam@ma non solo) nella
convenzione di Aarhus (recepita in Italia con lagge 108/2001). La
“dichiarazione di Lucca” , che segue la ConvenziaineAarhus, (2002,
punto I1.5), cosi ne sintetizza le sue finalitd®rénde atto degli obblighi che
abbiamo nei confronti delle generazioni sia prasgme future. Conferisce
diritti agli individui, a prescindere dalla loro zianalita, cittadinanza o
domicilio. Essa riconosce il ruolo chiave di un plito attivo e ben
informato nell'assicurare uno sviluppo sostenidil@ punto di vista
ambientale. Attraverso il tentativo di garantire il diritto puddico
all'informazione, alla partecipazione e alla giwsti in ambito ambientale,
essa riguarda, in modo concreto e tangibile, laambne tra governo e
individui.”

5.Nel seguito di questo documento si affrontareguenti argomenti :
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5.1.si presenta una sintesi dellglisinsinora svolte sul tema del
consenso, e delle soluzioni che si propongono (skcparte della relazione
introduttiva);

5.2.si espone il contenuto di unategi di accordo tra il CNEL ed
il Ministero delle Infrastrutture (da estenderei @l altri soggetti
istituzionali), per una sperimentazione di un rm@vocesso decisionale in
merito alla realizzazione delle opere pubblicheesperienza maturata
dovrebbe portare ad una direttiva di indirizzé Gee, suddivisa nella
tradizionale prima parte (“elenco desto e considerat® ove si richiamano
norme e precedenti utili ad inquadrare meglio lasfjone, e in una seconda
parte propositiva, sui contenuti : nell'ultimo tajp del documento se ne
presenta un primo testo;

B.seconda parte

1.1l problema del consenso ha natura strutturagerddici profonde nel
processo di formazione delle decisioni della PwablAmministrazione.
Non appare solubile tagliandaubito “il nodo di Gordio” delle decisioni
“difficili” : sembra invece necessario doversi cim@eprima nel difficile e
paziente lavoro di tentare di “scioglierlo”. E' pkro certo che, prima o poi,
cio che resta del “nododeve essere tagliato, una decisione deve infine
essere presa. E' nei modi con i quali il procegsusibnale viene preparato,
discusso, presentato, ed infine concluso, chd staore della questione qui
affrontata e della sua ipotesi di soluzione;

2.Detto altrimenti, il consenso deve essere com@feiscon un Processo
partecipativo, sulla base di regole che comportifmulazione,
accettazione, e valutazione il piu possibile chiarabbiettiva di proposte
alternative, alla ricerca di una soluzione che ablbbhdamenta solide nella
condivisione degli obiettivi, nella completezzalégsame comparativo delle
soluzioni possibili e delle loro conseguenze, nellatorevolezza delle
istituzioni, nella comunicazione seria e resporisatielle informazioni su
“che cosa, dove, come, quando e perché” ci si paegdecidere;

3.1 consenso non dovrebbe essere “comprato”, opere compensative” di
dubbia o modesta efficacia proprio ai fini del cemso, di costo finale
significativo ma di utilita pubblica incerta. Dowlge invece essere certo,
fuori di dubbio per tutti che saranno sempre camsp#@ i danni,
correttamente e adeguatamente, tempestivamentemnatitamente. Cosi
come si devono sempre e comunque mitigare i disadifi da pochi o tanti
cittadini, per cio che deve essere fatto per ilebeomune. E tutto cio deve
avvenire da subito, nelle primissime fasi di ideae dell'opera,

40



spontaneamente, senza necessita di avanzare téchtasto meno alla
Magistratura, nella misura massima ragionevolmpaossibile;

4.1l quadro conoscitivo al contorno non facilitdal’oro da svolgere. Siamo
infatti spesso in presenza di previsioni e valaazi ove le opinioni
possono prevalere sulle certezze, e le une si ndofw con le altre, senza
tentativi credibili di distinguerle e separarle;

5.Anche in conseguenza di quanto precede, allaceadel “deficit di
consenso” troviamo sostanzialmente due classuestipni :

5.1.le informazioni diffuse su progettingnziamenti, costi, appalti,
contratti, indennizzi relativi ad opere pubbliclemno spesso considerate
incomplete, tardive e poco attendibili dalla pubslopinione, da parte delle
stesse istituzioni, e da parte delle forze pbléi (e questo scetticismo a
volte appare fondato). Se le informazioni sono paamo poco attendibili,
parziali o contraddittoriele opinioni che si formano su di una specifica
opera tendono ad essere negative, ed e naturaléoctiano;

