
RIEPILOGO
delle procedure riguardanti la A31

Con  una  convenzione  del  12.07.1956  n.  3049  è  stata  affidata  alla  Autostrada  Brescia-Verona-
Vicenza-Padova  S.p.A.  la  costruzione  e  l’esercizio  dell’Autostrada  A4  -  tratto  Brescia-Verona-
Vicenza-Padova. Il 21.12.1972 alla convenzione sono state introdotte aggiunte e modificazioni. Con
atto aggiuntivo l’1.08.1986 la stessa S.p.A. ha assunto la concessione  di  costruzione e di esercizio
della A31 Trento - Valdastico -Vicenza - Riviera Berica - Rovigo. A tal fine fu istituita una nuova
S.p.A.. Dopo la costruzione del primo tratto Vicenza - Piovene Rocchette la nuova S.p.A. è stata
incorporata nella Autostrada Brescia-Verona-Vicenza-Padova S.p.A..
Il  7.12.1999  con  una  nuova  convenzione  all’Autostrada  Brescia-Padova  S.p.A.  è  sta  affidata
nuovamente la concessione di costruzione ed esercizio del tratto  Brescia-Verona-Vicenza-Padova
della A4. La scadenza dell’atto era stata fissata al 30.06. 2013. 
Avendo la suddetta S.p.A. fagocitato la  Trento-Valdastico-Vicenza-Riviera Berica-Rovigo S.p.A.,
la Società chiese all’ANAS di rideterminare la durata della predetta concessione. Per questo motivo
la  Commissione  Europea  in  ottobre  2006  avviò  una  procedura  di  infrazione  qualificando  la
rideterminazione della  durata della  concessione per la  realizzazione della  Valdastico nord come
“una  proroga  della  concessione  avente  per  oggetto  la  gestione  delle  opere  esistenti”  che  “si
tradurrebbero nell’attribuzione diretta di una nuova concessione di servizi in violazione delle regole
e  dei  principi  del  trattato  ….”  senza  svolgere  le  dovute  procedure  concorsuali1.   Per  evitare
condanne e sanzioni dalla UE, il Ministero delle Infrastrutture giustificò la rideterminazione del
termine di durata della concessione affermando che, essendo stata la Autostrada Trento – Rovigo
S.p.A.  fusa  per  incorporazione  con la  Brescia  –  Padova  S.p.A.,  si  sarebbe  reso  necessario  un
prolungamento della durata della concessione assegnata a quest’ultima, essendo affidata alla Società
la costruzione della A31. 
Per questo motivo il 9.07.2007 l’ANAS stipulò con la  Brescia-Verona-Vicenza-Padova S.p.A. una
nuova convenzione in sostituzione ad ogni effetto della precedente del 7.12.1999, per costruzione
ed esercizio della A4 tratto Brescia-Padova, A31 ed altre opere stradali.

Che con la convenzione suddetta si sia dato luogo di fatto, ad una proroga della concessione di
gestione della A4, è stata data conferma dalla Sezione giurisdizionale della Corte dei Conti  per il
Lazio che, con la sentenza di settembre 2019, ha affermato che con l’accordo suddetto l’ANAS ha
in sostanza prorogato alla Società, la concessione della gestione del tratto della A4 Brescia-Padova
contra legem, dal momento che dalla normativa comunitaria e dal Codice dei Contratti pubblici,
sono  impedite  proroghe  e  le  concessioni  devono  essere  conferite  con  procedura  ad  evidenza
pubblica: la gara.

