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TERZO CAPITOLO: VERSO UNA RIVISITAZIONE
DELLA LEGGE OBIETTIVO

Prima di avviare la rivisitazione di una norma che ha comunque
cambiato in modo sostanziale [I'approccio nel processo di
infrastrutturazione organica del Paese, & opportuno effettuare un bilancio
delle cose fatte, delle cose attese ma non fatte ed una analisi degli eventi
di natura economica, di natura programmatica, di natura normativa e
legislativa che hanno caratterizzato questi undici anni di funzionamento
della Legge Obiettivo.

Alcuni macro-elementi di contesto:

1. la grande recessione nel quinquennio 2008 - 2013; una
recessione che nessuno aveva previsto. Nell’agosto del 2008 la
inteligenza economica del Paese e dellintero sistema
internazionale aveva previsto per il 2009 una crescita del PIL del
2,2 — 2,5%. Purtroppo il dato del PIL nel 2009, in Italia, si attesto ad
un valore pari al — 5%.

2. il crescente ruolo dei capitali privati. E utile ricordare che dal
dopo guerra fino alla fine degli anni '70 lo Stato aveva coperto per
oltre il 95% la infrastrutturazione del paese. Alla fine degli anni ‘90
tale soglia era scesa all'80%. Agli inizi del 2000 tale percentuale
era scesa al 70%. Con la Legge Obiettivo la soglia era passata al
60%. Ebbene in questo ultimo triennio ci si & accorti che lo Stato
non potra garantire, in futuro, un valore percentuale superiore al
30%

3. la riforma delle norme di contabilita e finanza pubblica operata
dalla legge 196/2009 passando, nella predisposizione del bilancio
annuale di previsione e degli altri documenti contabili dello Stato,
da una redazione in termini di “competenza e cassa” ad una
redazione in termini di sola “cassa”, delega il Governo ad adottare
uno o pil decreti legislativi nel rispetto, tra l'altro, dei seguenti
principi e criteri direttivi:

a) consentire procedure di confronto e selezione dei progetti e
definizione delle priorita, in coerenza, per quanto riguarda le
infrastrutture strategiche, con i criteri adottati nella definizione
del programma di cui alla Legge Obiettivo

b) potenziamento e sistematicitd della valutazione ex post
sull'efficacia e sull'utilita degli interventi infrastrutturali,
rendendo pubblici gli scostamenti rispetto alle valutazioni ex
ante;

c¢) adozione di regole trasparenti per le informazioni relative al
finanziamento e ai costi delle opere;

d) previsione di un sistema di verifica per [lutilizzo dei
finanziamenti nei tempi previsti con automatico
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definanziamento in caso di mancato avvio delle opere entro i
termini stabiliti.

4. il ruolo e la forza della Conferenza Stato Regioni. Un ruolo ed
una forza che proprio in questi ultimi due anni ha dimostrato che la
riforma del Titolo V°della Costituzione non ha res o forte la Regione
ma ha reso forte I'insieme delle Regioni proprio nel controllo della
spesa. In tal modo il rapporto Stato — Regioni si basa su misurabili
confronti relativi alla gestione, relativi all'utilizzo delle risorse,
relativi alla coerenza strategica tra investimenti infrastrutturali
dell’organo centrale e di quelli dell’'organo locale

5. le risorse comunitarie. || programma previsto dalla Unione
Europea nel 2004 per infrastrutturare in modo organico I'Europa
(Reti TEN —T) costava circa 620 miliardi di €; le opere prioritarie,
presenti sempre all'interno di tale quadro programmatico, avevano
un costo di 256 miliardi di €. || Fondo delle reti TEN — T nel 2000 —
2007 ¢ stato di circa 8 miliardi di € di cui solo 4,8 miliardi di € per
infrastrutture il resto per il Progetto Galileo. Ma non solo tali risorse
sono davvero esigue ma la cosa pill grave & che gli investimenti dei
singoli Paesi sulle reti TEN — T gravano su Maastricht. Il nostro
Paese sin dal 2005, anno di presidenza italiana, sta cercando di
ottenere, almeno per un numero limitato di interventi, come ad
esempio quelli relativi ai valichi, cioé ad interventi essenziali non
per un singolo Paese ma per 'Europa, la esclusione delle risorse
stanziate per tali opere dal debito pubblico.

6. la rivisitazione delle Reti TEN — T. Il passaggio dalla logica dei
“Corridoi” alla logica di “Rete”. Un cambiamento voluto dal nostro
Paese e che ci ha portato alla identificazione di una
“Comprehensive Network” e di una “ Core Network”. Ci ha
portato, in realta, alla definizione dei “Corridoi” chiave del sistema
comunitario e alla interazione di tali assi con i nodi portanti
dell'assetto economico della Unione. L’ltalia dispone, finalmente,
dei progetti preliminari del nuovo tunnel ferroviario lungo l'asse
Torino — Lione, del progetto del Brennero di cui & stato realizzato
gia un tunnel pilota di 10 Km, del progetto definitivo del Terzo
valico dei Giovi

In questo contesto — nel quale, quindi, non sono mancati fattori
avversi, il processo di infrastrutturazione organica del Paese & proseguito
ed ha segnato risultati che sarebbe un errore trascurare: dal 1985 al 2001
erano stati investiti per interventi legati alla infrastrutturazione organica
del Paese 7 miliardi di €, dal 2002 ad oggi sono stati approvati progetti,
appaltate e cantierate opere per un valore globale di circa 74,6 miliardi
di €, di cui 13,11 miliardi di € di opere che si trovano in istruttoria.

