Deliberazione n. 1/2015/G
REPUBBLICA ITALTANA
la Corte dei conti
in Sezione centrale di controllo
sulla gestione delle Amministrazioni dello Stato
1, IT e Collegio per il controllo sulle entrate
nell’adunanza del 5 marzo 2015
* % %
Vista la legge 14 gennaio 1994, n. 20, ¢, in particolare, I’articolo 3, comma
4, ai sensi del quale la Corte dei conti svolge il controllo sulle gestioni delle Am-
ministrazioni pubbliche, verificandone la legittimita e la regolarit, il funziona-
mento degli organi interni, nonché la corrispondenza dei risultati dell’attivita
amministrativa agli obiettivi stabiliti dalla legge, valutando comparativamente
costi, modi e tempi dello svolgimento dell’azione amministrativa;
visto P'articolo 1, comma 172, della legge 23 dicembre 2003, n. 266, con cui,
ad integrazione dell’articolo 3, comma 6, della legge 14 gennaio 1994, n. 20, viene
stabilito che le Amministrazioni comunichino alla Corte dei conti ed agli organi
elettivi, entro sei mesi dalla data di ricevimento delle relazioni della Corte stessa,
le misure conseguenzialmente adottate in esito ai controlli effettuati;
visto I'articolo 3, comma 64, della legge 24 dicembre 2007, n. 244, con cui
viene stabilito che, ove I’Amministrazione ritenga di non ottemperare ai rilievi
formulati dalla Corte a conclusione di controlli su gestioni di spesa o di entrata
svolti a norma dell’articolo 3 della legge 14 gennaio 1994, n. 20, adotti, entro
trenta giorni dalla ricezione dei rilievi, un provvedimento motivato da comunica-
re alle Presidenze delle Camere, alla Presidenza del Consiglio dei Ministri ed alla

Corte dei contt;
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vista la deliberazione n. 14/2000 delle Sezioni Riunite della Corte dei conti,
adottata nell'adunanza del 16 giugno 2000, concernente il regolamento per
l'organizzazione delle funzioni di contrello della Corte dei conti e le successive in-
tegrazioni e modificazioni;
vista la deliberazione della Sezione n. 1/2013/G, adottata nel’adunanza del
17 gennaio 2013, con la quale & stato approvato il programma di controllo sulla
gestione per I'esercizio 2013;
vista la relazione del Consigliere istruttore, dott.ssa Anna Maria Rita Len-
tini, concernente I'indagine condotta su “ Piani strategici nazionali ¢ Programmi
di interventi urgenti per la riduzione del rischio idrogeologico del Ministero
dell’ Ambiente e della Tutela del territorio e del mare”;
vista Pordinanza in data 11 febbraio 2015, con la quale il Presidente della
Sezione ha eonvocato il I, il 11 e il Collegio per il controllo sulle entrate per
ladunanza del 5 marzo 2015 al fine della pronuncia sulla relazione in argomento;
vista la nota n. 697 del 13 febbraio 2015, con la quale il Servizio Adunanze
della Segreteria della Sezione ha trasmesso la relazione:
- Alla Presidenza del Consiglio dei Ministri — Segretariato Generale;
- alla Presidenza del Consiglio dei Ministri — Struttura tecnica di missione con-
tro il dissesto idrogeologico e per lo sviluppo delle infrastrutture idriche;
- alla Presidenza del Consiglio dei Ministri Ufficio per il controllo interno, la
trasparenza e I'integrita;
- alla Presidenza del Consiglio dei Ministri  Ufficio del bilancio e per il riscon-
tro di regolaritd amministrativo-contabile;
~ al Ministero dell’Economia e delle finanze — Gabinetto del Ministro;
- al Ministero dell’Economia e delle finanze — Dipartimento della Ragioneria

generale dello Stato;
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del Ministro;

al Ministero dell’Ambiente e della Tutela del territorio e del Mare — Gabinetto

del Ministro;

al Ministero dell’Ambiente e della Tutela del territorio e del Mare — Segreteria

al Ministero dell’ Ambiente e della Tutela del territorio e del Mare

generale per la tutela del territorio e delle risorse idriche;

Direzione
al Ministero dell’ambiente e della Tutela del territorio e del Mare — Direzione

generale per la tutela del territorio e delle risorse idriche

sa del suolo, rischio idrogeologico e distretti idrografici;

Divisione X — Dife-
al Ministero dell’Ambiente e della Tutela del territorio e del Mare

smo indipendente di valutazione della performance;

Organi-
all’Ufficio Centrale del bilancio presso il Ministero dell’ Ambiente e della Tute-
la del territorio e del Mare;

all’Agenzia per la coesione territoriale — Direzione;

udito il relatore, cons. Anna Maria Rita Lentini;
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uditi i rappresentanti dell’ Amministrazione intervenuti:
o per la Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento delle politiche
di coesione, Cons. Vincenzo Donato — Capo Dipartimento;
e per la Presidenza del Consiglio dei Ministri — Struttura tecnica di missione
contro 1l dissesto idrogeologico e per lo sviluppo delle infrastrutture idri-
che, dott. Erasmo D’Angelis — Capo Struttura;
®

per il Ministero dell’Ambiente e della Tutela del territorio e del Mare

Direzione generale per la tutela del territorio e delle risorse idriche,
dott.ssa Maddalena Mattei Gentili;
L]

per ’Agenzia per la coesione territoriale — dott. Mario Vella — Coordinato-



re del Nucleo verifica e controllo (NUVEC);
ritenuto che la relazione debba essere fatta propria dalla Sezione, con le modifi-
che e le integrazioni proposte dal relatore e dagli altri componenti del Collegio e
dalla Sezione deliberate, anche sulla base delle precisazioni fornite in sede di con-
traddittorio dai rappresentanti delle Amministrazioni intervenuti all’adunanza
stessa e delle memorie presentate;
DELIBERA
di approvare, con le modifiche apportate in Camera di consiglio, la relazione con-
cernente “Piani strategici nazionali e Programmi di interventi urgenti per la ri-
duzione del rischio idrogeologico del Ministero dell’ Ambiente e della Tutela del
territorio e del mare”;
INVIA
ai sensi dell’articolo 3, comma 6, della legge n. 20/1994 la relazione stessa, a cura
della Segreteria della Sezione — Servizio adunanze, ai Presidenti del Senato della
Repubblica e della Camera dei Deputati; alla Presidenza delle Commissioni Bi-
lancio del Senato della Repubblica e della Camera dei Deputati; alla Presidenza
del Consiglio dei Ministri - Segretariato generale e alle Amministrazioni convoca-
te per 'adunanza;
DISPONE
che le Amministrazioni interessate comunichino alla Corte ¢ al Parlamento, entro
sei mesi dalla data di ricevimento della presente relazione, le misure consequen-
ziali adottate, ai sensi dell’articolo 3, comma 6, della legge n. 20/1994, come modi-
ficato dall’articolo 1, comma 172, della legge n. 266/2005, comunicando, inoltre,
alla Presidenza della Corte, entro trenta giorni dalla ricezione della presente rela-
zione, un provvedimento motivato, ai sensi dell’articolo 3, comma 64, della legge

n. 244/2007, ove ritengano di non ottemperare ai rilievi formulati;
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che, ai sensi e per gli effetti dell’art. 41 del R.D. 11 luglio 1934, n. 1214, copia del-
la presente delibera e dell'unita relazione siano trasmesse al competente Collegio
delle Sezioni Riunite, affinché possa trarne deduzioni ai fini del referto al Parla-
mento sul Rendiconto generale dello Stato anche in ordine alle modalita con le
quali le Amministrazioni interessate si sono conformate alla vigente disciplina fi-
nanziaria e contabile.

IL PRESIDENTE .F.
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SINTESI

La relazione riferisce sulla gestione degli interventi per la riduzione del rischio idrogeologico
posti in essere a partire dal 2010, con particolare riferimento allo stato di attuazione degli interven-
ti compresi negli accordi di programma sottoscritti dal Ministero dell’'ambiente e della tutela del ter-
ritorio e del mare (MATTM) con i soggetti attuatori, nonché sullo stato di avanzamento di plurimi
programmi, in parte ancora in corso di attuazione, attivati nel decennio 1998-2008 per la messa in
sicurezza di aree interessate da dissesto idrogeologico e oggetto di precedenti relazioni di questa
stessa Sezione.

Listruttoria ha evidenziato diversi profili di criticita.