Comunque, per quanto riguarda la durata della concessione, il Ministero ritenne opportuno ridurne i
tempi che per la normativa in materia corrisponderebbero a 30 anni. Per questo motivo con l’art. 4
di “Durata della concessione” della Convenzione 2007, la scadenza della concessione medesima
per la realizzazione della Valdastico Nord è stata fissata al 31.12.2026. Il Progetto definitivo per la

1 L’ANAC con AG 28/2011 del  29.07.2011,  con  osservazione  rivolta  esplicitamente  anche alla  Brescia-Padova
S.p.A.,  affermò che le  società autostradali,  tutte  partecipate  da soggetti  privati,  beneficiarie  delle  Convenzioni
ANAS (gia nel 1999 e poi nel 2007) tramite meccanismi di rinnovo che non hanno mai contemplato gare, si traduce
in “blocco” della concorrenzialità.



costruzione  dell’autostrada  doveva  essere  predisposto  entro  il  30.06.2013.  In  caso  di  mancata
approvazione di tale Progetto entro la data suddetta le Parti avrebbero dovuto definire entro 6 mesi
successivi, “gli effetti sul Piano economico-finanziario e sulla Concessione.” 
Nel Piano Economico finanziario erano stati stabiliti i termini entro i quali doveva essere costruita
la A31. Per l’art. 11 della convenzione il mancato adempimento dell’opera entro i tempi suddetti
avrebbe comportato l’applicazione di penali. In particolare, per il comma 2 dell’art. 26 “per ogni
giorno  di  ritardo  nella  presentazione  dei  progetti  …  il  Concessionario  dovrà  corrispondere  al
Concedente una penalità di Euro 1.000,00 (mille/00)”. Per ogni settimana di ritardo nell’avvio dei
lavori la penale corrispondeva ad Euro 50.000(cinquantamila/00).

Per l’art. 19 del D.P.R. 22.03.1974, n. 381 di attuazione dello Statuto speciale per il Trentino-Alto
Adige, quando il tracciato di un’autostrada interessi solo il territorio provinciale oltre a quello di
una  regione  limitrofa,  l’opera  può  essere  attuata  solo  d’intesa  con  la  Provincia  interessata.  La
Provincia di Trento non ha ancora approvato alcun progetto riguardante la A31. 
Dato il  permanente dissidio della Provincia di Trento alla costruzione della A31, il  rispetto del
suddetto termine 30.06.2013 si rivelò impossibile. Per impedire la perdita della concessione e il
pagamento  di  penali  la  Brescia-Padova  S.p.A.  propose  al  Comitato  Interministeriale  per  la
programmazione economica  solo il  progetto  preliminare  dell’opera  “Autostrada  A31 Valdastico
nord  –  1°  lotto  funzionale  Piovene  Rocchette  –  Valle  dell’Astico”.   Con  delibera  n.  21  del
18.03.2013 il  CIPE approvò in linea tecnica,  con prescrizioni,  tale progetto.  Al punto 2.1 della
delibera il CIPE precisò che  “In tempo utile e comunque entro il 30 giugno 2013, il Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti dovrà trasmettere a questo Comitato il progetto definitivo dell’intera
tratta  Valdastico  Nord, al  fine  di  mantenere  la  scadenza  della  concessione  al  2026,  in
ottemperanza all’impegno preso con la Commissione europea.” Progetti definitivi dell’intero
tratto autostradale Piovene Rocchette – Trento non se ne sono visti.

