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Deliberazione n. 5/2018/G
REPUBBLICA ITALIANA

la Corte dei conti

Sezione centrale di controllo
sulla gestione delle amministrazioni dello Stato

Adunanza del IT Collegio
del 6 marzo 2018

Presieduta dal Presidente Angelo BUSCEMA

Composta dai magistrati:

Presidenti Gaetano D’AURIA, Carlo CHIAPPINELLI

Consiglieri Antonello COLOSIMO, Massimo DI STEFANO, Antonio MEZZERA, Chiara
BERSANI, Paola COSA, Mauro OLIVIERO, Andrea LIBERATI, Paolo
ROMANO, Mario GUARANY, Rossana RUMMO

Prima referendaria Carla SERBASSI

Visto I’art. 100, comma 2, della Costituzione;

vista la . 14 gennaio 1994, n. 20, e, in particolare, I’art. 3, comma 4, ai sensi del quale la
Corte dei conti svolge il controllo sulla gestione delle amministrazioni pubbliche, verificando la
corrispondenza dei risultati dell’attivita amministrativa agli obiettivi stabiliti dalla legge e
valutando comparativamente costi, modi e tempi dello svolgimento dell’azione amministrativa;

vista la deliberazione della Sezione n. 13/2016/G, adottata nell’adunanza del 6 ottobre
2016, con la quale & stata approvata la relazione Lo stato di realizzazione della superstrada a pedaggio
Pedemontana veneta (novembre 2016 );

visto l’art. 1, comma 172, della 1. 23 dicembre 2005, n. 266, con cui, ad integrazione dell’art.
3, comma 6, della 1. 14 gennaio 1994, n. 20, viene stabilito che le amministrazioni comunichino
alla Corte dei conti ed agli organi elettivi, entro sei mesi dalla data di ricevimento delle relazioni
della Corte stessa, le misure conseguenzialmente adottate in esito ai controlli effettuati;

vista la relazione che illustra gli esiti dell’indagine condotta in merito a La ridefinizione del

rapporto concessorio della superstrada Pedemontana veneta;
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vista 'ordinanza in data 14 febbraio 2018, con la quale il presidente della Sezione ha
convocato il IT Collegio per I'adunanza del 6 marzo 2018, al fine della pronuncia sulla gestione in
argomento;

vista la nota n. 566 del 15 febbraio 2018, con la quale il Servizio di segreteria per le
adunanze ha trasmesso la relazione ai seguenti uffici:

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Segretariato generale;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento della Protezione civile;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per la programmazione e il
coordinamento della politica economica;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per le politiche europee;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Ufficio controllo interno, trasparenza e integrita;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Ufficio bilancio e per il riscontro di regolarita
amministrativo-contabile;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Gabinetto;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per le strade e le autostrade e per la vigilanza e la sicurezza
nelle infrastrutture stradali;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per i sistemi informativi e statistici;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per la vigilanza sulle concessionarie autostradali;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Struttura tecnica di missione per I'indirizzo
strategico, lo sviluppo delle infrastrutture e I’alta sorveglianza;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Organismo indipendente di valutazione della
performance;

- Anas s.p.a.;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Gabinetto;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Ragioneria territoriale dello Stato di Venezia;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero dell’economia e delle finanze;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Organismo indipendente di valutazione della
performance;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Gabinetto;
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- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Segretariato generale;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Direzione generale archeologia,
belle arti e paesaggio;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Direzione generale arte e
architettura contemporanee e periferie urbane;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Segretariato regionale del
Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo per il Veneto;

- Soprintendenza archeologia, belle arti e paesaggio per I’area metropolitana di Venezia e le
province di Belluno, Padova e Treviso;

- Soprintendenza archeologia, belle arti e paesaggio per le province di Verona, Rovigo e
Vicenza;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero dei beni e delle attivita culturali e del
turismo;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Organismo indipendente di
valutazione della performance;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Gabinetto;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Direzione generale per le
valutazioni e le autorizzazioni ambientali;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Commissione tecnica di
verifica dell’impatto ambientale Via e Vas;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e
del mare;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Organismo indipendente di
valutazione della performance;

- Autorita nazionale anticorruzione (Anac);

- Regione Veneto;

- Veneto strade s.p.a.;

- Provincia di Treviso;

- Provincia di Vicenza;

- Superstrada Pedemontana veneta s.r.l.;

- Consorzio stabile Sis s.c.p.a.;

- Cassa depositi e prestiti;

- Banca europea per gli investimenti (Bei);

- Comune di Bassano del Grappa;
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- Comune di Breganze;

- Comune di Brendola;

- Comune di Brogliano;

- Comune di Cassola;

- Comune di Castelgomberto;

- Comune di Cornedo Vicentino;

- Comune di Fara Vicentino;

- Comune di Isola Vicentina;

- Comune di Malo;

- Comune di Marostica;

- Comune di Mason Vicentino;

- Comune di Molvena;

- Comune di Montecchio Maggiore;
- Comune di Montecchio Precalcino;
- Comune di Mussolente;

- Comune di Nove;

- Comune di Pianezze;

- Comune di Romano d'Ezzelino;

- Comune di Rosa;

- Comune di Sarcedo;

- Comune di Thiene;

- Comune di Trissino;

- Comune di Villaverla;

- Comune di Altivole;

- Comune di Castelfranco Veneto;
- Comune di Castello di Godego;

- Comune di Giavera del Montello;
- Comune di Loria;

- Comune di Montebelluna;

- Comune di Povegliano;

- Comune di Riese Pio X;

- Comune di San Zenone degli Ezzelini;
- Comune di Spresiano;

- Comune di Trevignano;
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- Comune di Vedelago;

- Comune di Villorba;

- Comune di Volpago del Montello;

- Codacons Veneto;

- Italia nostra;

- Coordinamento veneto Pedemontana alternativa (Covepa);

- Parco rurale delle Rogge;

udito il relatore, cons. Antonio Mezzera;

presenti, in rappresentanza delle amministrazioni e degli enti convocati:

- perla Presidenza del Consiglio dei ministri, Ufficio controllo interno, trasparenza e integrita,
il dott. Lorenzo Tomasini, funzionario;

- per la Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per la programmazione e il
coordinamento della politica economica, il dott. Luca Einaudi, dirigente, e il dott. Gabriele Pasquini,
dirigente;

- per il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per la vigilanza sulle concessionarie autostradali, I'ing.
Francesco Tornambé, funzionario;

- per il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Struttura tecnica di missione per I’indirizzo
strategico, lo sviluppo delle infrastrutture e I’alta sorveglianza, il dott. Pierluigi Coppola, esperto,
ed il dott. Stefano Zunarelli, esperto;

- per Anas s.p.a., il dott. Settimio Nucci, dirigente, I’avv. Sergio Papagni, dirigente, e ’avv.
Flavia De Pellegrin, funzionaria;

- per il Ministero dell’economia e delle finanze, Ragioneria territoriale dello Stato di Venezia, la
dott.ssa Maria Brogna, direttrice della stessa;

- per il Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Direzione generale archeologia,
belle arti e paesaggio, I’arch. Sergio Mazza, funzionario;

- per il Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Direzione generale arte e
architettura contemporanee e periferie urbane, il dott. Fabio De Chirico, dirigente, e I’arch. Maurizio
Pece, funzionario;

- per la Regione Veneto, I'ing. Elisabetta Pellegrini, dirigente, e I’avv. Marco Corsini,
commissario straordinario regionale della superstrada Pedemontana veneta;

- per Superstrada Pedemontana veneta s.r.l., il dott. Giovanni Salvatore D’Agostino, direttore

tecnico, e gli avvocati Arturo Cancrini e Antonio D’Agostino;
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- per il Consorzio stabile Sis s.c.p.a., I'ing. Claudio Dogliani, direttore generale, il dott. Giovanni
Salvatore D’Agostino, direttore tecnico, e gli avvocati Arturo Cancrini ed Antonio D’Agostino;

- per la Banca europea per gli investimenti (Bei), il dott. Andrea Tinagli, capo delegazione Italia,
e il dott. Carlo Lamari, funzionario;

- per il Comune di Breganze, Piera Campana, sindaca, e Francesca Poncato, assessora alle attivita
produttive, promozione del territorio, edilizia privata;

- per il Comune di Povegliano, Rino Manzan, sindaco, e Valdino I'avaro, vicesindaco;

- per il Codacons Veneto, I’avv. Franco Conte, presidente, I'ing. Alberto Baccega, il prof.
Domenico Patassini e il geom. Osvaldo Piccolotto;

- per il Coordinamento veneto Pedemontana alternativa (Covepa) la dott.ssa Matilde Cortese,
presidente, ’arch. Massimo Follesa e il dott. Elvio Gatto;

- per il Parco rurale delle Rogge, la dott.ssa Morena Bragagnolo;

viste le controdeduzioni e le memorie del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti,

Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi informativi e statistici, Direzione generale per la
vigilanza sulle concessionarie autostradali, prot. n. 4070 del 27 febbraio 2018, e dell’Ufficio centrale
del bilancio, prot. n. 2451 del 15 febbraio 2018; della Soprintendenza archeologia, belle arti e
paesaggio per le province di Verona, Rovigo e Vicenza, prot. n. 4879 del 27 febbraio 2018; del
Comune di Povegliano, prot. n. 2220 del 28 febbraio 2018; della Regione Veneto, prot. n. 80682 del
1° marzo 2018; del Comune di Breganze, prot. n. 3019 del 1° marzo 2018; della Presidenza del
Consiglio dei ministri, Dipartimento della Protezione civile, prot. n. 12651 del 2 marzo 2018; del
Codacons Veneto, prot. n. 740 del 2 marzo 2018, e del Coordinamento veneto Pedemontana

alternativa (Covepa), prot. n. 785 del 6 marzo 2018, riguardanti i temi trattati nella relazione,

DELIBERA

di approvare, con le modifiche apportate dal Collegio in camera di consiglio, la relazione
concernente La ridefinizione del rapporto concessorio della superstrada Pedemontana veneta;

La presente deliberazione e I'unita relazione saranno inviate, a cura della Segreteria della
Sezione, alla Presidenza del Senato della Repubblica e alla Presidenza della Camera dei deputati,
nonché alle seguenti amministrazioni ed enti:

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Segretariato generale;
- Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento della Protezione civile;
- Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per la programmazione e il coordinamento

della politica economica;
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- Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per le politiche europee;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Ufficio controllo interno, trasparenza e integrita;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Ufficio bilancio e per il riscontro di regolarita
amministrativo-contabile;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Gabinetto;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per le strade e le autostrade e per la vigilanza e la
sicurezza nelle infrastrutture stradali;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per i sistemi informativi e statistici;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per la vigilanza sulle concessionarie autostradali;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Struttura tecnica di missione per 'indirizzo
strategico, lo sviluppo delle infrastrutture e I’alta sorveglianza;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Organismo indipendente di valutazione della
performance;

- Anass.p.a;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Gabinetto;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Ragioneria territoriale dello Stato di Venezia;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero dell’economia e delle finanze;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Organismo indipendente di valutazione della
performance;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Gabinetto;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Segretariato generale;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Direzione generale archeologia, belle
arti e paesaggio;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Direzione generale arte e architettura
contemporanee e periferie urbane;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Segretariato regionale del Ministero
dei beni e delle attivita culturali e del turismo per il Veneto;

- Soprintendenza archeologia, belle arti e paesaggio per I’area metropolitana di Venezia e le

province di Belluno, Padova e Treviso;
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- Soprintendenza archeologia, belle arti e paesaggio per le province di Verona, Rovigo e Vicenza;
- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo;
- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Organismo indipendente di valutazione
della performance;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Gabinetto;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Direzione generale per le
valutazioni e le autorizzazioni ambientali;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Commissione tecnica di verifica
dell’impatto ambientale Via e Vas;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del
mare;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Organismo indipendente di
valutazione della performance;

- Autorita nazionale anticorruzione (Anac);

- Regione Veneto;

- Veneto strade s.p.a.;

- Provincia di Treviso;

- Provincia di Vicenza;

- Superstrada Pedemontana veneta s.r.1.;

- Consorzio stabile Sis s.c.p.a.;

- Cassa depositi e prestiti;

- Banca europea per gli investimenti (Bei);

- Comune di Bassano del Grappa;

- Comune di Breganze;

- Comune di Brendola;

- Comune di Brogliano;

- Comune di Cassola;

- Comune di Castelgomberto;

- Comune di Cornedo Vicentino;

- Comune di Fara Vicentino;

- Comune di Isola Vicentina;

- Comune di Malo;

- Comune di Marostica;

- Comune di Mason Vicentino;
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- Comune di Molvena;

- Comune di Montecchio Maggiore;

- Comune di Montecchio Precalcino;

- Comune di Mussolente;

- Comune di Nove;

- Comune di Pianezze;

- Comune di Romano d'Ezzelino;

- Comune di Rosa;

- Comune di Sarcedo;

- Comune di Thiene;

- Comune di Trissino;

- Comune di Villaverla;

- Comune di Altivole;

- Comune di Castelfranco Veneto;

- Comune di Castello di Godego;

- Comune di Giavera del Montello;

- Comune di Loria;

- Comune di Montebelluna;

- Comune di Povegliano;

- Comune di Riese Pio X;

- Comune di San Zenone degli Ezzelini;

- Comune di Spresiano;

- Comune di Trevignano;

- Comune di Vedelago;

- Comune di Villorba;

- Comune di Volpago del Montello;

- Codacons Veneto;

- Ttalia nostra;

- Coordinamento veneto Pedemontana alternativa (Covepa);

- Parco rurale delle Rogge;
Le amministrazioni interessate:
adotteranno, entro trenta giorni dalla ricezione della presente relazione, I’eventuale

provvedimento motivato previsto dall’art. 3, comma 64, 1. 24 dicembre 2007, n. 244, ove ritengano

di non ottemperare ai rilievi formulati;
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comunicheranno alla Corte e al Parlamento, entro sei mesi dalla data di ricevimento della
presente relazione, le misure consequenziali adottate, ai sensi dell’art. 3, comma 6, 1. 14 gennaio
1994, n. 20, come modificato dall’art. 1, comma 172, 1. 23 dicembre 2005, n. 266.

