



Master in analisi delle politiche pubbliche (Mapp)

COREP – corso Trento 13, 10129 Torino

Tel. 011/5645111- 5645107-Fax 5645110 – E-mail: mapp@polito.it

1a edizione: 1997







Tesi di Master







Stefano Neri e Marco Sisti







Verso un sistema di monitoraggio delle politiche pubbliche

per la Corte dei conti:

il caso dei trasporti rapidi di massa









Sottoposta a:

Prof. Manin Carabba

Presidente di sezione

Corte dei conti

Via Baiamonti 25, 00195 Roma

Tel.06/32657027









Relatore:

Prof. Piervincenzo Bondonio

Università di Torino

















Torino, gennaio 1998

��SOM \o "1-3" �

Indice











Sintesi della Tesi	3



1 Alla ricerca del problema	4

1.1 Il contesto	�PAGRIF _Toc408653264 \h ��1�

1.2 Una difficile definizione del problema	�PAGRIF _Toc408653265 \h ��1�

1.3 Una possibile via d’uscita	�PAGRIF _Toc408653266 \h ��1�



2 La politica per lo sviluppo dei trasporti rapidi di massa nelle aree urbane	�PAGRIF _Toc408653267 \h ��1�

2.1 La scelta	�PAGRIF _Toc408653268 \h ��1�

2.2 La legge 211. Tempi previsti e tempi effettivi.	�PAGRIF _Toc408653273 \h ��1�

2.3 L’analisi del processo	�PAGRIF _Toc408653274 \h ��1�

2.3.1 La progettazione di massima	�PAGRIF _Toc408653277 \h ��1�

2.3.2 La progettazione esecutiva	�PAGRIF _Toc408653278 \h ��1�

2.3.3 L’erogazione dei finanziamenti	�PAGRIF _Toc408653279 \h ��1�

2.4 Conclusioni e suggerimenti	�PAGRIF _Toc408653280 \h ��1�



3 Estensioni e prospettive di sviluppo	�PAGRIF _Toc408653281 \h ��1�

3.1 La possibilità di generalizzazioni	�PAGRIF _Toc408653282 \h ��1�

3.2 Sistemi di sensori: un’esemplificazione	�PAGRIF _Toc408653283 \h ��1�

3.3 La collaborazione	�PAGRIF _Toc408653284 \h ��1�



Riferimenti bibliografici	�PAGRIF _Toc408653285 \h ��1�

Appendice A: Gli atti normativi di riferimento	�PAGRIF _Toc408653286 \h ��1�

Appendice B: Le interviste	�PAGRIF _Toc408653287 \h ��1�

Appendice C: Le graduatorie della CAV	�PAGRIF _Toc408653288 \h ��1�

Appendice D: Gli interventi ammessi a finanziamento	�PAGRIF _Toc408653289 \h ��1�

Appendice E: Stato di avanzamento del processo	�PAGRIF _Toc408653314 \h ��1�

��Sintesi 



Da alcuni anni il Servizio Relazioni al Parlamento della Corte dei conti ha iniziato un percorso di ricerca finalizzato alla costruzione di nuovi strumenti di analisi e valutazione dell’attività amministrativa statale.

Dopo aver adottato un modello di analisi delle risultanze del Rendiconto generale dello Stato fondato su una riclassificazione della spesa statale secondo schemi per funzioni-obiettivo, gli Uffici sembrano attraversare una fase di impasse, dovuta a difficoltà di rapporto con le Amministrazioni. Oltre a denunciare una diffusa incapacità di programmazione, le strutture ministeriali non sarebbero in grado o non vorrebbero fornire i dati necessari alla prosecuzione del lavoro. 



Nel tentativo di fornire un contributo alla risoluzione di tali problemi, la nostra tesi propone di effettuare, con la collaborazione delle unità ministeriali interessate, una serie di indagini in profondità, condotte “sul campo”, riguardanti specifici programmi per i quali il Rendiconto metta in luce la presenza di rilevanti difficoltà di impegno o di spesa delle somme stanziate per la loro attuazione.

L’analisi del processo politico-amministrativo dovrebbe consentire di individuare le cause principali che hanno portato a tali situazioni e dovrebbe permettere alla Corte di fornire suggerimenti utili al Parlamento per interventi che riducano la probabilità che esse si ripetano.

Il confronto-collaborazione con l’organo di controllo esterno, oltre a facilitare la comprensione delle rispettive esigenze, può stimolare lo sviluppo di processi di auto-correzione e di apprendimento all’interno delle strutture amministrative.



La ricostruzione e l’analisi del processo di attuazione del programma nazionale di sviluppo di sistemi di trasporto rapido di massa, delineato dalla legge 211/92, ha costituito una prima verifica della plausibilità della soluzione prospettata.

  Attraverso l’esame degli atti normativi e della documentazione relativa a tale intervento, e, soprattutto, mediante numerose interviste con i principali attori della politica, sono state individuate le ragioni che hanno determinato un significativo accumulo di residui di stanziamento e un grave ritardo nell’esecuzione delle opere previste. In quasi sei anni, infatti, dei 43 interventi ammessi a finanziamento soltanto tre sono giunti al definitivo impegno delle somme stanziate ed in un solo caso si è dato inizio ai lavori di realizzazione. 

In particolare, oltre ad alcune inadempienze, emerge chiaramente la difficoltà di comunicazione tra il Ministero dei Trasporti e gli enti locali, che ha provocato ritardi, equivoci ed incomprensioni. A tale riguardo si ipotizza l’istituzione di momenti di dialogo e di confronto, di tavoli di concertazione in cui possano emergere tempestivamente i problemi e i bisogni delle parti interessate. 

Inoltre, al fine di superare un problema che rischia di bloccare la politica ancora per molto tempo (la grave difficoltà degli enti locali nel reperire finanziamenti non pubblici), pare fortemente auspicabile il varo di una legge che incentivi il coinvolgimento di soggetti privati in investimenti di questo tipo.



I risultati conseguiti dalla nostra indagine possono essere utilizzati non solo per controllare la prosecuzione di tale politica, ma anche per seguire con puntualità, passo dopo passo, l’andamento di programmi che si sviluppano secondo procedimenti sostanzialmente analoghi. Grazie alle conoscenze acquisite, è possibile costruire e mettere a punto un sistema di sensori che, posti nei punti critici della procedura di attuazione di un intervento, consentano alla Corte di verificare il comportamento delle unità ministeriali e di segnalare problemi, errori e inadempienze sui quali sia opportuno intervenire tempestivamente. Al termine del lavoro forniamo un’esemplificazione pratica del sistema proposto.
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Il nostro lavoro si compone di tre parti: nella prima descriviamo sinteticamente il contesto nel quale abbiamo operato, diamo un’interpretazione� del problema del Committente e, infine, proponiamo, in termini generali, un possibile approccio che possa aiutare a risolverlo. Nella seconda cerchiamo di applicare la soluzione proposta ad un caso concreto, la politica pubblica per lo sviluppo dei trasporti rapidi di massa, soffermandoci su quelle che paiono le conclusioni più significative. Infine, nell’ultima parte, si discute della possibilità di utilizzare i risultati ottenuti nel corso dell’indagine per l’analisi e la valutazione di altre politiche. 







1 Alla ricerca del problema

  

1.1 Il contesto



Da alcuni anni è in atto un profondo ripensamento dei meccanismi che presiedono alla formazione del bilancio statale, con l’intento di superare la tradizionale logica di tipo incrementale che di fatto domina l’assegnazione delle risorse fra le strutture amministrative. La riforma del sistema dei controlli, la riclassificazione delle entrate e delle spese nel bilancio previsionale e la correlata ristrutturazione del rendiconto generale dello Stato sembrano tutte convergere verso un duplice obiettivo [De Ioanna e Fotia 1996]:

a) rendere più razionali e politicamente significative le scelte del Parlamento sull’acquisizione delle entrate e sulla ripartizione delle risorse fra le grandi destinazioni di spesa;

b) razionalizzare la gestione finanziaria e l’azione amministrativa con l’individuazione di centri di responsabilità  rappresentati dalle unità organizzative cui siano assegnati i compiti di realizzazione degli interventi e dei programmi, con la costruzione di schemi di controllo sui risultati, sui costi e sui rendimenti.



A tale riguardo la Corte dei conti ha intrapreso una complessa attività di ricerca al fine di dotarsi di una strumentazione adeguata ad affrontare i compiti ad essa assegnati dalla legge 20/94, che indirizza la sua funzione di controllo verso nuove forme di valutazione economica dei risultati della gestione e dell’attività amministrativa.

Questo percorso sperimentale ha portato all’elaborazione e all’adozione, a partire dal 1995, di un modello di analisi delle risultanze del rendiconto generale dello Stato fondato su una diversa ed innovativa riclassificazione della spesa statale tramite l’utilizzo di funzioni-obiettivo,  caratterizzanti ciascuna politica pubblica, a cui sono attribuite le spese sostenute per lo svolgimento delle correlate attività amministrative e per l’attuazione dei relativi interventi e programmi. Ciascun capitolo di spesa, sulla base dei dati forniti dalle Amministrazioni centrali, è stato imputato a funzioni-obiettivo di II livello (microfunzioni), in relazione all’attività svolta. Per i capitoli riguardanti spese generali di funzionamento si è proceduto ad una disaggregazione della spesa attraverso un’imputazione in quota parte definita sulla base di una serie di criteri�. Le funzioni-obiettivo sono state poi incrociate con i centri di responsabilità, già individuati dalla Ragioneria generale dello Stato, che corrispondono alle Direzioni generali dei vari Dicasteri. 

	L’analisi dei dati contabili, così ricostruiti, è stata poi svolta sulla base di schemi che fanno riferimento alla massa impegnabile e massa spendibile cui si riconducono i risultati finanziari in termini di impegni e pagamenti [Corte dei conti 1997]. In tal modo, si intende valutare la capacità di spesa delle singole Amministrazioni.



Questa struttura del rendiconto ha ricevuto recentemente sanzione legislativa. La legge 94/97, infatti, delinea una nuova classificazione del bilancio annuale di previsione dello Stato, che si articola in unità previsionali di base, nuove unità elementari per la decisione parlamentare, stabilite con riferimento ad aree omogenee di attività, in modo che a ciascuna unità corrisponda un unico centro di responsabilità amministrativa al quale è affidata la relativa gestione. 

Il decreto legislativo n.279/97 ha poi provveduto all’individuazione delle unità previsionali, e alla ristrutturazione del rendiconto generale dello Stato, che dovrà essere “costruito sulla base della classificazione incrociata per funzioni-obiettivo… e per unità previsionali di base…in modo da consentire la valutazione economica e finanziaria delle risultanze di entrata e di spesa in relazione agli obiettivi stabiliti, agli indicatori di efficacia e di efficienza ed agli scopi delle principali leggi di spesa”(art.13). E’ ovvio, quindi, che la classificazione per funzioni-obiettivo si pone come un punto fermo da cui, data la sua imminente adozione nella struttura definitiva del rendiconto generale, non si può prescindere.



1.2 Il problema



Nelle intenzioni della Corte, l’elaborazione delle funzioni-obiettivo dovrebbe essere seguita dalla costruzione di una coerente strumentazione che consenta la valutazione dei costi, dei rendimenti, della rispondenza della gestione agli obiettivi programmati e, infine, della sua capacità di conseguire gli effetti che si era prefissa. Di tale proposito, che risulta da numerosi documenti, in cui si parla esplicitamente di indicatori [Corte dei conti 1996], non vi è traccia concreta nei rendiconti, che si limitano a rimandare l’introduzione di questi o di altri strumenti di analisi agli esercizi finanziari successivi. 

In effetti il Servizio nel quale siamo inseriti, la sezione Relazioni al Parlamento, ha fino ad ora concentrato la maggior parte dei propri sforzi sulla revisione e sull’aggiornamento degli schemi delle funzioni-obiettivo e, come abbiamo già ricordato, sul calcolo di indicatori puramente contabili e finanziari, concernenti, per quanto riguarda la spesa, la massa impegnabile e la massa spendibile. 

Partendo da questa situazione, il compito, a noi assegnato, consiste nel fornire un contributo che costituisca un passo avanti, seppur piccolo, verso la definizione e la messa a punto di nuovi metodi, tecniche ed approcci per il monitoraggio e la valutazione dell’attività dell’Amministrazione Centrale.

 

Nei colloqui che abbiamo avuto con i responsabili dell’Ufficio sono emersi essenzialmente tre ordini di difficoltà che sembrano impedire il proseguimento del lavoro, sintetizzabili nelle seguenti affermazioni:

-	“in Italia non esistono delle vere politiche pubbliche”, intendendo con questo fare riferimento ad una mancanza, a livello centrale, di programmazione e di coerenza tra la scelta dei mezzi e delle risorse da impiegare e gli obiettivi da raggiungere; 

-	“non ci sono dati disponibili a sufficienza per elaborare un adeguato sistema di verifica e di controllo dei risultati”, in molti casi le amministrazioni sembrano non essere in grado di produrre informazioni e statistiche riguardanti la loro organizzazione interna, la loro attività, né, tantomeno, i risultati conseguiti; 

-	“anche se i dati esistono, le amministrazioni non permettono alla Corte di entrarne in possesso”, vengono, cioè, messe in luce le difficoltà di rapporto tra la Corte e le amministrazioni e l’adozione, da parte di queste ultime, di comportamenti strategici volti a nascondere informazioni utili. 



Nonostante questi ostacoli siano reali, a nostro parere essi non rendono impossibile la costruzione di un sistema informativo e di valutazione, ma, al contrario, ne costituiscono una delle fondamentali ragioni d’essere. 

Tutte le difficoltà, a cui viene fatto riferimento, hanno una caratteristica in comune: rivelano, in maniera più o meno evidente, l’adozione di un modello di tipo razionale comprensivo� come strumento utile all’interpretazione e all’analisi prescrittiva dell’attività amministrativa sia nella sua fase decisionale, che nell’esecuzione delle scelte effettuate.



Con la prima affermazione (“in Italia …”) si tende, infatti, ad identificare le politiche pubbliche esclusivamente con processi razionali (ideali) dominati da un decisore che ha una chiara conoscenza del problema che intende risolvere, delle relazioni di causa-effetto che lo spiegano, delle risorse a sua disposizione e dei fini che intende raggiungere. Egli dovrebbe, quindi, essere capace di adottare i mezzi più idonei a conseguire gli scopi fissati nel modo migliore possibile.

Nel momento, però, in cui ci si accorge che le cose nella realtà non vanno in questo modo, si spiega tale divergenza, con una logica del tutto interna al paradigma adottato, lamentando, appunto, da un lato, l’incapacità del decisore a programmare e a definire obiettivi chiari, concreti e coerenti con i mezzi utilizzati; dall’altro l’inefficienza dell’apparato burocratico nell’attuare e portare a termine le decisioni. In sostanza l’assenza di vere politiche pubbliche.

 Assumendo però come punto di partenza una definizione più ampia di politica pubblica, la realtà non ci appare più così desolante. Se definiamo la politica pubblica come “l’insieme delle azioni…che hanno relazione con la capacità di soddisfare i bisogni, le domande o le opportunità che vengono considerate, in un dato momento storico, ed in un determinato contesto, meritevoli d’attenzione da parte delle pubbliche autorità” [Dente 1994, pag.521], allora possiamo parlare di politiche pubbliche anche quando ci troviamo dinanzi a processi imperfetti, non totalmente o non principalmente determinati dalla “presunta” razionalità del decisore, in cui entrano in gioco altri fattori esplicativi quali le sue limitate facoltà cognitive, l’interazione tra attori con interessi divergenti, o addirittura l’influenza preponderante di elementi contingenti o casuali�. 

Da queste considerazioni discende una prima conclusione importante: l’assenza di politiche pubbliche, nell’ottica della razionalità assoluta, non solo non giustifica un’eventuale mancanza di analisi e valutazione dei processi, ma rappresenta una forte motivazione ad indagare una realtà che si rivela molto più complessa e variegata di quanto vorrebbe tale modello. Infatti, è proprio nei casi in cui altri paradigmi esplicativi sono in grado di descrivere meglio il processo politico-amministrativo che diventa necessario disporre di un sistema di monitoraggio che segnali i punti critici della politica e che faciliti e organizzi il flusso di informazioni di ritorno (feedback) verso i decisori al fine di aiutarli nella loro attività.

Per fare questo, diviene essenziale adottare nell’analisi lenti diverse, che permettano di focalizzare ed interpretare blocchi, ritardi, sprechi di risorse e conseguenze indesiderate non spiegabili ricorrendo al modello razionale comprensivo.



Anche la seconda affermazione (“non ci sono dati…”) sembra alludere ad un impedimento reale: la carenza, in termini sia quantitativi che qualitativi, o l’assoluta mancanza di dati ed informazioni statistiche capaci di descrivere la realtà che la Corte dovrebbe giudicare. Di ciò, solitamente, vengono considerate responsabili le amministrazioni, che, per non abitudine, per incapacità organizzative, o per semplice mancanza di volontà, non producono tutte le informazioni che il Servizio ritiene siano utili per procedere alla valutazione. 

