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Introduzione  

 

La ricerca si propone di indagare i diversi ruoli che lo Stato può giocare 

nell’approntamento e nell’ammodernamento delle infrastrutture, focalizzandosi, in 

particolare, sull’intervento pubblico per sostenere, promuovere e rilanciare gli investimenti 

in infrastrutture e opere pubbliche, soprattutto con il coinvolgimento di soggetti e risorse 

private. In questa prospettiva, appare interessante chiedersi se l’intervento pubblico sia 

peculiare ed innovativo rispetto alle più note forme di intervento dello Stato (i.e. Stato 

«finanziatore», «imprenditore» e «regolatore»), già oggetto di ampie ed esaustive ricerche 

soprattutto a partire dalla seconda metà del XX secolo, e se e in quali termini sia possibile 

parlare di un ritorno dello Stato in economia1. 

Per rispondere ai quesiti di fondo, l’indagine prende le mosse da una breve analisi 

storica dell’intervento pubblico per l’infrastrutturazione del Paese (par. 1), per poi analizzare 

nel dettaglio alcuni profili problematici del settore pubblico italiano, che influenzano gli 

investimenti infrastrutturali (par. 2), tra cui la pianificazione e la programmazione pubblica 

(par. 2.1); la governance istituzionale (par. 2.2.); la regolazione indipendente (par. 2.3); le 

regole in materia di partenariato pubblico-privato (par. 2.4); i meccanismi di sostegno alla 

progettazione (par. 2.5); le misure di accelerazione e semplificazione delle procedure  

amministrative (par. 2.6) ed, infine, il ricorso ai commissari straordinari nel settore delle 

infrastrutture e delle opere pubbliche (par. 2.7). 

Esaminati i suddetti fattori, che potrebbero efficacemente sbloccare e accelerare 

numerose infrastrutture ed opere pubbliche se ben ripensati in un’ottica sistematica e 

promozionale, la ricerca si concentra sul ruolo decisivo delle società a partecipazione 

pubblica nel settore delle infrastrutture (par. 3), con una particolare attenzione 

all’interessante evoluzione della Cassa depositi e prestiti s.p.a. (Cdp), oggi identificata dalla 

legge quale Istituto nazionale di promozione (par. 3.1). L’analisi delle società pubbliche 

consente, peraltro, di introdurre e affrontare il tema del necessario equilibrio tra l’interesse 

pubblico a promuovere gli investimenti privati, anche esteri, e il diverso e potenzialmente 

confliggente interesse pubblico a garantire protezione agli asset infrastrutturali strategici del 

Paese dagli investimenti stranieri potenzialmente «speculativi» (par. 3.2).  

Una ulteriore importante direttrice di azione riguarda il sostegno e la promozione 

dell’utilizzo dei big data, di nuove tecnologie e dell’intelligenza artificiale al servizio dello 

sviluppo infrastrutturale. Si tratta, infatti, di fattori che potrebbero notevolmente migliorare 

 

 
1 Sul rapporto tra Stato ed economia, si veda S. Cassese, I rapporti tra Stato ed economia all’inizio del 

XXI secolo, in «Giornale di diritto amministrativo», 2001, n. 1, p. 96 ss.; L. Torchia, Stati e mercati alle soglie 

del terzo millennio, in «Astrid Rassegna», 2015, n. 16. Sui caratteri dello Stato «finanziatore», si veda D. 

Serrani, Lo Stato finanziatore, Milano, Franco Angeli, 1971. Sullo Stato «imprenditore», si veda La nuova 

costituzione economica, a cura di S. Cassese, Roma-Bari, Laterza, 2015. Sullo Stato «regolatore» si veda A. 

La Spina, G. Majone, Lo Stato regolatore. Verso una nuova forma di stato: caratteristiche, inconvenienti e 

vantaggi delle inarrestabili "authorities”, Bologna, Il Mulino, 2000 e L. Torchia, Politica industriale e 

regolazione, in «Rivista della regolazione dei mercati», 2015, n. 1. In generale, sul ruolo economico dello 

Stato, si veda J. Stiglitz, The Economic Role of the State, Oxford, Blackwell,1989; trad. it. Il ruolo economico 

dello Stato, Bologna, Il Mulino, 1992. Per una prima caratterizzazione dello Stato «promotore», si veda G. 

Gitti, A. Montanino, Dallo Stato erogatore allo Stato promotore e contraente: verso una nuova politica 

economica, in «Osservatorio del diritto civile e commerciale», 2012, n. 1, pp. 41-58; F. Bassanini, Investimenti 

nelle infrastrutture, crescita e competitività del Paese, in «Astrid Rassegna», 2015, n. 2 e A. Tonetti, Lo Stato 

promotore e le nuove forme di interventismo economico, in «Giornale di diritto amministrativo», 2016, n. 5, p. 

573 e ss. Sui diversi modi di intervento pubblico nel settore infrastrutturale, sia consentito rinviare a S. 

Screpanti, Le politiche infrastrutturali, in S. Cassese (a cura di), La nuova Costituzione economica, Roma-

Bari, Laterza, 2021. 
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la capacità pubblica di conoscere, monitorare e indirizzare in modo strategico le politiche 

pubbliche, il processo decisionale e l’azione amministrativa a sostegno degli investimenti 

infrastrutturali (par. 4). 

Stante la rilevanza degli investimenti in infrastrutture e opere pubbliche non solo per 

la crescita economica nazionale, ma anche per il raggiungimento degli obiettivi europei, tra 

cui il buon funzionamento del mercato interno, la coesione economica, sociale e territoriale 

e la garanzia delle quattro libertà fondamentali di circolazione, la ricerca si propone di 

ampliare l’indagine alla dimensione europea dell’intervento pubblico. In questo contesto, 

oltre a verificare se e in quale misura il diritto europeo influenzi l’intervento degli Stati 

membri in materia di infrastrutture (par. 5), con una particolare attenzione alla disciplina 

degli aiuti di Stato (par. 5.1), appare utile indagare l’emersione di una vera e propria funzione 

pubblica europea di sostegno, promozione e rilancio degli investimenti infrastrutturali (par. 

5.2), caratterizzata, tra l’altro, da innovativi e ambiziosi programmi di investimento e dal 

progressivo rafforzamento del ruolo sia della Banca europea degli investimenti (Bei), sia 

degli Istituti nazionali di promozione (par. 5.3).  

La ricerca propone, inoltre, un’approfondita analisi di tre settori infrastrutturali, che 

appaiono paradigmatici non solo di un diverso livello, ma anche di una progressiva 

maturazione dell’intervento pubblico nazionale per sostenere, promuovere e rilanciare gli 

investimenti dei privati, nonché di una integrazione sempre più pregnante tra il settore 

pubblico e quello privato e tra poteri e strumenti nazionali ed europei. 

L’analisi settoriale riguarda, in particolare, gli investimenti per la realizzazione delle 

reti digitali di nuova generazione, che richiedono un intervento pubblico più intenso 

soprattutto nelle zone a fallimento di mercato (par. 6); l’ammodernamento delle 

infrastrutture e delle opere idriche, caratterizzate da un elevato fabbisogno d’investimento 

da colmare con urgenza per garantire un’adeguata fornitura del servizio idrico integrato 

soprattutto nel Mezzogiorno (par. 7); le infrastrutture sociali (sanità, edilizia scolastica e 

social housing) che richiedono un coinvolgimento sempre più pervasivo di soggetti e di 

risorse private per aumentare il livello e la qualità degli investimenti, come auspicato anche 

a livello europeo (par. 8)2.  

Nelle conclusioni (par. 9), infine, l’analisi dei problemi e delle prospettive 

dell’intervento pubblico a favore degli investimenti infrastrutturali s’intreccia 

necessariamente con alcune riflessioni generali sul rapporto tra Stato e mercato e 

sull’impatto delle plurime crisi del XXI secolo: da quella economico-finanziaria del 20083, 

fino alla recente crisi sanitaria, legata alla pandemia da Covid-19 che, nel settore in esame, 

tra l’altro, ha messo a dura prova le infrastrutture sociali, ha diminuito la domanda e l’offerta 

di trasporto, ha determinato il blocco di molti lavori pubblici, ha richiesto infrastrutture 

digitali sempre più performanti per usufruire dei servizi quali, ad esempio, lo smart working 

e l’e-learning, mettendo in luce la necessità e l’urgenza di nuove e innovative modalità di 

investimento in sinergia tra pubblico e privato, tra Unione europea e Stati membri. 

 

 

 
2 Cfr. L. Fransen, G. Del Bufalo E. Reviglio, Boosting Investment in Social Infrastructure in Europe, 

Report of the HLTF Force on Investing in Social Infrastructure in Europe chaired by Romano Prodi and 

Christian Sautter, Discussion Paper, 074, 2018; R. Della Croce, Mobilizing Private Sector Financing for 

Sustainable Infrastructure, pubblicato su www.ispionline.it, 17 giugno 2019. 
3 Per una prospettiva comparata dell’intervento pubblico a seguito della crisi economico-finanziaria del 

2008, si veda G. Napolitano, Uscire dalla crisi. Politiche pubbliche e trasformazioni istituzionali, Bologna, Il 

Mulino, 2012; G. Cerrina Feroni, G. F. Ferrari (a cura di), Crisi economico-finanziaria e intervento dello Stato. 

Modelli comparati e prospettive, Torino, Giappichelli, 2012; M. Clarich, La “mano” visibile dello Stato nella 

crisi economica e finanziaria, in «Rivista della regolazione dei mercati», 2015, n. 2. 



IRPA WORKING PAPER N. 3/2021 

 

  

 

                                                                                            ISSN 2280-868X  6 
 

 

 

 

1. L’intervento pubblico per l’infrastrutturazione del Paese 

 

L’infrastrutturazione del Paese è stata avviata nei cinque anni successivi all’Unità 

d’Italia, soprattutto grazie a un intenso impegno dello Stato che, sotto la guida dell’allora 

Ministro dei lavori pubblici Stefano Jacini, ha realizzato piuttosto rapidamente canali, porti, 

reti ferroviarie, telegrafiche e stradali, considerati fattori cruciali per costruire in concreto il 

processo di unificazione nazionale. 

A tal fine, hanno giocato un ruolo rilevante almeno due misure: la politica dei lavori 

pubblici, abbinata all’unificazione della normazione sulle opere pubbliche (allegato F della 

legge 20 marzo 1865, n. 2248) e l’operatività della Cassa depositi e prestiti (Cdp), istituita 

nel 1850 per finanziare, tramite mutui di scopo, le opere pubbliche soprattutto degli enti 

locali, quali strade, edifici scolastici, opere idriche e fognarie (par. 3.1)4. Lo slancio pubblico 

per l’infrastrutturazione nazionale e l’urbanizzazione delle città è proseguito anche grazie 

agli enti pubblici consortili, legati al nome di Alberto Beneduce, quali in particolare il 

Consorzio di credito per le opere pubbliche (Crediop), nato nel 1919, e l’Istituto di credito 

per le imprese di pubblica utilità (Icipu), fondato nel 1924, entrambi caratterizzati dalla 

capacità di finanziarsi e operare sul mercato con i benefici e i rischi degli enti privati.  

A seguito della seconda guerra mondiale, della nascita della Repubblica nel 1946 e 

dell’adesione alla Comunità economica europea (Cee) nel 1957, gli sforzi pubblici si sono 

concentrati maggiormente sull’industrializzazione del Paese e sulle esportazioni, ma il 

settore pubblico ha comunque mantenuto un importante ruolo di promotore e di investitore 

infrastrutturale anche grazie alle ingenti risorse provenienti dagli Stati Unit tramite il c.d. 

Piano Marshall e all’azione di soggetti nazionali quali l’Istituto per la ricostruzione 

industriale (Iri), la Cassa per la realizzazione di opere straordinarie di pubblico interesse 

nell’Italia meridionale (Cassa per il Mezzogiorno), l’Ente nazionale idrocarburi (Eni) e la 

Società nazionale metanodotti (Snam), che ha costruito la più ampia rete di metanodotti in 

Europa.  

Negli anni Settanta e Ottanta si è assistito ad un complessivo ammodernamento 

infrastrutturale: nel 1970 è stata avviata l’estensione della rete autostradale italiana, seconda 

solo a quella tedesca, e nel 1980 l’Italia è risultata il primo Paese, insieme alla Francia, a 

lanciare un progetto di rete ferroviaria ad alta velocità. Peraltro, l’elevato flusso di cassa 

generato dalle infrastrutture esistenti negli anni Ottanta ha contribuito allo sviluppo di nuove 

opere A partire dagli anni Ottanta e soprattutto negli anni Novanta, il diritto europeo ha 

imposto e innescato progressivi processi nazionali di liberalizzazione dei servizi pubblici, 

privatizzazione degli enti pubblici e regolazione dei principali servizi a rete ad elevata 

 

 
4 Per una analisi della Cdp in prospettiva storica, si veda M. De Cecco e G. Toniolo (a cura di), Storia della 

Cassa depositi e prestiti, Roma-Bari, Laterza, 2014. Prima della privatizzazione, avvenuta con l’articolo 5 del 

d.l. n. 269/2003, convertito dalla legge n. 326/2003, è degno di nota ricordare che con la l. n. 448/2001 (c.d. 

legge obiettivo), la Cdp è stata autorizzata ad intervenire nel finanziamento del Programma delle infrastrutture 

strategiche, cui ha partecipato anche la Banca europea per gli investimenti (Bei). Successivamente, con il d.l. 

15 aprile 2002, n. 63, convertito dalla l. 15 giugno 2002, n. 112, la Cdp è stata autorizzata a costituire una 

società finanziaria per azioni, «Infrastrutture s.p.a.» (c.d. Ispa), con il compito di finanziare, in via sussidiaria 

rispetto a banche e altri intermediari, da un lato, le infrastrutture e le grandi opere pubbliche, purché suscettibili 

di utilizzazione economica, dall’altro, gli investimenti per lo sviluppo. La legge finanziaria per il 2006 (legge 

n. 266/2005) ha, peraltro, disposto la fusione per incorporazione della predetta società nella Cdp, trasformata 

nel frattempo in società per azioni. 
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connotazione infrastrutturale, tra cui l’energia e le comunicazioni elettroniche. Grazie a 

molte operazioni di privatizzazione prima formale e poi sostanziale, gli Stati, come l’Italia, 

hanno drenato risorse per far fronte a un debito pubblico sempre più consistente e i soggetti 

privatizzati hanno contribuito a sostenere gli investimenti in alcuni settori infrastrutturali. In 

questi anni, allo Stato «imprenditore», inteso come intervento pubblico diretto in economia 

soprattutto tramite le società a partecipazione pubblica (par. 3), si è affiancato lo Stato 

«regolatore», caratterizzato dall’istituzione e dall’azione di apposite autorità amministrative 

indipendenti di regolazione chiamate, tra l’altro, a promuovere gli investimenti degli 

operatori economici nei rispettivi mercati regolati (par. 2.3). 

A partire dal 2001, per la prima volta dal dopoguerra, la crescita della produttività 

italiana è diventata negativa e la più bassa dei Paesi dell’area euro: le risorse pubbliche 

disponibili per coprire interamente il fabbisogno d’investimento infrastrutturale sono sempre 

più diminuite e si è accentuato il divario tra il Nord e il Sud del Paese con la conseguente 

necessità di uno specifico intervento pubblico a supporto del Mezzogiorno5. Tale dinamica 

si è, peraltro, aggravata a causa della crisi economico-finanziaria iniziata negli Stati Uniti 

nel 2007-2008, che ha raggiunto il suo culmine nel 2013, mutando poi nella crisi 

dell’economia reale e delle finanze pubbliche in Europa. Gli Stati membri, compresa l’Italia, 

hanno effettuato una serie di interventi pubblici di salvataggio e di sostegno all’economia, 

che però hanno contribuito a deteriorare la finanza pubblica nazionale, provocando, tra 

l’altro, il blocco realizzativo di nuove infrastrutture e di opere pubbliche, nonché il continuo 

peggioramento della qualità di molti servizi a rete. Sono crollati anche i consumi e gli 

investimenti privati; la disoccupazione giovanile ha superato il 40% e il divario tra il 

Mezzogiorno e il resto del Paese si è acuito.  

Dal 2014, l’economia italiana è tornata lentamente a crescere e si è imposta con forza 

la necessità, sentita a livello nazionale ed europeo, di colmare un importante gap 

d’investimento, di ammodernare, anche dal punto di vista tecnologico, la dotazione 

infrastrutturale esistente e di rafforzare le competenze tecniche del settore pubblico6. In 

questo contesto, s’innesta l’esigenza di un intervento pubblico per sostenere, promuovere e 

rilanciare gli investimenti infrastrutturali con un coinvolgimento sempre più significativo 

 

 
5 Sull’intervento pubblico a sostegno del Mezzogiorno, si veda L. D’Antone, (a cura di), Radici storiche 

ed esperienza dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno, Roma, Bibliopolis, 1996; A. Lepore, La 

valutazione dell’operato della Cassa per il Mezzogiorno e il suo ruolo strategico per lo sviluppo del Paese, in 

«Rivista giuridica del Mezzogiorno», 2011, n. 1-2. Sul passaggio dalla politica pubblica nazionale per lo 

sviluppo alle politiche pubbliche di coesione, a trazione europea, si veda, S. Cassese, Dallo sviluppo alla 

coesione. Storia e disciplina vigente dell’intervento pubblico per le aree insufficientemente sviluppate, in 

«Rivista trimestrale diritto pubblico», 2018, n. 2, p. 579 e ss. Sullo sviluppo infrastrutturale del Mezzogiorno 

si veda Svimez, Le infrastrutture e lo sviluppo del Mezzogiorno, in Quaderno 2002, n. 12; Id., I divari 

infrastrutturali e la spesa per opere pubbliche: la mancata attuazione della perequazione infrastrutturale, 

2019. Da ultimo, si veda, G. Coco, C. De Vincenti (a cura di), Una questione nazionale. Il Mezzogiorno da 

«problema» a «opportunità», Bologna, Il Mulino, 2020. 

 6 Sulla rilevanza degli investimenti infrastrutturali come componente essenziale degli investimenti pubblici 

a livello nazionale ed europeo, si veda F. Cerniglia e F. Saraceno (a cura di), A European Public Investment 

Outlook, Rapporto Astrid-Cranec, Cambridge, Open Book Publishers, 2020, in cui, tra l’altro, si stima che il 

calo degli investimenti pubblici in infrastrutture ha creato un gap d’investimento annuale pari a 155 miliardi di 

euro per i 27 Stati membri entro il 2030, p. 26 e ss. Sul tema delle competenze pubbliche, si veda G. Melis, La 

fuga dall’amministrazione. Ascesa e declino dei tecnici nell’amministrazione dell’Italia unita, in «Rivista 

trimestrale diritto pubblico», 2013, n. 2, p. 469; L. Fiorentino, I corpi tecnici nelle amministrazioni. Problemi 

attuali, in «Rivista trimestrale diritto pubblico», 2013, n. 2, p. 479 e L. Saltari, Che resta delle strutture tecniche 

nell’amministrazione pubblica italiana? in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 2019, n. 1, p. 249 ss. Si 

vedano, infine, gli Atti del convegno Svimez, I Corpi Tecnici della pubblica amministrazione centrale, in 

«Rivista Giuridica del Mezzogiorno», 2019, n. 2. 
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delle competenze e dei capitali privati. La recente pandemia globale legata all’emergenza da 

Covid-19 ha, peraltro, messo in luce l’urgenza di un tale intervento pubblico di rilancio degli 

investimenti nel lungo termine, che non può prescindere, però, dal rapido superamento dei 

profili problematici che attengono al funzionamento della pubblica amministrazione 

nazionale, né da una efficace integrazione degli strumenti e delle risorse nazionali ed 

europee. 

 

 

2. Gli investimenti infrastrutturali: problemi e prospettive  

 

Lo scenario italiano appare piuttosto critico con riguardo alla dotazione, 

all’ammodernamento e alla competitività infrastrutturale: ancora oggi sono, infatti, 

numerose le opere incompiute, contestate o in ritardo7. Sebbene negli ultimi anni si registri 

una lenta ripresa della spesa per investimenti pubblici e del mercato delle opere pubbliche, 

è fondamentale incrementare gli investimenti in infrastrutture e opere pubbliche, che hanno 

un impatto positivo sulla crescita e sulla coesione economica e sociale del Paese8. 

Guardando al settore pubblico, i principali problemi da risolvere non paiono tanto 

riconducibili al quantum delle risorse pubbliche disponibili, considerando anche le 

significative risorse messe a disposizione nel tempo dall’Europa, quanto a una molteplicità 

di nodi amministrativi e procedurali9 che si sono intrecciati in modo strutturale nel corso 

degli anni, tra cui, in particolare: 

- una programmazione pubblica delle priorità d’investimento che, nonostante le 

riforme positive avviate dal 2016, appare ancora scarsamente integrata rispetto a 

quella economico-finanziaria e sconta spesso una ridotta capacità pubblica di 

spendere le risorse disponibili in tempi utili; 

 

 
 7 Secondo la classifica 2020 del World Economic Forum, Global Competitiveness Report, l’Italia non 

rientra tra i primi dieci Paesi per sviluppo e adeguatezza infrastrutturale. In base ai dati del Ministero delle 

infrastrutture e dei trasporti, le opere incompiute superano le 500 unità, sono localizzate soprattutto nel 

Mezzogiorno, hanno un valore economico di circa 4 miliardi di euro e ne richiedono circa 2 per essere 

completate. Secondo l’Osservatorio sul Nimby Forum, sono 317 le infrastrutture e gli impianti oggetto di 

contestazione. Sui tempi lunghi di realizzazione delle opere pubbliche, si veda Agenzia per la coesione 

territoriale, Rapporto sui tempi di attuazione delle opere pubbliche, 2018 e Banca d’Italia, Tempi di 

realizzazione delle opere pubbliche e loro determinanti, 2019. 

 8 Sul percorso di ripresa, si veda il rapporto della Camera dei Deputati, Infrastrutture strategiche e 

prioritarie, 2020. Sulla relazione tra sviluppo infrastrutturale e crescita, si veda F. Bassalone e P. Casadio (a 

cura di), Le infrastrutture in Italia: dotazione, programmazione, realizzazione, Banca d’Italia, 2011; E. Cestari 

e F. Merola (a cura di), Infrastrutture: verso una nuova cultura di progetto, Luiss University Press, 2016; R. 

Masera, Dalle buone infrastrutture il rilancio della crescita, Astrid, 2017; P. Costa, Da “impianti esistenti” 

ad “impianti adeguati”. Le infrastrutture economiche di trasporto in Italia, in «Astrid Rassegna», 2018, n. 2; 

Il Sole 24 Ore, Infrastrutture, Federbeton: con il rilancio degli investimenti +1% annuo per il Pil, 26 luglio 

2019. 

 9 Sui problemi italiani in materia di infrastrutture, si vedano A. Macchiati e G. Napolitano (a cura di), È 

possibile realizzare le infrastrutture in Italia?, Bologna, Il Mulino, 2009; P. Manacorda (a cura di), I nodi delle 

reti, Firenze, Passigli Editori, 2010; G. Napolitano, Diritto amministrativo e processo economico, in «Diritto 

amministrativo», 2014, n. 4, p. 695 ss.; L. Torchia (a cura di), I nodi della pubblica amministrazione, Napoli, 

Editoriale scientifica, 2016; A. Tonetti, Il rilancio delle infrastrutture: il ritorno alle misure ordinamentali, in 

«Giornale diritto amministrativo», 2012, n. 3, p. 248. Per una prospettiva di policy, si vedano F. Bassanini e 

A. Tonetti (a cura di), Proposte di politiche pubbliche per il Governo del Paese, “Le infrastrutture”, Firenze, 

Passigli Editore, 2013; Assonime, Interventi di semplificazione e modernizzazione del sistema amministrativo 

per il rilancio dell’economia, 17 giugno 2020 e, per il settore energetico, Aa.vv. Il costo burocratico per 

l’energia. Alcune proposte per superare l’impasse amministrativa, in www.irpa.eu. 
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- una complessa governance istituzionale caratterizzata da un intricato riparto delle 

competenze legislative tra Stato e regioni, nonché dalla sovrapposizione di 

competenze amministrative di molteplici soggetti pubblici contemporaneamente 

attivi a livello statale; 

- un utilizzo spesso inefficace del partenariato pubblico e privato (Ppp) che può 

avere, invece, una significativa valenza promozionale e di rilancio degli 

investimenti privati soprattutto in termini di migliore progettazione e di maggiori 

risorse finanziarie;  

- una coesistenza di molteplici criticità procedurali, oggetto sempre più spesso di 

numerose ed eterogenee misure di semplificazione e di accelerazione, da 

contemperare con l’esigenza di garantire un’alta qualità delle decisioni pubbliche; 

- un progressivo e massiccio ricorso allo strumento del commissario straordinario 

che, sebbene possa consentire di accelerare la realizzazione di specifiche opere 

pubbliche, comporta il rischio di generalizzare ed istituzionalizzare una logica di 

azione di tipo emergenziale.  

Occorre superare i suddetti profili critici e innovare gli strumenti tradizionali di 

intervento, ripensando in modo organico e sistematico le regole, il riparto delle competenze, 

le procedure amministrative e le misure agevolative10, rendendoli, soprattutto dal punto di 

vista attuativo, veri e propri fattori di rilancio degli investimenti e di sviluppo infrastrutturale 

del Paese.  

In questo scenario, l’emergenza epidemiologica da Covid-19 ha sollecitato il 

Governo ad adottare numerose misure in parte innovative11, di cui è interessante valutare 

l’impatto sul settore infrastrutturale, chiedendosi, in particolare, se siano in grado di 

promuovere e rilanciare gli investimenti produttivi in modo strutturale e nel lungo periodo, 

oltre a reagire nel breve periodo alle conseguenze economiche negative della crisi pandemica 

mediante misure temporanee ed emergenziali e procedure derogatorie. 

 

 

2.1. La programmazione pubblica 

 

La programmazione pubblica, che implica l’intervento di uno Stato 

«programmatore», è un elemento cardine per lo sviluppo infrastrutturale, qualora consenta 

di selezionare in modo efficace le priorità d’investimento, di orientare in temi rapidi il 

processo decisionale e realizzativo, nonché di integrare le risorse pubbliche disponibili, 

potendo attrarre al contempo gli investimenti dei privati in progetti infrastrutturali 

d’interesse generale.  

Fino alla legge quadro in materia di lavori pubblici (legge n. 109/1994, c.d. legge 

Merloni), la programmazione degli interventi infrastrutturali è stata caratterizzata da 

discipline settoriali, distinte per tipologia di opera o di amministrazione pubblica, e da un 

contenuto eminentemente finanziario, in assenza di vere e proprie priorità generali e 

nazionali. Buona parte della programmazione settoriale è stata, inoltre, affidata ai grandi 

 

 
 10 Sulle misure fiscali e finanziarie si veda A. Tonetti, Il decreto crescita 2.0., in «Giornale di diritto 

amministrativo», 2013, n. 3, p. 223 ss. 

 11 Cfr. d.l. 17 marzo 2020, n. 18, convertito con la l. 24 aprile 2020, n. 27 (c.d. decreto Cura-Italia); d.l. 8 

aprile 2020 n. 23, convertito con la l. 5 giugno 2020, n. 40 (c.d. decreto Liquidità); d.l. 19 maggio 2020, n. 34, 

convertito con la l. 17 luglio 2020, n. 77 (c.d. decreto Rilancio); d.l. 16 luglio 2020, n. 76, convertito dalla l. 

11 settembre 2020, n. 120 (c.d. decreto Semplificazioni); d.l. 14 agosto 2020, n. 104, convertito con la l. 13 

ottobre 2020, n. 126. 
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operatori pubblici quali l’Enel, l’Eni, l’Anas, le Ferrovie dello Stato e le Autostrade, che 

godevano di monopoli pubblicistici. A partire dalla legge Merloni, invece, ciascuna 

amministrazione pubblica è stata incaricata di elaborare un proprio programma triennale dei 

lavori pubblici, da aggiornare annualmente, in cui specificare le proprie priorità d’intervento 

e d’investimento. I lavori pubblici contenuti nel programma triennale e inseriti 

nell’aggiornamento annuale dovevano essere, inoltre, oggetto di un progetto preliminare o 

almeno di uno studio di fattibilità già approvato e i programmi dovevano essere approvati 

contestualmente al bilancio di previsione, di cui facevano parte integrante12.  

Dal 2001 è stata introdotta una disciplina speciale per programmare, individuare e 

realizzare le infrastrutture strategiche o comunque di preminente interesse nazionale (legge 

n. 443/2001, c.d. legge obiettivo), da inserire nel «Programma infrastrutture strategiche» 

(Pis), allegato al Documento di economia e finanza (Def). Le infrastrutture incluse in tale 

programma erano sottoposte a una procedura di approvazione e di attuazione più snella e 

veloce di quella ordinaria e il Comitato interministeriale per la programmazione economica 

(Cipe) doveva approvare e allocare le risorse pubbliche da concentrare sulle opere prioritarie. 

In questo contesto, i privati potevano essere coinvolti essenzialmente mediante le procedure 

di affidamento ad evidenza pubblica, l’istituto del contraente generale, la concessione e la 

finanza di progetto. La programmazione della legge obiettivo è risultata, però, 

sostanzialmente e strutturalmente inefficace dal punto di vista attuativo e la maggior parte 

delle infrastrutture strategiche è stata realizzata in netto ritardo rispetto al relativo 

cronoprogramma dei lavori13. Ciò è riconducibile essenzialmente all’assenza di confini 

normativi per la nozione di infrastruttura strategica, che ha impedito un’effettiva selezione 

delle priorità, causando l’ampliarsi incontrollato della lista di opere prioritarie, a cui non 

sempre è corrisposta, peraltro, una valutazione positiva del Cipe, determinando, quindi, una 

ridotta possibilità di garantire copertura finanziaria a tutte le opere così programmate. 

L’inefficacia della programmazione della legge obiettivo del 2001 è stata aggravata 

dall’assenza di un metodo certo per la valutazione del fabbisogno infrastrutturale di lungo 

periodo, nonché dalla carenza di rigorosi criteri per valutare l’utilità del singolo progetto da 

finanziare in via prioritaria. Ne è risultata una programmazione delle opere scollata dalle 

reali esigenze infrastrutturali del Paese, scarsamente oggettiva ed anche raramente condivisa 

dagli stakeholders. Tutto ciò ha contribuito a disincentivare notevolmente i capitali privati 

dall’investire nelle opere e nelle infrastrutture strategiche, ad aumentare il numero delle 

opere incompiute e, dunque, a rallentare la crescita economica e sociale del Paese.  

Una nuova stagione per la programmazione pubblica è stata inaugurata soltanto nel 

2016 con la riforma del Codice dei contratti pubblici (d.lgs. n. 50/2016), che ha innovato 

sensibilmente l’approccio strategico e gli strumenti programmatori, integrandoli anche con 

la programmazione delle reti transeuropee (par. 5). Il Codice ha sancito, anzitutto, il 

 

 
12 Per una ricostruzione storica della programmazione pubblica italiana, si veda A. Mari, Le infrastrutture, 

in S. Cassese, (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, Tomo I, Milano, Giuffrè, 2003. 
13 Sull’attuazione della c.d. legge obiettivo e sullo stato di avanzamento delle opere, si vedano i Rapporti, 

dal 2009 al 2018, dell’Osservatorio sulle infrastrutture strategiche della Camera dei Deputati, consultabili sul 

sito https://www.camera.it/leg18/1014. Dal 2003 al 2014, il Governo ha trasmesso al Parlamento informazioni 

circa lo stato di attuazione della legge obiettivo in un allegato ai Documenti programmatici di economia e 

finanza (c.d. Allegato infrastrutture). Sulla inefficace attuazione della legge 21 dicembre 2001, n. 443, si veda 

M. Fiocca e G. Montedoro, Il costo dell’impazienza: un’analisi giur-economica della legislazione sulle grandi 

opere, in «Urbanistica e appalti», 2004, n. 10, p. 1132; P. Casadio e M. Paccagnella, La difficile 

programmazione delle infrastrutture in Italia, in Banca d’Italia, Le infrastrutture in Italia: dotazione, 

programmazione, realizzazione, cit. 
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definitivo superamento della legge obiettivo del 200114e ha previsto regole e strumenti 

programmatori generali a carattere pluriennale15 anche per le infrastrutture prioritarie di 

competenza del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti (Mit), riconducendo, dunque, ad 

unità i piani e i programmi d’investimento per lo sviluppo del Paese. Il menzionato Ministero 

deve adottare, in particolare, con cadenza triennale: a) il Piano generale dei trasporti e della 

logistica (Pgtl) per definire le linee strategiche dello sviluppo infrastrutturale del Paese; b) il 

Documento pluriennale di pianificazione (Dpp) per l’individuazione specifica delle opere 

prioritarie da realizzare, la cui progettazione di fattibilità è valutata meritevole di 

finanziamento16. La programmazione generale di tutte le opere è collegata, inoltre, a 

un’analisi del reale fabbisogno infrastrutturale del Paese e l’individuazione specifica delle 

opere prioritarie è fondata, per la prima volta, su una valutazione ex ante, basata tra l’altro 

su un’analisi dei costi e dei benefici di ogni singola opera17.  

Oltre alla programmazione pubblica generale, lo Stato ha progressivamente 

sviluppato strategie pubbliche infrastrutturali di tipo settoriale, in cui ha individuato le 

specifiche priorità di investimento in linea con gli obiettivi di policy stabiliti a livello europeo 

per ciascun settore di riferimento (par. 5). Si tratta, in particolare, di pianificazioni o di 

documenti programmatici pluriennali, tra cui, in particolare, è possibile annoverare il «Piano 

nazionale aeroporti», il «Piano nazionale per i porti e la logistica», il «Piano per la mobilità 

turistica 2017-2022», la «Strategia nazionale per la banda ultra-larga» (par. 6.1), la 

«Strategia energetica nazionale», a cui vanno aggiunti, da ultimo, il «Programma nazionale 

integrato energia e clima» (Pniec) e il «Piano 2020 per un’Italia ad alta velocità», elaborato 

dal Mit per il rilancio del Paese in concomitanza con l’emergenza sanitaria da Covid-1918. 

Nonostante appaia migliorato l’approccio strategico della programmazione pubblica, 

è auspicabile, in primo luogo, attuare in modo effettivo e celere gli strumenti programmatori 

generali previsti per le infrastrutture prioritarie; in secondo luogo, elaborare strategie 

settoriali anche per il settore idrico e le infrastrutture sociali e, infine, garantire una maggiore 

integrazione tra la selezione delle priorità di investimento a livello nazionale e la 

programmazione economico-finanziaria delle risorse pubbliche. Sotto quest’ultimo punto di 

 

 
14 Il Codice del 2016 prevede l'abrogazione dei commi da 1 a 5 della l. 21 dicembre 2001, n. 443 e della 

disciplina speciale che regolava la progettazione, l'approvazione dei progetti e la realizzazione delle 

infrastrutture strategiche di preminente interesse nazionale, contenuta nel capo IV del titolo III della parte II 

dell'abrogato d.lgs. n. 163 del 2006. 
15 Il riferimento è ai Documenti pluriennali di pianificazione, disciplinati dall’art. 2 del d.lgs. n. 228/2011, 

ai Programmi triennali dei lavori pubblici e ai relativi aggiornamenti annuali, previsti dall’art. 21 del Codice 

dei contratti pubblici. 
16 Cfr. articolo 201, comma 2, del Codice dei contratti pubblici. Il Piano è adottato ogni tre anni, su proposta 

del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, con d.p.r., previa deliberazione del Cipe, acquisito il parere 

della Conferenza unificata e sentite le Commissioni parlamentari competenti. Nell’attesa di un nuovo Piano 

dei trasporti e della logistica e del Documento pluriennale di pianificazione per gli ambiti di competenza del 

Mit, le linee di indirizzo strategico per l’individuazione dei fabbisogni infrastrutturali al 2030 sono state definite 

dagli allegati al Def 2016, Strategie per le infrastrutture di trasporto e logistica rivisto con il documento del 

Mit, Connettere l’Italia: fabbisogni e progetti di infrastrutture, confluito nell'allegato al Def 2018, Connettere 

l'Italia: lo stato di attuazione dei programmi per le infrastrutture di trasporto e logistica. 
17 Il Cipe ha approvato con la delibera n. 68/2016 del 1° dicembre 2016 le Linee guida per la valutazione 

degli investimenti in opere pubbliche del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti. La nuova Struttura 

tecnica di missione del Mit ha, inoltre, predisposto il documento Infrastrutture utili – Guida operativa alla 

valutazione ex ante degli investimenti pubblici. Sull’efficacia della programmazione delle opere pubbliche in 

Italia e sulle esperienze estere, si veda Senato della Repubblica, La valutazione degli investimenti pubblici. 

Strumenti di programmazione e ACB: l'esperienza italiana, 2017. 
18 Per una analisi dei fabbisogni e degli investimenti infrastrutturali settoriali, si vedano gli studi curati da 

Cdp reperibili sul sito https://www.cdp.it/sitointernet/it/think_tank.page. 
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vista, il problema non è il quantum delle risorse complessivamente disponibili per gli 

investimenti infrastrutturali, considerate anche, ad esempio, le ingenti risorse europee 

programmate e messe a disposizione delle regioni meno sviluppate per il finanziamento delle 

opere e delle infrastrutture a valere sui Fondi strutturali e d’investimento europei (Fondi 

Sie)19. I problemi principali appaiono riconducibili, piuttosto, alla frammentarietà delle fonti 

di finanziamento pubblico e allo scarto temporale esistente tra la programmazione delle 

priorità d’investimento, l’effettivo stanziamento delle risorse pubbliche disponibili, di cui 

occorre peraltro assicurare certezza e continuità nel tempo, e l’utilizzo tempestivo ed efficace 

delle medesime risorse a favore di progetti utili e di qualità20. 

Nella prospettiva di una efficace programmazione a livello economico-finanziario, 

appare positivo il progressivo ricorso a strumenti pubblici a carattere pluriennale per 

finanziare gli investimenti infrastrutturali nel lungo periodo, che consentono, peraltro, il 

coinvolgimento di soggetti pubblico-privati o anche privati specializzati in operazioni 

finanziarie, quali, tra l’altro, la Banca europea per gli investimenti (Bei) e la Cassa depositi 

e prestiti s.p.a. (Cdp)21. Appare positiva anche l’istituzione presso il Mit di un apposito 

«Fondo per la prosecuzione delle opere pubbliche» per garantire la regolare e tempestiva 

prosecuzione dei lavori nei casi di maggiori fabbisogni finanziari, dovuti a sopravvenute 

esigenze motivate nel rispetto della normativa vigente, ovvero per far fronte a temporanee 

insufficienti disponibilità finanziarie annuali22. L’utilità e l’effettività di tali strumenti 

finanziari è comunque rimessa ad una celere attuazione amministrativa e operativa da parte 

dei soggetti pubblici competenti, chiamati a stabilire in tempi rapidi le modalità operative e 

i criteri di ripartizione delle risorse e adottare i decreti di assegnazione a favore dei singoli 

beneficiari. 

 

 

2.2. La governance istituzionale  

 

In Italia, alcuni ostacoli allo sviluppo infrastrutturale possono essere ricondotti al 

riparto delle competenze legislative tra Stato e regioni, nonché all’assetto della governance 

pubblica statale, che fa capo a plurimi soggetti pubblici, coinvolti a vario titolo nel processo 

decisionale pubblico. Occorrono, oggi più che mai, una serie di misure di semplificazione 

dei procedimenti amministrativi e delle decisioni di investimento, sia per gli aspetti 

 

 
19 Basti pensare al Programma operativo nazionale (Pon) «Infrastrutture e reti» 2014-2020, la cui dotazione 

finanziaria ammonta complessivamente a circa 2 miliardi di euro, di cui circa 500.000 euro sono imputabili al 

co-finanziamento nazionale, mentre il restante proviene dal Fondo europeo per lo sviluppo regionale (Fesr). 
20 Sui problemi che hanno contribuito all’insufficiente capacità di spesa delle pubbliche amministrazioni, 

si veda S. Cassese, Lavori e vizi pubblici. Lo Stato non sa spendere, in «L’Economia», 17 settembre 2018. 

Sulle prassi amministrative dilatorie e derogatorie e sul problema dei ritardati pagamenti nel settore dei lavori 

pubblici, Ance, Pagamenti della pubblica amministrazione, 2018. Si pensi, inoltre, alla lunghezza e alla 

complessità delle procedure per l’approvazione dei contratti di programma tra Mit - Anas e Mit - Rfi che hanno 

condotto a significativi ritardi per gli investimenti infrastrutturali nei rispettivi settori di riferimento. Ad 

esempio, il Contratto Rfi 2017-2021 ha richiesto circa due anni dallo stanziamento allo sblocco effettivo dei 

fondi, ancora peraltro non concretamente spesi.  

 21 Il riferimento è al «Fondo per il finanziamento degli investimenti e lo sviluppo infrastrutturale del Paese» 

(c.d. Fondo investimenti), di cui all’articolo 1, comma 140, della legge di bilancio 2017 e ai «Fondi finalizzati 

al rilancio degli investimenti delle Amministrazioni centrali dello Stato e allo sviluppo del Paese», istituiti dalle 

leggi di bilancio 2019 e 2020 con un orizzonte temporale fino al 2034, su cui si veda Camera dei deputati, Il 

Fondo per il finanziamento degli investimenti e lo sviluppo infrastrutturale del Paese, 2019 e I fondi per gli 

investimenti delle Amministrazioni centrali dello Stato, 2020. 

 22 Cfr. art. 7 d.l. n. 76/2020 (c.d. decreto semplificazioni). 
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normativi, sia per quelli organizzativi23. Infatti, in tema di competenze legislative tra Stato e 

regioni, le materie riguardanti «i porti e gli aeroporti civili; le grandi reti di trasporto e di 

navigazione; l’ordinamento della comunicazione; la produzione, il trasporto e la 

distribuzione nazionale dell’energia» rientrano negli ambiti di competenza legislativa 

concorrente, ai sensi dell’articolo 117, comma 3, della Costituzione. Ciò implica che lo Stato 

può dettare, in queste materie, solo i principi fondamentali e generali, mentre le norme di 

dettaglio sono fissate dalle regioni, che hanno competenza a adottare anche i regolamenti 

attuativi.  