La dilatazione dei tempi di attuazione degli interventi sia per la programmazione attivata nel
decennio 1998-2008 sia per gli Accordi di programma 2010-2011 & inconciliabile con l'urgenza di
provvedere, presupposto dell’istituzione di Commissari straordinari. In particolare, per gli Accordi
di programma, su un totale di 1621 interventi, una parte significativa (207) risulta tuttora “da av-
viare o dati non comunicati” mentre risultano conclusi soltanto 317 interventi, per 200 milioni di
euro rispetto a un finanziamento complessivo pari a circa 2,1 miliardi di euro (dati aggiornati al 3
marzo 2015).

Appaiono evidenti criticita sistemiche.

Un contesto decisionale ed operativo caratterizzato dal coinvoigimento di pil soggetti pub-
blici, spesso tra loro non dialoganti e/o in contrapposizione (gestioni commissariali, uffici regionali,
amministrazioni centrali), & fattore di complessita e di criticita che postula un ripensamento del §_i,;.

stema di governance. A cid deve aggiungersi un quadro continuamente mutevole di risorse f}af\"af :

ziarie disponibili ed una programmazione che comungque non si iscrive in un disegno strat c&‘dl

opere strutturali, ma risulta frammentata in una molteplicita di interventi che in parte sono ﬁl_ﬂ;e‘-i"i

guenziali a situazioni emergenziali ed in parte lasciano supporre la preferenza per criteri d I\\a
basati prevalentemente sulla concertazione tra i diversi soggetti istituzionali coinvolti (regioni,
locali e Stato) piuttosto che sugli esiti delle analisi del sistema di telerilevamento. e

I ritardi sono in parte anche conseguenza di un non efficiente sistema di controllo e monito-
raggio, che non ha prodotto i risultati attesi. La frammentazione del sistema di rilevamento dei da-
ti, distribuito tra pit banche dati, in parte tra loro sovrapposte e non dialoganti, determina spesso
risultati incompleti e non attendibili: il MATTM dispone di un proprio sistema di rilevamento dei dati
(ReNDiS), il MEF ed il MISE dispongono di un altro piu ampio (BDU - SGP, domiciliato presso il
MEF-IGRUE, che effettua un rilevamento di tutti gli investimenti pubblici finanziati in particolare dai
fondi UE e dal FSC), i Commissari e le Regioni utilizzano per la gestione operativa del programma
propri data base.

Le modifiche introdotte con il DL n. 91/2014, con la previsione del subentro dei Presidenti

delle Regioni ai Commissari straordinari, disegnano ora un diverso modello di governance, che rap-
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presenta una prima misura idonea tra l'altro a superare situazioni di conflittualita talvolta insorte
tra strutture commissariali e apparati regionali. La recente istituzione di apposita Struttura di mis-
sione presso la Presidenza del Consiglio dei ministri costituisce una prima risposta da parte del Go-
verno alla necessita di imprimere un’accelerazione nell’attuazione degli interventi mediante
un‘azione di impulso alla funzione di indirizzo e coordinamento del Presidente del Consiglio dei mi-
nistri nella materia del dissesto idrogeologico.



1. Oggetto dell’indagine

La presente indagine, programmata dalla Sezione centrale di controllo sulla gestione delle
Amministrazioni dello Stato, ha un obiettivo articolato:

esaminare la gestione dei Piani strategici nazionali e dei Programmi di interventi urgenti
per la riduzione del rischio idrogeologico posti in essere negli anni 2010-2011, con parti-
colare riferimento allo stato di attuazione degli interventi compresi negli accordi di pro-
gramma sottoscritti dal MATTM con i soggetti attuatori;
accertare lo stato di avanzamento dei programmi e piani di intervento attivati nel decen-
nio 1998-2008, per la messa in sicurezza di aree interessate da dissesto idrogeologico -
in parte ancora in corso di attuazione  oggetto di precedenti relazioni di questa stessa
Sezione, per verificare se siano state superate le criticita gestionali a suo tempo rilevate;
verificare la funzionalita del sistema, in particolare con riferimento alla programmazione,
rilevazione ed elaborazione dati (telerilevamento e banche dati), monitoraggio e vigilanza
da parte degli organi competenti sulle specifiche realizzazioni di pertinenza degli enti lo-
cali.

Come gia detto, la relazione fa seguito a precedenti indagini della Corte dei conti appresso

indicate, che hanno inteso verificare lo stato di attuazione di specifici programmi d’intervento posti

in essere dal MATTM, previa intesa con i competenti enti territoriali, per la messa in sic%E‘Z'
aree interessate da dissesto idrogeologico, sulla base, tra l'altro, del DL n. 180/1998 edeliéjeggl
n. 179/2002 (art. 16) e n. 326/2003: S

interventi relativi alla “Difesa del suolo” (delibera n. 9/2003/G) sullo stato di agtuazion

Py

specifici interventi posti in essere dal MATTM, previa intesa con gli altri enti terntk{mdg tQIJl_—
volti, per la messa in sicurezza di aree interessate da dissesto idrogeologico in base'a]
180/1998;

programmi ed interventi per il riassetto idrogeologico e la difesa del suolo (delibera n.
5/2009/G) sullo svolgimento dei programmi di opere indispensabili per la messa in sicurez-
za di aree a rischio’.

emergenza socio-economico-ambientale nel bacino del fiume Sarno (delibera n. 16/2012/G)
sui risultati della gestione emergenziale, pil volte reiterata, svolta dal Commissario straor-

dinario.

! L'indagine evidenzlava, tra laltro, con riferimento agli interventi urgenti programmati in base all'art. 16 della legge n.
179/2002, “taluni aspetti della gestione lentezza nei decreti di attivazione dei vari programmi e di autorizzazione alla ero-
gazione dei fondi; mancato o tardivo avvio di diversi interventi pur in presenza di uno specifico finanziamento  che contra-
stano con il carattere di urgenza degli interventi stessi...if monitoraggio, inizialmente carente, non ha prodotto, nonostante il
successivo miglioramento in termini di tempestivita, gli interventi da attendersi nei numerosi casi di interventi inseriti nei
vari programmi e non ancora avviati o in fase di avvio di progettazione...una volta accertata limpossibilita di darvi corso,
sarebbe opportuno procedere al definanziamento in favore di altri interventi, sefezionati in base al grado di urgenza e fatti-
bilita”,

Osservazionl erano pure formulate con riferimento alla ripartizione delle risorse finanziarie di cui al DL n. 18/1998 e dal DL
n 279/2000, tra Regioni e Province autonome, in quanto assegnate “"sufla base del criterio superficie/popolazione, incidenti
con pari peso, senza riferire le risorse stesse alle condizioni del territorio e del rischio idrogeologico”,
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2. Quadro normativo

La precedente relazione di questa Sezione (approvata con delibera n. 5/2009/G) ricostruisce
in maniera esauriente la normativa di settore a partire dal c.d. decreto Sarno (DL 180/1998) fino
alla legge finanziaria per il 2008. Si dara conto, pertanto, in questa sede, soltanto degli interventi
normativi successivi che pil significativamente hanno avuto riflessi sul quadro normativo di riferi-
mento.

A fine 2009, con la legge finanziaria 2010 (legge 23 dicembre 2009, n. 191) viene dato av-
vio ad un piano straordinario di interventi diretto a rimuovere le situazioni a piu elevato rischio
idrogeologico.

Con il DL 30 dicembre 2009, n. 195 convertito con la legge 26 febbraio 2010, n. 26, viene
prevista la possibilita di nomina di commissari straordinari delegati, ai sensi dell’art, 20 del DL 29
novembre 2008, n. 185, convertito con legge 28 gennaio 2009, n. 2, al fine di fronteggiare le si-
tuazioni a pill elevato rischio idrogeologico (art. 17, comma 1)2. Ai commissari sono attribuiti ampi
ed incisivi poteri: attuano gli interventi, provvedono alle opportune azioni di indirizzo e di supporto .

promuovendo le occorrenti intese tra i soggetti pubblici e privati interessati e, se del caso, emghé:-"-_
;

no gli atti e i provvedimenti e curano tutte le attivita di competenza delle amministrazioni pgt
che necessarie alla realizzazione degli interventi, nel rispetto delle disposizioni comunitarie,
lendosi, ove necessario, dei poteri di sostituzione e di deroga di cui al citato articolo 20, comlyqa\»}) ,\
del DL n. 185/2008°. NS

Al comma 2 dell’art. 17 del DL n. 195/2009, viene specificato che l'attivita di coordinamentb'
delle fasi relative alla programmazione e alla realizzazione degli interventi nonché quelle di verifica
sono intestate al Ministero dell'ambiente e all’Ispettorato generale all’'uopo creato e recentemente
soppresso dall'art. 10, comma 7, del DL 24 giugno 2014, n. 91 (c.d. Decreto competitivita), con-
vertito con legge 11 agosto 2014, n. 116*.