E’ innegabile che in molti casi questa spiegazione sia rispondente al vero. E’ nostra impressione, tuttavia, che questo scoglio possa essere almeno in parte superato, impostando il problema in termini diversi e scegliendo di spostare l’attenzione al momento precedente a quello della richiesta dei dati. Dovrebbe essere preliminare a questa fase, infatti, un’analisi in profondità del processo amministrativo, che, in realtà, in questo momento manca. 

Soltanto studiando a fondo l’attività dell’amministrazione, mettendo in luce gli obiettivi a cui tende, le logiche che essa segue, le difficoltà che incontra, possiamo sperare di comprendere quali siano i meccanismi e le dinamiche che ne determinano l’azione e, di conseguenza, di porre all’amministrazione stessa le domande più giuste. 

 E’ possibile che il vero problema non consista nell’incapacità delle amministrazioni di produrre dati attendibili, quanto, piuttosto, nell’individuazione di una chiave di lettura delle politiche che consenta alla Corte di decifrare i dati già esistenti e di aiutare le amministrazioni a comprenderne le richieste e, quindi, ad organizzarsi in modo da rispondere in maniera soddisfacente a tali bisogni di conoscenza.



Il problema posto nella terza affermazione (“anche se i dati…”) rappresenta una nota dolente, su cui più volte i nostri interlocutori si sono soffermati, e ripropone una classica situazione che interessa particolarmente le organizzazioni complesse, riconducibile al rapporto d’agenzia. 

Come è noto si parla di rapporto di agenzia quando un soggetto (l’agente), opera (cioè agisce) per conto e nell’interesse di un secondo soggetto (il principale). Ciò che suscita particolare attenzione nello studio di tale rapporto è il modo attraverso cui il principale possa costruire un sistema di incentivi, che motivi l’agente ad operare effettivamente nell’interesse del principale.

Tale situazione è caratterizzata, infatti, dal verificarsi di due eventi:

- le conoscenze e le informazioni concernenti le azioni alla base del rapporto sono distribuite in maniera diseguale tra il principale e l’agente, a favore di quest’ultimo (asimmetria informativa); 

- le due parti hanno obiettivi diversi e perseguono ognuna il proprio interesse (esiste, cioè, contrasto di interessi).

Possiamo a questo punto osservare come anche il nostro caso rientri in questo tipo di rapporto. Pare infatti possibile accostare il ruolo della Corte a quello del principale ed il ruolo giocato dai Ministeri a quello di tanti differenti agenti�.

In tale rapporto, esiste un problema di asimmetria informativa e, d’altra parte, è ragionevole ipotizzare (e l’ipotesi è condivisa dai funzionari del Servizio e dalle relazioni sui rendiconti) che le amministrazioni ministeriali possano avere interesse a nascondere alcune informazioni sull’attività da loro svolta, o, comunque, a non agevolarne, se non addirittura ad ostacolarne, la circolazione.

Da questa impostazione discende una conseguenza che ci preme sottolineare: risolvere le insufficienze informative della Corte richiede di tentare di eliminare, o almeno di attenuare, il contrasto di interessi, che è alla base dei problemi di comunicazione tra Corte e Ministeri e che rappresenta il presupposto dell’adozione da parte di quest’ultimi di comportamenti distorsivi.

Il problema da affrontare può essere allora riformulato nei seguenti termini: in che modo è possibile intervenire su una delle componenti fondamentali del rapporto di agenzia (il conflitto di interessi) al fine di evitarne gli effetti che rendono ardua la costruzione di un adeguato sistema di valutazione? 

E’ evidente che una situazione di tale complessità, caratterizzata una pluralità di attori, che perseguono fini diversi, attuando strategie proprie, non ha una soluzione facile ed immediata. D’altra parte ci sembra che una possibile strada da percorrere, in linea con analoghe esperienze straniere, sia quella della collaborazione, dove, cioè, “controllori e controllati lavorano insieme alla ricerca di una funzionalità migliore”[Buglione e France 1990, pag.35]. In quest’ottica, l’attività di valutazione, pur non abbandonando le sue finalità conoscitive, si sviluppa con il proposito esplicito di aiutare l’ente controllato ad intraprendere azioni mirate ad accrescere il grado di economicità, efficienza ed efficacia della sua azione.

Come impostare, dunque, tale rapporto collaborativo e, soprattutto, come coordinare ed integrare l’attuale attività del Servizio con quella da noi prospettata?





1.3 Una possibile via d’uscita



Fornendo informazioni sulla capacità di spesa delle amministrazioni, il sistema delle funzioni-obiettivo mette in evidenza situazioni problematiche caratterizzate da una forte presenza di residui (propri ed impropri) ed economie. Il modello adottato per l’analisi del Rendiconto, quindi, può segnalare, con questo sistema di “spie”, la presenza di difficoltà da parte delle Amministrazioni competenti nell’attuazione dei programmi ad esse affidati.



Per comprendere le ragioni di tali situazioni potrebbe essere utile svolgere una serie di  indagini conoscitive condotte “sul campo”, mirate alla ricostruzione e all’analisi del processo amministrativo che le contraddistingue, non solo mediante l’esame di atti normativi e documenti di varia natura, ma anche attraverso interviste con i componenti delle unità amministrative, statali e non, concretamente incaricate dell’attuazione della politica nelle sue diverse fasi, con una particolare attenzione a quelle dinamiche informali e a quelle prassi operative che non sono rilevabili adottando un approccio di tipo esclusivamente giuridico-formale. 

La moltiplicazione dei momenti di confronto, di dialogo e di scambio di informazioni consentirebbe una migliore comprensione delle rispettive esigenze, diminuendo i motivi di diffidenza e ostilità tra le parti e aumentando il grado di fiducia reciproca.

Attraverso lo sviluppo di una costante collaborazione con le strutture ministeriali, dovrebbero emergere i problemi che gli uffici incontrano nello svolgimento delle proprie attività e le cause di tali difficoltà. Sarebbe quindi possibile formulare ipotesi atte a spiegare i dati emersi dalle elaborazioni sul Rendiconto.

La Corte potrebbe così segnalare al Parlamento e ai vertici delle Amministrazioni la presenza di situazioni che meritano di essere considerate tempestivamente, fornendo, sulla base degli elementi di conoscenza acquisiti, spunti utili per interventi normativi di tipo legislativo o regolamentare.

Il confronto-collaborazione con l’organo di controllo esterno dovrebbe inoltre innescare processi di auto-correzione all’interno delle strutture amministrative. 

Gli “attori” coinvolti nell’implementazione di una politica sarebbero stimolati a riflettere sul proprio lavoro, a maturare una maggiore consapevolezza del proprio ruolo all’interno di un processo più vasto, ad elaborare una diversa rappresentazione dei problemi che si trovano ad affrontare e delle soluzioni cui abitualmente fanno ricorso per risolverli [Lanzara 1993].

La conoscenza approfondita di una politica pubblica dovrebbe poi permettere alla Corte di seguirne con puntualità, passo dopo passo, il successivo sviluppo, anche con strumenti diversi da quelli contabili e finanziari di cui già dispone. Dopo aver effettuato un’indagine su un programma (inteso in senso lato), il Servizio ne conosce i “punti critici”, può indicare dove si può intervenire, e, in particolare, che cosa devono fare le unità ministeriali, per aumentarne il grado di efficienza e di efficacia. E’ quindi in grado di richiedere ai Ministeri interessati le informazioni necessarie a verificare se hanno svolto in maniera appropriata il proprio ruolo, continuando in tal modo a svolgere una funzione di stimolo e di supporto vigile alla sua azione.



Infine, i risultati conseguiti mediante l’analisi di un intervento possono essere utilizzati per il monitoraggio e la valutazione di programmi che si sviluppano secondo procedimenti sostanzialmente analoghi. In tali casi, l’esperienza maturata permette la costruzione e la messa a punto di un sistema di sensori che, posti nei momenti focali del processo di attuazione di una politica, consentano alla Corte di controllarne in ogni fase l’andamento, verificando quale sia stato il comportamento delle unità ministeriali e evidenziando difficoltà, inadempienze ed errori sui quali sia opportuno  intervenire rapidamente. Ci soffermeremo su tale ipotesi nell’ultima parte del lavoro.

�

TABELLA 1: Dati in milioni di lire - 1996

Funzioni obiettivo�Stanziamenti definitivi

di competenza

(1)�Residui totali 1/1/96*



(2)�Residui totali di stanziamento 1/1/96*

(3)�Residui totali 31/12/96



(4)�Residui totali di stanziamento 31/12/96

(5)�Impegni totali





(6)�Massa impegnabile





(7=1+3)�Rapporto % tra impegni totali e massa impegnabile

(8=6/7)�Rapporto % residui di stanziamento su residui totali��1 Indirizzo politico amministrativo�10.718

(0,140%)�1.212

(0,02%)�0

(0%)�1.416

(0,024%)�42

(0,002%)�9.499�10.718�88,63%�2,96%��2 Programmazione, 

indirizzo e coordinamento�5.438

(0,071%)�34.195

(0,573%)�0

(0%)�5.600

(0,096%)�10

(6,06%)�5.357�5.438�98,51%�0,178%��3 Trasporto su strada�438.955

(5,75%)�477.723

(8,01%)�261.570

(25,96%)�373.511

(6,43%)�162.036

(9,82%)�509.824�700.526�72,78%�43,38%��4 Trasporto su rotaia�3.424.004

(44,9%)�2.425.682

(40,71%)�446.292

(44,3%)�2.317.163

(39,92%)�1.046.763

(63,45%)�2.822.563�3.870.296�72,93%�45,17%��5 Trasporto aereo�217.017

(2,8%)�1.103.325

(18,52%)�95.001

(9,43%)�1.053.173

(18,14%)�197.209

(11,95%)�104.854�312.018�33,6%�18,72%��6 Trasporto per via d'acqua�2.580.159

(33,8%)�1.552.592

(26,06%)�73.606

(7,3%)�1.680.892

(28,95%)�81.655

(4,94%)�2.421.775�2.653.765�91,25%�4,85%��7 Trasporti misti e speciali�72.726

(0,95%)�44.404

(0,74%)�31.500

(3,12%)�29.886

(0,514%)�21.819

(1,32%)�82.181�104.226�78,84%�73%��8 Controllo del mare, delle coste e dei porti�496.363

(6,5%)�178.276

(2,99%)�11.463

(1,13%)�158.189

(2,72%)�7.483

(0,45%)�464.002�507.826�91,37%�4,73%��9 Servizi generali del ministero�381.389

(5%)�140.024

(2,35%)�87.776

(8,71%)�184.388

(3,17%)�132.601

(8,03%)�275.531�469.165�58,72%�71,91%��Totale�7.626.770

(100%)�5.957.434

(100%)�1.007.209

(100%)�5.804.217

(100%)�1.649.618

(100%)�6.695.585�8.633.979�77,54%�28,42%��* I residui all’1/1/96 sono assunti uguali ai residui al 31/12 dell’anno precedente.

Fonte: Elaborazioni dal Rendiconto generale dello Stato 1996 – Corte dei conti.

�2 La politica per lo sviluppo dei trasporti rapidi di massa nelle aree urbane 



2.1 La scelta



Su indicazione del Committente, è stato deciso di analizzare una politica pubblica che rientri nell’ambito di competenza del Ministero dei Trasporti e della Navigazione. 

Lo schema elaborato dalla Corte per l’analisi dell’attività e della gestione di tale dicastero per l’anno 1996 individua nove funzioni-obiettivo. Tra di esse (tabella 1), spicca il settore Trasporto su Rotaia, a cui è riconducibile il 44.89% degli stanziamenti definitivi di competenza e il 39.92% dei residui totali dell’intera Amministrazione (quote sostanzialmente analoghe erano registrate negli anni precedenti). 

Colpisce in particolare l’ammontare dei residui di stanziamento, che alla fine del 1995 erano pari al 44.30% e nell’anno successivo costituiscono addirittura il 63.45% di quelli attribuiti al Ministero. Essi rappresentano il 45.17% dei residui totali di questa funzione-obiettivo, a fronte di una media del 28.72% per l’intera Amministrazione; il rapporto percentuale tra gli impegni totali e la massa impegnabile (colonna 8) risulta inferiore a quello relativo all’intero dicastero. Tutto ciò lascia intuire che all’interno della funzione 4 vi siano programmi caratterizzati da una forte difficoltà ad impegnare le somme stanziate per l’espletamento delle attività ad essi relative.

 Per identificare una di queste situazioni e farne oggetto di indagine, è necessario volgere lo sguardo ad un livello inferiore di analisi.



Il Trasporto su Rotaia si compone di quattro microfunzioni o attività di II livello�.



TABELLA 2: Dati in milioni di lire - 1996

F.O. 4 Trasporto su rotaia



Microfunzioni�Stanziamenti definitivi di competenza�Residui totali 1/1/96*�Residui totali 31/12/96��4.1 Rete nazionale�64

(0,0%)�365.000

(15%)�1

(0,0%)��4.2 Rete locale�2.753.072

(80,4%)�1.284.365

(52,9%)�1.136.847

(49,1%)��4.3 Metropolitane e sistemi di trasporto rapido di massa�667.407

(19,5%)�776.217

(32%)�1.180.084

(50,9%)��4.4 Sicurezza del trasporto 

su rotaia�3462

(0,1%)�99

(0,0%)�231

(0,0%)��Totale Funzione Obiettivo�3.424.004

(100%)�2.425.682

(100%)�2.317.163

(100%)��*I residui totali all’1/1/1996 si assumono uguali ai residui totali al 31/12 dell’anno precedente.

Fonte: Elaborazioni dal Rendiconto generale dello Stato 1996 – Corte dei conti.



Come si può notare dalla tabella 2, con riferimento all’esercizio 1996, la microfunzione Metropolitane e sistemi di trasporto rapido di massa assorbe nel complesso più della metà dei residui totali dell’intera funzione obiettivo, contro il 32% dell’anno precedente. Nel corso del 1996 si verifica, quindi, una preoccupante crescita (+52%) dei residui. Ciò appare ancora più significativo se si osserva che le disponibilità finanziarie di questa microfunzione sono nettamente inferiori a quelle della funzione 4.2 Rete locale, che causa la formazione del restante 49% dei residui totali.

TABELLA 3: Dati in migliaia di lire - 1996























Microfunzione

4.3 Metropolitane e sistemi di trasporto rapido di massa�Capitoli�Perc. del capitolo in 

Microfunzione

(1)�Stanziamenti definitivi di

Competenza

(2)�Residui totali di stanziamento

31/12/96

(3)�Residui totali

31/12/96



(4)�Rapporto % tra residui 



(5=3/4)���1018�1%� 1.067

(0,000%) �-� 7.387

(0,000%) �-���1498�1%�3.060.811

(0,46%)�-� 761

(0,000%) �-���1502�1%� 15.689

(0,002%) �-�11.825

(0,001%) �-���1503�1%� 86.070

(0,012) �-�37.390

(0,003%) �-���1504�1%� 5.468

(0,000%) �-� 2.364

(2,003%) �-���1509�10%� 77.300

(0,011%) �-�27.658

(0,002%) �-���1515�1%� 74.755

(0,011%) �3.348

(0,0003%)�74.755

(0,006%) �4%���1516�1%� 12.459

(0,001%) �861

(0,000%)�12.631

(0,001%) �7%���1518�1%� 52.710

(0,007%) �22538

(0,0021%)�52.710

(0,004%) �43%���1559�3%� 22.689

(0,003%) �-� 2.022

(0,000%) �-���1583�100%� - �-� - �-���1664�25%� 56.311

(0,008%) �-� - �-���7274�100%�31.644.581

(4,74%) �-�47.856.891

(4.05%) �-���7275�100%�2.297.000

(0,34%) �-� - �-���7277�100%� - �-�81.997.932

(6,94%) �-���7279�100%�300.000.000

(44,95%) �521.557.326

(49,83%)�525.000.000

(44,48%) �99%���7311�100%�330.000.000

(49,44%) �525.000.000

(50,16%)�525.000.000

(44,48%)�100%���7601�100%� - �-� - �-���Totale��667.406.913

(100%) �1.046.584.074

(100%)�1.180.084.332

(100%) � 89% ��Fonte: Elaborazioni da dati  della Corte dei conti



Se confrontiamo tali dati con quelli della tabella 3, vediamo che i residui totali di stanziamento al 31 Dicembre 1996, riferiti alla microfunzione Metropolitane e sistemi di trasporto rapido di massa, rappresentano l’88% circa dei residui totali della microfunzione e il 99,9% dei residui totali di stanziamento riferiti alla funzione obiettivo Trasporto su rotaia. Queste ultime cifre sembrano individuare chiaramente un’attività ministeriale in cui, molto più che altrove, vi sono significative difficoltà ad impegnare gli stanziamenti ad essa destinati, tanto da provocare un così rilevante  accumulo di residui impropri.