Al di fuori di questi ambiti materiali espressamente menzionati, in generale, la 

materia delle «infrastrutture» rientra nella potestà legislativa regionale residuale, ai sensi del 

comma 4, dell'articolo 117 della Cost., almeno nella misura in cui non sia possibile 

ricondurla alla competenza esclusiva statale nelle materie trasversali, come ad esempio 

l’ambiente e la tutela della concorrenza. In proposito, la Corte costituzionale sancisce una 

deroga a tale riparto, rendendolo più flessibile, purché la valutazione dell’interesse pubblico 

sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato «sia proporzionata, non 

risulti affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto di costituzionalità, e sia 

oggetto di un accordo stipulato con la Regione interessata»24. Pertanto, anche per le opere 

strategiche a livello nazionale, per le quali sia preminente l’interesse della collettività 

nazionale (e assente o ridotto lo specifico interesse della regione), una regolazione di 

dettaglio da parte dello Stato richiede una previa intesa con la regione interessata, strumento 

di collaborazione che può, però, di fatto comportare un potere di veto in capo alla regione, 

rimanendo quindi il rischio di una paralisi o di una non appropriata mediazione tra interessi 

nazionali e locali25.  

Secondo la giurisprudenza costituzionale, inoltre, nelle materie di competenza 

legislativa concorrente, l’eventuale esercizio di un potere sostitutivo da parte dello Stato è 

consentito solo rispettando procedure di mediazione e reiterazione delle trattative (ad 

esempio, la designazione di commissioni paritetiche o di soggetti terzi), a cui possono 

aggiungersi ulteriori garanzie di bilateralità, come, ad esempio, la partecipazione della 

regione alle fasi preparatorie del provvedimento statale26. Anche in questo caso, gli strumenti 

che garantiscono il principio di leale collaborazione tra enti pubblici comportano il rischio 

concreto di bloccare o ritardare la realizzazione delle opere27.  

L’esigenza di superare tali problematiche ed evitare gravosi contenziosi 

costituzionali, che disincentivano gli investimenti infrastrutturali, ha condotto il Governo a 

proporre una riforma costituzionale che prevede, tra l’altro, la modifica dell’articolo 117 

della Cost. per riportare alla competenza legislativa dello Stato quantomeno le infrastrutture 

di interesse nazionale28, anche nell’ottica di favorire la semplificazione amministrativa e 

 

 
23 Assonime, Interventi di semplificazione e modernizzazione del sistema amministrativo per il rilancio 

dell’economia, n. 12/2020. 
24 In tal senso, Corte costituzionale, sentenza n. 303/2003. 
25 Assonime, Revisione della Costituzione per il buon funzionamento dell’economia, n. 7/2013. 
26 Cfr. Corte costituzionale, sentenze n. 33 e n.165 del 2011. 
27 Cfr. Corte costituzionale, sentenza n. 39/2013. Il punto è sottolineato da Astrid, Proposte di politiche 

pubbliche per il Governo del Paese, “Le infrastrutture” (a cura di) F. Bassanini e A. Tonetti, Passigli Editore, 

Firenze 2013, p. 199. 
28 Il progetto di riforma costituzionale c.d. Renzi-Boschi, approvato in via definitiva dalla Camera il 12 

aprile 2016, proponeva di superare alcune delle criticità nel tempo evidenziatesi, mediante l'aggiunta, 

nell'elenco delle competenze legislative attribuite in via esclusiva allo Stato, delle materie “produzione, 

trasporto e distribuzione nazionali dell'energia” e “infrastrutture strategiche e grandi reti di trasporto e di 

navigazione di interesse nazionale e relative norme di sicurezza; porti e aeroporti civili, di interesse nazionale 
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l’accelerazione dei procedimenti decisionali29. Sebbene tale iniziativa di riforma sia stata 

bocciata in sede di referendum, una maggiore centralizzazione delle competenze legislative 

in capo allo Stato, che implica maggiore uniformità di regole e di azione amministrativa in 

materia infrastrutturale, appare ancora attuale, soprattutto a fronte della prospettiva di un 

regionalismo differenziato ai sensi dell’articolo 116  Cost., che potrebbe andare nella 

direzione esattamente opposta, potenzialmente a discapito della coesione economica e 

sociale del Paese. È evidente che la complessità del quadro costituzionale delle competenze 

legislative e la difficoltà di attuare efficacemente i principi di sussidiarietà e di leale 

collaborazione, di cui all’articolo 118 Cost., rischiano di rappresentare un serio motivo di 

blocco o comunque di ostacolo allo sviluppo infrastrutturale.  

A ciò si aggiunga un problema di contemporanea titolarità di funzioni e contestuale 

operatività di una pletora di soggetti pubblici a livello centrale, le cui competenze in materia 

di infrastrutture sono potenzialmente sovrapponibili. A livello statale, infatti, alcune funzioni 

chiave spettano non solo a diversi Ministeri, quali il Ministero delle infrastrutture e dei 

trasporti (Mit), il Ministero dello sviluppo economico (Mise) e il Ministero dell’economia e 

delle finanze (Mef), ma anche a numerose strutture tecniche della Presidenza del Consiglio 

dei ministri. All’interno del Mit, che si occupa, tra l’altro, della pianificazione generale delle 

infrastrutture di trasporto, è stata peraltro di recente istituita un’apposita Unità tecnica di 

missione per svolgere compiti di indirizzo strategico, sviluppo delle infrastrutture e supporto 

alle funzioni di alta sorveglianza30. Prendendo, ad esempio, casi specifici, il Mise ha diverse 

competenze in materia di specifici settori infrastrutturali, avendo particolare riguardo alle 

reti a banda larga e ultra-larga e alle reti del gas e dell'elettricità, partecipando, in 

quest’ultimo ambito, ai progetti transeuropei di interesse comune31. Il Mef, infine, non ha 

una competenza specifica in materia infrastrutturale, ma le scelte di politica economica e di 

allocazione del bilancio hanno notevole influenza sul finanziamento delle infrastrutture. Il 

Mef ha, inoltre, un ruolo chiave nell'istruttoria delle delibere del Comitato interministeriale 

per la programmazione economica (Cipe) e nella loro approvazione (bollinatura) per 

verificare la compatibilità dei finanziamenti (competenza) e delle previsioni di spesa (cassa) 

con i conti pubblici.  

Nell’ambito della Presidenza del Consiglio dei ministri operano, inoltre, il 

Dipartimento per la programmazione e il coordinamento della politica economica (Dipe) e 

l’Agenzia per la coesione territoriale con compiti importanti, tra l’altro, in tema di 

valutazione e verifica degli investimenti pubblici32. A questi soggetti si è aggiunta, di 

 

 
e internazionale”. Il 4 dicembre 2016, in sede di terzo referendum costituzionale nella storia della Repubblica 

Italiana, la maggioranza dei votanti ha respinto la proposta di riforma. 
29 In tal senso, Assonime, Politica delle infrastrutture e degli investimenti: come migliorare il contesto 

italiano, n. 6/2018, in cui si evidenzia come, ad esempio, il potenziamento di un’infrastruttura ferroviaria 

cruciale per una regione può essere pregiudicato dalla mancanza di un analogo interesse da parte della regione 

contigua alla continuazione dell’infrastruttura sul suo territorio: in questi casi, è chiaro che occorre una 

valutazione strategica delle priorità non a livello regionale, ma a un livello più alto. 
30 Istituita con decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti del 9 giugno 2015, n. 194, avente ad 

oggetto la Soppressione della Struttura Tecnica di Missione e contestuale istituzione della Struttura Tecnica di 

Missione per l’indirizzo strategico, lo sviluppo delle infrastrutture e l’alta sorveglianza. 
31 Per potenziare le infrastrutture energetiche trans-europee sono stati individuati nove corridoi strategici 

e tre aree prioritarie di intervento con una dimensione transeuropea e transnazionale. Il Regolamento UE 

347/2013 stabilisce i criteri e le procedure per la selezione dei progetti di interesse comune (Projects of 

Common Interest - PCI) e i benefici che sono ad essi accordati. 
32 Occorre poi menzionare il Nucleo di consulenza per l’Attuazione delle linee guida per la Regolazione 

dei Servizi di pubblica utilità (Nars) istituito con delibera Cipe 8 maggio 1996, n. 81, organismo tecnico di 

consulenza e supporto alle attività del Cipe in materia tariffaria e di regolazione dei servizi di pubblica utilità 
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recente, la Cabina di regia «Strategia Italia», che si configura come un organo di raccordo 

politico, strategico e funzionale dell’azione di Governo in materia di investimenti pubblici, 

nell’ottica di limitare gli effetti della frammentazione delle competenze che provocano 

dispersione delle risorse ed allungamento dei tempi procedurali connessi all’attuazione di 

progetti, programmi e lavori pubblici. Tale Cabina di regia opera con il supporto tecnico, 

istruttorio e organizzativo del Dipe e in coordinamento con la Struttura di Missione 

denominata «InvestItalia», che ha il compito di supportare, con i migliori professionisti 

del settore, il Presidente del Consiglio nello svolgimento delle funzioni relative al 

coordinamento delle politiche governative in materia di investimenti pubblici e privati, al 

fine del loro rilancio, quale volano per la crescita del Paese33.  

Rileva, inoltre, il ruolo del Cipe, soprattutto per le funzioni di coordinamento che 

esso svolge in materia di programmazione della politica economica e per la competenza a 

decidere come allocare le risorse finanziarie di molti fondi pubblici, tra cui il Fondo per lo 

sviluppo e la coesione (Fsc), di numerosi programmi d’investimento, come il Programma 

per la messa in sicurezza degli edifici scolastici o il Programma per la sicurezza stradale e 

ad approvare alcune cruciali iniziative di investimento pubblico nel settore infrastrutturale, 

quali ad esempio i contratti di programma tra il Mit e l’Anas e tra il Mit e Rete ferroviaria 

italiana (Rfi), rispettivamente per gli investimenti nel settore stradale e ferroviario34. 

Nonostante il ruolo cruciale del Cipe, il suo concreto funzionamento può costituire, talvolta, 

un fattore di rallentamento e di incertezza rispetto all’avvio e alla realizzazione delle opere 

e, dunque, un ostacolo per gli operatori coinvolti a vario titolo nella realizzazione degli 

investimenti35. Al fine di apportare una semplificazione alle procedure di approvazione dei 

progetti infrastrutturali da parte del Cipe, il legislatore è, da ultimo, intervenuto con il c.d. 

decreto semplificazioni del 2020, prevedendo, tra l’altro, la proroga fino al 2022 della 

possibilità che le varianti da apportare al progetto definitivo già approvato dal Cipe, siano 

approvate esclusivamente dal soggetto aggiudicatore, anche ai fini della localizzazione con 

necessità che il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti renda comunque una informativa 

al Comitato36. Il funzionamento del Cipe può essere, inoltre, migliorato con varie misure, ad 

esempio, aumentando il numero delle riunioni, prevedendo sanzioni per il mancato rispetto 

 

 
non regolamentati da una specifica Autorità di settore. Il Nars opera dal 2006 presso il Dipartimento per la 

programmazione e il coordinamento della politica economica (Dipe) della Presidenza del Consiglio dei 

ministri, in base all’art. 1, comma 2, della legge 17 luglio 2006, n. 233, ed il suo funzionamento è disciplinato 

dal d.p.c.m. 25 novembre 2008, successivamente modificato con d.p.c.m. 2 agosto 2010. 
33 Per la Cabina di regia, si veda l’art. 40 del decreto-legge n. 109/2018, attuato con d.p.c.m. del 1° marzo 

2019 e, per la Struttura di missione InvestItalia, si veda l’art. 1, commi 179-183, legge n. 145/2018, attuato con 

d.p.c.m. del 15 febbraio 2019. Oltre alla Cabina di regia e alla Struttura di missione, il legislatore ha introdotto 

anche una Centrale pubblica per il sostegno alla progettazione (par. 2.5). 
34 Nella seduta del luglio 2019, il Cipe ha dato il via libera agli aggiornamenti dei Contratti di Programma 

tra il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti e le due principali società di infrastrutture del Gruppo FS, 

Rete Ferroviaria Italiana (RFI) e ANAS. In particolare, per RFI è stato approvato l’aggiornamento 2018-2019 

del Contratto di Programma Investimenti 2017-2021, che comprende maggiori risorse per 15,4 miliardi di euro 

mentre per ANAS è stato dato l’ok alla rimodulazione del Contratto di Programma 2016-2020, con maggiori 

risorse per 12,5 miliardi di euro. Con l’approvazione di queste nuove risorse, viene, dunque attivata la 

possibilità di attuare la strategia contenuta nel Piano industriale 2019-2023 del Gruppo FS Italiane, che prevede 

42 miliardi di euro di investimenti in infrastrutture, di cui 28 per le opere ferroviarie e 14 per le strade, con 

un’accelerazione dei cantieri e delle manutenzioni. 
35 Cfr. Ance, Relazione 2018 e relazione Assonime 6/2018 cit. 
36 Cfr. art. 42 d.l. n. 76/2020. Sulle condivisibili ulteriori proposte per rendere più efficiente il Cipe, si veda 

A. Tonetti, Il “Decreto Salva Italia”, in «Giornale di diritto amministrativo», 2012, n. 3, p. 229 ss. e Assonime, 

Interventi di semplificazione e modernizzazione del sistema amministrativo per il rilancio dell’economia, 17 

giugno 2020. 
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dei termini per la formalizzazione delle delibere e semplificando le procedure successive alla 

delibera del Comitato. 

L’assetto istituzionale e la governance organizzativa in materia di investimenti 

infrastrutturali appaiono, dunque, piuttosto frammentate, in virtù della contemporanea 

competenza di una pletora di soggetti pubblici, che si sono peraltro moltiplicati nel tempo, 

le cui competenze pubbliche sono potenzialmente sovrapponibili a livello centrale37. Non 

sembrano, peraltro, esistere efficaci e formali meccanismi di coordinamento delle plurime 

competenze pubbliche nel settore infrastrutturale, né una chiara suddivisione delle 

responsabilità nei processi decisionali. Ciò pare contribuire a creare un quadro istituzionale 

piuttosto disomogeneo, che si può ripercuotere in modo negativo sulla funzione pubblica di 

promozione degli investimenti infrastrutturali pubblici e privati.  

 

 

2.3. La regolazione indipendente in funzione promozionale 

 

La regolazione di specifici settori economici tramite apposite Autorità 

amministrative indipendenti (Aai), istituite a partire dagli anni Novanta del secolo scorso, 

corrisponde ad un tipo di intervento del potere pubblico, comunemente noto come lo Stato 

«regolatore»38. L’emergere della regolazione pubblica indipendente è, infatti, associata al 

periodo delle privatizzazioni e delle liberalizzazioni, stimolate dal diritto dell’Unione 

europea negli anni Novanta in specifici settori economici soprattutto a carattere 

infrastrutturale (par. 1 e 5), quali in particolare l’energia, l’idrico e l’ambiente, oggi regolati 

dall’Autorità di regolazione per energia, reti e ambiente (Arera); le telecomunicazioni, in cui 

è competente l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni (Agcom), e i trasporti di 

competenza dell’Autorità di regolazione dei trasporti (Art)39. In questi settori regolati, opera 

peraltro trasversalmente l’Autorità garante della concorrenza e del mercato (Agcm), che 

svolge essenzialmente funzioni di garanzia generale, consistenti nel controllo ex post 

dell’osservanza della normativa a tutela della concorrenza con particolare riferimento ai 

divieti antitrust. 

La regolazione indipendente rappresenta un modello di disciplina pubblica 

dell’economia, in cui le Aai hanno il compito di regolare i rispettivi mercati di riferimento 

tramite atti e provvedimenti amministrativi a contenuto generale, con cui definiscono 

condizioni per lo svolgimento di attività private, per cui è possibile parlare di «regolazione 

 

 
37 Cfr. P. Manacorda, a cura di, I nodi delle reti, cit., p. 99-100. 
38 Per un quadro di insieme sulle Autorità amministrative indipendenti, ex multis, S. Cassese, Chi ha paura 

delle autorità indipendenti? in Mercato concorrenza regole, 1999, 3, 471-474; Id., Le Autorità indipendenti: 

origini storiche e problemi odierni, in I garanti delle regole, a cura di S. Cassese, C. Franchini, Bologna, 1996; 

M. Clarich, Autorità indipendenti. Bilancio e prospettive di un modello, Bologna, 2005, 21 ss.; M. D’Alberti, 

Autorità indipendenti, in Enc. giur., IV, 1995; M. De Benedetto, Autorità indipendenti, in S. Cassese, diretto 

da, Dizionario di diritto pubblico, Milano, 2006, I, 588 ss.; C. Franchini, L’organizzazione, in S. Cassese, a 

cura di, Trattato di diritto amministrativo, Diritto amministrativo generale, t. I, Milano, 2003, 251 ss.; F. 

Merusi, Democrazia e Autorità indipendenti, Bologna, 2000; F. Merusi, M. Passaro, Le autorità indipendenti, 

Bologna, 2003, 11 ss.; G. Napolitano, La rinascita della regolazione per autorità indipendenti, in Giornale di 

diritto amministrativo, 2012, 3, 229 ss.; G. Napolitano, A. Zoppini, Le autorità al tempo della crisi, Bologna, 

2009, 21 ss. Sugli atti delle Authorities, si veda F. Cintioli, I regolamenti delle Autorità indipendenti nel sistema 

delle fonti tra esigenze della regolazione e prospettive della giurisdizione, in www.giustizia-amministrativa.it, 

2003. 
39 Sulla regolazione pro-infrastrutturale dell’Art, si veda L. Torchia, a cura di, L’autorità dei trasporti nel 

sistema delle autorità indipendenti, in Astrid, 2013. 
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condizionale» e non finalistica del mercato40
. In materia, si è posta, peraltro, la questione 

della legittimazione democratica di tali Autorità e dei relativi poteri normativi o quantomeno 

regolamentari che incidono profondamente sulla sfera giuridica dei privati, stante appunto 

la collocazione di dette Autorità al di fuori della tradizionale tripartizione dei poteri e del 

circuito di responsabilità di cui all' articolo 95 della Costituzione. In proposito, il giudice 

amministrativo ha conferito dignità democratica all’operato delle Autorità, rilevando che 

l'esistenza di un procedimento partecipativo, sotto forma di garanzie di contradditorio 

procedimentale e strumenti di intervento dei soggetti interessati (c.d. legalità procedurale) 

può sostituire la dialettica propria delle strutture rappresentative e compensare il rischio di 

una «caduta del valore di legalità sostanziale». Al giudice medesimo spetta, poi, il compito 

di vigilare sull’azione amministrativa delle Autorità in termini di verifica del rispetto di tali 

garanzie partecipative41.  

La regolazione pubblica indipendente costituisce, in secondo luogo, un’evoluzione 

del rapporto tra Stato e mercato, connesso ad un progressivo ridimensionamento 

dell’intervento pubblico diretto in economia (il c.d. Stato «imprenditore») ed un 

riposizionamento neutrale, tramite le authority, rispetto agli operatori economici del 

rispettivo mercato di riferimento42. La regolazione pubblica indipendente comprende anche 

l’adozione di specifiche regole per le reti e le infrastrutture di settore, che sono finalizzate, 

tra l’altro, a garantire un accesso equo e non discriminatorio da parte di una pluralità di 

operatori economici o a stabilire le tariffe per l’utilizzo dei servizi a rete. In questa 

prospettiva, è interessante indagare se e in quale modo lo Stato «regolatore» svolga una 

funzione pubblica non solo pro-concorrenziale, ma anche promozionale per stimolare gli 

investimenti pubblici e privati, o per sollecitare progetti strategici e innovativi e far fronte 

all’ingente fabbisogno infrastrutturale previsto nei prossimi decenni, ad esempio, nelle reti 

energetiche ed ambientali, e consentire all’Italia di rispondere alle sfide della transizione 

energetica e dell’economia circolare. 

Per verificare l’entità dell’impatto dell’attività regolatoria sugli investimenti 

infrastrutturali, è utile prendere le mosse da alcuni dati settoriali. Nel corso del 2018, l’Arera 

ha svolto un’attività di ricognizione e di valutazione delle condizioni in cui versano le 

infrastrutture del servizio idrico, unitamente alle esigenze di investimento per il settore, 

rilevando un water service divide, con situazioni di maggiore criticità nel Sud e nelle Isole 

ed una concentrazione degli sforzi d’investimento dei gestori soprattutto per il contenimento 

delle perdite idriche43 (par. 7). In un simile contesto, la regolazione tariffaria del servizio 

idrico integrato (Sii) è stata progressivamente sviluppata dall’Autorità in modo da 

promuovere la trasparenza, l’accountability, la coerenza, l’efficienza e l’efficacia nel settore 

nonché il superamento delle criticità infrastrutturali caratterizzanti il comparto. Il 

 

 
40 Per i caratteri della regolazione condizionale e per le differenze rispetto alla regolazione conformativa e 

alla regolazione prudenziale, si veda L. Torchia, Il controllo pubblico della finanza privata, Cedam, Padova, 

1992; Id., Gli interessi affidati alla cura delle autorità indipendenti, in S. Cassese, C. Franchini, a cura di, I 

garanti delle regole, cit., 55 ss. 
41 Cfr. ex multis, Cons. St., Sez. VI, n. 2201/2006; Cons. St., Sez. VI, 11 aprile 2006, n. 2007 con nota di 

S. Screpanti, La partecipazione ai procedimenti regolatori delle Autorità indipendenti, in «Giornale di diritto 

amministrativo», 2007, 377; Cons. St., Sez. VI, 27 dicembre 2006, n.7972 e Cons. St., Sez. VI, 2 marzo 2010, 

n. 1215, con nota di S. Del Gatto, La partecipazione ai procedimenti di regolazione delle Autorità indipendenti, 

in «Giornale di diritto amministrativo», 9/2010. Si veda anche S. Cassese, La nuova costituzione economica, 

cit., p. 33 e ss. 
42 Sul tema si veda S. Cassese, Stato e mercato dopo privatizzazioni e deregulation, in «Riv. trim. dir. 

pubbl.», 1991, p. 378 ss.; Id., La trasformazione dei servizi pubblici, in «Economia pubblica», 1995, 5, p. 5 ss. 
43 In tal senso, Arera, Relazione annuale, 2019. 
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recepimento della regolazione della qualità tecnica ha portato gli Enti di governo d’ambito 

(Ega) - d’intesa con i soggetti gestori - a pianificare, per gli anni 2018 e 2019, ulteriori 

investimenti rispetto a quelli previsti in sede di prima predisposizione tariffaria ai sensi della 

deliberazione 664/2015/R/idr, di fatto rideterminando in aumento, di circa il 14%, la spesa 

per investimenti (coperta da tariffa) inizialmente programmata per il citato biennio 2018-

2019. In relazione all’attività svolta dall’Agcom44, risulta che nel 2018 gli investimenti in 

infrastrutture siano cresciuti del 17%, in aumento di 8,4 miliardi di euro, anche a seguito dei 

processi di infrastrutturazione relativi all’offerta di servizi a banda ultra-larga nella rete fissa 

e l’avvio dell’implementazione della rete mobile basata su tecnologia 5G (par. 6.2.). 

Dall’analisi dei dati delle diverse Autorità di settore, rileva poi il valore preminente della 

previsione di meccanismi premianti che contribuiscono ad accelerare la realizzazione di 

opere infrastrutturali complesse e con un rischio d’impresa superiore allo standard. Le 

Autorità di settore possono, inoltre, ricoprire un ruolo molto importante nel promuovere 

progetti strategici o innovativi45 che, nel futuro, possono poi rivestire un ruolo centrale nella 

realizzazione della transizione energetica, come nel caso delle smart grid 46.  

A prescindere dai singoli settori, la regolazione indipendente ha grandi potenzialità 

per promuovere gli investimenti dei privati, essenzialmente in virtù di molteplici specifici 

elementi che la caratterizzano, quali, in particolare, la neutralità e l’indipendenza rispetto ai 

poteri pubblici e privati; la stabilità e la certezza della regolazione, che generano fiducia 

negli investitori e comportano una maggiore attrattività nel lungo periodo dei settori 

economici regolati; la partecipazione degli operatori di mercato alla formazione delle regole, 

che se condivise sono in teoria maggiormente rispettate; una maggiore capacità di gestire 

eventuali conflitti di interesse rispetto alla proprietà pubblica o mista degli operatori; 

un’adeguata capacità di rappresentanza dell’interesse pubblico in Europa e rispetto alle 

regioni confinanti. Accanto a una specializzazione tecnica, un’attenzione specifica non solo 

all’innovazione e al progresso tecnologico, ma anche alle situazioni di disagio, all’equità di 

trattamento, alla tutela degli utenti, la regolazione indipendente può portare dei benefici in 

termini di riduzione dei divari regionali.  

Merita poi un esame specifico la regolazione “soft” del mercato dei contratti pubblici, 

affidata all’Autorità nazionale anticorruzione (Anac, ex Autorità di vigilanza dei contratti 

pubblici), chiamata a adottare apposite linee guida, di cui è interessante indagare l’eventuale 

rilevanza per promuovere investimenti e attirare operatori nel mercato nazionale dei lavori 

pubblici. Molti addetti ai lavori ritengono che, in linea generale, sia aumentata la complessità 

del sistema, sia per la pluralità delle fonti, che per le incertezze sul valore giuridico dei 

diversi atti e di nozioni quali quella di regolazione «non prescrittiva ma descrittiva»47. 

 

 
44 In tal senso, Agcom, Relazione annuale, 2019. 
45 Ad esempio, l’Arera, fin dal 2004, ha creato un meccanismo tariffario incentivante per le reti di 

interconnessione transfrontaliere o per i progetti nazionali capaci di ridurre le congestioni interne. 

L’introduzione in Italia di questo meccanismo premiante (di cui il nostro Paese è stato pioniere insieme agli 

Stati Uniti) ha senz’altro contribuito ad accelerare la realizzazione di opere infrastrutturali complesse e con un 

rischio d’impresa superiore allo standard.   
46 Cfr. C. Cambini, A. Meletiou, E. Bompard, M. Masera, Market and regulatory factors influencing smart-

grid investment in Europe: Evidence from pilot projects and implications for reform, 2016, in cui è dimostrato 

come nei Paesi europei in cui sono stati introdotti meccanismi  regolatori  che  premiano  investimenti 

innovativi  (come  nel caso italiano, in cui l’Autorità riconosce un Wacc superiore rispetto agli investimenti 

standard) gli  investimenti  normalizzati  dei  distributori  in  progetti  pilota  relativi  alle  smart  grid  è 

mediamente superiore rispetto ai Paesi in cui tali meccanismi non sono adottati (260€/M€ di Pil contro  

95,5€/M€  di  Pil  rispettivamente).   
47 Sulla funzione di regolazione dell’Anac, si veda L. Torchia, Il nuovo codice dei contratti pubblici: 

regole, procedimento, processo, in «Giornale diritto amministrativo», 2016, 5, p. 605; M. P. Chiti, Il nuovo 
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L’obiettivo di chiarezza ed esaustività perseguito dalla previsione di una regolazione soft è 

comunque messo in discussione, in quanto carente dal punto di vista attuativo, mancando ad 

oggi molti degli atti richiesti all’Anac, e a fronte della prospettiva di un ritorno ad un 

regolamento attuativo unico, sostitutivo della regolazione predetta, previsto con il c.d. 

decreto legge sblocca cantieri del 2019, ad esito del quale l’Anac sembra doversi occupare 

quasi esclusivamente di prevenzione della corruzione e di tutela della trasparenza in materia 

di contratti pubblici48. 

In ogni caso, i rilievi da parte dell’Anac, così come le azioni di responsabilità per 

danno erariale di fronte alla Corte dei conti, rischiano di disincentivare l’esercizio della 

discrezionalità amministrativa o addirittura di compromettere l’efficacia e la tempestività 

delle procedure di gara, perché l’amministrazione pubblica ha timore di incorrere in regimi 

sanzionatori. Sul punto, si sottolinea come sia senz’altro necessario attenuare il regime della 

responsabilità penale e gius-contabile, risolvendo così il problema del c.d. blocco della 

firma, divenuto già da tempo, sin dall’entrata in vigore del nuovo Codice dei contratti 

pubblici, una vera e propria costante da parte di tutte le stazioni appaltanti del nostro Paese. 

I responsabili del procedimento, in particolare, nell’evidente preoccupazione di incorrere in 

responsabilità di diversa natura, tendono a rinviare ad oltranza la risoluzione delle 

problematiche e a firmare il meno possibile, ingessando le procedure di gara e la fase di 

esecuzione. Nel senso di superare questi problemi sembra orientato l’art. 122, comma 8, del 

decreto-legge n. 18/2020 convertito, con modificazioni, dalla legge 24 aprile 2020, n. 27, 

con riferimento alle attività poste in essere dal «Commissario straordinario per l’attuazione 

e il coordinamento delle misure occorrenti per il contenimento e contrasto dell’emergenza 

epidemiologica COVID-19» e dai relativi soggetti attuatori, che ha introdotto un vero e 

proprio “scudo” rispetto all’insorgere di profili di responsabilità penale ed erariale per il 

compimento di qualsiasi acquisto e/o atto negoziale necessario a fronteggiare le esigenze 

contingenti49. Il legislatore ha ridefinito, inoltre, la responsabilità da danno erariale, legando 

la prova del dolo alla dimostrazione della volontà dell'evento dannoso; ha valorizzato il 

controllo concomitante della Corte dei conti per accelerare gli interventi di sostegno e di 

rilancio dell'economia nazionale e, infine, ha connesso il reato di abuso di ufficio a 

«specifiche regole di condotta espressamente previste dalla legge o da atti aventi forza di 

legge e dalle quali non residuino margini di discrezionalità»50.  

Rimane, dunque, da ripensare anche al ruolo dell’Anac51, ricalibrandone funzioni e 

poteri e ridefinendone la composizione anche con competenze economiche e gestionali. È 

 

 
Codice dei contratti pubblici – Il sistema delle fonti nella disciplina dei contratti pubblici, in «Giornale di 

diritto amministrativo», 2016, n. 4, p. 436; C. Deodato, Le linee guida dell’ANAC: una nuova fonte del diritto?, 

consultabile su www. giustizia-amministrativa.it, 2016. 
48 In senso favorevole all’Anac, si veda il Rapporto economico Ocse sull'Italia 2019, in base a cui, per dare 

una spinta agli investimenti, il Codice dei contratti pubblici può essere semplificato negli “aspetti più 

complessi, preservando però i poteri dell'Autorità anticorruzione. Per quel che riguarda le grandi 

infrastrutture, è essenziale che le iniziative volte ad accelerare la pianificazione ed esecuzione dei progetti 

infrastrutturali non intacchino le prerogative e i poteri dell'Autorità anticorruzione, per non compromettere 

l'efficacia delle importanti attività che sta portando avanti”. 
49 Cfr. A. Cancrini, Sulle proposte ANAC di intervento normativo per la ripresa post-Covid, pubblicato il 

11 giugno 2020, su www.esg89group.it.  
50 Cfr. gli art. da 21 a 23 del d.l. n. 76/2020. L’art. 21 prevede peraltro che fino al 31 luglio 2021 l'azione 

di responsabilità di cui all'articolo 1 della legge 14 gennaio 1994, n. 20, è limitata ai casi in cui la produzione 

del danno conseguente alla condotta del soggetto agente è da lui dolosamente voluta. La limitazione di 

responsabilità non si applica per i danni cagionati da omissione o inerzia del soggetto agente. 
51 Assonime, Interventi di semplificazione e modernizzazione del sistema amministrativo per il rilancio 

dell’economia, cit. 
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comunque corretto osservare che, ancor prima della regolazione e vigilanza indipendente, 

occorre riflettere sulla stabilità da garantire alla disciplina statale dei contratti pubblici. Di 

recente, è entrato in vigore il c.d. decreto semplificazioni n. 76 del 2020, che interviene sulla 

disciplina dei contratti pubblici sottoponendole a numerose misure transitorie, di proroga e 

di deroga52, che potrebbe avere buoni risultati nel breve periodo, ma è legittimo dubitare che 

fornisca una leva efficace per la promozione, il sostegno ed il rilancio degli investimenti 

infrastrutturali nel settore dei lavori pubblici con una prospettiva di lungo termine. 

 

 

2.4. Le regole sul partenariato pubblico-privato 

 

Sebbene negli ultimi anni, in Italia, la tendenza sia stata quella di realizzare gli 

investimenti infrastrutturali soprattutto a carico delle risorse pubbliche e mediante appalti 

pubblici, tuttavia, l’attenzione e l’interesse per il partenariato pubblico-privato, quale 

strumento utile per il finanziamento di opere pubbliche, sono cresciuti53. Il partenariato 

risulta uno strumento utilizzato anche per progetti banditi soprattutto dalle amministrazioni 

comunali perlopiù per investimenti in reti idriche ed energetiche o per la gestione del ciclo 

dei rifiuti. Le iniziative di Ppp registrate hanno interessato comunque una pluralità di settori, 

con maggiore focalizzazione per progetti di edilizia sociale e pubblica o, in caso di progetti 

di maggiore dimensione, nel settore dell’energia e dei trasporti. Il Ppp è stato concretamente 

utilizzato anche per il miglioramento della dotazione infrastrutturale nei settori delle reti di 

telecomunicazione e delle infrastrutture sociali. 

Nonostante i dati tendenzialmente positivi sul Ppp, quale strumento utile per 

incrementare gli investimenti dei privati in progetti infrastrutturali d’interesse generale, 

occorre registrare alcune difficoltà operative, che sembrano minarne l’efficacia 

promozionale. Si riscontrano, infatti, difficoltà della pubblica amministrazione a strutturare 

efficaci operazioni di Ppp, riconducili essenzialmente a una carenza di competenze 

pubbliche soprattutto nel campo finanziario. Un elevato numero di progetti banditi non 

raggiunge, inoltre, la fase di aggiudicazione, soprattutto a causa dell’annullamento o della 

revoca del bando per motivi burocratici, o ancora per l’assenza di partecipazione alla gara, 

che potrebbe denotare uno scarso interesse dei privati. Peraltro, l’intero sistema dei contratti 

pubblici ha subito una forte battuta d’arresto a causa dell’emergenza sanitaria legata alla 

diffusione del Covid-19, con perdite singificative per il settore dei lavori pubblici. È utile in 

proposito interrogarsi se l’assetto regolatorio e istituzionale sul Ppp, sia tale da promuovere 

lo strumento in modo strategico e non solo per finanziare, ma anche per integrare le 

competenze della pubblica amministrazione.  

Il Codice dei contratti pubblici (d.lgs. n. 50/2016) che, in generale, dà attuazione alla 

disciplina europea in materia di appalti pubblici e concessioni, di cui alle direttive 

2014/23/Ue, 2014/24/Ue e 2014/25/Ue, disciplina in maniera innovativa l’intera materia del 

Ppp contrattuale. In primo luogo, introduce, per la prima volta, senza che ciò sia peraltro 

 

 
52 Da ultimo, cfr. artt. da 1 a 9 d.l. n. 76/2020. 
53 Per i dati sul mercato del Ppp in Europa, si veda lo European PPP Expertise 2019; a livello nazionale, 

si vedano i dati dell’Osservatorio Nazionale del Partenariato Pubblico Provato curato da Cresme, e del Dipe, 

Partenariato Pubblico Privato e finanza di progetto - Relazione sull’attività svolta dal DIPE negli anni 2017-

2018, 2019. Tra il 2009 e il 2018, sono state, infatti, messe a gara complessivamente circa 30 mila iniziative di 

Ppp per un valore complessivo di quasi 67 miliardi di euro, con un andamento crescente nel tempo e 

particolarmente rilevante nel settore delle opere pubbliche. Solo nel 2018, in particolare, 31 iniziative hanno 

riguardato progetti infrastrutturali di dimensione superiore ai 50 milioni di euro, rappresentando circa il 50% 

degli importi banditi sul mercato italiano del Ppp. 
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previsto dalle direttive europee, una disciplina generale del Ppp (parte IV del Codice), 

definito come un contratto a titolo oneroso tra una o più stazioni appaltanti ed uno o più 

operatori economici avente ad oggetto un complesso di attività consistenti nella 

realizzazione, trasformazione, manutenzione e gestione operativa di un'opera in cambio della 

sua disponibilità o del suo sfruttamento economico o della fornitura di un servizio connesso 

all'utilizzo dell'opera stessa. Il contratto di Ppp vale per un periodo di tempo determinato in 

funzione della durata dell'ammortamento dell'investimento o delle modalità di 

finanziamento fissate ed individua l’assunzione di rischio da parte dell'operatore54. Il Codice 

dei contratti pubblici prevede una separata disciplina per i contratti di concessione (parte III 

del Codice), che rientrano senz’altro nelle fattispecie di Ppp, senza però esaurirne la 

categoria55. A differenza di quanto accadeva in base alla previgente disciplina, in ragione 

della quale gli interventi finanziati con capitali privati erano concepiti come concessioni a 

prescindere dal fatto che i ricavi provenissero dagli utenti del mercato o da una pubblica 

amministrazione56, con il nuovo Codice, per comprendere se un contratto si configuri come 

concessione si rende necessario verificare l’esistenza e all’allocazione di un «rischio 

operativo» in capo al concessionario. 

Una chiara e adeguata allocazione dei rischi tra pubblico e privato diventa centrale 

per il successo e l’efficacia del Ppp: l’onere dei rischi contrattuali deve essere, infatti, assunto 

dal soggetto che è meglio in grado di gestirli. Mentre, però, il concetto di rischio è 

chiaramente declinato con riferimento al contratto di concessione, caratterizzato 

dall’allocazione sul privato del «rischio operativo»57, con riferimento ai contratti di Ppp, 

l’allocazione dei rischi rimane più indefinita. Per rimediare a tale lacuna e migliorare la 

capacità amministrativa dal punto di vista tecnico, economico e giuridico della pubblica 

amministrazione nella strutturazione di operazioni di partenariato sono state adottate due 

iniziative utili per fornire una guida multidisciplinare alle stazioni appaltanti: il «Partenariato 

pubblico privato (pp): 100 domande e risposte» (2018) del Dipe e il «Partenariato pubblico-

privato: una proposta per il rilancio» (2021) del Ministero dell’economia e delle finanze, 

frutto del tavolo interistituzionale sul Ppp, avviato nel 2013 dalla Ragioneria generale dello 

Stato. In quest’ultimo documento, si propone, in particolare, uno schema di contratto 

standard di partenariato per l’affidamento in concessione di progettazione, costruzione e 

gestione di opere pubbliche, in particolare, le opere fredde58. Entrambe le iniziative 

 

 
54 Cfr. art. 3, comma 1, lett. eee), del Codice. 
55 Nel Codice dei contratti pubblici, le forme contrattuali di PPP sono previste e disciplinate negli articoli 

180 – 191. Sul tema si veda, G. Fidone, Le concessioni di lavori e servizi alla vigilia del recepimento della 

direttiva 2014/23/UE, in «Rivista italiana diritto pubblico comunitario», I, 2015, 101 e M. Ricchi, Concessioni 

e PPP nel Codice 2016 due discipline in base al tipo di rischio. Il Correttivo cancella rigidità e refusi, in «Il 

Sole24 Ore, Edilizia e Territorio», 1° giugno 2017. Sul Ppp, si veda, ex multis, M. Nicolai, W. Tortorella, PPP 

e Project Finance, Maggioli Editore, 2019. 
56 Cfr. R. Della Longa, Ecco la differenza tra concessioni e PPP: il rischio operativo (di mercato) solo per 

le prime, di disponibilità nel PPP, in «Il Sole24 Ore, Edilizia e Territorio», 27 aprile 2016. 
57 Il rischio operativo è caratterizzato da un trasferimento al concessionario di un rischio, legato alla 

gestione dei lavori o dei servizi, comprendente un rischio sul lato della domanda o sul lato dell'offerta, o 

entrambi; il concessionario assume il rischio operativo nel caso in cui, in condizioni operative normali, non sia 

garantito il recupero degli investimenti effettuati o dei costi sostenuti per la gestione dei lavori o dei servizi 

oggetto della concessione. La parte del rischio trasferita al concessionario deve comportare una reale 

esposizione alle fluttuazioni del mercato tale per cui ogni potenziale perdita stimata subita dal concessionario 

non sia puramente nominale o trascurabile. 
58 Con la delibera Anac del 22 dicembre 2020, n. 1116, unitamente alla determina del Ministero 

dell'Economia e delle Finanze n. 1 del 5 gennaio 2021, è stato approvato lo schema di Contratto di concessione 

per la progettazione, costruzione e gestione di opere pubbliche a diretto utilizzo della Pubblica 

amministrazione, da realizzare in partenariato pubblico privato. Lo schema di contratto standard, non 
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consentono di meglio inquadrare e sostenere le fasi preliminari di strutturazione di 

operazioni in Ppp, lasciando comunque alla pubblica amministrazione la discrezionalità 

nella definizione finale delle clausole del contratto da porre a base di gara. Nonostante la 

valutazione positiva sugli indirizzi pubblici suddetti, non si ha ancora evidenza di un 

miglioramento effettivo delle competenze delle stazioni appaltanti con specifico riferimento 

alla strutturazione di un’operazione di Ppp e all’elaborazione di un’ottimale allocazione dei 

rischi, tale da attrarre sensibilmente gli investitori privati. 

È necessario, dunque, superare i suddetti problemi per attivare un’efficace 

collaborazione tra pubblico e privato nella realizzazione delle infrastrutture, che 

concretamente può avvenire sia attraverso specifiche forme contrattuali, quali le concessioni, 

il project financing, o altre forme di partenariato, come, ad esempio, i contratti di 

disponibilità59, sia mediante la messa a disposizione di risorse finanziarie da parte di 

investitori istituzionali qualificati (c.d. Ppp di tipo istituzionale) quali, ad esempio, 

compagnie assicurative, casse di previdenza e fondi pensione, o ancora gli investitori attivi 

nel terzo settore, quali per esempio, le fondazioni bancarie. Tali investitori sono sempre più 

interessati a progetti e asset infrastrutturali che hanno un orizzonte di lungo periodo, 

tendenzialmente in linea con il proprio orizzonte temporale d’investimento60.  