Nel 2010, vengono recepite due fondamentali direttive comunitarie. In particolare, con il

d.lgs. n. 32 del 27 gennaio 2010, l'ltalia aderisce alla costruzione di una infrastruttura per

2 I commissari sono nominati con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro dell’ambiente e
della tutela del territorio e del mare, sentiti il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti ed il Dipartimento della Protezione
civile, per i profill di competenza, ed i Presidenti delle Regioni o delle Province Autonome interessate.

3L'art. 20, comma 4, prevede che “I/ commissario provvede in deroga ad ogni disposizione vigente e nel rispetto comunque
della normativa comunitaria sull’affidamento di contratti relativi a lavori, servizi e forniture, nonché dei principi generali
dell’'ordinamento giuridico, e fermo restando il rispetto di guanto disposto dall” articolo 8, comma 1, del decreto-legge 25
giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133; i decreti di cui al comma 1 del pre-
sente articolo contengono l'indicazione delle principali norme cui si intende derogare”.

4 L'art. 10, comma 7, del DL n. 91/2014 prevede che “Aj fini delle attivita di coordinamento delle fasi relative alla program-
mazione e alla realizzazione degli interventi di cui al comma 1, fermo restando il numero degli uffici dirigenziali di livello ge-
nerale e non generale vigenti, I'Ispettorato di cui all'articolo 17, comma 2, del decreto-legge 30 dicembre 2008, n. 195,
convertito, con modificazioni, dalla legge 26 febbraio 2010, n. 26, & trasformato in una direzione generale individuata dai
regolamenti di organizzazione del Ministero defl’ambiente e della tutela del territorio e del mare e, pertanto, I'Ispettorato &
soppresso. Conseguentemente, al citato articolo 17, comma 2, del decreto-legge n. 195 del 2009 le parole da: <«le proprie
strutture anche vigilate» a: «decreto del Presidente della Repubblica 3 agosto 2009, n. 140» sono sostituite dalle seguenti:
«una direzione generale individuata dai regolamenti di organizzazione del Ministero nel rispetto della dotazione organica vi-
gente che subentra nelle funzioni gia esercitate dall'Ispettorato generale»”.
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I'informazione territoriale cosi come richiesto dalla Comunitd europea (INSPIRE)® con il compito di
monitorare e rendicontare i dati ambientali e, con il d.lgs. n. 49 del 23 febbraio 2010, da attuazio-
ne alla Direttiva europea 2007/60/CE in materia di gestione del rischio alluvione. In gquest’ambito
oltre ad essere ridefinito I'evento naturale, la natura del rischio e della pericolosita dell’alluvione,
viene a rimodularsi I'intero percorso delle attivita di valutazione e gestione dei rischi “af fine di ri-
durre le conseguenze negative per la salute umana, per il territorio, per i beni, per 'ambiente, per
il patrimonio culturale e per le attivita economiche e sociali derivanti dalle stesse afluvioni”®. Viene,
altresi, promosso l'obiettivo della mitigazione degli effetti delle inondazioni e delle siccita, da rag-
giungersi entro il 2015.

Con il DL 10 dicembre 2013, n. 136, convertito con legge 6 febbraio 2014, n. 6, vengono
apportate modifiche all’art. 17, comma 1, del DL 195/2009, prevedendo, per un verso, la possibili-
ta di nominare Commissari straordinari anche i Presidenti o gli assessori all'ambiente delle Regioni
interessate e, per altro verso, il subentro comunque ai Commissari dei Presidenti delle Regioni a
decorre dal 1° gennaio 2015.

Con lo stesso decreto € disposto, inoltre, all’art. 6, comma 1-ter, che le spese effettuate dai

Presidenti delle Regioni, a decorrere dal 1° gennaio 2015, a valere sulle risorse statali di cui.af e

comma 1-bis dell'articolo 6 del decreto-legge 10 dicembre 2013, n. 136 per la realizzazione degii”

interventi finalizzati alla riduzione del rischio idrogeologico, giacenti alla predetta data nelle, K bﬂta—

bilita speciali intestate ai Presidenti delle Regioni in qualita di Commissari straordinari, sonb'*e.scﬂu é."'

dal complesso delle spese considerate ai fini della verifica del patto di stabilita’.

T, T
leratorie degli interventi di messa in sicurezza del territorio. A tal fine, il comma 111 dell’art. 1 pFes e

vede che le risorse esistenti sulle contabilita speciali relative al dissesto idrogeologico, non impe-
gnate alla data del 31 dicembre 2013, comunque nel limite massimo complessivo di 600 milioni di
euro, nonché le risorse finalizzate allo scopo dalle delibere CIPE n. 6/2012 e n. 8/2012 del 20 gen-
naio 2012, pari rispettivamente a 130 milioni di euro e 674,7 milioni di euro, devono essere utiliz-
zate per i progetti immediatamente cantierabili, prioritariamente destinandole agli interventi inte-
grati finalizzati alla riduzione del rischio, alla tutela e al recupero degli ecosistemi e della biodiversi-
ta.

Entro il 1° marzo 2014, & previsto, pertanto, che il MATTM verifichi la compatibilita degli ac-
cordi di programma e dei connessi cronoprogrammi con l'esigenza di massimizzare la celerita degli
interventi in relazione alle situazioni di massimo rischio per I'incolumita delle persone e, se del ca-
s0, proponga alle Regioni le integrazioni e gli aggiornamenti necessari.

Entro il 30 aprile 2014 i soggetti titolari delle contabilita speciali concernenti gli interventi

contro il dissesto idrogeologico finalizzano le risorse disponibili agli interventi immediatamente can-

® Direttiva 2007/2/CE.
S Art. 1 comma 1 Digs 49/2010.
7V, art. 32, comma 4, della legge 12 novembre 2011, n. 183 come modificato dall'art. 6, comma 1-ter, del DL n. 136/2013.
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tierabili contenuti nell'accordo e, per il tramite del MATTM, presentano specifica informativa al CIPE
indicando il relativo cronoprogramma e lo stato di attuazione degli interventi gia avviati.

La mancata pubblicazione del bando di gara, ovvero il mancato affidamento dei lavori entro
il 31 dicembre 2014, comporta la revoca del finanziamento statale e la contestuale rifinalizzazione,
fermo restando il vincolo territoriale di destinazione delle risorse attraverso una rimodulazione dei
singoli accordi di programma, ove esistano progetti immediatamente cantierabili compatibili con le
finalita della norma.

La stessa disposizione prevede che “a decorrere dal 2014, ai fini della necessaria program-
mazione finanziaria, entro il mese di settembre, il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio
e del mare presenta al CIPE una relazione in ordine agli interventi in corso di realizzazione ovvero
alla prosecuzione ed evoluzione degli accordi di programma, unitamente al fabbisogno finanziario
necessario per gli esercizi successivi"”.

All'interno della legge di stabilita 2014 vi sono altre norme, oltre a quelle menzionate, fina-
lizzate al contrasto del dissesto idrogeologico. E’ il caso del comma 7 dell‘art. 1, che destina quota

parte delle risorse del Fondo per lo sviluppo e la coesione (FSC) al finanziamento di una serie dil

terventi, tra cui quelli di messa In sicurezza del territorio. Altra norma in materia & conttefiu,
comma 70 del medesimo articolo, che amplia il novero degli interventi finanziabili nell’ bi}t/g);vi
programma di manutenzione straordinaria di ponti, viadotti e gallerie della rete stradale

ANAS S.p.A., al fine di ricomprendervi anche l'attuazione di ulteriori interventi mirati ad

tare la sicurezza e a migliorare le condizioni dell'infrastruttura viaria, con priorita per le ope

dali volte alla messa in sicurezza del territorio dal rischio idrogeologico.

E', altresi, autorizzata la spesa per il 2014 di 30 milioni di euro per il Fondo per la tutela
dell’'ambiente e la promozione dello sviluppo del territorio, con destinazione prioritaria di tali risorse
ad interventi di messa in sicurezza del territorio (comma 379 dell'art. 1).

Da ultimo, specifici stanziamenti hanno riguardato territori interessati da situazioni di
emergenza. Sono stati, infatti, destinati stanziamenti per complessivi 150 milioni per il triennio
2014-2016 per interventi in conto capitale nei territori colpiti da eventi calamitosi verificatisi dal
2009 (commi 120-121 dell‘art. 1) ed & stato istituito un Fondo con una dotazione pari a 26,5 milio-
ni di euro per ['anno 2014, per interventi in conto capitale per la ricostruzione e messa in sicurezza
dei territori interessati da eventi emergenziall pregressi, per i quall il rlentro alla disciplina ordinaria
€ gia avvenuto o avverra nel corso del 2014 (commi 346-347 dell’art. 1).