La microfunzione Metropolitane e sistemi di trasporto rapido di massa è il risultato dell’aggregazione delle quote percentuali dei capitoli riportati nella tabella 3, che possono essere raggruppati nel modo seguente:

Spese correnti per il personale: capitoli 1018, 1498, 1502, 1503, 1504, 1509, 1515, 1516, 1518 e 1664;

Spese correnti per mezzi di trasporto: capitolo 1559;

Spese in conto capitale per materiale rotabile metropolitane pre-1978: capitolo 7274;

Spese in conto capitale per la linea A della ferrovia metropolitana di Roma: capitolo 7275;

Spese in conto capitale per la linea 1 della metropolitana di Napoli: capitolo 7277;

Spese in conto capitale per la realizzazione di nuovi approdi e di infrastrutture per il collegamento sullo stretto di Messina: capitolo 7601;

Legge 211: spese correnti per la CAV, cap.1583; spese in conto capitale, capitolo 7279 e 7311.



Anche in questo caso gli indicatori calcolati nella tabella ci aiutano a fare chiarezza e ad identificare alcuni nodi problematici della funzione. Infatti, si può notare che l’89% dei residui totali e il 99,9% dei residui di stanziamento dell’intera microfunzione sono attribuibili a due soli capitoli, il numero 7279 e il numero 7311. Inoltre, come emerge dalle elaborazioni presentate nell’ultima colonna, per ambedue le voci di spesa la quasi totalità dei residui è costituita da residui di stanziamento. Quest’ultimo indicatore mette perciò in evidenza come l’amministrazione non riesca effettivamente ad impegnare le quote stanziate su questi due capitoli, che rappresentano, insieme al cap.1583 (che non presenta residui), le spese per il programma di attuazione della legge 211. E’ da questa manifesta incapacità che deriva il nostro interesse per l’attuazione di tale legge, che rappresenta peraltro il momento iniziale di un programma nazionale per lo sviluppo di sistemi di trasporto rapido di massa nelle città italiane.  



2.2 La legge 211. Tempi previsti e tempi effettivi.



Il piano di finanziamento statale per lo sviluppo di sistemi di trasporto rapido di massa nelle aree urbane prende il via con la legge 26 Febbraio 1992, n.211, “Interventi nel settore di trasporto rapido di massa”. La legge ha due obiettivi generali: (1) rendere più agevole e veloce la mobilità dei cittadini nelle aree urbane e metropolitane congestionate, (2) migliorare le condizioni ambientali nelle città abbattendo il livello d’inquinamento atmosferico ed acustico provocato dal traffico. Per il raggiungimento di tali finalità si intende favorire, attraverso l’erogazione di finanziamenti ad hoc, “l’installazione di sistemi di trasporto rapido di massa a guida vincolata in sede propria e di tramvie veloci ad alto contenuto tecnologico innovativo”(art.1, co.1).

I soggetti abilitati a richiedere il contributo statale per questo tipo di investimento sono (1) gli enti locali (città metropolitane e comuni individuati su proposta delle regioni), (2) le ferrovie in concessione ed in gestione commissariale governativa. Sono previste due distinte modalità di finanziamento:

1)	nel primo caso (ex art.9) il finanziamento riguarda progetti di costruzione di metropolitane e di tramvie. Lo Stato si impegna a contribuire al pagamento di una parte (secondo una legge successiva per una quota non superiore al 50% dell’investimento complessivo) delle rate di ammortamento di un mutuo, avente scadenza massima di trent’anni, che l’ente locale dovrà accendere presso la Cassa Depositi e Prestiti o presso altri istituti di credito riconosciuti. La legge autorizza limiti di impegno di 175 miliardi per il 1993 e di 225 miliardi a partire dal 1994 per un totale di 6700 miliardi;

2)	nel secondo caso vengono finanziati progetti per la costruzione di ferrovie urbane e collegamenti ferroviari con aree aeroportuali, espositive ed universitarie. Anche queste opere sono finanziate attraverso l’accensione di un mutuo della durata massima di 10 anni presso la Cassa Depositi e Prestiti. Lo Stato si impegna ad erogare contributi per un valore pari agli oneri per capitale e per interessi derivanti dall’ammortamento del mutuo. I limiti di impegno finanziario ammontano a 195 miliardi nel 1993, che diventano 350 dall’anno successivo per un totale di 3345 miliardi.



L’iter amministrativo delineato dalla legge 211 attribuisce al livello locale la progettazione degli interventi, mentre le decisioni sull’assegnazione e la ripartizione dei finanziamenti ed i controlli sui progetti rimangono prerogativa dell’amministrazione centrale. Il percorso attuativo della normativa risulta scandito da alcune fasi:

a)	preparazione da parte degli enti beneficiari e presentazione al Ministero dei Trasporti, entro Maggio 1992, dei piani d’intervento (progetti di massima corredati da analisi costi-benefici, piano economico-finanziario, studio di valutazione d’impatto ambientale, tempi previsti di realizzazione, modalità di integrazione con altri tipi di trasporto);

b)	valutazione tecnico-economica dei progetti da parte della CAV-Commissione interministeriale (Trasporti-Aree Urbane) di Alta Vigilanza,  e preparazione di una graduatoria che permetta la selezione dei progetti migliori;

c)	ripartizione delle risorse tra gli interventi decisa dal Comitato interministeriale per la programmazione economica dei trasporti – CIPET (soppresso nell’ottobre 1994 e sostituito in questa funzione dal CIPE – Comitato interministeriale per la programmazione economica);

d)	preparazione e presentazione, entro 90 giorni dalla data di pubblicazione della delibera CIPE(T), della progettazione esecutiva delle opere allo scopo di ottenere il parere favorevole della Commissione interministeriale 1042;

e)	erogazione dei finanziamenti disposta dal Ministro dei Trasporti di concerto con il Ministro delle Aree Urbane (adesso Dipartimento delle Aree Urbane presso la Presidenza del Consiglio).





Schema 1: I tempi previsti



�Marzo 92                                                  1993                                                                                            1994

��  

������������������������������_



Legge 211       Scadenza presentazione      Riparto                    Scadenza                             Approvazione                     Inizio 

                        progetti di massima            risorse CIPE            progetti esecutivi                 Comm.  1042             primi lavori

                      

��                                                                             24 mesi  



Schema 2: I tempi effettivi



Marzo 1992      1993                         1994                         1995                           1996                        1997                    1998
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Legge 211                                             Ultima scadenza                     I riparto risorse              Inizio 

                                                              presentazione progetti            CIPE                              primi lavori

                                                              massima – Maggio 94            Novembre/Dicembre     Agosto 96

��                                                                      54 mesi



��                                                                                              70 mesi 

                                                                 



Nello schema 1 sono riportati i tempi ipotetici di attuazione del procedimento amministrativo, così come previsti dalla legge 211, dalla pubblicazione della legge (6 Marzo 1992) fino all’inizio dei primi lavori di realizzazione delle infrastrutture. Anche immaginando tempi particolarmente lunghi per le fasi di istruttoria e di valutazione dei progetti da parte degli uffici centrali, l’iter si sarebbe dovuto concludere in un tempo massimo di due anni�. 

Nella realtà (schema 2) le cose sono andate in maniera ben diversa. Il primo intervento finanziato ha visto l’inizio dei lavori nell’Agosto 1996, ben quattro anni e mezzo dopo l’uscita della legge e, a tutt’oggi, esso rimane ancora l’unico progetto di cui è concretamente cominciata la realizzazione. 

Alla scadenza prevista per la presentazione dei progetti di massima (20 maggio 1992), il Ministero dei Trasporti, che, dopo una iniziale fase di incertezza, si è fatto carico interamente della gestione della politica a livello centrale, aveva ricevuto 97 proposte di piani di intervento.

Ad un primo esame, tuttavia, la documentazione fornita si rivelò nella quasi totalità dei casi estremamente carente. Si decise quindi di concedere ai soggetti promotori un mese per l’invio della documentazione integrativa. Il termine per la consegna slittò successivamente prima a settembre e poi al febbraio e infine al maggio del 1994. Dei 97 progetti originariamente presentati, solo 64 risultarono confermati.

Nel frattempo il CIPET aveva scelto di privilegiare gli investimenti nelle aree metropolitane, destinando alle grandi città l’85% delle risorse disponibili. Dopo l’istruttoria e la formulazione delle graduatorie compiute dalla CAV, il CIPE, fra il novembre e il dicembre del 1995, deliberò l’ammissione a finanziamento, con relativo piano di riparto dei finanziamenti, per 28 progetti. Tra il maggio del 1996 e il gennaio del 1997, grazie ad alcuni interventi legislativi che hanno aumentato gli stanziamenti riservati all’attuazione della legge, sono stati ammessi a finanziamento altri 15 piani di intervento. Fino ad oggi quindi i progetti che hanno ottenuto il via libera dal CIPE sono 43, di cui 28 finanziati secondo le modalità previste dall’art.9 e 15 ai sensi dell’art.10, con un investimento complessivo di 15.499.450 milioni di cui poco più della metà a carico del bilancio statale. 

	Come si vedrà, numerose sono le difficoltà incontrate nella preparazione della progettazione esecutiva da parte dei soggetti promotori, che hanno chiesto e ottenuto dal Ministero dilazioni sui tempi previsti. Solo per 25 interventi infatti sono stati finora presentati i relativi progetti. Tra questi, 9 hanno ottenuto, a partire dal luglio 1996, l’approvazione della Commissione 1042, mentre per gli altri è ancora in corso l’istruttoria preliminare. Il solo caso in cui la realizzazione dell’opera e l’erogazione dei finanziamenti ad essa riservati hanno avuto inizio riguarda la città di Roma. Peraltro, ciò sembra dovuto soprattutto al fatto che l’intervento rientra nel progetto “Roma capitale”, piuttosto che al funzionamento dei meccanismi e dei canali predisposti dalla legge 211.  

 

2.3 L’analisi del processo 



Per individuare le ragioni di questo ritardo, pare utile analizzare il processo politico-amministrativo distinguendo tre fasi (si veda lo schema 3):

 

a)  la progettazione di massima, che va dall’entrata in vigore della legge al riparto dei fondi effettuato dal CIPE;

la progettazione esecutiva, che termina con l’approvazione dei progetti da parte del Ministero dei Trasporti;

l’erogazione dei finanziamenti, che si conclude con il pagamento dei contributi assegnati a ciascun intervento. 

 





Schema 3: Il processo amministrativo



                                        Fase di progettazione di massima
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2.3.1 La progettazione di massima

	

Il termine originariamente stabilito per la presentazione dei piani di intervento (maggio-giugno 1992), pena l’esclusione dalla concessione di finanziamenti statali, delineava un arco temporale assolutamente insufficiente a consentire la formulazione e la consegna di progetti corredati dalle analisi tecniche e finanziarie previste. Se è vero che in alcuni casi a livello locale erano già stati predisposti interventi, inseriti in un quadro complessivo di pianificazione urbanistica, che aspettavano l’opportunità di essere attuati, in molti altri la legge ha spinto numerosi comuni ed enti ferroviari a promuovere investimenti non programmati in precedenza e che richiedevano studi e valutazioni di complessità tale da non poter essere compiuti nel giro di pochi mesi. Ne risultarono progetti di qualità scadente e largamente incompleti. La concessione di una proroga per la presentazione di documentazione integrativa, peraltro in un primo momento piuttosto contenuta, era quindi abbastanza scontata.

Ma le cause del progressivo slittamento della data di consegna e, più in generale, dell’allungamento della prima fase dell’iter amministrativo vanno cercate anche altrove.

 

Configurando per la prima volta un programma organico di interventi a carattere nazionale, la legge 211 ha avuto un effetto dirompente sulla rete degli attori e dei rapporti che si era formata a partire dal momento in cui il settore dei trasporti rapidi di massa era emerso come ambito relativamente autonomo di politica pubblica. La legge infatti determinava l’ingresso sulla scena di un numero massiccio di nuovi attori, in particolare Comuni, sia di grandi che di medie dimensioni, non avvezzi a confrontarsi con i problemi tipici della progettazione e della realizzazione di questi sistemi di trasporto, e quindi spesso sprovvisti delle competenze tecniche e di strutture interne o di supporto  adeguate. Essi, soprattutto, non erano abituati ad interagire con gli altri soggetti, locali e nazionali, che tradizionalmente si occupavano di metropolitane e ferrovie urbane. Il vecchio tessuto di regole, prassi e consuetudini finora accettate e condivise non era più appropriato a governare le relazioni tra i componenti di un network in piena fase di ristrutturazione. La formazione e l’istituzionalizzazione di norme e regole in grado di presiedere ai rapporti tra il mutato sistema degli attori, anch’esso tutto da consolidare, necessitava, e necessita ancora oggi, di molto tempo.



Se quindi era inevitabile un certo allungamento dei tempi previsti, occorre comunque  evidenziare la presenza di una serie di fattori e circostanze di varia natura che hanno reso il quadro in cui si sono trovati ad operare le società ferroviarie e i comuni interessati precario, incerto e confuso.

Per lungo tempo non fu chiaro quali soggetti a livello statale dovessero farsi carico dell’attuazione della politica. Il risultato fu che gli enti promotori scontarono per diverso tempo l’assenza di un interlocutore certo e stabile sul quale fare affidamento. Ne sono scaturiti equivoci, incomprensioni, lungaggini e prolungate fasi di stasi. Il Ministero per i problemi delle Aree Urbane era palesemente sprovvisto di strutture e mezzi adeguati a svolgere concretamente il ruolo di rilievo che la legge gli attribuiva. Il “declassamento” a Dipartimento, prima del Ministero dell’Ambiente ed in seguito della Presidenza del Consiglio, ne indebolì ulteriormente il ruolo, confinandolo alla più completa passività. Nei fatti i compiti di indirizzo, programmazione e controllo dell’attività degli enti locali sono stati assunti in toto dal Ministero dei Trasporti e della Navigazione e, in particolare, dalla Divisione 55 della Direzione Generale V, Motorizzazione Civile e Trasporti in Concessione, che si occupa per l’appunto di trasporti rapidi di massa.



Tuttavia, nello stato di assoluta emergenza in cui versava la finanza pubblica nel 92-93, il Ministero e le sue unità interne hanno faticato non poco ad acquisire centralità nel meccanismo di attuazione e a farsi riconoscere quale soggetto in grado di rappresentare e difendere con forza in sede governativa le istanze e i bisogni cui il programma di interventi tentava di fornire risposta. Di fronte alle pressioni per il contenimento della spesa pubblica, fu quasi inevitabile che i fondi messi a disposizione di una politica che stentava a mettersi in moto cadessero sotto la scure dei ministeri del Tesoro e del Bilancio: gli stanziamenti previsti per il 1993 furono annullati, mentre quelli  per il 1994 furono in parte rinviati all’anno successivo e per il resto destinati, in corso di esercizio, ad altre finalità. L’attuazione dei piani di intervento, cui la legge 211 aveva attribuito carattere di urgenza, riceveva così un nuovo e potente stimolo all’accumulo di un ritardo che non sarà più colmato nel momento in cui vi saranno risorse effettivamente disponibili. In generale, dal 1992 ad oggi si è assistito ad una copiosa e spesso contraddittoria produzione normativa primaria e secondaria che ha alternativamente diminuito, aumentato, stornato o rinviato i fondi riservati al finanziamento della legge, con l’esito di accrescere lo stato di incertezza e confusione in cui gli enti locali hanno dovuto compiere le proprie scelte. 

A ciò va aggiunto che solo alla fine del 1995 una delibera del CIPE chiarì definitivamente che, nel caso degli interventi finanziati mediante l’art.9, il contributo statale non avrebbe potuto superare il 50% dell’investimento complessivo necessario alla realizzazione di ciascun progetto, risolvendo un problema di interpretazione delle norme di legge che aveva provocato aspri conflitti tra i soggetti promotori e il Ministero dei Trasporti da una parte, e i ministeri del Tesoro e del Bilancio e della Programmazione Economica dall’altra. Soltanto tre anni dopo la pubblicazione della legge, quindi, gli enti locali poterono conoscere con certezza un elemento fondamentale per la programmazione degli investimenti necessari alla realizzazione delle opere.



Il comportamento del Ministero dei Trasporti, inoltre, non è sempre parso adeguato a fronteggiare una situazione così ricca di difficoltà. Ci riferiamo in particolare alla prolungata assenza di chiare, univoche e dettagliate indicazioni relative ai  requisiti che i progetti dovevano prevedere ai fini della loro approvazione. Dopo una deliberazione del CIPET del 31 Marzo 1992, con cui veniva stabilita nelle sue linee generali la metodologia che la CAV avrebbe adottato in sede di valutazione, il Ministero forniva con precisione la tipologia dei dati e delle informazioni di cui dovevano essere corredati i piani di intervento solo nell’agosto del 1993, ben al di là sia della scadenza prevista per la consegna della progettazione (maggio-giugno 1992), sia del primo termine fissato per la presentazione della documentazione integrativa (settembre del medesimo anno). Per un anno e mezzo i soggetti interessati, molti dei quali privi di esperienza nel settore, hanno portato avanti la preparazione dei progetti di massima senza sapere con certezza quali requisiti e caratteristiche essi dovessero soddisfare per essere accolti.