 

 
vincolante, e la Relazione illustrativa forniscono alle stazioni appaltanti uno strumento che, mediante una 

corretta allocazione dei rischi al soggetto privato e un’adeguata bancabilità del progetto, sia capace di 

promuovere l’efficienza e la qualità dell’attività amministrativa, con l'obiettivo di incentivare e sostenere gli 

investimenti in infrastrutture, tutelando al contempo la finanza pubblica. Lo schema di contratto è strutturato 

con riferimento a una operazione di Ppp aggiudicata sulla base di un progetto definitivo, nella quale, a fronte 

di prestazioni rese dal concessionario, l’amministrazione concedente paga un canone di disponibilità 

dell’opera, canoni per i servizi accessori e, ove previsto, un contributo pubblico a titolo di prezzo dei lavori 

realizzati ai sensi dell'art. 165, comma 2, e dell'art 180, comma 6, del Codice dei contratti pubblici. In 

precedenza, il Consiglio di Stato, con parere del 22 aprile 2020, n. 82, si è espresso sullo schema di contratto 

standard per l'affidamento della progettazione, costruzione e gestione di opere pubbliche a diretto utilizzo della 

pubblica amministrazione da realizzarsi in partenariato pubblico privato, rilevando che alcuni aspetti complessi 

e delicati che fanno parte del più generale equilibrio di un'operazione di Ppp in realtà mal si prestano ad essere 

standardizzati e comunque l’atto in esame è destinato a rimanere un mero ausilio non vincolante per le 

amministrazioni fintantoché non sarà adottato formalmente dall’Anac, ossia il soggetto deputato alla 

predisposizione di contratti-tipo, con tutte le conseguenze giuridiche connesse. Cfr. C, Guccione, M. Ferrante, 

I. Allegro, Contratto standard per il Ppp, meglio puntare su più modelli che rischiare di creare una sola 

gabbia, in «Il Sole 24 Ore, Edilizia e Territorio», 8 maggio 2020; M. Salerno, Ppp, il Consiglio di Stato boccia 

il contratto standard del Mef: è competenza Anac (ma va coinvolto anche il Mit), in «Il Sole 24 Ore, Edilizia 

e Territorio», 30 aprile 2020. 
59 Secondo la definizione di Ppp dell’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economici (OCSE) 

«i partenariati pubblico-privato come accordi contrattuali a lungo termine tra il governo e un partner privato, 

in base ai quali quest’ultimo presta e finanzia servizi pubblici utilizzando un capitale fisso e condividendo i 

rischi associati». A livello europeo, nel Libro Verde della Commissione europea del 2004, il Ppp non è definito, 

ma «questo termine si riferisce in generale a forme di cooperazione [contrattuale e istituzionale] tra le autorità 

pubbliche e il mondo delle imprese che mirano a garantire il finanziamento, la costruzione, il rinnovamento, 

la gestione o la manutenzione di un'infrastruttura o la fornitura di un servizio». 
60 In Italia, il patrimonio degli investitori istituzionali tra cui Fondazioni di origina bancaria, Assicurazioni, 

Casse di Previdenza e Fondi pensione è fortemente cresciuto dall’inizio della crisi economica. La Long term 

infrastructure investors association (LTIIA), che raccoglie numerosi investitori istituzionali internazionali 

specializzati in infrastrutture, rappresenta circa dieci mila miliardi di dollari di patrimoni destinati a tali 

investimenti. Quasi nulla arriva però nel nostro Paese, peraltro non giudicato affidabile e credibile. Sul 

crescente interesse degli investitori istituzionali alle infrastrutture come asset class di investimento, si veda, 

Deloitte-Luiss, Gli investimenti in infrastrutture. Relazione con la distribuzione del reddito e attese di 

remunerazione finanziaria degli investitori, 2018. 
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Occorre però garantire agli operatori privati un quadro di certezza giuridica in merito 

alle regole generali del gioco e le continue modifiche al Codice dei contratti pubblici61, il 

sovrapporsi di regimi transitori, deroghe e proroghe, anche se volte alla semplificazione delle 

procedure, abbinate alla mancata adozione di molti degli atti attuativi, la difficoltà di una 

generale e strutturata capacità amministrativa a strutturare operazioni di Ppp62, provocano 

un’instabilità normativa ed interpretativa, che genera sfiducia nei soggetti privati 

potenzialmente interessati, fa aumentare il contenzioso e i costi amministrativi per le 

imprese, contribuendo quantomeno a rallentare e, in alcuni casi addirittura bloccare, le 

iniziative di Ppp.  

In conclusione, il partenariato pubblico-privato rappresenta uno strumento 

multiforme che può abilitare una collaborazione strutturata e di lungo termine tra pubblica 

amministrazione e operatori economici, compresi gli investitori istituzionali, che potrebbe 

rendere complementari le risorse dello Stato con i capitali privati63 e, al contempo, integrare 

le competenze pubbliche con l’expertise industriale ed il know-how finanziario dei soggetti 

privati, particolarmente rilevante sin dalla fase progettuale. Il Ppp, se correttamente 

strutturato e utilizzato, potrebbe costituire uno strumento strategico per innescare processi 

di sviluppo della produttività nazionale64, per elevare la qualità dei servizi pubblici, 

promuovere gli investimenti privati nel settore infrastrutturale e consentire di conseguenza 

lo sviluppo del mercato dei lavori pubblici, alimentando anche una smart spending da parte 

della pubblica amministrazione65.  

 

 

2.5. I meccanismi di sostegno alla progettazione  

 

Da tempo, in Italia, viene denunciata la scarsa qualità della progettazione delle opere 

pubbliche, soprattutto a causa del progressivo impoverimento di strutture e competenze 

 

 
61 Le plurime modifiche sono contenute nel decreto legislativo 19 aprile 2017, n. 56, a cui hanno fatto 

seguito, solo per citare le più importanti modifiche, la legge di bilancio 2018 (l. n. 205/2017); il cd. decreto 

semplificazioni di cui al d.l. n. 135/2018, la legge di bilancio 2019 (l. n. 145/2018) e, da ultimo, il c.d. decreto 

sblocca cantieri, di cui al d.l. n. 32/2019 e il d.l. n. 76/2020. Sulla codificazione, si veda G. Napolitano, Il 

codice francese e le nuove frontiere della disciplina del procedimento in Europa, in Giorn. dir. amm., 2016, 5 

ss. Sul punto, si veda anche M. Ramajoli, A proposito della codificazione e modernizzazione del diritto 

amministrativo, in Riv. trim. dir. pubbl., 2016, 362 ss.; R. De Nictolis, Il nuovo codice dei contratti pubblici, 

in Urb e app., 2016, 504; Id., Il Codice dei contratti pubblici: la semplificazione che verrà, in 

www.federalismi.it, 2016; M.A. Sandulli, Un mini-passo in avanti verso l'effettività della tutela in tema di 

contratti pubblici? Primissime considerazioni sull'art. 19 d.lgs. n. 56/2017, in www.federalismi.it, 2017. 
62 In tal senso, si veda la Relazione speciale della Corte dei conti europea, Partenariati pubblico-privato 

nell’UE: carenze diffuse e benefici limitati, n. 9/2018. 
63 E. M. Le Fevre Cervini, The Role of Public-Private Partnership in Innovating Digital Service, 2019, in 

www.ispionline.it. I Ppp sono stati usati come modello per favorire l'impegno del settore privato nello sviluppo 

infrastrutturale e software, con l'intenzione di avere economie più forti e investimenti in ricerca e sviluppo, 

consentendo così un modello di investimento più dinamico e sostenibile nel settore tecnologico. 
64 Il nesso tra investimenti infrastrutturali e processi di sviluppo della produttività nazionale è noto sin dalla 

fine degli anni Ottanta negli studi di Aschauer e Munnell. Aschauer, D. A., Is Public Expenditure Productive?, 

in Journal of Monetary Economics, 23, 1989, pp. 177 – 200; Does Public Capital Crowd Out Private Capital?, 

Journal of Monetary Economics, 24, 1989, pp. 171 – 188. Munnell, A. H., Policy Watch: Infrastructure 

Investment and Economic Growth, in The Journal of Economic Perspectives, 6 (4), 1992, pp. 189 – 198.   
65 C. Guccione, M. Ferrante, I. Allegro, Il Ppp strumento strategico per la ripresa? L'opportunità del nuovo 

regolamento appalti, in «Edilizia e Territorio del Sole 24 Ore», 25 maggio 2020.  
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tecniche settoriali delle stazioni appaltanti66. Si tratta di una tendenza che peraltro riguarda 

più in generale tutta la pubblica amministrazione, in cui si registra una preponderanza di 

dipendenti amministrativi con una preparazione prettamente giuridico-economica piuttosto 

che tecnico-specialistica. Il poco personale tecnico è spesso poco avvezzo all’utilizzo delle 

nuove tecnologie ed è dotato di limitati mezzi strumentali e di insufficienti mezzi 

tecnologici67. Tra le cause dell’indebolimento delle strutture tecniche si inserisce poi la 

combinazione nefasta tra il frequente cambiamento delle maggioranze politiche, la 

temporaneità degli incarichi dirigenziali e il funzionamento dello spoils system che 

determina spesso l’incidenza dell’alta burocrazia sugli indirizzi di Governo e l’interferenza 

di quest’ultimo con la gestione dell’amministrazione68.  

Tutto ciò finisce allora per rispondere principalmente alle esigenze politiche di 

formazione e di rinnovo del consenso elettorale con ripercussioni profondamente negative 

nel settore degli investimenti infrastrutturali, in quanto si traduce in una carente qualità dei 

progetti che può comportare, tra l’altro, il rischio di continue e successive modifiche 

progettuali, l’allungamento dei tempi di realizzazione dell’infrastruttura e l’aumento del 

contenzioso. A queste si aggiungono ulteriori conseguenze negative, quali il sempre minore 

interesse degli investitori privati, soprattutto stranieri, a fronte di una pipeline di progetti 

poco appetibile, nonché un’allocazione inefficiente delle scarse risorse pubbliche a 

disposizione. 

La necessità di porre un argine a una situazione in progressivo e rapido 

aggravamento69 ha spinto a intervenire il legislatore, il quale si è mosso essenzialmente 

lungo due linee direttrici. La prima riguarda la riforma delle regole sulla progettazione dei 

lavori pubblici70. Anzitutto, sono stati introdotti nel Codice dei contratti pubblici tre nuovi 

livelli progettuali: il progetto di fattibilità tecnica ed economica71, il progetto definitivo ed il 

 

 
66 A. Mari, Le infrastrutture, in S. Cassese (a cura di), Trattato di diritto amministrativo. Diritto 

amministrativo speciale, tomo II, Milano, Giuffrè, 2003, pp. 1903-1908. 
67 S. Cassese, Che cosa resta dell’amministrazione pubblica?, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 

2019, n. 1, pp. 7-8. 
68 L. Saltari, Che resta delle strutture tecniche nell’amministrazione pubblica italiana?, in «Rivista 

trimestrale di diritto pubblico», 2019, n. 1, pp. 291-292. 
69 G. Maccaferri (coordinato da), Politica delle infrastrutture e degli investimenti: come migliorare il 

contesto italiano, Assonime, Note e Studi, 2018, n. 6. 
70 La relativa disciplina normativa, prima contenuta nella l. n. 109/1994 (c.d. legge Merloni) e poi nel d.lgs. 

n. 163/2006, è infine confluita nell’art. 23, d.lgs. n. 50/2016 (Codice dei contratti pubblici), modificato dal 

d.lgs. n. 56/2017 e di recente dal d.l. n. 32/2019 (c.d. decreto sblocca cantieri). Sulle modifiche introdotte dal 

d.lgs. n. 56/2017 si vedano M. Ricchi, Le scelte del legislatore per rilanciare i PPP nel decreto correttivo del 

Codice dei contratti pubblici, in Rivista trimestrale degli appalti, 2017, n. 3, pp. 753-754; G. Mastrodonato, La 

progettazione delle opere pubbliche a seguito delle modifiche e integrazioni apportate dal correttivo al codice 

degli appalti, in Rivista giuridica dell’edilizia, 2017, n. 4, pp. 255-277; R. Dipace, La logica della prevenzione 

nella disciplina della programmazione e progettazione di lavori pubblici, in Rivista giuridica dell’edilizia, 

2018, n. 6, pp. 455-456; A. Barone, Programmazione e progettazione nel codice dei contratti pubblici, in 

federalismi.it, 2018, n. 1; S. Frazzingaro, I diversi livelli di progettazione di opere pubbliche alla luce delle 

novità introdotte dal d.lgs. del 19 aprile 2017, n. 56. I limiti posti dal legislatore all’appalto integrato, in 

Appalti e contratti, 2018, 1-2, pp. 66-72. 
71 Tra le novità introdotte dalla l. n. 55/2019 vi sono, tra l’altro: l’eliminazione della possibilità di articolare 

il progetto di fattibilità in due fasi successive di elaborazione e l’introduzione dell’obbligo, solamente per i 

lavori pubblici di importo pari o superiore alla soglia di cui all’art. 35 del Codice, di far precedere il progetto 

di fattibilità dal documento di fattibilità delle alternative progettuali di cui all’art. 3, co. 1, lett. ggggg-quater), 

del Codice. 



IRPA WORKING PAPER N. 3/2021 

 

  

 

                                                                                            ISSN 2280-868X  25 
 

progetto esecutivo72, sempre più orientati a garantire anche finalità sociali e ambientali, la 

cui disciplina di dettaglio è rimessa ad apposito regolamento attuativo, ancora mai adottato73. 

È stato valorizzato, inoltre, l’apporto dei privati, in un’ottica decisamente 

promozionale, per l’elaborazione di progetti infrastrutturali d’interesse pubblico. Oltre al 

concorso di progettazione e al concorso di idee74, il legislatore è intervenuto con il c.d. 

decreto sblocca cantieri (decreto-legge n. 32/2019) e con il c.d. decreto semplificazioni 

(decreto-legge n. 76/2020) in materia di finanza di progetto per consentire la presentazione 

di proposte progettuali relative alla realizzazione in concessione di lavori pubblici o di lavori 

di pubblica utilità, anche se presenti negli strumenti di programmazione approvati 

dall’amministrazione aggiudicatrice, da parte di una pluralità di operatori economici, 

investitori istituzionali, nonché di banche o di Cassa depositi e prestiti s.p.a. (Cdp), in qualità 

di Istituto nazionale di promozione (par. 3.1). I promotori si devono però associare o 

consorziare, qualora privi, con i soggetti in possesso dei requisiti richiesti per partecipare 

alle procedure di affidamento di contratti pubblici per servizi di progettazione75. Il fine è 

agevolare la realizzazione, in concessione o in partenariato pubblico-privato, di lavori 

pubblici o di pubblica utilità, utilizzando l’expertise dei soggetti privati o pubblico-privati 

interessati a investire nel settore infrastrutturale con una prospettiva di lungo termine. 

 Se la tendenza appare quella di esternalizzare o quantomeno valorizzare la 

progettazione ricorrendo a competenze di soggetti privati esterni al perimetro della pubblica 

amministrazione, almeno due misure risultano in controtendenza. Si fa riferimento, in primo 

luogo, alla Struttura per la progettazione di beni e edifici pubblici76 a cui, previa convenzione 

e senza oneri diretti di prestazioni professionali, le stazioni appaltanti possono rivolgersi per 

le prestazioni relative alla progettazione, senza così bisogno di doverle esternalizzare. In 

secondo luogo, con il c.d. decreto crescita (decreto-legge n. 34/2019) è stata introdotta una 

disposizione per incrementare le alte professionalità presso il Ministero delle infrastrutture 

e dei trasporti essenzialmente mediante l’assunzione di cento unità di personale di alta 

specializzazione ed elevata professionalità, da individuare soprattutto tra ingegneri, 

architetti, dottori agronomi, dottori forestali e geologi77.  

 

 
72 Nel dettaglio, sui tre livelli di progettazione, si veda Q. Lorelli, Programmazione della spesa e questioni 

attuali in materia di finanziamento delle opere pubbliche, in Appalti e Contratti, 2019, n. 5, pp. 11-38. Anche 

l’art. 93 del d.lgs. n. 163/2006 prevedeva tre successive fasi di progettazione (preliminare, definitiva ed 

esecutiva), mentre la disciplina previgente di cui all’art. 16 della l. n. 109/1994 ne prevedeva in origine due 

(progetti di massima e di esecuzione). 
73 Ai sensi dell’art. 23, co. 3, del Codice, come modificato dalla l. n. 55/2019, i contenuti della 

progettazione nei tre livelli progettuali sono definiti con regolamento ai sensi dell’art. 17, co. 1, lett. a) e b), l. 

n. 400/1988, su proposta del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, di concerto con il Ministro 

dell’economia e delle finanze, sentita la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le 

province autonome di Trento e di Bolzano. Allo stato attuale il regolamento non risulta essere stato adottato e 

nelle more si applica la previgente disciplina di esecuzione.  
74 Cfr. artt. 152-157 del Codice dei contratti pubblici. 
75 Cfr. art. 183, commi 15, 16 17 e 17-bis, del Codice dei contratti pubblici. 
76 Cfr. art. 1, commi 162-170, l. n. 145/2018 (legge di bilancio 2019). La Struttura per la progettazione di 

beni ed edifici pubblici è stata introdotta per favorire lo sviluppo e l’efficienza della progettazione e degli 

investimenti pubblici, contribuire alla valorizzazione, all’innovazione tecnologica, all’efficientamento 

energetico e ambientale nella progettazione e nella realizzazione di edifici e beni pubblici, alla progettazione 

degli interventi di realizzazione e manutenzione di edifici e beni pubblici (comprese edilizia statale, scolastica, 

universitaria, sanitaria e carceraria), nonché alla predisposizione di modelli innovativi progettuali ed esecutivi 

per edifici pubblici. 
77 Cfr. art. 47, d.l. n. 34/2019, su cui si veda S. Screpanti, Il “decreto crescita” e l’intervento pubblico a 

sostegno degli investimenti, in Giornale di diritto amministrativo, 2020, n. 1, pp. 52-55. 
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Sempre con il fine di promuovere una migliore qualità progettuale, l’intervento 

pubblico si è mosso lungo una seconda linea direttrice, che si sostanzia nella messa a 

disposizione di appositi strumenti a carattere finanziario a supporto della progettazione 

pubblica. Al fine di migliorare la capacità di programmazione e riprogrammazione della 

spesa per la realizzazione delle infrastrutture di preminente interesse nazionale, il Codice dei 

contratti pubblici prevede, infatti, che nello stato di previsione del Mit sia istituito il Fondo 

per la progettazione di fattibilità delle infrastrutture e degli insediamenti prioritari per lo 

sviluppo del Paese, nonché per la project review delle infrastrutture già finanziate78. In 

questo contesto, il Mit può stipulare un’apposita convenzione (effettivamente siglata ad 

agosto 2019) con la Cdp, in qualità di Istituto nazionale di promozione, finalizzata a 

disciplinare le attività di supporto e assistenza tecnica, connesse esclusivamente all’utilizzo 

delle risorse del Fondo suddetto, con oneri a carico del Fondo medesimo79.  

Esiste, inoltre, il Fondo per la progettazione degli enti locali, destinato al 

cofinanziamento della redazione dei progetti di fattibilità tecnica ed economica e dei progetti 

definitivi degli enti locali per opere di messa in sicurezza di edifici e strutture pubbliche con 

priorità per quelle scolastiche80. Anche in questo caso, è prevista la possibilità per il Mit di 

stipulare un’apposita convenzione con Cdp per regolare le attività di supporto e assistenza 

tecnica connesse all’utilizzo delle risorse pubbliche. La legge di bilancio 202081 ha, tra 

l’altro, previsto, sempre in favore degli enti locali, l’assegnazione di ulteriori contributi, nel 

limite complessivo di 2,78 miliardi di euro per il periodo 2020-2034, per spese di 

progettazione definitiva ed esecutiva, relativa a interventi di messa in sicurezza del territorio 

a rischio idrogeologico, di messa in sicurezza ed efficientamento energetico delle scuole, 

degli edifici pubblici e del patrimonio comunale, nonché per investimenti di messa in 

sicurezza di strade.  

I due Fondi non costituiscono una novità in assoluto, in quanto si aggiungono a due 

meccanismi nazionali di supporto finanziario alla progettazione già sperimentati in passato, 

quali il Fondo per la progettazione preliminare82 ed il Fondo rotativo per la progettualità83, 

che hanno peraltro ricevuto nuovo impulso grazie alla legge di bilancio 201984. Il primo 

Fondo ha mutato nome e consente oggi il finanziamento pubblico a fondo perduto del 

documento di fattibilità delle alternative progettuali, se redatto, del progetto di fattibilità 

tecnico-economica e del progetto definitivo, esclusivamente per opere da realizzare 

 

 
78 Cfr. art. 202, co. 1, lett. a) del Codice dei contratti pubblici. Con il decreto 10 maggio 2019, n. 171 del 

Mit e con il successivo decreto del Mit 23 dicembre 2019, n. 594 è stato autorizzato l’impegno pluriennale di 

spesa (triennio 2018-2020) per gli Enti beneficiari (70 amministrazioni) per un totale pari a 68,867 milioni di 

euro. Per ulteriori dati si rinvia a Corte dei conti, Rapporto 2020 sul Coordinamento della Finanza Pubblica, 

2020, pp. 399-400. 
79 Cfr. art. 17-quater, co. 4, d.l. n. 148/2017. 
80 Cfr. art. 1, co. 1079-1084, l. n. 205/2017 (legge di bilancio 2018). I criteri, le modalità di accesso, 

selezione e finanziamento dei progetti, per il triennio 2018-2020, sono stati definiti nel decreto 19 febbraio 

2019, n. 46, del Mit. Con successivi decreti, sempre del Mit, sono state ripartite le quote di cofinanziamento 

per il biennio 2018-2019. Per i relativi dati si rinvia a Corte dei conti, sezioni riunite in sede di controllo, 

Rapporto 2020 sul Coordinamento della Finanza Pubblica, 2020, p. 399. 
81 Cfr. art. 1, co. 51-58, l. n. 160/2019. 
82 Cfr. art. 4, l. n. 144/1999, come modificato dalla l. n. 145/2018 (legge di bilancio 2019). 
83 Cfr. art. 1, co. 54-58, l. n. 549/1995, come modificati dalla l. n. 145/2018 (legge di bilancio 2019). 
84 Sulle novità introdotte, in relazione ai due Fondi, dalla l. n. 145/2018 (legge di bilancio 2019) si veda L. 

Fiorentino, Le nuove norme per lo sviluppo infrastrutturale: interventi finanziari e organizzativi, in Giornale 

di diritto amministrativo, 2019, n. 2, p. 169. Per un commento di più ampia veduta sulla legge di bilancio 2019, 

si veda R. Perez, La legge di bilancio per il 2019, in Giornale di diritto amministrativo, 2019, n. 2, pp. 161-

166. 
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mediante contratti di partenariato pubblico-privato. Le risorse pubbliche del Fondo vengono 

assegnate tramite la Cdp a enti locali, regioni, amministrazioni dello Stato ed enti pubblici. 

Il Fondo rotativo per la progettualità è stato istituito, invece, presso la Cdp per accelerare la 

spesa per investimenti pubblici, con particolare riguardo alla realizzazione degli interventi 

ammessi al cofinanziamento europeo e ai contratti di partenariato pubblico-privato, di 

competenza dello Stato, delle regioni, degli enti locali e degli altri enti pubblici. Il Fondo 

anticipa le spese necessarie per la redazione delle valutazioni di impatto ambientale e dei 

documenti componenti tutti i livelli progettuali previsti dalla normativa vigente. I criteri di 

valutazione, i documenti istruttori, la procedura, i limiti e le condizioni per l’accesso, 

l’erogazione e il rimborso dei finanziamenti del Fondo sono stabiliti, come previsto dalla 

normativa istitutiva, dalla Cdp con apposita circolare adottata nel maggio 201985.  

In conclusione, è possibile osservare come siano stati introdotti numerosi strumenti 

volti a sostenere la progettazione delle pubbliche amministrazioni. Le stazioni appaltanti, 

più che progettare, fanno spesso progettare all’esterno a causa dell’inadeguatezza dei propri 

uffici tecnici. L’insufficienza delle risorse a disposizione delle stazioni appaltanti per 

assegnare a un soggetto esterno la progettazione necessita però di un sostegno finanziario da 

parte dello Stato. Ad oggi, è però difficile poter svolgere riflessioni approfondite circa 

l’incidenza degli strumenti finanziari sulla qualità della progettazione. I quattro Fondi 

esaminati (anche i due meno recenti, ma rinnovati interamente grazie alla legge di bilancio 

2019) operano da un lasso di tempo troppo breve e le procedure per l’aggiudicazione 

definitiva dei bandi di gara non si sono ancora concluse. È ad ogni modo di tutta evidenza 

come, nel contesto odierno caratterizzato da «saperi» settoriali e specialistici, al di là della 

fuga dei tecnici dagli uffici pubblici, la qualità della progettazione debba necessariamente 

passare anche attraverso l’esternalizzazione della stessa. A tal fine, strumenti di ausilio 

finanziario appaiono indispensabili. L’opportunità di promuovere anche la progettazione 

interna (in questa direzione si è mossa la legge di bilancio 2019) non appare, tuttavia, si 

possa escludere a priori, almeno nei casi in cui essa non richieda competenze tecniche 

altamente specialistiche. L’esternalizzazione comporta difatti sempre una spesa connessa 

alla remunerazione dovuta all’incaricato della attività di progettazione, nonché presuppone 

una procedura ad evidenza pubblica che ha dei costi e dei tempi non indifferenti. È, infine, 

evidente il multiforme coinvolgimento a vario titolo della Cdp (par. 3.1) a supporto della 

progettazione pubblica nella veste di gestore di fondi pubblici, di finanziatore diretto e di 

promotore, cui si aggiunge la possibilità di fornire consulenza e assistenza tecnica alle 

amministrazioni aggiudicatrici. 

 

 

2.6. Gli strumenti per l’accelerazione e la semplificazione delle procedure  

 

Da alcuni significativi dati disponibili86 risulta che la tendenza all’allungamento dei 

tempi di attuazione delle opere pubbliche nel nostro Paese non solo non si è arrestata, ma si 

è anche progressivamente aggravata, diventando – si può dire – strutturale. Basti pensare che 

il tempo medio di realizzazione delle infrastrutture pubbliche si attesta sui 4,4 anni fino a 

raggiungere i 15,7 anni per i progetti con un valore economico superiore a 100 milioni di 

euro. La fase di progettazione e la fase di aggiudicazione dei lavori durano in media 

rispettivamente tra 2 e 6 anni e tra 5 e 20 mesi, mentre i tempi medi dei lavori oscillano tra 

 

 
85 La circolare 23 maggio 2019, n. 1294, che sostituisce integralmente la precedente circolare 25 febbraio 

2003, n. 1250, è reperibile su www.cdp.it/resources/cms/documents/Circolare_1294_FRP_23.5.19.pdf. 
86 Agenzia per la coesione territoriale, Rapporto sui tempi di attuazione delle opere pubbliche, 2018. 
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5 mesi e 8 anni. Tempi lunghi e incerti caratterizzano del resto ogni settore dell’azione 

amministrativa, non solo quello relativo alla realizzazione di opere infrastrutturali.  

Al fine di contrastare le gravi inefficienze e i ritardi burocratici, il legislatore, a partire 

dalla fine del secolo scorso87 e significativamente di recente, a partire dalla l. n. 124/2015 

(c.d. legge Madia)88, ha avviato una stagione di riforme con l’obiettivo dichiarato di 

perseguire, tra le altre cose, la semplificazione, la certezza e la celerità dell’azione 

amministrativa tramite la riduzione dei termini e l’accorpamento di singole fasi 

procedimentali o di interi procedimenti amministrativi89. Alcuni strumenti volti alla 

semplificazione amministrativa hanno un rilievo – o almeno dovrebbero averlo – anche nei 

procedimenti di progettazione, localizzazione e realizzazione di un’infrastruttura pubblica. 

Si pensi, ad esempio, alla nuova disciplina della conferenza dei servizi, alla nuova procedura 

per la Valutazione d’impatto ambientale (Via) e al regolamento c.d. taglia tempi. L’esame 

di queste misure appare funzionale a rispondere a un quesito dirimente in un’ottica 

promozionale. È interessante, infatti, comprendere se, al di là delle intenzioni e degli 

obiettivi dichiarati dal legislatore, gli interventi normativi suddetti abbiano ripercussioni 

positive sull’effettiva realizzazione delle opere pubbliche nei tempi previsti e nel rispetto 

delle priorità programmate o se, al contrario, essi determinino un incremento della 

complessità dell’iter di decisione e di realizzazione. 

A tal riguardo sembra opportuno prendere le mosse da un istituto centrale nella logica 

della semplificazione del procedimento amministrativo: la conferenza di servizi90. Si tratta 

difatti di un istituto finalizzato all’accelerazione e alla concentrazione dell’azione 

amministrativa di differenti pubbliche amministrazioni, portatrici di altrettanti diversi 

interessi pubblici, in un unico spazio valutativo e temporale91 (sebbene ciò sia oggi vero solo 

in alcuni casi). A seguito della riforma introdotta dal d.lgs. n. 127/2016, esistono tre 

differenti tipi di conferenza di servizi. Oltre alla conferenza di servizi istruttoria, indetta 

dall’amministrazione procedente solo quando lo ritenga opportuno, è prevista quella 

decisoria che l’amministrazione procedente è tenuta a indire tutte le volte in cui la 

conclusione positiva del procedimento risulti subordinata all’acquisizione di atti di assenso 

resi da amministrazioni pubbliche diverse.  

La conferenza di servizi decisoria può essere semplificata92, e quindi asincrona, o, 

nelle ipotesi di maggiore complessità, simultanea, e quindi sincrona. Di regola, 

l’amministrazione procedente deve acquisire entro termini perentori, decorsi i quali opera il 

silenzio-assenso, le determinazioni motivate delle altre amministrazioni coinvolte. La 

conferenza semplificata si conclude in questo caso con una determinazione motivata di 

rigetto dell’istanza solo ove gli atti di dissenso eventualmente pervenuti siano insuperabili. 

 

 
87 Sugli interventi normativi degli ultimi anni volti alla semplificazione amministrativa si veda, tra gli altri, 

F. Basilica e F. Barazzoni, Diritto amministrativo e politiche di semplificazione, Maggioli, 2014, pp. 251-377 

e da ultimo si vedano i contributi sul decreto “Semplificazioni” contenuti in «Giornale di diritto 

amministrativo», n. 6, 2020, pp. 727-797. 
88 F. Monceri, La semplificazione dell’amministrazione nella crisi delle economie di mercato, Napoli, 

Editoriale scientifica, 2016, pp. 40-61. 
89 Sul tema si veda S. Screpanti, I tempi delle opere pubbliche e la relatività del tempo nel diritto 

amministrativo, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 2019, n. 4, pp. 1189-1217. 
90 Cfr. artt. 14 e ss., l. n. 241/1990, da ultimo novellati dal d.lgs. n. 127/2016. Sulle novità introdotte dalla 

c.d. riforma Madia si veda M. Bombardelli, La nuova disciplina della conferenza di servizi, in «Giurisprudenza 

italiana», 2016, n. 12, pp. 2793-2799. 
91 F.G. Albisinni, E. Giardino, Il procedimento amministrativo, in L. Torchia (a cura di), La dinamica del 

diritto amministrativo: dieci lezioni, Bologna, il Mulino, 2017, pp. 37-42. 
92 L’art. 13 del d.l. n. 76/2020 (c.d. decreto semplificazioni) ha introdotto, fino al 31 dicembre 2021, una 

conferenza di servizi decisoria in forma semplificata particolarmente celere. 
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La modalità asincrona, se si giustifica con l’intento di accelerare e semplificare lo 

svolgimento della conferenza di servizi, ha messo in discussione quello che era un tratto 

caratterizzante, nonché di pregio, dell’istituto, ovvero l’esame contestuale e congiunto delle 

questioni. Le singole amministrazioni sono chiamate a rendere la propria determinazione 

motivata senza un confronto con gli altri attori del procedimento, generandosi così il rischio 

di un possibile mancato coordinamento tra questi ultimi. Inoltre, l’operatività del silenzio-

assenso, che consente senz’altro un’accelerazione procedurale, può d’altro canto portare 

all’adozione di una decisione meno garantista di interessi sensibili e primari93.  

Nelle ipotesi di maggiore complessità è indetta invece la conferenza di servizi 

simultanea o sincrona: viene convocata una riunione alla quale sono invitate tutte le 

amministrazioni coinvolte e i cui lavori dovrebbero concludersi entro 45 giorni. È previsto 

sia che l’assenza alla riunione determini un effetto di silenzio-assenso, sia che la 

determinazione finale motivata adottata dalla amministrazione procedente non necessiti 

dell’unanimità, ma venga formulata sulla base delle posizioni prevalenti espresse. Queste 

due previsioni senz’altro semplificano e accelerano l’azione amministrativa, ma realizzano 

anche un sostanziale squilibrio tra amministrazione procedente e altre amministrazioni 

coinvolte94. Le sole amministrazioni dissenzienti portatrici di interessi qualificati possono 

infatti, in caso di determinazione finale positiva, proporre opposizione al Presidente del 

Consiglio dei ministri. 

L’ultima tipologia di conferenza di servizi è quella preliminare, che può essere 

indetta dall’amministrazione procedente, previa motivata richiesta dell’interessato corredata 

da uno studio di fattibilità, per progetti di particolare complessità e di insediamenti produttivi 

di beni e servizi. La ratio della previsione di questa terza tipologia di conferenza di servizi è 

proprio quella di accelerare e semplificare le procedure relative a tale tipologia di progetti, 

indicando al richiedente le condizioni per ottenere i necessari atti di assenso, comunque 

denominati, prima della presentazione di un’istanza o di un progetto definitivo. 

Significative, nell’ottica della semplificazione e dell’accelerazione, sono anche le 

molteplici novità introdotte dal d.lgs. n. 104/201795 che ha modificato la precedente 

disciplina della Via contenuta nel d.lgs. n. 152/2006 (Codice dell’ambiente). In caso di 

procedimenti di Via di competenza statale, è oggi prevista la facoltà per il proponente di 

richiedere, in alternativa al provvedimento di Via ordinario, il rilascio di un provvedimento 

unico ambientale comprensivo di ogni atto di assenso in materiale ambientale. Inoltre, per 

l’avvio del procedimento di verifica di assoggettabilità a Via (c.d. screening), il proponente 

non ha più l’obbligo di esibire gli elaborati progettuali e può ora limitarsi a presentare il solo 

studio preliminare ambientale. Per quanto poi interessa maggiormente in questa sede, in una 

più ampia operazione di razionalizzazione del riparto delle competenze amministrative tra 

Stato e regioni, sono stati attribuiti alla competenza statale i procedimenti di verifica di 

assoggettabilità a Via relativi alle infrastrutture e agli impianti energetici. Infine, è stata 

prevista una riduzione complessiva dei tempi per la conclusione dei procedimenti, nonché la 

qualificazione espressa di tutti i termini come perentori. 

Specifiche disposizioni di semplificazione delle procedure in materia di valutazione 

ambientale, volte a evitare ritardi e blocchi nei procedimenti autorizzatori, sono state da 

 

 
93 L. Carbonara, La nuova conferenza di servizi: la complessa ricerca della semplificazione, tra 

composizione degli interessi e celerità decisionale, in GiustAmm.it, 2016, n. 10. 
94 M. D’Arienzo, Semplificazione dei processi decisionali nella nuova Conferenza dei servizi: problemi 

attuativi, di coordinamento e di gestione degli interessi sensibili, in Diritto e società, 2017, n. 3, pp. 529-575. 
95 Adottato in attuazione della direttiva 2014/52/Ue del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 aprile 

2014. 
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ultimo introdotte anche dal decreto-legge n. 76/2020 (c.d. decreto semplificazioni) che ha 

previsto, ai fini del rilascio del provvedimento di Via, l’obbligo di presentazione da parte del 

proponente del progetto di fattibilità o del progetto definitivo in luogo degli attuali elaborati 

progettuali. Inoltre, è stata operata una “parallelizzazione” dell’intero procedimento di Via 

e della relativa conferenza di servizi cosicché l’iter procedimentale non si compone più di 

due fasi consequenziali. È stato poi previsto che il titolare del potere sostitutivo, nominato 

ai sensi dell’art. 2 della l. n. 241/1990, debba provvedere al rilascio del provvedimento entro 

trenta giorni dalla scadenza del termine perentorio per il rilascio del provvedimento di 

verifica di assoggettabilità a Via. Infine, è stata introdotta una procedura speciale accelerata 

(fast-track) riservata all’espletamento delle procedure di Via relative alle infrastrutture 

indicate dal Programma nazionale integrato energia e clima (Pniec)96. 

Misure per semplificare e accelerare i soli procedimenti amministrativi che 

riguardano rilevanti insediamenti produttivi, opere di rilevante impatto sul territorio o 

l’avvio di attività imprenditoriali suscettibili di avere positivi effetti sull’economia o 

sull’occupazione, nonché i procedimenti amministrativi relativi a infrastrutture e 

insediamenti prioritari per lo sviluppo del Paese, sono state introdotte dal d.p.r. n. 194/2016 

(c.d. regolamento taglia tempi)97. Le misure di semplificazione e accelerazione si 

sostanziano nella riduzione, fino alla metà, dei termini procedimentali di cui alla l. n. 

241/1990 e nell’esercizio di un potere sostitutivo da parte del Presidente del Consiglio dei 

ministri, il quale, previa deliberazione del Consiglio dei ministri, può adottare i relativi atti 

dell’amministrazione ritardataria. Senz’altro apprezzabile è l’attribuzione al Presidente del 

Consiglio di un ruolo centralizzato e di ultima istanza a garanzia della tempestività nella 

realizzazione delle infrastrutture pubbliche. Tuttavia, tale regolamento non ha mai trovato 

un’attuazione concreta ed è evidente come il funzionamento del meccanismo ivi previsto 

possa essere influenzato dalla volontà politica del Governo di turno o dalle complicazioni 

procedurali legate, ad esempio, al coinvolgimento degli altri enti territoriali in caso di 

competenza regionale o locale. 

In definitiva, la nuova disciplina della conferenza di servizi e della Via, nonché il c.d. 

regolamento taglia tempi, si muovono tutti – così del resto sono stati pensati dal legislatore 

– nella direzione di accelerare e semplificare le procedure volte alla realizzazione di 

infrastrutture. Se ciò è senz’altro condivisibile, occorre tuttavia mettere in guardia dai riflessi 

negativi che possono derivare dall’applicazione generalizzata del paradigma della celerità e 

della semplificazione. Tra tempestività e qualità delle decisioni pubbliche si può verificare 

un trade off, il cui punto di equilibrio può essere difficile da individuare e da raggiungere in 

concreto. La riduzione dei tempi e la semplificazione della fase istruttoria non sempre 

consentono di sciogliere nodi complessi che, se non adeguatamente districati, possono 

portare a un aumento del contenzioso o all’esercizio di poteri di autotutela da parte della 

pubblica amministrazione98, ottenendo così l’effetto opposto a quello voluto con 

l’introduzione di tali novità legislative.   

 

 
96 Cfr. art. 50, d.l. n. 76/2020. 
97 In applicazione dei principi e dei criteri direttivi contenuti nell’art. 4, l. n. 124/2015, su cui si vedano i 

commenti di E. Giardino, L’individuazione, la semplificazione e l’accelerazione dei procedimenti, in Giornale 

di diritto amministrativo, 2017, n. 1, pp. 34-36, e di S. Screpanti, I tempi delle opere pubbliche e la relatività 

del tempo nel diritto amministrativo, cit. 
98 L. Torchia, Introduzione, in L. Torchia (a cura di), I nodi della pubblica amministrazione, Napoli, 

Editoriale scientifica, 2016, p. 26; E. Scotti, Le semplificazioni della conferenza di servizi, in A. Rallo e A. 

Scognamiglio (a cura di), I rimedi contro la cattiva amministrazione: procedimento amministrativo ed attività 

produttive ed imprenditoriali, Napoli, Editoriale scientifica, 2016, p. 225. 
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Dubbi in parte analoghi possono porsi in relazione all’introduzione anche in Italia, 

sul modello dell’omologo istituto francese, del dibattito pubblico99 volto, almeno nelle 

intenzioni, a migliorare la qualità dei processi di localizzazione delle opere pubbliche di 

maggiore impatto sul territorio e ad aumentare il grado di trasparenza del processo 

decisionale, oltre che di accettazione sociale. In questa sede, occorre chiedersi se l’istituto 

sia un’effettiva misura di semplificazione e accelerazione del procedimento o se costituisca 

piuttosto una misura che incrementi la complessità amministrativa del processo decisionale 

pubblico. L’uso di strumenti partecipativi, quali il dibattito pubblico, può infatti avere, in via 

generale, effetti negativi sul buon andamento dell’amministrazione100, come un eccessivo 

aggravamento del procedimento101 dovuto a una continua rimessa in discussione delle 

decisioni già prese o ancora da assumere. L’istituto in esame ha natura di sub-procedimento, 

collocandosi tra la redazione del progetto di fattibilità, che diviene oggetto del dibattito 

pubblico, e la redazione del progetto definitivo, durante la cui predisposizione devono essere 

valutati gli esiti del dibattito pubblico. Lo svolgimento di tale sub-procedimento è fissato in 

limiti contenuti (quattro mesi prorogabili di ulteriori due mesi in caso di comprovata 

necessità), il che parrebbe una previsione normativa positiva, in quanto in tal modo non si 

ha un eccessivo allungamento dei tempi della procedura e l’allungamento temporale 

fisiologico della procedura è giustificato dagli obiettivi che il dibattito pubblico persegue. 

Tuttavia, non si può non notare come tali obiettivi sembrino essere traditi dalla previsione di 

far discutere gli esiti del dibattito pubblico in sede di conferenza dei servizi, ovvero in una 

sede in cui non è prevista la partecipazione attiva dei privati102. La conseguenza è che le 

pubbliche amministrazioni dovrebbero farsi portavoce di posizioni eventualmente lontane 

dalle proprie con il rischio di una mancata adeguata valutazione degli interessi privati emersi 

nel dibattito pubblico103. Sulla base di tali elementi è stato correttamente osservato che il 

dibattito pubblico, per come attualmente disciplinato, sembra equivocare il proprio valore di 

strumento partecipativo per porsi come ulteriore momento di negoziazione in cui si cerca di 

raggiungere un accordo politico e amministrativo, mediando le posizioni di istituzioni, 

imprese e cittadini104. Se così fosse, il rischio è quello non solo di non sciogliere il nodo del 

consenso intorno ai procedimenti di localizzazione e realizzazione di opere pubbliche 

localmente sgradite, ma anche, per quanto in questa sede interessa maggiormente, di 

aggravare inutilmente tali procedimenti amministrativi. 