Fino al 2002 il parco progetti relativo alle infrastrutture chiave
del Paese non superava la soglia del 10% del Programma
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Infrastrutture Strategiche nel suo complesso, approvato con la
delibera CIPE n. 121/2001; la parte restante era fatta, nel migliore dei
casi, da studi di fattibilita. Oggi il parco progetti supera la soglia del
75% del Programma, come rivisitato con la delibera CIPE n.
130/2006.

Sul valore complessivo del programma cosi come si & poi evoluto
in 11 anni pari a circa 231 miliardi di € il valore del deliberato CIPE ha
raggiunto Fimporto di circa 127 miliardi di €.

Ad oggi e stato possibile garantire gia una copertura finanziaria di
circa 81 miliardi di € sullimporto globale di 127 miliardi di €. [l dato
risulta significativo, soprattutto se si tiene conto che nei 231 miliardi di €
ci sono opere come il valico del Brennero, I'asse Torino — Lione, il Terzo
Valico dei Giovi, che hanno un’esigenza di cassa distribuita nel prossimo
quinquennio.

Quanto alla distribuzione geografica degli investimenti, sul valore
complessivo di circa 231 miliardi di € il valore delle opere ubicate nel
Mezzogiorno & pari a circa 70 miliardi di € (oltre il 30%). Fino al 2001 la
soglia percentuale delle infrastrutture nel Mezzogiorno non superava mai
I'8%.

[l processo di infrastrutturazione organica del Paese ha svolto una
funzione anticongiunturale decisiva, a partire dall'inizio della fase
recessiva.

Una rivisitazione e manutenzione della legislazione in materia di
infrastrutture dovra introdurre anche innovazioni sostanziali, ma
salvaguardando alcuni indirizzi e alcune finalita, che hanno rappresentato
un ammodernamento del sistema. Se mai arricchendoli di nuove
disposizioni che vadano nella stessa direzione. Fra questi:

¢ |a velocizzazione e semplificazione procedurale: A mero titolo di
esempio, con la vecchia normativa la Conferenza dei Servizi per la
Variante di Valico aveva richiesto 12 anni e 7 erano stati necessari
per 'AV Firenze-Bologna);

¢ la definizione di un modello programmatorio integrato, che ha
visto il passaggio dal documento di pianificazione allimpianto
infrastrutturale vero e proprio, rappresentato dall'integrazione del
Piano Generale dei Trasporti del 1986 e del Piano Decennale delle
Infrastrutture Strategiche del 2001;

¢ |a definizione di modelli istituzionali adeguati alla intersettorialita
della programmazione infrastrutturale e alla “governance
multilivello”. Sul primo di questi due aspetti, il trasferimento al CIPE
e non ad un Ministero o ad un organo controllato da un Ministero,
'approvazione delle scelte, dei programmi, dei progetti: si tratta di



48

un'architettura decisionale migliorabile, ma non reversibile. Per
quanto attiene al rapporto fra Governo e autonomie territoriali, dal
modello dell'intesa Generale Quadro sono derivate sicuramente
incoerenze del disegno programmatorio complessivo, ma esso ha
comunque consentito di radicare nel tessuto istituzionale del Paese
la programmazione stessa e di armonizzarla con il dettato
costituzionale. Il prezzo che il Paese paga al modello di
regionalismo instaurato dalla riforma costituzionale de! 2001, in
materia di grandi inmfrastrutture, & certamente alto — anche in
termini di contenzioso — ma un modello decisionale concorrente
non & eludibile ed eventuali innovazioni normative dovranno
inevitabilmente partire da questo punto;

la normativa speciale, con il suo netto cadenzamento procedurale e
con la integrazione fra pianificazione e impianto infrastrutturale, ha
giocato un ruolo positivo nel dare impulso alla progettazione: in
questi anni si & verificato, infatti, un consistente arricchimento del
parco progetti, frutto dell’evoluzione di quella che era, per lo piu,
una lunga lista di studi di fattibilita;

Altre finalitd che non potranno disperdersi nella rivisitazione della

normativa, ma che — al contrario - necessitano di essere ulteriormente
rafforzate e arricchite di istituti ad hoc sono:

Forientamento verso il finanziamento delle grandi opere con
capitali privati (con meccanismi che favoriscano anche il
finanziamento di cd “opere fredde”);

il collegamento con la pianificazione strategica europea,
introducendo elementi (anche vincolanti) che rafforzino questo
collegamento;

la trasparenza delle decisioni: sotto questo profilo, la legislazione
del 2001 rappresentd un importante progresso in quanto radico le
scelte infrastrutturali in un procedimento parlamentare (prima
inesistente) e per di pit allinterno di una delle procedure
parlamentari politicamente piu significative. Oggi si tratta, da un
lato, di procedere su questa via, raccogliendo anche i rilievi
recentemente sollevati dalla Corte dei Conti. Dall’altro di affrontare
il grande tema del dialogo preventivo con i territori;

la migliore definizione legislativa dei riferimenti strategici di base
(grandi valichi, corridoi comunitari, nodi urbani e della rete della
mobilith e della logistica), accompagnata dalla definizione — negli
atti programmatori - di un numero circoscritto di interventi
prioritari. Occorre dotare la normativa di una incisivita che
consenta (almeno) a poche, grandi decisioni strategiche per lo
sviluppo del Paese (quelle che ne determinano la competitivita e la
credibilita sul piano internazionale) di attraversare in tempi
paragonabili a quelli degli altri grandi paesi europei un tessuto