La presente deliberazione ¢ soggetta a obbligo di pubblicazione, ai sensi dell’art. 31 d.lgs.
14 marzo 2013, n. 33 (concernente il Riordino della disciplina riguardante gli obblight di pubblicita,
trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministraziont).

La relazione ¢ inviata, altresi, alle Sezioni riunite in sede di controllo.

II consigliere relatore Il presidente

f.to Mezzera f.to Buscema

Depositata in segreteria il 21 marzo 2018

La dirigente
f.to Troccoli
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RELAZIONE
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Sintesi

La superstrada a pedaggio Pedemontana veneta, la cui prima progettazione risale
all’inizio degli anni Novanta, é oggetto di attenzione della Corte dei conti dal 2015. Se ne &
analizzato lo stato di avanzamento — tenuto conto del notevole peso finanziario dell’opera —
monitorando costi, modi e tempi di progettazione e realizzazione.

L’arteria, partendo dall’autostrada Torino-Trieste (A4), presso il casello di Montecchio
Maggiore, dopo aver intersecato la Valdastico (A31l), termina in corrispondenza della
Mestre-Belluno (A27), a Spresiano, per un percorso di circa 94,5 chilometri.

La superstrada si sviluppa nel contesto del corridoio europeo mediterraneo, dove la rete
viaria presenta criticita e problemi per la frequente congestione delle strade esistenti.

Il progetto si prefigge il riordino dell’intero sistema viario del territorio, per migliorarne
ilivelli di qualita e sicurezza, in funzione delle esigenze della mobilita e dello sviluppo locale.

L’inserimento sul territorio prevede modificazioni rilevanti all’assetto della mobilita in
prossimita del tracciato e nell’intero Nord-Est, contribuendo alla gerarchizzazione del
sistema viario.

Il ricorso al partenariato pubblico-privato per la realizzazione dell’opera non solo non ha
prodotto i vantaggi ritenuti suoi propri, ma ha reso, per lungo periodo, precaria ed incerta
la fattibilita della stessa. La travagliata vicenda che ha permesso il closing finanziario ¢
stata, infatti, resa possibile solo con il decisivo intervento di organismi pubblici, attraverso
un nuovo assetto della concessione e un nuovo piano economico-finanziario.

Dal terzo atto aggiuntivo alla convenzione risulta evidente la traslazione del rischio di
mercato sul concedente, in contraddizione con la ratio del ricorso alla finanza di progetto.
Peraltro, le modifiche del rapporto concessorio appaiono problematiche anche in relazione
alle regole europee sulla concorrenza, incidendo su elementi sostanziali della convenzione.

A fronte di un costo dell’opera inferiore a tre miliardi, con il nuovo assetto convenzionale
faticosamente raggiunto la Regione Veneto dichiara che I’esborso nei confronti del privato
sara pari a oltre dodici miliardi; tale risultato ¢ valutato, tuttavia, positivamente rispetto
alle piu sfavorevoli condizioni che la finanza pubblica avrebbe dovuto sopportare in vigenza
delle precedenti clausole convenzionali.

La realizzabilita di molte strutture viarie funzionalmente connesse alla realizzazione

dell’opera rimane ancora condizionata alla possibilita di ulteriori finanziamenti.
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Solo recentemente si & intrapresa un’attivita di controllo sui lavori in corso, anche

attraverso una piu leale collaborazione fra gli organi competenti.
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CAPITOLO I
LE CRITICITA RISCONTRATE NEI PRECEDENTI REFERTI

Sommario: 1. Le principali criticita. - 1.1. I rilievi sulle caratteristiche generali dell’opera. - 1.2. I rilievi sul
commissariamento. - 1.3. I rilievi sulla progettazione. - 1.4. I rilievi sui costi. - 1.5. I rilievi sulla convenzione
e sui ritardi nei finanziamenti privati. - 1.6. I rilievi sui controlli. - 2. La replica dell’amministrazione. - 2.1. La
lenta progressione dell’opera. - 2.2. Le carenze progettuali. - 2.3. Le clausole convenzionali favorevoli alla parte
privata. - 2.4. L’incremento dei costi. - 2.5. I controlli. - 2.6. La mancata definizione del closing finanziario.

1. Le principali criticita

I due precedenti referti sullo stato di attuazione della superstrada Pedemontana veneta
della Corte dei conti' (all. n. 1) hanno rilevato significative criticita nella vicenda
realizzativa dell’opera.

Recentemente alcune problematicita sono state segnalate anche dall’Autorita nazionale

anticorruzione (Anac)?.

1'N. 18/2015/G, La superstrada a pedaggio Pedemontana veneta, del 30 dicembre 2015, e n. 13/2016/G, Lo stato
di realizzazione della superstrada a pedaggio Pedemontana veneta (novembre 2016), del 9 novembre 2016.

2 “Sj & potuto constatare una complessiva gestione disfunzionale dell’intervento, caratterizzata da numerose
modifiche apportate al progetto originario, dall’incremento dell’importo complessivo dell’intervento con
riferimento al progetto esecutivo approvato, dal mancato rispetto dei termini contrattuali per i ritardi che si
sono accumulati nella fase di realizzazione delle opere costruttive, dalla scarsa sostenibilita finanziaria
dell’iniziativa cosi come prospettata, dal prevalente e crescente contributo pubblico a fondo perduto impiegato
al fine di poter garantire la prosecuzione dei lavori. Si & potuto constatare, inoltre, I'introduzione di clausole
contrattuali che hanno contribuito a limitare sempre pit i rischi del concessionario senza, tuttavia, porre la
dovuta attenzione agli impatti futuri che la struttura del progetto e della concessione potevano indurre sui
bilanci pubblici e sul bilancio regionale in particolare. Anche I'utilizzo dell’istituto del commissariamento, con
le deroghe alle disposizioni legislative primarie, disposte con ’ordinanza per I’emergenza traffico e mobilita
nelle province di Treviso e Vicenza, piu volte prorogato, non ha garantito il perseguimento di quell’interesse
pubblico a una sollecita progettazione e realizzazione delle opere, motivazione posta a base della decretazione
d’emergenza. Peraltro, si & registrato un impiego crescente e prevalente di risorse pubbliche a fronte
dell’impossibilita manifestata dal concessionario di reperire sul mercato i finanziamenti necessari per la
prosecuzione e il completamento dell’opera, venendo meno i principi che avevano condotto alla scelta del
partenariato pubblico-privato quale procedura piu idonea per la realizzazione dell’infrastruttura. (...) La
struttura contrattuale esistente, basata su un progetto assistito da una garanzia di ricavo minimo, esponeva
la Regione Veneto al rischio indeterminato di dover procedere alla revisione degli importi contrattuali per il
riequilibrio del piano economico e finanziario, anche al fine di non indurre il concessionario a recedere dal
contratto; peraltro, I'incertezza della stima dei flussi di cassa non dava sufficienti garanzie agli investitori di
vedersi remunerato il proprio capitale investito cosi come non consentiva al concedente una concreta
valutazione dell'impatto futuro sui bilanci pubblici degli effetti della convenzione. L’inadempimento del
concessionario in ordine al mancato closing finanziario, anche se non specificatamente sanzionato da vigenti
disposizioni contrattuali, che aveva rappresentato uno dei principali motivi di rallentamento della produzione
di cantiere e di ritardi nella liquidazione degli espropri, anch’essi non sanzionati contrattualmente, ha
costituito la leva utilizzata dalla regione nei confronti del concessionario per correggere la concessione” (delib.
n. 1202 del 22 novembre 2017).
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1.1. I'rilievi sulle caratteristiche generali dell’opera

La trentennale vicenda é stata segnata da: a) un’iniziativa pressoché esclusiva dei privati
nella progettazione ed esecuzione dell’opera; b) ripetuti ripensamenti sulla modalita di
realizzazione, con la soluzione finale ibrida di una superstrada a pagamento con
caratteristiche autostradali; c) rilevanti contenziosi fra i soggetti coinvolti, sia pubblici che
privati; d) una significativa lievitazione dei costi per ogni ridefinizione progettuale; e) un

costante aumento del contributo pubblico.

1.2. I rilievi sul commissariamento

La nomina di un commissario straordinario per la realizzazione dell’opera ha permesso la
deroga alla legislazione vigente, inclusa la legge obiettivo (gia essa modalita eccezionale e
semplificata di realizzazione delle opere), trasformando il commissariamento in mezzo
ordinario di soluzione dei problemi organizzativi dell’apparato amministrativo, nella
convinzione del legislatore e dell’Tamministrazione che solo attraverso misure straordinarie
e ricorrendo alla deroga delle norme si possano garantire l'efficienza e 'efficacia degli
interventi. La deroga reiterata alle ordinarie competenze, derivata dalla presunta
inefficienza delle amministrazioni, € stata tanto piu singolare in quanto il
commissariamento é stato sollecitato dalla Regione Veneto, esautorata nelle sue funzioni
amministrative e di gestione. Peraltro, tale surrogazione & stata solo apparente, dal
momento che la scelta del commissario é caduta su un funzionario della stessa regione.

Le procedure d’urgenza e le conseguenti modalita operative hanno prodotto una serie di
ricorsi giurisdizionali, con un appesantimento delle attivita e con I'ulteriore conseguenza che
la via giudiziaria si é trasformata in una sede per manifestare le preoccupazioni delle
popolazioni rappresentate dagli enti e dalle istituzioni locali, che hanno, poi, accettato
compensazioni da cui sono derivati ulteriori incrementi nel costo dell’opera. E mancato un
confronto fra i soggetti coinvolti su un progetto ben definito che delineasse, in modo
compiuto, anche la viabilita di raccordo.

L’aver negato pubblicita alla convenzione stipulata con il concessionario non ha
contribuito, almeno inizialmente, ad assicurare i soggetti coinvolti sull'imparzialita,

I’autorevolezza e 'incisivita delle scelte effettuate.
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Il commissario ha assommato in sé tutte le funzioni concernenti I’opera; peraltro, il
titolare della carica & stato, in vari momenti, anche segretario alle infrastrutture della
regione, autorita di vertice di Veneto strade e delle commissioni di valutazione ambientale
e di sostenibilita economico-finanziaria. Non vi é stata alcuna attivita di controllo sul suo
operato da parte del Dipartimento della protezione civile.

La struttura commissariale ha presentato costirilevanti che si sono aggiunti a quelli degli
organi ordinariamente preposti alle attivita ad essa delegate. Peraltro, a causa dei vasti
poteri attribuitile e alla sua non adeguata composizione, ¢ stato necessario il ricorso a

consulenze esterne. I controlli dei ministeri competenti e della regione sono risultati carenti’.

1.3. I rilievi sulla progettazione

Il progetto dell’opera ¢ risultato carente, tanto da essere oggetto di continue
rielaborazioni gia immediatamente dopo 'approvazione del preliminare da parte del Cipe.

Il commissario ha riconosciuto l'originaria debolezza progettuale, dal momento che le
numerose richieste dei comuni accolte dallo stesso “hanno comportato un significativo
miglioramento in termini di inserimento dell’opera nel contesto territoriale, ambientale e
paesaggistico dell’area pedemontana veneta™.

Anche alcuni entilocali hanno contestato lo scarso approfondimento tecnico del progetto.
Talune rimodulazioni — che hanno comportato, fra l’altro, due nuove procedure di
valutazione di impatto ambientale — si sarebbero potute evitare con una previa, piu
puntuale e rigorosa attivita progettuale.

Anche una piu penetrante analisi economico-finanziaria dell'investimento, fin dalle fasi
iniziali, per valutarne fattibilita e finanziabilita, nonché per definire una corretta
allocazione dei rischi associati alla realizzazione e alla gestione dell’opera, avrebbe
contribuito ad evitare le successive, sfavorevoli rimodulazioni per la finanza pubblica.