Con il DL n. 91/2014, & stata anticipata alla data di entrata in vigore del decreto-legge (25
giugno 2014) il subentro dei Presidenti delle Regioni ai Commissari straordinari (art. 10, comma
1).

Il modello di governance indicato nel suddetto decreto € successivamente confermato anche
nel decreto cd. “Sblocca Italia” (art. 7 del DL 12 settembre 2014, n. 133, convertito con legge 11
novembre 2014, n. 164).



I Presidenti regionali risultano, dunque, ora responsabili dell’attuazione di tutti gli interventi
sul territorio regionale, sia di quelli finanziati con risorse gia stanziate sia di quelli programmati nel
nuovo ciclo, con |'effetto di notevole semplificazione dei centri di competenza.

Con la medesima finalita di accelerazione e di semplificazione delle procedure sono inoltre
introdotte ulteriori disposizioni volte a rendere piu rapide le procedure di occupazione di urgenza e
di espropriazione delle aree individuate per I'esecuzione degli interventi (art. 7, comma 5) nonché
rilevanti disposizioni finalizzate a derogare alle norme del Codice dei contratti pubblici per le proce-
dure di affidamento delle opere urgenti di messa in sicurezza del territorio (art. 9). Al fine di acce-
lerare la realizzazione degli interventi di mitigazione del rischio idrogeologico e per la depurazione
delle acque sono state approvate, inoltre, disposizioni volte a garantire meccanismi di revoca delle
risorse, di riprogrammazione degli interventi o di commissariamento degli stessi. Si tratta del fondo
revoche istituito nella legge di Stabilita per il 2014 (art. 1, comma 111) relativo alle risorse inutiliz-
zate degli Accordi di Programma 2009-2010, di quello previsto dall‘art. 7 del DL n. 133/2014 con

riferimento alle risorse degli Accordi di Programma stipulati precedentemente al 2009, del definan:

ziamento, riprogrammazione o commissariamento dei fondi strutturali europei (art. 12) e mfm .-de|

commissariamento degli interventi di fognatura e depurazione delle acque soggetti a prooﬁdgre ‘
infrazione comunitaria nell’ottica di accompagnare e sostenere i Presidenti di Regione qu%ﬁ ’P?onf
responsabili delle attivita contro il dissesto idrogeologico.

Va segnalata, tra gli interventi normativi in itinere, la proposta di legge n. 1233, attua
te all'esame della V Commissione Bilancio della Camera, finalizzata ad escludere dai vincoli del pat-
to di stabilita interno le spese sostenute dagli enti territoriali per interventi di messa in sicurezza,
manutenzione e consolidamento di territori esposti a eventi calamitosi, nonché per interventi strut-
turali finalizzati ad agevolare la riduzione del rischio sismico, idraulico e idrogeologico, e a minimiz-
zare gli impatti sulla popolazione di eventi calamitosi.

E’ interessante quanto sottolineato dalla relazione introduttiva e cioé che gli interventi di
messa in sicurezza del territorio e di riduzione della vulnerabilita degli edifici pubblici si traducono,
a medio-lungo termine, in un considerevole risparmio per la Pubblica Amministrazione, la quale, in
mancanza di tali interventi di carattere preventivo, deve sostenere ingenti costi di ripristino e di
superamento dell'emergenza in caso di evento calamitoso, nella prospettiva della riparazione del
danno.

A fronte di una maggiore spesa nel breve periodo si determinerebbero risparmi di spesa piu
che compensativi nel lungo periodo, anche se non vanno trascurati i profili di compatibilita delle
norme proposte con il rispetto degli obiettivi di finanza pubblica di breve e medio periodo.

La questione riveste comunque rilievo soprattutto per un approccio non emergenziale della
messa in sicurezza del territorio come, tra l'altro, evidenziato dalle numerosi mozioni presentate da
diversi parlamentari in relazione ad iniziative per I'esclusione dai vincoli previsti dal patto di stabili-
ta interno delle spese destinate al finanziamento di interventi di contrasto al dissesto idrogeologico,

tutte approvate dalla Camera nella seduta del 16 aprile 2014, la quale ha deliberato una risoluzio-
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ne in tal senso, impegnando il Governo ad assumere le opportune iniziative affinché uno degli
obiettivi prioritari del semestre italiano di presidenza europea diventi la derogabilita dei parametri
del Patto di stabilita e crescita per quelle risorse stanziate dallo Stato, dalle regioni e dagli enti lo-

cali per finanziare gli interventi necessari per la prevenzione dei dissesti idrogeologici.

3. La programmazione per la mitigazione del rischio idrogeologico

Il MATTM, a partire dall’anno 1998, ha attivato numerosi Programmi nazionali di interventi
per la mitigazione del rischio idrogeologico®.

In una prima fase che fa seguito all’approvazione del DL n. 180/1998 (art.1, comma 2),
convertito con legge n. 267/1998, i programmi sono stati definiti con emanazione di D.P.C.M. Suc-
cessivamente, a seguito della legge n. 179/2002, i Programmi, dal 2002 al 2005, sono stati appro-
vati con D.M.

Ancora con D.M., sono stati pol approvati i Piani strategici nazionali 2006-2007-2008 ai sen-"

si della legge n. 266/2005 e legge n. 244/2007.

Altri programmi di intervento sono stati approvati fino al 2008: in particolare nel 007, ai

sensi dell’art. 32, comma 10, del DL n. 269/2003, € stato approvato il Programma di inte 'fghti d;

messa in sicurezza del territorio nazionale.

Complessivamente, nel periodo 1998-2008, sono stati finanziati 3179 interventi, per u
porto di quasi 2,4 miliardi di euro.

Il DL n. 185/2008, nellassegnare una quota delle risorse nazionali disponibili del Fondo aree
sottoutilizzate (FAS) a tre specifici fondi®, destina una quota delle risorse nazionali anche per “le
opere di risanamento ambientale” nell'ambito del Fondo infrastrutture (art. 18, comma 1, lett. b).

Nell’ambito della riprogrammazione economica dello specifico Fondo infrastrutture, il CIPE,
nella seduta del 6 novembre 2009, con delibera n. 83/2009%°, nel Quadro di dettaglioc denominato
“Interventi destinati al risanamento ambientale e alla messa in sicurezza del Mezzogiorno”, attri-
buisce uno stanziamento di risorse anche al Ministero dell'ambiente, con finalita riguardante “/a
messa in sicurezza del Mezzogiorno”, per un importo pari a 900 milioni di euro.

Questa finalizzazione viene successivamente recepita dalla legge finanziaria 2010 (legge 23
dicembre 2009, n. 191), che, al comma 240 dell’art. 2, esplicita la destinazione delle risorse ad “in-
terventi di risanamento ambientale” ed in particolare “per i Piani straordinari diretti a rimuovere le
situazioni a piu elevato rischio idrogeologico, individuate dalla Direzione generale competente del
Ministero dell’Ambiente ... sentiti le autorita di bacino ... e il Dipartimento della Protezione civile”.

La medesima disposizione prevede che le risorse possano essere utilizzate anche tramite
accordo di programma sottoscritto dalla regione interessata e dal MATTM che definisce, altresi, la

quota di cofinanziamento regionale a valere sull’assegnazione di risorse del Fondo per le aree sot-

8 V. nota della Direzione generale per la tutela del territorio e delle risorse idriche (prot. Cde n. 4266 del 2/07/2013).

° Fondo sociale per V'occupazione e la formazione, fondo infrastrutture di cui all'art. 6-guinqguies del DL 112/2008, fondo
strategico per il Paese a sostegno dell’economia reale.

Yy, anche delibera CIPE n. 29/2010.
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toutilizzate di cui all’art. 61 della legge 27 dicembre 2002, n. 289, e successive modificazioni, che
ciascun programma attuativo regionale destina a interventi di risanamento ambientale.

In sede di conversione in legge del DL n. 195/2009 (legge 26 febbraio 2010, n. 26), viene
assegnato l'importo di 100 milioni di euro, a titolo di anticipazione per interventi urgenti nelle Re-
gioni Emilia Romagna, Liguria e Toscana colpiti da eventi meteorici eccezionali a valere sulle risorse
di cui all‘art. 2, comma 240, della L. n. 191/2009 (v. art. 17, comma 2-bis, del DL n. 195/2009)'!,
importo successivamente assegnato con delibera CIPE n. 41/2010%2,

A partire dall’'anno 2010 sono stati sottoscritti gli Accordi di programma e i relativi Atti inte-
grativi finanziati ai sensi del citato art. 2, comma 240, della legge n. 191/2009 (v. Allegato A).