5.2.le modalita di formazione delle demigisono a volte oscure anche
per gli stessi addetti ai lavori; le scelte appaiamon sufficientemente
motivate; la procedura che dovrebbe essere segetando logica (forse
anche secondo legge) tende ad essere “ribaltpta&ha si annuncia, e poi si
cerca di giustificare ex post lI'annunciutto cio lascia spazio a divisioni e
contrasti che attraversano non solo la pubblicandgne, i cittadini, le varie
forze politiche, ma la stessa Pubblica Amministiaei nelle sue varie
articolazioni sia centrali che territoriali;

6.In questi termini la questione “consenso” digemna patologia della
Pubblica Amministrazione, nei suoi rapporti con Rolitica e le
rappresentanze dei cittadini, ma anche con seastEssnche qui emergono
guestioni  strutturali difficili da affrontare esolvere . Come hanno
osservato studiosi di autorita indiscussa, a coimiacda Keynes , le
decisioni non sono mai cosi razionali e nette cdsoégenza e coscienza”
parrebbero a prima vista poter dettar® deve constatare che una scelta
totalmente razionale su “cosa € meglio fare” e fdito impossibile, e
quindi_nessuno deve attendersela o pretenderlalaSei pretende, la
conseguenza logica € il rinvio o rifiuto di ognicildone. Ma scelte ben
preparate, studiate e discusse al meglio in tuttid aspetti, non solo sono
possibili, ma sono doverose. Scegliere senza ilpatp di studi e
valutazioni serie, note, discusse ed approfonditgubblici confronti, e
poco accettabile dai cittadini, aliena il consensgprattutto quando puod
toccare la loro vita ed i loro danari, con uno alpahe decidono, e gli altri
che pagano o rischiano;
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7.E qui si ritorna alla questione metodologico-gaharale dietro la quale si
nascondono la gran parte dei problemi da risolv@tieelementi essenziali
sono:

A.una “domanda” di servizio pubblico in serato da soddisfare, che
deve essere stimata;

B.una allocazione di danaro pubblico raccaltraverso le tasse, ossia
un budget da definire a priori in competizione calire possibili
destinazioni del danaro pubblico, in un quadroisbrse sempre scarse (se
per assurdo non lo fossero, lo diverrebbero poighgarebbe I'obbligo di
restituire l'eccedenza al legittimo proprietariossia al contribuente,
riducendo le tasse);

Cyvi_é sempre piu di un modo per risolvere un proliem quindi
devono esservi piu ipotesi alternativéa formulare sulle modalita
dell'offerta di servizi atta a soddisfare la dom@andad esempio, ad una
domanda di servizi di trasporto merci, si dovrebimpondere con un
ventaglio di offerte, ognuna con le sue carattetist i suoi costi ed i suoi
benefici, e cercare di individuare la “migliore”neeglio il “mix” migliore,
sempre operando in un quadro che e incerto, copra gia detto;

Dguesto “procedimento” ha natura strutturalmente atezionale,
anche se cio non appare a prima vista, nel sensonelssuno puo definirne
I'esito in modo univoco e certo in base a “regole’je sceltéfatte dopo” ,
durante le varie fasi del procedimento, influenzamche le sceltéfatte
prima”, e possono costringere quindi a rivederle. Siaommde in presenza
di un processatrutturalmente in parte discrezionale ma ancheatigo ,
perché interagisce strutturalmente con la politieatecnica, la scienza,
I'amministrazione ed il diritto, oltre che con bdvere poco prevedibile dei
fatti, delle conoscenze e delle opinioni, in modwetissimo, con
sbandamenti, ripensamenti, accelerazioni e frenedealtro, come tutti
sanno. Di qui la tentazione di trovare “scorciat@igtuzionali” attraverso
gli “annunci”. Si deve allora trovare modo di ingbbe comunque il valore
della discrezionalita intesa come qui e dettan&dno del procedimento. Si
tratta di “sdoganarla” come valore legittimo percle&essariamente sempre
presente in ogni scelta, perché valore reale stalthente intrinseco al
procedimento, al fine di evitare che le sceltestano spesso per dover
essere fatte o legittimate dalla magistratura, amstmativa, contabile o
altro, con un evidente snaturamento di ruoli, confiai della giurisdizione
sempre piu tenui, se non invisibili e comunque pwAti, e con costi finali
sempre troppo alti;

