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f) SATAP per la costruzione Asti-Cuneo

4.17. Con D.I. (Tesoro e LL.PP) 5 aprile 1991, n. 2277, veniva
assentita a favore della SATAP la concessione per la costruzione
e gestione dell’'autostrada Asti-Cuneo il cui piano finanziario,
richiamato dalla Convenzione ANAS-SATAP, prevedeva
I’erogazione di un contributo «a fondo perduto» di L. 35 mid.
Poiché tale piano non venne giudicato adeguatg dalla SATAP,
furono avviate trattative per la sua revisione. Nel contempo,
venne elaborato il progetto preliminare di costruzione sottoposto
allesame del Ministero dell’Ambiente per la valutazione
dellimpatto ambientale (VIA).

In data 22 ottobre 1992 la Commissione VIA concludeva
I'istruttoria tecnica del progetto Asti-Cuneo esprimendo per le
due tratte del progetto un parere differenziato: positivo con
prescrizioni sul tronco superstradale Asti-Marene e negativo
sul tronco autostradale Cuneo-Massimini. Il parere esprésso dal
concertante Ministero per i Beni e le Attivita Culturali era invece
negativo per ambedue le tratte. |
Con nota del 24 novembre 1992 il Ministro del’/Ambiente
chiedeva al Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti che
I’'ANAS provvedesse a fornire chiarimenti di  ordine
programmatico e progettuale al fine di poter concludere la
- valutazione del progetto. La risposta di ANAS, del 4 dicembre
1992, a chiarimento del quadro programmatico, affermava che
gli stralci attuativi del Piano decennale della viabilita di grande
comunicazione ' non  consentivano, per mancanza di
finanziamento, di prevedere l'adeguamento della S.S. 231,
aIternatlva al tracciato contestato, «per il notevolissimo impegno
economico non prevnsto nella programmazione aziendale» e che
inoltre la tratta autostradale Cuneo era stata verificata in

rapporto all'ipotesi di traffico conseguente all'apertUra di un

5. - Doc. XV, n. 15 - Tomo I
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nuovo traforo Italia-Francia derivante da «orientamenti» emersi
in «incontri di livello internazionale» non meglio precisati.

In ragione della discordanza dei pareri con il Ministero dei Beni
Culturali ed Ambientali e con il Ministro delle Infrastrutture e dei
Trasporti per il tratto Cuneo-Massimini, il Mvi_nistro dell’Ambiente
con nota 2 marzo 1993 richiedeva il coordinamento della
Presidenza del Consiglio dei Ministri, reiterando la richiesta di
una rielaborazione del progetto tale da rispondere alle
considerazioni negative sotto il - profilo ambientale e
paesaggistico. |
Nell’aprile 1993 presso la Presidenza del Consiglio veniva
costituita una Commissione ad <«hoc» per l'esame della
prbbiematiche; nel contempo il Ministero dell’Ambiente
richiedeva aII’Autqrité di Bacino del Po di esprimersi sul
progetto; I'Autoritd di Bacino del Po evidenziava nel proprio
parere i rilevanti impatti degli attraversamenti fluviali. La citata
Commissione presso la Presidenza, nel novembre 1993,
presentava un documento conclusivo non condiviso ne dal
rappresentante del Ministero dell'ambiente né da quello del
Ministero dei Beni Culturali ed Ambientali, che facevano mettere
a verbale il proprio dissenso.

Nel dicembre 1993 veniva emanato, di concerto tra il Ministero
dell’Ambiente e il Ministero dei Beni Culturali ed Ambientali il
decreto interministeriale di compatibilitd ambientale negativo
sull’intero progetto. o .

Il Consiglio dei Ministri, il 2 marzo 1994, applicando la procedura
di cui al comma 5 dell'art. 6 della legge 8 luglio 1986 n 349,
approvava la sola tratta Asti-Marene, rimandando la decisione
sulla tratta Massimini-Cuneo ad accertamenti tecnici, da esperire
da parte del Ministro delle Infrastrufture e dei Trasporti entro 90
giorni, «al fine di valutare la migliore soluzione che tenga conto

degli aspetti ambientali e paesistici, nonché dei costi e della
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funzionalita del tracciato autostradale nei confronti degli utenti
del territorio».