Questo insieme di fattori non ha fatto che accentuare le tradizionali difficoltà di programmazione degli enti locali italiani, rese ancora più evidenti dalla diffusa instabilità politica manifestatasi a partire dal 1992 con l’esplosione di Tangentopoli, che contribuiscono a spiegare i dubbi, le incertezze e i frequenti ripensamenti delle soluzioni adottate per rispondere al problema della mobilità urbana da parte dei soggetti attuatori�.



Nel maggio del 1994 rimasero in lizza 64 progetti sui quali, la CAV, avvalendosi del supporto tecnico degli ingegneri della Divisione 55, doveva compiere un esame istruttorio sfociante nella formulazione di  quattro graduatorie di merito, ottenute distinguendo tra interventi finanziati mediante l’art.9 e l’art.10 e, all’interno di ciascun gruppo, tra aree metropolitane e aree urbane.

  In realtà la valutazione tecnico-economica fu condotta dai tecnici ministeriali senza la presenza della Commissione, che si riunì per la prima volta nell’aprile del 1995. A tale riguardo va ricordato che la legge 211 prevedeva la formazione di una Commissione interministeriale Trasporti-Aree Urbane che non fu mai costituita e che nel 1995 venne sostituita dalla CAV. E’ lecito domandarsi se l’assenza dell’organismo formalmente incaricato di esaminare i progetti, e di emettere un parere sulla loro approvazione, non abbia rallentato un’attività istruttoria che non avrebbe comunque potuto concludersi senza il suo intervento, dimostratosi, oltretutto, assai rilevante; circostanza, quest’ultima, ben presente agli attori coinvolti nel processo, come dimostrano le pressioni che da più parti furono esercitate prima per condizionare la scelta dei componenti della Commissione e poi sugli stessi membri designati.



In base alle generiche indicazioni fornite a suo tempo dal CIPET e poi dal Ministero dei Trasporti, la formazione delle graduatorie fu compiuta sommando i punteggi (da 1 a 4) attribuiti ad ogni progetto su nove criteri con i quali si intendeva valutare non solo la loro capacità di soddisfare la domanda di mobilità  e di qualità ambientale, obiettivi prioritari della legge, ma anche altri aspetti che, seppure importanti, appaiono di  minor rilevanza strategica e di carattere più strumentale, quali la congruità della spesa o i tempi di realizzazione finale delle opere. L’attribuzione dello stesso peso a tutti i criteri impiegati ha causato distorsioni e incongruenze sul posizionamento in graduatoria di alcuni progetti, penalizzando alcuni degli interventi che sembravano avere un maggior impatto sui problemi del traffico. 

Se a questi elementi si aggiunge la scarsa qualità di molti dei progetti presentati e la persistente carenza della documentazione fornita, che ha inciso non poco sul giudizio dei Commissari, si può comprendere perché la proposta di riparto trasmessa al CIPE suggerisse di assegnare i contributi previsti solo ad un ristretto numero di interventi ed escludesse, tra gli altri, alcune grandi aree metropolitane (Bari, Bologna, Firenze, Palermo), che pure presentano enormi problemi di mobilità urbana e inquinamento. 

Il CIPE, quindi, procedette ad un riesame delle risultanze dell’istruttoria. Dopo un aspro, confuso e poco trasparente negoziato tra i vari soggetti coinvolti (Trasporti, Bilancio ed enti locali), si decise di finanziare un numero più ampio di piani di intervento (ventotto), facendo guadagnare posizioni alle grandi città che rischiavano di essere estromesse, e, nel caso in cui in futuro si rendessero disponibili maggiori risorse, di ammettere a finanziamento (cosa che in parte è già avvenuta) tutti i progetti, anche quelli che figuravano in graduatoria con punteggi estremamente bassi.



Le numerose difficoltà che avevano segnato la progettazione di massima, e che non erano state risolte, avevano dato luogo ad un insieme di proposte che faticavano, nella maggioranza dei casi, a soddisfare i requisiti previsti. La scelta, peraltro comprensibile, di ripartire i fondi tra un numero rilevante di progetti e di finanziare progressivamente l’intero pacchetto di interventi, ha inevitabilmente trasferito molti dei problemi e delle carenze che li caratterizzavano alle fasi successive.





2.3.2 La progettazione esecutiva



Con la delibera CIPE che sancisce la ripartizione delle risorse finanziarie si chiude la prima fase del processo, di carattere prevalentemente programmatorio, e se ne apre una seconda, nella maggior parte dei casi tuttora in corso, che abbiamo chiamato di progettazione esecutiva.

In questa fase i soggetti beneficiari dei finanziamenti hanno 240 giorni di tempo per predisporre e consegnare al Ministero un progetto, più dettagliato rispetto a quello di massima,  al fine di conseguire un nullaosta di tipo tecnico, senza il quale i lavori di costruzione previsti non possono iniziare.

La valutazione dei progetti, ancora una volta affidata alla Divisione 55,  ha un duplice compito: controllare che siano rispettati tutti i vincoli necessari alla salvaguardia della sicurezza dell’impianto; verificare che i costi ed i tempi di realizzazione dell’opera siano i più contenuti possibile. L’istruttoria si conclude con la preparazione di una relazione di cui si avvale la Commissione Interministeriale 1042/69, incaricata di esprimere il proprio parere su ogni progetto. Ad un parere favorevole della Commissione segue un decreto dirigenziale di approvazione dell’intervento a firma del Direttore Generale della Motorizzazione Civile.

Nella realtà, però, il procedimento di controllo non è stato così fluido, ma ha incontrato diversi intoppi, che hanno provocato il rallentamento, ed in alcuni casi il completo blocco, dell’intero iter. Abbiamo cercato di evidenziare alcuni nodi problematici, che sono stati causa di tali ritardi.



La legge 211 parla espressamente di progettazione esecutiva. Le attività progettuali svolte dall’ente sono finalizzate ad ottenere gli appositi “adempimenti approvativi di cui all’articolo 2 della legge 29 Dicembre 1969, n.1042 e all’articolo 3 del decreto del Presidente della Repubblica 11 Luglio 1980, n.753”(comma 2, art.5). 

Disposizioni legislative successive al 1992, che hanno tentato di far chiarezza in materia di lavori pubblici�, hanno però individuato un’attività di progettazione delle opere che si dispiega su tre differenti livelli e che mal si concilia con le indicazioni contenute nella 211. Accanto ad una progettazione di tipo preliminare, più o meno corrispondente alla nostra progettazione di massima, la nuova normativa ha previsto una progettazione definitiva, che individua compiutamente i lavori da realizzare e contiene tutti gli elementi utili per il rilascio delle prescritte autorizzazioni ed approvazioni, ed una esecutiva, ad uso prettamente operativo, con il compito di determinare in ogni dettaglio i lavori da realizzare e il relativo costo, sviluppata ad un livello tale da consentire che ogni elemento sia identificabile in forma, tipologia, qualità, dimensione e prezzo.

Il Ministero si è trovato, perciò, dinanzi ad un problema di interpretazione della 211; esso aveva la facoltà di richiedere una vera e propria progettazione esecutiva, come del resto prescrive letteralmente la legge, oppure poteva scegliere di “accontentarsi” di una progettazione definitiva, opzione che al contrario appare molto più vicina allo spirito della norma. Quest’ultima ipotesi sembra essere  avvalorata anche dalla prescrizione dei tempi entro i quali dovevano essere presentati i progetti. Il termine, inizialmente previsto, di novanta giorni, troppo breve persino per la preparazione di un progetto di tipo definitivo, sembra infatti escludere a priori la richiesta di una progettazione esecutiva. 

Il Ministero, di fronte ad un tale dilemma, ha deciso di accentuare il proprio ruolo di controllo, imponendo ai soggetti di presentare un progetto molto dettagliato, che la stessa Divisione 55 ha chiamato “definitivo evoluto”. Questa scelta ha introdotto così, non senza qualche ambiguità, un quarto livello di progettazione intermedia tra quella definitiva e l’esecutiva, che ha reso ancor più complicato interpretare il compito degli enti locali.



La presa di posizione finale sulla questione della progettazione, da parte del Ministero, è avvenuta mediante una circolare, pubblicata ben tre mesi dopo che la delibera CIPE di riparto era apparsa sulla Gazzetta Ufficiale. Il ritardo con il quale è stata assunta tale decisione, stante i termini iniziali di consegna, non avrebbe comunque permesso agli enti locali di pervenire in tempo alla redazione del progetto. “Fortunatamente”, nel frattempo, era intervenuto un decreto legge, più volte reiterato e convertito in seguito nella legge 611/96, che prorogava i tempi della scadenza prima a sei e poi a otto mesi.

La circolare, però, nonostante i dichiarati propositi di far chiarezza con la quale è stata concepita, non ha mancato di generare alcuni non trascurabili problemi, che hanno contribuito a ritardare ulteriormente l’evoluzione del processo e ad aumentare il clima di incertezza intorno anche a questa fase. 

Un buon esempio della natura dei problemi incontrati è dato dalla richiesta, tra le tante prodotte dal Ministero, di presentare un elaborato con connotati tecnici ed economici, che descrivesse in ogni minimo particolare le caratteristiche del veicolo che l’ente intendeva utilizzare una volta che il sistema di trasporto fosse entrato in funzione. Alcuni enti hanno messo in evidenza l’estrema difficoltà che incontravano per ottemperare ad un tale obbligo; essi, in molti casi, sono stati costretti a non rispondere a quesiti così specifici, confidando nella comprensione della commissione valutatrice, ma nello stesso tempo correndo anche il serio rischio di un ulteriore rinvio e dell’ennesima richiesta di documentazione integrativa. 

Ciò che il Ministero sembra non aver preso in considerazione nel porre tali domande, è la natura oligopolistica che caratterizza il mercato di questa particolare tipologia di veicoli. In questo settore l’offerta è di fatto formata dalla produzione di un numero molto limitato di imprese dominanti�, che si sono fortemente specializzate nella costruzione di mezzi aventi caratteristiche tecniche e qualità peculiari molto diverse tra loro.

In questa fase, chiedere ad un ente locale di scendere molto in dettaglio nella descrizione del materiale rotabile che intende adottare significa, quindi, obbligarlo a predeterminare indirettamente l’esito della futura gara d’appalto per la fornitura dei veicoli. E’ chiaro, infatti, che alla scelta di una particolare tipologia di veicoli sarà necessariamente legata la conseguente decisione di far vincere l’appalto ad un fornitore piuttosto che ad un altro. A quell’impresa, cioè, che risulta la sola produttrice dei modelli descritti nel progetto.

Il rischio di eventuali controversie legali, sollevate da parte degli altri produttori, che rimarrebbero in tal caso automaticamente esclusi dalla gara, è talmente elevato da aver spinto gli enti locali a non fornire alcuna risposta al Ministero, che, alla fine, è stato costretto a rinunciare alle  sue iniziali pretese.



Un altro momento particolarmente problematico è sorto quando il Ministero ha iniziato ad occuparsi di progetti che riguardano sistemi tramviari. 

L’espressione tramvie veloci, presente nell’articolo 1 della legge 211, viene usata per descrivere un altro tipo di trasporto urbano a guida vincolata, diverso dalla metropolitana, per lo sviluppo del quale le città hanno la possibilità di accedere ai finanziamenti statali. Probabilmente, però, il legislatore non immaginava neppure lontanamente che l’uso che egli stava facendo dell’aggettivo veloci avrebbe provocato il blocco del processo amministrativo per quasi un anno.

Che cosa si intende, infatti, per “tramvie veloci”? A quanto sembra non esiste una risposta univoca a questa domanda. Gli ingegneri ministeriali ritengono che con questa espressione si debba intendere, in modo restrittivo, tramvie in sede protetta, aventi caratteristiche tecniche molto specifiche (in sostanza si fa riferimento a sistemi di trasporto per molti versi simili a piccole ferrovie urbane). Alcuni enti locali, in completo disaccordo con questa impostazione giudicata troppo limitativa, soprattutto se confrontata ad analoghe esperienze europee, hanno presentato progetti per la realizzazione di tramvie, che, se da un lato sembrano rispondere in modo coerente ai problemi di mobilità delle loro aree urbane, dall’altro mancano di alcuni requisiti ritenuti fondamentali dal Ministero.

In realtà il nocciolo del problema, su cui poi si è innescata una vera e propria disputa terminologica, è il rispetto delle condizioni di sicurezza e l’esistenza (o meno) di barriere di protezione. Poiché i due interlocutori (Ministero da una parte ed enti locali dall’altra) hanno assunto come modelli di riferimento sistemi di trasporto differenti, è abbastanza prevedibile che non riescano a mettersi d’accordo su quali meccanismi e congegni siano necessari per garantire la sicurezza dell’impianto. Ciò che appare valido per un sistema, infatti, si rivela del tutto inadeguato per l’altro. In particolare il Ministero ha a lungo insistito affinché i progetti presentati subissero una serie di modifiche che li rendessero più affini ai propri parametri. A ciò si è però opposta la strenua resistenza degli enti locali che non vogliono vedere stravolti i progetti nei loro contenuti basilari.

Anche in questo caso, dopo un intenso processo di negoziazione tra i soggetti coinvolti, che è andato avanti per mesi ed ha addirittura visto il rinvio di un progetto (Padova) in sede di commissione, recentemente la questione sembra essersi risolta con l’accettazione da parte del Ministero delle innovative proposte progettuali degli enti. Curioso, a questo proposito, è l’escamotage grazie al quale è stata raggiunta una soluzione di compromesso: la previsione della definitiva cancellazione del termine “veloci” dal testo di legge.

 

Ciò che infine contraddistingue questa fase del processo è un’eccessiva durata delle attività di progettazione condotte dagli enti locali. Balza, infatti, immediatamente all’occhio di un osservatore esterno come quasi nessun ente sia stato in grado di consegnare la propria documentazione nei tempi indicati dalla legge. Al contrario vi sono state numerose richieste di sostanziose proroghe (addirittura fino a 15 mesi nel caso di Palermo) e presentazioni parziali ed incomplete dei progetti.

Questo comportamento, per lo più dovuto, come abbiamo avuto modo di osservare, agli elementi di incomprensione che hanno caratterizzato il rapporto con il Ministero, può essere spiegato ricorrendo a motivazioni aggiuntive. 

In primo luogo non ha giovato, da questo punto di vista, la scarsa cogenza dei termini previsti per legge. Gli enti non sono stati sufficientemente disincentivati a consegnare fuori tempo massimo, in quanto la normativa non prescriveva alcuna punizione per i ritardatari. Essi sapevano, poiché questa è la prassi seguita in simili procedure di spesa, di poter contare sulla concessione di proroghe ad hoc che avrebbero rimandato le date di presentazione. Circostanza che del resto si è puntualmente avverata.

In secondo luogo il fatto che tra la consegna dei progetti di massima  e la preparazione dei progetti esecutivi sia trascorso un arco di tempo così lungo ha, in alcuni casi, obbligato gli enti a rivedere in maniera anche significativa le  proprie scelte. Nel frattempo, infatti, nelle città i vecchi problemi di mobilità e di traffico sono mutati, o ne sono emersi di nuovi, che hanno richiesto l’adozione di soluzioni diverse. L’evoluzione tecnologica di un settore in continuo movimento ha inoltre reso disponibili alternative progettuali che fino a cinque anni prima erano impraticabili. Attraverso la progettazione esecutiva sì è così proceduto anche ad una ridefinizione dei problemi e ad un parziale aggiustamento delle proposte di intervento, precedentemente formulate nei progetti di massima

Infine, un ulteriore spiegazione del perché gli enti locali si siano così dilungati in questo stadio del processo è data anche dallo stato di grave difficoltà, in cui si trovano nel dare corpo a forme di finanziamento, alternative rispetto a quelle tradizionali, che dovrebbero prevedere il coinvolgimento di soggetti privati. Argomento che esamineremo in modo più approfondito nel prossimo paragrafo.  



2.3.3 L’erogazione dei finanziamenti



Abbiamo già avuto modo di sottolineare come la maggior parte degli interventi siano fermi alla fase di progettazione esecutiva. Dei pochi, che hanno già ottenuto il parere favorevole della Commissione 1042/69 e il conseguente decreto di approvazione dei progetti, soltanto tre� sono giunti al definitivo impegno delle somme stanziate.