8.Da quanto precede sembra di poter trarre alcanelusioni e proposte,
che qui cosi si riassumono:
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8.1.dobbiamo tutti accettare una Pubbliministrazione che abbia
una legittima e rispettata discrezionalita, o fleéta come forse meglio
andrebbe chiamata, nel suo operare all'internoedole (si veda punto
A.3.4). Ritroviamo qui anche il problema di avezenpi di realizzazione piu
spediti, con la connessa questione della mitig&zidael contenzioso, sia
prima che dopo l'apertura dei cantieri, con le solgseguenze su tempi e
costi, e quindi consenso : questo obiettivo nhoneiaffrontato direttamente
ma solo indirettamente in questa fase del lavoeocando di attenuarne
alcune delle patologie;

8.2.al momento dobbiamo concentrare sfiorzi per indurre
miglioramenti sistematici e continui nei comportartnedella Pubblica
Amministrazione, cercando di innovare guidati daetilvi di risultato, e
allinterno di vincoli esterni rigidi soprattutteul buon uso del danaro
pubblico, ma flessibili nei metodi. Vincoli che s@ compatibili con la
Costituzione e i Trattati, ma che ugualmente losianche rispetto a quanto
indicato ai punti precedenti;

9.1 principali miglioramenti da introdurre con pardzione e gradualita,
sembrano al momento essere :

9.1.le decisioni in merito alle operdbliche € bene siano assunte ed
annunciate solo dopo aver raccolto le informaziinbase necessarie, ed
averle discusse e approfondite in partecipazione fartenariato, con i due
termini che potrebbero non essere equivalenti) leamppresentanze degli
interessi e dei cittadini, e con le altre ammiizioni : ci0 pud avvenire in
modo costruttivo solo se si precisano le regoldadepartecipazione. E'
probabile sia opportuna la presenza di un valutatenzo indipendente, che
abbia immagine e credibilita adeguate;

9.2.e opportuna una “contabilita di coessa” per ogni opera
pubblica, integrata e consolidata nel sistema dmtgabilita pubblica, e di
evidenza pubblica : trattasi di un migliorament@ dui opportunita, o
meglio necessita, appare ovvia, incontestabile rappemente da parte di
chiunque;

9.3.dovrebbero esservi criteri genadgfirogettazione, messi a punto
e aggiornati periodicamente utilizzando ad esenipi@ompetenze e le
esperienze del Consiglio Superiore dei Lavori Pigbkl dell’Autorita per i
Lavori Pubbilici, che pongano un “limite superioraf costi di realizzazione
delle opere pubbliche a carico del bilancio pulthlie  “minimi
inderogabili” agli standard di qualita costruttiv@parimenti regole certe e
vincolanti per la ripartizione dei rischi;

9.4.su lavori di grande dimensione, itcakella progettazione, di
gestione e collaudo dei progetti, e le tariffe pesionali tutte, dovrebbero
essere 0 mitigati o, meglio ancora, modificati rlero criteri di
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determinazione. Appare probabilmente inopportunbzeare tariffe che
siano funzione crescente dellammontare dell'investto. Cosi si incentiva
la stesura dei progetti piu costosi, e forse padir alle imprese, invece di
incentivare quelli meno costosi e ugualmente sdalckmnti. Su questo
argomento il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblotrebbe avere il
compito istituzionale di stabilire e aggiornare ipdicamente criteri
ragionevoli atti a risolvere questo aspetto rexoadario del problema;

9.5.sempre in merito a lavori di gransihensioni, la valutazione dei
rischi, in particolare ambientali, dovrebbe avertoradamento opinioni di
base scientifiche e tecniche il piu possibile sokdl uniformi, ben fondate,
da utilizzare per tutti i casi particolari cui pass essere applicate :
andrebbero individuate istituzioni pubbliche autmie cui demandare il
compito di formulare queste opinioni, mantenerlgiagate, insieme a
criteri di mitigazione dei rischi considerati oppori o addirittura necessari.
Questo tema sembra richiedere rigore e autoritdgantifica e tecnica che
amministrativa;