Il medesimo Consiglio dei Ministri in data 6 settembre 1994
deliberava l'approvazione della tratta Massimini-Cuneo sulla
base, tra I'altro, della relazione del Ministro delle Infrastrutture e
dei Trasporti, di non meglio specificati «accertamenti tecnici» del
Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti e di una
dichiarazione, resa dal capo dell’Ufficio legislativo del Ministero
dell’Ambiente, di «non dover formulare osservazioni negative
sotto il profilo della compatibilita ambientale del progetto stesso,
in considerazione dell‘esito degli accertamenti tecnici esperiti,
che hanno acclarato che il progetto in questione rappresenta la
migliore soluzione adottabile sul territorio, comportante minor
sacrificio dei valori ambientali e paesaggistici coinvolti>. Detto
parere favorevole dell’Ufficio legislativo fu espresso senza che il
Servizio VIA, competente per la materia, fosse informato.

Il Ministero dell’Ambiente ha ritenuto che:

. non vi fossero i termini per chiedere una nuova valutazione di

impatto ambientale sul progetto varia'to;'
'« non fossero superate le ragioni che avevano portato al
decreto di compatibilita ambientale negativo del 1992,

Sulla base di questi assunti, il rappresentante del Ministero
dell’Ambiente partecipava alla Conferenza ‘dei Servizi del 27
marzo 1998, richiedendo, con"iettéra del Ministro pro tempbre
(rimasta senza risposta), la modifica sostanziale del progetto
con elaborazione di un tracciato alternativo per la tratta
"~ Massimini-Cuneo, considerata lesiva d'i valori ambientali e
paesaggistici, funzionalmente meno adatta e pili costosa per via
della maggior lunghezza rispetto ad ipotesi alternative, pertanto
gia presenti nella piahiﬁcazidne territoriale e di settore fin dagli
anni 80.

Tuttavia la vicenda ha avuto sviluppi istituzionali sui quali appare
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opportuno avanzare alcune considerazioni di merito e la formale

richiesta di revisione sostanziale del progetto, accompagnata da

relativa procedura di VIA.

Il Consiglio di Stato, Sez. II con l'allegato parere del 19 maggio

2000, a proposito dei quesiti avanzati dal Ministro delle

Infrastrutture e dei Trasporti circa il rapporto concessorio con la

SATAP esprimeva il parere che la concessione della tratta Asti-

Cuneo (V atto aggiuntivo) dovesse essere annullata per

«illegittimita originaria» essendo stata assentita senza

procedure di evidenza pubblica e che comunque dovesse

esserne dichiarata la decadenza avendo la SATAP posto in
essere atltl eccedenti "oggetto sociale imposto dalla
norma.

Il 14 luglio 2000 & stato sottoscritto un atto con il quale & stato

risolto il rapporto concessorio relativo all’autostrada Asti-Cuneo

el : concedente ANAS ha assunto l'impegno di proseguire
comunque nella realizzazione del collegamento autostradale

Asti-Cuneo. ‘

Il 31 luglio 2000 sono stati siglati due ulteriori documenti:

« il Protocollo d‘intesa tra Presidente del Consiglio dei Ministri e

Presidente della regione Piemonte, con il quale si impegna il
Governo alla completa realizzazione dell'opera o a totale
carico deilo Stato (costo non ancora determinato, ma
dellordine dei 1.600 miliardi) ovvero con assegnazione ad un
eventuale concessionario scelto attraverso procedure di
evidenza pubblica;

« |'Accordo di programma tra il MlnIStI'O delle Infrastrutture e
dei Trasporti e ANAS per la realizzazione della tratta
autostradale Asti-Cuneo con il quale si impegna I'ANAS a
subentrare nei  rapporti contrattuali stipulati  dall’'ex
concessionario con imprese appaltatrici e con societa di

progettazione e a procedere secondo un programma di
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realizzazione esplicitamente definito nel medesimo accordo di
programma.