Gli Accordi di programma finanziano interventi urgenti per la messa in sicurezza della popo-
lazione e del territorio, individuati dalle Regioni e sottoposti all’esame della Direzione generale per
la tutela del territorio e delle risorse idriche, delle Autorita di bacino e del Dipartimento della Prote-

zione civile.

Gli Accordi sottoscritti sinora riguardano complessivamente 1612 interventi per un i[:np',o,rt‘oa ‘

finanziario totale di 2.097 milioni di euro, comprensivo delle risorse FAS statali, di quelle d*bilancio
del Ministero dell’Ambiente e della risorse regionali.

Per ogni Regione, al fine di accelerare l'azione amministrativa, & stato nominato
un Commissario straordinario delegato all’attuazione degli interventi (art. 17 del DL n. 195

A fine 2011, dopo due anni dall’'entrata in vigore della legge finanziaria 2010, risultanb'
sferiti al Ministero dell’Ambiente, a fronte dei 900 milioni di euro previsti dalla medesima legge fi-
nanziaria, solo 100 milioni di euro, essendo stati destinati i restanti dalle manovre finanziarie di lu-
glio e agosto dello stesso anno a finalita diverse.

Al fine di assicurare la copertura finanziaria degli Accordi di Programma gia sottoscritti, ven-
gono inseriti, nell'ambito del Piano Nazionale per il Sud (PNS), previsto della Delibera CIPE n.
1/2011, tutti gli interventi gia individuati negli Accordi con le Regioni del Mezzogiorno. L'attivita si &
conclusa con I'emanazione della delibera CIPE n. 8/2012 che prevede il finanziamento di 518 inter-
venti per la mitigazione del rischio idrogeologico per complessivi 674.722.250,61 euro (PAR FAS,
FAS statali e ulteriori risorse MATTM). Con la stessa delibera sono stati assegnati al Ministero
dell’Ambiente 5 milioni di euro per “un’apposita azione di sistema, per assistenza tecnica e accom-

pagnamento all‘attuazione” degli interventi ivi previsti®>.

" La norma dispone che “Per interventi urgenti concernenti i territori delfe regioni Emilia-Romagna, Liguria e Toscana colpiti
dagli eventi meteorici eccezionali dell’uitima decade di dicembre 2009 e dei primi giorni del mese di gennaio 2010, di cui al
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 13 gennaio 2010, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 18 del 23 gennaio
2010, al Fondo per la protezione civile, di cui all’ articolo 6, comma 1, del decreto-legge 3 maggio 1991, n. 142, convertito,
con modificazioni, dalla legge 3 fuglio 1991, n. 195, & assegnato, per anno 2010, dal CIPE a valere sulle risorse di cui
all‘articolo 2, comma 240, della legge 23 dicembre 2009, n. 191, Iimporto di 100 milioni di euro, previa riprogrammazione
degli interventi gia deliberati, ai fini della compatibilita degli effetti sui saldi previsti a legislazione vigente. All'onere derivan-
te dall’applicazione del presente comma si provvede a valere sulle risorse di cui all’articolo 2, comma 240, della legge 23
dicembre 2009, n. 191, che sono corrispondentemente ridotte dj pari importo per 'anno 2010, intendendosi conseguente-
mente ridotte di pari importo le risorse disponibili, gia preordinate, con delibera CIPE del 6 novembre 2009, al finanziamen-
to degli interventi di risanamento ambientale”.

12 | a delibera assegna, infatti, per 'anno 2010, 100 milioni di euro per gli interventi citati, a valere sull'importo di 1.000 mi-
lioni di euro: per 24 milioni di euro alla Emilia Romagna e alla Liguria e, per 52 milioni alla Toscana.

¥y, punto 5.4 della delibera CIPE n. 8/2012.
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La tabella che segue riporta la ripartizione per Regioni delle predette risorse assegnate dal
CIPE con la delibera n. 8/2012.

Tabella n. 1

Importi finanziari in euro
Assegnazione risorse delibera CIPE n. 8-2012
Regione 'Numero. Costo totale .Risorfe_ . Fabbi_sogno Assegnazione delib.
interventi disponibili residuo CIPE 8-2012

Basilicata 76 28.469.000,00] 4.520.703,60| 23.948.296,40 23.948.296,40
Calabria 185 220.000.000,00] 21.092.048,16| 198.907.951,84 198.507.951,84]
Campania 57| 204.244.309,65] 19.793.139,59| 184.451.170,06 184.451.170,06
Campania (Giugliano) 1 26.236.095,00 0,00] 26.236.095,00 26.236.095,00,
Molise 87 27.000.000,00 0,00{ 27.000.000,00 27.000.000,00
Puglia 84| 194.690.000,00] 19.123.953,29| 175.566.046,71 175.566.046,71
Sardegna 17 36.080.000,00] 10.223.312,01| 25.856.687,99 25.856.687,955
Sicilia 11 12.756.002,61 0,00 12.756.002,61 12.756.002, 61
Totale 518| 749.475.407,26{ 74.753.156,65(674.722.250,61 674.722.250,61

Fonte: delibera CIPE N. 8-2012

Secondo quanto comunicato dal Ministero dell’lambiente!”, degli oltre 674 milioni *.‘atxiha—?;_:

ti agli interventi individuati nella citata delibera CIPE n. 8/2012, la quota dei 60 milioni

gnata al Ministero dell’Ambiente ai sensi delle leggi n. 266/2005 e n. 183/2011, & stata traé?é‘uius~

rita, nel corso del 2012, dallo stesso Ministero sulle contabilita speciali dei Commissari straor-
dinari delegati.

Inoltre, sono stati trasferiti circa 18 milioni di euro per le ordinanze di protezione civile
delle Regioni Piemonte e Sicilia.

Analoga attivita e stata effettuata per la predisposizione del Piano centro Nord per la mi-
tigazione del rischio idrogeologico. Tuttavia, le risorse FAS individuate nella delibera CIPE n.
6/2012, pari a 130 milioni di euro, non consentono la totale copertura degli interventi pro-
grammati con le Regioni Emilia-Romagna, Friuli Venezia Giulia, Lombardia, Marche, Piemonte,
Toscana, Umbria, Valle d'Aosta e Veneto, con le quali, comunque, il Ministero ha concordato i
criteri per il riparto dei fondi assegnati. Ad oggi manca ancora la copertura per 135 milioni di
euro.

La tabella sottostante ricostruisce I'evoluzione dei trasferimenti del FSC 2007-2013 a co-

pertura del fabbisogno degli Accordi di programma in materia di dissesto idrogeoclogico,

% V. nota citata della Direzione generale per |a tutela del territorio e delle risorse idriche (prot. Cdc n. 4266 del 2/07/2013).
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Tabella n. 2

Importi finanziari in euro

Fondo infrastrutture Delibera CIPE n. Delibera CIPE n. Delibera CIPE n.
n @ 41/2010 6/2012 8/2012
Interventi destinati ai risanamenti ambientali e allo
L. , 100.000.000,00 130.000.000,00 674.722.250,61
messa in sicurezza nel Mezzogiorno

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su delibere CIPE

Il quadro complessivo della situazione contabile degli Accordi di Programma a dicembre
2014 rileva che, anche grazie alle risorse proprie di bilancio, il Ministero dell’'ambiente ha potu-
to erogare ai soggetti attuatori, dal 2008 fino ad oggi, oltre 729 milioni di euro, a fronte di

1.113 milioni di euro di finanziamento statale sugli Accordi sottoscritti.

I pagamenti sono stati effettuati, a valere sui capitoli 7511, 8531, 8551, 85 38631,
it
8640 e 8649, con accredito delle somme sulle contabilita speciali dei Commissari. Y
Le tabelle riportate in allegato espongono in dettaglio, distintamente per Regi de.

somme impegnate e pagate dal MATTM negli anni 2008-2014, mentre la tabella che segklf*ém;"‘*
espone un quadro riepilogativo, sempre per Regioni, della situazione degli impegni e dei paga-

menti.