In conclusione, diverse riforme normative hanno prodotto numerose misure di 

semplificazione e di accelerazione dei procedimenti relativi a opere pubbliche e 

infrastrutture d’interesse generale, che presentano un complessivo valore promozionale per 

gli investimenti pubblici e privati. Tuttavia, tali meccanismi possono andare a discapito di 

 

 
99 Cfr. art. 22 del Codice dei contratti pubblici, attuato con il d.p.c.m. n. 76/2018, su cui si veda U. 

Allegretti, Un caso di attuazione del principio costituzionale di partecipazione: il regolamento del dibattito 

pubblico sulle grandi opere, in Rivista AIC, 2018, n. 3. Sul débat public si veda A. Averardi, Amministrare il 

conflitto: costruzione di grandi opere e partecipazione democratica, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 

2015, n. 4, pp. 1198-1200. 
100 S. Cassese, La partecipazione dei privati alle decisioni pubbliche. Saggio di diritto comparato, in 

Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2007, n. 1, pp. 13-41. 
101 Sul principio di non aggravamento del procedimento amministrativo si veda M. Cafagno, Il principio 

di non aggravamento del procedimento, in M. Renna e F. Saitta (a cura di), Studi sui principi del diritto 

amministrativo, Milano, Giuffrè, 2012, pp. 493-508. 
102 A. Averardi, L’incerto ingresso del dibattito pubblico in Italia, in Giornale di diritto amministrativo, 

2016, n. 4, pp. 505-510. 
103 V. Manzetti, Il “dibattito pubblico” nel nuovo codice dei contratti, in federalismi.it, 2018, n. 5, p. 28. 
104 A. Averardi, La decisione amministrativa tra dissenso e partecipazione. Le ragioni del dibattito 

pubblico, in Munus, 2018, n. 1, p. 141. 
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una completa ed esaustiva acquisizione degli interessi rilevanti, sia pubblici (si pensi alla 

modalità asincrona della conferenza di servizi e all’operatività del silenzio-assenso), sia 

privati (si pensi al dibattito pubblico che si conclude con una conferenza di servizi senza 

partecipazione dei privati), con il rischio di aumentare le probabilità di contenzioso 

giurisdizionale o di esercizio di poteri amministrativi di autotutela. Al di là di ciò, appare 

condivisibile l’attuale tendenza del legislatore di rafforzare il ruolo centrale della Presidenza 

del Consiglio dei ministri, così come risulta nella nuova disciplina della conferenza di servizi 

sincrona e nel regolamento c.d. taglia tempi, in un’ottica non solo di maggiore celerità, ma 

anche di accountability politico-amministrativa verso i cittadini. 

 

 

2.7. I commissari straordinari per le infrastrutture 

 

Una realizzazione celere e una manutenzione efficace di una o più infrastrutture e 

opere pubbliche sono sempre più spesso legate alla figura del commissario straordinario, che 

costituisce uno strumento proteiforme e polifunzionale, utilizzato anche per gestire grandi 

eventi, come avvenuto per Expo 2015 o grandi emergenze, quali le ricostruzioni post-sisma.   

A seconda della base giuridica di riferimento, ciascun commissario può disporre di 

poteri speciali più o meno ampi per accelerare il processo decisionale pubblico e superare i 

vincoli della burocrazia ordinaria105. I commissari straordinari possono, ad esempio, ridurre 

i termini procedurali e derogare alla disciplina vigente e, in materia di contratti pubblici, 

possono sostituirsi ai soggetti competenti in via ordinaria e assumere anche la funzione di 

stazione appaltante o rielaborare e approvare progetti, sostituendo pareri, autorizzazioni, 

visti o nulla-osta necessari per l’avvio o la prosecuzione dei lavori, anche derogando, ad 

esempio, alle regole in materia ambientale. Si pensi, inoltre, al commissario straordinario 

nominato per la ricostruzione del «Ponte Morandi», identificato nel sindaco di Genova, che 

si è occupato di ricostruire una singola opera, già esistente, potendo utilizzare gli ampi poteri 

speciali previsti per le grandi emergenze e ricorrere a procedure negoziate senza previa 

pubblicità, in ragione dell’urgenza dell’intervento. Si pensi anche al Commissario 

straordinario unico per la depurazione, chiamato a realizzare gli investimenti necessari per 

far fronte alle procedure d’infrazione europee contro l’Italia nel settore fognario-depurativo 

(par. 7.2).  

Da ultimo, il c.d. decreto-legge sblocca cantieri n. 32 del 2019 e il c.d. decreto-legge 

semplificazioni n. 76 del 2020 hanno rafforzato tale strumento, prevedendo ex lege un 

massiccio ricorso ai commissari straordinari per specifiche opere incompiute o in ritardo. È 

prevista, inoltre, la possibilità di nominare uno o più commissari straordinari con decreto del 

 

 
105 Sull’amministrazione dell’emergenza tramite i commissari straordinari, ex multis, A. Fioritto, I 

commissari straordinari per il completamento delle opere incompiute, in «Giornale diritto amministrativo», 

2005, n. 11, p. 1158; Id., L'amministrazione dell'emergenza tra autorità e garanzie, Bologna, Il Mulino, 2008; 

C. Franchini, La figura del commissario straordinario, prevista dall’art. 20 del d.l. n. 185/2008, in «Giornale 

diritto amministrativo», 2009, p. 561 e ss.; G. Avanzini, Il commissario straordinario, Torino, Giappichelli, 

2013. Dal punto di vista normativo, il potere di nomina di un commissario straordinario trova fondamento, in 

termini generali, nell'art. 11, della l. n. 400/1988. Le tipologie di commissario straordinario sono molteplici e 

disciplinate in numerose disposizioni: art. 25 d.lgs. n. 1/2018; art. 13 d.l. n. 67/1997, convertito, con 

modificazioni, dalla legge 23 maggio 1997, n. 135; art. 2, commi 5-10, d.lgs. n. 190/2002; art. 5, commi 1-13 

d.l. n. 35/2005, convertito con l. n. 80/2005; art. 20 d.l. n. 185/2008, convertito in legge n. 2/2009 e d.p.c.m. 5 

agosto 2009 che nomina i commissari straordinari per le grandi opere; artt. 163 e 194 d.lgs. n. 163/2006, oggi 

sostituiti dall’art. 214, commi 4 – 8 bis d.lgs. n. 50/2016. Sul Commissario per la ricostruzione del Ponte di 

Genova, art. 1 d.l. n. 109/2018. 
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Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro delle infrastrutture e dei 

trasporti, sentito il Ministro dell’economia e delle finanze, con il parere della Commissione 

parlamentare competenti. Tale decreto individua, inoltre, le opere da commissariare a 

prescindere da una situazione eccezionale o di emergenza. La nomina deve essere legata, 

infatti, a «interventi infrastrutturali caratterizzati da un elevato grado di complessità 

progettuale, da una particolare difficoltà esecutiva o attuativa, da complessità delle 

procedure tecnico - amministrative ovvero che comportano un rilevante impatto sul tessuto 

socio - economico a livello nazionale, regionale o locale»106.    

L’utilizzo dello strumento commissariale, che può effettivamente accelerare la 

realizzazione di infrastrutture e opere pubbliche, come avvenuto nel caso della ricostruzione 

del Ponte di Genova, presenta però alcuni profili critici generali. In primo luogo, il 

presupposto dei poteri speciali dovrebbe derivare principalmente da circostanze impreviste 

o imprevedibili e da una comprovata emergenza economica, sociale ed ambientale e non 

piuttosto da patologie strutturali del settore pubblico legate al cattivo o al complesso 

esercizio del potere amministrativo o a presunte complessità progettuali e a non meglio 

specificate difficoltà procedurali e realizzative. Sarebbe opportuno analizzare in modo 

empirico e caso per caso i presupposti e i problemi che causano il ritardo o il blocco di ogni 

singola opera o tipologia di infrastruttura e scegliere la figura del commissario più adeguata, 

con particolare riguardo alle specifiche competenze e capacità manageriali che la 

realizzazione dell’opera richiede. Si dovrebbe poi dare evidenza di tali scelte mediante una 

motivazione specifica che riguardi la scelta di ciascun commissario e la necessità di un 

commissariamento per ogni infrastruttura e opera pubblica individuata, in assenza di valide 

e possibili alternative. Sarebbe utile, altresì, individuare ex ante i criteri per controllare i 

risultati della gestione commissariale e gli incentivi per portare a termine l’incarico in tempi 

rapidi e comunque entro un termine massimo perentorio, ragionevolmente predeterminato 

rispetto al caso di specie. 

L’estensione dei poteri speciali e derogatori dovrebbe, inoltre, essere ben circoscritta 

dalla norma primaria o secondaria per rimediare in modo mirato al problema concreto, 

evitare un potenziale contrasto con i principi di certezza del diritto e di legalità e prevenire 

un possibile aumento del contenzioso. La gestione commissariale dovrebbe essere utilizzata, 

inoltre, in via tendenzialmente eccezionale per evitare di deresponsabilizzare gli apparati 

amministrativi competenti e alimentare la sfiducia nella loro capacità di affrontare e risolvere 

i problemi sulla base delle regole generali e tramite gli strumenti ordinari. Occorre poi 

interrogarsi se il modello di gestione dell’emergenza in deroga, tendenzialmente 

giustificabile in tempi di crisi ed emergenza, possa essere utilizzato in via generale per una 

ricostruzione strutturale e di lungo termine. In proposito, nonostante l’indubbia capacità 

realizzativa del c.d. modello Genova, si ritiene, per i suddetti motivi, di escludere l’utilità di 

una sua replicabilità generalizzata, anche perché il frequente ricorso ai commissari 

straordinari comporta un elevato rischio di istituzionalizzare la logica emergenziale e 

derogatoria e di stabilizzare la specialità dei poteri, ben al di là della ricostruzione di una 

singola opera già esistente, come il Ponte Morandi. Individuare o estendere un unico modello 

commissariale appare poco verosimile, dato che ogni situazione emergenziale ed ogni 

successiva fase di costruzione o ricostruzione hanno le proprie peculiarità e possono 

richiedere diversi tipi di strumenti e poteri con differenti gradi di specialità. 

 

 
 106 Cfr. artt. 4, 6, 7 e 18, d.l. n. 32/2019 e art. 9 d.l. n. 76/2020. Lo schema di d.p.c.m., ad oggi disponibile, 

individua circa 60 commissari straordinari per altrettante infrastrutture e opere rientranti nel settore stradale, 

ferroviario, di trasporto rapido di massa, idrico, portuale e di edilizia statale. 
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In definitiva, occorre contemperare l’esigenza di accelerazione delle infrastrutture e 

delle opere pubbliche e quella di mantenere il carattere straordinario dello strumento 

commissariale ponderando con attenzione, ex ante, i presupposti, l’estensione dei poteri 

speciali e il valore aggiunto delle procedure emergenziali. La necessità di costruire o 

ricostruire opere e infrastrutture, anche in conseguenza dell’emergenza sanitaria da Covid-

19, mette in luce l’urgenza di un intervento pubblico mirato a risolvere il problema strutturale 

di una pubblica amministrazione spesso inerte o mal funzionante, puntando a incrementare 

la qualità delle risorse e delle dotazioni pubbliche e a migliorare l’utilizzo degli strumenti 

amministrativi ordinari, piuttosto che ricorrere in modo massiccio e quasi esclusivo a 

strumenti eccezionali, poteri speciali e misure derogatorie ed emergenziali. 

 

 

3. Il ruolo delle società pubbliche nel settore delle infrastrutture 

 

Le società a partecipazione pubblica hanno nel tempo contribuito ad avviare, 

realizzare e finanziare gli ingenti investimenti necessari per l’infrastrutturazione del Paese, 

in qualità di strumenti operativi dello Stato «imprenditore» e «investitore»107. Si pensi, ad 

esempio, a Enel, Eni, Snam, Terna per l’infrastrutturazione energetica o, ancora, Anas e 

Gruppo Ferrovie dello Stato per gli investimenti nelle infrastrutture di trasporto108. Anche le 

società a partecipazione pubblica locale hanno giocato e continuano ancora oggi a svolgere 

un ruolo rilevante per la realizzazione e il finanziamento degli investimenti nelle reti 

infrastrutturali per la fornitura di servizi pubblici locali, quali l’idrico, l’igiene urbana, 

l’energia elettrica, il gas e il trasporto pubblico locale109. 

Nonostante i risultati spesso positivi in termini di investimenti realizzati, il fenomeno 

delle partecipate pubbliche ha assunto, in generale, dimensioni tali da richiedere un 

intervento normativo di riordino, culminato nell’adozione del Testo unico sulle società a 

partecipazione pubblica (d.lgs. n. 175/2016), in base al quale le pubbliche amministrazioni 

devono razionalizzare le proprie partecipazioni, ma possono comunque utilizzare lo 

strumento societario per110: 

 

 
 107 Sul tema delle società pubbliche, si veda, ex multis, R. Garofoli, A Zoppini, Manuale delle società a 

partecipazione pubblica, NelDiritto, 2018 e V. Cerulli Irelli e M. Libertini (a cura di), Iniziativa economica 

pubblica e società partecipate, Milano, Egea, 2019. Dal punto di vista degli assetti organizzativi, si veda 

Camera dei Deputati, Ricognizione degli assetti organizzativi delle principali società a partecipazione 

pubblica, gennaio, 2021. Per i dati quantitativi e qualitativi, relativi al fenomeno eterogeneo delle partecipate 

pubbliche, Corte dei conti, Il processo di razionalizzazione delle partecipazioni societarie detenute dai 

Ministeri e dagli altri enti pubblici, delibera n. 19, novembre 2020. 

 108 È importante ricordare anche il ruolo di Invitalia s.p.a., società di proprietà del Ministero dell'economia 

e delle finanze, con funzioni di Agenzia nazionale per l’attrazione degli investimenti e lo sviluppo delle imprese 

che, tra l’altro, svolge, funzioni di centrale di committenza e di stazione appaltante per realizzare interventi 

strategici sul territorio, ad esempio in materia di banda larga tramite la società controllata Infratel Italia s.p.a. 

Diversa è l’ipotesi della società «Italia Infrastrutture Spa» del Ministero dell'economia e delle finanze, 

sottoposta al controllo del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, che, in base al d.l. n. 32/2019, dovrebbe 

gestire i cantieri delle opere pubbliche in ritardo. Su tale società non è però disponibile alcun dato in termini di 

operatività e di sblocco delle opere. 
109 In tal senso, Top Utility, Le performance delle utility italiane, 2019 e 2020. Sul rapporto tra reti 

infrastrutturali e gestione dei servizi pubblici a rete, si veda E. Bruti Liberati, La regolazione pro-

concorrenziale dei servizi pubblici a rete, Milano, Giuffrè, 2006; F. Cintioli, Le reti come beni pubblici e la 

gestione dei servizi, in «Diritto amministrativo», 2007, n. 2, p. 293 e ss. e F. Di Porto, La disciplina delle reti 

nel diritto dell'economia, Padova, Cedam, 2008. 
110 Cfr. art. 4, d. lgs. n. 175/2016. 
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- la realizzazione e la gestione di reti e impianti funzionali alla fornitura di un 

servizio di interesse generale;  

- la progettazione e la realizzazione di un'opera pubblica sulla base di un accordo di 

programma fra amministrazioni pubbliche; 

- la realizzazione e la gestione di un'opera pubblica; 

- l’organizzazione e la gestione di un servizio d'interesse generale attraverso un 

contratto di partenariato con un soggetto privato selezionato mediante una 

procedura ad evidenza pubblica.  

Qualora una società a partecipazione pubblica sia incaricata, a determinate 

condizioni, di gestire servizi di interesse economico generale (Sieg), può beneficiare, 

peraltro, di una deroga alle regole poste a tutela della concorrenza nei limiti in cui queste 

ultime non ostino all’adempimento della specifica missione loro affidata ai sensi 

dell’articolo 106, paragrafo 2, del TFUE.  

Ancora oggi, dunque, la partecipazione del socio pubblico, soprattutto se di controllo, 

costituisce uno strumento a disposizione dello Stato «azionista» per assicurare investimenti 

di lungo periodo in infrastrutture e reti d’interesse pubblico. A parziale differenza rispetto al 

passato, il socio pubblico non appare più tanto interessato a gestire direttamente, nelle vesti 

di Stato «imprenditore», specifiche attività economiche o interi settori dell’economia ormai 

aperti al mercato o a sviluppare attività non sostenute dall'iniziativa privata. Il socio pubblico 

persegue piuttosto l’interesse pubblico di garantire e promuovere, nelle vesti di Stato 

«promotore», gli investimenti necessari per la realizzazione, la manutenzione e la 

modernizzazione delle infrastrutture a rete e delle opere pubbliche, che gli operatori privati 

non necessariamente sarebbero intenzionati a realizzare in egual misura e alle stesse 

condizioni.  

La partecipazione pubblica può costituire, inoltre, un valido strumento pubblicistico 

per garantire un controllo da parte del socio pubblico, diretto o indiretto, su asset 

infrastrutturali strategici per il Paese e sui relativi mercati di riferimento, purché ciò avvenga 

nel rispetto dei principi europei di tutela della concorrenza, di neutralità proprietaria e di 

libera circolazione dei capitali e dei fattori produttivi. In definitiva, le società a 

partecipazione pubblica rappresentano un multiforme strumento di matrice pubblicistica che 

può sostenere in diversi modi il settore delle infrastrutture e delle opere pubbliche. 

 

 

3.1. La Cassa depositi e prestiti quale Istituto nazionale di promozione 

 

Nel panorama delle società a partecipazione pubblica, un’analisi specifica merita la 

Cassa depositi e prestiti (Cdp), società per azioni controllata dal Ministero dell’economia e 

delle finanze (Mef) e partecipata da numerose fondazioni di origine bancaria, che 

contribuisce, insieme alle società appartenenti al Gruppo Cdp, alla promozione degli 

investimenti infrastrutturali in modo significativo e sempre più innovativo dal punto di vista 

finanziario111.  

 

 
111 Su Cdp si veda G. della Cananea, La società per azioni Cassa depositi e prestiti, in «Giornale di diritto 

amministrativo», 2004, n. 4, p. 358; Id., Il riordino della Cassa depositi e prestiti, in «Giornale di diritto 

amministrativo», 1999, n. 12, p. 1147; F. M. Mucciarelli, Ma cos'è diventata la Cassa depositi e prestiti?, in 

«Mercato concorrenza e regole», 2004, n. 2; A. Botto, Natura della Cassa Depositi e Prestiti, in «Giornale di 

diritto amministrativo», 1996,  n. 11; A. Macchiati, La Cassa Depositi e Prestiti dopo la trasformazione: ovvero 

«ai posteri l'ardua sentenza», in «Mercato Concorrenza Regole», 2013, n. 2; F. Bassanini, La politica 

industriale dopo la crisi: il ruolo della Cassa Depositi e Prestiti, in «L’industria», 2015, n. 3; Id., La 

“mutazione” della Cassa Depositi e Prestiti: bilancio di un quinquennio (2009-2015), in «Astrid Rassegna», 
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A seguito della privatizzazione del 2003, e soprattutto in concomitanza con la crisi 

economico finanziaria del 2008, la Cdp ha diversificato il proprio intervento a sostegno dello 

sviluppo infrastrutturale del Paese: oltre al tradizionale intervento mediante mutui di scopo 

agli enti pubblici o tramite prestiti e garanzie alle imprese per la realizzazione di specifiche 

opere e infrastrutture di interesse generale, la Cdp interviene direttamente o indirettamente 

nel capitale sociale di fondi e società (c.d. investimenti in equity) operanti nel settore 

infrastrutturale.  

In particolare, la Cdp sostiene i principali operatori nel settore delle infrastrutture a 

rete tramite due veicoli societari: Cdp Reti s.p.a. detiene, infatti, una quota di controllo di 

Terna, Snam e Italgas con l’obiettivo di sostenere lo sviluppo delle infrastrutture di trasporto, 

rigassificazione, stoccaggio e distribuzione del gas naturale e della trasmissione di energia 

elettrica; inoltre, Cdp Equity s.p.a.112 detiene, tra l’altro, una quota sociale del Fondo F2i, 

che mira a creare un portafoglio diversificato di partecipazioni in società attive in tutti i 

settori infrastrutturali, prevalentemente in Italia, nonché una quota pari al 50% di Open Fiber 

(in modo paritetico rispetto ad Enel), operatore attivo nella realizzazione della rete in fibra 

ottica a banda ultra-larga (par. 6.2). Poiché la Cdp partecipa direttamente per una quota di 

circa il 10% al capitale sociale di Tim, è possibile assegnare al Gruppo Cdp un ruolo di 

sostegno crescente nella promozione degli investimenti in reti digitali di nuova generazione.  

Il ruolo della Cdp di sostegno agli investimenti infrastrutturali ha acquisito una 

espressa e specifica connotazione promozionale grazie anche all’attribuzione ex lege della 

qualifica di Istituto nazionale di promozione (Inp)113, che consente, tra l’altro, di ampliare 

l’operatività a supporto delle infrastrutture almeno sotto due profili. In primo luogo, la Cdp 

può valorizzare e convogliare sul territorio nazionale le risorse europee provenienti dai Fondi 

strutturali e d’investimento europei (Fondi Sie) tramite l’implementazione di appositi 

strumenti finanziari, in collaborazione con le Autorità pubbliche di gestione, oppure 

derivanti dal Fondo europeo per gli investimenti strategici (Feis) nell’ambito del c.d. Piano 

Juncker tramite l’istituzione di specifiche piattaforme di investimento. In secondo luogo, la 

Cdp, in qualità di Inp, è chiamata dal legislatore114 a svolgere diverse azioni di advisory, 

 

 
2015, n. 14; A. Donato, Il ruolo di holding di Cassa depositi e prestiti S.p.A.: profili giuridici attuali della 

gestione di partecipazioni come strumento di politica industriale, in «Analisi Giuridica dell’Economia», 2015, 

n. 2, p. 367; M. T. Salvemini, La posizione della Cassa Depositi e Prestiti, in «Rivista giuridica del 

Mezzogiorno», 2015, n. 4; Commissione parlamentare di vigilanza sulla Cassa depositi e prestiti, La Cassa 

depositi e prestiti: il ruolo per lo sviluppo infrastrutturale del Paese, 18 dicembre 2017; M. Giachetti Fantini, 

La “straordinaria mutazione” del ruolo di Cassa Depositi e Prestiti nel passaggio dallo Stato azionista allo 

Stato investitore, 2018, in federalismi.it.; S. Gatteschi, CDP e i conti pubblici in «Osservatorio conti pubblici 

italiani (CPI) », 2018. Sul ruolo di Cdp come «market unit», si veda D. Colaccino, Dallo stato azionista allo 

stato investitore: il ruolo della Cassa depositi e prestiti, in M. Macchia, (a cura di), Le società a partecipazione 

statale, Rapporto Irpa, Napoli, Editoriale Scientifica, 2015 e A. Tonetti, Lo Stato promotore e le nuove forme 

di interventismo economico, in «Giornale di diritto amministrativo», 2016, n. 5, p. 573.  
 112 La Cdp è azionista di controllo di Cdp Equity che nasce dalla ridenominazione del Fondo Strategico 

Italiano e costituisce una holding di partecipazioni per investire in capitale di rischio in aziende di «rilevante 

interesse nazionale», come previsto dai decreti del Ministro dell’economia e delle finanze del 3 maggio 2011 

e 2 luglio 2014, ovvero in società in «equilibrio economico, finanziario e patrimoniale, con adeguate 

prospettive di redditività e di sviluppo, idonee a generare valore per gli investitori».  
113 A livello nazionale, la qualifica di Inp è stata attribuita a Cdp dall’articolo 1, commi 822-830, della l. 

28 dicembre 2015, n. 208 (legge di stabilità 2016). In base all’articolo 2, comma 1, n. 3), del Regolamento (Ue) 

2015/2017, gli Istituti nazionali di promozione sono «le entità giuridiche che espletano attività finanziarie su 

base professionale, cui è stato conferito un mandato da uno Stato membro o da un'entità di uno Stato membro, 

a livello centrale, regionale o locale, per svolgere attività di sviluppo o di promozione».  
114 Cfr. art. 17-quater, comma 4, del d.l. 16 ottobre 2017, n. 148; art. 1, comma 1081, l. 27 dicembre 2017, 

n. 205 e art. 1, l. 30 dicembre 2018, n. 145. 
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ovvero a fornire consulenza ed assistenza tecnica a favore delle pubbliche amministrazioni 

nazionali, soprattutto con riferimento alla programmazione e progettazione delle opere 

pubbliche e delle infrastrutture di interesse generale (par. 2.5). 

Per far fronte all’emergenza sanitaria da Covid-19, il legislatore ha previsto alcune 

misure straordinarie, tra cui la «Garanzia Italia», di cui può beneficiare anche la Cdp per 

concedere finanziamenti di medio-lungo termine, con durata massima fino a 6 anni, anche 

in sinergia con il sistema bancario, che potenzialmente può essere usato a favore di opere e 

infrastrutture115. La Cdp ha introdotto, inoltre, la possibilità di erogare in tempi rapidi un 

finanziamento diretto, preferibilmente in partnership con il sistema bancario, per soddisfare 

esigenze di liquidità a breve termine, con durata fino a 18 mesi, utilizzabile per la 

realizzazione di opere di pubblica utilità.  

 Sul presupposto che la Cdp non costituisce uno strumento d’intervento statale per 

attuare la politica economica o infrastrutturale dello Stato, in virtù dell’autonomia operativa 

e decisionale che contraddistingue il suo funzionamento, appare evidente che la Cdp ha 

sviluppato nuovi strumenti e ha concluso una pluralità di operazioni dalla valenza sempre 

più spiccatamente promozionale, contribuendo a soddisfare l’interesse pubblico a sostenere, 

promuovere e rilanciare, secondo le regole del mercato, gli investimenti in infrastrutture, 

facendo convergere capitali privati in progetti d’interesse generale, potendo garantire al 

contempo un controllo del socio pubblico indiretto su asset infrastrutturali strategici. 

L’affidamento ex lege della qualifica di Inp consente, inoltre, di attivare nuove iniziative in 

grado di valorizzare e integrare risorse pubbliche e private, europee e nazionali, 

consolidando il ruolo di anchor investor della Cdp rispetto a iniziative di lungo periodo che 

il mercato non fornirebbe o che potrebbe fornire secondo una logica di profitto di breve 

termine. 

  

 

 

3.2. Promozione degli investimenti e protezione degli asset strategici 

  

 Le infrastrutture possono essere oggetto di investimenti europei o extraeuropei, che 

lo Stato, da una parte, deve promuovere al fine di rafforzare la crescita nazionale, ma 

dall’altra, deve controllare al fine di proteggere gli asset nazionali strategici da investimenti 

stranieri potenzialmente speculativi. Nella prospettiva di cogliere il ruolo dello Stato per 

garantire un equilibrio tra tali interessi pubblici, potenzialmente confliggenti, appare utile 

analizzare la disciplina sui poteri speciali dello Stato (golden power)116. 

 

 
 115 «Garanzia Italia» è una misura straordinaria di sostegno pubblico alle imprese, prevista nell’art. 1 del 

d.l. 8 aprile 2020, n. 23, convertito, con modificazioni, dalla l. 5 giugno 2020, n. 40, in base a cui Sace s.p.a. 

concede ai soggetti finanziatori una garanzia, contro-garantita dallo Stato. Al predetto art. 1, comma 7, è 

prevista una specifica rilevanza «dell’incidenza su infrastrutture critiche e strategiche» nel caso di imprese di 

grandi dimensioni. 

 116 Cfr. d.l. 15 marzo 2012, n. 21, convertito in l. 11 maggio 2012, n. 56, come da ultimo modificato dal d.l. 

8 aprile 2020, n. 23, convertito in l. 5 giugno 2020, n. 40. Sulla disciplina del golden power, anche in confronto 

con la normativa precedente, si veda, tra gli altri, S. Cassese, Le privatizzazioni: arretramento o 

riorganizzazione dello Stato?, in «Rivista italiana di diritto pubblico comunitario», 1996, n. 3-4;  G. 

Napolitano, Regole e mercato nei servizi pubblici, Bologna, Il Mulino, 2005, p. 57; F. Bassan, Dalla golden 

share al golden power: il cambio di paradigma europeo nell’intervento dello Stato sull’economia, in «Studi 

sull’integrazione europea», 2014, p. 57; S. Screpanti, Il regime di specialità delle società partecipate, in M. 

Macchia (a cura di), Le società a partecipazione statale, cit.; A. Sacco Ginevri, I “golden powers” dello Stato 

nei settori strategici dell’economia, in «federalismi.it», 16 novembre 2016; R. Angelini, Stato dell’arte e profili 

evolutivi dei poteri speciali: al crocevia del golden power, in «Astrid Rassegna», 2018 n. 8. 
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Il golden power consiste, in particolare, nel potere del Governo di esercitare specifici 

poteri speciali di veto o di tipo autorizzativo, oppositivo, prescrittivo e interdittivo con 

riferimento ad operazioni che riguardano attività e attivi nazionali di rilevanza strategica, a 

fronte di investimenti esteri che possono comportare una minaccia di grave pregiudizio per 

gli interessi pubblici relativi alla difesa e alla sicurezza nazionale oppure alla sicurezza e al 

funzionamento delle reti e degli impianti o alla continuità degli approvvigionamenti o, 

ancora, in caso di pericolo per la sicurezza e l'ordine pubblico117.  

A differenza della previgente disciplina in materia di golden share, vengono, dunque, 

definiti con precisione i presupposti di esercizio dei poteri pubblici speciali, che non sono 

più necessariamente legati a operazioni di privatizzazione, potendo, invece, prescindere 

dall’assetto proprietario pubblico o privato del soggetto destinatario. È lo Stato in qualità di 

autorità pubblica e non, invece, di socio pubblico che esercita i poteri speciali, assumendo, 

dunque, i contorni di un vero e proprio Stato «difensore» che vuole proteggere preminenti 

interessi pubblici nazionali in casi eccezionali e tassativi di minaccia di grave pregiudizio in 

specifici settori,  caratterizzati dallo svolgimento di un’attività di rilevanza strategica o da 

operazioni che coinvolgono asset infrastrutturali strategici, individuati dalla normativa 

nazionale primaria e secondaria, anche in attuazione della normativa europea118.  

Tali caratteri rendono i poteri speciali dello Stato compatibili con il diritto europeo, 

in particolare con la libertà di circolazione dei capitali e con il diritto di stabilimento, fermo 

restando il rispetto del principio di non discriminazione. Inoltre, in virtù del potere pubblico 

di individuare ex ante le attività, gli asset e i settori di rilevanza strategica per il Paese, nei 

confronti dei quali si possono attivare i poteri speciali, lo Stato svolge anche il ruolo di 

«stratega», che si aggiunge alla connotazione difensiva dell’intervento pubblico. In questa 

prospettiva, lo Stato ha, peraltro, progressivamente rafforzato questo ruolo, ampliando ex 

lege il perimetro di applicazione del golden power, ricomprendendovi, da ultimo, anche i 

settori ad alta intensità tecnologica e le reti a banda larga con tecnologia 5G (par. 6.3)119.  

Si pensi anche alla crisi sanitaria globale, legata all’emergenza epidemiologica da 

Covid-19, che ha determinato un ulteriore rafforzamento del golden power mediante 

un’estensione normativa sia dei settori strategici (finanza, credito e assicurazioni), sia, in 

parte, dell’obbligo di notifica anche nei confronti di investitori appartenenti all’Unione 

 

 
 117 Sull’applicazione concreta dei poteri speciali alle infrastrutture a rete si vedano le relazioni del Governo 

al Parlamento del 30 giugno 2016, del 1° aprile 2019 e del 22 giugno 2020 concernenti l'attività svolta sulla 

base dei poteri speciali sugli assetti societari nei settori della difesa e della sicurezza nazionale, nonché per le 

attività di rilevanza strategica nei settori dell'energia, dei trasporti e delle comunicazioni. 

 118 Cfr. d.p.c.m. 6 giugno 2014, n. 108, che stabilisce gli attivi strategici nei settori della difesa e della 

sicurezza nazionale e d.p.r. 25 marzo 2014, n. 85, che ha perso efficacia a seguito dell’entrata in vigore (14 

gennaio 2021) del d.p.c.m. 23 dicembre, n. 180 che definisce gli attivi di rilevanza strategica nei settori dei 

trasporti (in cui sono ora incluse, ad esempio, le reti stradali e autostradali di interesse nazionale), dell’energia 

e delle comunicazioni. Con il d.p.c.m. 18 dicembre 2020, n. 179 sono, invece, individuati i beni e i rapporti di 

interesse nazionale nei settori strategici europei di cui all’art. 4, par. 1, del Regolamento Ue n. 452/2019 e si 

definiscono le «infrastrutture critiche» come «le infrastrutture essenziali per il mantenimento delle funzioni 

vitali della società, della salute, della sicurezza e del benessere economico e sociale della popolazione». Rientra 

in questo contesto, anche il settore idrico, in cui sono incluse, tra l’altro, le infrastrutture critiche che 

garantiscano la continuità dei servizi di captazione, potabilizzazione, adduzione, distribuzione e fornitura 

all’ingrosso di acqua potabile destinate a consumo umano e di acque destinate all’uso irriguo. 

 119 Cfr. artt. 1-bis e 2, comma 1-ter, del d.l. n. 21/2012, su cui si veda S. Alvaro, M. Lamandini, A. Police, 

I. Tarola, La nuova via della seta e gli investimenti esteri diretti in settori ad alta intensità tecnologica. Il 

golden power dello Stato italiano e le infrastrutture finanziarie, in «Quaderno Consob», 2019, n. 20. 

Un’intensificazione dei poteri pubblici difensivi, anche in connessione con l’evoluzione tecnologica, sembra 

emergere, da ultimo, dall’adozione del d.l. 21 settembre 2019, n. 105, convertito dalla l. 18 novembre 2019, 

133 e dal d.l. 8 aprile 2020, n. 23, convertito dalla l. 5 giugno 2020, n. 40. 
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europea120. Una tale progressiva estensione del golden power potrebbe sembrare, però, 

rispondente a una logica nazionale essenzialmente protezionistica, in parziale 

controtendenza, peraltro, con la previsione di un apposito quadro comune europeo per 

coordinare l’esercizio dei poteri nazionali di controllo. 

 La disciplina nazionale dei poteri speciali consente, infatti, di annoverare l'Italia tra 

gli Stati dotati di uno specifico meccanismo di regolazione, gestione e controllo degli 

investimenti provenienti dall’estero121. Poiché le divergenze tra i sistemi nazionali possono 

fungere da barriera all’ingresso per gli investimenti esteri verso l’Unione europea, le 

istituzioni europee hanno elaborato un regolamento che istituisce un quadro comune per 

coordinare l’esercizio dei poteri nazionali di controllo e prevede, a tal fine, un formale 

meccanismo di cooperazione amministrativa tra Stati e Commissione europea per 

monitorare in modo coordinato una lista estesa di settori sensibili e di infrastrutture 

critiche122. 

 Quando il meccanismo europeo per controllare gli investimenti esteri diretti in Europa 

diventerà concretamente operativo, sarebbe ragionevole attendersi un esercizio 

maggiormente coordinato dei poteri pubblici statali, nonché una maggiore coerenza e 

convergenza dei sistemi nazionali di controllo, anche se permane in capo agli Stati il potere 

discrezionale di decidere se controllare uno specifico investimento diretto nel proprio 

territorio, mantenere, modificare o adottare ex novo meccanismi di controllo, determinare 

cosa è strategico e quando si concretizza una minaccia di grave pregiudizio agli interessi 

nazionali, far prevalere l’interesse pubblico alla protezione o quello alla promozione degli 

investimenti esteri e, infine, decidere se utilizzare, in alternativa ai poteri speciali, il potere 

negoziale dello Stato. 

 In definitiva, l’esercizio del golden power risulta uno strumento di intervento 

pubblico statale che consente di controllare e difendere asset nazionali, inclusi quelli 

infrastrutturali strategici e che, grazie al meccanismo europeo di controllo, assume una 

connotazione sempre più sovranazionale,  transnazionale e transfrontaliera nell’ottica di 

assicurare che gli investimenti extraeuropei non costituiscano una minaccia o pregiudichino 

gli attivi infrastrutturali, produttivi e tecnologici strategici per gli Stati membri e l’Unione 

europea nel suo complesso. Occorre considerare, però, la notevole influenza del mutevole 

contesto geo-economico e politico a livello globale123 sulle scelte dei diversi Stati, che 

potrebbero virare in senso protezionistico con buona pace di una efficace politica europea 

difensiva comune in materia commerciale. 

 

 

4. Big data, tecnologia e intelligenza artificiale per lo sviluppo infrastrutturale  

 

 
 120 Cfr. artt. 15-17 del d.l. 8 aprile 2020, n. 23, convertito dalla l. 5 giugno 2020, n. 40. 

 121 Sugli Stati dell’Unione europea che dispongono di meccanismi di controllo degli Ide si veda Parlamento 

europeo, Nuovo sistema UE per il controllo sugli investimenti esteri, 14 febbraio 2019. 

 122 Cfr. Regolamento (Ue) del 19 marzo 2019, n. 452, applicabile dall’11 ottobre 2020, su cui si veda G. 

Napolitano, Il Regolamento sul controllo degli investimenti esteri diretti: alla ricerca di una sovranità europea 

nell’arena economica globale, in «Rivista della regolazione dei mercati», 2019, n. 1, p. 1 e ss.; Id. (a cura di), 

Foreign direct investments screening. Il controllo sugli investimenti esteri diretti, Bologna, il Mulino, 2020. 

Sui flussi e le dinamiche degli Ide si veda Unctad, World Investment Report, 2019. Sulla possibilità dei poteri 

pubblici statali di fungere da barriera all’ingresso degli investimenti e sulla difficoltà di misurare l’impatto 

delle barriere regolamentari si veda Oecd, The determinants of foreign Direct Investment - Do statutory 

restrictions matter? 2019. 

 123 Sui profili geo-politici, si veda A. Aresu, M. Negro, La geopolitica della protezione investimenti e 

sicurezza nazionale: gli Stati Uniti, l’Italia e l’UE, Fondazione per lo studio sui mercati pubblici, 2020. 
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La disponibilità e l’accessibilità dei dati sulle infrastrutture e sulle opere pubbliche è 

aumentata notevolmente negli ultimi anni, grazie soprattutto ad analisi istituzionali 

specificamente dedicate e all’operatività di numerose banche dati pubbliche, portali e 

appositi sistemi informatici, essenzialmente basati su modelli di open government. A ciò si 

aggiungano specifici obblighi di monitoraggio e trasparenza posti dal legislatore a carico 

delle pubbliche amministrazioni, aventi ad oggetto, tra l’altro, i tempi e le modalità di 

realizzazione delle opere pubbliche. Sono, dunque, aumentati i dati sulle opere pubbliche e 

sono migliorate la conoscenza degli stessi e la tempestività dell’informazione in modo 

essenzialmente funzionale alla massima trasparenza e al più ampio accesso civico, anche 

con una specifica finalità anti-corruttiva124.  

L’obiettivo di garantire il «coordinamento informativo statistico e informatico dei 

dati dell’amministrazione statale, regionale e locale», di cui all’art. 117, comma 2, lettera r), 

della Costituzione sembra richiedere, però, uno sforzo pubblico aggiuntivo. Sarebbe 

importante, in primo luogo, puntare su un’attuazione rapida dell’interoperabilità tra banche 

dati pubbliche che contengono dati su infrastrutture, opere pubbliche e contratti di lavori 

pubblici, sull’interconnessione tra sistemi operativi, nonché sulla complementarietà con altri 

strumenti, quali ad esempio il Sistema informativo sulle operazioni degli enti pubblici (Siope 

Plus)125.  

Lo Stato dovrebbe, inoltre, incentivare un aggiornamento e un monitoraggio 

costante, dinamico e in tempo reale dei dati, con flussi informativi che provengano non solo 

dalle pubbliche amministrazioni in senso stretto, ma anche dai soggetti pubblici e privati, 

che gestiscono a vario titolo, le infrastrutture e le opere pubbliche a livello nazionale o 

locale126.  

A ciò si aggiunga la necessità di organizzare in modo razionale e integrato i dati 

infrastrutturali raccolti da varie fonti127, nonché l’utilizzo di procedure digitali, comprese 

quelle ad evidenza pubblica, per accelerare gli investimenti.  

In questo contesto, al fine di valorizzare il patrimonio informativo pubblico, appaiono 

centrali l’utilizzo e una corretta gestione dei big data128 nel settore delle infrastrutture, anche 

a prescindere dalla promozione pubblica delle reti digitali di nuova generazione129 (par. 6).  

È fondamentale anche utilizzare le nuove tecnologie, connesse a banda larga e ultra-

larga, quali ad esempio droni, telecamere intelligenti o sensori interattivi, da installare presso 

le infrastrutture e le opere pubbliche, tra cui aeroporti, porti, stazioni ferroviarie, ponti e 

cavalcavia, tramite cui acquisire un flusso continuo di dati di vario tipo (ad esempio, 

ambientali, logistici e tecnici), utili anche per monitorare da remoto, in modo dinamico e in 

 

 
 124 In tal senso, sia consentito rinviare a S. Screpanti, I tempi delle opere pubbliche e la relatività del tempo 

nel diritto amministrativo, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 2019, n. 4, pp. 1189-1217. 

 125 Nel senso di una programmazione finanziaria e di un monitoraggio integrato degli investimenti pubblici, 

anche in relazione ai dati relativi ai tempi di pagamento dei debiti commerciali delle amministrazioni pubbliche 

di cui al sistema Siope Plus e al sistema di fatturazione elettronica, si veda l’art. 41 del d.l. n. 76/2020. 

 126 In tal senso sembra rivolto l’art. 33 del d.l. n. 76/2020 sulla disponibilità e interoperabilità dei dati delle 

pubbliche amministrazioni e dei concessionari di pubblici servizi. 

 127 In tal senso, potrebbe essere utile rafforzare l’archivio informatico nazionale delle opere pubbliche 

(Ainop), di cui all’articolo 13 del d.l. n. 109/2018, attuato con decreto del Ministro delle infrastrutture e dei 

trasporti n. 430/2019 e appare positiva la previsione di una Piattaforma digitale nazionale dati, di cui all’art. 

34 del d.l. n. 76/2020, che potrebbe prevedere un’apposita sezione sulle infrastrutture e opere pubbliche. 

 128 World Economic Forum, Transforming Infrastructure: Frameworks for Bringing the Fourth Industrial 

Revolution to Infrastructure, 2019. 

 129 Sulla relazione biunivoca tra infrastrutture Tlc e big data, si veda Agcm, Agcom, Garante per la privacy, 

Indagine conoscitiva sui big data, 2020. 
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tempo reale lo stato di salute delle opere e per individuare tempestivamente le disfunzioni a 

cui porre rimedio mediante una mirata azione di messa in sicurezza.  