In proposito, si osserva che: ,

. la scelta dell‘attuale tracciato, considerata ambientalmente
incompatibile secondo 1 precedenti sopra richiamati,
corrispondeva ad una razionalita economico-finanziaria del
concessionario, venuta evidentemente meno con la
modificazione del piano finanziario (richieste di finanziamento
pubblico di L. 840 mld ben superiori a quella originaria di 35
mid); '

- le prospettive di collegamento internazionale indicate dalla
concessionaria come motivazione della scelta di tracciato
della tratta Asti-Cuneo sono venute esplicitamente meno,
avendo espresso il Governo italiano e il Governo francese nel
vertice di Chambery del 1997 un avviso negativo
sull’attraversamento autostradale albino del Mercantour;

. l'assunzione a totale carico dello Stato del finanziamento
dell'opera fa venire evidentemente meno le ragioni che nel
1992 inducevano I'ANAS a rifiutare la progettazione di un
tracciato alternativo meno impattante, di adeguamento della
S.S. 231, «per il notevolissimo impegno economico non
previsto» all’'epoca «nella programmazione aziendale»;

- linserimento nel tracciato autostradale di due «tratti a
traffico veloce» della strada statale Asti-Alba (attualmente
non a pedaggio) con la conseguenza di ricondurre nella
disponibilita del futuro concessionario beni di pertinenza
demaniale (come tali non commerciabili) con aggravio degli
oneri finanziari per la creazione di quattro ulteriori «caselli»
di entrata-uscita.
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4.18. In ordine agli sviluppi dell’atto concessorio assentito a favore
della SATAP, il Consiglio ebbe a pronunciarsi ripetutamente nel
periodo settembre 1999-febbraio 2000, autorizzando dapprima
'esecuzione del lotto 1/1 da parte dell'impresa ITINERA
(controllata SATAP) e pervenendo, successivamente , alla
conclusione in data 14 luglio 2000 di un atto transattivo (Cfr. All.
n. 3) cui & seguita la proroga della concessione: atto transattivo
che prevedeva la rinuncia da parte della concessionaria alla
concessione per la costruzione e la gestione dell’autostrada Asti-
Cuneo dietro il riconoscimento di una indennita, a titolo
risarcitorio, di L. 342 mld da scomputare con la proroga della
concessione Torino-Piacenza, sempre a favore della SATAP, di
ulteriori 7 anni e con contestuale rinuncia a qualsiasi azione
giudiziaria ovvero alla costituzione di parte civile nel
procedimento penale promosso dalla Procura della Repubblica di
Torino e con il pagamento a favore della SATAP delle spese
progettuali, calcolate in misura di circa L. 54 mid.

4.19. La Corte dei Conti - Sezione Controilo di legittimita II° Collegio,
adunanza dell’11l aprile 2001 ammise a visto e a susseguente
registrazione il D.M. 27 dicembre 2000, n. 1720 con il quale era |

_ stata approvata la convenzione del 2 novembre 2000 stipulata
da ANAS e SATAP unitamente alla documentazione allegata,
precisando. che il suo sindacato, anche alla luce dei contenuti
della pronunzia n. 55/2000, era circoscritta al corretto esercizio
da parte del Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti della sua
potestd di vigilanza e che ogni valutazione doveva essere
ricondotta in tale prospettiva (Cfr. Al n. 4).