La delibera del CIPE fu impugnata dal Comune di Besenello che chiese anche l’annullamento della
procedura di valutazione dell’impatto ambientale (non ancora formalizzato in atto finale), incluso il
parere favorevole della Commissione tecnica di Verifica dell’Impatto Ambientale – VIA e VAS del
7.12.2012, n. 1112. Il ricorso fu respinto dal TAR del Lazio con la sentenza n. 11921 dell’1.12.2017.
Il Comune impugnò la sentenza in appello, sostenendone la erroneità per aver il TAR trascurato che
il progetto preliminare approvato dal CIPE era il risultato di una artificiosa frammentazione di un
progetto  che  doveva  riguardare  l’opera  intera.  Esso  mancava  di  autonoma  progettazione,
valutazione ed istruttoria, era privo di un autonomo fondamento funzionale ed economico: era di
fatto  finalizzato a  realizzare un  escamotage per  ottenerne  una  rapida approvazione.  Il  Comune
contestò, altresì, la assenza nella delibera del CIPE di alcuna considerazione dei profili economico –
finanziari e di sostenibilità dell’opera, la mancanza di un atto formalmente espresso di valutazione
della compatibilità ambientale, con l’assunzione delle conseguenti responsabilità per la decisione.
Ancora  il  Comune  evidenziò  come  la  procedura  di  VIA fosse  stata  svolta  erroneamente,  dal
momento che il progetto proposto al pubblico per consentire di avanzare osservazioni, era diverso
da quello approvato dal CIPE.
Il Consiglio di Stato, con la sentenza n. 499 del 21.01.2019 - confermata dalla sentenza n. 2022 del
25.01.2019 a conclusione di analoga azione legale promossa da cittadini veneti - accolse il ricorso
affermando che fin dall’origine tutti gli atti della procedura riguardante la A31 erano stati diretti alla
realizzazione di una infrastruttura autostradale unitaria tra la A4 Serenissima e la A22 del Brennero,
attraverso  la  Valle  del  fiume Astico.  La  frammentazione  dell’opera  in  due  distinti  lotti  è  stata
considerata dal Consiglio di Stato come la “conseguenza” non di valutazioni inerenti la peculiarità
del complessivo tracciato e delle sue caratteristiche nei vari tratti, bensì della esigenza di delimitare
la rilevanza giuridica del dissenso che la Provincia di Trento aveva espresso con la delibera n. 1352
del 22.06.2012. Per il Consiglio di Stato la realizzazione del solo tratto autostradale veneto risulta



essere  privo  di  alcun  autonomo  oggettivo  fondamento  funzionale,  data  l’assenza  di  ogni
motivazione  che  ne  giustifichi  la  scissione  in  due  lotti  del  tratto  completo  finalizzato  al
raggiungimento della A22. Il Consiglio precisò, tra l’altro, che “il territorio interessato dall’opera
risulta già ora sufficientemente dotato di infrastrutture idonee agli scopi indicati” di alleggerimento
della SS47 della Valsugana nel tatto Laghi-Trento nord, di rinforzo del collegamento dei territori
veneti con quelli del Trentino con un corridoio d’interconnessione infrastrutturale.
Con ricorso dd. 25.03.2019 la sentenza è stata impugnata dall’Autostrada Brescia-Verona-Vicenza -
Padova S.p.A. avanti alla Corte di Cassazione contestando quanto affermato dal Consiglio di Stato
che con la suddetta sentenza avrebbe operato un “sindacato di merito” relativamente alla scelta
ampiamente  discrezionale  dell’Amministrazione,  che  le  avrebbe  consentito  di  procedere
legittimamente alla costruzione del tratto Piovene Rocchette – Trento anche scindendo il progetto in
due lotti.
Il  Comune  di  Besenello  ha  ovviamente  promosso  resistenza  a  quanto  affermato  dalla  S.p.A.
dimostrando con  chiarezza quanto siano infondate le asserzione della controparte.