9.6.strumenti di democrazia diretta, tiporeferendum di ben
consolidata tradizione svizzera, appaiono al momenbcedure di non
facile e corretta applicazione e di dubbia utilisga osserva che lo strumento
poco si presta a decidere in merito a delicabmplicati bilanciamenti tra
interessi, tra costi e benefici distribuiti in modon omogeneo tra coloro
che sono o dovrebbero essere chiamati a pronunc@ugsto strumento
potrebbe essere utile, ma solo dopo aver messan@® peagole che oggi
mancano totalmente, e non solo per quanto attibémelecisive questioni di
chi e come decide di indire il referendum, sul soggetto, e sulla
rappresentativita di coloro che sono chiamatranpnciarsi;

9.7.vi € inoltre la questione della strozione di un rapporto di
fiducia tra cittadini e istituzioni oppure, detttirenenti, del superamento
del deficit di credibilita che oggi riscontriamoudessere utile affrontare la
guestione in modo sino ad oggi poco esplorato somo competenze
tecniche pubbliche istituzionali di alto livellode ottima immagine pubblica
presso le universita italianen{ese come istituzioninon come singole
competenze professionali), e, contestualmente, vil eroblema di
finanziarne meglio il funzionamento e di utilizzareglio i giovani che vi
studiano o lavorano. La progettazione delle grapdire, la gestione e la
sorveglianza sulla gestione dei progetti, il callaudelle opere finite, la
sorveglianza sulla gestione delle imprese grandncessionarie, la
sperimentazione di nuove forme di assegnazione Iwori, la
sperimentazione di nuove forme contrattuali su tjaegomenti, potrebbero
essere compiti da affidare alle universita italianen modi e forme da
studiare e sperimentare, seguendo anche esempmiegi@nti sia in Italia che
altrove. Si coglierebbero probabilmente piu obigttiuna partita di giro nel
bilancio pubblico con piu fondi per le universitdaieno spesa pubblica
consolidata; una maggior fiducia nella qualitalel@formazioni circa la
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spesa pubblica ed il suo buon uso; maggior fidanizhe nelle istituzioni. Si
potrebbe iniziare dal problema di nominare il twatore terzo
indipendente”, promuovendo a questo fine la cagtine di societa di
servizi controllate dalle universita;

9.8.il tema, lo si e ripetutamente sattedto, e difficile e complesso.
La “sperimentazione” di cui al punto A.3.6 preceemovrebbe avvenire,
come letteralmente emergerebbe dal testo delkerdettel Presidente CNEL
datata 30/11/2009, a valle di una direttiva Cipeirdiirizzo non solo
emananda, manche emanataQui si propone di procedere per tappe.
Sperimentare, a sequito di accordi interistituzibpapplicazione, appunto
“sperimentale” , degli indirizzi che si potrebbermserire nella citata
direttiva Cipe, e suggerirne il testo finale salopo la sperimentazione.
Nella sperimentazione ci si limiterebbe ad un “camp” concordato e
limitato di opere pubbliche, ad esempio una di cisieni rilevanti, una
media, ed una di minori dimensiorl. fine e “far maturare un nuovo
modello di gestione del processo decisionaledme molto ben si precisa
nella citata lettera. | temi di cui agli altri puetencati qui sopra (punti 9.3,
9.4,9.5, 9.6), e non inclusi (e forse nemmeno ohbili) nell'ipotesi di
direttiva sotto presentata, verrebbero approfonditimeglio valutati
comunque nel corso della “sperimentazione”, i auitenuti sono meglio
precisati nella proposta di accordo che segue.

Proposta di accordo tra istituzioni

1.premessa

1.1.il presente accordo riguarda il CNEL ed il Miero delle Infrastrutture
e dei Trasporti;

1.2.si ipotizza il coinvolgimento, nei tempi e n@iodi da concordare,
dell'Autorita per la Vigilanza sui Contratti Pubblidi Lavori, Servizi e
Forniture; del Consiglio Superiore per i Lavori Bliti; della Ragioneria
Generale dello Stato; del Politecnico di Milano atta istituzione di pari
livello e prestigio in qualita di “valutatore terzmdipendente”; della
Conferenza delle Regioni e delle Province Autonodsd,Anci e dell'UPI,
del Ministero dell'interno ; del Ministero dell'Aviente; del Ministero per i
Beni Culturali; ed infine del Dipartimento per laogrammazione e il
coordinamento della politica economica della Prewz@ del Consiglio, che
svolge anche funzioni di Segreteria del Cipe, e sB0za escludere altre
possibili istituzioni interessate;