Tanto precisato, si rileva il mancato rispetto da parte del’ANAS
dei principi di oculata gestione finanziaria e della normativa
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europea e nazionale, alla luce anche del parere del Consiglio
di Stato n. 487/2000 (Cfr. All.n.5) e dell’avviso espresso
dall’Avvocatura Generale dello Stato (Cfr. All. n. 6).

g) SAT per la dorsale tirrenica

4.20. Con il rinnovo della convenzione di stipula in data 7 ottobre
1999 e relativa registrazione da parte della Corte in data 11
aprile 2000 reg.1, Fgl. 123 si & provveduto ad una proroga
stabilita dall’Avvocatura in mesi 18. Inoltre il Consiglio del’ANAS
ha provveduto, nella seduta dell’8 novembre 2000, a proporre
lavori per I’ii'nporto di L. 1.400 mid per I'ammodernamento
dell’arteria autostradale (Civitavecchia-Cecina): tratto questo
richiesto dalla concessionaria per adibirlo a sede autostradale
mediante le opportune modifiche e necessari raccordi con la
conseguenza di convogliare su strade secondarie [attuale
traffico esistente sulla S.S. 1 Aurelia.

Anche in tale situazione & dato riscontrare da parte dell’/ANAS un
comportamento non convincente avendo assentito alla
concessione senza il preventivo consenso delle Autorita abilitate
ad esprime_ré.i sul tracciato autostradale, provvedendo cosi in
data 21 dicembre 1999, alla sua proroga sino al 2028 e, infine,
“ deliberando nella riunione del Consig!io dell’8 novembre 2000
'esecuzione a cura dell’/ANAS dei lavori sulla strada statale
Aurelia che presumibilmente sara trasferita alla SAT per la
realizzazione dell’autostrada, in carenza di altre soluzioni con la
conseguenza di rimettere nella disponibilita della SAT beni
demaniali, in disparte ogni altra considerazione sulle nuove
opere che, a cura dell’/ANAS, dovranno essere eseguite per

garantire la circolazione veicolare locale ovvero alternativa.



PAGINA BIANCA
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5. GESTIONE FINANZIARIA

a) Introduzione

5.1 Anche nell'ambito del settore contabile, si riscontrano
molteplici anomalie, derivanti dall’esistenza di un sistema a
«doppia rappresentazione» (economica e finanziaria), che
si realizza nella predisposizione di bilanci preventivi e
consuntivi di tipo finanziario e del bilancio d’esercizio
(conto economico e stato patrimdniale) di impronta
civilistica: documenti questi di difficile «riconciliazione»,
in considerazione:

- delle diverse finalita concettuali e delle differenziate
modalita delle scritturazioni contabili;

- della difficolta di contabilizzare nel conto economico e

- nello stato patrimoniale «i residui attivi e passivi» accertati,
al 31 dicembre 2000, per complessivi L. 42.414,8 mld, di cui
L. 21.474,1 di «residui passiv‘i»;'

- della corretta rappresentazione nel finanziario del «valore
della produzione» e dei relativi «costi», quantificati nel

~ bilancio civilistico, degli altri proventi ed oneri finanziari e

straordinari etc., desumibili dal conto economico.

Occorre, inoltre, rilevare che I'applicazione dei princi‘pi civilistici

della contabilitd economico-patrimoniale appare parziale non

essendo stata data opportuna rilevanza a tematiche specifiche

quali 'appostazione di idonei fondi rischi, a fonte dell’oneroso

contenznoso esistente nonché alle passivita potenznah esistenti

(residui passivi e deb|t| verso creditori).

Cid determina notevoli difficolta nella verifica dei dati

iscritti nei relativi bilanci; situazione, questa aggravata dalla
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insufficiente esecuzione dell'audit finanziario da parte
dell’Ufficio controllo interno e del C.R. (quest'uitimo
per i bilanci 1998 e 1999).

Il conto economico evidenzia il saldo a valore «zero»,
stante il sistema di rifusione da parte del Tesoro di tutte
le spese di personale e di funzionamento ovvero in conto
capitale, sostenute dall’ANAS per gli investimenti e per le
operazioni di rimborso dei mutui.