Nel frattempo il CIPE con delibera 6.08.2015, n. 55, trattando del Programma delle infrastrutture
strategiche, si occupò dell’iter per la definizione dell’intesa tra Governo e Provincia di Trento. Dopo
aver evidenziato che in applicazione dell’art. 165 del Codice degli appalti - d.lgs. 163/2006 - , in
caso di motivato dissenso di Regioni e Province autonome relativamente alla localizzazione di un
intervento,  al  Ministero  delle  Infrastrutture  e  dei  trasporti  era  consentito  rimettere  il  progetto
preliminare al Consiglio superiore dei Lavori pubblici che doveva valutare i motivi del dissenso e le
eventuali  proposte alternative avanzate dagli  enti  territoriali.  Il  parere del Consiglio doveva poi
essere rimesso dal Ministero al CIPE che, anche nel caso di permanenza del dissenso di Regioni o
Province, avrebbe comunque dovuto approvare il progetto preliminare entro i successivi 60 giorni. 
Nel caso di specie, però, il CIPE non poté trascurare che per l’art. 19 del D.P.R. 381/1974 il tratto
della A31 Piovene Rocchette – A22 non poteva essere costruito senza intesa con la Provincia di
Trento. Così si era espressa anche la Corte Costituzionale (sentt. 303/2003; 62/2011; 122/2013 e
274/2013). La Giunta provinciale, aveva ripetutamente dichiarato il proprio rifiuto ad un’intesa per
la realizzazione del 2° lotto della autostrada Valdastico con le delibere 1004/2012 e n. 1352/2012.
La propria contrarietà all’opera fu espressa dalla Provincia anche con la nota 5.11.2014, n 588001
predisposta in vista della successiva seduta preparatoria del CIPE tenutasi il 6.11.2014. Al CIPE
restò la solo presa d’atto del dissenso della Provincia alla costruzione della A31. Con la  delibera
55/2015 il Comitato affermò il solo “avvio” dell’iter per giungere ad un’intesa con la Provincia di
Trento  per  il  completamento  della  congiunzione  della  A31  con  la  A22,  constatazione
particolarmente  importante  perché  con  la  comunicazione  alla  Commissione  Europea  dell’inizio
delle  procedure  per  giungere  a  tale  accordo  e  con  la  conseguente  attuazione  dell’autostrada
sarebbero  venute  meno  le  contestazioni  avanzate  dalla  Commissione  stessa  che,  come  sopra
affermato, aveva giustamente qualificato la convenzione tra ANAS e Autostrada Brescia-Padova
S.p.A. del 2007 come una proroga di concessione della esecuzione e gestione del tratto autostradale
Brescia  –  Padova  in  contrasto  con  principi  e  norme  comunitarie  impeditive  di  proroghe  di
concessioni con elusione di gara.

Per giungere all’intesa fu costituito un “Comitato paritetico fra lo Stato, la Regione del Veneto e la
Provincia Autonoma di Trento” che, con procedure da svolgere entro determinati termini, avrebbe
dovuto sottoporre al  CIPE la soluzione dei problemi per l’accordo, le attività ed i tempi per la
redazione del progetto definitivo della A31 e la sua approvazione da parte dello stesso CIPE.
Dal verbale della riunione conclusiva del Comitato svoltasi il 9.02.2016 si evince che, a seguito del
dissidio della Provincia all’attuazione dell’autostrada, erano stati svolti approfondimenti allo studio
dell’opera  ed  erano  state  presentate  dal  Ministero  delle  infrastrutture  e  dei  trasporti  ulteriori
documentazioni. Ma la Provincia continuò ad opporsi alla costruzione della A31. Ciò nonostante,
pur prendendo atto del dissenso della Provincia, dal verbale risulta che il Comitato “ha verificato le



condizioni  per  la  prosecuzione  dell’iter  di  perfezionamento  dell’Intesa  ai  sensi  dell’art.  19  del
D.P.R. 381 del 1974 e dell’art. 1 della legge 443 del 2001 ...”.

E’ interessante osservare che, nel Documento Pluriennale di Pianificazione 2017 del Ministero delle
Infrastrutture e dei Trasporti, parte del “DEF 2017”, sono  contenute due indicazioni: nella “Sez.III,
Programma  Nazionale  di  riforma  66  Ministero  dell’Economia  e  delle  Finanze  –  programmi
prioritari invarianti: Strade e Autostrade” è prevista la “Autostrada Val d’Astico A31 Nuova tratta,
Piovene  Rocchette  –  Valle  dell’Astico,  di  prosecuzione  a  nord  dell’autostrada  A31;  nel
“Documento di economia e finanza 2018 programmi prioritari in project review,  le opere fino al
2030”,  è  contenuta  l’espressione  “A31  Interconnessione  infrastrutturale  viaria  tra  la  Valle
dell’Astico, la Valsugana e la Valle dell’Adige.    Valutazione di un’ipotesi di realizzazione come  
extraurbana  principale  in  luogo  di  autostrada.”   La  stessa  affermazione  è  riscontrabile
Documento Pluriennale di Pianificazione parte del DEF 2018.