Il ruolo del Ministero dei Trasporti diviene in questa ultima fase meno determinante rispetto a quello svolto in precedenza. Gli enti locali entrano per la prima volta in contatto con un altro interlocutore, un diverso rappresentante dell’Amministrazione Centrale, dotato di preparazione e competenze specifiche molto differenti dal precedente. Alla Direzione Centrale V si sostituisce la Direzione Centrale II, che si occupa prevalentemente di problemi di natura finanziaria e contabile e, quindi, anche dell’erogazione dei finanziamenti a soggetti esterni. In particolare la gestione della politica entra a far parte dei compiti della Divisione 24.

Come di consueto gli aspetti procedurali che portano al pagamento finale delle somme previste sono particolarmente elaborati e macchinosi. Dopo la pubblicazione del decreto che chiude la fase della progettazione esecutiva, l’ente locale ha la facoltà di richiedere l’accensione del mutuo presso la Cassa Depositi e Prestiti, la quale, a sua volta, invia un adesione di massima alla Divisione 24. 

In seguito all’avallo della Cassa, viene emesso dal Ministero un decreto interdirigenziale a firma del Direttore Centrale della Direzione II, di concerto con il Dirigente Generale Capo del Dipartimento delle Aree Urbane, mediante il quale vengono effettivamente impegnate le somme necessarie all’ammortamento delle rate del mutuo. Da questo momento in avanti, la Cassa Depositi e Prestiti mette a disposizione dell’ente, sul conto della Tesoreria centrale dello Stato, l’ammontare totale dei contributi statali a cui ha diritto. L’ente però potrà usufruire di tali risorse soltanto inviando, dapprima agli Uffici Speciali per i trasporti ad impianti fissi (USTIF) e poi al Ministero, lo Stato Avanzamento Lavori (SAL). Una volta effettuati i dovuti controlli sarà sufficiente una semplice liberatoria, preparata dalla Divisione 24 ed inviata alla Cassa DD.PP., a svincolare ogni volta i relativi pagamenti, proporzionali alla quota di partecipazione statale all’investimento complessivo (non più del 50% del SAL).

 

Possiamo notare come, in questa fase, gran parte della responsabilità per il proseguimento della politica spetti all’ente locale, il quale se intende ottenere velocemente i finanziamenti a cui ha diritto deve accelerare i tempi per giungere alla delibera di richiesta di accensione del mutuo, ma soprattutto ha l’obbligo e la necessità di giungere al varo di un programma organico di cofinanziamento.

E’ proprio quest’ultimo adempimento a rappresentare uno scoglio, che diventa in molti casi insuperabile. Vi sono ben 6 interventi che, nonostante abbiano ricevuto tutte le approvazioni necessarie, non hanno ancora dato inizio a tale procedura. Ciò è dovuto al fatto che solo in questo momento si rende pienamente manifesto un problema che rimane sullo sfondo durante l’intero processo senza mai essere seriamente affrontato. Si tratta della palese incapacità delle amministrazioni locali di reperire le quote richieste di cofinanziamento, coinvolgendo il settore privato in operazioni di project financing. 

Da questo punto di vista è esemplare il caso di Torino. Il Comune ha ottenuto ormai da più di sette mesi il decreto di approvazione del progetto, ma non può ancora attingere ai finanziamenti statali che gli spettano, perché non è di fatto in grado di garantire la copertura della restante parte. La situazione in questo caso è particolarmente drammatica in quanto l’investimento torinese è molto ingente, quasi 1170 miliardi, di cui solo il 30% è coperto dai contributi dello Stato; tuttavia essa rappresenta perfettamente il problema che si trovano a dover affrontare molte altre città�.



Come è noto, la legge prescriveva, fin dalla prima redazione dei piani d’intervento, la preparazione di un programma di cofinanziamento, che doveva essere perfezionato in sede di progettazione esecutiva. Il sistema di finanziamento, che la 211 intendeva stimolare, prevede infatti, accanto ai contributi erogabili in relazione all’accensione di mutui garantiti dallo Stato, finanziamenti provenienti da soggetti pubblici e privati, nonché l’emissione, da parte dei soggetti attuatori degli interventi, di obbligazioni sul mercato interno ed internazionale. 

Nella realtà è avvenuto che, sia nella valutazione dei progetti di massima che nell’istruttoria riguardante i progetti esecutivi, questo aspetto sia stato trascurato, fino al momento in cui non ha provocato una totale paralisi del processo. Viene così scontato soltanto adesso il risultato di una certa miopia degli attori, che aveva caratterizzato le fasi precedenti. 



Gli enti locali si trovano comunque a dover fronteggiare un problema oggettivo e di non poco conto. Essi sembrano risentire di una grave carenza legislativa in materia di finanza pubblica, la mancanza cioè di norme generali che concretamente forniscano strumenti certi e regole chiare sulle modalità attraverso cui coinvolgere i privati in progetti di questo tipo. A ciò si aggiunge la presenza di norme specifiche sulla formazione dei bilanci degli enti locali, sulle procedure di gara e circa le modalità di erogazione dei contributi da parte della Cassa DD.PP., che non facilitano l’adozione di programmi finanziari innovativi, ma, anzi, danno indicazioni operative contrastanti. 

Il quadro è reso ancora più problematico a causa di una certa resistenza culturale, che pervade tuttora i comportamenti di alcuni amministratori pubblici e dei possibili partner provenienti dal settore privato. Se i primi, infatti, appaiono in qualche caso assai diffidenti verso la partecipazione del capitale privato negli investimenti pubblici, gli altri si dimostrano molto restii a farsi coinvolgere in interventi ad alto rischio, scegliendo così di rimanere su posizioni attendiste e perlopiù passive.  

In conseguenza di questo stato di cose i soggetti pubblici, piuttosto che intraprendere percorsi dagli esiti incerti, dinanzi ai quali si sentono insicuri e non sufficientemente assistiti, preferiscono ricorrere ai tradizionali modi di finanziamento come l’accensione di mutui presso la Cassa DD.PP., l’ottenimento di ulteriori trasferimenti da altre amministrazioni ad un livello di governo superiore (Regioni e Province) o l’alienazione di alcuni beni di proprietà dell’ente.



2.4 Conclusioni e suggerimenti



L’analisi fin qui condotta ha permesso di evidenziare le principali difficoltà che hanno segnato l’attuazione del primo programma nazionale  per la realizzazione di sistemi di trasporto rapido di massa, determinando un grave ritardo nei tempi previsti per l’inizio dei lavori di realizzazione delle opere e un forte accumulo di residui nelle voci del bilancio statale dedicate a tale finalità.

In questo paragrafo il nostro proposito è di passare da una descrizione del processo ad una lettura in chiave prescrittiva. Su questo piano le indicazioni da noi formulate hanno fondamentalmente due obiettivi: segnalare all’organo legislativo situazioni anomale che meritano di essere considerate tempestivamente; fornire suggerimenti e stimolare nei responsabili delle strutture amministrative (di fatto i soggetti controllati) processi di apprendimento e di auto-correzione, tali da evitare il ripetersi degli errori più evidenti. 



La politica per lo sviluppo dei trasporti rapidi di massa presenta elementi tipici di una politica distributiva. Con tale definizione ci riferiamo al fatto che alla base di tale politica vi sono decisioni che assegnano in forma esplicita benefici, in questo caso trasferimenti monetari, ad alcuni gruppi, classi o categorie di cittadini, facendone nello stesso tempo pagare i costi ad altre categorie di cittadini più numerose, e, sicuramente, non altrettanto ben identificate. Come appare chiaro dall’analisi, la politica in questione, non rendendo visibili i costi e, tantomeno, i soggetti che saranno costretti a pagarli, non muove grandi passioni e non suscita scontri o situazioni di elevata conflittualità. Gli interessi in gioco sono qui rappresentati soprattutto dagli enti che possono concretamente godere dei benefici, i quali, piuttosto che confliggere (anche se non mancano momenti topici in cui si “danno battaglia” l’un l’altro), preferiscono mettere in atto strategie, più o meno palesi, di cooperazione, compromesso e pressione nei confronti del Ministero e delle Commissioni Interministeriali al fine di accrescere la torta da dividere e fare in modo che ciascuno riceva qualcosa.

Significativa appare a questo proposito la scelta, in fase programmatoria, della CAV-CIPE di non procedere ad una vera ammissione ai contributi, ma di limitarsi piuttosto a compiere una blanda selezione degli interventi, che restano comunque tutti finanziabili in momenti e tempi diversi.



Un altro tratto che contraddistingue il processo decisionale analizzato è il fortissimo grado di incertezza e precarietà che condiziona in modo decisivo l’azione di una pluralità di attori dotati di razionalità limitata. 

Il comportamento di ogni attore sembra spesso molto simile a quello di un giocatore di carte, il quale non solo, come è ovvio, ignora ciò che hanno in mano i suoi avversari, ma fatica anche a riconoscere i propri compagni di gioco, sospetta losche manovre sotto banco, non ha piena coscienza del valore delle proprie carte e, a tratti, dubita di conoscere le stesse regole del gioco. 

Più di una volta dal colloquio con gli enti locali sono emersi desideri, speranze e timori del tutto infondati, dovuti a significativi ritardi conoscitivi o ad incomprensioni, che mettono seriamente in discussione la loro capacità di programmazione e rendono poco prevedibili gli esiti delle loro stesse azioni. Molti Comuni, ad esempio, sperano di ricevere una quantità maggiore di risorse finanziarie rispetto a quelle previste, rese disponibili in seguito al recente abbassamento (dal 9% al 7,5%) del tasso di interesse a cui la Cassa DD.PP. presta il denaro. Altri temono un intervento successivo e non previsto del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, che, sebbene in questa politica sia sostituito dalla Commissione 1042/69, potrebbe rappresentare un ostacolo aggiuntivo all’esecuzione delle opere. Altri, infine, non conoscendo appieno le modalità di erogazione dei finanziamenti, una volta raggiunta tale fase si troveranno dinanzi ad amare sorprese (come un’inattesa revisione per decreto delle quote effettivamente impegnate a loro favore).



Il processo decisionale presenta, soprattutto a livello locale, elementi tipici del garbage can o “bidone della spazzatura”, modello interpretativo usato per descrivere situazioni altamente ambigue, in cui le dinamiche decisionali sembrano non avere spiegazioni razionali e le decisioni finali sembrano assunte in seguito all’incontro casuale di problemi, soluzioni, attori ed opportunità [Kingdon 1984]. In effetti, se per alcune città (Torino, Roma, Napoli) la legge 211 offre una soluzione a problemi preesistenti e già da molto tempo ai primi posti dell’agenda politica locale, in altri casi è la stessa possibilità di ottenere il finanziamento a far recuperare e ridefinire problemi  rimasti per lungo tempo fuori dall’agenda, o a far pensare per la prima volta all’esistenza del problema. Non si passa, cioè, dall’analisi di un problema all’adozione della soluzione più idonea, ma, al contrario, è l’occasione di ottenere soldi dallo Stato a “generare” il problema stesso.

Tuttavia l’andamento dell’iter politico-amministrativo pare, in via generale, più accostabile ad un modello incrementale, in cui le decisioni sono il frutto di compromessi di breve respiro, capaci di soddisfare le preferenze e gli interessi particolari delle singole parti in gioco. Gli attori si muovono secondo la logica dei “piccoli passi”: privi di ogni capacità di programmare la loro azione, essi sembrano in grado di affrontare solo i problemi contingenti che di volta in volta si presentano. 



Come intervenire su questo stato di cose, consapevoli del fatto che a questo punto sono possibili soltanto interventi a carattere limitato, se pur molto importanti?

Innanzitutto, sono necessari alcuni interventi normativi. Se ormai è molto difficile poter rimediare al danno fatto dall’esistenza di contraddizioni tra l’impostazione della 211 e le disposizioni della recente legge quadro in materia di lavori pubblici, appare tuttavia indispensabile, e di grande urgenza, una legge che fornisca un quadro generale di riferimento e, soprattutto, che incentivi le attività di project financing. La carenza di strumenti normativi ai quali gli enti locali possano rifarsi nella costruzione di sofisticati progetti finanziari è tale che, senza uno specifico intervento del Parlamento, questa politica, come altre di natura analoga, resterà incompiuta.



In secondo luogo, poiché da tutto il processo emerge una forte difficoltà di comunicazione tra le unità ministeriali e i soggetti promotori, pare utile promuovere in modo stabile l’introduzione di frequenti momenti di confronto tra gli attori. 

Il Ministero spesso non si è dimostrato in grado di svolgere quell’attività di indirizzo e di supporto, cui è tenuto, per la scarsa conoscenza dei problemi dei Comuni e delle società ferroviarie. I contatti informali, che sono intrattenuti anche copiosamente tra le parti, non sono sufficienti a far diminuire l’asimmetria informativa esistente, perché caotici, intermittenti ed esclusivamente bilaterali. Alcuni problemi, che hanno ritardato o bloccato l’attuazione della politica, potevano probabilmente essere evitati, neutralizzati o risolti con più facilità e celerità, se fossero stati affrontati in anticipo attraverso un dialogo schietto tra Ministero e soggetti beneficiari. 

Agli inevitabili limiti cognitivi degli attori si può tentare di rimediare, perciò, favorendo la creazione di tavoli di concertazione con regole chiare e condivise da tutti partecipanti, in cui si realizzi un effettivo scambio di idee, di informazioni, di proposte e di possibili soluzioni ai problemi che via via emergono lungo il processo. 

In tal modo si verrebbe a stabilire anche un favorevole clima di fiducia tra gli uffici ministeriali e gli enti locali, che attualmente non esiste. E’ proprio la diffidenza, dovuta alla poca trasparenza dei rapporti, caratterizzati da una certa rigidità formale, a rendere ancora più elevati i costi di transazione, di informazione e di controllo. Il Ministero non si fida delle capacità progettuali degli enti locali e tende a limitare la possibilità che essi commettano degli errori o abbiano comportamenti in malafede, imponendo controlli rigorosi. Così facendo, però, finisce per togliere loro una legittima libertà di sbagliare e, soprattutto, di imparare dagli errori compiuti. A volte poi i controlli, non sempre efficaci, sono talmente esigenti da paralizzare quasi completamente l’attività degli enti. 

Da parte loro i soggetti controllati, asfissiati dai tanti vincoli, di cui sovente stentano a comprendere fino in fondo la logica, sono portati a tenere comportamenti strategici, simulando nelle proprie azioni una sicurezza inesistente. Il timore degli effetti sfavorevoli di un eventuale giudizio negativo da parte del Ministero e la sfiducia nelle capacità dell’Amministrazione Centrale di comprendere e di rispondere alle loro esigenze li spinge a non dichiarare apertamente i problemi che incontrano, o a farlo in ritardo. Essi, in alcuni momenti decisivi, cercano piuttosto di aggirare l’ostacolo attraverso la ricerca di “un santo in Paradiso”, qualcuno, cioè, che possa indirettamente rappresentare i loro interessi e perorare la loro causa a livello centrale.



Attraverso l’adozione delle modalità di interazione da noi proposte, invece, verrebbe data la possibilità agli attori facenti parte del network di partecipare in modo scoperto e, quindi, di controllare maggiormente il processo di retroazione della politica. Essi, cioè, potrebbero disporre nel modo più proficuo delle informazioni che inizierebbero a fluire da questo canale, migliorando le loro capacità di programmazione e di coordinamento a tutti i livelli. Nello stesso tempo questa sarebbe anche la sede ideale attraverso la quale fare arrivare sia all’organo esecutivo che a quello legislativo le proprie istanze, senza dover ricorrere ad intermediari occulti.



Consideriamo, infine, il problema che rischia di bloccare la politica ancora per molto tempo: l’incapacità degli enti locali di individuare e di attrarre finanziatori privati, che intendano investire in opere pubbliche. Questo problema è stato sicuramente affrontato troppo tardi dal Ministero e probabilmente nel modo sbagliato. I tecnici ministeriali con cui siamo entrati in contatto hanno certamente sentore delle difficoltà dei Comuni, ma non riescono chiaramente a decifrarle. 

D’altra parte il loro compito non è facilitato dall’atteggiamento delle amministrazioni locali, le quali hanno talmente paura di perdere i finanziamenti da minimizzare un problema, che, nella realtà, non consente loro di procedere oltre nella realizzazione delle opere. Così è dalla presentazione dei progetti di massima, teoricamente dal 1992, che la questione aleggia nell’aria, senza essere mai organicamente discussa ed analizzata. 



La nostra impressione è che se fosse esistito un sistema di comunicazione capace di mettere in contatto gli attori in modo stabile e in spirito di cooperazione, tale problema sarebbe emerso prima rispetto a quanto è invece avvenuto. Naturalmente realizzare questa innovazione prevede anche una radicale ridefinizione delle modalità con le quali l’iter amministrativo si attua. Il processo, piuttosto che essere costituito da fasi successive separate, alle quali partecipano attori che non si parlano, si comporrebbe di diversi momenti di cooperazione e coordinamento tra attori che tradizionalmente non sono abituati a comunicare. Nel nostro caso particolare si può pensare al formarsi di una rete di relazioni tra istituzioni diverse e tra unità della stessa Amministrazione, che comprenda oltre agli ingegneri della Divisione 55, poco avvezzi ad affrontare problemi di ordine finanziario, funzionari della Divisione 24 e della Cassa Depositi e Prestiti, nonché i rappresentanti degli enti locali, sia tecnici (del settore Trasporti, ma anche dell’Ufficio Ragioneria), che politici. Probabilmente il un tale modello di interazione avrebbe reso anche l’organo legislativo più ricettivo e pronto a raccogliere e soddisfare le richieste che salivano dal basso.