N

E apparsa incerta la sostenibilita finanziaria dell’opera, viste le previsioni ottimistiche

3 Un severo giudizio sull’attivita del commissario & stato formulato da Anac: “Pur nella complessita della
vicenda, la gestione commissariale emergenziale non si ritiene abbia perseguito il preminente interesse
pubblico sotteso alla realizzazione di un’opera, poi assurta a opera di rilievo nazionale, contrastando
adeguatamente l'inadempimento del concessionario. Cio in contrasto con i fondamentali principi di
economicita, efficacia, tempestivita e correttezza richiamati dall’art. 2 del codice dei contratti” (delib. n. 1202
del 22 novembre 2017).

4 Nota n. 4135 del 17 dicembre 2015.
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sui volumi di traffico e il conseguente rischio che gli insufficienti flussi di cassa generati
possano produrre ulteriori esborsi pubblici; alla perdita di strade a libera circolazione si
potrebbe, pertanto, aggiungere un ulteriore onere collettivo, attraverso la socializzazione

delle eventuali perdite.

1.4. I rilievi sui costi

Il costo di realizzazione, nel corso degli anni, & cresciuto notevolmente. Nello studio di
fattibilita del 2003, seppur con riferimento a una soluzione progettuale diversa, senza oneri
capitalizzati e Iva, veniva valutato sotto il miliardo; oggi ha superato, con gli oneri
capitalizzati, i 3 miliardi, anche a causa del necessario, continuo miglioramento progettuale
e delle opere compensative richieste dagli enti locali. Queste ultime avrebbero dovuto essere
preventivamente definite nella loro, seppure approssimativa, entita in sede di progetto
preliminare, ammettendo solo quelle generate direttamente dall’impatto dell’infrastruttura
sul territorio e destinate alla mitigazione dei suoi effetti sull’ambiente e sulla collettivita
interessate, con puntuale definizione dell’onere economico.

Parte della viabilita di raccordo con 'opera non é inclusa nel costo e a cio dovra

provvedersi con ulteriori fondi pubblici.

1.5. I rilievi sulla convenzione e sui ritardi nei finanziamenti privati

La convenzione & risultata presentare condizioni favorevoli per il concessionario®,

> Nello stesso senso si & espressa Anac: “La regione era in presenza di una impostazione della concessione in
cui il rischio di domanda era quasi integralmente a carico della concedente regione con una sua esposizione
quasi indefinita perché non erano fissati i limiti entro i quali la regione stessa aveva assunto ’obbligo di
riequilibrare il piano economico e finanziario in caso di variazione dei volumi di traffico; la specificita di questa
convenzione era che il rischio di traffico era posto a carico del concedente e che la variazione dei volumi di
traffico, rispetto alle previsioni del 2006 (molto antiche), avrebbe determinato in capo alla regione stessa
I’obbligo giuridico di adeguare il piano configurando la sua violazione come inadempimento capace anche di
portare alla risoluzione del rapporto. Tale impostazione rendeva molto forte la posizione del concessionario;
cio nonostante, non era sufficiente a garantire la capacita di attrattiva dei finanziamenti privati.

La regione ha ritenuto, quindi, di intavolare una trattativa molto forte con il concessionario considerando, da
una parte, che era costretta a rispettare determinati paletti convenzionali, posto che il rapporto tra le parti
era regolato da un contratto gia sottoscritto dove il concessionario si presentava in una posizione di forza dal
punto di vista della protezione giuridica che lo ancorava alle sue posizioni; d’altra parte, invece, la debolezza
del concessionario derivante dalla mancata chiusura del closing finanziario, aveva fatto si che il concessionario

stesso potesse addivenire alle modifiche che la regione voleva apportare alla convenzione.
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accollando molti rischi al concedente; a causa delle clausole accettate dalla parte pubblica,
la regione ¢é esposta all’alea di un potenziale debito, dal momento che il rischio di mercato &
risultato shilanciato a sfavore del concedente; infatti, quanto concordato progressivamente
con il concessionario favorisce la copertura economico-finanziaria pubblica dell’opera, oltre
ad aumentare il margine di discrezionalita operativa del concessionario.

L’obiettivo della realizzazione dell’opera nei tempi e con i costi preventivati non si e
realizzato; la convenzione garantisce, comunque, al concessionario una gestione di
trentanove anni, concedendogli un margine temporale assai ampio per coprire il rischio dei
ritardi nella progettazione e nella realizzazione dei lavori.

Nonostante le assicurazioni in tal senso fin dal 2015, il perfezionamento del
finanziamento di parte privata non si era realizzato, pur avendo garantito il concessionario
di operare con uno dei principali arranger internazionali al fine dell’emissione di un project
bond prevista gia nel primo quadrimestre del 2016.

Si era rilevato che, a molti anni dalla stipula della convenzione, non fosse ancora
disponibile gran parte del capitale privato, al punto che il costo era gravato soprattutto sul

contributo pubblico, in contrasto con le finalita del ricorso al partenariato pubblico-privato.

1.6. I rilievi sui controlli

Modesta é risultata D’attivita di controllo e di monitoraggio dell’opera, anche a causa
della direzione dei lavori affidata, peraltro per disposizione legislativa, all’esecutore stesso.
Cio avrebbe imposto, pertanto, una rigorosa attivita di vigilanza e di alta sorveglianza.

E stata rilevata anche ’assenza di attivita in tal senso del Ministero delle infrastrutture

e dei trasporti. Scarsi sono stati anche i controlli del Ministero dell’economia e delle finanze

La soluzione prospettata rappresentava per la regione I'unica percorribile per tranquillizzare il mondo
finanziario, rendere possibile il closing finanziario, proseguire con i lavori di realizzazione dell’opera, posto che
il territorio era ormai segnato irreversibilmente, rendendo impossibile desistere dalla prosecuzione nella
realizzazione dell’opera; inoltre, I’alea del possibile contenzioso e le incertezze procedimentali per bandire una
nuova gara per affidare un’opera o in concessione o in appalto di cosi rilevanti dimensioni sarebbe stata di
difficile gestione anche per il conseguente blocco totale dei lavori”.

La regione “ha avvertito la portata pregiudizievole per la stessa e per il Ministero dell’economia delle previsioni
contenute nell’atto convenzionale sottoscritto, cosi come modificato con il primo atto aggiuntivo, nonché la
necessita di adottare una linea d’azione, a tutela dell’interesse pubblico, tesa ad addivenire a rilevanti
modifiche della convenzione sottoscritta” (delib. n. 1202 del 22 novembre 2017).
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sulla contabilita speciale®.

Il collaudo ¢ stato affidato all’esterno della stazione appaltante, intuitu personae e
applicando la tariffa professionale a pubblici dipendenti; il pagamento dei collaudatori a
carico del concessionario ¢ contrario al principio del buon andamento amministrativo, dal
momento che la loro posizione quali contraddittori dell’esecutore non tollera

condizionamenti.

2. La replica dell’amministrazione

Su alcune di tali problematiche, la regione ha riferito nel corso del 20177 quanto sotto

riportato.

2.1. La lenta progressione dell’opera

Si conferma che, dal 1° gennaio 2017, sono stati eseguiti lavori per soli 42.989.676 euro e
pagati espropri per 13.446.155 euro. “La media di produzione mensile ¢ pari a 10.747.419
euro, dato non certo soddisfacente, ma comprensibile alla luce delle note difficolta di
reperimento delle risorse finanziarie. Il cronoprogramma allegato al nuovo atto
convenzionale non prevede modifiche rispetto a quello del 2013 e, quindi, il rispetto del
termine di ultimazione previsto per il 30 settembre 2020 richiedera una produzione mensile
di cantiere pari a circa 30 milioni, valore che gli uffici regionali ritengono compatibile con le

caratteristiche del lavoro e le capacita operative del concessionario”.

2.2. Le carenze progettuali

Al momento del subentro della regione nella responsabilita dell’esecuzione dell’opera &
stato consegnato dal commissario il progetto esecutivo gia approvato nel 2013;

successivamente sono state apportate ulteriori varianti, approvate a livello esecutivo tranne

6 Anac si & recentemente espressa anche sulla necessita che, “nella fase di gestione, dovranno concretamente
trovare applicazione le disposizioni contrattuali pattuite a tutela dell’interesse pubblico nella fruizione
dell’infrastruttura, con 'implementazione di adeguate misure di monitoraggio e controllo che, allo stato, non

appaiono note” (delib. n. 1202 del 22 novembre 2017).
7 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017.
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che per due tratte (3C e 3E), per le quali I’esecutivo consegnato dal concessionario é ancora

in corso di esame.

2.3. Le clausole convenzionali favorevoli alla parte privata

“Nei limiti del consentito, e, cioé, tenendo presente che vige tra le parti un assetto
negoziale ’allontanamento dal quale non puo prescindere dal consenso della controparte
(consenso che non & ottenibile se si tratta di modifiche molto sfavorevoli), il nuovo atto
convenzionale elimina molte delle clausole stigmatizzate dalla Corte. Ad esempio, il recesso
consentito al concessionario non prevede piu il riconoscimento dell’indennizzo da mancato
utile prima accordato dagli artt. 19 e 20 della convenzione e, in modo ancor piu chiaro,
dall’art. 8-bis introdotto dall’atto aggiuntivo 2013. Non é stato possibile, perché non
accettato dalla controparte, trasferire su di essa il rischio da traffico. 1l sistema delle penali
¢ stato oggetto della nuova disciplina, sia per gli aspetti procedimentali dell’irrogazione, sia
per le modalita di riscossione di quelle attinenti la fase della gestione, automaticamente

incamerate sul canone di disponibilita dovuto per I’anno successivo”.

2.4. L’incremento dei costi

Solo I'onere dell’investimento privato & rimasto invariato rispetto alle previsioni del
vigente assetto convenzionale. La ricognizione di tutte le varianti tecniche approvate dal
commissario, con la ridefinizione del quadro economico complessivo, incide, invece, sulle

finanze pubbliche.

2.5. I controlli

Per la direzione lavori, la regione ribadisce che la normativa non attribuisce al
concedente, che ¢ estraneo alle vicende giudiziarie occorse, il potere di nominare il direttore
dei lavori; 'amministrazione si impegna, tuttavia, a porre in essere un monitoraggio
sull’esecuzione, sulla correttezza e sulla veridicita degli atti contabili e, pur con un organico

carente, a sopralluoghi a campione nei cantieri.
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2.6. La mancata definizione del closing finanziario

Il nuovo atto convenzionale fissa al concessionario un termine per la conclusione dei
contratti di finanziamento di otto mesi dalla sottoscrizione e collega all’inosservanza di
questo la decadenza dalla concessione. Inoltre, alla effettiva definizione del closing &

subordinata I’erogazione dell’ulteriore contributo pubblico in conto costruzione.
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CAPITOLO 11
GLI EVENTI PIU RECENTI

Sommario: 1. La fine del regime commissariale. - 2. Il terzo atto aggiuntivo alla convenzione. - 3. Le nuove
stime di traffico. - 4. Lo slittamento del cronoprogramma.

1. La fine del regime commissariale

I1 31 dicembre 2016 é cessato il regime emergenziale, con il rientro nella gestione ordinaria
della regione.

E stato istituito un apposito ufficio nella struttura regionale, la Direzione di progetto
superstrada Pedemontana. Con decreto n. 6 del 19 gennaio 2017, & stato nominato il nuovo
commissario ex art. 20 del d.1. n. 185/2008, con funzioni di impulso e supervisione, ma senza
competenze gestionali e poteri derogatori. E stato insediato un board per seguire la
realizzazione dell’infrastruttura, composto dal segretario generale della programmazione,
dal commissario stesso e da esperti.

L’amministrazione riferisce che “l’assunzione in capo alla regione in via ordinaria del
ruolo di parte pubblica nella concessione si é rivelata fattore decisivo nella correzione di
importanti aspetti di criticita della concessione stessa, laddove si & trattato di compiere
scelte rilevanti sul piano della finanza regionale e degli impegni di bilancio, e di affrontare
temi delicati sul fronte del dialogo politico. E in questo caso, I’autorevolezza del presidente
della regione & stata determinante nell’assunzione di responsabilita che mal si sarebbero
conciliate con una figura terza, con prevalenti competenze tecniche, quale quella del
commissario”. Infatti, “a fronte delle criticita riscontrate che seriamente mettono in
pericolo il vero interesse pubblico alla prosecuzione dell’intervento, la regione, subentrata
alla gestione commissariale — avendo ricevuto formale richiesta dal concessionario di
riequilibrio del piano economico-finanziario — ha ritenuto di dover intervenire per
modificare un assetto convenzionale indiscutibilmente problematico. Al risultato finale
hanno concorso tutti gli approfondimenti condotti attraverso piu professionalita che hanno
curato le diverse specificita del rapporto: é stato acquisito uno studio di traffico di stretta

fonte regionale elaborato su dati attuali; studiati gli elementi che compongono il piano
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economico-finanziario sotto un’ottica puramente finanziaria; valutati i profili giuridici
nazionali e comunitari; esaminati i riflessi fiscali e tributari; nuovamente definite e

aggiornate le componenti tecniche del quadro economico dell’intervento™®.