Nonostante gli  eventi  suesposti,  in particolare la sentenza 499/2019 del Consiglio di Stato,  con
l’avviso al pubblico dd. 18.09.2019 è stata comunicata l’istanza della Autostrada Brescia-Padova
S.p.A. per l’avvio del procedimento di Valutazione di Impatto Ambientale del progetto definitivo
“Autostrada Valdastico A31 nord, 1° lotto Piovene Rocchette – Valle dell’Astico”. 
Nell’“Avviso al pubblico” sta scritto che “Il progetto preliminare dell’opera è stato approvato dal
Comitato Interministeriale per la Programmazione economica con la Deliberazione n. 21 del 18
marzo 2013 pubblicata sul G.U.R.I. n.168 del 19 luglio 2013 ...”.  Il progetto di cui è chiesta la VIA
corrisponde effettivamente a quello approvato dal CIPE con le varianti di tracciato indicate nella
medesima delibera 21/2013.
Dai cittadini veneti sono pervenute osservazioni riguardanti la estrema gravità dei danni che l’A31
può provocare, la sua inutilità ed anche la sua inconvenienza da un punto di vista economico, oltre
al rilievo della impossibilità di costruire l’autostrada entro il 31.12.2016.
Per questo noi abbiamo esposto contestazioni riguardanti invece l’aspetto legale dell’opera. Si è
innanzi tutto evidenziato come il progetto preliminare dell’autostrada non possa certo considerarsi
approvato dal CIPE con una delibera, la n. 21/2013, annullata dal Consiglio di Stato con la sentenza
n. 499/2019. Si è contestata, poi, l’applicazione, al caso di specie, del vecchio codice degli appalti
dal momento che il  d.lgs.163/2006 può riguardare i soli progetti “per i quali la procedura di VIA è
già iniziata al momento dell’entrata in vigore del d.lgs. 50/2016” come dichiarato dall’ANAC con la
delibera n. 924 del 7.09.2016. Si è rilevata, altresì, la totale assenza del progetto di fattibilità che, tra
l’altro,  per  le  disposizioni  dell’art.  23  del  d.lgs.50/2016,  sostituisce  per  intero  il  progetto
preliminare. 

Relativamente al  progetto di fattibilità  si  sottolinea che l’art.  1 del D.P.C.M. 10.05.2018, n.  76
contenente il  “Regolamento recante le modalità di svolgimento,  tipologie e soglie  dimensionali
delle opere sottoposte a dibattito pubblico” impone dibattito pubblico sui progetti di fattibilità di
opere  tra  cui  sono  comprese  le  autostrade.  Per  “dibattito  pubblico”  si  intende  “il  processo  di
informazione, partecipazione e confronto pubblico sull’opportunità, sulle soluzioni progettuali di
opere, su progetti od interventi di cui all’Allegato 1” tra cui, come precedentemente affermato, sono
comprese le autostrade. L’indizione del dibattito è promosso nel caso di specie dal MIT in qualità di
concessore  che  deve  provvedere  alla  pubblicazione  sul  proprio  sito  del  dossier  di  progetto
dell’opera - oltre alla pubblicazione dell’avvio del dibattito sul sito della Commissione competente
in materia e sui siti delle amministrazioni locali interessate all’intervento - “scritto in linguaggio
chiaro  e  comprensibile”,  in  cui  sia  motivata  l’opportunità  dell’intervento  e  siano  descritte  le
soluzioni progettuali proposte ed alternative, comprensive delle valutazioni degli impatti sociali,
ambientali  ed  economici  di  progetto.  Il  dibattito  ha  una  durata  massima  di  4  mesi  dalla



pubblicazione; la amministrazione aggiudicatrice è tenuta a partecipare ad incontri, dare risposte a
quesiti  emersi  nel  corso del dibattito,  valutare i  risultati  e le proposte  avanzate nel corso dello
stesso,  elaborando  un  nuovo  dossier  conclusivo  che  evidenzi  la  volontà  di  apportare  o  meno
modifiche  al  progetto  iniziale,  o  le  ragioni  per  cui  eventuali  proposte  non  sono  state  accolte.
Naturalmente nel nostro caso nulla è stato fatto in esecuzione di tali norme.
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