�3 Estensioni e prospettive di sviluppo



3.1 La possibilità di generalizzazioni	



Com’è facilmente intuibile, esistono numerosi programmi che hanno l’obiettivo di promuovere la realizzazione di opere nel settore dei trasporti mediante la concessione di contributi statali destinati a coprire parzialmente l’entità dell’investimento.

Tra di essi, ve ne sono diversi la cui attuazione si basa su procedimenti grossomodo assimilabili a quelli utilizzati per la legge 211. Al di là delle peculiarità di contenuto di ciascuna  politica, si può notare che soggetti con caratteristiche simili sono chiamati a rivestire il medesimo ruolo, in un susseguirsi di fasi sostanzialmente analoghe a quelle da noi individuate nella precedente analisi. 

La promozione, la progettazione e l’attuazione degli interventi spetta infatti ad enti che operano in ambito locale, mentre le attività di coordinamento, indirizzo e controllo sono assegnate al Ministero dei Trasporti insieme o di concerto con altri organi del governo centrale, incaricati anche dell’emanazione della normativa di dettaglio. Nella valutazione dei progetti il Ministero si avvale del contributo di apposite commissioni interministeriali. Di solito il potere di assegnazione e ripartizione dei finanziamenti statali è attribuito ad organismi che assolvono compiti di programmazione, come il CIPE.

A titolo d’esempio possiamo ricordare il programma avviato dalla legge 385/1990, finalizzato alla promozione di progetti di ammodernamento e di sviluppo dei collegamenti ferroviari tra gli aeroporti internazionali e la rete ferroviaria urbana e nazionale, e all’introduzione di innovazioni tecnologiche che consentano la riduzione del personale; oppure quello istituito dalla legge 910/1986, che offre alle ferrovie in concessione e in gestione commissariale governativa la possibilità  di contrarre mutui per la realizzazione di investimenti ferroviari. 



Pur con le dovute cautele, sembra quindi legittimo servirsi di alcuni dei risultati ottenuti nello studio dell’implementazione della legge 211 per il controllo e la valutazione di altre politiche. Questo è vero sia nel caso di interventi già conclusi, o comunque prossimi al termine, sia nel caso in cui si decida di operare su di un programma ancora agli inizi o comunque in pieno corso di svolgimento.   

 Si può infatti supporre che la messa in opera di questi interventi incontri le medesime difficoltà e presenti gli stessi punti critici individuati nell’analisi del processo di attuazione della politica. Le conoscenze acquisite pongono la Corte nelle condizioni di accertare se si siano verificate tali eventualità e di controllare se ciò sia dovuto a carenze e ambiguità di tipo normativo o, piuttosto, al ripetersi di manchevolezze e inadempienze da parte delle unità ministeriali.

 

L’inchiesta sui trasporti rapidi di massa ha permesso di enucleare un sistema di sensori che, disseminati lungo il percorso di attuazione di una politica, sono in grado di segnalare la presenza  di eventi dai quali possano derivare, o siano già derivati, ritardi e inefficienze di vario tipo. Essi permettono all’organo di controllo esterno di seguire costantemente, passo dopo passo, l’attività degli uffici incaricati del programma di cui ci si sta occupando. 



3.2 Sistemi di sensori: un’esemplificazione



A cosa ci riferiamo in pratica quando parliamo di un sistema di sensori? 

L’idea è di mettere a punto e sviluppare gruppi di domande mirate su argomenti specifici ed impostate secondo schemi di analisi prestabiliti. Partendo da una rappresentazione generale del processo, si ritiene che le risposte date dagli uffici del Ministero a tali quesiti consentano alla Corte di avere conoscenza, oltre che del livello di attuazione della politica, del riproporsi, in momenti focali, di errori dovuti ad una diffusa prassi applicativa, comune a più attori che operano in politiche diverse. Ma c’è di più. 



L’attività maieutica svolta dalla Corte deve aiutare i membri degli uffici a ricostruire e riesaminare le modalità con cui svolgono abitualmente i propri compiti, in modo da fare emergere chiaramente i limiti e le implicite contraddizioni della loro azione e facilitare un processo di ripensamento e riorganizzazione del proprio lavoro.

 Nello stesso tempo, però, il controllo esterno operato dagli analisti deve evitare di intralciare l’attività del Ministero richiedendo informazioni difficili da decifrare, inutili o, ancora peggio, impossibili da reperire e raccogliere. Nel caso contrario, infatti, e ancor più nell’ipotesi che la Corte accentui all’interno del rapporto la propria funzione giurisdizionale, i responsabili dell’ufficio, avvertendo tutto il “peso” del controllo, sarebbero indotti a chiudersi e a non far trapelare alcuna informazione utile. Per questo motivo occorre che i quesiti posti, a questo livello d’indagine, siano facilmente comprensibili, possano essere immediatamente percepiti come utili ai fini del raggiungimento degli obiettivi della politica, comportino costi molto limitati, per chi deve rispondere, in termini di tempo e risorse spese.      







Schema 4: L’applicazione del sistema dei sensori nel caso dei trasporti rapidi di massa
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Il sistema di sensori che abbiamo elaborato assume come punti di riferimento le tre fasi individuate nell’analisi della politica dei trasporti rapidi di massa. In ogni fase la Corte può porre alcune domande chiave (check-list) agli attori coinvolti nella politica a livello centrale; in particolare alle divisioni ministeriali che hanno assunto un ruolo più rilevante nel procedimento amministrativo. Le questioni poste attivano così un utile processo di feedback (schema 4), in grado di segnalare alla Corte in quale momento sia opportuno intervenire con un esame più approfondito.



E’ chiaramente indispensabile che un sistema di questo tipo venga sperimentato su casi concreti al fine di verificarne i  limiti, le potenzialità e le eventuali necessità di modifiche ed integrazioni. Un’opportuna messa a punto potrà avvenire solo attraverso l’esperienza e lo sviluppo della collaborazione tra controllori e controllati.





Check List

Dati i problemi di comunicazione che caratterizzano in particolare il rapporto Ministero – soggetti attuatori, si rende necessario verificare in ogni fase la presenza di frequenti momenti di confronto tra gli attori coinvolti e le modalità con cui essi avvengono.



1) Quante volte, nel corso della sua attività, l’ufficio è entrato direttamente in contatto con il soggetto attuatore del progetto? 

2) Quali sono state le modalità e i mezzi utilizzati per comunicare? Per via telefonica, epistolare oppure vi sono stati dei veri e propri incontri? Eventualmente dove e in che modo si sono svolti? 

3) Si è trattato di confronti bilaterali oppure vi è stato il coinvolgimento di più enti aventi problemi analoghi? In questo secondo caso gli incontri seguono regole precise, chiare, condivise? Sono riconducibili a tipologie definite (convegni, seminari, workgroup)? 

4) Sono intervenuti altri soggetti o rappresentanti di differenti organi istituzionali, che in vario modo sono interessati dalla politica e partecipano al processo di implementazione? 

5) Chi è solitamente il promotore degli incontri? Partecipano soltanto i tecnici, oppure intervengono solo i politici? Accade che siano presenti entrambi?��Progettazione di massima 

1) E’ stato fornito agli enti locali, con chiarezza, precisione e celerità, l’elenco dei requisiti e delle caratteristiche che i progetti devono soddisfare per ottenere le approvazioni necessarie? 

2) E’ stata costituita tempestivamente la commissione incaricata dell’esame dei progetti? 

3) La valutazione tecnico-economica dei progetti si è svolta servendosi di criteri e metodi in grado di selezionare quegli interventi che mostrano una maggiore rispondenza agli obiettivi fissati dalla legge? 

4) I criteri e le metodologie di valutazione utilizzate per stilare le graduatorie sono state spiegati agli enti prima che questi si accingessero a preparare i progetti? Oppure ciò è avvenuto soltanto dopo la consegna dei progetti? 

5) Quali sono i problemi più gravi di cui i soggetti, in questa fase, tendono a lamentarsi? Quali le possibili soluzioni? ��Progettazione esecutiva

1) Ci sono palesi contraddizioni create dall’interferenza di altre leggi su questo intervento?

2) Sono state risolte in un tempo ragionevole e limitato grazie ad indicazioni utili a risolvere le ambiguità più evidenti?

3) Il Ministero ha provveduto a fornire tutte le indicazioni necessarie alla compilazione dei progetti?��Erogazione dei finanziamenti

1) Quanto tempo è trascorso dal decreto di approvazione del progetto alla richiesta di accensione del mutuo da parte dell’ente? Se siamo in presenza di tempi lunghi, come si spiega l’ufficio tale ritardo? 

2) Gli enti locali hanno chiare quali sono le modalità di erogazione dei finanziamenti?

3) Quanto tempo rimangono ferme sul conto della Tesoreria le somme prestate dalla Cassa DD. PP. prima che siano svincolati i pagamenti?

4) Quali sono i tempi di controllo dei SAL?  ��

3.3 La collaborazione



Data  l’impostazione di questo lavoro, pare opportuno fare qualche breve osservazione finale sulla collaborazione fornita dalle strutture ministeriali.  	

Pur nella difficoltà, talvolta riscontrata, ad individuare e reperire gli interlocutori necessari, nella nostra esperienza la collaborazione con il personale ministeriale si è dimostrata nel complesso soddisfacente. In taluni casi, la disponibilità è stata particolarmente elevata, mentre in altri ci si è trovati di fronte ad atteggiamenti di diffidenza che solo in parte è stato possibile superare.  L’inchiesta ha reso necessario la consultazione frequente di diversi altri attori e, in particolare, degli enti locali. E’ risultato poi molto utile ascoltare anche il punto di vista di soggetti, non rientranti tra i pubblici poteri, che svolgono attività di supporto dei Comuni nel settore dei trasporti rapidi di massa. 

Non siamo in grado di dire se la nostra particolare condizione di consulenti esterni della Corte ci abbia agevolato o, viceversa, ostacolato. Da una parte, infatti, alcuni interlocutori sono sicuramente stati “tranquillizzati” dal fatto di trovarsi di fronte a individui che, se agiscono su incarico della Corte, non ne sono membri effettivi. Dall’altra, si potrebbero citare singoli episodi in cui il nostro particolare status non ci ha certo facilitato il compito, ma anzi ha reso assai difficile ottenere dati e documenti utili.



Un discorso a parte merita il rapporto con il Servizio di controllo interno. 

Nell’ambito delle strutture ministeriali, l’inchiesta si è svolta tramite l’interazione, il dialogo, la collaborazione con le unità concretamente incaricate dell’attuazione del programma oggetto di indagine. Ciò ha indubbiamente consentito di acquisire informazioni estremamente dettagliate, di entrare direttamente nel cuore dei problemi, di cogliere i punti di vista degli attori e il loro modo di porsi di fronte alle difficoltà che incontrano.

Scarsi sono stati i contatti con l’organo di controllo interno del Ministero dei Trasporti. Tale scelta è stata determinata dallo stato attuale del Servizio, che, come nella quasi totalità delle Amministrazioni, è in piena fase di definizione e organizzazione della sua attività. L’analisi approfondita della politica, inoltre, richiedeva di entrare in possesso di dati e conoscenze così specifiche da poter essere chieste e ottenute più facilmente dall’ufficio che se ne occupa direttamente. Pare, tuttavia, innegabile, ed anzi auspicabile, che nel futuro ci si possa e debba servire, per quanto possibile, delle elaborazioni dell’unità di controllo interno, con la quale, è necessario sviluppare un proficuo e intenso scambio di informazioni ed esperienze.

La legge 20/94, peraltro, assegna alla Corte compiti di controllo dell’attività dei Servizi interni dei Ministeri. Il sistema dei sensori potrebbe in questo caso essere d’aiuto per la verifica dei sistemi di monitoraggio da essi utilizzati. Le indagini dirette sulle attività produttive delle Amministrazioni possono infatti contribuire a svelare se e in quale misura le procedure del controllo interno siano efficaci e dove possano essere invece migliorate.





Riferimenti bibliografici



- Bobbio L., La democrazia non abita a Gordio. Studio sui processi decisionali politico-amministrativi, FrancoAngeli, Milano 1996.

- Buglione E., France G., La promozione della funzionalità nelle istituzioni pubbliche, Giuffré, Milano, 1990.

- Corte dei conti (Sezioni riunite), Approvazione del programma di lavoro per il Rendiconto generale dello Stato 1996, Referto del 28/11/96, Roma.

- Corte dei conti, Nota metodologica, documento interno, Roma, 1997.

- Corte dei conti (Sezioni Riunite), Decisione e relazione della Corte dei conti sul Rendiconto generale dello Stato 1996, Istituto Poligrafico dello Stato, Roma, 1997.

- De Ioanna P., Fotia G., Il bilancio dello Stato, La Nuova Italia Scientifica, Roma, 1996.

- Dente B., “Dai controlli di efficienza alla valutazione di efficacia: l’uso di sistemi di indicatori”, pp.511-31, in Banca d’Italia, Nuovi sistemi di controllo sulla spesa pubblica, Banca d’Italia, Roma, 1994.

- Kingdon J.W., Agendas, Alternatives, and Public Policies, Little Brown, Boston, 1984.

- Lanzara G.F., Capacità negativa, Il Mulino, Bologna, 1993.

- Monti A., La politica pubblica per lo sviluppo delle reti di trasporto rapido nelle città, Giuffré, Milano, 1996.

�Appendice A: Gli atti normativi di riferimento







1969

- Legge 29 dicembre 1969, n.1042, “Disposizioni concernenti la costruzione e l’esercizio di ferrovie metropolitane”(Commissione 1042)



1980

 - DPR luglio 1980, n.753, “Nuove norme in materia di polizia, sicurezza e regolazione

dell’esercizio delle ferrovie e di altri servizi di trasporto” (norme sulle ferrovie in concessione e in gestione governativa)



1981

- Legge 10 aprile 1981, n.151, “Legge quadro per l’ordinamento, la ristrutturazione ed il potenziamento dei trasporti pubblici locali. Istituzione del Fondo nazionale  per il ripiano dei disavanzi di esercizio e per gli investimenti nel settore”(norme sulle ferrovie in concessione e in gestione governativa)  



1986

- Legge 22 dicembre 1986, n.910, “Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato”(legge finanziaria 1987) (regole sulla possibilità di contrarre mutui da parte delle ferrovie in concessione e in gestione commissariale governativa)



1990

- Legge 142/1990 (possibili forme di società di gestione con cui gli enti locali possono 

 realizzare gli interventi)

- Legge 15 dicembre 1990, n.385, “Disposizioni in materia di trasporti” (norme sulle ferrovie in concessione e in gestione commissariale governativa)



1992 

- Legge 26 febbraio 1992, n.211, “Interventi nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa”(definizione della politica)

- Deliberazione CIPET 31 marzo 1992, “Direttive relative al programma di interventi nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa, di cui alla legge 26 febbraio 1992, n.211” (85% aree metropolitane, 15 % aree urbane; criteri per la CAV; data di pres. progetti di massima 20 maggio)

- Deliberazione CIPE 31 marzo 1992, “Autorizzazione al finanziamento degli interventi nel settore trasporti nei territori meridionali”(1.200 miliardi per la realizzazione di interventi di trasporto rapido di massa in alcune aree meridionali, con progetti da presentare con le procedure dettate da CIPET per l.211 e secondo regole del d.l.20 maggio 1992, n.237, che disciplina il rifinanziamento degli interventi territoriali nel Sud)

- Deliberazione CIPET 18 maggio 1992, “Determinazioni in ordine alle modalità di presentazione delle istanze degli enti locali dirette ad ottenere i benefici di cui all’art.9 della legge 26 febbraio 1992, n.211, concernente interventi nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa”(proroga per la presentazione dei progetti di massima per enti locali ex art.9 al 30 giugno) 

- Legge 498/1992 (sospensione facoltà contrarre mutui con lo stato; iscrizione somme per il 1993 al 1994; possibilità del CIPET di autorizzare contrazione mutui nel secondo semestre 1993fino ad un massimo di 1000 miliardi per 211 ed altri scopi)

- Legge 500/1992 (soppressione I annualità limiti di impegno di 175 e 195 miliardi cap.7279 e 7311; rimodulazione stanziamenti)

 

1993  

- Deliberazione CIPET 7 giugno 1993, “Autorizzazione alla contrazione di mutui per la realizzazione di parcheggi e di sistemi di trasporto di massa” (autorizzazione a contrarre mutui per la l.211 nel secondo semestre 1993 entro il limite di 500 miliardi; per accedere ai finanziamenti presentazione progetti. entro 20 maggio e caratteristiche in più da fornire )ATTENZIONE: questi contributi, già ripartiti dalla stessa delibera, non verranno assegnati per mancanza copertura finanziaria.