Tabella n. 3

AdP DIFESA SUOLO - SCHEMA RIEPILOGATIVO SITUAZIONE
IMPEGNI E PAGAMENTI

SOMME
ASSEGNATE IN RIMASTO DA |
AdP MATTM IMPEGNATO PAGARE
ABRUZZO 30.750.000,00 36.143.795,00 36.143.795,00
BASILICATA 28.469.000,00 6.685.370,83 6.685.370,83
CALABRIA 110.000.000,00 39.071.177,76 39.071.177,76
CAMPANIA 110.000.000,00 36.465.532,34 36.465.532,34 m

EMILIA ROMAGNA
FRIULI VENEZIA

81.068.400,00

70.008.853,44

70.008.853,44

26.018.100,00

13.936.745,25

13.936.745,25

LAZIO 60.000.000,00 60.000.000,00 60.000.000,00 )
LIGURIA 30.730.000,00 45.060.429,00 44.430.631,00 |  629.798.0 4
LOMBARDIA 69.770.700,00 53.261.351,69 53.261.351,69
MARCHE " 35.900.000,00 20.527.045,69 13.607.045,69 | 6.920.000,0
MOLISE _24.000.000,00 2.440.508,27 2.440.508,27
PIEMONTE 65.670.300,00 | 50.841.569,13|  50.841.569,13
PUGLIA 110.000.000,00 36.377.085,45 36.377.085,45
SARDEGNA 36.080.000,00 18.558.477,22 18.558.477,22
SICILIA 165.448.574,72 185.441576,91 173.845.576,91| 11.596.000,00
TOSCANA 60.300.000,00 44.576.335,11 37.914.096,61 | 6.662.238,50
UMBRIA 24.000.000,00 15.079.394,17 15.079.394,17 | |
VALLE D'AOSTA 9.000.000,00 3.616.267,12 3.616.267,12
T VENETO 35.993.000,00 17.279.041,55 17.279.041,55
TOTALI 1.113.198.074,72 755.370.555,93 729.562.519,43 | 25.808.036,50

FONTE: Elaborazione Corte dei conti su dati MATTM

Dalla tabella sopra riportata risulta che lI'importo impegnato dal MATTM & pari a quasi il

Le Regioni, per altro verso, non hanno risposto con sollecitudine alla necessita comune

Sempre secondo quanto comunicato dal Ministero dell’Ambiente®®, tali ritardi nell'attribu-

a quasi il 97 per cento dellimpegnato.

14

68 per cento delle risorse assegnate e I'importo trasferito alle contabilita speciali si & attestato

di mettere a disposizione le loro risorse, cosi come concordato in fase di sottoscrizione degli
Accordi. Infatti, da una ricognizione effettuata a giugno 2013, risulta che sono state trasferite
sulle contabilita speciali dei Commissari, complessivamente per tutte le Regioni firmatarie, solo

140 milioni di euro a fronte di oltre 1.261 milioni destinati in Accordo dalle stesse Regioni.

zione delle risorse, che per le Regioni sono da ricercarsi nei vincoli derivanti dalle singole leggi

V. nota citata della Direzione generale per la tutela del territorio e delle risorse idriche (prot. Cdc n. 4266 del 2/07/2013).



regionali nonché dalla necessita di programmare i trasferimenti nel rispetto del patto di stabili-
ta, hanno comportato sensibili rallentamenti nell'attuazione degli interventi previsti negli Ac-
cordi in questione.

La legge di stabilitd 2012 (legge 12 dicembre 2011, n. 183), nell’istituire un apposito fondo
con una dotazione di 750 milioni di euro, destina, tra l'altro, 100 milioni di euro al MATTM per in-
terventi in materia di difesa del suolo ed altri interventi urgenti (art. 33, comma 8).

Per completezza & da precisare che sullo stesso Fondo sviluppo e coesione (FSC) sono stati
finanziati interventi destinati alla difesa del suolo ulteriori rispetto a quelli previsti negli accordi di
programma stipulati dal Ministero dell’Ambiente, che sono oggetto di questa relazione. Si tratta di
interventi nel settore “Difesa suolo”, approvati con delibera CIPE n. 87/2012 ed esattamente 14 in-

terventi da attuarsi nella Regione Calabria e 2 interventi da attuarsi nella Regione Puglia per un fi-

nanziamento complessivo di euroc 38.248.000,00 (a carico della programmazione regionale ESCT?

2000-2006) ed euro 26.076.869,35 (a valere sulla programmazione FSC 2007-2013).

Dal quadro sopra delineato € possibile rilevare che il sistema degli interventi di miti,?@-‘;jéhe,v‘;

C. %,

del rischio idrogeologico si muove, a tutt'oggi, in un contesto continuamente mutevole di%}’éﬁr‘-geﬁl
\ N

finanziarie disponibili. 3

La programmazione delle risorse non si iscrive comunque in un disegno strategico di opej:ei?;;

T
P

strutturali, ma risulta frammentata in una molteplicita di interventi che in parte sono conseguen-
ziali a situazioni emergenziali ed in parte lasciano supporre la preferenza per criteri di scelta basati
prevalentemente sulla concertazione tra i diversi soggetti istituzionali coinvolti (regioni, enti locali e
Stato) piuttosto che sugli esiti delle analisi del sistema di telerilevamento.

Va al riguardo ricordato che Il sistema di telerilevamento ambientale (PST-A) & stato intro-
dotto dall‘art. 27 della legge n. 179/2002 proprio per consentire la verifica ed il monitoraggio delle
aree ad elevato rischio idrogeologico. Il Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio & stato
allo scopo autorizzato alla stipula di un accordo di programma con il Ministero della difesa e la Pre-
sidenza del Consiglio dei ministri Dipartimento della protezione civile, previa intesa in sede di
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di
Bolzano, nel limite massimo di 25 milioni di euro.

Il Piano € stato poi trasformato in piano ordinario con un finanziamento di 10 milioni di euro
all’'anno per il periodo 2008-2010 (legge finanziaria n. 244/2007)6.

& | ‘accordo dl programma, stipulato Il 26 gennaio 2006, si poneva come oblettivo la definizlone di azloni flnalizzate ad atti-
vita conoscitive e di monitoraggio sul territorio ottenute con tecniche innovative di telerilevamento da areo e da satellite.
L'Accordo prevedeva che tutte le informazioni cosi ottenute sarebbero state rese fruibili da tutta la Pubblica Amministrazio-
ne grazie alla loro pubblicazione sul Portale Cartografico Nazionale (PCN). Il PST-A ha le finalita di: (a) fornire al Paese un
quallficato set di dati ad altissima risoluzione riguardanti Fambiente ed Il territorio; (b) potenziare e migliorare la qualita de-
gli strumenti di conoscenza territorlali In atto disponiblli; (c) rendere fruibili e condivisibili i dati, tramite il portale cartografi-
co nazionale, a tutto il comparto della Pubblica Amministrazione; (d) apportare un sostanziale contributo all‘attivita di Go-
verno ed alle politiche decisionali riguardanti il territorio in relazione a fenomeni di rischio idrogeologico ed in generale a
problematiche ambientali.

Il PST-A, incardinato sino alla meta del 2014 allinterno dell'Ispettorato generale nelle situazioni a pil elevato rischio idro-
geologico, €& ora incardinato nella Direzione generale per la salvaguardia del territorio e delle acque, avendo il DL n,
91/2014 provveduto a trasformare il predetto Ispettorato in una Direzione Generale (art. 10, comma 7).

15




Lo scollamento della programmazione degli interventi rispetto alla perimetrazione delle aree
a rischio sembra confermato, d’altronde, anche dalle dimensioni contenute, in termini di risorse as-
segnate (inferiori a 500.000,00 euro), di una significativa parte degli interventi programmati, che
lasciano ipotizzare una tipologia di interventi non a carattere risolutivo.

Le tabelle che seguono mostrano la distribuzione degli interventi per fasce di finanziamento
distintamente per il periodo 1998-2008 e per quello compreso negli accordi di programma sotto-
scritti dal 2010 in poi.