1.3.l1a finalita dell'accordo € quella di sperimeatan processo decisionale,
di appalto e di esecuzione di alcune opere puibdli¢ancora da
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individuare), non in contrasto con le norme attuddi tradurre poi in una
delibera di indirizzo del Cipe, che abbia la fitelultima di migliorare il

consenso della pubblica opinione all'esecuzioneudive opere pubbliche,
ma anche di una esecuzione piu rapida dei lavariminore costo, un
minore contenzioso, e quindi un migliore utilizzel danaro pubblico;

1.4.una direttiva di indirizzo del Cipe non ha n@mente forza di legge :
per questo motivo nel testo della delibera (siaved punto 3 del
“deliberato”) si ipotizza uno “veicolo” legislativaun regolamento, che nei
modi di legge possa innovare anche la legislaziemgente, dopo
I'esperienza di cui al presente accordo. E' fopggoduno ricordare che la
prima “legge merloni” & del 1994 (L.109/1994) : s&ata poi oggetto di
numerosi interventi legislativi sia di revisioneganica, che di modifica di
singoli aspetti della legge. Su questo argomemt@rbduzione legislativa
diretta e indiretta, attraverso le sentenze inegbive, procede incessante
con frequenza significativa. | risultati generatimnpossono dirsi buoni. E'
certamente opportuno, anche per questa ragiorercare e sperimentare
innovazioni sia procedurali che normative che puiezo essere piu
efficaci;

2.1l processo decisionale da sperimentare

2.1.fase preliminare 1

2.1.1.Dichiarazione pubblica di avvio della proceau

L'amministrazione pubblica che ha la responsabiétéitoriale piu estesa
sull'opera che si vuole realizzare, comunica dte astituzioni interessate
ed alla pubblica opinione una “dichiarazione di iavdella procedura”.
Questa dichiarazione deve essere accompagnateLsia @écumenti :

-la descrizione del “servizio” che deve foenl'ipotizzata nuova opera
pubblica

-le possibili alternative immaginate per distarlo

-primi preventivi e prime ipotesi di copeadfinanziaria

-un sintetico studio di prefattibilita, imsla una prima valutazione di
impatto ambientale delle

varie alternative, ed una indicazione did#irnativa che appare al
momento migliore

-il codice unico di progetto (CUP) che doessere indicato su tutti i
documenti contabili,

mandati di pagamento inclusi;
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2.1.2.Raccolta di osservazioni e proposte altexsali (“partecipazione”)

La stessa amministrazione organizza uno o piu incpabblici ove viene
illustrata la “dichiarazione” e vengono sollecitgiema, e raccolte dopo,
osservazioni e proposte alternative.

Nota 1 :I'organizzazione della partecipazione presenta ot importanti
di varia natura gia richiamati al punto Al, qui noaffrontati e forse
nemmeno affrontabili con strumenti e procedure nileifi a priori : si
suggerisce qui di affrontarli durante la sperimeritme in modo
pragmatico, utilizzando anche, se ritenuto util&utsure specialistiche
terze di supporto. Sono da sperimentare non sotmtenuti ma soprattutto
le regole della partecipazione, tra cui “chi rapmenta chi”. E' da
salvaguardare comunque il ruolo delle istituzioex in particolare la
responsabilita di risultato, inclusi la tempestévitlella decisione ed il buon
uso del danaro pubblico, anche coordinandosi carano emergera dalla
delega di cui alla nuova legge di contabilita deBtato (si veda il testo
citato al punto 13 della bibliografia).

2.1.3.prima valutazione del terzo indipendente

Il “valutatore” prepara una prima valutazione sa@lal “dichiarazione”, che
delle osservazioni e proposte alternative pubbler@e emerse : anche
guesto documento viene comunicato alla pubblicaiope;

2.1.4.prima conferenza dei servizi di approvaziere®nsenso

La conferenza dei servizi deve approvare il paseagitp fase successiva,
decidendo in merito ai “nodi” da sciogliere, sutlase di tutto quanto € al
momento emerso ; oppure decidere di ritornare adden punti precedenti

per ulteriori approfondimenti oppure di archivigranche questa decisione
viene comunicata alla pubblica opinione;