- D.M. Trasporti 7 agosto 1993, “Disposizioni per l’attuazione della legge 26 febbraio 1992, n.211, recante “Interventi nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa”(richiesta documentazione integrativa per chi ha presentato progetti per accedere ai 500 miliardi per il 1993); 

- D.M. Trasporti 22 novembre (dicembre?) 1993, n.1503, “Disposizioni integrative per l’attuazione della Legge 26 febbraio 1992, n. 211, riguardante gli interventi nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa”(richiesta documentazione integrativa entro 7 febbraio 1994 per i piani di intervento)

- Legge 538/1993 (rinvio al 1995 della prima annualità del limite di impegno di 50 e 155 miliardi)



1994

- Legge 11 Febbraio 1994, n.109, “Legge quadro in materia di lavori pubblici”

- D.M. Trasporti 13 febbraio 1994, n.155 (proroga per doc. integrativa)

- D:M. Trasporti 31 marzo 1994, n.485 (ulteriore proroga fino al 2 maggio 1994 per doc.integrativa)  

- Decreto legge 30 maggio 1994, n.326, “Misure urgenti in materia di parcheggi e di trasporti”, convertito nella legge 204/1995 (istituzione CAV) 

- D.M. Trasporti 13 aprile 1994 (attuazione istituzione CAV e definizione regole di funzionamento e sfera di attività)

- D.M. Tesoro 31 maggio 1994, n.143991 (prelievo di cassa di 7.154.194.000 dal cap.7279 per altri capitoli)

- D.M. Tesoro 21 giugno 1994, n.159901 (prelievo di cassa di 2.670.186.000 dal cap.7279 per altri capitoli)

- Legge 505/1994 (disponibilità non ancora utilizzate nel 1994 e anche ulteriori a disposizione l.211, possono essere utilizzate per tratto Saronno-Malpensa) 

- D.M. Tesoro 11 agosto 1994, n. 200228 (prelievo di cassa di 165.175.619 e di 175 miliardi di competenza a favore cap. tratto Saronno-Malpensa, per il cap.7279; prelievo di competenza di 190 miliardi da cap.7311 a favore cap. tratto Saronno-Malpensa)

- Legge 23 settembre 1994, n.554, “Disposizioni per l’assestamento del bilancio dello Stato e dei bilanci delle aziende autonome per l’anno finanziario 1994” (toglie 190 miliardi dalla cassa cap.7311)

- Legge 23 dicembre 1994, n.725, “Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge finanziaria 1995) (rimodulazione 155 miliardi del secondo limite di impegno cap. 7311 al 1996)

- Legge 23 dicembre 1994, n.726 (legge di bilancio) (nuova istituzione e stanziamento 300 milioni di cassa cap.1583 per il 1995)



1995

- Legge 204/1995, come conversione del d.l.326/1994(istituzione CAV)

- D.M. Tesoro 6 marzo 1995, n.115917 (attua istituzione e stanziamento di cassa 300 milioni cap.1583 per il 1995 ex l.726/1994)

- Legge 2 Giugno 1995, n.216, “Norme urgenti in materia di lavori pubblici”

- Legge 8 agosto 1995, n.341, combinata con l.549/1995 (nuovi 600 miliardi per la legge 211 e altri interventi)

- Legge 21 settembre 1995, n.399, “Disposizioni per l’assestamento del bilancio dello Stato e dei bilanci delle aziende autonome per l’anno finanziario 1995” (toglie 190 miliardi dalla cassa cap.7311; stanzia 300 milioni in cassa cap.1583) 

- Deliberazione CIPE 20 novembre 1995, “Interventi  nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa” (approvazione progetti ex art.9)

- Deliberazione CIPE 21 dicembre 1995, “Interventi nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa”(approvazione progetti ex art.10)

- Legge 550/1995(legge finanziaria) (rifinanziamento 75 miliardi per la l.211 per l’anno 1996; stanziamento ulteriori 100 miliardi dal 1996 per l.211 )

- Legge 28 dicembre 1995, n.551(legge di bilancio) (nuova istituzione cap.1583 e disposizione stanziamento di cassa di 180 milioni)

- Decreto legge 29 dicembre 1995, n.557, “Disposizioni urgenti in materia di interventi nel settore dei sistemi del trasporto rapido di massa”, reiterato con  il d.l.86/26 febbraio 1996, con il d.l.221/26 aprile 1996, con il d.l.320/14 giugno 1996 insieme al d.l.199/1996, “Interventi nel settore dei trasporti”, con il d.l.410/5 agosto 1996, con il d.l.517/4 ottobre 1996,e convertito nella legge 611/1996 (riduzione al 50% concorso statale ammortamento mutui art.10)



1996

- D.M. Tesoro 15 febbraio 1996, n.114554 (attuazione nuova istituzione cap.1583 ex legge 551/1995)  

- Decreto legge 12 aprile 1996, n.199, “Rifinanziamento di interventi nel settore dei trasporti”(nuovo limite di impegno trentennale di 100 miliardi art.9), reiterato insieme al d.l.557/1995 con il d.l.320/14 giugno 1996, “Interventi nel settore dei trasporti”, con il d.l.410/ 5 agosto 1996, con il d.l.517/4 ottobre 1996, e convertito nella legge 611/1996

- D.M. Tesoro 17 maggio 1996, n.149841 (attuazione stanziamento di cassa 180 milioni ex legge 551/1995)

- Circolare del Ministero dei Trasporti 31 Maggio 1996, n.81 D.G. M.C.T.C., n.4 D.C.V

- Decreto legge 20 giugno 1996, n.323, “Disposizioni urgenti per il risanamento della finanza pubblica” (toglie 20 miliardi da competenza e cassa del cap.7311 per anno 1996)

- D.M. Tesoro 24 giugno 1996, n.163172 (attuazione riduzione 20 miliardi da competenza e cassa cap.7311 ex d.l.323/1996)

- Deliberazione CIPE 8 maggio 1996, “Interventi nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa”(assegnazione finanziamenti a progetti ex d.l. 199/1996)

- Deliberazione CIPE 8 maggio 1996, “Riparto dell’importo di lire 600 miliardi ai sensi dell’art.1, comma 79, della legge 28 dicembre 1995, n.549” (200 miliardi in più per il finanziamento di progetti dei 600 previsti ex l. 341 e 549 del 1995) 

- Decreto legge 1 luglio 1996, n.344, “Interventi per le aree depresse e protette, per manifestazioni sportive internazionali, nonché modifiche alla legge 25 febbraio 1992, n.210”, convertito nella legge 641/1996  

- Deliberazione CIPE 27 novembre 1996, “Interventi nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa” (assegnazione finanziamenti a progetti ex legge 517/1996)

- Legge 4 dicembre 1996, n.611, “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 4 ottobre, n.517, recante interventi nel settore dei trasporti”(nuovi finanziamenti di 100 miliardi per la l.211 come da d.l.199/1996, riduzione. 50% concorso statale art.10 e possibilità di utilizzare nel 1997  fondi non impegnati per il cap.7279 e 7311 per il1996), converte anche il d.l. 323/1996 che toglie 20 miliardi?

- Legge 663/1996 (rinvia al 1998 prima annualità limite di impegno trentennale di 100 miliardi cap.7279 ex l.611/1996)



1997

- Deliberazione CIPE 30 gennaio 1997, “Interventi nel settore dei sistemi di trasporto 

rapido di massa”(assegnazione finanziamenti a progetti meridionali con fondi l.611/96) 

- 16 giugno 1997: mandato di pagamento di 860.668.406 dal Tesoro alla Cassa Depositi e Prestiti (pagamento per la tramvia di Roma)











Appendice B: Le interviste





Al fine di approfondire la conoscenza del processo amministrativo e dello stato di attuazione della legge abbiamo intervistato le seguenti persone:



Ministero dei Trasporti e della Navigazione:

Ingegner Palombi Direttore della Divisione 55 – D.G. Motorizzazione Civile e Trasporti in Concessione;

Ingegner Molinaro della Div.55 con funzioni di segreteria CAV;

Architetto Zelli della Div.50 con funzioni di segreteria della 1042/69;

Ragionier De Luca  della Div.24 – Motorizzazione Civile e Trasporti in concessione;



Enti locali:

Dottor Santel – Comune di Bologna;

Ingegner Basagni – Comune di Firenze;

Dottoressa Bocci – Comune di Firenze;

Dottor Cozza – Comune di Milano;

Ingegner Signoretti – Comune di Torino;

Dottor Agostini – Comune di Padova;

 Architetto Fedozzi - Comune di Ferrara;

Architetto Blasi – Comune di Ferrara.



Regioni:

Architetto Ricci – Regione Lombardia.



Società di consulenza:

Ingegner Carrara – Direttore Generale del C.S.T. – Centro Studi sui Sistemi di Trasporto;

Ingegner Broglia – Direttore del M.M. – Metropolitane Milanesi.

�Appendice C: Le graduatorie della CAV



Tavola C1: Graduatoria CAV degli interventi ex art.9 – aree metropolitane

Interventi - ex art.9�Criteri��Aree Metropolitane�1�2�3�4�5�6�7�8�9�Totale��1) Brescia – Metropolitana�4�4�4�4�4�3�4�2�4�33��2) Torino – Metropolitana�4�3�4�4�3�3�4�4�3�32��3) Napoli – Metropolitana�4�2�3�3�2�2�4�4�4�28��4) Bergamo – Tramvia�4�4�3�2�1�3�4�3�2�26��5) Milano - Metro M3 + Tram�3�2�4�3�2�2�4�3�3�26��6) Genova – Metropolitana�4�2�3�3�2�2�3�3�4�26��7) Roma – Metropolitana B�4�3�3�3�1�3�3�4�2�26��8) Roma – Metropolitana A e B�4�4�4�2�1�3�2�3�2�25��9) Roma – Tramvia�4�3�3�3�2�1�2�3�2�23��10) Milano – Metro M2 + Tram�3�2�3�2�2�2�4�3�1�22��11) Milano – Tramvia�3�2�3�2�2�2�3�2�2�21��12) Bologna – Tramvia�3�3�3�2�2�2�3�0�1�16��13) Palermo – Metropolitana�3�2�2�3�2�2�1�3�1�19��14) Napoli – Tramvia�2�2�2�1�1�2�3�3�1�17��15) Venezia – Tramvia�3�3�3�1�2�3�0�1�1�17��16) Milano – Tramvia�3�1�2�1�1�2�0�3�1�14��17) Bari – Metropolitana�2�1�3�1�3�2�0�1�1�14��18) Firenze – Tramvia�2�2�2�2�1�1�2�1�1�14��19) Palermo – Tramvia�2�2�1�2�0�2�2�1�0�12��20) Napoli – Funicolare�3�1�2�2�0�1�0�2�0�11��Fonte: Monti, 1996



Tavola C2: Graduatoria CAV degli interventi ex art.9 – aree urbane 

Interventi - ex art.9�Criteri��Aree Urbane�1�2�3�4�5�6�7�8�9�Totale��1) Savona - Linea Tramviaria�4�2�2�2�2�3�4�2�2�23��2) Padova – Tramvia�3�3�2�3�2�3�2�2�2�22��3) Spoleto – Sistema di mobilità alternativa�3�2�2�2�2�2�3�3�2�21��4) Assisi – Sistema ettometrico a cabine�3�2�2�3�2�2�2�3�2�21��5) Pisa – Tramvia�3�3�3�2�2�2�1�3�2�21��6) Rimini – Filovia�4�2�2�2�1�2�3�2�2�20��7) Verona – Tramvia�3�3�3�2�2�2�1�2�2�20��8) Potenza – Impianto di collegamento meccanizz.�3�2�2�2�3�1�0�3�2�18��9) Terni - Sistema ettometrico a cabine�3�1�2�3�1�2�1�3�2�18��10) Livorno – Tramvia�3�1�2�2�2�2�0�3�2�17��11) Sassari – Ammodernamento�3�1�2�2�2�2�1�2�1�16��12) Mondovì – Funicolare�3�1�1�3�2�0�1�2�2�15��13) Cervinia – Sistema ettometrico a cabine�3�1�2�1�1�2�0�1�1�12��Fonte: Monti, 1996

*I criteri di valutazione adottati dalla CAV:

Coerenza dell’intervento con gli strumenti di pianificazione e urbanistici presenti sul territorio;

Valutazione dell’intervento in relazione alla domanda di mobilità;

Integrazione dell’intervento proposto con altri sistemi o infrastrutture presenti nel sistema;

Valutazione del progetto in relazione alle scelte progettuali ed al livello di innovazione tecnologica;

Verifica di massima della congruità della spesa;

Attendibilità del piano finanziario e valutazione della qualità e dei risultati dell’analisi costi benefici;

Presenza di altre risorse finanziarie;

Qualità dell’intervento dal punto di vista ambientale;

Tempi di realizzazione della proposta.

�



Tavola C3: Graduatoria CAV degli interventi ex art.10 – aree metropolitane

Interventi - ex art.10�Criteri��Aree Metropolitane�1�2�3�4�5�6�7�8�9�Totale��1) Ferrovia Nord Milano (Saronno-Malpensa)������������2) Padova – Venezia – Mestre�4�4�3�3�3�3�2�3�2�27��3) Ferrovia Circumetnea  - Catania�4�3�3�4�4�2�0�3�3�26��4) Sepsa�4�2�2�2�2�2�0�4�4�22��5) Ferrovia Circumvesuviana�3�4�3�2�2�3�0�3�2�22��6) Lazio – Metropolitana linea G�3�4�2�2�2�2�0�4�2�21��7) Ferrovia Alifana�3�2�2�2�2�2�4�2�1�20��8) Ferrovia della Sardegna – Cagliari�3�2�3�2�3�1�2�1�2�18��9) Ferrovia Roma Lido�2�3�3�2�2�2�0�2�2�18��10) Ferrovie del Sud-Est�3�2�2�2�3�2�0�2�2�18��11) Ferrovie Nord Milano (Quadruplicamento)�4�2�3�2�1�1�0�2�1�16��12) Ferrovia Genova Casella�1�2�2�3�2�1�0�2�2�15��13) Ferrovia Principe – Granarolo�3�1�2�2�2�1�0�2�1�14��14) Ferrovie Nord Milano (Amm. Affari – Cusano)�3�1�2�2�1�0�0�1�1�11��15) Ferrovia Bari – Barletta�1�2�1�1�2�1�0�2�1�11��16) Salerno �2�1�2�1�1�1�0�2�0�10��17) Ferrovie Nord Milano (Soppr. Passaggi a livello)�0�0�0�3�3�0�0�0�0�8��Fonte: Monti, 1996







Tavola C4: Graduatoria CAV degli interventi ex art.10 – aree urbane

Interventi - ex art.10�Criteri��Aree Urbane�1�2�3�4�5�6�7�8�9�Totale��1) Ferrovie del Gargano�3�1�2�2�3�2�0�3�3�19��2) Ferrovie Padane�3�1�1�2�3�3�1�3�1�18��3) Ferrovia Centrale Umbra – Perugia�3�3�3�2�3�1�0�2�1�18��4) Ferrovia Centrale Umbra Terni�3�1�2�2�3�1�0�2�1�15��5) Ferrovie Nord Milano – Como�3�1�1�2�2�1�0�2�2�14��6) Ferrovia Penne – Pescara�3�1�1�2�2�1�0�2�2�14��7) Lamezia Terme�3�1�2�2�1�1�0�2�1�13��8) Ancona�2�1�2�1�1�2�2�0�1�12��9) Ferrovie della Sardegna – Alghero�3�1�1�2�1�1�0�2�1�12��10) Trento�3�1�2�2�1�1�0�0�1�11��11) Ferrovie della Calabria - Colleg. Catanzaro�2�1�1�2�2�1�0�0�1�10��12) Ferrovie della Calabria - Filovia Cosenza Rende�1�1�2�1�2�0�0�0�0�7��13) Ferr. Della Calabria -Gioia Tauro Cinquefondi�0�0�0�2�2�1�0�0�0�5��14) Ferrovie della Calabria - Cosenza – Catanzaro�0�0�0�2�2�1�0�0�0�5��Fonte: Monti, 1996

*I criteri di valutazione adottati dalla CAV:

Coerenza dell’intervento con gli strumenti di pianificazione e urbanistici presenti sul territorio;

Valutazione dell’intervento in relazione alla domanda di mobilità;

Integrazione dell’intervento proposto con altri sistemi o infrastrutture presenti nel sistema;

Valutazione del progetto in relazione alle scelte progettuali ed al livello di innovazione tecnologica;

Verifica di massima della congruità della spesa;

Attendibilità del piano finanziario e valutazione della qualità e dei risultati dell’analisi costi benefici;

Presenza di altre risorse finanziarie;

Qualità dell’intervento dal punto di vista ambientale;

Tempi di realizzazione della proposta.