Taie impos’tazioné appare una «forzatura» al sistema di
rilevazione economico-patrimoniale, che dovrebbe dare evidenza
all’effettivo risultato economico-finanziario dell’Azienda al fine di
consuntivare e monitorare l'economicita dell’Azienda.

5.2 Ulteriore anomalia attiene alla «convergenza» in capo al

Direttore Centrale Amministrativa e Finanziaria dei ruoli:

e di' «ordinatore» cioe del soggetto incaricato della
gestione, che provvede all'emanazione dell'«impegno» di
spesa, e che dovrebbe essere sempre al corrente della
situazione  contabile per ottimizzare la propria azione del
quadro economico-finanziario;

> di contabile, cioé del soggetto incaricato delle operazioni di
emissione dell'ordine . di. pagamento da. inviare .pér
‘I'esecuzione al Tesoriéfe; pfevia disamina «formale» degli
elementi indicati nell' «impegno>» dall'ordinatore.

Il servizio di tesoreria € svolto dalla Banca di Roma, a seguito di

procedura concorsuale, operante in pdsizione ~di - sostanziale

subordinazione del contabile.

‘Siffatta situazione €& incompatibile con i principi generali del

Controllo interno e di quelli basilari di revisione che prescrivono

un’adeguata separazioné dei tompiti fra i diversi «attori» del

sistema aziendale: e cido in conformita ai principi dell’INTOSAI e
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al principio di revisione 3.1. ! che prevedono la differenziazione
personale -dei suddetti operatori, abilitati all'esecuzione dei
propri compiti in assoluta autonomia ed indipendenza dagli altri
soggetti ' ed incaricati della tenuta delle scritture contabili
(registro degli impegni, delle modifiche degli impegni, etc.). Tali
scritture sono alla base della riconciliazione, in sede di
controllo, con quelle tenute dal contabile, specie per quanto
attiene agli irhporti "di spesa, alla data dell'impegno, alla
trasmissione degli atti al contabile, all'osservanza al proprio
«tableau de bord» di gestione.

La confusione soggettiva delle due figure (ordinatore e
contabile) in capo ad uno stesso soggetto genera una situazione
di grave incompatibilita di ruoli e di funzioni, che non consente al
controllore interno, al CR, al magistrato della Corte dei Conti di
accertare la regolarita delle diverse scritture - specie in sede di
riconciliazione dei dati contabili - e, soprattutto, la tempestivita
ovvero le correzioni o modificazioni apportate dal contabile.

Un ulteriore profilo, gia menzionato, attiene al «tempo» della
redazione e presentazione al Consiglio della relazione del C R sui
bilanci. Tale documento &, al -presente, redatto dopo la
deliberazione approvativa del Consiglio, il quale si pronuncia
sulla scorta di considerazioni orali del C R, non esaminate
colleglalmente e preventlvamente nelle dovute forme con la
presenza del Maglstra’co delegato al controllo

La giustificazione addotta dal C R si fonda su un'errata

1

L’INTOSAI detta il principio della separazione nel Cap. IT dell’audit su organismi pubblici.

Il principio 3.1. di revisione prescrive di «Un fattore importante nel valutare I'adeguatezza di
una struttura organizzativa consiste nel grado di separazione tra le funzioni operative, di
custodia dei beni, di registrazione e di controllo. Nell’ottica del controllo interno, & di
fondamentale importanza evitare che una funzione possa effettuare e controllare tutte le fasi di
un’operazione senza l’intervento-di un’altra funzione indipendente; in assenza di tale
separazione, le registrazioni contabili possono essere oggetto di errori e irregolarita
significativi e identificazione degli errori stessi pud risultare pii difficoltosa».

«La dimensione aziendale od altri fattori non consentono, in taluni casi, un’effettiva
separazione delle funzioni. In tali casi occorre valutare quali controlli aggiuntivi I’azienda ha
predisposto per cautelarsi da errori e irregolarita e se essi vengono di regola effettuati».
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interpretazione normativa mirante a riferire il termine
«approvazione» al provvedimento ministeriale e non alla
deliberazione approvativa del Consiglio.