Nota 2 : lo schema qui proposto appare non troppo lontanoqdallo
attualmente seguito, a parte la “partecipazionef,cti si dovrebbe iniziare
ad indicare regole di organizzazione, rappresentaezonsultazione, ed a
sperimentarle, il tutto muovendosi nel rispetto leefinalita e delle
indicazioni della convenzione di Aarhus. E' tuttada sottolineare che qui
si propone di affrontare in questa fase, e quindbi®, i “nodi” reali
dell'investimento. E' qui probabilmente la vera mt@wella proposta : non
solo i cittadini sono informati prima, ma tutte ikituzioni lo sono e per
tempo, e sono chiamate in questa fase a dare ainette, pubblicamente e
tempestivamente un parere informato, responsabikosanziale, anche
alternativo, sia pure chiaramente preliminare. Aachi contributo del
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“valutatore” e rilevante ed innovativo, in quantorhitore di una opinione

gualificata e terza, con la quale tutti si devonenfrontare ; € parere
certamente utile sia ai cittadini che alle istitoai tutte;

Nota 3 : quanto all'organizzazione della sperimentazioee,jpotizza al

momento un modello prevalentemente “a stella”, aancoordinamento del
Ministero Infrastrutture e del CNEL, che tiene intaiti con le altre

istituzioni, e cui verrebbe delegata la definiziathegyli aspetti di specifica
competenza, avendone condivise le finalita. Ciinal si snellire il lavoro, e
renderlo piu flessibile e veloce. A solo titolos#mpio, il tema “sicurezza”
deve evidentemente riguardare prioritariamente iinigtero dell'Interno

sotto vari aspetti, con riflessi importanti anchdla valutazione d'impatto
ambientale. Qui si richiamano anche le considerazgvolte al precedente
punto B.9.5 della Relazione introduttiva;

2.2.fase preliminare 2

2.2.1.criteri di progettazione e capitolati

2.2.2.progetto preliminare

2.2.3.primo cronoprogramma

2.2.4.primo preventivo di dettaglio (inclusi glidennizzi previsti, e la
mitigazione dei disagi alla popolazione interes$ata

2.2.5.primo piano economico finanziario

2.2.6.raccolta di osservazioni e proposte 2

2.2.7.valutazione del terzo indipendente

2.2.8.seconda conferenza dei servizi di approvazienconsenso (idem
come al punto 2.1.4)

Nota 4 : tutti i documenti dovrebbero essere resi subitgailsbili per la
pubblica consultazione, nei modi ritenuti piu opomi, auspicabilmente su
di un apposito sito web, unico per tutte le opeublgiche sul territorio
dello Stato;

2.3.fase preliminare 3

2.3.1.ipotesi sui contratti

2.3.2.valutazione di impatto ambientale seguitdlodstudio di fattibilita di
cui deve essere parte organica, insieme alla caparfinanziaria, alla
versione finale di cui al punto 2.2.1, ed al crormgramma finale
2.3.3.stesura dei documenti di gara, tra i qualstadio di fattibilita
2.3.4.valutazione del terzo indipendente

2.3.5.raccolta finale di osservazioni e proposte

2.3.6.conclusione dell'iter di legge per tutte le@izzazioni
2.3.7.valutazione del terzo indipendente
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2.3.8.bando di gara

2.3.9.valutazione del terzo indipendente

2.3.10.gara oppure gare, in funzione della tipotodei contratti
2.3.11.esito della gara o delle gare (condizionata decisione di cui al
punto 2.3.13)

2.3.12.valutazione del terzo indipendente

2.3.13.terza conferenza dei servizi : decisiong@rdicedere con espropri,
assegnazione lavori e decisione di apertura detiean

Nota 5: la Conferenza dei servizi svolge qui un ruolo‘damitato guida”,
come da punto 4.3. dell'ipotesi di direttiva Cijméts presentata;

Nota 6 : si ipotizza la disponibilita di una contabilitandine, basata sul
sistema Siope/Cup gestito da RGS/Cipe/Banca djtalggi esistente e
funzionante, nel quadro della nuova legge di coititabdello Stato. La
finalita ultima di questo aspetto della sperimeiae e quello di introdurre
stabilmente e definitivamente nel settore delle@pebbliche tre strumenti
contabili tradizionali, e cioe : “prima nota o bitecio di cassa del progetto :
guanta cassa € stata ad oggi pagata, a chi e pérchilo degli ordini,
contabilita di magazzino e delle fatture passivédggiornamento della
“spesa a finire”, inclusi i debiti da saldare, eoperture disponibili”. Il
tutto nel quadro del budget degli investimenti gdidbb(consuntivi,
preventivi “a finire” opere in corso, preventiviuove opere, limiti di spesa
e di impegno, consolidati per vari livelli sia s@iali che territoriali);