�Appendice D: Gli interventi ammessi a finanziamento











Tavola D1: Interventi ex articolo 9

Interventi ammessi a finanziamento con delibera CIPE del 20/11/95

(importi in milioni di lire)���Aree metropolitane��������Costo totale�Contributi dello Stato����Investimenti�Quota annua�Previsioni volumi degli investimenti*��Regione�Intervento��Importo�Anni�Importo�Percentuale��������(4/1)��Piemonte�1) Torino  Metropolitana leggera�1.169.100 �33.918 �30�350.000 �29,94% ���Linea 1 Pt Nuova – Campo Volo�������Campania�2) Napoli  Metropolitana linea 1�1.018.109 �30.836,5 �28�313.500 �30,79% ���Vanvitelli – Dante�������Lombardia�Milano:��������3) Prolungamento M3 Zara–Maciachini�183.905 �14.257,8 �28�144.952 �50% ���

Tramvia P.Castello – Maciachini – Par.Nord�

106.000�������4) Prolungamento M2 Famagosta – P.Abbiategrasso�121.000 �10.082,1 �28�102.500 �50% ���

Tramvia P. Abbiategrasso – Duomo�

84.000 ������Liguria�5) Genova – Metropolitana: tratta �520.000 �25.180,7 �28�256.000 �49,23% ���Brin-Canepari��������Principe – Brignole�������Lazio�Roma:��������6) Metropolitana linea B diramazione P.zza Bologna�872.690 �42.919,8 �28�436.345 �50% ���P.zza Conca d'Oro��������7) Metropolitana A e B: �581.300 �28.588,9 �28�290.650 �50% ���Potenziamento��������Ed ammodernamento��������8) Tramvia: P.zza Venezia – Gianicolense�35.000 �1.721,3�28�17.500 �50% ��Totale parziale�4.691.104 �187.505,1 ��1.911.447 ���* Previsioni sul volume di investimenti attivabile, formulate tenendo conto del valore attuale della contibuzione erariale, calcolata applicando un tasso di sconto del 4,5% semestrale (pari al tasso applicato dalla Cassa Depositi e Prestiti). 

�Tavola D2: Interventi ex articolo 9

Interventi ammessi a finanziamento con delibera CIPE del 20/11/95

(importi in milioni di lire)��   Aree urbane�Contributi dello Stato��Regione�Intervento�Costo totale

Investimenti�Quota annua�Previsioni volumi degli investimenti�����Importo�Anni�Importo�Percentuale

(4/1)��Lombardia�1) Brescia – Metropolitana �689.636 �15.989,9 �30�165.000 �23,93% ���Leggera automatica��������Tratta S.Eufemia – Concesio��������2) Bergamo – Tramvia Bergamo �125.000 �5.016,5 �28�51.000 �40,8% ���S.Antonio��������(ValBrembana) Bergamo-Torre��������Boldone�������Liguria�3) Savona – Linea tramviaria �80.000 �3.934,5 �28�40.000 �50% ���Albisola – Savona��������Vado 1° lotto funzionale�������Veneto�4) Padova – Tramvia Fornace �121.738�5.987,2�28�60.869 �50% ���Morandi – Prato della Valle�������Umbria�5) Spoleto – Sistema mobilità �45.964 �994,6 �28�10.112 �*���Alternativa centro storico��������(percorsi meccanizzati)��������6) Assisi – Sistema ettometrico �71.000 �1.827,3 �28�18.577,3 �**���a Cabine��������Linea A e linea B�������Totale parziale�1.133.338 �33.750 ��345.558,3 ���Totale�5.824.442 �221.255,1 ��2.257.005,3 ���* Corrisponde al 50% dell’intervento, esclusi i parcheggi stimati in lire 25.000 milioni

** Sistema realizzabile per moduli

�



Tavola D3: Interventi ex articolo 10

Interventi ammessi a finanziamento con delibera CIPE del 21/11/95 

(importi in milioni di lire)��   Aree metropolitane�Contributi dello Stato������Quota annua�Previsioni volumi degli investimenti��Regione�Intervento�Costo totale

Investimenti�Importo�Anni�Importo�Percentuale��Veneto�1) Padova – Venezia Mestre�659.420 �50.693,7 �10�329.710 �50% ���Sistema di trasporto integrato con��������Caratteristiche di tipo metropolitano�������Sicilia�2) Ferrovia Circumetnea Catania 

Potenziamento tratta metropolitana Borgo-Nesima-Stesicoro-Giovanni XXIII e Dep.�270.000 �48.068,3 �8�270.000 �100% �����������Campania�3) Sepsa Tratta funzionale Mostra

– Soccavo�290.072�25.814,5 �8�145.000 �49,99% ������������4) Ferrovia Circumvesuviana

Triplicamento Na-Barra, arretramento stazione Nola

Impianti automazione nodo Napoli�229.700�40.893,7 �8�229.700 �100% ���5) Ferrovia Alifana Tratta funzionale Piscinola-Capodichino�192.282 �14.781,9 �10�96.141 �50% ��Sardegna�6) Ferrovie della Sardegna – Cagliari�69.060 �8.039,4 �10�52.288 �75,71% ���Completamento del raccordo��������Monserrato S.Paolo�������Lazio�7) Metropolitana linea G

Tratta Grano - S.Giovanni�807.300 �62.062,1 �10�403.650 �50% �����������8) Ferrovia Roma – Lido

Tratta funzionale Mezzocammino – Spinaceto Tor de'Cenci�242.300�21.568,4 �8�121.150 �50% ������������������Puglia�9) Ferrovie del Sud Est Triplicamento BA-S.E.- Mungivacca, Raddoppio Mungivacca-Noicattaro, ristrutturazione e potenziamento impianto�125.635�19.316,7 �10�125.635 �100% ��������������������������Totale parziale�2.885.769 �291.238,7 ��1.773.274 ���

�

Tavola D4: Interventi ex articolo 10

Interventi ammessi a finanziamento con delibera CIPE del 21/12/95

(importi in milioni di lire)��   Aree urbane�Contributi dello Stato��Regione�Intervento�Costo totale

Investimenti�Quota annua�Previsioni volumi degli investimenti�����Importo�Anni�Importo�Percentuale��Puglia�1) Ferrovie del Gargano

Ripristino della linea ferroviaria Foggia-Lucera�49.982 �4.449,2 �8�24.991 �50% ����������Emilia Romagna�2) Ferrovie Padane

Servizio ferroviario ad uso metropolitano della città di Ferrara�31.792 �4.539,8 �8�25.500 �80,21% ����������Umbria�3) Ferrovia centrale Umbra – Perugia Metropolitana di superficie�93.374 �16.623,4 �8�93.374 �100% ������������4) Ferrovia centrale Umbra – Terni

Potenziamento e ammodernamento

Della tratta Cesi-Terni�38.000 �6.765,20 �8�38.000 �100% ��Abruzzo�5) Ferrovia Penne – Pescara

Impianto filoviario in sede protetta tra Pescara e MonteSilvano�60.155 �8.580,60 �+�48.291,4 �80,28% ��������������������Totale parziale�273.303 �40.958,2 ��230.156,4 ���+ 8.474,4 milioni della misura massima di contributo concedibile sono erogabili per otto anni ed i residui 106,2 milioni per dieci anni 

















Tavola D5: Contributo ai sensi della legge 505/94

Intervento ammesso a finanziamento con delibera CIPE del 21/12/95

(importi in milioni di lire)��Regione�Intervento�Costo totale

Investimenti�Quota annua�Previsioni volumi degli investimenti�����Importo�Anni�Importo�Percentuale

(4/1)��Lombardia�1) Ferrovie Nord Milano

Collegamento Saronno – Malpensa�574.993 �17.803,1 �8�100.000 �17,39% ����������Totale�3.734.065 �350.000 ��2.103.430 ���
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Tavola D6: Interventi ex articolo 9

Interventi ammessi a finanziamento con delibera CIPE del 08/04/96��(importo in milioni di lire)��Regione�Intervento�Costo totale�Quota annua�Previsioni volumi degli investimenti������Importo�Percentuale

(3/1)��Lombardia�1) Milano

Tramvia P.zza Garibaldi-Cinisello�250.000�12.113,6�125.000 �50% ����������Emilia Romagna�2) Bologna

Rete tramviaria�461.780 �19.139,4 �197.500 �42,77% ��Toscana�3) Firenze

Linea tramviaria S.Maria Novella-Scandicci�238.200 �9.122�94.130 �39,52% ���������Veneto�4) Venezia

Linea tramviaria Favaro – Mestre Stazione FS�107.365�5.202,3�53.682,5�50%���������Totale�1.057.345 �45.577,3 �470.312,5 ���

�Tavola D7: Interventi ex articolo 9

Interventi finanziati con le delibere CIPE del 27/11/96 e 30/01/97��(importi in milioni di lire)��Regione�Intervento�Costo totale�Quota annua�Previsioni volumi degli investimenti������Importo�Percentuale

(3/1)��1. Aree metropolitane (Del.CIPE 27/11/96)���Lombardia�1) Milano

Collegamento Monza-Lissone�175.000�8.431�87.000�49,7%����������Campania�2) Napoli

Funicolare di Chiaia�26.032�1.261,4�13.016�50%���������Totale parziale �201.032�9.692,4�100.016���2. Aree urbane (Del. CIPE 27/11/96)���Assisi�3) Assisi 

 Sistema ettometrico�71.000�1.640�16.922,7�*���������Toscana�4) Pisa 

Tramvia Urbana �100.996�4893,7�50.498�50%���������Emilia Romagna�5) Rimini 

Filovia Rimini – Riccione�122.930�5.956,5�61465�50%��Veneto�6) Verona

Tramvia S.Michele – Stadio�202.300�2.509,5�25.899,5�12,8%���������Totale parziale�497.226�15.000�154.785,2���3. Aree Urbane (Del. CIPE 30/01/97)���Basilicata�7) Potenza

Impianto di collegamento meccanizzato Portasalza-Cocuzzo�31.593��15.796,5�50%���������Toscana�8) Livorno

Tramvia urbana tratta funzionale�114.000��57.000�50%���������Umbria�9) Terni – Sistema ettometrico a cabine�50.172��25.086�50%���������Totale parziale�195.765��97.882,5���4. Aree metropolitane (Del.CIPE 30/01/97)���Sicilia�10) Palermo – Sistema tramviario – �665.000��200.000**

8212,6**�50%���Completamento passante ferroviario������Puglia�11) Bari – Collegamento del quartiere S.Paolo all’area metropolitana�145.603��72.801,5�50%���������Totale parziale�810.603��281.014,1���Totale�1.704.626��633.697.8***���* A completamento dell’importo già stabilito con delibera CIPE 20 Novembre 1995 (18.577 mln.) si che la quota a carico dello stato consente la copertura del 50% del costo.

** A completamento del finanziamento deciso al punto 1 della stessa delibera CIPE del 30/01/97 di 12.044, 5 annui per 30 anni. La quota di investimento a carico dello Stato ammonta quindi a 332.500 milioni.

***  La quota complessiva a carico dello Stato tenendo conto del punto ** risulta di £.757.985,2. 

Appendice E: Stato di avanzamento del processo









Tavola E1: Stato di avanzamento del processo per gli interventi ex art.9 

Interventi ex art.9�Consegna progetti esecutivi�Istruttoria

Div.55�Parere Comm.1042/69�Impegno effettivo�Pagamenti SAL��Torino Metropolitana�X�X�X����Napoli Metropolitana�X�X�X�X���Milano Metro M3 + Tram�X�X�X����Milano Metro M2 + Tram�X�X�X����Genova Metropolitana�X�X�X�X���Roma Metro B�X������Roma Metro A e B�X�X�X����Roma Tram�X�X�X�X�X��Brescia Metro�������Bergamo Tram�X�X�����Savona Tram�������Padova Tram�X�X�X����Spoleto �X�X�����Assisi Sistema Ettometrico�X������Milano Tram�X�X�����Bologna Tram�X�X�����Firenze Tram�X�X�����Venezia Tram�������Milano Monza-Lissone�������Napoli Funicolare�X������Pisa Tram�������Rimini Filovia�������Verona Tram�������Potenza�������Livorno Tram�������Terni Sistema Ettometrico�������Palermo Tram�������Bari�������

�















Tavola E2: Stato di avanzamento del processo per gli interventi ex art.10 

Interventi ex art.10�Consegna progetti esecutivi�Istruttoria

Div.55�Parere Comm.1042/69�Impegno effettivo�Pagamenti SAL��Ferrovie Nord Milano�X�X�����Padova – Venezia Mestre�������Ferrovia Circumetnea�X�X�����Sepsa�X�X�����Ferrovia Circumvesiviana�X�X�����Lazio Metropolitana G�������Ferrovia Alifana�X�X�����Ferrovie della Sardegna�������Ferrovia Roma Lido�������Ferrovie del Sud-Est�X�X�����Ferrovie del Gargano�X�X�X����Ferrovie Padane�X�X�����Ferr. Centr. Umbra Perugia�X�X�����Ferr. Centr. Umbra Terni�X�X�����Ferrovia Penne-Pescara�������

� L'interpretazione e la definizione del reale problema del Committente rappresentano un momento fondamentale di qualsiasi attività di consulenza. Nel nostro caso un compito già per sua natura particolarmente complesso è stato complicato dalla particolare situazione del Committente, che si trova al centro di cambiamenti istituzionali di grande rilievo non ancora compiutamente definiti. Ne consegue una vaga sensazione di incertezza su quelli che saranno gli effettivi compiti del Servizio al quale siamo stati assegnati. 

� Ad esempio, le spese relative al personale sono state ripartite tra le microfunzioni in rapporto al numero degli addetti alle singole attività cui esse fanno riferimento.

� Esso è stato anche definito, in modo critico, modello di razionalità assoluta, sinottica, o olimpica. Con il termine comprensivo si intende far riferimento al fatto che in tale modello la decisione viene presa attraverso un processo di ottimizzazione, che comprende tutte le alternative possibili.

� Intendiamo fare riferimento a modelli interpretativi del processo di policy proposti da studiosi di discipline diverse per superare i limiti più evidenti del modello di razionalità assoluta [Bobbio 1996]. Rimandiamo l’approfondimento di tale argomento nella parte della tesi dedicata all’analisi della politica dei trasporti rapidi di massa (par. 2.4).

� In realtà il rapporto è molto più complesso di quanto non venga qui descritto. Il vero principale è il Parlamento, il quale usufruisce dell’attività della Corte per controllare l’opera dell’agente-Governo. E’ chiaro quindi che in questa catena di relazioni si presentano problemi analoghi anche nel rapporto esistente tra  Parlamento e Corte dei conti.

� In questo momento non consideriamo un terzo livello di disaggregazione, già previsto nell’attuale Rendiconto generale, poiché esso è oggetto di ridefinizione da parte del Servizio e in ogni caso non fornisce in questo momento elementi utili alla selezione della politica da analizzare.

� Possiamo supporre che il legislatore pensasse, almeno per alcuni interventi, a tempi ancora più brevi di quelli che noi abbiamo calcolato, dato che la legge stanzia i primi finanziamenti già a partire dal 1993. 

� Ricordiamo, inoltre, che nel 1993 viene varata la legge 81, che, introducendo l’elezione diretta del sindaco, ha mutato notevolmente il modo di fare politica a livello locale. In particolare abbiamo notato che molti dei progetti localizzati in aree in cui poi si sono tenute elezioni con il nuovo sistema hanno subito significativi ridimensionamenti. Ciò può essere in parte attribuito alla volontà di concludere la realizzazione delle opere entro la scadenza di uno, o al massimo, due mandati.

� Facciamo riferimento al decreto legge 3 Aprile 1995, n.101, convertito con la legge 2 Giugno 1995, n.216 “Norme urgenti in materia di lavori pubblici”, che ha modificato la legge 11 Febbraio 1994, n.109 “Legge quadro in materia di lavori pubblici”.

� Negli ultimi anni si è avuta un’ulteriore concentrazione dell’offerta attorno a cinque principali gruppi di produttori (Breda, Fiat, Firema, Ansaldo e ABB Tecnomasio), che da soli coprono circa l’80% dell’industria ferrotramviaria.

� Si tratta della tramvia Casaletto – Centro progettata dal Comune di Roma (l’unico ad aver dato già inizio allo svincolo dei pagamenti), della linea metropolitana del Comune di Genova e del completamento della metropolitana linea 1 sulla tratta Vanvitelli – Dante proposto dal Comune di Napoli. L’impegno complessivo riguarda il pagamento annuo da parte del Ministero di una somma di circa 49.700 milioni per un periodo di 28 anni.

� Non a caso gli interventi che si trovano più avanti nel processo (Tram di Roma e Metropolitana di Napoli) sono quelli che hanno ottenuto, attraverso canali diversi, contributi aggiuntivi da parte dello Stato fino alla quasi totale copertura delle spese.
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