Tabella n. 4

Importi finanziari in euro

Interventi 1998-2008
Fasce di importo Interventi importo

<=500.000,00 € I 1611 452 .696.994,04
>500.000,00 € <= 1.000.000,00 € 977 706.253.484,61
>1.000.000,00 € <=5.000.000,00 € 578] 1.040.111.528,57
>5.000.000,00 € <=10.000.000,00 € 19 134.979.596,44
>10.000.000,00 € 3 38.500.000,00
Totale interventi 3188 2.372.541.603,66

Fonte: Elab orazione Corte dei conti su dati ISPRA aggiornati alla data del 3 marzo 2015

Tabellan. 5
Importi finanziari in euro

interventi compresi negli AdP 2010-2011
Fasce di importo Interventi Importo
<=500.000,00 € 730 195.941.090,51
>500.000,00 € <= 1.000.000,00 € 379 306.763.999,24
>1,000,000.00 € <= 5,000,000.00 € 457 975.902.543,45
>5.000.000,00 € <=10.000.000 00 € 37 272.214.001,70
>10.000.000,00 € 18 366.569.921,71
Totale interventi 1621 2.117.391.556,61

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dali ISPRA aggiornati alla data del 3 marzo 2015

I dati evidenziano che anche nella programmazione 2010-2011 la quota degli interventi
compresi nella fascia di finanziamento inferiore a 500.000,00 euro & ancora significativa (45 per
cento), sia pure in netta flessione rispetto alla programmazione precedente in termini di incidenza
di risorse sul totale dei finanziamenti del periodo di programmazione (9 per cento a fronte del 19

per cento delle risorse distribuite per la stessa fascia di finanziamento nel periodo di programma-
zione 1998-2008).

La rappresentazione grafica che segue rende evidente il fenomeno appena descritto:
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Interventi compresi negli AdP 2010-2011 per fasce di
finanziamento - Incidenza risorse sul totale
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ti per un importo superiore a 10.000.000,00 di euro, nella programmazione 2010-2011, risulta, in-
fatti, ancora ridotto in termini di interventi finanziati (18 su un totale di 1621), sia pure tuttavia
con un netto incremento dell'incidenza delle risorse complessivamente impiegate rispetto al perio-
do precedente di programmazione (17,31 per cento a fronte dell’1,62 per cento nel 1998-2008).

Dei 18 interventi sopra indicati, soltanto 3 risultano finanziati per un importo superiore a
30.000.000,00 di euro: si tratta dei lavori del tratto terminale del Bisagno in Liguria finanziati per
35,7 ml di euro, dei lavori relativi alle opere di completamento di sistemazione idrogeologica della
frazioni interessate dal Rio San Girolamo e dal Rio Masone Ollastu in Sardegna finanziati per 40,7
ml di euro, dei lavori relativi alle nuove opere di messa in sicurezza del lago d'Idro in Lombardia fi-
nanziati per 50,3 ml di euro.

4. Il sistema di Governance e la gestione dei programmi

4.1. I Commissari straordinari

Come accennato nella ricognizione del quadro normativo di riferimento, con il DL n.
195/2009 viene prevista la possibilita di nomina di commissari straordinari delegati, ai sensi
dell‘art. 20 del DL n. 185/2008, al fine di fronteggiare le situazioni a piu elevato rischio idrogeologi-
co (art. 17, comma 1).
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Ai commissari sono attribuiti ampi ed incisivi poteri: attuano gli interventi, provvedono alle
opportune azioni di indirizzo e di supporto promuovendo le occorrenti intese tra i soggetti pubblici e
privati interessati e, se del caso, emanano gli atti e i provvedimenti e curano tutte le attivita di
competenza delle amministrazioni pubbliche necessarie alla realizzazione degli interventi, nel ri-
spetto delle disposizioni comunitarie, avvalendosi, ove necessario, dei poteri di sostituzione e di
deroga di cui all’art. 20, comma 4, del DL n. 185/2008.

Si tratta dell’applicazione di un modello gia sperimentato per gli interventi a carattere di ur-
genza necessari per la messa in sicurezza delle scuole.

Il rinvio all’art. 20, comma 4, del DL n. 185/2008 richiama, infatti, i poteri, anche sostitutivi,
degli organi ordinari o straordinari.

In particolare, il commissario provvede in deroga ad ogni disposizione vigente e nel rispetto

comunque della normativa comunitaria sull’affidamento di contratti relativi a lavori, servizi e for;nfi'—"”
ture, nonché dei principi generali dell'ordinamento giuridico, e fermo restando il rispetto di quanto
disposto dall’art. 8, comma 1, del DL 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modiﬁcazionifl&élla
legge 6 agosto 2008, n. 133. \e

L'ampiezza dei poteri, nel modello prefigurato, trova ratio “nelle particolari ragioni di u é1 = e
za connesse alla necessita di intervenire nelle situazioni a piu elevato rischio idrogeologico e al ﬁ%eu;‘;" 5
di salvaguardare la sicurezza delle infrastrutture e il patrimonio ambientale e culturale”. 1l modello
praticato, al di la delle diversificazioni tra le specifiche realta regionali, solo in limitati casi ha pro-
dotto risultati sufficientemente coerenti con i presupposti di urgenza.

In un quadro di flessibilita organizzativa, i‘art. 17 prevede la possibilita, per i Commissari, di
avvalersi degli uffici delle amministrazioni interessate e dei soggetti competenti in via ordinaria
per la realizzazione degli interventi, con riferimento in particolare alle attivita di progettazione
degli interventi, alle procedure di affidamento dei lavori, alle attivita di direzione dei lavori e di col-
laudo, nonché a ogni aitra attivita di carattere tecnico-amministrativo connessa alla progettazione,
all'affidamento e all'esecuzione dei lavori, ivi inclusi servizi e forniture, rinviando per una disciplina
di dettaglio ai decreti di nomina dei Commissari.

Di regola, nei singoli decreti di nomina dei Commissari, & previsto per ['espletamento di
tutte le attivita tecnico amministrative connesse alla realizzazione degli interventi, la possibilita
per i Commissari di avvalersi degli uffici del MATTM e degli enti da questo vigilati, di societa
specializzate a totale capitale pubblico, delle strutture e degli uffici delie amministrazioni peri-
feriche dello Stato, dell'amministrazione regionale, delle province e dei comuni, degli enti locali
territoriali, dei consorzi, delle universita, delle aziende pubbliche di servizi.

L'attuazione degli interventi, pertanto, puo essere effettuata affidando in avvalimento la
loro realizzazione ai soggetti competenti in via ordinaria o ad aitri soggetti individuati d'intesa
con il soggetto competente in via ordinaria, come ad esempio i Provveditorati alle 00.PP., le
Province, i Comuni, o altri Enti locali, che agiscono per conto del Commissario, al quale vanno

imputati comunque tutti gli effetti degli atti giuridici compiuti dali'ente avvalso.
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E’ onere del Commissario, pertanto, definire per tutte le fasi del procedimento i compiti
dell'ente avvalso, fissare i limiti di spesa per la progettazione, determinare I'entita delle somme
da destinare alla copertura dei costi dell'ufficio del commissario e del suo compenso.

Infatti, attraverso la sottoscrizione di ordinanze, convenzioni, e decreti il Commissario di
volta in volta approva le diverse attivita e procede alle opportune verifiche che la circostanza
richiede, circa ad esempio i cronoprogrammi, la compatibilita economica della progettazione, il
quadro economico relativo alle diverse fasi della progettazione e a seguito di aggiudicazione, lo
schema di contratto da stipulare con le ditte esecutrici, le varianti in corso d'opera, I'ultimazio-
ne dei lavori, la nomina del collaudatore, il conto finale e il collaudo, oltre a tutte e verifiche di
carattere generale effettuate periodicamente.

Qualora i Commissari non ricorrano ad enti in regime di avvalimento devono direttamen-
te dare avvio all'attuazione delle fasi relative alla progettazione degli interventi (preliminare —
definitiva esecutiva) procedendo con la propria struttura oppure affidando il compito a strut---~
ture esterne mediante contratti. « »

I Commissari delegati all'attuazione degli interventi nelle Regioni Emilia Romagn

ria, Lombardia, Puglia, Sardegna, Sicilia e Toscana sono stati nominati con i DPCM de

cembre 2010. Con i DPCM del 21 gennaio 2011 sono stati nominati i Commissari per le I%Qe,ggqhi

\’w

Basilicata, Calabria, Campania, Sardegna e Veneto. Successivamente, nel marzo del 201}\;

\ \...

no stati nominati Commissari per le Regioni Abruzzo, Friuli Venezia Giulia, Marche. Infine o,
novembre dei 2011 & stato nominato il Commissario alla Regione Molise. L'attuazione degli in-
terventi inseriti nell'’Accordo di Programma sottoscritto con la Valle D'Aosta & gestita diretta-
mente dalle Regione e, ad oggi, non si & proceduto alla nomina del Commissario straordinario
delegato!’

Un’analisi delle diverse soluzioni organizzative e gestionali adottate dai Commissari &
contenuta nei Rapporti dell’Unitad di verifica degli investimenti pubblici (UVER)®*® con specifico

riferimento agli interventi compresi nella delibera CIPE n. 8/2012 (area del Mezzogiorno).