2. Il terzo atto aggiuntivo alla convenzione

Con delibera del 16 maggio 2017, la Giunta regionale ha approvato lo schema del terzo
atto convenzionale, destinato a modificare, ancora una volta, la disciplina dei rapporti con
il concessionario e a introdurre nuovi elementi di equilibrio economico-finanziario.

La stessa regione riconosce il travaglio da cui & nata questa modifica, “al termine di un
percorso amministrativo, giuridico e politico e di un confronto, spesso duro, con il
concessionario, (...) teso a introdurre nel rapporto tutte le modifiche possibili dirette ad
assicurare il massimo grado di tutela dell’interesse pubblico, in presenza di una situazione
che presentava ab origine elementi di pesante criticita™.

Le modifiche intervenute hanno riguardato:

a) 'aumento del contributo statale in conto costruzione per 300 milioni, che si
aggiungono ai 614 gia concessi;

b) la remunerazione del concessionario mediante canone di disponibilita, incrementato
rispetto alle previsioni, ma con possibilita di essere neutralizzato con le entrate dall’inizio
della fase di gestione;

c) la spettanza alla regione degli introiti derivanti dalla fruizione dell’infrastruttura, che
costituiscono entrata pubblica e che compensano — nelle previsioni di traffico regionali —

I’esborso da canone di disponibilita;

8 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017.

9 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017. Nello stesso senso, si & espressa recentemente Anac: “a fronte di una
compromessa finanziabilita dell’opera e conseguente immediata interruzione della costruzione da parte del
concessionario, essendo preponderante 'impiego di risorse pubbliche rispetto alla mobilitazione delle risorse
private da parte del concessionario, emergeva un forte shilanciamento a sfavore del soggetto pubblico dei rischi
connessi alla realizzazione dell’opera rispetto al soggetto privato”. Sul perfezionamento del finanziamento di
parte privata, non risultando il closing finanziario, “erano stati interessati gli organi governativi centrali ai
massimi livelli (Presidente del Consiglio e Ministro delle infrastrutture); erano state effettuate due riunioni
tecniche in data 29 luglio 2016 e 23 settembre 2016 presso la sede della Regione Veneto in Roma ed erano in
corso verifiche tecniche e finanziarie. Il concessionario aveva presentato sal per complessivi 500.856.887 euro,
mentre la Regione Veneto aveva pagato al concessionario complessivamente 425.277.185 euro” (delib. n. 1202
del 22 novembre 2017).
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d) I’eventuale aumento del rischio di disponibilita in capo al concessionario mediante la
fissazione di standard qualitativi nell’erogazione del servizio, assistito da meccanismi
sanzionatori sul canone di disponibilita;

e) una piu stringente disciplina dei doveri del concessionario, con riferimento al tempo
dell’adempimento delle prestazioni;

f) una disciplina degli istituti della decadenza, della risoluzione e del recesso.

Sotto (tab. n. 1), si riassume il nuovo assetto dei contributi e dei ricavi previsti.

Tabella 1 - Contributi pubblici

(euro)
canone di disponibilita ricavi previsti . obbligo di
. . . - - incasso del . .
contributo incassati dal incassati dal . . rimodulazione
in conto concessionario | concedentesu | oo onarto con ripiano a
capitale valore modalita su 32.000 27.000 su 18.000 carico del
Ry IR veicoli/giorno
veicoli/giorno veicoli/giorno concedente
convenzione 14.530.000
del 173.670.000 532.000.000 | x 30 anni + calcoli non effettuati
21/10/2009 Iva
e 29.060.000
"‘gg‘(‘l‘;‘l YO 1 614.910.000 532.000.000 | x 15 anni + | 21.173.680.000 0 | 11.549.280.000 | 9.624.400.000
18/12/2013 Iva
atto 153.950.000
aggiuntivo | 914.910.000 | 12.108.674.434 | x 39 anni + 0 | 12.726.366.827 0 0
del 7/3/2017 Iva

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Regione Veneto.

Per la regione, ’aumento del contributo in conto costruzione ¢ una misura necessaria per
la bancabilita dell’opera che, in termini di esposizione della finanza pubblica, va valutata
nel totale delle partite economiche coinvolte; se ¢ vero che “l'incremento del contributo
pubblico a fondo perduto si presenta, a prima vista, come un aumento di spesa, € altrettanto
vero che esso € piu che compensato dal risparmio conseguito nella nuova definizione del
canone di disponibilita e nella compensazione di quest’ultimo con i ricavi spettanti alla
regione. Quest’ulteriore importo deriva dalla finanza regionale, ma la regione € in condizione
di sostenerne I'incidenza sui propri bilanci senza ricorrere in via aggiuntiva alla leva fiscale.
Le somme erogate, dunque, ammontano a 914 milioni, e, quindi, il contributo pubblico in
conto costruzione rappresenta quasi il 40 per cento del costo dell’opera”; tuttavia, all’epoca

della messa in gara, non era previsto “alcun limite alla misura del contributo pubblico e la
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legge che ora lo prevede nella misura del 49 per cento (art. 165 del d.lgs. n. 50/2016, come
modificato dal primo ‘correttivo’) non & applicabile ratione temporis alla concessione”1°.

La remunerazione solo da canone di disponibilita rappresenta, per la regione, I’aspetto
piu significativo del nuovo assetto; il canone non ha l'effetto di trasferire in capo al
concedente pubblico il rischio di domanda, in quanto questo, sin dall’inizio, gravava
sul’amministrazione.

L’atto aggiuntivo del 2013 aveva previsto, in caso di minori introiti da pedaggio, una
franchigia del 5 per cento, entro la quale il riequilibrio del piano economico-finanziario
sarebbe dovuto avvenire prorogando la durata della concessione, mentre gli scostamenti
superiori a tale soglia avrebbero dovuto essere riequilibrati con erogazioni a titolo di
contributo pubblico. Sempre secondo la regione, la garanzia a copertura del rischio di
domanda avrebbe determinato un’esposizione delle risorse regionali indefinito, ma
sicuramente quasi insostenibile se diretto a riequilibrare il piano economico-finanziario.
Nella vigenza delle tariffe di pedaggio previste in convenzione, la riduzione dei volumi di
traffico ai valori attualmente stimati avrebbe condotto la regione a obblighi di riequilibrio
di oltre 11 miliardi nei trentanove anni di concessione.

Per la regione, I’attribuzione degli introiti da pedaggio al concedente, oltre a consentire
flessibilita nella fissazione delle tariffe in funzione dell’attrazione del traffico e delle politiche
del territorio, rende chiari i termini del riparto dei rischi. Lo studio di traffico elaborato, con
le nuove tariffe, indica incassi per oltre 12 miliardi, stimati con parametri prudenziali.

Il canone di disponibilita, originariamente di 29 milioni per 15 annualita, viene previsto
in 153 milioni annui per la durata della gestione. L’importo complessivo del nuovo canone,
tuttavia, circa 12 miliardi, ¢ destinato a essere coperto dall’importo dei pedaggi stimati, con
un risultato, sempre secondo la regione, neutro nelle previsioni tra gli esborsi e gli incassi.

Sulla quantificazione del canone, Anac ha sollevato dubbi, in considerazione della stima
dei flussi di traffico posti a base dei ricavi da tariffa e non ritenuta verificata, avendo tale

stima influito sulle modalita di determinazione dello stesso!!.

10 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017.

11 “Le previsioni, poi confluite nella convenzione, scontavano il fatto che I’equilibrio del piano economico e
finanziario era garantito, tra I'altro, anche dagli introiti del concessionario derivanti dalle tariffe, calcolate
sulla scorta della stima dei flussi di traffico effettuata nella fase della procedura di gara. L’impostazione
originaria della concessione, quindi, palesava un piano economico e finanziario in equilibrio che, solo
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Gli importi sono quantificati in via di larga massima, al netto delle imposte e degli
aggiornamenti da inflazione, e legati a dati assunti in via previsionale; la regione & chiamata
nei trentanove anni a erogare circa 12,1 miliardi di canone e 300 milioni di contributo, ma
ritiene di introitare oltre 12,7 miliardi di pedaggi.

Nel vecchio assetto convenzionale, al canone di disponibilita di 436 milioni la regione
avrebbe dovuto aggiungere le integrazioni di contributo per riequilibrare il piano
economico-finanziario per le riduzioni dei volumi di traffico, per un valore di 11,5 miliardi.
Il concessionario perde gli incassi da pedaggio, per la parte garantita in concessione, con una
diminuzione di fatturato stimata di circa 11 miliardi.

La regione ritiene che il nuovo assetto porti a un ridimensionamento della situazione
economica del concessionario, che, tuttavia, ha la possibilita di pervenire al closing
finanziario, e “a un forte miglioramento della situazione economica della regione che, pur
indotta a un ulteriore versamento del contributo pubblico in conto costruzione, si sottrae
alle pesanti conseguenze del rischio traffico, risparmiando quanto avrebbe dovuto versare
per riequilibrare il piano economico-finanziario e incassa dai ricavi da traffico quanto
necessario ad assorbire il canone di disponibilita™!?.

Tale mutamento delle prestazioni contrattuali potrebbe, tuttavia, violare le regole
europee sulla concorrenza, incidendo su molti elementi sostanziali della convenzione
originaria, come sopra elencati, e tali da snaturare I’originario rapporto. Infatti, sia in sede

di gara che nelle successive fasi processuali furono determinanti, al fine dell’attribuzione

successivamente, si & rilevato essere solo apparente; infatti, in fase di valutazione della bancabilita del
progetto, i possibili finanziatori hanno ritenuto irrealizzabile conseguire i ricavi da traffico previsti dal piano
economico e finanziario e, quindi, necessario un ingente intervento finanziario della regione concedente che,
tuttavia, non era stato cosi quantificato nei bilanci regionali. La regione, quindi, al fine di una maggiore tutela
dell’interesse pubblico, ha ritenuto opportuno trasformare la struttura dei ricavi, utilizzando un modello
concessorio a totale canone di disponibilita.

Con il terzo atto convenzionale e il nuovo piano economico e finanziario i ricavi attesi da pedaggio sono
divenuti di esclusiva competenza del concedente e ne costituiscono la sua entrata patrimoniale. A fronte della
rinuncia ai pedaggi, & stato previsto di corrispondere al concessionario un canone di disponibilita quale unico
corrispettivo per la messa a disposizione della superstrada, canone rideterminato sulla base dei ricavi da tariffa
che incassera la regione, calcolati sulla base di previsioni sull’andamento del traffico piu realistiche. (...) Deve,
tuttavia, riscontrarsi che mnon appare adeguatamente individuata la metodologia utilizzata per la
quantificazione del canone di disponibilita al 2020 (stimato in 153.946.814 euro + Iva), che assume anche la
funzione di canone di disponibilita base per il calcolo dei successivi canoni per tutti gli anni della concessione
(...) anche al fine di poter valutare I'incidenza sullo stesso dell’esenzione di pedaggio per traffico leggero
residente offerta in sede di gara dal concessionario” (delib. n. 1202 del 22 novembre 2017).

12 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017.
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della commessa, le stime di traffico e il contributo pubblico concesso'3.

Tuttavia, la regione affermal!? che sia I’Avvocatura dello Stato che I’Avvocatura
regionale hanno confermato che “la sostanziale equivalenza delle modifiche rispetto alla
originaria allocazione dei rischi consente di escludere la natura sostanziale della
riformulazione delle clausole convenzionali, che non conduce, dunque, a un’alterazione
dell’equilibrio economico contrattuale in favore dell’aggiudicatario”.

Per la regione, infatti, la modifica “non comporta alcuna estensione del perimetro
contrattuale, né in termini di prestazioni né in termini di diritti e obblighi in capo alle parti,
e non altera la natura della concessione poiché ne mantiene I'impianto originario in termini
di prestazioni e di allocazione dei rischi, mantenendo, peraltro, invariati ’'oggetto e la
portata stessa”’; inoltre, la modifica stessa “non sposta I’equilibrio economico a favore del
concessionario”. Inoltre, la modifica del piano economico-finanziario in presenza di
situazioni perturbanti il suo equilibrio é strumento naturale della concessione, come tale
previsto nella convenzione; pertanto, non si introducono elementi nuovi di quell’equilibrio,
ma si varia semplicemente il peso specifico all’interno del rapporto, in presenza di un riparto
dei rischi non mutato nelle titolarita.