Nota 7: altra novita qui proposta € il ruolo fondamentaderafforzato che
si auspica per alcune istituzioni esistenti (AutoriVigilanza Contratti,
Consiglio Superiore LL.PP., Universita, etc.), nettandardizzare criteri di
progettazione, capitolati, documenti, contrattiopedure e linee guida, e
nel loro aggiornamento continuo, secondo valutazéapportunita da loro
stessi stabilite (e quindi con forme di “soft lawsi veda il punto 4.5 della
ipotizzata delibera Cipe). Nemmeno deve esserecurat il ruolo di
discipline che legano diritto e economia alla teorlei giochi ed alla
ricerca operativa, nello sviluppo di nuove tariffgrofessionali, forme
contrattuali e di strategie di gara, che portinoircentivare una minore
spesa e una maggiore efficienza, ed a disincemiveomportamenti
negativi opposti, sulla base di attese di profitdi perdita;

Nota 8: il tema della finanza di progetto estende lesjimni qui affrontate
ed altre ancora, anche alla fase di gestione dedla, con notevoli ulteriori
complicazioni di vario genere. La proposta € di raiftare la
sperimentazione su questo tema in un secondo tempo;

2.4.Cantieri

2.4.1.produzione periodica di documenti aggiornaii (particolare il
cronoprogramma);
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2.4.2.varianti al progetto eventualmente suggefdsy costo e coperture
2.4.3.valutazione periodica del terzo indipendeste cronoprogramma,
qualita del progetto e esecuzione lavori, ed evantarianti
2.4.4.conferenza dei servizi di approvazione dneyedi varianti
2.4.5.collaudi

2.4.6.valutazione finale del terzo indipendente

2.4.7.conferenza dei servizi di approvazione finde lavori, e del
pagamento dei saldi

Nota 9 : e da sottolineare ancora il ruolo determinanteecha la qualita
della gestione del progetto e la qualita e autotezpa del “valutatore terzo
indipendente” per il successo finale dell'operagoui descritta. Si
auspica di conseguenza che liniziativa pubblicarpuova e la domanda
pubblica sostenga, societa italiane di servizi, lmgubbliche, collegate
con istituzioni universitarie autorevoli, di dimeéosi adeguate, che possano
svolgere questo lavoro a seguito di gara pubbliQaesto mercato € oggi
dominato apparentemente da societa straniere. Nguesto compito che
possa essere assunto da singole figure professjonalda societa di
improvvisata tradizione o troppo modesta dimensioha figura del
cosiddetto “contraente generale”, che surroga odgyicarenze dell'offerta
Su questo mercato, Si presta a osservazioni betioote (si veda anche in
proposito I'esperienza BCE per la nuova sede dnEddorte);

Nota 10 :la procedura qui auspicata dovrebbe contribuire anaehgdurre

il contenzioso. Cio non tanto perché si ipotizziaato della litigiosita o
della forza degli interessi contrapposti, quanterghé verrebbe marcato
meglio il ruolo di ciascuno ed il confine della gadizione. Come piu volte
ribadito dalla Corte Costituzionale, non e compdella Magistratura il
“sindacato di merito” sull'attivita delllAmministrzione : la procedura
proposta dovrebbe rendere piu chiari e evidentutti i casi di “difetto di
giurisdizione”, con la conseguente auspicata ridua del contenzioso.
Comungue questo € tema che dovrebbe essere aframtapprofondito
nella futura fase di lavoro di cui al punto A.3.dlld Relazione Introduttiva;

Prima ipotesi di contenuti per una direttiva Cipe @il tema del
“‘consenso”

Parte prima : i “visto e considerato”

1.Visto l'art.99 della Costituzione, e la collalmome istituzionale tra il
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti €€NEL, come avviata con
lettere scambiate tra il Signor Ministro Matteeld il Presidente Marzano;

50



2.visti il testo della Convenzione di Aarhus, ellegge 108/2001 che la
recepisce nel nostro ordinamento;

3.visto il testo della “dichiarazione di Lucca” @83 ottobre 2002;

4.visti i documenti approvati dall’Assemblea CNER/4/2008 sulla finanza
di progetto; nel giugno 2008 sul contrasto dei feani di illegalita e della
penetrazione mafiosa nel ciclo del contratto puablil 26 marzo 2009 su
partecipazione e consenso per la realizzazionpetiece reti infrastrutturali;
il 21 ottobre 2009 su abusi nei finanziamenti pidolallle imprese;