Infine, sarebbe importante puntare sull’intelligenza artificiale per elaborare in modo 

strategico i flussi informativi e, tramite specifici algoritmi, formulare modelli previsionali 

che consentano, tra l’altro, di calcolare o stimare in anticipo i diversi tipi di rischio legati a 

ogni singola opera, infrastruttura e contratto di lavori pubblici, avvalendosi della conoscenza 

tratta dai big data e da un ecosistema pubblico digitale ben funzionante130. L’utilizzo 

dell’intelligenza artificiale consentirebbe, inoltre, di rendere smart le infrastrutture a rete, ad 

esempio quelle energetiche o idriche, e contribuire ad una loro maggiore sicurezza e 

sostenibilità ambientale. 

In quest’ottica occorre ragionare sul ruolo dello Stato e sulle modalità più efficienti 

tramite cui promuovere in modo efficace gli investimenti dei soggetti pubblici e dei privati 

nei suddetti fattori di innovazione, garantendo comunque la protezione delle infrastrutture 

critiche e la sicurezza dei dati sensibili e strategici da attacchi malevoli131. In questo contesto, 

appare ragionevole che una compagine organizzativa, non necessariamente nuova ed 

istituzionalizzata, funga da focal point centralizzato per individuare linee guida, obiettivi, 

parametri, indicatori, incentivi e misure concrete per incrementare gli investimenti in nuove 

tecnologie, big data e intelligenza artificiale al servizio delle infrastrutture e delle opere 

pubbliche del Paese, nonché per assicurare un costante monitoraggio sul raggiungimento 

degli obiettivi della programmazione pubblicistica delle opere, anche nella prospettiva di 

creare un sistema adeguato di premi e sanzioni per i soggetti che hanno realizzato gli 

investimenti nei tempi preventivati.  

A tal fine, oltre a uno stretto coordinamento tra i soggetti pubblici che hanno 

competenza in materia di opere pubbliche e sviluppo infrastrutturale (par. 2.2), tra cui 

almeno il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, il Ministero dello sviluppo economico, 

il Ministero dell’economia e delle finanze e la Presidenza del consiglio dei ministri, 

compreso il Dipartimento per l’innovazione tecnologica e la digitalizzazione, occorrono 

anche consultazioni preventive degli esperti privati, nonché una base dati unica per tutti i 

soggetti pubblici coinvolti nel processo decisionale e di controllo. In questa prospettiva, 

appare fondamentale che lo Stato sia in grado di valorizzare le opportunità d’investimento 

offerte dalla Commissione europea nell’ambito del Next Generation EU (par. 5.3), la quale 

indica la necessità di utilizzare le risorse europee proprio per le riforme e gli investimenti 

della pubblica amministrazione negli open data, big data, nell’intelligenza artificiale e nella 

digitalizzazione dei servizi pubblici, in particolare quelli connessi alla salute pubblica132. 

Il beneficio di un tale meccanismo istituzionale sarebbe triplice: oltre 

all’ammodernamento tecnologico e digitale delle infrastrutture, migliorerebbe la qualità 

delle politiche pubbliche in materia, in quanto flussi informativi completi e costantemente 

 

 
 130 In materia di algoritmi e intelligenza artificiale si vedano i contributi raccolti in A. Nuzzo e G. Olivieri, 

(a cura di), Algoritmi: Se li conosci, li regoli..., in «Rivista Analisi giuridica dell’economia», 2019, n. 1. 

 131 Secondo la Banca europea per gli investimenti (Bei), la lentezza nell’adozione di infrastrutture 

intelligenti da parte del settore pubblico rappresenta un’opportunità persa per migliorare i servizi e stimolare 

gli investimenti privati. In Europa, gli investimenti infrastrutturali sono fermi all’1,6% del Pil (il valore più 

basso degli ultimi 15 anni) e solo il 17% le regioni dell’Ue che dichiarano di voler dare priorità alle 

infrastrutture intelligenti nell’ambito della loro pianificazione per il prossimo futuro. In tal senso, Bei, 

Accelerare la trasformazione dell’Europa, 2020. Sul ruolo dinamico dello Stato nella promozione degli 

investimenti innovativi, M. Mazzucato, Lo Stato innovatore, Roma-Bari, Laterza, 2013. 
132 In tal senso, Commissione europea, Recovery and Resilience Plans. Example of component of reforms 

and investments. A public administration fit for the future, 2021, reperibile sul sito 

https://ec.europa.eu/info/publications/example-component-reforms-and-investments_en. 
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aggiornati consentono al policy maker di avere contezza dell’effettivo stato di realizzazione 

delle infrastrutture e opere pubbliche, di valutare e indirizzare in modo strategico il processo 

pubblico di programmazione e di decisione delle priorità di intervento e di guadagnare 

maggiore accountability, anche dal punto di vista dell'utilizzo tempestivo dei finanziamenti 

pubblici. Infine, gli investimenti innovativi in esame aiuterebbero ciascuna amministrazione 

pubblica a individuare ed eliminare le disfunzioni procedurali che generano ritardi, a 

semplificare i passaggi burocratici e a migliorare gli aspetti organizzativi e i controlli, 

potenziando, in definitiva, l’efficacia, l’efficienza, la trasparenza, l’economicità e la 

tempestività dell’azione amministrativa.  

 

 

5. L’influenza europea sull’intervento nazionale in materia di infrastrutture  

 

L’Unione europea influenza l’intervento pubblico nazionale in materia di 

infrastrutture sotto molteplici punti di vista: in primo luogo, orienta le politiche pubbliche e 

le programmazioni nazionali di molti settori a carattere infrastrutturale, fissandone gli 

obiettivi strategici di lungo termine (par. 2.1) che, sebbene non vincolanti, hanno ispirato 

apposite strategie nazionali e hanno contribuito a stimolare gli investimenti statali e locali, 

come avvenuto, ad esempio, nel settore della banda ultra-larga, in cui è stata elaborata una 

apposita Strategia nazionale che ha promosso gli investimenti in reti digitali di nuova 

generazione (par. 6). 

In secondo luogo, l’Ue stabilisce alcune priorità d’investimento per gli Stati membri, 

come nel caso dei progetti di costituzione e sviluppo delle reti transeuropee (Trans-European 

Networks - Ten) nei settori dei trasporti (Ten-T), delle telecomunicazioni (e-Ten) e 

dell'energia (Ten-E)133. In materia, l’Ue ha disposto alcuni orientamenti settoriali e ha messo 

a disposizione specifiche risorse pubbliche, principalmente a valere sui Fondi strutturali e 

d’investimento europei (Fondi Sie), istituendo anche appositi strumenti finanziari europei, 

in particolare il «Meccanismo per collegare l’Europa» al fine di promuovere e sostenere 

progetti transeuropei soprattutto per garantire l’accesso, l’interconnessione e 

l’interoperabilità tra le reti degli Stati membri134. 

In terzo luogo, apposite direttive europee stabiliscono i principi e le regole in materia 

di appalti pubblici e concessioni, imponendo agli Stati membri l’obbligo di garantire 

l’accesso al mercato dei contratti pubblici, compresi quelli relativi ai lavori pubblici, 

mediante specifiche procedure ad evidenza pubblica (concorrenza per il mercato). Una 

maggiore semplificazione e accelerazione di tali procedure, un aumento della qualità 

progettuale e una maggiore professionalizzazione delle stazioni appaltanti costituiscono, 

 

 
 133 Cfr. artt. 170-172 TFUE e art. 194, par. 1, lettera d), TFUE. Sull’evoluzione e l’importanza delle Ten-T 

nel contesto economico europeo e globale, si veda F. Cerniglia e F. Saraceno (a cura di), A European Public 

Investment Outlook, cit., p. 135 e ss. e C. Secchi, S. Riela, (a cura di), Infrastructure for growth: how to finance, 

develop and protect it, 2019, in 

https://www.cdp.it/sitointernet/page/it/infrastructure_for_growth_how_to_finance_develop_and_protect_it?c

ontentId=TNK30268. 

 134 Cfr. Regolamento (Ue) n. 1316/2013 dell'11 dicembre 2013. La Commissione europea ha proposto di 

prorogare l’operatività del Meccanismo nel periodo 2021-2027, di aumentarne la dotazione totale a 42,3 

miliardi di euro, di cui 30,6 miliardi ai trasporti, 8,7 miliardi all'energia e 3 miliardi alle reti digitali e, infine, 

di destinare il 60% della dotazione complessiva per gli obiettivi di contrasto al cambiamento climatico. 
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peraltro, le principali prospettive di azione pubblica tracciate a livello europeo per aumentare 

l’efficacia promozionale delle regole a favore di maggiori investimenti135.  

Il diritto europeo ha, inoltre, istituito o stimolato la costituzione di appositi regolatori 

nazionali indipendenti, chiamati a lavorare in modo coordinato per la regolazione e il 

controllo di specifici settori, tra cui anche importanti servizi a rete a forte connotazione 

infrastrutturale quali l’energia e le comunicazioni elettroniche. La regolazione indipendente, 

nata soprattutto in chiave pro-concorrenziale (concorrenza nel mercato), ha assunto nel 

tempo una prospettiva sempre più promozionale degli investimenti da parte degli operatori 

economici regolati, come concretamente avvenuto, ad esempio, nei settori della banda larga 

e dell’idrico grazie all’opera rispettivamente dell’Agcom e dell’Arera (par. 2.3. e 7). 

Il diritto europeo può fungere, tuttavia, da limite agli investimenti nazionali 

infrastrutturali essenzialmente tramite la previsione di rigidi vincoli finanziari, contenuti nel 

Patto di stabilità e crescita (Psc), e il divieto di aiuti di Stato applicabile, a partire dal 2000136, 

anche al finanziamento pubblico per la costruzione e la gestione di un’infrastruttura 

suscettibile di sfruttamento commerciale (par. 5.1). A seguito della crisi economico-

finanziaria del 2008, è possibile registrare una progressiva tendenza ad applicare in modo 

più flessibile la rigorosa disciplina europea in materia sia di bilancio pubblico, sia di aiuti di 

Stato, facendo, nel primo caso, un più ampio ricorso alla c.d. golden rule137 e ampliando, nel 

secondo caso, le ipotesi di compatibilità e le esenzioni dal divieto di aiuti statali.  

Più di recente, la crisi sanitaria da Covid-19 ha addirittura condotto le Istituzioni 

europee a sospendere temporaneamente il Psc, ritenendo soddisfatte le condizioni per 

ricorrere alla clausola di salvaguardia generale del quadro di bilancio dell’Ue, ovvero una 

grave recessione economica della zona euro o dell’intera Unione138. Nella medesima 

prospettiva, la Commissione europea ha adottato un «Quadro temporaneo per le misure di 

aiuto di Stato a sostegno dell’economia nell’attuale emergenza da Covid-19» (Temporary 

Framework)139, che consente agli Stati membri di derogare alla disciplina ordinaria sugli 

 

 
 135 In tal senso, si vedano M. Cozzio, La nuova strategia europea in materia di appalti pubblici in «Giornale 

diritto amministrativo», 2019, n. 1, p. 53 e ss. e le Comunicazioni della Commissione europea, Appalti pubblici 

efficaci in Europa e per l'Europa, COM(2017)572; Sostegno agli investimenti mediante una valutazione ex 

ante volontaria degli aspetti relativi agli appalti per i grandi progetti infrastrutturali, COM(2017)573; la 

Raccomandazione sulla professionalizzazione degli appalti pubblici C (2017)6654 e gli Orientamenti della 

Commissione europea sull’utilizzo del quadro in materia di appalti pubblici nella situazione di emergenza 

connessa alla crisi della Covid-19 (2020/C 108 I/01). 

 136 Cfr. Tribunale dell’Unione europea, sentenza del 12 dicembre 2000, causa T-128/98 e Corte di giustizia, 

sentenza del 24 ottobre 2002, causa C-82/01 (caso Aéroports de Paris). Sul consolidamento di tale 

orientamento giurisprudenziale, si veda, T. Wilson, Infrastructure Financing and State Aid Post Leipzig-Halle, 

in «European State Aid Law Quarterly», 2014, pp. 24-27; G. Bruzzone e M. Boccaccio, Infrastructure 

Financing and State Aid Control: The Potential for a Virtuous Relationship, in B. Nascimbene e A. Di Pascale, 

The Modernisation of State Aid for Economic and Social Development, Springer, 2018. 

 137 Sul tema della clausola di flessibilità, si veda A. Tonetti e F. Di Cristina, La flessibilità europea e gli 

investimenti pubblici, in «Giornale di diritto amministrativo», 2016, n. 2, p. 191 e ss. 
138 Tale clausola è prevista nei regolamenti comunitari n. 1466/97 e n. 1467/97 del 7 luglio 1997. 

 139 Cfr. Comunicazione della Commissione europea del 19 marzo 2020 (C (2020)1863. Il Temporary 

Framework è stato esteso ed integrato il 3 aprile, con la Comunicazione C (2020) 2215 e ulteriormente 

modificato ed esteso con la Comunicazione dell'8 maggio (C (2020 3156). Il 29 giugno 2020, la Commissione 

ha adottato una terza modifica al fine di autorizzare il sostegno pubblico a tutte le piccole e micro-imprese, 

anche a quelle in difficoltà finanziarie al 31 dicembre 2019. La Commissione ha, inoltre, adeguato le condizioni 

per le misure di ricapitalizzazione nell'ambito del quadro temporaneo, per i casi in cui gli investitori privati 

contribuiscono all'aumento di capitale delle società insieme allo Stato. Con la Comunicazione C (2020)7127 

del 13 ottobre 2020, la Commissione europea ha adottato la quarta modifica, prorogando le disposizioni del 

quadro temporaneo per altri sei mesi, fino al 30 giugno 2021, ad eccezione di quelle relative alle misure di 



IRPA WORKING PAPER N. 3/2021 

 

  

 

                                                                                            ISSN 2280-868X  44 
 

aiuti di Stato soprattutto per garantire sostegno alle imprese in difficoltà. L’Ue ha, dunque, 

dimostrato una buona capacità di azione e reazione rispetto ai mutevoli cambiamenti del 

contesto socio ed economico, consentendo agli Stati di dare un fattivo e tempestivo sostegno 

pubblico agli investimenti. 

In definitiva, l’intervento pubblico nazionale è fortemente influenzato dal diritto 

sovra-nazionale che, nel settore delle infrastrutture, orienta le strategie e le priorità di 

investimento, integra le risorse e gli strumenti finanziari nazionali, dispone alcune regole 

fondamentali in tema di concorrenza per e nel mercato ed, infine, stabilisce rigorosi limiti 

normativi e procedurali al finanziamento pubblico, suscettibili però di un’attuazione 

flessibile, a predeterminate condizioni, in modo tale da abilitare nuove e potenzialmente 

innovative misure nazionali di sostegno, stimolo e rilancio degli investimenti, purché queste 

ultime siano concepite come tempestive, temporanee e mirate a risolvere le cause della crisi. 

 

 

5.1. Gli aiuti di Stato alle infrastrutture 

 

A partire dagli anni 2000, su impulso del giudice europeo, gli investimenti 

infrastrutturali hanno acquisito una specifica rilevanza giuridica nell’ambito della politica 

europea della concorrenza, in relazione al divieto di aiuti di Stato di cui agli articoli 107 e 

108 del TFUE. Mentre in precedenza, infatti, il finanziamento pubblico di infrastrutture era 

considerato una misura generale di politica pubblica economica di competenza degli Stati 

membri140, a seguito della storica sentenza del Tribunale dell’Unione europea del 12 

dicembre 2000 (caso Aéroports de Paris), il finanziamento pubblico per la costruzione e la 

gestione di un’infrastruttura è stato considerato un potenziale aiuto di Stato, assoggetto al 

controllo preventivo della Commissione europea. Il presupposto alla base della diversa 

valutazione dell’intervento pubblico nazionale, ai fini dell’applicazione del divieto europeo, 

è che le infrastrutture sono suscettibili di sfruttamento commerciale, per cui le attività di 

finanziamento, realizzazione e gestione possono essere considerate attività economiche 

rilevanti ai sensi della normativa europea a tutela della concorrenza141. Il controllo europeo 

sugli aiuti di Stato si applica, a determinate condizioni, agli investimenti in aeroporti, porti, 

energia, banda larga, e si può applicare anche a ferrovie, strade e ponti o gallerie, canali e 

vie navigabili interne ed opere idriche. Sono naturalmente escluse dall’ambito di 

 

 
ricapitalizzazione che vengono prorogate per ulteriori tre mesi fino al 30 settembre 2021, estendendo, inoltre, 

ulteriormente le tipologie di aiuti di Stato ammissibili. 
140 Cfr. Corte di giustizia dell’Unione europea, sentenza C-225/91 del 15 giugno 1993, Matra v 

Commissione; Commissione europea, decisione 2003/227/EC, Terra Mitica; Commissione europea, decisione 

109/98, Aeroporto di Manchester; Commissione europea, Guidelines on the application of Articles 92 and 93 

of the EC Treaty and Article 61 of the EEA Agreement to State aids in the aviation sector, 94/C 350/07.  
141 Cfr. Tribunale dell’Unione europea, del 12 dicembre 2000, causa T-128/98, confermata in appello dalla 

Corte di giustizia con sentenza del 24 ottobre 2002, causa C-82/01. Successivamente, tale orientamento 

giurisprudenziale si è consolidato nei casi T-443/08 e T-455/08 e confermato dalla sentenza della Corte di 

giustizia 11 del 19 dicembre 2012, C-288/ (caso Lipsia-Halle). Sul tema, si veda J. Rapp, T. Kleiner, 

Infrastructure financing: the new frontier in the application of State aid rules, in «Public Procurement Law 

Review», Issue I, 2013, Sweet &Maxwell; S. Monzani, Il finanziamento delle infrastrutture quale presupposto 

per l’esercizio di un’attività di impresa da parte dei gestori aeroportuali, in «Il Foro amministrativo», 2011, 

pp. 2202-2213; J. Mehta, The Changing Face of State-Owned Infrastructure – Leipzig-Halle and Beyond, in 

«European State Aid Law Quarterly», 2013, pp. 701-708; T. Wilson, Infrastructure Financing and State Aid 

Post Leipzig-Halle, in «European State Aid Law Quarterly», 2014, pp. 24-27; G. Bruzzone, M. Boccaccio, 

Infrastructure Financing and State Aid Control: The Potential for a Virtuous Relationship, in B. Nascimbene, 

A. Di Pascale, The Modernisation of State Aid for Economic and Social Developmente, Springer, 2018. 
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applicazione del divieto le infrastrutture destinate ad un uso pubblico gratuito o quelle 

comunque legate all’esercizio di poteri pubblici.  

Al fine di non distorcere il mercato interno e consentire alle autorità nazionali di 

verificare in concreto se, e a quali condizioni, un intervento o un finanziamento pubblico a 

favore di un’infrastruttura si qualifichi come aiuto di Stato, la Commissione europea ha 

adottato diverse misure, tra cui, in particolare: 

- apposite griglie analitiche, elaborate nel 2012 e successivamente aggiornate, il cui 

obiettivo è fornire chiarimenti pratici ed esemplificativi sull’applicazione della 

disciplina in materia di aiuti di Stato per ogni settore infrastrutturale rilevante142;  

- una specifica Comunicazione sulla nozione di aiuto di Stato che disciplina, tra 

l’altro, il finanziamento pubblico alle infrastrutture ad uso economico;  

- alcuni orientamenti settoriali (par. 6.4 per il settore della banda ultra-larga) per 

verificare la compatibilità degli aiuti di Stato alle infrastrutture, che gli Stati 

membri devono comunque notificare alla Commissione europea143.  

Ad ogni modo, il sostegno pubblico alle infrastrutture è esentato sia dall’obbligo di 

notifica da parte di ogni Stato membro, sia dall’autorizzazione preventiva della 

Commissione europea, qualora ricada nell’ambito di applicazione del c.d. regolamento 

europeo de minimis o del regolamento europeo generale di esenzione per categoria o, ancora, 

soddisfi le condizioni contenute nella decisione 2012/21/Ue della Commissione europea 

sugli «aiuti di Stato sotto forma di compensazione degli obblighi di servizio pubblico, 

concessi a determinate imprese incaricate della gestione di servizi di interesse economico 

generale (Sieg)»144, che in buona sostanza riproduce i c.d. criteri Altmark stabiliti già nel 

2003 dalla Corte di giustizia dell’Ue (Causa C-280/00). Inoltre, gli investimenti 

infrastrutturali sono soggetti al principio dell’investitore operante in un’economia di 

mercato, in base al quale nessun aiuto di Stato è configurabile qualora lo Stato agisca come 

un normale investitore privato secondo le condizioni del mercato.  

Le infrastrutture che si pongono al di fuori dell’ambito di applicazione della 

disciplina sugli aiuti di Stato sono state, peraltro, progressivamente ampliate soprattutto in 

concomitanza con l’emergere delle diverse crisi di investimento che si sono succedute, 

includendo, ad esempio, alcune infrastrutture nel settore della banda larga, le infrastrutture 

locali o quelle danneggiate da calamità naturali, o ancora di alcune tipologie di infrastrutture 

energetiche, quali quelle del teleriscaldamento e tele-raffreddamento e le infrastrutture per 

il riciclo dei rifiuti. Inoltre, un’applicazione più flessibile della rigorosa disciplina sugli aiuti 

di Stato è stata ottenuta mediante la previsione di soglie di notifica degli investimenti più 

elevate e di condizioni di ammissibilità più flessibili o, ancora, mediante una revisione di 

tali regole per incentivare specifiche operazioni nell’ambito dei programmi europei 

d’investimento (par. 5.2). Con il c.d. Temporary Framework, la Commissione europea ha 

consentito di coniugare l’esigenza di non distorcere il mercato nel lungo termine, con quella 

 

 
142 Ad esempio, Commissione europea, Infrastructure analytical grid for broadband network 

infrastructure, 2017. 
143 In materia di reti a banda larga, Orientamenti per l'applicazione delle norme sugli aiuti di Stato dell'UE 

di settore della banda larga (2013/C 25/01); nel settore degli aeroporti, Orientamenti sugli Aiuti di Stato agli 

aeroporti e alle compagnie aeree (2014/C 99/03); in materia di ricerca, sviluppo, innovazione, Orientamenti 

2014/C 198/01 ed, infine, per ambiente e energia, Orientamenti 2014/C 200/01 e Comunicazione della 

Commissione, Disciplina in materia di aiuti di Stato a favore dell’ambiente e dell’energia 2014-2020 e 

comunicazione 2014/C 188/02. 
144 Si veda anche la Comunicazione della Commissione sull'applicazione delle norme dell'Unione europea 

in materia di aiuti di Stato alla compensazione concessa per la prestazione di servizi di interesse economico 

generale (2012/C 8/02) del 24 dicembre 2011. 
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di consentire agli Stati di dare un fattivo e tempestivo sostegno pubblico agli investimenti in 

occasione della crisi da Covid-19, purché le misure di aiuto siano concepite come 

tempestive, temporanee e mirate a risolvere le cause della crisi economica e sociale. 

In definitiva, la disciplina sovranazionale in materia di aiuti di Stato e il controllo 

preventivo della Commissione europea sono applicabili a diversi settori infrastrutturali e 

possono comportare una limitazione per l’intervento pubblico nazionale, essenzialmente 

qualora quest’ultimo sia volto a rimpiazzare o a spiazzare (crowding out) gli investimenti 

che i privati intendono realizzare nel medesimo ambito. Nei casi, invece, in cui le Istituzioni 

europee abbiano reso più flessibile le regole o abbiano ampliato le esenzioni dal divieto di 

aiuti di Stato, nonché abbiano introdotto una disciplina temporanea per consentire, a 

determinate condizioni, di introdurre aiuti per far fronte a una crisi economica, è possibile 

individuare nel diritto europeo non tanto un limite, bensì un vero e proprio fattore 

promozionale degli investimenti pubblici e privati degli Stati membri, compresi quelli 

infrastrutturali.  

 

 

5.2. L’intervento europeo a favore degli investimenti infrastrutturali 

 

Oltre all’influenza che il diritto europeo esercita in modo significativo sull’intervento 

nazionale in materia di infrastrutture (par. 5 e par. 5.1), è possibile osservare una ulteriore e 

diversa direttrice: l’emersione e il progressivo rafforzamento di un vero e proprio intervento 

pubblico europeo a favore degli investimenti privati in infrastrutture, soprattutto per far 

fronte alle diverse crisi che si sono susseguite nel tempo.  

In particolare, a seguito della recessione innescata dalla crisi economico-finanziaria 

del 2008, gli Stati membri si sono mostrati tendenzialmente incapaci di rimediare, da soli, 

alla limitata capacità di finanziamento del settore pubblico e ai molteplici fallimenti del 

mercato, compresi quelli relativi ai settori delle infrastrutture e delle opere pubbliche. In 

questo contesto, l’Ue non si è limitata a mettere a disposizione nuove ed ingenti risorse a 

valere sul budget europeo, ma ha creato nuovi e sempre più ambiziosi programmi europei 

d’investimento, nel cui ambito ha innestato innovativi strumenti finanziari, sempre più 

integrati tra loro, per stimolare gli investimenti pubblici e promuovere quelli privati a favore 

di imprese, infrastrutture ed opere pubbliche. 

Nel 2014, la Commissione europea ha avviato, in particolare, il Piano di investimenti 

per l'Europa (il c.d. Piano Juncker) per mobilitare, con il supporto strategico della Banca 

europea per gli investimenti (Bei), 315 miliardi di euro di investimenti nell’arco di tre anni, 

rafforzare l'economia e creare posti di lavoro in Europa. Rispetto al tradizionale intervento 

pubblico mediante l’assegnazione di risorse europee a fondo perduto, prevalentemente 

tramite i Fondi strutturali e d’investimento europei (Fondi Sie) indirizzati soprattutto al 

finanziamento di progetti che di regola non producono flussi di entrate (ad esempio, la 

costruzione di una strada senza pedaggio), l’approccio europeo d’investimento appare 

radicalmente cambiato. Il Piano Juncker si basa, in primo luogo, su tre pilastri che seguono 

una logica di sistema e hanno una forte caratterizzazione promozionale degli investimenti 

privati. Il primo pilastro ha l’obiettivo di promuovere riforme normative strutturali e 

rimuovere gli ostacoli regolamentari agli investimenti sia a livello sia nazionale, sia europeo. 

Il secondo pilastro è volto a fornire consulenza e assistenza tecnica ai promotori, pubblici o 

privati, di progetti di investimento tramite il Polo europeo di consulenza sugli investimenti 
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(Peci o Advisory Hub) 145 e il connesso Portale dei progetti di investimento europei (Ppie). Il 

terzo pilastro del Piano Juncker è costituito, infine, dal Fondo europeo per gli investimenti 

strategici (Feis)146, istituito nel 2015 quale polo finanziario gestito direttamente dalla Banca 

europea per gli investimenti (Bei) per promuovere operazioni di finanziamento e 

d’investimento.  

Il Feis può contare, in particolare, su una garanzia pubblica europea irrevocabile e 

incondizionata di 21 miliardi di euro, di cui 16 miliardi a valere sul bilancio dell’Ue e 5 di 

risorse della Bei, la quale può beneficiare in via esclusiva della garanzia del Fondo. Ciò 

consente alla banca pubblica europea di avere una capacità aggiuntiva di rischio e di 

intervenire a sostegno di progetti più rischiosi di quelli normalmente finanziati dalle 

banche147. Gli investimenti ad alto rischio possono beneficiare del sostegno del Feis purché 

«addizionali», ovvero qualora consentano di affrontare fallimenti del mercato o situazioni di 

investimento subottimali e mobilitino risorse che non sarebbero altrimenti reperite sul 

mercato nello stesso periodo o nella stessa misura o nel quadro degli strumenti finanziari 

esistenti dell’Unione, attirando, inoltre, risorse supplementari dal settore privato con uno 

specifico effetto moltiplicatore. L’operatività del Feis ha consentito di finanziare 

complessivamente, in Italia, oltre 11 miliardi di euro, di cui circa 8 miliardi sono andati a 

favore di 98 progetti nel settore delle infrastrutture e dell’innovazione, destinati a mobilitare 

investimenti aggiuntivi per circa 34 miliardi di euro (Commissione europea, maggio 

2020)148. Grazie ai risultati positivi ottenuti dal Feis in tutta Europa, l’orizzonte temporale 

dello strumento è stato prolungato fino al 2020 (Feis 2.0) ed è stata rafforzata la garanzia 

pubblica europea (da 21 a 33,5 miliardi di euro, di cui 26 miliardi a valere sul bilancio 

europeo e 7,5 miliardi di risorse aggiuntive del Gruppo Bei)149.  

Le potenzialità di incrementare l’efficacia del Feis in termini di sostegno e 

promozione degli investimenti privati, abbinate ad alcune criticità di funzionamento150, 

hanno indotto la Commissione europea a proporre, nell'ambito del nuovo quadro finanziario 

 

 
145 I nuovi servizi di assistenza e consulenza sono aggiuntivi rispetto agli strumenti europei, già esistenti 

in materia, quali in particolare «Elena» per l’assistenza tecnica agli investimenti energetici, «Jaspers» per 

l’Assistenza congiunta ai grandi progetti infrastrutturali nelle regioni europee e «Jessica» per il Sostegno 

europeo congiunto per investimenti sostenibili nelle aree urbane. 
146 Cfr. Regolamento (Ue) 2015/1017 del 25 giugno 2015 relativo al Fondo europeo per gli investimenti 

strategici, al polo europeo di consulenza sugli investimenti e al portale dei progetti di investimento europei 

(c.d. regolamento FEIS), modificato dal Regolamento (Ue) 2017/2396 del 13 dicembre 2017. 
147 A norma dell'articolo 12 del regolamento FEIS, il fondo di garanzia europeo costituisce una riserva di 

liquidità cui attingere per pagare la Bei in caso di attivazione della garanzia dell'Unione europea. 
148 Si pensi, a titolo esemplificativo, ai finanziamenti per collegare le reti elettriche di Italia e Francia; nel 

settore idrico a favore di ASA Livorno e di Acquedotto Pugliese, quest’ultimo per aggiornare la rete idrica e 

investire in impianti di trattamento delle acque nel Sud Italia; nel settore della banda ultraveloce, a favore di 

Telecom Italia, per il lancio di una nuova rete di accesso a banda larga che abiliti servizi Internet ad alta velocità 

in Italia; nelle infrastrutture sociali per la progettazione, costruzione e funzionamento di un nuovo ospedale a 

Treviso. La lista completa dei progetti approvati o firmati è disponibile sul sito della Bei al seguente link: 

https://www.eib.org/en/efsi/efsi-projects/index.htm?c=IT&se=. 
149 Sui risultati positivi del Feis e del Feis 2.0, si veda Commissione europea, Juncker Plan: state of play, 

2019. 
150 Cfr. Corte dei conti europea, Fondo europeo per gli investimenti strategici: sono necessari interventi 

per la piena riuscita del FEIS, relazione speciale n. 3/2019, secondo cui il sostegno del Feis andrebbe a 

beneficio di progetti che avrebbero potuto essere finanziati da altre fonti pubbliche o private, in parte 

sovrapponendosi ad esse e in parte spiazzando gli altri canali di finanziamento; gli investimenti aggiuntivi 

attratti dal Feis sono stati talvolta sovrastimati dalle Istituzioni europee ed, infine, la maggior parte degli 

investimenti sono stati erogati a favore di un numero esiguo di Stati membri, soprattutto quelli più grandi e che 

disponevano di Banche di promozione nazionali dinamiche e consolidate. 
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pluriennale 2021-2027, un nuovo e ancora più ambizioso programma di sostegno agli 

investimenti: il programma InvestEU, che punta a mobilitare 698 miliardi di euro di nuovi 

investimenti, facendo leva su una garanzia pubblica europea dal valore di oltre 40 miliardi 

di euro. InvestEU si basa, in particolare, su quattro pilastri: il Fondo InvestEU, che succede 

al Feis e fornisce la garanzia pubblica europea; il Polo di consulenza InvestEU che fornisce 

assistenza tecnica per lo sviluppo del singolo progetto, fungendo da sportello unico per i 

promotori dei progetti e gli intermediari; il portale InvestEU che fornisce dati facilmente 

accessibili per promuovere i progetti che sono alla ricerca di finanziamenti; le operazioni di 

finanziamento misto151. 

Tale programma presenta alcune importanti novità rispetto al Piano Juncker: della 

garanzia europea possono beneficare direttamente, oltre alla Bei, anche gli Istituti nazionali 

di promozione. Il nuovo programma mira, inoltre, a riunire tutti gli strumenti finanziari 

europei attualmente disponibili (in forma di prestiti, garanzie ed equity) al fine di evitare 

sovrapposizioni tra fonti di finanziamento e di produrre economie di scala. Il Fondo 

InvestEU ha poi un focus specifico sulle infrastrutture sostenibili (energia rinnovabile, 

connettività digitale, trasporti, economia circolare, acqua, rifiuti) e sulle infrastrutture nel 

campo dell’educazione, della salute e dell'edilizia popolare, con l’intento di rimediare al 

forte gap d’investimento, rilevato dalla task force europea sulle infrastrutture sociali (par. 

8.3). In terzo luogo, si prevedono due comparti della garanzia pubblica europea: il comparto 

dell’Ue ed il comparto degli Stati membri, quest’ultimo composto da un sotto-comparto 

qualora ciascuno Stato decida di destinarvi anche parte dei suoi fondi pubblici, compresi i 

Fondi Sie ad esso destinati. In quarto luogo, è stata introdotta la possibilità di modulare il 

costo della garanzia per favorire investimenti in Paesi e in aree in difficoltà economica o in 

settori meno remunerativi come quello delle infrastrutture sociali. Infine, i contributi degli 

Stati membri alle piattaforme di investimento e ai vari progetti che otterranno la garanzia 

europea potranno essere esclusi dal computo del deficit strutturale ai fini del rispetto del 

Patto di stabilità e crescita. 

La necessità di una risposta comune alla crisi pandemica da Covid-19 ha, infine, 

rafforzato l’intervento pubblico europeo per rilanciare l’economia e mobilitare gli 

investimenti privati. È stato, infatti, concluso uno storico accordo sul Piano europeo per la 

ripresa e sul quadro finanziario pluriennale 2021-2027, in cui è previsto un nuovo strumento, 

Next Generation EU, caratterizzato da una novità epocale: la Commissione europea potrà 

contrarre prestiti, per conto dell’Ue, sui mercati dei capitali fino a 750 miliardi di euro, entro 

il 2026, con possibilità di rimborso fino al 2058152. Tali proventi sono indirizzati 

principalmente al «Dispositivo per la ripresa e la resilienza» (Recovery fund) e potranno 

essere utilizzati mediante sovvenzioni e prestiti anche per lo sviluppo delle reti trans-

europee, delle infrastrutture nazionali energetiche, idriche, digitali di nuova generazione e 

delle infrastrutture sociali e sostenibili che contribuiscano a rafforzare un’economia sociale 

di mercato. Al fine di usufruire di tali risorse europee, gli Stati membri sono chiamati ad 

affinare la propria capacità di programmazione e di progettazione pubblica, dovendo 

elaborare appositi Piani nazionali per la ripresa e la resilienza, in cui programmare riforme 

e progettare gli investimenti concreti necessari per la ripresa nazionale, da sottoporre entro 

 

 
151 Cfr. Comunicazione della Commissione europea, Proposta di regolamento che istituisce il programma 

InvestEU, COM (2018)439 del 6 giugno 2018 - 2018/0229 (COD). 
152 Si vedano la Comunicazione della Commissione europea, Il momento dell'Europa: riparare i danni e 

preparare il futuro per la prossima generazione, COM(2020)456 del 27 maggio 2020 e le conclusioni del 

Consiglio europeo del 21 luglio 2020. 
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aprile 2021 alla valutazione della Commissione europea e poi all’approvazione del Consiglio 

europeo153. 

In definitiva, è possibile rilevare un progressivo rafforzamento di un intervento 

pubblico di matrice europea, volto a promuovere gli investimenti dei privati in progetti 

altrimenti troppo rischiosi per gli investitori e a rilanciare gli investimenti pubblici necessari 

per la ripresa economica. Tale intervento pubblico europeo si caratterizza per un radicale 

cambiamento rispetto alla tradizionale assegnazione di risorse pubbliche, principalmente a 

valere sui Fondi Sie, secondo la logica del finanziamento a fondo perduto di progetti che, di 

regola, non producono flussi di entrate154. La garanzia pubblica europea, abbinata a 

un’integrazione tra strumenti finanziari europei e nazionali, costituisce oggi uno dei 

principali strumenti di promozione e rilancio di investimenti produttivi in grado di mobilitare 

risorse «addizionali» per il rilancio dell’economia europea nel suo complesso. L’intervento 

europeo si caratterizza, infine, per il forte impegno a catalizzare capitali e competenze di 

investitori privati e degli Istituti nazionali di promozione su progetti d’investimento 

strategici e di qualità.  

 

 

5.3. Gli Istituti nazionali di promozione 

 

Nell’ambito dei programmi europei d’investimento è stato progressivamente 

incentivato e rafforzato dalle Istituzioni europee il ruolo delle Banche nazionali di sviluppo 

e degli Istituti nazionali di promozione - Inp (par. 3.1 su Cassa depositi e prestiti s.p.a.). Si 

tratta di soggetti definiti a livello europeo quali «entità giuridiche che espletano attività 

finanziarie su base professionale, cui è stato conferito un mandato da uno Stato membro o 

da un’entità di uno Stato membro, a livello centrale, regionale o locale, per svolgere attività 

di sviluppo o di promozione». Spetta a ciascuno Stato membro decidere se istituire ex novo 

o rafforzare l’operatività di un soggetto già esistente, affidandogli la qualifica di Inp, al fine 

di promuovere gli investimenti pubblici e privati, rimediando ai fallimenti del mercato e 

catalizzando i finanziamenti di lungo termine, compresi quelli privati, su progetti 

d’investimento strategici per lo Stato e l’Europa nel suo complesso155.  

 

 
153 Il 12 gennaio 2021, il Consiglio dei ministri ha approvato la proposta di «Piano Nazionale di Ripresa e 

Resilienza» (Pnrr), che si articola in sei missioni (digitalizzazione, innovazione, competitività e cultura; 

rivoluzione verde e transizione ecologica; infrastrutture per una mobilità sostenibile; istruzione e ricerca; 

inclusione e coesione; salute) e 47 linee di intervento con un’allocazione dei circa 210 miliardi di euro, 

provenienti dallo strumento Next generation EU, destinati a investimenti pubblici (oltre il 70%) e a incentivi 

per investimenti privati (per circa il 21%). Considerando le risorse nazionali del Fondo di sviluppo e coesione 

2021-2027, non ancora programmate, è stato possibile incrementare gli investimenti di circa 20 miliardi di euro 

per nuovi progetti in settori che comprendono la rete ferroviaria veloce, la portualità integrata, il trasporto 

locale sostenibile, la banda larga e il 5G, il ciclo integrale dei rifiuti, l’infrastrutturazione sociale e sanitaria del 

Mezzogiorno. 

 154  Sul tema si veda. F. Bassanini e E. Reviglio, Gli investimenti di lungo periodo in Europa dalla crisi 

finanziaria al Piano Juncker, in «Astrid Rassegna», 2015, n. 11; F. Bassanini, Financing infrastructure in 

Europe: a Changing Scenario, in LTIIA Fourth Annual Meeting and Joint Forum with Oecd, Policy Dialogue 

to develop Infrastructure as an asset class, 2017; F. Onida, Finanza per lo sviluppo e l’innovazione nel quadro 

europeo: strumenti, risorse (Piano Juncker), capitali pazienti, in F. Onida e G. Viesti (a cura di), Una nuova 

politica industriale in Italia, Firenze, Passigli editori, 2016.  
155 Sugli Inp, le fonti normative europee sono il Regolamento (Ue) 2015/1017 del 25 giugno 2015; le 

Comunicazioni della Commissione europea sul finanziamento a lungo termine dell’economia europea, COM 

(2014) 168 del 27 marzo 2014 e Lavorare insieme per la crescita e l’occupazione: il ruolo delle banche 

nazionali di promozione a sostegno del piano di investimenti per l’Europa, COM (2015) 361; Proposta di 

Regolamento che istituisce il programma InvestEU, COM (2018) 439. Sul tema, si veda anche Parlamento 
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Nell’ambito del Piano Juncker, in particolare, gli Inp sono i soggetti nazionali 

chiamati a collaborare per la strutturazione e la partecipazione alle «piattaforme di 

investimento» con la Bei, che rimane però l’unica beneficiaria della garanzia europea fornita 

dal Fondo europeo per gli investimenti strategici. Le piattaforme di investimento, che 

costituiscono le diverse forme di cooperazione tra la Bei e gli Inp, consentono di cogliere, in 

concreto, non solo la dinamica promozionale degli Inp, ma anche la logica sinergica con la 

Bei e di integrazione tra risorse europee e nazionali, investitori pubblici e privati156. A titolo 

di esempio, si prenda in considerazione la «Piattaforma Grandi Infrastrutture», istituita in 

Italia nel 2016, sulla base di un apposito accordo di collaborazione tra Cdp e Bei, finalizzata 

a sostenere finanziariamente (tramite finanziamenti o garanzie) lo sviluppo delle 

infrastrutture e delle grandi opere dal valore superiore a 250 milioni di euro che riguardano, 

in particolare, le reti transeuropee nell’ambito di trasporti, della comunicazione, dell’energia, 

nonché le  infrastrutture sociali nell’ambito della sanità, istruzione, cultura e ambiente157.  

Nel contesto di InvestEU, la rilevanza degli Inp viene ulteriormente consolidata, in 

quanto è affidato loro il ruolo formale di «partner esecutivi» e, al pari della Bei, possono 

accedere direttamente alla garanzia europea. Nel periodo 2021-2027, quando sarà operativo 

tale nuovo Piano europeo, è ragionevole attendersi, dunque, che gli Inp giochino un ruolo 

ancora più rilevante per promuovere gli investimenti e mobilitare risorse private. Sarebbe 

auspicabile, peraltro, che un ruolo specifico degli Inp sia ritagliato anche con riferimento 

allo European Green New Deal basato, tra l’altro, sul Sustainable Europe Investment Plan 

(Seip)158 che, oltre alla mobilitazione di più di 1.000 miliardi di euro nel periodo 2021-2030 

a valere su budget, garanzie europee e sul ruolo della Bei, prevede la creazione di una 

pipeline di progetti sostenibili mediante il rafforzamento dell’InvestEU Advisory Hub. Gli 

Inp sono, peraltro, già coinvolti nel processo europeo di consulenza e assistenza tecnica 

progettuale, sia in qualità di entry point delle richieste dei promotori nazionali, sia in qualità 

di partner specializzati ed esperti in grado di fornire servizi di consulenza a livello nazionale 

e locale. 