Secondo Anac, “I'incremento del contributo pubblico in conto costruzione di ulteriori 300
milioni mediante la sottoscrizione da parte della Regione Veneto di un apposito mutuo con
la Cassa depositi e prestiti, pur se legato alla chiusura del closing finanziario, ormai
avvenuta, e alla prioritaria destinazione della somma per il pagamento delle ditte
espropriate e dei subappaltatori, non appare ammissibile alle sole nuove condizioni
contrattuali esaminate. Pertanto, nonostante I'ulteriore aumento del contributo pubblico,
oggi pari a circa il 40 per cento del costo dell’investimento, non sembri violare specifiche

norme del codice dei contratti, al fine di non configurarsi quale vantaggio competitivo

13 “In ordine alla differente modalita di remunerazione del concessionario attraverso la corresponsione di un
canone di disponibilita, deve evidenziarsi che il contributo pubblico in conto esercizio rappresentava uno tra
gli elementi qualificanti ’offerta del concessionario (ribasso percentuale del 25 per cento sul contributo
pubblico in conto esercizio a base di gara, 10,200 milioni + Iva semestrali), assumendo il maggior peso tra gli
elementi quantitativi del criterio di valutazione dell’offerta economicamente piu vantaggiosa (21 punti su 60).
Peraltro, rientrava tra gli elementi quantitativi del criterio di valutazione dell’offerta economicamente piu
vantaggiosa anche ’offerta circa I’estensione e durata dell’esenzione di pedaggio per il traffico residente (10
punti su 60), in relazione al quale il concessionario aveva offerto un’esenzione di pedaggio per traffico leggero
residente (estensione km 21) del 100 per cento (per i primi 12 anni), del 50 per cento (dal 13° anno), del 25 per
cento (dal 17° anno), nessuna esenzione dal 21° anno” (delib. n. 1202 del 22 novembre 2017 di Anac).

14 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017.
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riservato al concessionario teso anche a falsare la concorrenza, dovrebbe essere
controbilanciato con un obbligo del concessionario di affidare con procedure di evidenza
pubblica il corrispondente importo, come, peraltro, prevedeva 'originario bando di gara
della concessione™?; c¢ido per non configurare un vantaggio competitivo teso a falsare la

concorrenzal®.

3. Le nuove stime di traffico

Alla fine della sua gestione, il commissario ebbe a difendere le previsioni di traffico poi
sconfessate, affermando che queste erano state “adottate sulla base di studi e modelli basati
su rilievi reali di traffico. (...) A fronte di un periodo di contrazione del traffico stesso che ha

caratterizzato gli esercizi compresi fra il 2010 e il 2013, le ultime annualita hanno segnato,

15 Delib. n. 1202 del 22 novembre 2017. La stessa delibera riferisce che I’Avvocatura, “valutata la convezione
originaria (sottoscritta in data 21 ottobre 2009) e I’atto aggiuntivo alla stessa (sottoscritto in data 18 dicembre
2013) ha ritenuto che I'impostazione della concessione, fin dalla sua origine, aveva posto solo apparentemente
il rischio di domanda sul concessionario, atteso che eventuali minori introiti da proventi tariffari poteva
attivare meccanismi di riequilibrio finanziario nonché condurre al recesso del concessionario con addebito al
concedente del valore delle opere realizzate, delle penali e dell’indennizzo per mancato guadagno. Pertanto, la
modifica proposta, finalizzata alla remunerazione esclusiva del concessionario mediante il solo canone di
disponibilita e il trasferimento della spettanza dei ricavi tariffari al concedente pubblico, non era da
considerarsi una modifica sostanziale ma un complesso adattamento dei rapporti economici. (...) In ordine
all’ipotesi di snaturamento della concessione per effetto della eliminazione del rischio di domanda in capo al
concessionario, rilevava I’Avvocatura che, al fine di mantenere ferma la natura concessoria del rapporto, il
rischio di disponibilita doveva essere rafforzato mediante I'introduzione di stringenti meccanismi sanzionatori
in caso di mancato rispetto degli standard qualitativi nell’erogazione del servizio, suggerendo la previsione di
adeguate garanzie. Posto che il rischio di costruzione restava in capo al concessionario, una volta liberato il
concessionario dal rischio di domanda, soltanto I’effettiva sopportazione del rischio di offerta, connesso alla
disponibilita dell’infrastruttura, consentiva di continuare a qualificare quale concessione il rapporto
contrattuale”.

16 Tnfatti, il contributo “rappresentava uno tra gli elementi qualificanti 1'offerta del concessionario (ribasso
percentuale del 25 per cento sul contributo pubblico in conto costruzione a base di gara, 243,750 milioni +
Iva), assumendo il maggior peso tra gli elementi quantitativi del criterio di valutazione dell’offerta
economicamente piu vantaggiosa (21 punti su 60). Peraltro, il contributo in conto costruzione era stato gia
aumentato di circa 441 milioni dal concedente in occasione della sottoscrizione dell’atto aggiuntivo alla
convenzione. Cio posto, se il primo aumento del contributo in conto costruzione trovava giustificazione
nell’aumento del costo del progetto che si era registrato in fase di redazione della progettazione esecutiva e
delle varianti intervenute, circostanze queste estranee alla volonta del concessionario, I'ulteriore contributo in
conto costruzione, invece, si & reso necessario, nell’'impossibilita per il concessionario di conseguire il closing
finanziario, per scongiurare il blocco dei lavori nonché per supportare la bancabilita dell’opera, circostanze
queste estranee alla volonta del concedente. Pertanto, (...) al fine di non configurarsi quale vantaggio
competitivo riservato al concessionario teso anche a falsare la concorrenza, non puo che essere associato ad
una imposizione al concessionario stesso di affidare a terzi lavori pari ad un corrispondente importo mediante
adeguate procedure d’appalto, istituto, peraltro, previsto dall’originario bando di gara)” (delib. n. 1202 del 22
novembre 2017).
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nel Veneto, un nuovo trend di crescita e di ripresa dell’economia e degli spostamenti
complessivi, sia interni che di transito internazionale. Per converso, sarebbe interessante
comprendere ed esaminare analoghi studi e modelli sulla base dei quali” vi siano “previsioni
ottimistiche sui volumi di traffico, da cui possano derivare rischi di ulteriori esborsi pubblici,
rispetto a quelli gia contrattualmente disciplinati”!’. Su tali affermazioni, contraddette
dalle iniziative subito dopo assunte, I’amministrazione non si ¢ espressa.

Peraltro, anche sulla nuova valutazione dei flussi di traffico, Anac ha espresso nuovi
dubbi; infatti, “premesso che la stima o le valutazioni dei volumi di traffico nel periodo
considerato non possono che rappresentare un dato ipotetico, cio che, invece, puo essere
oggetto di analisi ¢ la metodologia di calcolo utilizzata per addivenire alle valutazioni. Dal
documento redatto dalla societa Area engineering non appare condivisibile I’orientamento
adottato dalla medesima di individuare tra tutti i dati di input utilizzati una velocita di
esercizio di 130 km/h, essendo la Pedemontana stessa una strada di tipo B, ai sensi del d.m.
5 novembre 2001, con limite di velocita a 110 km orari ed essendo stata utilizzata una
velocita di progetto compresa tra 70 e 120 km orari; in via cautelativa, non si ritiene
giustificabile I'incremento della velocita di progetto solo in “ragione di una potenziale e
auspicabile riclassificazione dell’asta in esame a categoria A e per simulare con maggior
verosimiglianza i comportamenti di guida effettivi”; sarebbe ammettere che il limite di
velocita imposto dalla tipologia strutturale della strada debba essere sempre superato.
Anche I'incremento dei volumi di traffico di circa il 12-15 per cento, attribuita al solo effetto
del traffic calming, indotto da un ipotetico trasferimento del traffico dalla rete ordinaria alla
nuova superstrada, non appare essere adeguatamente supportato dai necessari
provvedimenti utili a implementare il fenomeno considerato. E auspicabile, quindi, in via
cautelativa e in assenza di idonei chiarimenti e/o giustificazioni, un riesame della stima sui

volumi di traffico da effettuarsi anche alla luce di parametri piu oggettivi”!8.

17 Nota n. 2701 del 19 luglio 2016 del commissario delegato. “In merito alle presunte previsioni ottimistiche
sui volumi di traffico e il conseguente rischio, si deve, altresi, rilevare come tale asserzione non risulti sostenuta
da elementi di certezza, considerato che, allo stato attuale, il traffico stimato e che potrebbe interessare
Iinfrastruttura, potrebbe, comunque, sostenere il piano finanziario dell’opera” (nota n. 3275 del 30 settembre
2016 del commissario delegato).

18 Delib. n. 1202 del 22 novembre 2017.
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4. Lo slittamento del cronoprogramma

La nuova convenzione ha previsto anche ’allungamento del termine di conclusione dei
lavori. Tale evenienza & stata contestata da Anac, secondo cui, per I’allocazione del rischio
di costruzione sul concessionario, la quale comporta che I’esecuzione dei lavori possa non
avvenire nei tempi e con i costi previsti dal progetto redatto dal privato, non ¢ ammissibile
lo slittamento del termine di ultimazione dei lavori al 30 settembre 2020 senza un’adeguata

riduzione di quello di durata della gestione!®.

19 «Affinché il rischio di costruzione possa ritenersi concretamente allocato in capo al concessionario, lo
slittamento al 30 settembre 2020 del termine di ultimazione dei lavori e, indirettamente, della durata della
concessione (anche mantenendo inalterata la durata della gestione in 39 anni), disposto con il terzo atto
convenzionale, non puo ritenersi ammissibile. Infatti, deve preliminarmente rilevarsi che I’offerta presentata
dal concessionario prevedeva, tra I’altro, un tempo di esecuzione del progetto di 540 giorni, durata dei lavori
di 1.800 giorni e una durata della gestione di 39 anni. La durata della concessione e il tempo per I'esecuzione
del progetto e dei lavori rappresentavano due tra gli elementi qualificanti I'offerta del concessionario,
rientrando tra gli elementi quantitativi del criterio di valutazione dell’offerta economicamente piu
vantaggiosa (3 punti su 60 per la durata della concessione; 5 punti su 60 per il tempo di esecuzione del progetto
e dei lavori). Tuttavia, le ipotesi assunte a base della convenzione originaria del 2009 — cronoprogramma e
orizzonte temporale del piano economico e finanziario allagato alla convenzione — non sono state rispettate,
anche a causa delle modifiche apportate al progetto originario e dell’incremento dell'importo complessivo
dell’intervento. I tempi di attuazione della convenzione, inoltre, hanno assunto un carattere ancor piu incerto
con la disposizione di cui all’art. 25-ter, introdotta con I’atto aggiuntivo sottoscritto in data 18 dicembre 2013.
Infatti, quest’ultimo, richiamando un nuovo cronoprogramma redatto in relazione a un nuovo piano
economico e finanziario, ha previsto la vincolativita per il concessionario della tempistica solo per quei lotti
per i quali era gia intervenuta ’approvazione dei progetti esecutivi (lotto 2A e 2C); mentre, per tutti gli altri
lotti (1A/1B/1C/1D-2B/2D-3A/3B/3C/3D/3E/3F/3G), per i quali non era ancora intervenuta ’approvazione dei
progetti esecutivi, la definizione della tempistica veniva rimandata senza alcuna certezza all’esito di tale
approvazione; la speciosita della suddetta previsione contrattuale assume un carattere ancora piu nitido se sol
si considera che i progetti esecutivi dei lotti sono stati approvati in data 23 dicembre 2013 e, quindi, appena
quattro giorni dopo la sottoscrizione dell’atto aggiuntivo, e la consegna dei lavori € stata posticipata (per
alcuni di questi lotti) anche al mese di ottobre 2015. E pur vero che, ai sensi dell’art. 154, c. 6, del d.p.r. n.
207/2010, il termine contrattuale per I’esecuzione dei lavori deve decorrere dall’ultimo verbale di consegna,
ove il capitolato speciale d’appalto disponga che la consegna possa farsi in piu volte e con diversi verbali di
consegna; purtuttavia, la successiva modifica del numero di lotti del progetto e la modalita di consegna
frazionata cosi come intervenuta appare idonea solo a schermare eventuali ritardi imputabili al concessionario.
Peraltro, lo stesso concedente ha piu volte dichiarato il ritardo fino a quel momento maturato dal
concessionario stimato nell’ordine dell’anno.

Pertanto, se, da un lato, puo ritenersi ammissibile, anche se con le dovute cautele, il riconoscimento di un
aumento del tempo contrattuale offerto necessario per ’esecuzione dei lavori, essendo stata travagliata la fase
di approvazione del progetto esecutivo ed essendo aumentate le opere e I'importo del progetto, dall’altro, non
puo condividersi una traslazione al 30 settembre 2020 del termine ultimo per completare i lavori, cosi come
disposta con il terzo atto convenzionale, senza una corrispondente riduzione del termine di durata della
gestione.

Infatti, il rischio di costruzione deve essere inteso come rischio che I’esecuzione dei lavori possa non avvenire
nei tempi e con i costi previsti dal progetto redatto dallo stesso concessionario. Pertanto, i ritardi maturati
nella fase di esecuzione dell’opera per fatto o colpa del concessionario non possono che riflettersi sullo stesso
quale mancato introito della gestione dell’infrastruttura per tutta la durata del ritardo complessivamente
maturato; diversamente, verrebbe alterata I’allocazione del rischio di costruzione in capo al concessionario”.

(delib. n. 1202 del 22 novembre 2017).
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CAPITOLO III
L’INEFFICIENZA DEL PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO

Il ricorso al partenariato pubblico-privato non solo non ha portato i vantaggi ritenuti
suoi propri, ma ha reso precaria e incerta la fattibilita dell’opera stessa. E stata notevole,
infatti, la difficolta di far fronte al closing finanziario, essendosi ricorso, in contrasto con i
principi ispiratori della finanza di progetto, al determinante intervento di organismi
pubblici per superare le criticita dell’operazione.