Siffatto orientamento collide con lintero sistema dell'Ente
pubblico economico, la cui autonomia si concreta
nell’approvazione del principale atto di gestione quale deve
intendersi il bilancio, mentre I'intervento successivo dell’Autorita
governativa si connota quale esercizio del potere di vigilanza e
non quale atto di gestione.

B) Il guadre legislativo di riferimento

5.3 In tale prospettiva, & bene ricordare che l'art.9 del D.L.gs. 26
febbraio 1994, n. 143 (Istituzione dell’Ente nazionale per le
strade) statuisce che all'Ente, trasformato in ente: pubblico
economico con D.P.C.M. del 26 luglio 1995 (G.U. n. 193 del 19
agosto 1995), «non si applicano le norme di contabilita
dello Stato», dovendosi assegnare a tale espressione non gia
un‘interpretazione restrittiva di esclusivo riferimento alle
disposizioni della contabilita di Stato, ma un significato pit largo,
in virth dei contenuti logico-sisteématici, = della contabilit'é
pubblica, comprensiva di quella applicabile agli enti pubblici
istituzionali. Siffatto orientamé_nto e corrobo'rato, dalle norme
esistenti nella stessa disposizione, che demanda allo. statuto di
definire le modalitd della gestione contabile nonché della
preferenza accordata dalla vigente normativa a 'fa\'/o_re del
bilancio civilistico. A supporto di tale assunto soccorre lart. 19
‘dello Statuto dell’Ente (D.P.R. 21 aprile 1995, n. 242) sécbndo
“cui la tenuta delle scritture contabili avviene con le formalita
previste dal Cod. Civ. per le imprese, mentre al successivo art.

20 si precisano i documenti del sistema contabile (nozione
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diversa dalle prospettazioni di bilancio), ribadendo, tuttavia, al
comma 4, che I'Ente «redige il bilancio secondo i principi
desumibili dagli artt. 2423 e seguenti del Cod. Civ.» e che
per la redazione dello stato patrimoniale e del _rendiconto della
gestione si applicano in quanto compatibili, gli artt. 2423 e
ss. del Cod. Civ.

5.4. Pur riconoscendosi; che il surriferito quadro giuridico non € un
felice esempio di coerenza e di linearita, a causa di contestuali
riferimenti al bilancio finanziario ed economico, non si pud
disconoscere che la natura di ente pubblico economico e le citate
disposizioni normative depongono, alla luce del criterio
interpretativo” logico-sistematico per- la scelta del bilancio
civilisticoa, assumendo quello finanziario valore di scrittura
contabile, mirante alla regolazione e definizione dei rapporti

finanziari con il Tesoro e con le Infrastrutture e dei Trasporti.

c) Prospettazioni contabili

5.5 Sul piano storico, i bilanci finanziari ed economici hanno

conosciuto le seguenti fasi deliberative ed approvative:
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Bilancio finanziario

. Voci Bilancio civilistico
Annd Natura | Delibera Consiglio Natura | Delibera Consiglio
1998 Preventivo Del 22.12.97 C/economico 41/99 del 24.6.99
Consuntivo 41/99 del 24.6.99 S/patrimoniale
, nota illustrativa
1969 Preventive 56/98 del 30.12.98 jC/economico 20/00 del 7.6.00
Consuntivo 20/00 del 7.6.00 S/patrimoniale
nota illustrativa
2000 Preventivo 65/99 del 16,12.99 | C/economico del 18.6.01
Consuntivo S/patrimoniale e
nota illustrativa
2001 Preventive 58/00del 15.12.00

5.6 1 bilanci d’esercizio per gli anni 1998, 1999 e 2000, nei loro

prospetti riepilogativi, espongono gli aggregati economico-

patrimoniali di cui ai seguenti prdspetti. Essi non sono

corroborati dalla « nota integrativa» come prescritto dall'art
2423 Cod. Civ.
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