7 11 compenso dei Commissari & disciplinato dal DL 6 luglio 2011, n. 98, convertito con modificazioni dalla legge 11 luglio
2011, n. 111. In particolare I'articolo 15, comma 3, del DL n. 98/2011 prevede che il compenso, costituito da una parte fis-
sa e da una parte variabile, non possa superare i 50 mila euro per la parte fissa e la parte variabile oltre a dover essere
strettamente correlata al raggiungimento degli obiettivi e del rispetto dei tempi di realizzazione degli interventi ricadenti
nell'oggetto dell'incarico commissariale, non pud superare i 50 mila euro l'anno.

Tale disciplina & stata integrata dal DL 6 dicembre 2011, n. 201 convertito, con modificazioni, dalla legge 22 dicembre n.
214, che ha previsto, all'art. 23-ter, comma |, che il trattamento economico annuo onnicomprensivo di chiunque riceva a
carico delle finanze pubbliche emolumenti o retribuzioni nell'ambito di lavoro dipendente o autonomo con pubbliche ammini-
strazioni statali, deve essere fissato con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri e che il parametro massimo di rife-
rimento per la determinazione € il trattamento economico del primo Presidente della Corte di Cassazione. Lo stesso decreto
legge prevede, inoltre, all'art. 23 —ter, comma 2, che lo stesso personale di cui sopra, chiamato all'esercizio delie funzioni
in posizione di fuori ruolo o di aspettativa, presso ministeri o enti pubblici nazionali, comprese le autorita amministrative in-
dipendenti, conservando il trattamento riconosciuto dall'amministrazione di appartenenza non puo ricevere a titolo di retri-
buzione o indennita per I'incarico ricoperto, anche soltanto per rimborso spese, piu del 25 per cento dell'ammontare com-
plessivo del trattamento economico percepito.

Si evidenzia, altresi che con nota del 30 ottobre 2012 n. ACG/61/AMB/I5556, il Ministero delllEconomia e delle Finanze —
Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato — ha espresso il proprio orientamento, concordando con la Presidenza
del Consiglio dei ministri, Dipartimento della Funzione Pubblica, circa I'applicabilita ai Commissari, della disposizione di cui
all'art. 23-ter, comma 2, del DL n. 201/2011.

% |I'UVER ha operato presso il Dipartimento per lo sviluppo e la coesione economica del MISE fino a dicembre 2014. Con
DPCM del 19 novembre 2014 e stata prevista una nuova struttura di controlio (NUVEC Nucleo di verifica e controllo) pres-
so I'Agenzia per la coesione territoriale, che va ad assorbire le competenze dell’'UVER con decorrenza dalla data di registra-
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La tabella che segue riporta una sintesi dei principali elementi di governance delle sud-

dette gestioni commissariali.

zione del DPCM di trasferimento delle risorse umane, finanziarie e strumentali dal MISE alla Presidenza del Consiglio dei mi-
nistri e all’Agenzia per la coesione territoriale.
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Tabellan. 6

linporti finanziari in eura

Sintesl dai principaii sismanti i Govamance
Dati Dalibera CIPE 8/2012 Commissari Struttura Commissariale \ndice di impiego dei coco.co.
Fante regolatrice rapporti N ) * Inci
Ragione | % intervent . |% Risarse sut Scadenza % Collaboratori golatrice raph Modalité di gestione Incidenze ncidenze
N. Interventi Assegnazioni Nome ! Peranae Caltaboratari con la Regione \Collaboratori - |{Coliaorator! -
sui totale totale incarico sul tatale
Assegnaziol
’ 1a708] 28.488.000.00 - ACITO 4 caliaborator! - 4 tisorse 4 1.69%|Delibera di Giunta regional indiretta - Entl locali in 10.05% 0.79%
Bastlcata 9 i AORELY 5| Franeeses 20/01/2014 regionali_____ | wosreiinera 1 Siuntaregionae] svvalimenta del Commissaria 0 g
7 collabaratori oftre a sorse Convenzione del Olretta- Struttura Commissariale -
000 S, oy 7 8, . =274 -2t
cotopria 85| 3578%) 20.00000000 PERCOLLA | y01/2014 Invitalia e CGIAM 1% 30/10/2013 Stazione appaltante * 2,644 272%
indiretta- Entl locali in
57 11,03%| 204.244.309,65 27,72%|Giuse ppa DE MARTING 2collaboratori p! 2,33%| Determine Commissariall " "o -8, 70%| -25,40%)
Campania 20/01/2014 - del
@l 168 2623600500 S| Aldo CoSENTING Invitalia - Attiits produttive -7 o 0,00%| Convenzione / Disdplinare Indiretta- Entifocai in 16,83% 3,56%
Malise o 236,095, e ° 06/11/2014 risorse reglonal ! o Plinare | yvalimenta del commissarto -
SLcollaboratori - 10risorse Convenzione del Diretta- Struttura Commissariale
000, E 36,01 19,80% 32,38%
pugha o 16,25%) 27.000.000.59 366%| Maurizio CROCE o9/iz/2013 regionali 4 = 17/05/2013 Stazione appaltante *
M 298] 545000000 R I Scollaboratart - 1 isorse i o ] Oreinanza di avwaiimento . Indiretta - Enti locali m - o
Sardegna 20/01/2014 regionali del 07/06/2011 avvalimento del Commissario
37 coliaborator - 7 risorse Diretta - Struttura Commissariale -
080, zio @ 3 43,02 Non regolamentato - 20,903 8,13%
Sictia 4 2,18%| 36.080.000,00) 4,90%|Maurizio CROCE 09/12/2018 regionali +* A ® Stazione appaltante *
Totale 517 100,00%| 736719.904,65] __ 100,00%] 56 00,00% 0,00% 0,00%]

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati Rapporto finale UVER

* Utilizzo delia piattaforma informatica invitaiia per tutte le attivita inerenti le gare di appaito
o difesa dei suoio

** La souttura segue lintero

201 interventi
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L’analisi dei dati evidenzia differenziazioni significative nelle varie realta regionali non so-
lo nella formalizzazione dei rapporti dei Commissari con le Regioni, ma soprattutto in termini di
modalita organizzative e gestionali delle strutture commissariali.

Dei 7 Commissari destinatari della delibera CIPE n. 8/2012, 3 operano in gestione diretta,
assumendo il ruolo di stazione appaltante mediante utilizzo comunque della piattaforma infor-
matica Invitalia per tutte le attivita inerenti le gare di appalto, mentre i restanti 4 operano in
gestione indiretta mediante avvalimento degli enti locali.

La scelta della gestione diretta ha effetti, poi, anche sui modelli organizzativi per I'utilizzo
del personale.

Nel caso della Puglia e della Sicilia, il ricorso alle collaborazioni coordinate e continuative

a titolo oneroso risulta infatti ampiamente piu alto rispetto alle altre gestioni commissariali.

Sia pure correggendo il dato della Sicilia con il totale degli interventi compresi nell” m‘Eero'

programma di difesa del suolo (201 interventi anziché solo gli 11 considerati dalla dellber" (

n. 8/2012), l'indicatore che misura la differenza deile incidenze tra il ricorso alle collabcgr‘azionif .

esterne e il numerc degli interventi presenta un valore per le collaborazioni esterne che s\ijp\era

la percentuale degli interventi di oltre 14 punti. Per la Puglia l'indicatore & ancora pil
(19,80 per cento).

Per la Calabria, l'indicatore, che assume valore negativo pur a fronte dello stesso modelio
gestionale adottato dalla Sicilia e dalla Puglia, riveste tuttavia un significato relativo, considera-
to che il programma degli interventi, al momento della rilevazione dei dati, era ancora alla fase
inziale di avvio.

Come accennato nella ricognizione del quadro normativo di riferimento, con il DL 10 dicem-
bre 2013, n. 136, convertito con legge 6 febbraio 2014, n. 6, sono state apportate modifiche all’art.
17, comma 1, del DL 195/2009, prevedendo, per un verso, la possibilita di nominare Commissari
straordinari anche i Presidenti o gli assessori all'ambiente delle Regioni interessate e per altro verso
il subentro comunque ai Commissari dei Presidenti delle Regioni a decorrere dal 1° gennaio 2015.

Con il DL 24 giugno 2014, n. 91 (c.d. Decreto competitivita), convertito con la legge 11 ago-
sto 2014, n. 116, & stata anticipata alla data di entrata in vigore del decreto-iegge (25 giugno
2014) il subentro dei Presidenti delle Regioni ai Commissari straordinari (art. 10, comma 1).

Il modello di governance indicato nel suddetto decreto & successivamente confermato anche
nel decreto c.d. Sblocca Itali