 

 
europeo, New Financial Instruments and the Role of National Promotional Banks, 2016. In Europa, alcune 

banche nazionali di promozione sono ormai consolidate, registrando comunque un rafforzamento della loro 

operatività: si pensi a Kreditanstalt für Wiederaufbau (KfW) in Germania, a Caisse des dépôts et consignations 

(Cdc) in Francia, all’Istituto de Credito Oficial (Ico) in Spagna. Altre sono state istituite più di recente: si pensi 

a British Business Bank e a Green Investment Bank nel Regno Unito (2014 e 2015), all’Instituição Financeira 

de Desenvolvimento del Portogallo (2014) e alla Single Development Institution della Lettonia (2015). In 

ambito extraeuropeo, nel 2011, l’Amministrazione Obama ha rilanciato il progetto di costituzione di una 

National Infrastructure Bank al fine di finanziare, anche sotto forma di garanzie, la realizzazione di 

infrastrutture. Nel 2015, il Governo cinese ha conferito lo status di «development finance institution» alla China 

Development Bank, società interamente pubblica istituita nel 1994 per il finanziamento a medio e lungo 

termine dell’economia cinese, con finalità anche di sviluppo sociale. 
156 In Italia, l’art. 1, commi 822-830, della legge di stabilità del 2016, oltre ad affidare la qualifica di Inp a 

Cassa depositi e prestiti s.p.a., istituisce anche un apposito Fondo di garanzia presso il Ministero dell’economia 

e delle finanze. La garanzia statale è a prima richiesta, esplicita, incondizionata e irrevocabile e si applica a 

qualsiasi operazione finanziaria (debito, garanzia, equity) che rientra nelle piattaforme di investimento 

promosse da Cdp. 
157 Nell’ambito della piattaforma, denominata EFSI Sectoral Platform Agreement concerning Large 

Infrastructure Projects, sono state concluse alcune rilevanti operazioni nel 2017, tra cui, ad esempio, il 

finanziamento di Autovie Venete (ampliamento della strozzatura autostradale nel corridoio 5 Ten-T) e il 

finanziamento di nuova linea di interconnessione elettrica transfrontaliera Italia-Francia (progetto dichiarato di 

“interesse comune” dall’Unione Europea).  
158 Si vedano le comunicazioni della Commissione europea, Il Green New Deal europeo, COM (2019) 640 

e Il Piano di Investimenti per un'Europa sostenibile, COM (2020) 21. 
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In definitiva, per poter attuare i programmi europei e usufruire delle relative risorse 

o degli strumenti finanziari a sostegno degli investimenti nazionali, gli Stati sono chiamati a 

introdurre o a rafforzare apposite strutture nazionali che, a prescindere dalla personalità 

giuridica di diritto pubblico o di diritto privato, perseguano l’interesse pubblico alla 

promozione degli investimenti e rispettino le regole del mercato, agendo in 

complementarietà con esso, e che siano dotate delle competenze tecniche e finanziarie 

necessarie per catalizzare investimenti di lungo periodo, tali da produrre economie di scala 

e valorizzare le iniziative di Ppp. In questa prospettiva, l’Unione europea sembra andare oltre 

la mera logica del cofinanziamento da parte degli Inp, sancendo piuttosto un intervento 

pubblico promozionale sinergico tra il livello europeo, tramite la Bei, e nazionale, mediante 

gli Inp, con la possibilità di innescare, anche nel settore infrastrutturale, una cooperazione 

operativa verticale (Bei-Inp) e potenzialmente orizzontale (tra Inp di diversi Stati membri) 

secondo una logica collaborativa piuttosto che competitiva e di complessiva integrazione di 

risorse e strumenti europei e nazionali. In questa prospettiva, gli Inp sono chiamati non solo 

a soddisfare l’interesse pubblico nazionale, ma anche ad agire in funzione europea per 

stimolare, promuovere e mobilitare gli investimenti produttivi, tra cui sono fondamentali 

quelli infrastrutturali.  

 

 

6. Le reti digitali di nuova generazione: gli interventi e le misure per la promozione 

degli investimenti  

 

L’analisi 2020 della Commissione europea in tema di «Digitalizzazione 

dell’Economia e della Società» (Desi) colloca l’Italia al 25° posto e, quindi, in fondo alla 

classifica dei Paesi europei, prendendo in considerazione vari indicatori, quali la 

connettività, le competenze digitali del capitale umano, la diffusione della banda larga e 

ultra-larga, la copertura delle reti di nuova generazione, l’integrazione delle tecnologie 

digitali e l’utilizzo di servizi pubblici digitali. Sebbene i dati appaiano piuttosto sconfortanti 

con riferimento alle competenze digitali del capitale umano, i miglioramenti risultano rapidi 

e significativi con riferimento alla copertura del territorio da parte delle reti di nuova 

generazione (Nga): su questo fronte, infatti, l’Italia ha recuperato rapidamente terreno negli 

ultimi anni e, con la percentuale del 89% di copertura, si pone al di sopra della media dei 

Paesi Ue. Rimangono, invece, preoccupanti i dati sulle reti di nuova generazione ad alta 

capacità (banda ultra-larga Vhcn), in attesa degli interventi previsti nell’ambito dei piani di 

investimento elaborati per lo sviluppo delle infrastrutture di rete esistenti, nonché i dati sulla 

domanda dei servizi digitali.  

In questo scenario, il complessivo progresso della performance italiana in materia di 

infrastrutturazione digitale è certamente favorito dall’interesse crescente che lo Stato ha 

riservato nelle ultime due decadi al tema delle reti di telecomunicazioni e, in particolare, alle 

reti digitali di nuova generazione. Tale interesse si è concretizzato in interventi pubblici di 

programmazione, di investimento e di regolamentazione del settore, soprattutto nella 

prospettiva che la realizzazione di infrastrutture di rete a banda larga e ultra-larga, 

unitamente alle reti basate su tecnologia 5G, rappresenta un fattore decisivo di sviluppo 

economico e sociale del Paese. L’accesso generalizzato ai servizi di connettività, infatti, 

contribuirà ad attuare il concetto di cittadinanza digitale e al superamento delle situazioni di 

isolamento (anche) geografico di una realtà assai frammentata come quella italiana. Inoltre, 

la realizzazione e il continuo ammodernamento delle infrastrutture di rete, nonché 

l’immissione nel mercato di servizi sempre più innovativi, possono favorire lo sviluppo di 

nuove attività imprenditoriali con un ridotto impatto ambientale. L’aumento della capacità e 



IRPA WORKING PAPER N. 3/2021 

 

  

 

                                                                                            ISSN 2280-868X  52 
 

della velocità dei servizi di connessione al web condurrà a prospettive di innovazione e 

sviluppo attualmente difficili anche solo da immaginare, fornendo un idoneo livello di 

connettività, ad esempio, per le smart cities, per l’internet of things (IoT) e per l’utilizzo 

dell’intelligenza artificiale (par. 4).  

Non bisogna, inoltre, trascurare l’impatto dell’emergenza sanitaria originata dalla 

diffusione del virus Covid-19, che ha già contribuito e certamente contribuirà anche in futuro 

ad un aumento esponenziale della domanda di connettività da parte di cittadini e imprese (è 

stato calcolato un aumento del 70% del traffico su rete fissa e del 30% su rete mobile). Per 

far fronte ad una situazione così dirompente, in cui la connettività a banda larga e ultra-larga 

è diventata un vero e proprio bene di prima necessità, il Governo ha sollecitato le imprese 

fornitrici di reti e servizi di comunicazioni elettroniche accessibili al pubblico (le c.d. telco) 

- considerate dal legislatore nel decreto-legge «Cura Italia»159 quali «imprese di pubblica 

utilità» - ad adottare «misure straordinarie» per potenziare le infrastrutture digitali, oltre a 

garantire la continuità dei servizi, in grado di supportare la crescita dei consumi e la gestione 

dei picchi di traffico generati dalla necessità di svolgere attività tramite la rete internet, quali 

ad esempio lo smart working e l’e-learning. Successivamente al superamento della fase più 

acuta dell’emergenza, confermando l’approccio maturato in tale circostanza eccezionale, il 

Governo ha emanato disposizioni volte espressamente all’agevolazione e alla 

semplificazione dell’iter autorizzativo finalizzato alla installazione e gestione delle reti di 

comunicazioni elettroniche160. In questo contesto, appare interessante verificare se e in quali 

termini sia possibile parlare di un intervento pubblico di promozione e rilancio degli 

investimenti per la realizzazione delle infrastrutture di rete di nuova generazione, 

considerando sia la prospettiva nazionale, sia quella europea, anche con l’analisi di 

specifiche esperienze comparate. 

 

 

 
159 Cfr. art. 82 del decreto-legge 17 marzo 2020, n. 18, convertito nella legge 24 aprile 2020, n. 27, in cui 

si stabilisce, fino al 30 giugno 2020, che le imprese che svolgono attività di fornitura di reti e servizi di 

comunicazioni elettroniche devono intraprendere misure straordinarie e svolgono ogni utile iniziativa atta a 

potenziare le infrastrutture e a garantire il funzionamento delle reti e l’operatività continua dei servizi. Tali 

imprese adottano inoltre tutte le misure necessarie per potenziare e garantire l’accesso ininterrotto ai servizi di 

emergenza, e soddisfano qualsiasi richiesta ragionevole di miglioramento della capacità di rete e della qualità 

del servizio da parte degli utenti, dando priorità alle richieste provenienti dalle strutture e dai settori ritenuti 

«prioritari» dall’unità di emergenza della Presidenza del Consiglio o dalle unità di crisi regionali. 

160 Tale intendimento ha trovato espressione nelle disposizioni del d.l. 16 luglio 2020, n. 76, convertito in 

legge 11 settembre 2020, n. 120, recante «Misure urgenti per la semplificazione e l’innovazione digitale» su 

cui si veda C. Meoli, L. Saltari, Le infrastrutture e le reti di comunicazione, in «Giornale di diritto 

amministrativo», n. 6, 2020, p. 746, ss. In particolare, gli interventi maggiormente significativi si rinvengono 

nell’art. 13 in tema di accelerazione del procedimento in conferenza di servizi e nell’art. 38 contenente «Misure 

di semplificazione per reti e servizi di comunicazioni elettroniche». Tale ultima disposizione ha rafforzato la 

«specialità» della disciplina contenuta nel d.lgs. 1° agosto 2003, n. 259 (in particolare gli artt. 86, 87 e 88), 

rispetto alla normativa contenuta nel d.p.r. 8 giugno 2001, n. 327, introducendo significative semplificazioni 

per favorire la realizzazione e il completamento di infrastrutture di rete di comunicazione elettronica. A tal fine 

gli interventi hanno interessato altresì alcune disposizioni del decreto legislativo 15 febbraio 2016, n. 33, c.d. 

«Decreto Fibra». La disposizione richiamata ha introdotto inoltre nel testo del citato art. 82 del decreto-legge 

«Cura Italia» il comma 2-bis, volto a consentire interventi di scavo, installazione e manutenzione di reti di 

comunicazione in fibra ottica mediante presentazione di s.c.i.a. Tale disposizione però risulta ad oggi 

inapplicabile a causa della permanenza nell’impianto normativo originario del termine per l’adozione di tale 

misura straordinaria, scaduto il 30 giugno 2020 a norma dell’art. 82, comma 1. Da ultimo, occorre dar conto 

delle modifiche legislative contenute nell’art. 20 del d.l. 31 dicembre 2020, n. 183 (c.d. «Milleproroghe»), 

finalizzate alla semplificazione dell’iter autorizzativo per il collegamento in fibra ottica ad alta velocità di 

edifici scolastici e ospedalieri, nel caso in cui il primo nodo di rete si trovi entro una distanza massima di 4 

chilometri da tali edifici.  
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6.1. Le politiche pubbliche nazionali 

 

Su impulso della Strategia europea 2020, volta al perseguimento di una crescita 

«intelligente», «sostenibile» e «inclusiva» e dell’Agenda digitale europea, che fissa specifici 

obiettivi, non vincolanti, di copertura del territorio con la banda larga e ultra-larga161, gli 

Stati membri, compresa l’Italia, hanno focalizzato l’interesse e incrementato l’impegno 

pubblico per la realizzazione delle infrastrutture digitali di nuova generazione, anche con 

l’obiettivo di incoraggiare gli investimenti privati, nel rispetto della concorrenza e nell’ottica 

di incentivare lo sviluppo tecnologico, economico e sociale.  

In Italia, tale impegno si è manifestato con maggiore intensità a partire dai primi anni 

2000, mediante l’intensificarsi dell’attività dei ministeri, in particolare il Ministero dello 

sviluppo economico (Mise), deputato a censire e monitorare la copertura del territorio 

rispetto ai servizi di banda larga. Il Governo ha, inoltre, adottato specifici atti di 

pianificazione pubblica, quali in particolare, il «Piano per la banda larga nelle aree rurali» 

del 2010 (avallato dalle istituzioni Ue con la decisione su aiuto di Stato n. 646/2009) e il 

«Piano nazionale banda larga» del 2012 (assentito dalle istituzioni Ue con la decisione di 

aiuto di Stato n. SA.33807 (2011-N)162.  

Per quel che riguarda la prima pianificazione, il Governo ha impiegato la quasi 

totalità delle risorse europee, concesse a valere sul Fondo europeo agricolo per lo sviluppo 

rurale (Feasr), al fine di realizzare la rete a banda larga nelle zone rurali o a scarsa densità 

abitativa, definite in digital divide163, individuate a livello centrale dal Mise. Gli strumenti 

del Piano sono di due tipologie: il finanziamento pubblico della realizzazione di una 

infrastruttura di backhaul164 a banda larga in fibra ottica per portare la connettività ad almeno 

20 Mbps, avvalendosi di operatori individuati tramite gare di appalto ad evidenza pubblica 

e successiva assegnazione in concessione della stessa. Laddove ciò non fosse consentito a 

causa dalle condizioni geografiche, è previsto il sostegno all’accesso degli utenti in modo 

diretto (consegna di modem, decoder, antenne) o indiretto tramite un contributo finanziario.  

 

 
161 Le misure europee più rilevanti sono rappresentate dalla Comunicazione della Commissione europea 

COM (2008)800, avente ad oggetto la realizzazione dell’infrastruttura a banda larga nelle aree rurali del 

territorio e, successivamente, dall’Agenda digitale europea di cui alla Comunicazione COM(2010)245. Con la 

Comunicazione della Commissione COM (2016)587 del 14 settembre 2016, sono stati fissati ulteriori obiettivi 

strategici per il 2025: la diffusione di una connettività «Gigabit» per i principali motori socioeconomici e per 

le imprese ad alta intensità digitale. Viene altresì stabilito l’obiettivo della copertura 5G ininterrotta in tutte le 

aree urbane e su tutti i principali assi di trasporto terrestre. L’atto richiamato inoltre punta a garantire, entro il 

2025, a tutte le famiglie europee, nelle aree rurali e urbane, la connettività internet di almeno 100 Mbps in 

downlink, potenziabile ad 1 Gbps. In vista delle predette finalità, la Comunicazione evocata contiene l’invito 

espresso agli Stati a «combinare in modo efficace il sostegno pubblico erogato mediante sovvenzioni e 

strumenti finanziari». 
162 I progetti qui evocati sono stati giudicati conformi rispetto all’art. 107, par. 3, lett. c), TFUE, che prevede 

la possibilità che gli aiuti di stato possano essere compatibili con il mercato interno laddove siano «destinati 

ad agevolare lo sviluppo di talune attività o di talune regioni economiche, sempre che non alterino le 

condizioni degli scambi in misura contraria al comune interesse». 

163 La misura adottata con la Decisione n. 646/2009, in particolare, ha previsto un impegno economico di 

150 milioni di euro, con un’opzione su ulteriori 50 milioni di euro. 
164 Si tratta del collegamento trasmissivo tra la rete di accesso e una backbone, che rappresenta invece una 

vera e propria dorsale di collegamento trasmissivo, terrestre o sottomarina, tra aree regionali diverse. 
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L’adozione del Piano nazionale banda larga del 2012, imposto dall’Agenda digitale 

europea del 2010, ha la finalità di istituire un programma quadro nazionale per garantire a 

tutta la popolazione italiana una connettività a velocità compresa tra i 2 e i 20 Mbps, 

gettando, peraltro, le basi per la realizzazione delle reti di accesso di nuova generazione (reti 

Nga)165 sulla base del principio di sussidiarietà orizzontale e di partenariato pubblico-

privato. La preliminare identificazione delle aree di intervento pubblico è avvenuta 

attraverso un’attività di consultazione pubblica del Mise, estesa ai maggiori operatori 

presenti sul territorio nazionale e alle imprese operanti nel settore delle telecomunicazioni a 

livello regionale e locale, al fine di verificare la rispettiva disponibilità ad investire sul 

territorio e, dunque, di individuare le zone a fallimento di mercato su cui concentrare 

l’intervento statale (c.d. aree bianche)166.  

Il progetto prevede, in particolare, tre modalità di intervento pubblico, privilegiando 

un approccio tecnologicamente neutro. Nelle aree sprovviste, è programmata la 

realizzazione dell’infrastruttura di backhaul a banda larga, ricorrendo ad operatori 

individuati tramite gare d’appalto ad evidenza pubblica, nonché l’indizione di ulteriori gare 

per il suo utilizzo. L’accesso al mercato all’ingrosso è previsto per gli operatori interessati 

dietro corresponsione di un canone. La seconda tipologia di intervento è individuata nella 

selezione e nel finanziamento, sempre per il tramite di gare d’appalto indette a tale scopo, di 

progetti d’investimento presentati da operatori commerciali rivolti alla diffusione di servizi 

a banda larga nei territori in condizioni di digital divide. In tal caso, i beneficiari delle risorse 

pubbliche sono vincolati a fornire, per sette anni, ad altri operatori delle telecomunicazioni 

l’accesso all’ingrosso dell’infrastruttura sovvenzionata ai prezzi regolamentati o comunque 

commisurati a quelli praticati nelle zone economicamente più appetibili del Paese. Da 

ultimo, per le aree caratterizzate da una conformazione geomorfologica tale da sconsigliare 

qualunque intervento finalizzato alla realizzazione di un’infrastruttura, in maniera non 

dissimile al Piano adottato per le aree rurali, è previsto il versamento diretto di un contributo 

finanziario alle famiglie, al fine di dotarsi di un terminale di accesso (decoder, satellite, 

modem).  

Gli interventi prefigurati non si sono rivelati completamente efficaci e il Piano del 

2012 è stato ritenuto insufficiente anche in ragione della scarsa propensione degli operatori 

privati a investire nelle aree a fallimento di mercato in luogo di investimenti di più sicuro 

esito, quali quelli nelle aree a maggiore densità abitativa e con l’utilizzo di reti con 

architetture miste fibra-rame, in ogni caso non in grado di garantire un’erogazione del 

servizio di connettività alla velocità prevista dal Piano.  

 

 
165 Secondo il glossario relativo alle Tlc, disponibile in www.agcom.it, sono «le reti di accesso cablate, 

costituite in tutto o in parte da elementi ottici e in grado di fornire servizi d’accesso a banda con caratteristiche 

più avanzate (quale una maggiore capacità e velocità di trasmissione) rispetto a quelli forniti tramite le reti 

in rame esistenti». 
166 Per la definizione di aree bianche, grigie e nere si vedano gli «Orientamenti europei per l’applicazione 

delle norme in materia di aiuti di Stato in relazione allo sviluppo rapido di reti a banda larga», da cui si desume 

che le aree bianche sono zone in cui le infrastrutture a banda larga sono inesistenti e nelle quali è poco probabile 

che verranno sviluppate nel futuro prossimo. Le aree grigie sono quelle in cui è presente un unico operatore di 

rete ed è improbabile che nel prossimo futuro venga installata un’altra rete. Le aree nere, infine, sono quelle in 

cui operano o opereranno nel prossimo futuro almeno due diversi fornitori di servizi di rete a banda larga e la 

fornitura avviene in condizioni di concorrenza. Il Piano nazionale del 2012 ha ad oggetto le aree bianche e 

alcune aree rientranti nella categoria delle aree grigie, considerando che le istituzioni italiane hanno 

originariamente fornito una caratterizzazione tecnica per cui le aree bianche erano quelle aree comunali e sub-

comunali «in cui nessun operatore offre connettività a banda larga con una velocità minima di 2 Mbps», così 

come si evince dall’autorizzazione della Commissione europea all’Aiuto di stato n. SA33807 (2011/N). 
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La pianificazione nazionale è stata, dunque, integrata con un nuovo strumento: la 

«Strategia italiana per la banda ultra-larga» del 2015, che si pone l’obiettivo di massimizzare 

entro il 2020 la copertura della popolazione (85%) con una connettività ad almeno 100 Mbps 

e di garantire a tutti i cittadini almeno 30 Mbps in download, puntando sulle reti di accesso 

in fibra ottica (reti Nga) ed estendendo il Piano nazionale precedente anche alle aree nere e 

grigie167. Il Progetto Strategico introduce un approccio basato sulla suddivisione del 

territorio in specifiche aree aventi come base di elaborazione le zone censuarie Istat, invece 

che su base comunale, partendo dall’analisi dell’offerta di infrastrutture per la banda ultra-

larga già realizzate o programmate dagli operatori privati. L’insieme così ottenuto, composto 

da 94.645 aree, è stato suddiviso in gruppi tra loro omogenei (c.d. cluster):  

- il cluster A che comprende le c.d. aree nere Nga, definite dagli Orientamenti della 

Commissione europea;  

- il cluster B in cui rientrano le c.d. aree grigie Nga;  

- il cluster C che comprende le c.d. aree bianche Nga, in cui è prevedibile o è previsto un 

co-investimento dei privati a fronte della concessione di contributi; 

- il cluster D che include le c.d. aree bianche Nga, in cui non vi sono le condizioni per 

investimenti di privati, nemmeno a fronte della concessione di incentivi.  

I Comuni italiani sono stati suddivisi nei quattro cluster suddetti, a seconda delle loro 

caratteristiche (presenza di infrastrutture, densità della popolazione, presenza di aziende) per 

identificare la tipologia e il costo dell’intervento necessario a portare la fibra ottica e 

diffondere la banda ultra-larga veloce. 

In attuazione della Strategia nazionale in esame è stato adottato il «Piano di 

investimenti per la diffusione della banda ultra-larga»168, in cui coesistono vari modelli di 

intervento pubblico che hanno la finalità di coinvolgere il più possibile fondi privati e 

stimolare l’iniziativa imprenditoriale su un progetto d’infrastrutturazione strategico per il 

Paese. Si prevedono, in particolare, alcune interessanti declinazioni di un intervento pubblico 

di tipo promozionale:  

- l’incremento delle risorse finanziarie pubbliche per un investimento diretto destinato alla 

realizzazione delle parti passive della rete di accesso, in convenzione con un soggetto 

individuato tramite una procedura di affidamento aperta;  

- l’istituzione di un Comitato per la banda ultra-larga (Cobul) presso la Presidenza del 

Consiglio dei ministri e sotto la supervisione del Governo, con l’obiettivo di coordinare 

tutte le attività e le entità coinvolte nel Piano;  

- la Partnership pubblico-privato (Ppp) volta alla partecipazione pubblica al capitale di una 

società mista pubblico-privato che agisca da operatore all’ingrosso (wholesale);  

- il modello a contributo per la realizzazione di impianti o per l’acquisizione di servizi; 

- l’introduzione di incentivi alla domanda (voucher) per incrementare il numero dei 

sottoscrittori di servizi ad almeno 100 Mbps. 

In definitiva, l’intervento statale nel settore delle telecomunicazioni si è concretizzato 

in specifiche programmazioni e pianificazioni pubbliche che hanno posto al centro gli 

investimenti nelle reti digitali per la diffusione della banda larga e ultra-larga che 

 

 
167 Misura autorizzata con decisione della Commissione europea sull’aiuto di Stato SA.41647 (2016/N). 
168 Tale Piano è stato adottato nel 2016 a seguito della delibera Cipe del 6 agosto 2015, n. 65 per 

l’assegnazione delle risorse pubbliche, a valere sul Fondo di sviluppo e coesione (Fsc) per gli investimenti 

previsti dalla Strategia nazionale. Il nuovo Piano degli investimenti si integra e non si sovrappone con il 

precedente Piano per la banda ultra-larga, ma anzi lo rafforza con maggiori risorse e nuove misure di aiuto, 

estendendolo anche alle aree nere e grigie Nga a 30 Mbps ma inferiori a 100 Mbps, oltre che alle aree bianche 

Nga a oltre 100 Mbps. 
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consentirebbero all’Italia di raggiungere gli obiettivi europei e allinearsi alle migliori 

performance dei principali Paesi europei. Alla programmazione strategica sul versante delle 

infrastrutture lo Stato ha opportunamente abbinato sia una «Strategia italiana per la crescita 

digitale» per il periodo 2014-2020, che punta sul miglioramento delle competenze e sui 

servizi digitali, sia un’intensa attività normativa ed amministrativa, finalizzata a semplificare 

e incentivare gli interventi dei privati per l’ammodernamento tecnologico delle reti169.  

 

 

6.2. Gli strumenti per la promozione degli investimenti privati 

 

6.2.1. Il ruolo di Infratel s.p.a. e lo strumento delle gare pubbliche  

 

Un ruolo rilevante nell’attuazione dei Piani nazionali analizzati nel precedente 

paragrafo è affidato alla società pubblica Infratel Italia s.p.a. (Infratel), costituita nel 2003 

quale società in house del Ministero dello sviluppo economico (Mise), soggetta a direzione 

e coordinamento dell’Agenzia nazionale per l’attrazione degli investimenti e lo sviluppo 

d’impresa (Invitalia), a sua volta controllata interamente dal Ministero dell’economia e delle 

finanze (Mef).  

Infratel ha la missione di ridurre il digital divide nelle aree a fallimento di mercato; 

sviluppare, gestire e manutenere l’infrastruttura; individuare i soggetti concessionari dei 

diritti d’uso tramite apposite procedure di affidamento rispettose dei principi contenuti nel 

Codice dei contratti pubblici; supervisionare le opere di ingegneria civile e di posa dei 

cavidotti da parte degli aggiudicatari nonché dei tralicci.  

Infratel ha, inoltre, il compito di censire le infrastrutture esistenti170 e di monitorare 

e aggiornare la mappatura del territorio in aree nere, grigie e bianche, ad esito di apposite 

consultazioni annuali degli operatori economici, che sono già intervenuti o che hanno 

interesse ad intervenire con propri programmi infrastrutturali entro i successivi tre anni o 

che, invece, non hanno alcun interesse ad investire in alcune aree del territorio nazionale171. 

Questa attività consultiva appare rilevante perché consente di tarare e aggiornare l’intervento 

pubblico rispetto al concreto fabbisogno infrastrutturale, di orientarlo essenzialmente verso 

le zone effettivamente a fallimento di mercato, nonché di stabilire eventuali ulteriori 

interventi pubblici in attuazione della Strategia italiana per la banda ultra-larga. 

In qualità di soggetto attuatore della programmazione pubblica in materia, e in 

particolare del Piano nazionale strategico sulla banda ultra-larga, Infratel ha indetto, tra il 

2017 e il 2019, tre procedure competitive per l’affidamento di una concessione ventennale 

per la progettazione e costruzione, nonché la manutenzione e gestione di un’infrastruttura 

 

 
169 Si pensi, ad esempio, al c.d. «decreto sblocca Italia» (decreto-legge n. 133/2014, convertito con 

modificazioni con legge 11 novembre 2014, n. 164) in cui si prevedono specifiche misure quali agevolazioni 

per la realizzazione di reti di comunicazione elettronica a banda ultra-larga. Si prevede, inoltre, un credito 

d’imposta a valere sull’Ires e sull’Irap complessivamente dovute dall’impresa che realizza l’intervento 

infrastrutturale, entro il limite massimo del 50% del costo dell’investimento, purché l’intervento ricada nelle 

aree bianche a fallimento di mercato. Nell’ottica di semplificare le procedure di scavo e di posa aerea dei cavi, 

nonché per la realizzazione delle reti di comunicazione elettronica ad alta velocità, si prevedono misure volte 

a ridurre i costi dell’installazione, contenute nel d.lgs. 15 febbraio 2016, n. 33, cui è associata una stima di 

maggiori investimenti tra 7 e 10 miliardi di euro. 
170 Con decreto 11 maggio 2016 del Ministero dello sviluppo economico è stato istituito il Sistema 

informativo nazionale federato delle infrastrutture (Sinfi). 
171 Per la conclusione del processo di consultazione è richiesto, come previsto negli Orientamenti europei 

citati, che gli operatori sottoscrivano specifici accordi contrattuali con gli impegni di copertura dichiarati. 
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passiva a banda ultra-larga di proprietà pubblica, nelle aree bianche, anche mediante 

l’utilizzo di componenti di infrastrutture già esistenti172. Il modello della concessione, 

affidata ad esito di apposite gare pubbliche, ha consentito in concreto l’apertura di cantieri 

in tutte le regioni italiane per la realizzazione della rete pubblica in fibra ottica fino all’utente 

finale (Ftth), con risultati in via di miglioramento in termini di copertura delle aree meno 

densamente popolate che, senza l’intervento pubblico, rischierebbero di rimanere escluse 

dall’infrastrutturazione digitale173. 

In definitiva, l’operatività di Infratel rappresenta una precisa scelta dello Stato di 

dotarsi di un soggetto pubblico, in forma societaria, per la predisposizione e attuazione dei 

piani di intervento nelle aree dove gli operatori di mercato non arrivano. L’affidamento delle 

concessioni e l’assegnazione dei contributi pubblici per la realizzazione delle infrastrutture 

digitali avvengono, inoltre, tramite apposite procedure ad evidenza pubblica che 

garantiscono la parità di trattamento e la concorrenza per il mercato, potendo orientare gli 

investimenti degli operatori privati verso le reti di nuova generazione nelle zone che 

altrimenti rischierebbero di rimanere scollegate dal progresso digitale. Sebbene Infratel e le 

gare pubbliche contribuiscano a promuovere gli investimenti dei privati, si registra ancora 

una scarsità di operatori economici disponibili a investire nelle aree meno remunerative, a 

cui è correlata una difficoltà generale di attrarre, nell’ambito dei lavori di realizzazione 

dell’infrastruttura e dei servizi professionali connessi, operatori provenienti dall’Europa o 

dall’estero, anche in virtù dei tempi lunghi per ottenere le autorizzazioni degli enti territoriali 

competenti, necessarie  per avviare i lavori174. 

 

 

6.2.2. Il ruolo di Open Fiber s.p.a. quale stimolo alla concorrenza e agli investimenti 

 

Il mercato italiano delle telecomunicazioni è contraddistinto dalla presenza di un 

operatore verticalmente integrato, Telecom Italia s.p.a. (oggi Tim s.p.a.)175, che risulta essere 

 

 
172 Il risultato da raggiungere è stato individuato, relativamente alle aree bianche di cui al cluster C, nella 

realizzazione di «servizi di connettività idonei a garantire in modo stabile, continuativo e prevedibile, ad ogni 

cliente in almeno 70% delle unità immobiliari, una velocità di connessione superiore a 100 Mbps in 

downstream e ad almeno 50 Mbps in upstream; ad ogni cliente nel rimanente insieme delle unità immobiliari, 

una velocità di connessione di almeno 30 Mbps in downstream e almeno 15 Mbps in upstream». Nelle aree 

bianche raggruppate nel cluster D, invece, è stata prevista la realizzazione di servizi di connettività aventi 

prestazioni simili, ma estese al 100% delle unità immobiliari. In entrambi i casi, l’infrastruttura deve 

contemplare la connessione delle sedi della pubblica amministrazione centrale e locale e delle zone industriali 

incluse in uno studio di fattibilità dell’opera elaborato precedentemente da Infratel. Rispetto alle attività di 

progettazione ed esecuzione dei lavori, il concedente è incaricato di svolgere altresì attività di vigilanza, 

nominando all’uopo un Organismo di Alta Vigilanza con poteri ispettivi e di controllo sull’azione del 

concessionario. 
173 Si veda la Relazione sullo stato di avanzamento del Progetto Nazionale Banda Ultralarga al 31 dicembre 

2020, reperibile sul sito https://bandaultralarga.italia.it/stato-di-avanzamento-del-piano-strategico-per-la-

banda-ultralarga-5/. A livello aggregato, la banda ultra-larga raggiunge il 66,6% delle unità immobiliari di tutto 

il Paese con una velocità di connessione in download di almeno 30 Mbps ed il 20,03% delle unità immobiliari 

con una velocità di connessione ad almeno 100 Mbps. 
174 Sul problema dei ritardi e «colli di bottiglia» burocratici, che ostacolano l’interesse dei privati, si veda 

L. Torchia (a cura di) I nodi della pubblica amministrazione, Editoriale scientifica, 2016. Per i dati aggiornati 

sui tempi medi dei permessi e sull’impatto negativo della burocrazia, Corte dei conti, Il finanziamento degli 

interventi infrastrutturali per la banda larga 2007-2015, delibera n. 21/2016. 
175 Per approfondimenti generali v. S. Cassese, a cura di, La nuova costituzione economica, Roma-Bari, 

Laterza, 2021, pp. 203, 307 e 330. 
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il principale fornitore privato, in regime di concorrenza, di servizi all’ingrosso e al dettaglio 

presso i consumatori finali, nonché il proprietario dell’infrastruttura di rete in rame.  

In questo contesto, l’ingresso nel mercato di Open Fiber s.p.a. (Of), a partire dal 

2016, risulta particolarmente rilevante dal punto di vista non solo della dinamica 

competitiva, ma anche in un’ottica di promozione e rilancio degli investimenti nelle reti 

infrastrutturali digitali di nuova generazione. Of è, infatti, una società per azioni, le cui 

partecipazioni sociali sono ripartite in egual misura tra Cdp Equity s.p.a., controllata da 

Cassa depositi e prestiti s.p.a. (par. 3.1), ed Enel s.p.a., a loro volta controllate dal Ministero 

dell’economia e delle finanze176.  

Si tratta di una società che agisce nel mercato delle telecomunicazioni esclusivamente 

come operatore infrastrutturale, attivo unicamente nel mercato all’ingrosso (wholesale), in 

quanto mette a disposizione la capacità di connessione della propria rete di 

telecomunicazione in fibra ottica Fiber To The Home (Ftth)177, instaurando rapporti 

contrattuali con gli operatori che intendono commercializzare servizi di connettività internet 

ai clienti finali.  

Open Fiber svolge la propria attività di realizzazione dell’infrastruttura di rete sia 

nelle aree più urbanizzate (cluster A e B), in cui vive circa il 60% degli italiani, sia nei piccoli 

centri e nelle zone rurali, in cui vive il restante 40% della popolazione, zone considerate a 

fallimento di mercato. Come già anticipato, nei cluster C e D, ovvero quelli meno 

densamente abitati, Of opera in veste di concessionario, selezionato all’esito delle tre 

procedure competitive indette da Infratel Italia s.p.a., e si può avvalere, per la realizzazione 

della rete pubblica, di subappaltatori eventualmente indicati in offerta, oppure di soggetti 

terzi scelti con procedure di affidamento ad evidenza pubblica178. Nei cluster A e B, che 

comprendono il territorio di 271 città italiane, Of costruisce la propria rete in qualità di 

operatore privato, affidando i lavori di realizzazione, nonché i servizi e le forniture connessi, 

ad operatori delle telecomunicazioni selezionati all’esito di procedure di affidamento, 

attingendo ad un bacino di utenti predeterminato in un apposito albo dei fornitori179. 

 

 
176 Open Fiber s.p.a. è una società costituita per l’ingresso nel mercato delle comunicazioni elettroniche 

che, dal 21 dicembre 2015, è attiva nell’installazione, fornitura ed esercizio di reti di comunicazione elettronica 

ad alta velocità in fibra ottica e a banda ultra-larga. Originariamente costituita come Enel Open Fiber s.p.a., a 

seguito di un’operazione di concentrazione con la società Metroweb s.p.a., autorizzata dalla Commissione 

europea, la società ha assunto l’attuale denominazione ed è passata sotto il controllo congiunto, con quote del 

50% del capitale, di Cdp Equity s.p.a. e di Enel s.p.a. 
177 Per rete Fiber to the home (Ftth) si intende una rete che utilizza elementi trasmissivi unicamente in fibra 

ottica per tutto il tracciato che conduce dalla centrale locale al punto terminale di rete. Tale tipologia di 

infrastruttura raggiunge prestazioni più elevate rispetto ad altre soluzioni, che differiscono per il fatto che il 

punto di arrivo dei portanti in fibra ottica non è l’utente finale: una rete Fttb (Fiber To The Building), ad 

esempio, rappresenta una rete di accesso che utilizza fibra ottica fino alla base dell’edificio dell’utente finale, 

oltre il quale la connessione utilizza portanti trasmissivi in rame. Una rete Fttn (Fiber To The node) oppure 

Fttc (Fiber To The Cabinet), laddove il «nodo» è costituito dall’armadio della rete di accesso di rame, invece, 

è una rete di accesso che impiega portanti trasmissivi in fibra ottica fino ad un nodo intermedio, lasciando al 

rame il tracciato che separa il nodo stesso e l’utente finale.  
178 Nell’ambito delle opere interessate dalle convenzioni in essere con Infratel Italia s.p.a., quindi, Open 

Fiber s.p.a. si approvvigiona dei lavori, servizi e forniture finalizzati alla realizzazione della rete Ftth, indicendo 

procedure di affidamento alle quali possono essere chiamati a presentare un’offerta i soggetti aderenti ad un 

albo fornitori, denominato «Meccanismo di Accesso». Tali procedure di affidamento dei contratti di appalto di 

esecuzione del Piano seguono le disposizioni del «Manuale operativo per l’affidamento di appalti di lavori, 

servizi e forniture indetti dal concessionario Open Fiber S.p.A. nel territorio delle aree bianche», approvato da 

Infratel Italia s.p.a. 
179 Open Fiber S.p.A., pur non avendo partecipato alla procedura di affidamento delle frequenze necessarie 

ai fini della tecnologia 5G, riveste comunque un ruolo di primo piano nella predisposizione delle infrastrutture 
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Ai fini della realizzazione dell’infrastruttura di rete di nuova generazione, Of 

collabora, peraltro, con una vasta pletora di enti territoriali, amministrazioni pubbliche o loro 

società in house, con i quali Of partecipa a tavoli tecnici, conclude accordi, convenzioni, 

contratti e protocolli d’intesa. L’attività condotta da Open Fiber, poi, si giova di 

collaborazioni ormai stabili con le società deputate alla gestione delle utility. Ciò è 

giustificato da una precisa scelta del policy maker, contenuta negli atti di programmazione 

pubblica, in base alla quale gli operatori che investono nelle reti di nuova generazione 

devono utilizzare, laddove possibile, le infrastrutture esistenti, quali quelle finalizzate al 

transito di energia, ai trasporti, agli impianti idrici, anche rurali, così da evitare inutili 

duplicazioni delle infrastrutture di rete e spreco di risorse. 

Of opera nel mercato anche con interventi di tipo equity, che hanno consentito di 

estendere la capacità della rete di nuova generazione: Of ha, in particolare, acquisito, a 

dicembre del 2016, dal Fondo strategico italiano (Fsi) e dal fondo F2i180 la società Metroweb 

(«dark fiber provider»), entrando in possesso di oltre 3.200 km di infrastrutture civili e 7.200 

km di cavi nell’area metropolitana di Milano.  

In definitiva, la nascita e l’operatività di un operatore wholesale only quale Open 

Fiber, che coniuga l’interesse imprenditoriale privato, che si esprime soprattutto nei cluster 

A e B, e il perseguimento dell’interesse pubblico, mediante il suo ruolo di concessionario 

nei cluster C e D, sembra aver sortito almeno due effetti positivi: da una parte, ha contribuito 

a un’accelerazione degli investimenti per lo sviluppo di reti digitali più performanti (Ftth), 

che garantiscono servizi migliori, e che altrimenti l’ex incumbent non avrebbe 

necessariamente attivato, se non incentivato dalla dinamica concorrenziale181; dall’altra, ha 

stimolato una concorrenza infrastrutturale, ovvero la realizzazione di plurime reti di accesso 

di nuova generazione da parte di più di un operatore (in particolare Open Fiber e Flash Fiber 

su ampia scala)182 nelle aree nere e, anche grazie al ricorso a contributi pubblici, nelle aree 

bianche.  

 

 

6.2.3. La regolazione dell’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni 

 

 
propedeutiche al lancio della tecnologia 5G in virtù dell’aggiudicazione dei bandi indetti dal Mise nel corso 

dell’anno 2017 per la sperimentazione di questa tecnologia nei comuni di due città italiane (Prato e L’Aquila). 

In tale contesto, la società è capofila, insieme a Wind Tre s.p.a., di un partenariato tra operatori di 

telecomunicazioni, fornitori di apparati di rete, nonché altri settori potenzialmente interessati, non ultime le 

istituzioni universitarie, finalizzato all’integrazione e ottimizzazione dell’infrastruttura di rete.  
180 F2i è una Società di gestione del risparmio che ha acquisito, tra l’altro, la società Infracom, operatore 

del mercato nazionale dei servizi di Information and Communication Technologies (Ict). Nella predisposizione 

dell’operazione societaria, F2i si è avvalso del partner Fondo Marguerite, costituendo un veicolo societario 

comune, denominato Irideos, in cui la partecipazione azionaria è rispettivamente del 78,3% e del 19,6%. Il 

Fondo Marguerite (2020 European Fund for Energy, Climate Change and Infrastructure) è un fondo creato da 

alcune istituzioni finanziarie pubbliche europee (Cassa depositi e prestiti s.p.a., Caisse des Dépots et 

Consignations, Europeaninvestment Bank, Instituto de Crédito Oficial, Kreditanstalt für WiederaufbauKfw 

(Kfw) e PKO Bank polski) e dalla Commissione Europea al fine di realizzare progetti di investimento 

nell’Unione europea. 
181 Si segnala, peraltro, che alcune condotte poste in essere da Telecom Italia S.p.A. sono state ritenute 

dall’Agcm nel procedimento A-514, conclusosi nel febbraio 2020, «miranti a ostacolare lo sviluppo della 

concorrenza tra infrastrutture di rete fissa» e, pertanto, in violazione dell’art. 102 TFUE. Il provvedimento 

sanzionatorio dell’Agcm risulta attualmente impugnato dinanzi al Tar Lazio, nella sua sede di Roma. 
182 Occorre ricordare la costituzione, in joint venture, da parte di Telecom Italia s.p.a. e Fastweb s.p.a., 

della società Flash Fiber s.p.a., operatore di telecomunicazioni che, dietro un investimento di 1,2 miliardi di 

euro, sta realizzando nel territorio (ad oggi, di 29 città) una rete a banda ultra-larga con architettura Ftth, 

destinata esclusivamente ai clienti delle società investitrici. 
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L’autorità indipendente a cui sono delegate le funzioni di regolazione del settore in 

esame è l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni (Agcom) alla quale è demandata, tra 

l’altro, la regolamentazione e la vigilanza in materia di infrastrutture di comunicazione 

elettronica di nuova generazione, sia per quel che riguarda la fase della realizzazione, sia lo 

sviluppo e la fornitura dei servizi destinati ai consumatori. Tale ruolo si è arricchito nel 

tempo di attribuzioni specifiche, adeguandosi alle repentine evoluzioni tecnologiche e, di 

conseguenza, del mercato183. È però il testo normativo fondamentale in materia di 

comunicazioni elettroniche a delineare in maniera chiara il contributo assegnato all’Agcom: 

il Codice delle comunicazioni elettroniche (d.lgs. 1° ottobre 2003, n. 259) ha affidato infatti 

congiuntamente all’Agcom e al Mise184 numerosi compiti in una logica di coerenza e 

coesione con quanto stabilito anche a livello europeo, in cui opera il Body of European 

Regulators in Electronic Communications (Berec).  