5.considerato che la risoluzione 2008/2064 (INprapata dal Parlamento
Europeo il 21/10/2008 in merito a “governanceagtgnariato a livello
nazionale e regionale e per progetti di politicgiorale”, puo costituire
utile traccia per un provvedimento di istituziomahzione dei rapporti di
partecipazione (nello spirito soprattutto dellasamezione di Aarhus) per il
settore delle opere pubbliche comunque esse Siaaziate;

6.considerate le possibili conseguenze dell'eniratagore del Trattato di
Lisbona sul nostro ordinamento, in tema di dimtdividuali e collettivi, con
riferimento alle questioni oggetto della presentettiva;

Parte seconda : il “deliberato”

1.la presente direttiva riguarda opere pubblichepaliicolare rilievo ed
importanza;

2.ogni decisione della Pubblica Amministrazione uaglante la
realizzazione di opere pubbliche , deve essereamgta all'interno di
regole di comportamento e di comunicazione ai ditiache rispettino la
Costituzione, i Trattati, e le Convenzioni interioeali recepite nel nostro
ordinamento, con particolare riferimento alla Camiene di Aarhus;

3.entro sei mesi dalla presente delibera, verrenatoaun regolamento, con
lo strumento normativo ritenuto piu opportuno, sydfocedure da seguire in
tema di partecipazione e comunicazione al pubbkcpanche innovando e
semplificando rispetto alla normativa vigente, péapprovazione,
I'esecuzione ed il collaudo di opere pubbliche, wemuto necessario;

4.in particolare questo regolamento dovra riguadaeguenti temi :

4.1.le regole e l'organizzazione departecipazione e della
comunicazione al pubblico delle informazioni imiedi opere pubbliche;

4.2.in particolare, individuando chi Ha responsabilita della
“partecipazione” , delle informazioni sul progetisulla sua attuazione, sui
tempi di realizzazione, sul rimborso dei danni kasmnitigazione dei disagi
alle popolazioni interessate, sugli indennizziJesgbnseguenze ambientali
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attese, ed infine sulla rendicontazione del danawbblico (definibile
tecnicamente come “contabilita consolidata dellmm®@ssa”), intesa come
contabilita consolidata pubblica di ogni singolae@p pubblica ove si
utilizzi direttamente o indirettamente danaro pudabloppure del pubblico
(preventivi, consuntivi, coperture, rischi finanzia garanzie a carico del
pubblico, sia in conto capitale che in conto gestjotracciabilita dei
pagamenti, ruolo della RGS, etc., e ci0 a prescendialle modalita
giuridiche e contrattuali di realizzazione e finemzento dell'opera);

4.3.la presenza necessaria di un comitato guidppresabile apicale
del progetto e della sua realizzazione, costitddovertici delle istituzioni
interessate, e presieduto dal vertice politico ‘idgtlzione di estensione
territoriale pit ampia, con il compito istituzioeal di assumere
tempestivamente e formalmente le decisioni finatiniche, finanziarie e
istituzionali piu rilevanti che si incontrano neltaalizzazione dell'opera,
dopo che siano state espletate le procedure digyaazione e consultazione
di cui ai punti precedenti;

4.4 .la presenza pure necessaria derro t valutatore indipendente,
nella veste di “fornitore di opinione qualificat@bn solo sulla qualita e
completezza dell'informazione ex ante e durantedéizzazione, ma anche
della funzionalita e della gestione dell'opera pighbuna volta realizzata.
La domanda pubblica dovrebbe essere azionata psegoire due obiettivi
convergenti di interesse generale : utilizzare coalatatori indipendenti le
istituzioni universitarie nella misura massima geksibile, e trasformare
quindi il costo della valutazione delle opere puti® in uno strumento di
parziale finanziamento delle Universita, e quindi una partita di giro
all'interno del bilancio della Pubblica Amministiaze;

4.5.'opportunita di individuare e foakare istituzioni pubbliche
esistenti di riconosciuta competenza e autorevalezaii demandare
I'emanazione di norme tecniche e pareri di regotezi da aggiornarsi
periodicamente, in merito a criteri di progetta=pnariffe professionali,
valutazione dei rischi, sicurezza, contabilita, tcatti, linee guida, modalita
di assegnazione lavori, e quant'altro ritenuto semeo. Questesbft laws
dovrebbero assumere valore di indirizzo generaheolante per tutti i
settori della Pubblica Amministrazione, oltre cleg pcittadini e le imprese,
nei modi di legge che verranno individuati.
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