Anche la traslazione del rischio di mercato sul concedente ¢ in contraddizione con la ratio
del ricorso alla finanza di progetto.

La regione ammette che il partenariato pubblico-privato abbia deluso le aspettative che
accompagnarono la sua introduzione con la 1. n. 415/1998 “per la diffidenza del mondo
finanziario a garantire il rischio di impresa e per la conseguente riluttanza delle imprese ad
assumerselo, I'una e I’altra parzialmente giustificate da un contesto di incertezze di tempi e
di costi tipico del sistema italiano. (...) L’utilizzazione della finanza di progetto é frutto di
precisa scelta legislativa, dato che sin dall’art. 10 della 1. n. 144/1999 (con impostazione, poi,
confermata dalle successive norme, a partire dalla 1. n. 188/2000) venne previsto che la
realizzazione dell’infrastruttura avvenisse mediante affidamento di concessione di
costruzione e gestione. Anzi, la prima delle norme citate ebbe ad affidare allo Stato la
valutazione della sostenibilita economica e finanziaria della concessione e ad Anas
I'individuazione delle prime linee progettuali; quindi, alla regione — a prescindere da ogni
altra considerazione circa la mancanza di soluzioni strategiche alternative, attesa la nota
sofferenza della finanza pubblica — non puo imputarsi alcunché sotto il profilo delle scelte”.

Per la ripartizione dei rischi, la regione afferma che, secondo la decisione Eurostat dell’11
febbraio 2004, dei tre rischi “insiti nella causa del contratto di concessione — costruzione,
domanda e disponibilita — almeno due devono essere assunti dal concessionario. Nel caso di
specie, il rischio di costruzione (inteso come il rischio che I’esecuzione dei lavori possa non
avvenire nei tempi e con i costi previsti dal progetto), al di la degli eventi che per legge
giustificano il riequilibrio del piano economico-finanziario, ¢ chiaramente a carico del
concessionario; i costi complessivi dell’opera sono indifferenti per la concedente pubblica,

sia sotto il profilo della variazione nel tempo dei prezzi (il concessionario lavora con i prezzi
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2006), sia sotto il profilo progettuale e operativo (le eventuali varianti in corso d’opera non
si ripercuotono sul quadro economico), sia, infine, sotto il profilo dei tempi (eventuali ritardi
nell’ultimazione si riflettono sul mancato introito della gestione). Il rischio di disponibilita
(inteso come rischio che i livelli di prestazione non siano raggiunti e che i costi di
manutenzione del bene varino rispetto alle previsioni di piano economico-finanziario) ¢ pure
a carico del concessionario, peraltro, nelle previsioni del nuovo atto convenzionale, con
standard di qualita del servizio notevolmente aumentati rispetto al precedente assetto
negoziale, e con un sistema sanzionatorio piu affliggente. Il rischio di domanda (inteso come
rischio che i volumi di traffico effettivi siano minori di quelli assunti a base del piano
economico-finanziario) &, invece, a carico del concedente pubblico. Poiché, dunque, due
rischi su tre gravano sul concessionario, non é lecito dubitare della natura del rapporto
concessorio relativo alla Pedemontana, che ¢ e rimane nell’alveo della finanza di progetto,
senza alcuna alterazione della sua causa tipica. Il permanere del rischio traffico in capo al
concedente é un elemento costitutivo del rapporto presente fin dalla sua genesi, addirittura
fin dalle previsioni di gara, e, quindi, non si puo parlare di sua traslazione in corso d’opera.
L’art. 8 della convenzione originaria prevedeva, infatti, che la modifica delle condizioni di
mercato avuto riguardo ai volumi di traffico assunti a base del piano economico-finanziario
avrebbe comportato I'introduzione nello stesso delle misure di compensazione necessarie ad
assicurare il mantenimento dell’equilibrio. Tale riequilibrio era costruito non come semplice
facolta (cosi come previsto dalla legge, con la conseguenza del recesso in caso di mancato
accordo) ma come vero e proprio obbligo del concedente, ai sensi dell’art. 15, comma 9, della
convenzione in presenza di riduzione dei volumi di traffico.

L’inosservanza di quell’obbligo era addirittura sanzionata con la risoluzione per
inadempimento, secondo il successivo art. 20, e con le pesantissime conseguenze risarcitorie
che la risoluzione avrebbe comportato. L’atto aggiuntivo del 2013 non ha avuto I'effetto di
trasferire un rischio traffico gia non gravante sul concessionario, ma ne ha dettato una
disciplina diversa e, per alcuni versi, piu gravosa per il concedente. L’allegato 2 di quell’atto
aveva previsto, in caso di minori introiti da pedaggio, una franchigia del 5 per cento, entro
la quale il riequilibrio del piano sarebbe dovuto avvenire prorogando la durata della
concessione; gli scostamenti superiori alla soglia del 5 per cento avrebbero, invece, dovuto
essere riequilibrati con erogazione di denaro a titolo di contributo pubblico. In caso di

disaccordo sul riequilibrio, I’atto aggiuntivo del 2013 aveva previsto, in verita, il recesso del
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concessionario, ma non risultavano abrogate le clausole risolutive della prima convenzione,
in un contesto di incertezza che non avrebbe potuto” non sfociare “in un piu che probabile
contenzioso. Nessuna possibile rinegoziazione avrebbe potuto invertire questa
impostazione, dato che (come, in effetti, &¢ avvenuto nelle trattative per un diverso assetto
convenzionale) il concessionario non avrebbe mai acconsentito a una modifica della
concessione che avesse I’effetto di trasferire su di lui il rischio traffico. Il rischio traffico, sin
dall’inizio gravante sulla regione, e I'impraticabilita di margini per una rinegoziazione in
senso contrario hanno costituito un limite invalicabile nel conseguimento di diversi

equilibri, al di la delle modifiche convenzionali”?°.

20 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017.
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CAPITOLO IV
IL RITARDATO CLOSING FINANZIARIO

Per I’amministrazione, non vi é stato “alcun inadempimento contrattuale riguardante il
cosiddetto closing finanziario”?!. Tuttavia, I'art. 144, comma 3-quater, del codice dei
contratti stabilisce che I’amministrazione “prevede, nel bando di gara, che il contratto di
concessione stabilisca la risoluzione del rapporto in caso di mancata sottoscrizione del
contratto di finanziamento o in mancanza della sottoscrizione o del collocamento delle
obbligazioni di progetto di cui all’art. 157, entro un congruo termine fissato dal bando
medesimo, comunque non superiore a ventiquattro mesi, decorrente dalla data di
approvazione del progetto definitivo”. Se & vero che la disposizione non si riferisce alle
fattispecie anteriori, il principio della buona fede contrattuale, di cui la norma citata &
un’applicazione legislativa, richiede ’acquisizione in tempi ragionevoli del finanziamento
privato; in tal senso, non puo non rilevare che ’approvazione del progetto definitivo risale
al 2010.

La mancanza, da parte del concessionario, di una sollecita sottoscrizione del
finanziamento ha prodotto conseguenze rilevanti, quali 1'utilizzo di risorse pubbliche per
I’avvio dell’opera??, senza le quali non si sarebbe giunti all’attuale stato di avanzamento, e
I'intervento di supplenza della parte pubblica al fine di ottenere i finanziamenti privati.

Secondo la regione, “all’epoca della sottoscrizione della convenzione originaria (21
ottobre 2009) non esisteva alcuna norma che fissasse un termine per la definizione del
closing. L’art. 144, comma 3-quater, del d.1. n. 163/2006 venne introdotto solo nel 2013 (d.L.
n. 69/2013) e, quindi, ratione temporis, non puo costituire la disciplina del rapporto. Cosi
come, a maggior ragione, alcun elemento regolatore della concessione puo, in questo senso,
desumersi dall’art. 165, comma 5, del d.l. n. 50/2016, che, per espressa disposizione
transitoria, si applica ai contratti stipulati dopo la sua entrata in vigore. Entrambe le
norme, poi, fanno riferimento a un termine vincolante di definizione del closing, addirittura

da prevedersi nel bando di gara, il che le rende del tutto estranee alla fattispecie, dato che il

21 Nota n. 2701 del 19 luglio 2016 del commissario delegato.

22 Nelle opere finanziate a totale carico pubblico, le anticipazioni del prezzo sono legislativamente limitate.
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bando per l'affidamento della concessione nulla diceva in proposito. Resterebbe solo il
ricorso, in via residuale, ai principi generali in tema di adempimento delle obbligazioni e alla
conseguente individuazione di un termine ragionevole da invocarsi in base al criterio della
buona fede contrattuale. Sotto questo aspetto, tuttavia, a parte l’esigenza di osservare
norme di procedimento ben definite (assegnazione di un termine per ’adempimento,
contestazione, valutazione delle ragioni della controparte), si tratterebbe di contestare non
tanto 'oggettiva mancata conclusione dei contratti di finanziamento, quanto 'imputabilita
del fatto a sua colpa. E in questa ottica i margini di fondatezza sarebbero alquanto aleatori,
tenuto conto di un quadro giuridico ed economico pesantemente modificato nel 2013 e dei
fattori di squilibrio del sinallagma contrattuale intervenuti successivamente, soprattutto
relativamente alle stime di traffico che, valutate sulla base di dati attuali, sarebbero, con 1
pedaggi da convenzione, nettamente inferiori a quelle iniziali per cause non necessariamente
imputabili a colpa del concessionario, e che nemmeno i meccanismi di sostegno regionale
previsti in convenzione avrebbero reso rassicuranti per il sistema finanziario. Il tema
dell’'imputabilita al concessionario della mancata definizione del closing finanziario conduce
ad affrontare la questione dell’eventuale praticabilita dell’ipotesi della risoluzione del
rapporto per inadempimento del concessionario stesso. Aleggia (...) la suggestiva soluzione
dell’interruzione del rapporto per inadempimento, ed é opportuno, quindi, condividere le
ragioni valutate in proposito. Va premessa, pero, 'ovvia considerazione per cui — anche in
presenza di eventuali inadempimenti della controparte — la risoluzione del contratto non
costituisce un obbligo, ma una mera facolta. Facolta il cui esercizio, soprattutto nelle
valutazioni di una pubblica amministrazione, ¢ soggetto all’apprezzamento del pubblico
interesse nel bilanciamento dei costi e dei benefici che, sotto il profilo giuridico ed economico,
ne deriverebbero. L’amministrazione ha acquisito significativi pareri legali che, sulla base
degli scenari prevedibili in caso di scioglimento del rapporto, hanno reso sconsigliabile
I'ipotesi in questione. Uno scioglimento del rapporto di concessione era (ed ¢) evento da
scongiurare nel modo piu assoluto avendo a cuore I'interesse pubblico. L’opera é in una fase
direalizzazione cosiavanzata (27 per cento, secondo i dati in possesso della regione) da essere
irreversibile; I’allontanamento del concessionario determinerebbe un blocco totale delle
attivita, lasciando i cantieri non custoditi e la ferita sul territorio esposta al degrado
ambientale; i tempi per un nuovo affidamento sarebbero talmente dilatati da rendere

remota la ripresa dei lavori (il progetto proviene dall'impresa); i costi di un nuovo
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affidamento sarebbero quelli attuali (di molto superiori a quelli originari) con un valore
complessivo dell’opera assai maggiore; lo stato di sofferenza generale sul piano
occupazionale (I’opera da lavoro a circa 30.000 lavoratori compreso I'indotto) nonché sul
piano dei pagamenti a espropriati e subappaltatori sarebbe insopportabile per
un’infrastruttura che si presenta come il piu potente volano dell’economia del territorio. E
il tutto al netto dell’inevitabile contenzioso, la cui alea debitamente apprezzata sul piano
legale esporrebbe la regione a pregiudizi facilmente immaginabili” 23.

La regione ha, infine, dichiarato che il valore totale delle garanzie in caso di
inadempimento contrattuale, secondo quanto previsto dall’art. 113, comma 1, del d.l. n.
163/20006, ¢ di 81.679.471 euro, il 5 per cento dell'importo dei lavori, comprensivo degli oneri

per la sicurezza.

23 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017.
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CAPITOLO V
LE PROBLEMATICHE DELLE OPERE COMPLEMENTARI

Non ¢ ancora chiara la realizzabilita di molte strutture funzionalmente connesse
all’opera, anche tenuto conto che parte della viabilita di raccordo non ¢ stata inclusa nel
costo e a cio dovra provvedersi con ulteriori fondi pubblici.