L’Agcom è tenuta, in particolare, a garantire l’accesso al mercato e 

l’interconnessione per le reti e i servizi di comunicazione elettronica nel rispetto dei principi 

di non discriminazione, proporzionalità e non distorsione della concorrenza. L’Agcom ha, 

inoltre, il compito di «promuovere lo sviluppo in regime di concorrenza delle reti e servizi 

di comunicazione elettronica, ivi compresi quelli a larga banda e la loro diffusione sul 

territorio nazionale, dando impulso alla coesione sociale ed economica anche a livello 

locale»185. L’Agcom è stata individuata, inoltre, quale organo consultivo del Mise e del Mef 

per la predisposizione dei piani di realizzazione della rete a banda larga e, in questo contesto, 

svolge anche un’intensa attività di analisi e di indagine rispetto all’assetto e alle prospettive 

del mercato delle infrastrutture di rete di comunicazione elettronica. In riferimento a tale 

prerogativa, appare particolarmente rilevante l’«Indagine conoscitiva sulla concorrenza 

statica e dinamica nel mercato dei servizi di accesso e sulle prospettive di investimento nelle 

reti di telecomunicazioni a banda larga e ultra-larga», che l’Agcom ha condotto 

congiuntamente con l’Autorità garante per la concorrenza e il mercato (Agcm) nel 2014. 

 

 
183 A partire dal Piano nazionale banda larga del 2012 è stato affidato all’Agcom il ruolo di consulenza sul 

sistema di determinazione dei prezzi praticati da Infratel per l’accesso all’infrastruttura di rete passiva, giudicati 

in grado di garantire un accesso effettivo al mercato all’ingrosso. Inoltre, è lo stesso legislatore nazionale ad 

individuare l’Autorità quale soggetto destinatario di vari compiti, come la definizione del sistema tariffario in 

modo da incentivare gli investimenti necessari alla realizzazione dell’infrastruttura nazionale e da assicurare 

un’adeguata remunerazione dei capitali investiti. Il ruolo dell’Autorità nel settore delle reti di accesso è stato 

enfatizzato anche dalle attribuzioni derivanti dalla legge 21 febbraio 2014, n. 9, che, al fine di individuare 

soluzioni innovative per risolvere il problema del digital divide, ha affidato all’Agcom il compito di realizzare 

una mappatura e una banca dati di tutte le reti di accesso ad internet di proprietà sia pubblica che privata 

presenti nel territorio nazionale, fornendo altresì dettagli circa le tecnologie impiegate e il loro grado di utilizzo 

(Broadband Map). La banca dati così realizzata permette a chiunque sia interessato di verificare gratuitamente 

l’offerta di accesso ad internet rispetto ad una specifica area (o indirizzo). L’attività di vigilanza dell’Autorità, 

poi, ha rivelato la particolare attenzione per una comunicazione veritiera e non ingannevole delle offerte in un 

mondo, quale quello delle comunicazioni, caratterizzato da numeri di consumatori enormi e dominato da 

tecnicismi di difficile apprezzamento. Ciò risulta molto importante soprattutto con riferimento alle offerte 

relative alla «fibra», termine che, come chiarito nella delibera dell’Autorità 292/18/cons, eventualmente 

corredato da aggettivi di tipo accrescitivo o superlativo, è riservato solamente agli operatori in grado di offrire 

architetture di rete Ftth/Fttb. In questi casi, l’operatore inserisce nella propria comunicazione commerciale un 

«bollino» contenente la dicitura «F» sottotitolata «fibra». La medesima delibera ha stabilito ulteriori 

«bollinature» per rendere di più semplice comprensione la tipologia di offerta formulata al pubblico. Ad 

esempio, il bollino arancione con scritta «FR» e sottotitolo «fibra mista-rame» e/o «fibra mista-radio» nei casi 

di architetture Fttn e Fwa+. 

184 Cfr. art. 7, comma 3, del d.lgs. 1° agosto 2003, n. 259. 
185 Cfr. art. 4, comma 3, lett. e), del d.lgs. 1° agosto 2003, n. 259. 
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Tale documento è stato redatto con la finalità di fornire un contributo alla creazione «delle 

condizioni più favorevoli al pieno esplicarsi della concorrenza dinamica e, dunque, degli 

investimenti e dell’innovazione», quale tassello di una politica pubblica di sostegno del 

mercato delle nuove infrastrutture di rete. In tal senso, poco prima dell’approvazione, da 

parte del Governo, della Strategia nazionale per la banda ultra-larga del 2015, le suddette 

Autorità indipendenti hanno richiamato l’attenzione dell’investitore pubblico verso il 

sostegno della domanda, e in particolare, la digitalizzazione della pubblica amministrazione, 

la promozione della trasparenza delle connessioni online, l’utilizzo di sovvenzioni, benefici 

fiscali e voucher a favore delle famiglie e imprese che optino per connessioni a banda ultra-

larga.  

Sotto lo specifico aspetto dell’offerta, invece, Agcm e Agcom hanno segnalato 

l’esigenza di un investimento pubblico come «sprone» per il settore privato, concentrando 

l’area di intervento pubblico nelle zone del Paese non interessate da progetti di investimento 

privato e suggerendo di intervenire a sostegno delle dotazioni infrastrutturali anche nelle 

aree più densamente abitate del territorio. Dal punto di vista della riorganizzazione del 

mercato, l’assetto auspicato dalle Autorità è ravvisato nella presenza di un operatore di rete 

non verticalmente integrato, che opera all’ingrosso, o in alternativa, nella nascita di iniziative 

di co-investimento tra operatori del settore sottolineando, in relazione a quest’ultima 

soluzione, la complessità della realizzazione e dell’implementazione dei progetti correlati. 

Mentre alcuni risultati dell’Indagine conoscitiva sono stati recepiti nella Strategia italiana 

per la Banda ultra-larga del 2015,186 altri si sono concretamente realizzati con riferimento 

all’assetto del mercato. Da quest’ultimo punto di vista, tuttavia, occorre osservare la 

perdurante presenza simultanea di un operatore dominante verticalmente integrato (Tim 

s.p.a.), di un operatore wholesale only (Open Fiber s.p.a.) e l’ulteriore operatore wholesale 

only (Flash Fiber s.p.a.), nato dalla joint-venture tra l’incumbent e un operatore privato, il 

quale opera in veste di fornitore esclusivo di servizi all’ingrosso nei confronti dei due «danti 

causa».  

L’ingresso di Of nel mondo delle telecomunicazioni ha aperto nuovi scenari 

regolatori soprattutto in termini di «concorrenza nel mercato» e «concorrenza 

infrastrutturale». Tali scenari, che rivestono certamente il carattere di novità a causa 

dell’intenso legame con lo sviluppo tecnologico, che distingue il settore delle Tlc rispetto ad 

altri settori regolamentati, sono stati «governati» dall’Autorità di settore in modo da 

promuovere la concorrenza e sviluppare il segmento economico collegato. Nel particolare 

caso dell’infrastruttura di rete fissa, alcune specifiche misure dell’Agcom187 quali, in 

particolare, l’adozione di schemi di investimento nella realizzazione di infrastrutture per cavi 

in fibra ottica, l’evoluzione del «modello di equivalenza» per la verifica della parità di 

trattamento interno-esterno, la disgregazione dei servizi accessori, hanno contribuito a 

raggiungere rilevanti risultati in termini di crescita e sviluppo del settore. Relativamente 

all’operatore incumbent, l’attività regolatoria, poi, ha posto le condizioni per facilitare la 

migrazione degli utenti verso accessi a reti che utilizzano, almeno in parte, elementi in fibra 

ottica (circa il 30% degli accessi di Tim s.p.a.). Le predette misure, in maniera integrata 

rispetto agli investimenti sulle reti di nuova generazione effettuati dagli operatori pubblici, 

prima, e dai privati, poi, hanno contribuito a ridurre drasticamente (-45% rispetto al 2015188) 

gli accessi verso l’ormai obsoleta rete in rame di proprietà dell’incumbent e ad incentivare 

 

 
186 Si faccia riferimento, in tal senso, al parere sostanzialmente positivo espresso dall’Agcom in data 10 

marzo 2015 (AS1180). 
187 In tal senso, Relazione annuale Agcom, 2019, reperibile sul sito www.agcom.it. 
188 Cfr. Osservatorio Agcom sulle comunicazioni n. 3/2019. 
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le migrazioni verso soluzioni in fibra ottica in tecnologia Fttc e Ftth, che connettono ad oggi 

circa 8 milioni di linee fisse, otto volte il valore ravvisabile a metà del 2015 – e oltre il 50% 

del totale delle linee disponibili189. 

In conclusione, l’attività di regolazione svolta dall’Agcom, congiuntamente alle 

politiche pubbliche nazionali, riflette l’esigenza di sostegno e impulso al settore delle 

comunicazioni elettroniche, concorrendo a definire le condizioni di contesto necessarie per 

incrementare in modo esponenziale gli investimenti dei privati nelle nuove reti in fibra ottica. 

Tale «fermento» è stato peraltro evidenziato dal Rapporto Desi della Commissione europea, 

con particolare riferimento al dato aggregato relativo alla connettività. Rimangono, però, due 

incognite che possono frenare gli investimenti infrastrutturali: la domanda di connettività di 

banda ultra-larga da parte di imprese e famiglie, che si attesta a livelli ancora bassi, e il 

riassetto del mercato, rispetto al quale l’Autorità di regolazione potrebbe rivestire certamente 

un ruolo di primo piano anche in base alla normativa primaria di riferimento190.  

Peraltro, nel contesto emergenziale legato alla crisi sanitaria da Covid-19 è stata 

incrementata la responsabilità dell’Agcom nel governare e presiedere l’impegno delle 

imprese di telecomunicazioni a potenziare le infrastrutture digitali. In particolare, l’Agcom 

è tenuta ad esaminare le misure comunicate da ciascuna impresa operante nel settore, così 

da valutare l’esigenza di modifica oppure di integrazione del «quadro regolamentare 

vigente». In considerazione delle tempistiche incerte che caratterizzano il contesto 

pandemico – tuttora in corso – e il carattere esiziale assegnato al settore delle Tlc, è 

facilmente pronosticabile l’avvento di una nuova stagione per l’infrastrutturazione digitale, 

caratterizzata dal forte impegno promozionale dello Stato, anche tramite l’Autorità 

indipendente preposta.   

 

 

6.3. Il futuro delle infrastrutture di rete e il golden power: la doppia sfida dello Stato  

 

Le infrastrutture di rete nel settore delle comunicazioni elettroniche sono un tema 

intorno al quale, dall’inizio del processo di liberalizzazione del mercato delle 

telecomunicazioni in poi, si intrecciano diversi interessi pubblici, talvolta contrapposti, tra 

cui in via principale: la promozione degli investimenti pubblici e privati; la promozione e la 

tutela della concorrenza e dei livelli occupazionali del settore; la protezione delle reti Tlc 

come asset strategico per il Paese. A questi interessi corrispondono diversi ruoli e interventi 

dello Stato, che appare interessante indagare almeno sotto tre profili (la prospettiva di una 

rete unica, gli accordi di co-investimento e l’applicazione concreta dei poteri pubblici 

speciali) che interessano l’infrastruttura di rete. 

Le vicende societarie dell’incumbent Tim che, da ultimo, ha conosciuto l’ingresso 

nel proprio capitale sociale da parte del fondo americano Elliott191 e di Cassa depositi e 

 

 
189 Così la Relazione annuale Agcom, 2020, reperibile sul sito www.agcom.it. 

190 Cfr. art. 50-bis e art. 50-ter del Codice delle comunicazioni elettroniche che disciplinano rispettivamente 

le distinte ipotesi della separazione funzionale e della separazione volontaria da parte di un'impresa 

verticalmente integrata. 
191 Nel marzo 2018 il fondo americano Elliot ha acquisito il 5,740% del capitale Tim. Tale quota è 

progressivamente cresciuta fino raggiungere nel gennaio 2020 il 9,722%, per poi ridursi nel marzo 2020 al 

6,976%, nell’aprile 2020 al 5,127% e attestarsi nel maggio 2020 al 4,988%. 
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prestiti s.p.a.192, ed il progetto di Tim di marzo 2018 di uno scorporo volontario della rete193 

hanno riacceso un antico dibattito, sia nel mondo politico, sia nel mondo aziendale, 

sull’ipotesi di una potenziale integrazione societaria delle infrastrutture di rete di Tim e 

dell’operatore wholesale only - Open Fiber (par. 6.2) o di accordi commerciali o di co-

investimento tra le due società. Tali ipotesi si pongono rispettivamente in alternativa o in 

abbinamento alla competizione infrastrutturale che, nella peculiarità del contesto italiano, 

nonostante gli indubbi vantaggi in termini di accelerazione dei cablaggi, innovazione 

tecnologica, investimenti ed efficienza gestionale194, sembra presentare alcune criticità, in 

 

 
192 Nell’aprile del 2018 Cassa depositi e prestiti è entrata nel capitale dell’incumbent Tim inizialmente con 

il 4,26% divenuto poi il 4,93%. Successivamente, nel febbraio 2019, ha deliberato l’autorizzazione all’acquisto 

di ulteriori azioni, salendo al 9,89%. Nel comunicato di Cdp del 14 febbraio 2019 si legge: che «tale 

investimento si pone in una logica di continuità con gli obiettivi strategici sottesi all’ingresso nel capitale di 

Tim deliberato dal Consiglio di amministrazione lo scorso 5 aprile 2018, è coerente con la missione 

istituzionale di Cdp a supporto delle infrastrutture strategiche nazionali e vuole rappresentare un sostegno al 

percorso di sviluppo e di creazione di valore, avviato dalla società in un settore di primario interesse per il 

Paese». Si ricorda che la legge prevede che Cassa depositi e prestiti possa assumere partecipazioni in società 

di rilevante interesse nazionale, a condizione che si tratti di società che «risultino in una stabile situazione di 

equilibrio finanziario, patrimoniale ed economico e siano caratterizzate da adeguate prospettive di redditività» 

(art. 5, c. 8-bis, d.l n. 269/2003, come convertito. Tale comma è stato inserito con l’art. 7, c. 1, del d.l. n.34/2011, 

come convertito). In particolare, sono state definite «di rilevante interesse nazionale» le società di capitali 

operanti nei settori della difesa, della sicurezza, delle infrastrutture, dei trasporti, delle comunicazioni, 

dell’energia, delle assicurazioni e dell’intermediazione finanziaria, della ricerca e dell’innovazione ad alto 

contenuto tecnologico e dei pubblici servizi. Cfr. sul punto F. Bassanini, La politica industriale dopo la crisi: 

il ruolo della Cassa Depositi e Prestiti, in «Astrid Rassegna», n. 8, 2015. Si ricorda, infine, che la restante 

proprietà azionaria di Tim è riconducibile a soggetti privati, nazionali, europei ed extraeuropei. 
193 Nel marzo del 2018, Tim ha notificato all’Agcom il progetto di societarizzazione della propria rete in 

una newco denominata NetCo, separata dalla società che gestisce i servizi commerciali, ServCo. Il progetto, 

approvato dal Consiglio di amministrazione di Tim il 6 marzo 2018, è stato notificato il 27 marzo 2018 ad 

Agcom, ai sensi dell’articolo 50-ter del Codice delle comunicazioni elettroniche, che disciplina l’ipotesi di una 

separazione volontaria da parte di un’impresa verticalmente integrata. È stato poi integrato da Tim, su richiesta 

dell’Autorità, nel maggio 2018. Il progetto costituisce l’annesso 1 all’allegato B della delibera n. 613/18/cons 

del 19 dicembre 2018, disponibile su www.agcom.it. Il progetto di Tim del 2018 è stato valutato dall’Agcom 

con delibera n. 348/19/cons del 18 luglio 2019, in cui l’Autorità ha ritenuto che il progetto di separazione non 

risultasse avere un impatto sulla definizione del mercato rilevante e sulla relativa determinazione del 

significativo potere di mercato. Il progetto, tuttavia, qualora reso operativo, produrrebbe effetti sugli obblighi 

di non discriminazione e separazione contabile, determinando la necessità di una loro differente declinazione 

(cfr. documento VI allegato alla delibera). Si ricorda, inoltre, che, in caso di attuazione, il progetto Tim 

comporterebbe la revisione complessiva degli impegni approvati dall’Agcom con la Delibera n. 718/08/cons 

in relazione ad Open Access, la divisione separata creata nel 2008 da Tim, sulla falsariga del modello britannico 

Openreach, per gestire le attività legate all’infrastruttura di accesso. Si ricorda, infine, che, in base all’articolo 

50-bis del Codice nazionale delle comunicazioni elettroniche, modificato dall’art. 23-ter, comma 1, lett. a), n. 

4), d.l. 23 ottobre 2018, n. 119, convertito, con modificazioni, dalla l. 17 dicembre 2018, n. 136, l’Agcom può, 

a titolo di misura eccezionale, imporre alle imprese verticalmente integrate una separazione funzionale delle 

attività all’ingrosso. Di recente, tra le causali, sono state introdotte anche «le possibili inefficienze derivanti 

dalla eventuale duplicazione di investimenti in infrastrutture nuove ed avanzate a banda ultralarga». Inoltre, 

nelle valutazioni sulla scarsità di prospettive di concorrenza, l’Agcom potrà valutare anche il «livello di 

autonomia dei concorrenti rispetto all’infrastruttura di rete dell’impresa verticalmente integrata avente 

significativo potere di mercato». 
194 L’Italia, anche grazie al contributo dell’operatore wholesale only Open Fiber, nel 2018 risulta essere il 

Paese con il più alto tasso di crescita in Europa per unità immobiliari cablate in modalità Ftth-Fttb (Fiber To 

The Home-Fiber To The Building). Dal settembre 2017 al settembre 2018, il numero di edifici cablati con 

infrastruttura in fibra ottica nel Paese è salito da circa 4,4 milioni a circa 6,3 milioni. Cfr. i report Idate, FTTH 

Council Europe – Panorama e FTTH Forecast for Europe, presentati al Ftth Council Europe Conference, 

marzo 2019. Si veda anche la relazione Stato di avanzamento del Piano strategico per la banda ultralarga, 

maggio 2020; Agcom, Relazione annuale 2020 sull’attività svolta e sui programmi di lavoro, 6 luglio 2020, 
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quanto ancora asimmetrica195. Entrambe le opzioni rispondono al comune fine di evitare 

inefficienti duplicazioni di infrastrutture e di massimizzare l’efficienza degli investimenti, 

pubblici e privati, in alcune aree del Paese, ma costituiscono comunque una vera e propria 

sfida per lo Stato.   

Laddove, infatti, si realizzasse la prima ipotesi, l’integrazione societaria delle 

infrastrutture di rete di operatori privati, questa avrebbe certamente il vantaggio di consentire 

di imporre obblighi di copertura universale e di ridurre il rischio di un nuovo digital divide, 

ma potrebbe incrementare la concentrazione del mercato di accesso, anche con possibili 

problemi antitrust196. La costituzione di una rete unica, infatti, non necessariamente e 

comunque non in modo automatico determinerebbe un aumento della capacità di generare 

concorrenza nel mercato retail, come dimostra l’esperienza di separazione strutturale della 

rete realizzata in Australia (par. 6.4.1). Rileva molto, in tal senso, anche la modalità stessa 

di realizzazione della convergenza. L’unificazione delle reti per integrazione verticale, ad 

esempio, presenta rischi maggiori di un ritorno al vecchio sistema di monopolio rispetto al 

modello dell’operatore neutrale che agisce esclusivamente come wholesaler (par. 6.4.2) o a 

soluzioni ibride197. 

L’integrazione delle reti richiederebbe, inoltre, un’attenta valutazione anche degli 

effetti sociali, in termini di gestione del personale e dei probabili esuberi, soprattutto 

dell’incumbent.  

Il 31 agosto 2020, Tim e Cdp Equity hanno sottoscritto una lettera di intenti 

finalizzata a costituire AccessCo, una società aperta anche ad altri investitori e destinata a 

gestire la rete unica nazionale198. Il progetto prevede che tale società venga costituita 

 

 
pp. 104-111. La ripresa nell’infrastrutturazione della connettività ultra-broadband è stata poi confermata anche 

nel rapporto della Commissione europea, Digital Economy and Society Index - DESI 2020 - Italy, essendo 

cresciuta la copertura nazionale dal 24% al 30% (la media europea è 34%). Cfr. anche la recente ricognizione 

sullo stato delle coperture in L. Cavallo, La rete a banda ultralarga per superare il digital divide, in Astrid, 

Una questione nazionale. Il Mezzogiorno da «problema» a «opportunità», a cura di G. Coco e C. De Vincenti, 

Bologna, il Mulino, 2020, pp. 315-320.  
195 Per un approfondimento sulle principali criticità connesse alla competizione infrastrutturale nel contesto 

italiano, si rinvia a F. Bassanini, Le TLC in Italia, fra competizione infrastrutturale e infrastruttura unica, in 

«Astrid Rassegna», n. 17, 2019, pp. 14-16. Cfr. anche, E. Ciapanna e G. Roma, Connected Italy, Banca d’Italia, 

Questioni di economia e finanza, n. 573, luglio 2020, pp. 17-18. Si veda, inoltre, il provvedimento sanzionatorio 

del 25 febbraio 2020 adottato dall’Agcm a seguito della conclusione del procedimento A514, con cui si è 

accertato che Tim ha posto in essere una strategia anticoncorrenziale preordinata a ostacolare lo sviluppo in 

senso concorrenziale degli investimenti in infrastrutture di rete a banda ultra-larga 

(https://www.agcm.it/dotcmsdoc/allegati-news/A514%20chiusura.pdf). Per un’analisi del provvedimento 

sanzionatorio, cfr. C. Buzzacchi, La banda larga tra intervento pubblico e mercato, in «Diritto Pubblico 

Europeo - Rassegna Online», n. 1, 2020, pp. 21-27. 
196 Di recente l’Agcm, nella segnalazione S3904 del 1° luglio 2020 relativa allo sviluppo delle infrastrutture 

di telecomunicazione fissa e mobile a banda ultralarga in un’ottica di promozione degli investimenti e tutela di 

un necessario gioco concorrenziale, p. 17,  ha ribadito che proprio la «concorrenza tra operatori, a tutti i livelli 

della filiera dei servizi di telefonia mobile e fissa, infatti, può rappresentare il motore principale per 

l’ammodernamento delle reti di telecomunicazione, garantendo che i consumatori siano gli effettivi destinatari 

dei relativi effetti benefici, in termini di prezzi, qualità dei servizi e innovazione tecnologica». 
197 Sulle modalità di realizzazione della rete unica, per fusione o per acquisizione, la rassegna stampa è 

amplissima, così come gli scenari ipotizzati da analisti. Si rinvia, tra l’altro, a Hsbc Global Research, Telecom 

Italia (TIT IM), Hold: Three possible steps to a unified fixed network, 27 febbraio 2020. 
198 Cfr. comunicato stampa di Cdp, CDP: via libera alla società della rete unica nazionale, 31 agosto 2020 

e la presentazione del progetto di Tim, FiberCop: leading Italian Fiber Company. Tim–Cdp Equity LoI for the 

Italian Single Network, 31 agosto 2020. 
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mediante la fusione di Open Fiber e di FiberCop199, società comprensiva della rete di accesso 

primaria e secondaria di Tim. 

La costituenda società della rete unica nazionale – come si evince dalla lettera di 

intenti – dovrà essere controllata congiuntamente da parte di Tim e di Cdp Equity, sarà aperta 

al co-investimento di altri operatori e caratterizzata dall’assenza di legami di integrazione 

verticale rispetto ai servizi di accesso alla rete. 

Il progetto di costituire un’infrastruttura unica risulta subordinato al consenso delle 

altre parti coinvolte, al completamento dei relativi processi valutativi e decisionali e al 

rilascio delle autorizzazioni da parte delle autorità competenti, incluse quelle di regolazione 

e di vigilanza. Ferme restando comunque le autonome valutazioni degli operatori di mercato 

coinvolti, lo Stato può fungere da «pungolo» ed esercitare anche una moral suasion per 

sollecitare il mercato delle telecomunicazioni a investire nell’infrastrutturazione digitale del 

futuro200 e può anche assumere un ruolo indiretto più attivo, incrementando, ad esempio, le 

proprie quote azionarie nell’incumbent.  

In questo contesto, inoltre, l’ipotesi di una rete unica secondo il modello 

dell’operatore neutrale wholesale only sembra trovare un favor del legislatore201, che 

contempla essenzialmente due scenari: il caso di un’aggregazione «indotta» dall’Authority 

nell’ambito del processo di separazione funzionale della rete dell’incumbent202 e il caso di 

 

 
199 Il 25 novembre 2020 Tim ha notificato all’Agcom il progetto di separazione legale volontaria della rete 

fissa di accesso (v. annesso 1 all’allegato B della delibera Agcom n. 637/20/cons), che prevede la creazione di 

una società separata, FiberCop, alla quale Tim conferirà la rete secondaria (dall’armadio di strada alle 

abitazioni dei clienti) e la rete in fibra sviluppata da FlashFiber, la joint-venture partecipata da Tim (80%) e 

Fastweb (20%). Tale progetto sostituisce quello del marzo 2018 finalizzato alla costituzione di NetCo di cui si 

è detto sopra. FiberCop, in base agli accordi tra Tim, Kkr Infrastructure e Fastweb resi noti il 31 agosto 2020, 

sarà un veicolo per effettuare un progetto di co-investimento ai sensi dell’articolo 76 del Codice europeo delle 

comunicazioni elettroniche. Si evidenzia che il 21 dicembre 2020 l’Agcm ha avviato un’istruttoria (n. 1850) 

sui contratti per la costituzione e il finanziamento di FiberCop nei confronti di Tim, Fastweb, Teemo Bidco, 

FiberCop, Tiscali Italia e Kkr & Co., per accertare che tali accordi non comportino restrizioni concorrenziali 

non necessarie e che forniscano adeguati incentivi alla dismissione della tecnologia delle reti in rame.  
200 Sul ruolo di «pungolo», il riferimento è al c.d. «paternalismo libertario», per cui si «cerca di influenzare 

le scelte in modo da migliorare il benessere di coloro che scelgono, secondo il giudizio di questi ultimi». R.H. 

Thaler, C.R. Sunstein, Nudge. La spinta gentile, Milano, Feltrinelli, 2009, p. 11. Per un approfondimento sul 

difficile intreccio tra politica industriale, attività di mercato e regolazione indipendente in relazione al caso 

della unificazione delle reti fisse di comunicazione elettronica, si rinvia a E. Bruti Liberati, Scelte di politica 

industriale e sociale, regolazione e mercato. Il caso della unificazione delle reti fisse di comunicazione 

elettronica, in «Astrid Rassegna», n. 7, 2020. 
201 Cfr. artt. 50-bis e 50-ter del Codice delle comunicazioni elettroniche come modificato dal decreto-legge 

23 ottobre 2018, n. 119, convertito, con modificazioni, dalla legge 17 dicembre 2018, n. 136. Secondo l’Ecta - 

European Competitive Telecommunication Association (associazione che rappresenta in Europa gli operatori 

alternativi), tali norme potrebbero non essere coerenti con il quadro normativo europeo, poiché sembrano, da 

una parte, incoraggiare di fatto la creazione di un quasi-monopolio per l’accesso all’ingrosso alla banda larga 

e, dall’altra, comprimere l’indipendenza dell’Autorità di regolazione di settore. Sul punto, Ecta, Recent 

changes to Italian rules for electronic communications openly breach current and future EU law, 22 marzo 

2019. 
202 Cfr. art. 50-bis, comma 5-bis, del Codice delle comunicazioni elettroniche, in base a cui l’Agcom può 

indicare «uno schema di eventuale aggregazione volontaria dei beni relativi alle reti di accesso appartenenti a 

diversi operatori in un soggetto giuridico non verticalmente integrato e wholesale, appartenente a una proprietà 

diversa o sotto controllo di terzi indipendenti, ossia diversi da operatori di rete verticalmente integrati, volto a 

massimizzare lo sviluppo di investimenti efficienti in infrastrutture nuove e avanzate a banda ultra-larga, con 

le migliori tecnologie disponibili, comunque in grado di fornire connessioni stabili anche tenuto conto delle 

possibili inefficienze derivanti dall’eventuale duplicazione di investimenti. In caso di attuazione dello schema 

da parte degli operatori, l’Autorità determina gli adeguati meccanismi incentivanti di remunerazione del 

capitale investito».  
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aggregazione spontanea da parte dell’impresa verticalmente integrata203. Fermo restando 

che, secondo le indicazioni del legislatore, il nuovo soggetto giuridico, eventualmente 

risultante dall’operazione di integrazione, dovrà essere non verticalmente integrato e 

appartenente a una proprietà diversa o sotto controllo di terzi indipendenti, emerge 

l’importanza della regolazione indipendente dell’Agcom, chiamata a elaborare adeguati 

meccanismi incentivanti di remunerazione del capitale investito, al fine di favorire lo 

sviluppo di investimenti efficienti in infrastrutture nuove e avanzate a banda ultra-larga204. 

Il suddetto favor ha, poi, trovato conferma con l’approvazione in Parlamento di quattro 

mozioni riformulate, presentate da forze politiche di diversa estrazione, con cui, nell’ottica 

di assicurare la massima efficienza degli investimenti e di accelerare la realizzazione delle 

infrastrutture, si impegna il Governo, tra l’altro, a valutare anche la suddetta ipotesi di 

integrazione societaria delle reti, istituendo un tavolo di confronto con gli operatori e le 

autorità competenti205.   

Lo Stato, dunque, sembra promuovere e incentivare indirettamente il modello 

dell’operatore infrastrutturale puro (wholesale only), che, già ritenuto in astratto auspicabile 

nella indagine congiunta di Agcom e Agcm del 2014, si è affermato ormai in numerose realtà 

nazionali ed è stato di recente anche regolato nel Codice europeo delle comunicazioni 

elettroniche206 (par. 6.4.2).  

L’altra ipotesi, che consiste, come sopra accennato, nei c.d. accordi di co-

investimento, è prevista a livello europeo ed è comunque finalizzata ad accelerare i processi 

di investimento nelle reti di nuova generazione puntando sulle sinergie tra diversi operatori, 

ma, a differenza della prospettiva della rete unica, non comporta trasformazioni societarie e, 

a determinate condizioni, dovrebbe consentire di preservare la competizione 

infrastrutturale207. Gli accordi di co-investimento, infatti, possono nascere dagli impegni 

offerti dalle imprese detentrici di un significativo potere di mercato, in uno o più mercati 

rilevanti, a co-investire nella realizzazione di una nuova rete ad altissima capacità che 

 

 
203 Cfr. art. 50-ter del Codice delle comunicazioni elettroniche. 
204 Cfr. art. 50-ter, comma 4-bis, del Codice delle comunicazioni elettroniche, in base a cui l’Agcom, nel 

modificare gli obblighi regolamentari preesistenti, «determina adeguati meccanismi incentivanti di 

remunerazione del capitale investito, tenendo conto anche del costo storico degli investimenti effettuati in 

relazione alle reti di accesso trasferite, della forza lavoro dei soggetti giuridici coinvolti e delle migliori pratiche 

regolatorie europee e nazionali adottate in altri servizi e industrie a rete».  
205 Nella seduta del 16 luglio 2020 la Camera ha dapprima approvato la mozione Meloni ed altri n. 1-00274 

riformulata, limitatamente al dispositivo, respingendone la premessa; in seguito ha approvato la mozione 

Zanella ed altri n. 1-00354  riformulata, limitatamente ai capoversi 1, 3, 4, 5, 6, 7 e 9 del dispositivo, 

respingendone le restanti parti del dispositivo e la premessa; successivamente ha approvato la mozione Morelli 

ed altri n. 1-00363 riformulata, limitatamente ai capoversi 1, 2, 3 e 4 del dispositivo, respingendone le restanti 

parti del dispositivo e la premessa; infine ha approvato la mozione Serritella, Bruno Bossio, Paita, Stumpo ed 

altri n. 1-00364 riformulata. 
206 Direttiva (Ue) 2018/1972 del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11 dicembre 2018 che istituisce 

il Codice europeo delle comunicazioni elettroniche (rifusione).   
207 Si usa qui il condizionale poiché, come evidenziato anche nell’indagine congiunta di Agcom e Agcm 

del 2014 più volte citata, sebbene gli accordi di co-investimento possano essere considerati, rispetto ad un 

assetto di mercato caratterizzato dall’esistenza di un operatore di rete non verticalmente integrato, come 

soluzione di second best dal punto di vista concorrenziale, occorre, tuttavia, «verificare che un progetto di 

questa natura sia in grado di assicurare uno sviluppo efficiente delle reti e migliorare il benessere dei 

consumatori, senza prevedere restrizioni non indispensabili al raggiungimento di tali obiettivi e senza dare alle 

imprese interessate la possibilità di eliminare la concorrenza per una parte sostanziale dei servizi in questione» 

(p. 110). Cfr. anche V. De Molli, La digitalizzazione del paese passa anche dal co-investimento, in «Il Sole 24 

Ore», 10 luglio 2020. 
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consista di elementi in fibra ottica fino ai locali degli utenti finali o alla stazione di base208. 

Essendo, inoltre, un modello aperto, gli operatori possono prendere parte all’investimento 

anche in una fase successiva rispetto a quella iniziale. È controverso, tuttavia, se la disciplina 

prevista dal Codice europeo si possa applicare ai co-investimenti tra operatori wholesale 

only e operatori verticalmente integrati o se si applichi solo ai co-investimenti tra gli 

operatori verticalmente integrati. In base al quadro normativo europeo e per i co-investimenti 

che rispettano le condizioni definite dal quadro stesso è previsto un alleggerimento degli 

obblighi regolamentari sull’operatore dominante, senza dover ricorrere a trasformazioni 

societarie. Anche in questa ipotesi, spetta all’Autorità nazionale di regolazione di settore 

determinare se l’offerta di co-investimento soddisfi tutte le condizioni individuate nel nuovo 

Codice europeo.  

Le reti digitali di nuova generazione, inoltre, in quanto possono rientrare tra gli asset 

strategici nazionali da difendere da investimenti esteri potenzialmente «ostili», costituiscono 

una ulteriore importante sfida per lo Stato (par. 3.2). L’analisi di tale questione consente, 

peraltro, di indagare l’evoluzione dell’intervento pubblico nel settore di riferimento. A 

seguito della privatizzazione del 1997 dell’incumbent nazionale (dal 2016, Tim)209, lo Stato 

sembra, infatti, aver ceduto il ruolo di gestore diretto di un settore importante dell’economia, 

ormai liberalizzato su impulso europeo. Inoltre, lo Stato continua a esercitare poteri pubblici 

speciali, ma non più nella sua veste di azionista pubblico, in virtù del possesso anche solo di 

una singola quota societaria210, bensì in qualità di autorità pubblica che «difende» asset 

strategici in caso di grave pregiudizio per le infrastrutture critiche o sensibili, tra cui vi 

rientrano quelle relative al settore delle telecomunicazioni211. A differenza della precedente 

disciplina in materia di golden share, giudicata quale forma di dissuasione per gli 

investimenti di operatori di altri Stati membri212, l’esercizio del golden power, essendo 

finalizzato alla protezione di preminenti interessi e asset nazionali nonché alla sicurezza e 

all’ordine pubblico, non sembra contrastare in linea generale con l’interesse pubblico alla 

promozione degli investimenti.  

 

 
208 Tale ipotesi è disciplinata negli articoli 76 e 79 del Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. 

Gli accordi di co-investimento possono assumere diverse forme tra cui, la contitolarità di strutture di rete; la 

condivisione del rischio a lungo termine tramite il cofinanziamento; gli accordi di acquisto che comportano 

diritti specifici di carattere strutturale da parte di altri fornitori di reti o servizi di comunicazione elettronica. 

Per una definizione delle reti ad altissima capacità, si rinvia a Berec, Guidelines on Very High Capacity 

Networks, 5 marzo 2020. Per un’analisi di alcune esperienze europee di accordi di co-investimento, v. Centre 

on Regulation in Europe, Implementing co-investment and network sharing, Report, maggio 2020. 
209 La privatizzazione viene attuata dal primo Governo Prodi nel 1997 con la vendita sul mercato del 

35,26% del capitale per un ricavo di 26 mila miliardi di lire. L’operazione comportò la quasi totale uscita 

dell’allora Ministero del tesoro dall’azionariato (che mantenne una quota del 3,8 %) e venne accompagnata 

dalla creazione di un c.d. «nocciolo duro» di azionisti italiani guidati dalla società di investimento Ifil con il 

6,6% del capitale. 
210 Per la disciplina della c.d. golden share v. decreto-legge 31 maggio 1994, n. 332, Norme per 

l’accelerazione delle procedure di dismissione di partecipazioni dello Stato e degli enti pubblici in società per 

azioni, convertito in legge 30 luglio 1994, n. 474. Tale disciplina è stata poi modificata dalla legge 250/2003 

(legge finanziaria per il 2004) e dal d.p.c.m. 10 giugno 2004 (par. 3.2). 
211 In materia di golden power, d.l. 15 marzo 2012, n. 21, convertito in legge 11 maggio 2012, n. 56; v. 

d.p.r. 25 marzo 2014, n. 85 (oggi d.p.c.m. n. 180/2020), d.p.r. 25 marzo 2014, n. 86 e d.p.r. 6 giugno 2014, n. 

108 (par. 3.2). 
212 In tal senso Corte di giustizia Ue, sentenza 23 maggio 2000, causa C-58/99; 2 giugno 2005, causa C-

174/04; successivamente, sentenza 26 marzo 2009, causa C-326/07. Si veda anche la decisione del 24 

novembre 2011, con la quale la Commissione europea ha deferito l’Italia alla Corte di giustizia a seguito 

dell’apertura di una procedura di infrazione inerente alle disposizioni di cui alla l. 30 luglio 1994, n. 474. 
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Dal punto di vista dell’attuazione concreta della disciplina sui poteri pubblici 

speciali, nel 1997, vigente la disciplina sulla golden share, nello statuto di Telecom è stata 

inserita la clausola con la previsione dei poteri speciali dello Stato, nella sua qualità di 

azionista pubblico, mediante appositi decreti del Presidente del consiglio dei ministri e 

dell’allora Ministro del tesoro213. Venti anni dopo, nel 2017, si è verificata, invece, la prima 

applicazione concreta della differente disciplina sui golden power nei confronti 

dell’incumbent nazionale (ormai totalmente privatizzato), la cui rete è stata considerata un 

asset strategico non solo per il settore delle comunicazioni, ma anche per la difesa e la 

sicurezza nazionale. Lo Stato ha esercitato, in particolare, i poteri speciali, prescritti dalla 

legge, in relazione all’operazione di acquisizione da parte di Vivendi s.a. di partecipazioni 

rilevanti in Tim s.p.a., che hanno portato la società francese a detenere azioni in misura 

superiore alle soglie indicate dall’articolo 1, comma 5, del decreto-legge n. 21 del 2012. Data 

la rilevanza riconosciuta agli attivi strategici detenuti da Tim, quest’ultima e Vivendi 

avrebbero dovuto notificare l’operazione alla Presidenza del consiglio dei ministri, ai sensi 

dell’articolo 1 e dell’articolo 2 del decreto-legge n. 21 del 2012214. Con provvedimento del 

28 settembre 2017 è stato, dunque, rilevato l’obbligo di notifica in capo ad entrambe le 

società e con d.p.c.m. 16 ottobre 2017 sono state imposte condizioni e prescrizioni, nei 

confronti di Vivendi, in qualità di società notificante l’operazione, e di Tim s.p.a., Telecom 

Italia Sparkle s.p.a. e Telsy Elettronica e Telecomunicazioni s.p.a., in qualità di società 

titolari delle attività di rilevanza strategica per la difesa e sicurezza nazionale, in ragione 

degli effetti dell’operazione su tali attività215. Nei confronti di Tim, è stata, peraltro, imposta 

con d.p.c.m. 8 maggio 2018 una sanzione amministrativa pecuniaria ai sensi dell’articolo 2, 

comma 4, del decreto-legge n. 21 del 2012, la cui esecuzione è stata poi sospesa dal giudice 

amministrativo216.  