L’amministrazione ha riconosciuto che, per “alcuni tratti di viabilita complementare
originariamente previsti nel progetto, ma non tali da condizionarne la funzionalita e
I’assetto complessivo della viabilita afferente, sussistevano, come continuano a sussistere,
condizioni tali da richiedere un approfondimento tecnico progettuale, cosi come risulta
anche dagli atti istruttori relativi alla approvazione del progetto esecutivo del dicembre
2013. Tali condizioni permangono e rendono non definite le relative progettazioni, sia a
causa di diverse esigenze manifestate dagli enti locali interessati, sia anche per la necessita
che trovino una piu puntuale definizione altri interventi infrastrutturali in programma da

parte della regione”?,

L’atto aggiuntivo alla convenzione® stabilisce che resta “ferma la possibilita per il
concedente di attivare, con verbale di intesa da sottoscrivere fra le parti e sulla base di
specifica previsione finanziaria, la realizzazione di opere complementari all’asse
superstradale temporaneamente sospese e rientranti nella concessione, ovvero la
progettazione di ulteriori opere di viabilita comunque connesse e funzionali all’assetto del
sistema viario complessivo”. Le opere?6 sospese ma rientranti nella concessione dovrebbero
aver prodotto una diminuzione del quadro economico generale, cosa che non & accaduta, in

quanto ’amministrazione ha affermato che la “diminuzione dell'importo complessivo del

24 Nota n. 3275 del 30 settembre 2016 del commissario delegato.
25 Art. 8, c. 6.

26 Nel “quadro economico di cui all’atto aggiuntivo in data 18 dicembre 2013 non sono ricompresi i costi delle
due viabilita complementari ricadenti in Provincia di Treviso e ricomprese nel lotto 3G ‘temporaneamente
sospese.”” (nota n. 1617 del 3 giugno 2015 del commissario delegato).

Le “opere sospese sono i due tratti di viabilita complementare ricompresi nel lotto 3G in Provincia di Treviso,
che necessitano di un approfondimento progettuale per verificarne la compatibilita con ulteriori interventi
viari previsti in loco. I costi di tali tratti non risultano nel quadro economico dell’atto aggiuntivo sottoscritto
il 18 dicembre 2013 dal commissario delegato” (nota n. 226621 del 29 maggio 2015 della Regione Veneto).
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quadro economico di progetto esecutivo & compensata (...) dall’aumento dei costi per la
realizzazione delle altre tratte costituenti I'opera nel suo complesso”’, senza fornire,
tuttavia, un quadro di tali compensazioni.

La regione ammette che “esistono due opere che rivestono le caratteristiche in questione,
ed effettivamente poteva sussistere un legittimo problema interpretativo se riferito alle
capienze del quadro economico. L’incertezza ¢ stata rimossa, prevedendo la nuova norma
convenzionale che le opere in questione, pur rientranti nella concessione e pur sospese, non

trovano copertura nell’attuale quadro economico”?8.

Nell’adunanza del 21 dicembre 2015, I’assessora regionale ai lavori pubblici ha dichiarato
la disponibilita a finanziare ulteriori interventi a favore della viabilita di raccordo, come
richiesto da molti comuni; tali opere non sono incluse nel costo complessivo e a cio dovra,
pertanto, provvedersi con ulteriori fondi pubblici.

Tuttavia, a causa delle competenze attribuite al commissario, la regione ha affermato di
non disporre ancora “di documenti attendibili, non risultando pervenuti dati afferenti alla
viabilita di raccordo”. Peraltro, “un eventuale intervento finanziario regionale non puo che
essere parametrato alla esatta quantificazione dei costi in relazione alle risorse
concretamente disponibili o ragionevolmente reperibili, in conformita alla normativa
vigente, tenuto conto, inoltre, delle numerose variabili incidenti sull’esecuzione
contrattuale”?9,

Sulla variante alla strada provinciale 246 dell’alta valle dell’Agno, prescritta dal Cipe ma
non prevista nel progetto esecutivo, per la quale ¢ stato sottoscritto protocollo d’intesa il 20
gennaio 2012, che prevede la sola progettazione senza specificarne il livello di definizione, la
Provincia di Vicenza dichiara che, “allo stato attuale, non vi sono sviluppi tali da pervenire
a una definizione finale e unanimemente condivisa di un’ipotesi progettuale, né risulta che

sia stato previsto uno specifico stanziamento economico per la realizzazione dell’opera™?.

27 Nota n. 1617 del 3 giugno 2015.

28 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017.
29 Nota n. 371324 del 3 settembre 2016.
30 Nota n. 35886 del 18 maggio 2017.
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Anche sulla variante alla strada provinciale 46, la medesima amministrazione lamenta di
aver inoltrato con i comuni coinvolti e la Camera di commercio di Vicenza alla regione una
richiesta per “conseguire la realizzazione di tale opera, in quanto ritenuta infrastruttura
viaria indispensabile a seguito dei lavori di realizzazione della superstrada. Allo stato
attuale, non risulta che siano state intraprese specifiche azioni da parte del concessionario o

della Regione Veneto finalizzate a dare riscontro a tale richiesta™s!.

Il Comune di Breganze afferma che per la viabilita complanare e le opere compensative
sono intercorsi colloqui, nel 2016, con il concessionario, “nel corso dei quali sono state
individuate soluzioni progettuali condivise e ritenute ottimali anche dal consorzio sotto il
profilo del contenimento dei costi di realizzazione (in particolare, la progettazione della
complanare), colloqui ai quali, tuttavia, non é seguito alcun avallo ufficiale™?2.

Sul punto, anche la Provincia di Vicenza, proprietaria della strada, lamenta di non essere
“mai stata contattata, sino a ora, dal concessionario né dalla Regione Veneto per
comunicare o, comunque, per definire concordemente una soluzione progettuale alternativa
a quella prevista nelle elaborazioni progettuali, sulle quali sono state espresse, in piu

occasioni”33 osservazioni e contrarieta.

Manifesta insoddisfazione anche il Comune di Povegliano, secondo cui la sottoscrizione
di un protocollo “non poteva non implicare il successivo finanziamento dell’opera, dal
momento che la stessa veniva ritenuta da tutti i firmatari come indispensabile. Non e,
infatti, ipotizzabile che gli enti coinvolti abbiano sottoscritto un protocollo d’intesa nella
consapevolezza che non ci sarebbero potute essere idonee fonti di finanziamento. Siribadisce
I’assoluta necessita di dar corso agli accordi sottoscritti, anche ricorrendo alla possibilita
offerta dalla convenzione con il concessionario di introdurre ulteriori opere di viabilita
connesse alla superstrada, allorquando, come in questo caso, si tratti di opere di

fondamentale importanza per la funzionalita della stessa”3%.

31 Nota n. 35886 del 18 maggio 2017.

32 Nota n. 12301 del 29 settembre 2016.
33 Nota n. 35886 del 18 maggio 2017.

34 Nota n. 8634 del 3 ottobre 2016.
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CAPITOLO VI
LE DISFUNZIONI DELLE PROCEDURE ESPROPRIATIVE

Il concessionario ha dichiarato che le procedure espropriative si sono svolte “nel pieno
rispetto delle vigenti normative”, essendo stati sottoscritti “molteplici verbali di
determinazione e accettazione delle indennita di espropriazione, di occupazione d’urgenza e
di occupazione temporanea non preordinata a esproprio. In diversi casi, gli espropriati non
hanno provveduto a trasmettere la documentazione prevista dal t.u. e dall’art. 15
dell’accordo, con la conseguente impossibilita di procedere alla stipula del preliminare e,
conseguentemente, alla liquidazione dell’indennita”30.

Nell’adunanza del 6 ottobre 2016, é stato fornito un quadro riepilogativo dello stato delle
procedure di esproprio, dal quale risulta che, a fronte di un importo di indennita concordate
per oltre 174 milioni, sono stati pagati solo 43 milioni e gia pagabili somme per ulteriori 64
milioni®?.

La regione afferma, al contrario di quanto esposto dal concessionario, che lo stato di
sofferenza finanziaria “ha, sin qui, determinato consistenti problemi nel pagamento delle
somme dovute agli espropriati, causando tensioni e proteste di cui I’amministrazione non
puo non tener conto a tutela dei diritti dei suoi abitanti. Il nuovo atto convenzionale impone
al concessionario I’obbligo di presentare, entro trenta giorni dalla sottoscrizione, un piano
di pagamenti con estensione fino al 31 dicembre 2017 delle somme dovute agli espropriati a
titolo di indennita e indennizzi a fronte degli accordi bonari sottoscritti. Questo per sanare
il pregresso, ricordando che, comunque, in accoglimento di analoga raccomandazione del
Consiglio regionale, € stato stabilito che I'ulteriore contributo pubblico erogato dalla regione
deve essere prioritariamente destinato a pagare espropriati e subappaltatori; mentre de

futuro & stata introdotta un’ulteriore penale (oltre agli interessi gia dovuti al creditore da

35 Nota n. 2147-GDA-svi del 30 agosto 2016.

36 Nota n. 2367-16-GDA-Icl del 30 settembre 2016. Peraltro, secondo il Comune di Breganze, sono “ancora

aperte numerose pratiche relative agli indennizzi dei privati, cui va aggiunta quella relativa alla pratica” con
la stessa amministrazione e per la quale questa “non ha ancora ricevuto alcuna comunicazione o riscontro”

(nota n. 12301 del 29 settembre 2016).
37 Nota n. 3237 del 28 settembre 2016 del commissario delegato al Ministero delle infrastrutture e dei trasporti.
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codice civile) per ogni giorno di ritardo nei pagamenti in relazione agli impegni assunti”38,

38 Nota n. 198146 del 19 maggio 2017.
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CAPITOLO VII
LA QUESTIONE AMBIENTALE

Rappresenta una distorsione del sistema il fatto che, per un’opera di cosi rilevante
impatto, il Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare abbia ignorato, a
distanza di tre anni dall’approvazione del progetto definitivo, lo stato della sua evoluzione,
affermando che le attivita “sono, a oggi, ferme alla fase progettuale preliminare a suo tempo
approvata” e che lo stesso dichiari, in dissenso con la procedura adottata, di essere “in attesa
della trasmissione del progetto definitivo per I’avvio della procedura di competenza inerente
la verifica di ottemperanza alle prescrizioni dettate, come anche richiamato nel dispositivo
finale della delibera Cipe™ 3.

La Commissione tecnica di verifica dell’impatto ambientale ribadisce che il progetto
definitivo e quello esecutivo e le varianti non sono stati oggetto di valutazione da parte della
stessa; “il Ministero dell’ambiente ha svolto le sole competenze sulla Via speciale di legge
obiettivo sul progetto preliminare (approvato con delibera Cipe n. 96/2006), mentre non ha
espletato le procedure di valutazione ambientale (ex d.lgs. n. 163/2006) relative alla verifica
di ottemperanza del progetto definitivo alle prescrizioni dettate dal Cipe né di verifica
dell’attuazione del progetto esecutivo circa la corretta realizzazione dell’opera e delle
attivita di monitoraggio ambientale, in quanto né i progetti né la documentazione relativa
al monitoraggi sono stati trasmessi” 4,

La stessa Commissione riferisce che, essendosi convenuto, nel caso del mancato rinnovo
della gestione commissariale, di procedere con le attivita di monitoraggio ambientale
nell’ambito ministeriale, é stato deciso che il commissario avrebbe dovuto trasmettere una
relazione sullo “stato di avanzamento dei lavori, corredato del cronoprogramma, delle
complessive attivita svolte a livello amministrativo e ambientale”, con I'impegno “a
produrre un report trimestrale del programma di monitoraggio da trasmettere”, attivando
anche un tavolo tecnico, coordinato dal ministero con la partecipazione di Arpa, Ispra e

Comitato.

39 Nota n. 3319 del 6 febbraio 2015 della Direzione generale per le valutazioni e le autorizzazioni ambientali.
40 Nota Dva/13719 del 12 giugno 2017.
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Dall’esame della documentazione pervenuta, risulta che i monitoraggi hanno riguardato

solo una parte dell’intervento e non tutte le componenti ambientali interessate®!.

41 1 ministero aveva lamentato I'impossibilita di procedere all’attivita di monitoraggio ambientale per la non
trasmissione dei dati: “Si era convenuto che, nel caso del mancato rinnovo della gestione commissariale in
scadenza al 31 dicembre 2016, e, quindi, del venire meno dei poteri dettati dalla vigente ordinanza, si sarebbe
proceduto con le attivita di monitoraggio ambientale nell’ambito delle competenze del ministero che,
attraverso la Commissione tecnica di verifica dell'impatto ambientale Via e Vas, sono espletate con la
procedura di verifica di attuazione, di cui all’art. 185, cc. 6 e 7, del d.lgs. n. 163/2006, per quanto vigente ai
sensi dell’art. 216 d.lgs. n. 50/2016, e consistenti nelle attivita di monitoraggio, di verifica della corretta
realizzazione dell’opera e dell’osservanza delle eventuali prescrizioni dettate nelle fasi precedenti. Nelle more,
si era, altresi, condivisa la trasmissione, da parte del commissario, di una relazione organica che illustri lo stato
di avanzamento dei lavori, corredato del relativo cronoprogramma, nonché le complessive attivita svolte a
livello amministrativo e ambientale, nonché l'impegno a produrre un report trimestrale del piano di
monitoraggio da trasmettere alla Direzione generale per le valutazioni e le autorizzazioni ambientali. Per
quanto sopra (...), si sollecita I'invio della documentazione, secondo quanto condiviso nella predetta riunione”
(nota n. 7984 del 3 aprile 2017 della Direzione generale per le valutazioni e le autorizzazioni ambientali al
commissario delegato).
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CAPITOLO VIII
IL MANCATO COORDINAMENTO CON IL MINISTERO DEI BENI E DELLE
ATTIVITA CULTURALI E DEL TURISMO

Anche il Ministero dei beni e delle attivita culturali ha stigmatizzato che, nelle more della
definizione della procedura del progetto definitivo in variante del progetto preliminare di
alcuni lotti, si sia proceduto all’approvazione del progetto senza aver “sufficientemente e
adeguatamente recepite le valutazioni espresse dalle due soprintendenze competenti™?,
affermando la necessita che venissero recepite tutte le prescrizioni e raccomandazioni
rilevate al fine del necessario controllo “nelle fasi di progettazione esecutiva e autorizzativa
propedeutiche all’intervento”*3. Peraltro, I’amministrazione ha provveduto a rispondere
alle considerazioni del ministero solo successivamente al rilievo istruttorio della Corte dei

contit,

42 Nota n. 14801 del 13 giugno 2014 della Direzione generale per il paesaggio, le belle arti, I’architettura e ’arte
contemporanea al commissario delegato. Nella stessa nota, si legge che il ministero non ha potuto che
“prendere atto del fatto che, con decreti nn. 115 e 116 (...), invero mai pervenuti formalmente all’attenzione
dello scrivente, il commissario delegato (...) ha ritenuto di procedere, comunque, all’approvazione del
progetto”.

43 Nota n. 3851 del 17 febbraio 2015 della Direzione generale belle arti e paesaggio.

44 Nota n. 465 del 26 febbraio 2015 alla Direzione generale per il paesaggio, le belle arti, ’architettura e ’arte

contemporanea.
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CAPITOLO IX
LA CARENZA DEI CONTROLLI AMMINISTRATIVO-CONTABILI

La Ragioneria territoriale dello Stato di Venezia ha riferito, nell’adunanza del 6 marzo
2018, che la contabilita speciale n. 5391 é stata chiusa nel luglio 2017.

Peraltro, dal 2013, la stessa ¢ stata alimentata solo con fondi statali: nel 2011 ¢ 2012 non
ci sono stati accreditamenti, mentre, nel 2010, i fondi (500.000 euro) sono stati di
provenienza regionale.

Il Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato ha ricevuto gli ultimi rendiconti
per il 2015 (296.188 euro) e per il 2016 (33.616 euro), nonché la relazione finale sulle attivita
svolte sul conto di contabilita speciale®.

Dall’esame della documentazione, di poca entita, risultano esclusivamente le spese del
personale distaccato (provincia, Veneto strade s.p.a.), e della struttura commissariale,
comprese le figure di supporto previste dall’ordinanza n. 3802/2009, “mentre, invece, stante
anche il disposto dell’art. 5-bis della 1. n. 225/1992, avrebbero dovuto essere rendicontate
tutte le entrate e tutte le spese riguardanti I'intervento delegato; spese queste che sono state
sostenute per importi di notevole rilevanza, ma al di fuori della contabilita speciale (...), da
cui risulterebbe che i fondi investiti nell’opera sono stati utilizzati per sostenere
esclusivamente le spese della struttura commissariale. Conseguentemente, la Ragioneria ha
esercitato la propria attivita di controllo non su tutte le iniziative finalizzate alla sollecita
realizzazione della superstrada, cosi come disposto dall’ordinanza di istituzione della
contabilita speciale, ma alle sole spese che risultano sostenute con le somme accreditate in
Banca d’Italia. (...) Pertanto, la Ragioneria non é a conoscenza di provvedimenti o
disposizioni giustificative dei trasferimenti extra contabilita speciale, che hanno, invece,

costituito la parte principale di un imponente investimento pubblico™.

45 Nota n. 11509 dell’8 giugno 2017.
46 Nota n. 44567 del 23 giugno 2017.
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CAPITOLO X
VALUTAZIONI CONCLUSIVE

L’attivita di controllo della Corte dei conti sullo stato di realizzazione della superstrada
Pedemontana veneta, avviata nel 2015, ha rilevato numerose criticita quali, fra le altre:
I’estrema lentezza nella progressione dell’opera; le incongruenze derivanti dalla presenza di
una struttura commissariale che si & sovrapposta agli organi ordinariamente competenti,
con ulteriore aggravio di costi; alcune carenze progettuali; la presenza di ambigue clausole
della convenzione; ritardi nella liquidazione degli espropri e difficolta nella loro
determinazione; clausole contrattuali particolarmente favorevoli al concessionario; alcune
problematiche di ordine ambientale; I’assenza di coordinamento fra le amministrazioni
interessate; I’aumento del costo complessivo dell’intervento a totale carico della finanza
pubblica.

Tutto cio ha determinato una situazione di incertezza - sul piano organizzativo e su quello
delle azioni necessarie alla realizzazione dell’opera - contraria ad wun’efficiente
programmazione e in contrasto con il canone di buon andamento dell’agire amministrativo.

Il ricorso al partenariato pubblico-privato non solo non ha prodotto i vantaggi ritenuti
suoi propri, ma ha reso, per lungo periodo, precaria ed incerta la fattibilita dell’opera stessa.
Infatti, la travagliata vicenda che ha permesso il closing finanziario é stata resa possibile
solo con il decisivo intervento di organismi pubblici, attraverso un nuovo assetto della
concessione e un nuovo piano economico-finanziario.

Dal terzo atto aggiuntivo alla convenzione risulta evidente la traslazione del rischio di
mercato sul concedente, in contraddizione con la ratio del ricorso alla finanza di progetto.
Del resto, la stessa Regione Veneto riconosce che il privato “non avrebbe mai acconsentito
ad una modifica della concessione che avesse ’effetto di trasferire su di lui il rischio traffico”
e, pertanto, “I'impraticabilita di margini per una rinegoziazione in senso contrario ha

costituito un limite invalicabile nel conseguimento di diversi equilibri”7.

47 Nota n. 80682 del 1° marzo 2018.
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Peraltro, le modifiche del rapporto concessorio appaiono problematiche anche in
relazione alle regole europee sulla concorrenza, incidendo su elementi sostanziali della
convenzione.

A fronte di un costo dell’opera che, attualmente, & previsto inferiore a tre miliardi, con il
nuovo assetto convenzionale faticosamente raggiunto la Regione Veneto dichiara che
I’esborso nei confronti del privato sara pari a oltre dodici miliardi; tale risultato é valutato,
tuttavia, positivamente rispetto alle piu sfavorevoli condizioni che la finanza pubblica
avrebbe dovuto sopportare in vigenza delle precedenti clausole convenzionali.

La realizzabilita di molte strutture viarie funzionalmente connesse alla realizzazione
dell’opera rimane ancora condizionata alla possibilita di ulteriori finanziamenti.

Solo recentemente si & intrapresa un’attivita di controllo sui lavori in corso, anche

attraverso una piu leale collaborazione fra gli organi competenti.
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Allegato 1
Deliberazione e relazione della Corte dei conti n. 13/2016/G., Lo stato di realizzazione della

superstrada a pedaggio Pedemontana veneta (novembre 2016), del 9 novembre 2016
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Deliberazione n. 13/2016/G
REPUBBLICA ITALTIANA

la Corte dei conti

Sezione centrale di controllo
sulla gestione delle amministrazioni dello Stato

Adunanza del IT Collegio

del 6 ottobre 2016

Visto I’art. 100, c. 2, Cost.;

vista la 1. 14 gennaio 1994, n. 20 e, in particolare, I’art. 3, c. 4, ai sensi del quale la Corte dei
conti svolge il controllo sulla gestione delle amministrazioni pubbliche, verificando la
corrispondenza dei risultati dell’attivita amministrativa agli obiettivi stabiliti dalla legge e
valutando comparativamente costi, modi e tempi dello svolgimento dell’azione amministrativa;

vista la deliberazione della Sezione n. 18/2015/G, adottata nell’adunanza del 21 dicembre
2015, con la quale é stata approvata la relazione “La Superstrada a pedaggio Pedemontana
veneta”’;

visto I’art. 1, c¢. 172, della 1. 23 dicembre 2005, n. 266, con cui, ad integrazione dell’art. 3,
c. 6, della 1. 14 gennaio 1994, n. 20, viene stabilito che le amministrazioni comunichino alla Corte
dei conti ed agli organi elettivi, entro sei mesi dalla data di ricevimento delle relazioni della Corte
stessa, le misure conseguenzialmente adottate in esito ai controlli effettuati;

vista la relazione, presentata dal cons. Antonio Mezzera, che illustra gli esiti dell’indagine
condotta in merito a “Lo stato di realizzazione della Superstrada a pedaggio Pedemontana veneta
(novembre 2016)”;

vista I'ordinanza in data 15 settembre 2016, con la quale il presidente della Sezione ha
convocato il IT Collegio per 'adunanza del 6 ottobre 2016, al fine della pronuncia sulla gestione in
argomento;

vista la nota n. 3764 del 16 settembre 2016, con la quale il Servizio di segreteria per le
adunanze ha trasmesso la relazione ai seguenti uffici:

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Segretariato generale;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento della protezione civile;

- Commissario delegato per l’emergenza determinatasi nel settore del traffico e della

Corte dei conti | Sezione centrale di controllo sulla gestione delle amministrazioni dello Stato| Delib. n. 13/2016/G



mobilita nel territorio delle Province di Treviso e Vicenza;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per la programmazione e il
coordinamento della politica economica;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per le politiche europee, Struttura di
missione per le procedure d’infrazione alla normativa Ue;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Ufficio per il controllo interno, la trasparenza e
I'integrita;

- Presidenza del Consiglio dei ministri, Ufficio del bilancio e per il riscontro di regolarita
amministrativo-contabile;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Gabinetto;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per lo sviluppo del territorio, la programmazione ed i
progetti internazionali;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per i sistemi informativi e statistici;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per le strade e le autostrade e per la vigilanza e la sicurezza
nelle infrastrutture stradali;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi
informativi e statistici, Direzione generale per la vigilanza sulle concessionarie autostradali;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Struttura tecnica di missione per 'indirizzo
strategico, lo sviluppo delle infrastrutture e I’alta sorveglianza;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti;

- Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Organismo indipendente di valutazione della
performance;

- Anass.p.a.;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Gabinetto;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Dipartimento della Ragioneria generale dello

Stato;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Ragioneria territoriale dello Stato di Venezia;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero dell’economia e delle finanze;

- Ministero dell’economia e delle finanze, Organismo indipendente di valutazione della
performance;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Gabinetto;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Segretariato generale;
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- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Direzione generale archeologia,
belle arti e paesaggio;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Direzione generale arte e
architettura contemporanee e periferie urbane;

- Segretariato regionale del Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo per il
Veneto;

- Soprintendenza archeologia del Veneto;

- Soprintendenza belle arti e paesaggio per le Province di Venezia, Belluno, Padova e
Treviso;

- Soprintendenza belle arti e paesaggio per le Province di Verona, Rovigo e Vicenza;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero dei beni e delle attivita culturali e del
turismo;

- Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, Organismo indipendente di
valutazione della performance;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Gabinetto;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Direzione generale per le
valutazioni e le autorizzazioni ambientali;

- Ufficio centrale del bilancio presso il Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e
del mare;

- Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Organismo indipendente di
valutazione della performance;

- Regione Veneto;

- Veneto strade s.p.a.;

- Provincia di Treviso;

- Provincia di Vicenza;

- Cassa depositi e prestiti s.p.a.;

- Banca europea per gli investimenti;

- Comune di Bassano del Grappa;

- Comune di Breganze;

- Comune di Brendola;

- Comune di Brogliano;

- Comune di Cassola;

- Comune di Castelgomberto;

- Comune di Cornedo Vicentino;

- Comune di Fara Vicentino;
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- Comune di Isola Vicentina;

- Comune di Malo;

- Comune di Marostica;

- Comune di Mason Vicentino;

- Comune di Molvena;

- Comune di Montecchio Maggiore;
- Comune di Montecchio Precalcino;
- Comune di Mussolente;

- Comune di Nove;

- Comune di Pianezze;

- Comune di Romano d’Ezzelino;

- Comune di Rosa;

- Comune di Sarcedo;

- Comune di Thiene;

- Comune di Trissino;

- Comune di Villaverla;

- Comune di Altivole;

- Comune di Castelfranco Veneto;

- Comune di Castello di Godego;

- Comune di Giavera del Montello;
- Comune di Loria;

- Comune di Montebelluna;

- Comune di Povegliano;

- Comune di Riese Pio X;

- Comune di San Zenone degli Ezzelini;
- Comune di Spresiano;

- Comune di Trevignano;

- Comune di Vedelago;

- Comune di Villorba;

- Comune di Volpago del Montello;
- Superstrada pedemontana veneta s.p.a.;
- Consorzio Stabile Sis s.c.p.a.;

- Banca Intesa San Paolo s.p.a.;

- UniCredit s.p.a.;

- Coordinamento veneto Pedemontana alternativa (Covepa);
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- Parco rurale delle Rogge;

udito il relatore, cons. Antonio M