In definitiva, lo Stato è chiamato a gestire un complesso bilanciamento di interessi 

pubblici, reso ancora più necessario ed urgente dagli effetti dell’emergenza sanitaria da 

Covid-19217 e ad intervenire, di conseguenza, con diversi ruoli. La promozione, il sostegno 

 

 
213 Cfr. d.p.c.m. 21 marzo 1997, Individuazione di Stet S.p.a. e Telecom Italia S.p.a. quali società nei cui 

statuti introdurre poteri speciali a favore del Ministro del tesoro e decreto del Ministro del tesoro 21 marzo 

1997, Contenuto dei poteri speciali attribuiti al Ministro del tesoro da introdurre negli statuti di Stet S.p.a. e 

Telecom Italia S.p.a. 
214 In data 15 settembre 2017, quando il procedimento volto ad accertare l’obbligo di notifica non era 

concluso, la società Vivendi ha provveduto a notificare, su base volontaria, la propria partecipazione pari a 

circa il 23,9% nel capitale sociale di Tim, ai sensi dell’articolo 1 del decreto-legge n. 21 del 2012. La società 

Tim infatti svolge, direttamente o indirettamente mediante le sue controllate (Telecom Italia Sparkle s.p.a. e 

Telsy s.p.a.) attività di rilevanza strategica per il sistema di difesa nazionale, ai sensi del d.p.c.m. 6 giugno 

2014, n. 108.  
215 Non sono stati, invece, esercitati i poteri speciali del Governo nei confronti delle società notificanti 

Elliot e Cassa depositi e prestiti s.p.a. in relazione alle operazioni di acquisizione di partecipazioni rilevanti in 

Tim. Sul punto si veda la Relazione al Parlamento concernente l’attività svolta sulla base dei poteri speciali 

sugli assetti societari nei settori della difesa e della sicurezza nazionale, nonché per le attività di rilevanza 

strategica nei settori dell’energia, dei trasporti e delle comunicazioni, 2018. 
216 Cfr. Tar Lazio, ordinanza 5 luglio 2018, n. 4042 e sentenza non definitiva 25 maggio 2019, n. 6310. 
217 Per una ricognizione degli effetti della pandemia da Covid-19 sul settore delle telecomunicazioni, in 

termini di domanda di connettività, dotazione infrastrutturale e digital divide, v. Agcom, L’impatto del 

coronavirus nei settori regolati, allegato alla Relazione annuale 2020, giugno 2020, pp. 7-9, 24-27 e 30-40. 

Cfr. anche Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, Ordine del giorno su “Grande Progetto Banda 

Ultralarga”, 12 marzo 2020, in cui si chiede al Governo di attivarsi immediatamente per ottenere 

un’accelerazione della realizzazione delle opere infrastrutturali di banda ultra-larga. Si veda, altresì, Comitato 

di esperti in materia economica e sociale, Iniziative per il rilancio “Italia 2020-2022”, Rapporto per il 

Presidente del Consiglio dei Ministri, giugno 2020, p. 20 e ivi, p. 22, le proposte di cui ai punti 25-28. Sempre 
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e il rilancio degli investimenti, compresi quelli dall’estero, per lo sviluppo delle reti di nuova 

generazione devono, infatti, essere contemperati anche con l’intervento pubblico di tipo 

difensivo, finalizzato a controllare e gestire, tramite l’esercizio di poteri speciali, e nel quadro 

comune europeo definito dal Regolamento Ue m. 452/2019, operazioni di investimento che 

possano essere lesive di preminenti interessi nazionali218. In questo settore, lo Stato peraltro 

non si comporta soltanto come un «difensore» pubblico di asset strategici, ma svolge anche 

un ruolo da «stratega», scegliendo cosa far rientrare nel perimetro di applicazione dei poteri 

pubblici difensivi. In questa prospettiva, le reti a banda larga con tecnologia 5G sono di 

recente rientrate ex lege in tale perimetro, nell’ottica di proteggere la sicurezza delle 

infrastrutture e dei dati che vi transitano, valutati quali asset nazionali strategici da 

proteggere nel caso di operazioni «ostili» da parte di investitori extraeuropei219. 

 

6.4. Nuovi investimenti, neutralità di accesso e innovazione tecnologica: lo scorporo 

della rete e il modello wholesale only in prospettiva europea e comparata 

 

6.4.1. Lo scorporo della rete di accesso: alcune esperienze internazionali 

 

Il processo di liberalizzazione del mercato delle telecomunicazioni, che ha interessato 

l’Europa a partire dagli anni Novanta, ha fatto emergere specifiche questioni, divenute nel 

tempo sempre più complesse e articolate, legate alla infrastruttura di rete degli operatori 

verticalmente integrati (incumbent nazionali). Innanzitutto, la necessità di garantire un uso 

condiviso e neutrale della rete di accesso, al fine di favorire l’ingresso di nuovi operatori 

alternativi nel mercato al dettaglio, ha comportato una regolazione sempre più stringente da 

parte delle Autorità nazionali di settore nei confronti degli ex monopolisti nel frattempo 

privatizzati220. L’evoluzione tecnologica, accompagnata anche dal fenomeno della 

convergenza, ha fatto emergere, inoltre, la necessità, da una parte, di attrarre continui 

 

 
nell’ottica di favorire il rilancio economico, si vedano le proposte di semplificazioni in tema di comunicazioni 

elettroniche contenute in Assonime, Interventi di semplificazione e modernizzazione del sistema 

amministrativo per il rilancio dell’economia, 17 giugno 2020, pp. 45-50. Si ricorda, infine, che la realizzazione 

delle reti a banda larga e del 5G rientra tra le missioni e i progetti previsti dal Piano nazionale di ripresa e 

resilienza #Next Generation Italia (presentato al Consiglio dei ministri del 12 gennaio 2021), che prevede a tal 

fine uno stanziamento di 4, 2 miliardi di risorse, di cui 3, 3 destinati alle connessioni veloci (v. pp. 57 e ss.).  
218 Per un approfondimento sugli aspetti rilevanti della nuova disciplina sul controllo degli investimenti 

esteri diretti nell’Unione europea si rinvia a G. Napolitano, Il Regolamento sul controllo degli investimenti 

esteri diretti: alla ricerca di una sovranità europea nell’arena economica globale, in «Rivista della regolazione 

dei mercati», 2019, n. 1, p. 1 e ss. 
219 Cfr. art. 1-bis del d.l. n. 21/2012, inserito dal d.l. n. 22/2019, convertito, con modificazioni, dalla legge 

20 maggio 2019, n. 41 e art. 2 del d.l. n. 21/2012, modificato dal decreto-legge 148/2017 che hanno incluso 

nell’ambito di applicazione dei golden powers le reti di telecomunicazione elettronica a banda larga con 

tecnologia 5G e i settori ad alta intensità tecnologica. Si veda anche decreto-legge 21 settembre 2019, n. 105, 

convertito con la legge 18 novembre 2019, n. 133. V. anche le recenti norme introdotte al fine di difendere il 

controllo societario delle aziende strategiche da finalità speculative, a seguito dell’emergenza sanitaria da 

Covid-19, di cui agli artt. 15, 16 e 17 del d.l. n. 23/2020, convertito, con modificazioni, dalla legge 5 giugno 

2020, n. 40 (c.d. decreto liquidità). Sull’ampliamento delle operazioni sottoposte al controllo governativo e sul 

golden power come parte integrante della strategia nazionale di sicurezza cibernetica si rinvia a G. Napolitano, 

L’irresistibile ascesa del golden power e la rinascita dello Stato doganiere, in «Giornale di diritto 

amministrativo», n. 5, 2019, p. 549-551. Si veda anche Presidenza del Consiglio dei ministri, Sistema di 

informazione per la sicurezza della Repubblica, Relazione 2019 sulla politica dell’informazione per la 

sicurezza, febbraio 2020.   
220 In tema di accesso, cfr. L. Saltari, Accesso e interconnessione. La regolazione delle reti di 

comunicazione elettronica, Ipsoa, 2008. 
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investimenti per realizzare reti a prova di futuro e, dall’altra, di evitare inefficienti 

duplicazioni delle infrastrutture.  

Nel dibattito circa le possibili soluzioni in grado di contemperare tutte le esigenze 

sopra esposte trova spazio una riflessione circa l’opportunità del c.d. scorporo della rete di 

accesso, ossia della separazione della infrastruttura dell’incumbent dalle altre attività 

dell’azienda. Tale opzione prevede diversi «gradi» e modelli di attuazione: (in crescendo) 

separazione funzionale, legale/societaria e strutturale/proprietaria. 

Mentre in molti Paesi221, le Autorità nazionali di regolazione hanno chiesto 

all’operatore dominante di attuare misure volte ad eliminare situazioni di discriminazione a 

danno degli operatori alternativi in relazione alla gestione della rete d’accesso, solo in pochi 

casi, anche per via delle complesse implicazioni in termini occupazionali, di valorizzazione 

di asset esistenti e di eventuale gestione del debito, è stato avviato, sebbene con diverse 

modalità, un processo di separazione vero e proprio222. Ciò è peraltro avvenuto per lo più al 

verificarsi di determinate condizioni, quali, in particolare, la presenza di un «forte» 

regolatore indipendente, o di una chiara e definita volontà politica, o ancora di azionisti 

investitori di lungo periodo.  

In Europa, il primo Paese ad intraprendere il percorso in esame è stato il Regno Unito, 

tramite la separazione funzionale della rete dell’operatore verticalmente integrato (di 

proprietà privata) British Telecom (Bt) nel 2006 e la conseguente creazione di Openreach, 

una Divisione separata (Business Unit) per la gestione, lo sviluppo e la fornitura dei servizi, 

facente capo allo stesso incumbent.  

Tale misura, sebbene abbia contribuito a promuovere una maggiore concorrenza nel 

mercato dei servizi, non ha tuttavia sortito gli effetti sperati in termini di incremento degli 

investimenti da parte di Bt nella rete in fibra223, né ha impedito all’incumbent di trarre 

vantaggio dalla sua posizione nel mercato anche in termini di vendita al dettaglio, come 

rilevato sia da Ofcom, l’Autorità di regolazione delle comunicazioni britannica, sia dagli 

operatori alternativi224. 

Di qui la decisione di Ofcom nel novembre del 2016, sostenuta dal Governo inglese 

e accolta il 10 marzo 2017 da Bt, di imporre un passo ulteriore, ossia la separazione legale, 

tramite la creazione di un’apposita società separata225. Sebbene si tratti di un processo non 

ancora pienamente completato e dai risultati non ancora soddisfacenti in termini di 

indipendenza dall’incumbent, il nuovo assetto societario di Openreach, che prevede 

consiglio di amministrazione e budget indipendenti, sebbene la proprietà resti del gruppo Bt, 

secondo l’Ofcom sembra poter offrire maggiori prospettive di investimenti e maggiori 

garanzie di neutralità della rete226.  

 

 
221 Ad esempio, Grecia, Olanda, Polonia, Portogallo, Spagna, Svezia. 

222  Cfr. Cullen International, Models of separation, equivalence of treatment and the role of the supervisory 

committee, dicembre 2019. 
223 Cfr. sul punto House of Commons, Culture, media and Sport Committe, Establishing world-class 

connectivity throughout the UK, Second Report of Session 2016–17, 19 luglio 2016, pp. 50 ss. 
224 Ivi, p. 59-64. 
225 In tal senso Ofcom, Making communications work for everyone: initial conclusions from the Strategic 

Review of Digital Communications, 25 febbraio 2016, p. 60 e ss.; Future Telecoms Infrastructure Review, 23 

luglio 2018, p. 48;  Progress on delivering a more independent Openreach, Implementation Report, 14 giugno 

2018, p. 4 e ss. Per una ricostruzione puntuale dell’intera vicenda e delle varie tappe che hanno condotto alla 

separazione legale, si veda House of Commons Library, BT and Openreach, Briefing Paper by Georgina 

Hutton, 11 gennaio 2019. 
226 Ofcom’s Openreach Monitoring Unit, Delivering a more independent Openreach - Interim Monitoring 

Update Report, novembre 2018; Delivering a more independent Openreach - Annual Monitoring Report, 19 

novembre 2020. 
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Dall’esperienza inglese sembra, dunque, che la separazione funzionale possa 

costituire un’importante tappa intermedia, funzionale a far acquisire una crescente 

indipendenza all’operatore all’ingrosso, prima della piena separazione strutturale, ossia della 

vera e propria separazione proprietaria, in cui la società della rete è gestita esclusivamente 

da un operatore in totale autonomia227. Quest’ultima strada, invece, è stata intrapresa, ad 

esempio, nella Repubblica Ceca, in Nuova Zelanda e in Australia, attraverso soluzioni 

piuttosto diverse, con altrettanto diversi risultati. 

Nella Repubblica Ceca, nel 2014, il gruppo Ppf, un fondo di investimento 

internazionale di proprietà privata, ha acquistato dal gruppo Telefónica la società di 

telecomunicazioni O2 Czech Republic228. Nel 2015, il consiglio di amministrazione di O2 

ha deciso di procedere alla separazione strutturale della propria rete229, creando un nuovo 

soggetto, Ceská telekomunikacní infrastruktura (Cetin), per la fornitura di servizi 

all’ingrosso fissi e mobili in condizioni di parità di trattamento a tutti gli operatori presenti 

sul mercato. Tale scelta, motivata soprattutto da considerazioni di natura finanziaria, non 

solo si è rivelata suscettibile di creare elevato valore per gli azionisti, ma ha consentito di 

migliorare notevolmente e di dare nuovo impulso alle infrastrutture digitali del Paese230. La 

creazione di un operatore infrastrutturale puro, infatti, ha ridotto i costi di prestito e 

migliorato l’accesso al capitale, consentendo un salto di qualità in termini di copertura e di 

velocità della banda larga231. 

In Nuova Zelanda, l’operatore storico Telecom New Zealand (Tlz), privatizzato nel 

1990, dapprima, nel 2008, ha dato luogo ad una separazione funzionale volontaria della 

propria rete, costituendo la divisione Chorus. In seguito, nel 2011, al fine di poter partecipare 

alle gare ad evidenza pubblica per individuare gli operatori che, nell’ambito del programma 

nazionale di investimento per la diffusione della banda ultra-larga, in partnership con l’ente 

pubblico Crown Fibre Holdings, avrebbero dovuto costruire entro il 2022 le nuove reti Ftth 

a copertura dell’87% della popolazione, ha realizzato il passaggio alla separazione 

strutturale232. Sono state create, così, due entità distinte: Spark New Zealand, operante nel 

mercato al dettaglio e Chorus, divenuta quindi una società della rete completamente a sé, 

quotata in borsa ed operante esclusivamente nel mercato all’ingrosso. Dopo solo cinque anni 

di piena operatività sono stati raggiunti importanti risultati in termini sia di investimenti sia 

di innovazione. La maggiore concorrenza determinatasi nel mercato al dettaglio, inoltre, ha 

innescato un meccanismo virtuoso in termini di prezzi e di qualità di servizi offerti e ha 

ridotto la necessità di una regolamentazione complessa da parte della New Zealand 

Competition Commission233. 

 

 
227 F. Bassanini, Boosting growth and competiveness through digitalisation: the model and the role of the 

wholesale only fiber company, relazione al “Digital Regulation Forum 2017”, Londra, 28-29 marzo 2017, 

pubblicato in «Astrid Rassegn»a, n. 6, 2017, p. 2. 
228 Tale società deriva dalla fusione dell’operatore di rete fissa Český Telecom e l’operatore di telefonia 

mobile Eurotel, a seguito dell’acquisizione da parte dalla società spagnola Telefónica nel 2005. 
229 Cfr. O2, Approval of the separation project and completion of negotiations on provision of financial 

assistance, 27 febbraio 2015. 
230 Cfr. F. Bassanini, Le TLC in Italia, fra competizione infrastrutturale e infrastruttura unica, cit., p. 21. 
231 V. McKinsey & Company, Can telcos create more value by breaking up?, 2020. 
232 Si veda la ricostruzione del Piano di separazione strutturale in Barclays, Lessons from New Zealand, 14 

marzo 2018, p. 2-8. 
233 Si veda New Zealand Competition Commission, Annual Telecommunications Monitoring Report 2018, 

18 dicembre 2018; F. Bassanini, Boosting growth and competiveness through digitalisation: the model and the 

role of the wholesale only fiber company, cit., p. 3; I. Martin, Structural separation in Australia and New 

Zealand, New Street research, 12 febbraio 2019, pp. 7-9. 
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In Australia, invece, dapprima, nel 2006, al fine di garantire l’accesso alla rete degli 

operatori alternativi è stato attuato lo scorporo, attraverso divisioni separate, tra i servizi 

wholesale, retail e di rete dell’operatore storico privatizzato Telstra. Poi, nel 2010, a seguito 

dell’approvazione da parte del Governo del progetto National Broadband Network, che 

prevedeva la realizzazione di una nuova rete pubblica in fibra ottica Ftth, è stata creata Nbn 

Co., una società a partecipazione statale (Ministero delle comunicazioni e Ministero delle 

finanze). Quest’ultima, incaricata della costruzione e diffusione della rete a banda larga, 

avrebbe dovuto garantire, in regime di sostanziale monopolio, l’accesso all’ingrosso agli 

operatori di servizi su base non discriminatoria e a prezzi uniformi su tutto il territorio 

nazionale234. Al fine di preservare la scelta dell’esecutivo del tempo di fare di Nbn Co. il 

monopolista della rete in banda larga, da un lato, attraverso strumenti regolamentari e fiscali, 

venne scoraggiato l’ingresso di soggetti privati nelle aree più profittevoli, sia richiedendo di 

contribuire agli investimenti nelle aree meno remunerative, sia precludendo loro 

l’integrazione verticale. Dall’altro, nel 2012, venne concluso tra il Governo e l’operatore 

Telstra un accordo, che prevedeva per quest’ultima la separazione strutturale della rete di 

accesso, l’affitto della stessa alla società pubblica Nbn Co. per la durata di 20 anni (dietro 

un corrispettivo di circa 11 miliardi di dollari australiani) e la progressiva migrazione dei 

propri clienti verso la nuova rete235. Il progetto governativo iniziale, tuttavia, a causa di un 

continuo aumento dell’esborso complessivo di risorse pubbliche, a partire dal 2013, venne 

notevolmente ridimensionato, sia in termini di tempi, sia in termini di obiettivi tecnologici e 

di copertura. La scelta di costituire una rete pubblica monopolistica non verticalmente 

integrata, inoltre, nel caso in esame, non solo ha eliminato la concorrenza sulle infrastrutture, 

ma non ha comportato nemmeno i benefici generalmente attesi in termini di concorrenza sui 

servizi236. Di qui la recente decisione della Australian Competition & Consumer 

Commission, per invertire la tendenza in atto, di raccomandare al Governo, da un lato, di 

ridurre i vincoli che si oppongono a investimenti infrastrutturali da parte di operatori 

alternativi; dall’altro, di scorporare e privatizzare alcuni segmenti della infrastruttura di Nbn 

Co., così da reintrodurre una dinamica competitiva tra reti di diversa tipologia e 

architettura237.  

In definitiva, lo scorporo della rete al fine di incentivare nuovi investimenti in 

infrastrutture di ultima generazione sembrerebbe essere un processo di particolare 

complessità e dall’esito piuttosto incerto. Per quanto riguarda il contesto europeo, ad 

esempio, lo si evince indirettamente anche dalla lettura del nuovo Codice delle 

comunicazioni elettroniche238. Quest’ultimo, modificando sostanzialmente le direttive del 

2002239, con l’obiettivo proprio di creare un contesto normativo favorevole agli investimenti 

 

 
234 Per un approfondimento del caso australiano si rinvia a M. Trovato, Una società della rete per la banda 

ultralarga? Il caso australiano, Istituto Bruno Leoni, Briefing Paper n. 176, 27 marzo 2019. 
235 Cfr. Telstra Structural Separation Undertaking and Migration Plan, febbraio 2012 e successivi 

aggiornamenti disponibili alla pagina: https://www.accc.gov.au/publications/telstras-structural-separation-

undertaking.  
236 In tal senso, I. Martin, Structural separation in Australia and New Zealand, New Street research, 12 

febbraio 2019, p. 1-6. 
237 Si veda M. Trovato, Una società della rete per la banda ultralarga? Il caso australiano, Istituto Bruno 

Leoni Briefing Paper n. 176, 27 marzo 2019, p. 10. 
238 Direttiva (Ue) 2018/1972 del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11 dicembre 2018 che istituisce 

il Codice europeo delle comunicazioni elettroniche (rifusione).   
239 Il riferimento è alle direttive 2002/21/CE che istituisce un quadro normativo comune per le reti ed i 

servizi di comunicazione elettronica; 2002/19/CE relativa all’accesso alle reti di comunicazione elettronica e 

alle risorse correlate, e all’interconnessione delle medesime e 2002/20/CE relativa alle autorizzazioni per le 

reti e i servizi di comunicazione elettronica. 
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nelle reti digitali di nuova generazione, introduce importanti novità. In relazione alla 

regolamentazione dell’accesso, ad esempio, prevede una riduzione del carico regolatorio, in 

presenza di determinate condizioni, per gli operatori con significativo potere di mercato che 

offrano impegni per il co-investimento in reti ad altissima capacità, nonché per gli operatori 

attivi esclusivamente sul mercato all’ingrosso dei servizi di comunicazione elettronica 

(wholesale only). Contiene, tra l’altro, misure volte ad accelerare e coordinare le procedure 

di assegnazione dello spettro radio per i servizi e le reti di comunicazione elettronica; 

aggiorna e ridefinisce il perimetro degli obblighi di servizio universale; prevede nuove 

disposizioni a tutela dei consumatori. Restano, invece, del tutto invariate sia le norme sulla 

separazione funzionale della rete (art. 77) che, nell’ottica di diminuire gli effetti derivanti da 

potenziali condotte escludenti da parte dell’operatore verticalmente integrato (incumbent), 

consentono all’Autorità nazionale di regolamentazione di imporre la separazione delle 

funzioni di vendita all’ingrosso (wholesale) da quelle di vendita al dettaglio (retail); sia la 

disciplina ad hoc relativa alla separazione volontaria (art. 78), come atto unilaterale 

dell’incumbent240. L’opzione della separazione societaria appare, dunque, di minore 

interesse per il legislatore europeo e ciò potrebbe essere riconducibile ad almeno due diverse 

ragioni: il fatto che si tratti di un’opzione molto difficile da implementare soprattutto in caso 

di mancanza di cooperazione da parte delle imprese verticalmente integrate e l’insorgere di 

modelli alternativi, quali ad esempio il wholesale-only241.  

 

 

6.4.2. L’affermazione del modello wholesale only 

 

Gli operatori wholesale only, attivi esclusivamente nel mercato all’ingrosso, si 

contrappongono alle società di telecomunicazioni (telco) tradizionali verticalmente 

integrate, in quanto si limitano a fornire l’accesso alle infrastrutture ad altri operatori, senza 

concorrere in attività di tipo retail. Il modello wholesale only, soprattutto considerati i costi 

elevati delle reti di ultima generazione (Ftth/Fttb), risulta essere particolarmente idoneo a 

facilitare la diffusione su larga scala di infrastrutture interamente in fibra per almeno due 

ragioni. Da una parte, perché consente una maggiore capacità di investimento, a differenza 

degli incumbent verticalmente integrati spesso gravati da un elevato debito accumulato nel 

tempo per finanziare la costruzione della rete in rame. Dall’altra, perché è in grado di 

aggregare la domanda di molti fornitori che possono così beneficiare di una connettività 

veloce a banda ultra-larga e garantire ai propri utenti un’offerta di servizi più innovativa242.   

La concorrenza end to end che consegue all’applicazione del modello wholesale only, 

inoltre, spinge anche l’incumbent ad investire in reti totalmente nuove e tecnologicamente 

più evolute243. L’approccio degli operatori attivi esclusivamente nel mercato all’ingrosso, 

 

 
240 Tali norme erano state inserite con la Direttiva n. 2009/140/Ce del Parlamento europeo e del Consiglio 

del 25 novembre 2009, con cui sono state modificate le Direttive del 2002. 
241 Sul punto, I. Genna, La separazione delle reti telecom in Europa: verso nuovi modelli di business, in 

www.agendadigitale.eu, 6 maggio 2019. 
242 Si veda F. Bassanini, The Wholesale-only Fiber Company. A winning model for the telecom sector in 

Europe and the opportunities granted by the New European electronic communications code, Discorso 

introduttivo al First Meeting of the European Fiber Companies’ CEO - 16 luglio 2018, in «Astrid Rassegna», 

n. 11, 2018, p. 2. Sui vantaggi del modello wholesale only con particolare riferimento al caso italiano, cfr. il 

report WIK-Consult di I. Godlovitch, J. Knips e C. Wernick, Benefits of the wholesale only model for fibre 

deployment in Italy, novembre 2020. 
243 F. Graziadei e A. Preta, Fibra, la rete sia unica ma chi la gestisce non sia anche operatore, in 

«Repubblica-Affari & Finanza» del 7 maggio 2018. 
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quindi, può limitare i rischi di distorsioni del mercato dovute ai sussidi incrociati e agli abusi 

di posizione dominante; consente anche di ridurre al minimo il tipico conflitto di interessi 

che di frequente caratterizza l’incumbent verticalmente integrato, tenuto a garantire l’accesso 

alle proprie reti ad operatori alternativi che sono suoi competitors nel mercato retail.  

Il modello wholesale only ha consentito di sviluppare investimenti tanto nelle aree 

commerciali, quanto nelle zone a fallimento di mercato ed è presente in diverse esperienze 

nazionali.  Tra gli esempi più significativi, si ricorda il caso della Svezia, dove le prime reti 

Ftth aperte244 sono state costruite a livello comunale o intercomunale soprattutto con il 

contributo di attori pubblici, anche se non mancano esperienze di coinvolgimento di privati 

o di collaborazioni in Ppp245. Si tratta dei c.d Municipal Networks, che consistono in reti 

pubbliche aperte e neutrali, ispirate al modello wholesale, che garantiscono l’accesso agli 

operatori privati sulla base di condizioni paritarie e non discriminatorie246.  

Un caso particolare di Municipal Network è quello del comune di Stoccolma. Si 

tratta, infatti, di uno degli esempi più conosciuti e riusciti di sviluppo di reti aperte a banda 

larga di proprietà pubblica. Nello specifico, la rete Ftth è fornita da tre tipi di attori: Stokab, 

unico gestore di rete passiva (Physical Infrastructure Provider-Pip); molteplici gestori di rete 

attiva (Networks Provider-Np); e oltre 90 fornitori di servizi (Service Provider-Sp).  La 

società in house Stokab è stata fondata nel 1994 dalla città di Stoccolma allo scopo di favorire 

un’accelerazione dello spiegamento della rete in fibra, aumentare la concorrenza per i servizi 

di telecomunicazione, ridurre al minimo i disagi dovuti alle operazioni di scavo e facilitare 

il coordinamento e la compartecipazione dei costi delle opere di scavo con altre utilities247. 

Il modello seguito da Stokab è quello di rete aperta a livello passivo (passive-layer open 

model - Plom). La fibra viene concessa in leasing, a condizioni eque, non discriminatorie e 

trasparenti, sia agli operatori di servizi di telecomunicazioni, sia a operatori mobili, banche, 

società televisive, aziende private. Dal momento che gli operatori privati, dal loro canto, 

hanno trovato nelle reti Ftth di Stokab un’infrastruttura performante e conveniente, la 

costruzione di una rete in fibra alternativa risultava del tutto antieconomica. Come d’altra 

parte dimostra il fatto che perfino l’incumbent TeliaSonera usufruisce della rete 

dell’operatore non verticalmente integrato248. La disponibilità capillare di fibra accessibile 

ha consentito, quindi, lo sviluppo di un florido mercato che ha permesso a Stokab, in meno 

 

 
244 In un contesto di infrastruttura condivisa, il modello di rete aperta mira a una distribuzione dei diversi 

servizi su base equa e non discriminatoria, tramite la separazione concettuale dei ruoli di fornitore di servizio 

(service provider, SP) da quelli di gestore di rete passiva (physical infrastructure provider, PIP) e di rete attiva 

(network provider, NP). Si veda European Commission, Guide to High-Speed Broadband Investment, 22 

ottobre 2014, pp. 27 e ss.; M. Forzati, Reti aperte: il modello possibile, in www.agendadigitale.eu, 16 dicembre 

2014.  
245 Per una rapida panoramica dei modelli di rete, soprattutto pubblica, sviluppati a livello comunale in 

Svezia, si veda M. Forzati, Reti FTTH pubbliche: le esperienze svedesi, in www.agendadigitale.eu,  24 

settembre 2015. 
246 Si veda lo studio del Centro di Ricerca DREAM dell’Università LUISS Guido Carli e da ITMedia 

Consulting, La migliore regolazione per lo sviluppo della Gigabit Society: tecnologie abilitanti, evoluzione dei 

servizi e best option infrastrutturali, 28 marzo 2018, p. 82 e ss. 
247 Per un approfondimento del caso Stokab, si rinvia, tra l’altro a Wee, van der, M., Mattsson, C., Raju, 

A., Braet, O., Sadowski, B. M., & Nucciarelli, A., Making a success of FTTH learning from case studies in 

Europe, in «Journal of the Institute of Telecommunications Professionals», 2011, 5(4), p. 22-31. 
248 Si veda lo studio del Centro di Ricerca DREAM dell’Università LUISS Guido Carli e da ITMedia 

Consulting, La migliore regolazione per lo sviluppo della Gigabit Society: tecnologie abilitanti, evoluzione dei 

servizi e best option infrastrutturali, cit. p 90. 

http://www.agendadigitale.eu/
http://www.agendadigitale.eu/
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di un decennio, di rientrare dell’investimento iniziale, finanziato prevalentemente da prestiti 

bancari e dai ricavi derivanti dal noleggio della fibra ottica spenta249. 

Le ragioni del successo del modello svedese sono molteplici e, per certi aspetti, vanno 

oltre la semplice applicazione del modello wholesale only. Sono da rintracciarsi, infatti, 

anche in un senso comune e ben radicato della necessità e dell’importanza dello spiegamento 

delle reti in fibra ottica e in una sorta di «predisposizione mentale» all’infrastrutturazione 

pubblica250. Stoccolma, inoltre, è stata una delle prime città a considerare la rete di 

telecomunicazioni alla stregua di un servizio pubblico universale. 

Nel 2015, in Irlanda, con l’obiettivo di costruire e diffondere una rete a banda larga 

al 100% in fibra ottica, con velocità fino a 1.000 Mbps, Esb e Vodafone hanno lanciato Siro, 

una joint venture da 450 milioni di euro. I due azionisti hanno competenze complementari: 

mentre Vodafone è il principale operatore di telecomunicazioni mobili in Irlanda, Esb è la 

più importante società di distribuzione elettrica. Quest’ultima, prima di poter usare i 

cavidotti della rete elettrica per la posa della fibra ottica, ha dovuto notificare la decisione 

alla Commission for Energy Regulation (Cer), ossia l’Autorità irlandese di regolazione per 

l’energia. La normativa irlandese, infatti, prevede che il concessionario della rete di 

distribuzione elettrica sia tenuto a notificare alla Cer quando intende utilizzare il proprio 

asset per un uso diverso dalla distribuzione elettrica. In base al principio di equa 

distribuzione di benefici, se i cavidotti vengono impiegati per un duplice uso e di 

conseguenza possono produrre per il gestore elettrico degli extra-profitti derivanti 

dall’affitto della rete in fibra ottica ai gestori di telecomunicazioni, la società elettrica deve 

farne beneficiare anche i suoi clienti, tramite una riduzione delle tariffe, la cui entità verrà 

determinata dalla stessa Cer251. La c.d. Phase One del progetto prevede la fornitura di banda 

ultra-larga a 500 mila case in 51 città. Siro, in quanto operatore wholesale only costruisce e 

gestisce la rete fiber-to-the-building, mentre l’accesso aperto viene consentito a tutti i 

fornitori di banda larga autorizzati in Irlanda. 

Nel Regno Unito, l’operatore wholesale only a livello nazionale, attivo soprattutto 

nelle grandi città e nelle aree commerciali, è CityFibre, società fondata nel 2011. 

Inizialmente di proprietà pubblica, nel 2018 viene acquisita da un consorzio di Antin 

Infrastructure Partners e West Street Infrastructure Partners, un fondo gestito da Goldman 

Sachs. Proprio il cambiamento dell’assetto proprietario e il conseguente accesso a 

finanziamenti alternativi sembrano essere alla base di una maggiore competitività nei 

confronti di Bt Openreach252. Sin dagli esordi, CityFibre ha puntato sul dispiegamento di reti 

Fiber to the Towers (Fttt) e sull’implementazione di reti Fiber to the Premines (Fttp) e, più 

di recente, con la firma di un accordo con Vodafone, si è impegnata per portare gradualmente 

la rete più performante Fiber to the Home (Ftth) a potenzialmente il 20% della popolazione 

del Regno Unito (circa 5 milioni di case). CityFibre, condividendo la propria infrastruttura 

con i gestori di servizi suoi partners, non solo si pone come alternativa rispetto a Bt 

Openreach, ma, per certi aspetti, costituisce per quest’ultima una vera e propria «minaccia». 

L’apertura alla concorrenza determinatasi, infatti, non solo mina i rendimenti di Openreach 

a lungo termine, a causa della migrazione dei fornitori di servizi verso l’operatore 

 

 
249 In tal senso, European Commission, Guide to High-Speed Broadband Investment, 22 ottobre 2014, p. 

23; M. Forzati, Reti aperte in Europa: il quadro, in www.agendadigitale.eu, 28 gennaio 2015. 
250 Si veda B. Felten, Stockholm’s Stokab: A Blueprint for Ubiquitous Fiber Connectivity?, 20 luglio 2012, 

p. 2. 
251 Si veda M. Camera, L’Enel d’Irlanda mette la fibra, ma taglia le tariffe, in «Il Giornale», 12 maggio 

2016. 
252 Si veda M. Strydom, Cityfibre takeover deal frees it to challenge BT Openreach, in «The Times», 25 

aprile 2018. 

http://www.agendadigitale.eu/
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all’ingrosso alternativo, ma rischia di determinare una riduzione anche dei prezzi al 

dettaglio, come conseguenza di prezzi all’ingrosso più vantaggiosi praticati proprio da 

CityFibre253. Per l’incumbent British Telecom, infatti, gli oneri derivanti dalla sua posizione 

e la necessità di salvaguardare il valore finanziario della rete in rame rendono arduo definire 

prezzi competitivi all’ingrosso e accelerare nella costruzione di reti Ftth254. Un rischio simile 

di implicazioni negative per l’operatore incumbent derivanti dalla concorrenza 

infrastrutturale si registra anche in Germania255. 

In Portogallo, invece, già nel 2009 sono state introdotte modifiche normative per la 

predisposizione di un regime di accesso aperto alle infrastrutture di rete funzionale allo 

sviluppo della fibra ottica256. Sono stati estesi, infatti, agli enti pubblici e a tutti gli operatori 

Tlc presenti sul mercato gli obblighi di accesso inizialmente predisposti nel 1991 a carico 

solo di Portugal Telecom, l’operatore incumbent. La pressione concorrenziale esercitata dal 

modello open access ha creato un vero e proprio circolo virtuoso per cui, a seconda delle 

aree di penetrazione, ciascun operatore può trarre vantaggio dal mettere a disposizione la 

propria rete o dal beneficiare di quella altrui. Sotto il profilo specifico dell’open access 

wholesale, invece, Portugal Telecom ha adottato nel 2016 una strategia ad hoc, per cui offre 

accesso all’ingrosso alla propria rete Ftth ad operatori terzi che vogliano fornire servizi 

internet senza accollarsi gli oneri tipici di un’infrastruttura di proprietà257. 

Dall’analisi dei casi, appare evidente che gli operatori wholesale only possono creare 

una competizione infrastrutturale, qualora coesistano nel mercato con l’operatore 

incumbent258. Tali operatori rappresentano, inoltre, una possibile risposta al fallimento del 

mercato nelle zone caratterizzate dal digital divide, laddove sono le municipalità ad investire 

in reti in fibra ottica per supplire alla mancanza di interesse da parte degli operatori 

tradizionali. 

È, ad esempio, il caso della Francia, dove le c.d. reti aperte si sono diffuse soprattutto 

a livello locale. L’art. L. 1425-1 del Code général des collectivités territoriales (Cgct), 

introdotto nel 2004259, ampliando considerevolmente la competenza in materia digitale delle 

autorità locali, consente loro di creare e mantenere réseaux d’initiative publique (Rip). Lo 

stesso Piano per la banda larga (France Très Haut Débit-Thd), che affida alle comunità, 

almeno a livello dipartimentale, lo sviluppo di reti pubbliche a banda larga in fibra ottica, si 

basa su questa competenza260. Alle autorità locali spetta garantire l’uso condiviso della rete 

e il rispetto del principio di uguaglianza e di libera concorrenza nei mercati. L’autorità di 

regolamentazione per le comunicazioni elettroniche e la posta (Autorité de régulation des 

comunicazione Electroniques et des Postes - Arcep), invece, contribuisce a creare un 

ambiente favorevole all’implementazione di Rip e agli investimenti nelle reti a banda larga 

fisse in tutto il Paese, a beneficio sia dei privati, sia delle imprese, anche tramite la 

 

 
253 Cfr. Barclays Capital, Wholesale-Only overhang, 3 maggio 2018, p. 5. 
254 Cfr. Barclays Capital, UK fibre - playing the long game, 28 febbraio 2018. 
255 Cfr. Barclays Capital, The rise of the Wholesale-only model, 3 maggio 2018, p. 3. 
256 Cfr. Legge n. 32/2009, decreto-legge n. 123/2009 e decreto-legge n. 258/2009. 
257 Per un approfondimento del caso portoghese, si rinvia allo studio del Centro di Ricerca DREAM 

dell’Università LUISS Guido Carli e da ITMedia Consulting, La migliore regolazione per lo sviluppo della 

Gigabit Society: tecnologie abilitanti, evoluzione dei servizi e best option infrastrutturali, cit., pp. 93-102. 
258 V. la recente analisi di Centre on Regulation in Europe, Cooperation between firms to deploy very high 

capacity networks, Report, novembre 2020, alla pagina: https://cerre.eu/publications/cooperation-between-

firms-to-deploy-very-high-capacity-networks/.  
259 Con la Loi n° 2004-575 du 21 juin 2004 pour la confiance dans l'économie numérique. 
260 Per un approfondimento, si veda Investissements d’Avenir – Développement de l’Économie 

Numérique, France Très Haut Débit. Réseaux d’initiative publique, 2013. 
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definizione di un sistema tariffario stabile261. Un esempio interessante di rete aperta 

sviluppatasi a livello locale è quello del dipartimento francese della Nièvre. Si tratta di un 

ibrido tra il modello di rete aperta a livello passivo (passive-layer open model, Plom) e il 

modello di rete aperta a tre livelli (three-layer open model, 3Lom): l’ente pubblico dà in 

concessione la costruzione e la gestione della fibra al gestore di rete attiva con un diritto 

irrevocabile d’uso trentennale, mentre la proprietà della rete rimane pubblica262. 

In alcune regioni dell’Austria, invece, gli operatori di telecomunicazioni negli ultimi 

anni stanno fronteggiando una crescente concorrenza da parte delle municipalità attive nel 

mercato della banda larga e beneficiarie del Breitbandstrategie 2020, il Piano nazionale per 

la banda ultra-larga. Queste reti in fibra, dalla copertura e dagli effetti sul mercato ancora 

geograficamente limitati, sono spesso gestite da operatori attivi esclusivamente all’ingrosso. 

In aggiunta al Piano nazionale, sono previsti piani regionali, che prevedono finanziamenti 

speciali per progetti di costruzione di rete Ftth e su piccola scala263. 

Muovendo dall’analisi delle esperienze degli operatori wholesale only già esistenti 

in Europa, nell’ottica di incentivare l’installazione di reti ad altissima velocità e di attrarre 

potenziali investitori264, la Commissione europea ha deciso di prevedere nel nuovo Codice 

europeo delle comunicazioni elettroniche un regime regolatorio agevolato per le imprese 

attive esclusivamente nel mercato all’ingrosso265. La presenza di un tale modello di business 

non assicura certamente una concorrenza effettiva nei mercati al dettaglio e non esclude che 

possano consolidarsi significativi poteri di mercato relativamente a specifici prodotti e 

mercati geografici. Ma considerato che i rischi per la concorrenza derivanti dal 

comportamento di operatori attivi esclusivamente nel mercato all’ingrosso dovrebbero 

essere minori di quelli associati alle imprese integrate verticalmente, la Commissione 

europea ha ritenuto che la risposta in termini di regolamentazione avrebbe potuto essere 

proporzionalmente meno intrusiva266. La decisione di concedere una sorta di «corsia 

preferenziale» agli operatori non verticalmente integrati si fonda, inoltre, sulla 

consapevolezza che la stima di spesa necessaria per raggiungere gli obiettivi di copertura 

continentale prefissati entro il 2025267 è tale da non poter essere verosimilmente coperta 

stando al «ritmo» degli investimenti privati degli operatori di telecomunicazione 

tradizionali268. La norma contenuta nel nuovo Codice, nello specifico, prevede che la 

regolamentazione speciale possa essere applicata dall’Autorità nazionale di 

regolamentazione, in caso di dominanza in un mercato all’ingrosso, solo qualora ricorrano 

 

 
261 Per un quadro aggiornato dello stato della regolazione, si veda La régulation de l’Arcep au service des 

territoires connectés, marzo 2019. 
262 L’investimento iniziale era costituito per il 62% da fondi pubblici e per il 38% era finanziato dal gestore. 

Sul tema, si veda, M. Forzati, Reti aperte in Europa: il quadro, in www.agendadigitale.eu, 28 gennaio 2015. 

Altro esempio di successo è il dipartimento della Val d’Oise, il cui progetto, finanziato con fondi pubblici, sta 

assicurando la diffusione della banda larga Ftth e Ftto attraverso due Rip, Debitex e Vortex. In tal senso, si 

veda Commissione europea, Broadband good practices from the 2018 European Broadband Awards, 4 

dicembre 2018. 
263 Cfr. EU Digital Progress Report 2017, Telecoms Chapter, Austria, pp. 2-4. 
264 Cfr. considerando 208 del Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. 
265 Cfr. art. 80, Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. Per una prima analisi dell’articolo in 

questione, si veda I-Com, Dare fibra al futuro dell’Italia. Scenari di sviluppo della rete a banda ultralarga, 

aprile 2019, p. 96-98. 
266 Cfr. considerando 208 del Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. 
267 Cfr. The Boston Consulting Group, Reforming Europe’s Telecoms Regulation to Enable the Digital 

Single Market, 2013.     
268 Si veda A. Olivieri, Articolo 77, la nuova musica dell’Ue che detta il ritmo alla rete, in «Il Sole 24 Ore» 

del 29 marzo 2018.  

http://www.agendadigitale.eu/
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due condizioni: non deve sussistere alcun legame, sia esso di appartenenza ad un medesimo 

gruppo, sia esso di controllo diretto o indiretto, con società che svolgono attività in un 

mercato al dettaglio dei servizi di comunicazione elettronica forniti agli utenti finali 

dell’Unione269; non devono altresì sussistere accordi di esclusiva che vincolino l’operatore 

wholesale only a trattare con un’unica impresa separata attiva in un mercato al dettaglio270. 

L’applicazione effettiva del regime regolatorio agevolato, che prevede per tali imprese solo 

obblighi di non discriminazione e di accesso «o inerenti a prezzi equi e ragionevoli», è 

rimessa alla discrezionalità delle Autorità nazionali di regolamentazione. Spetta a queste 

ultime, infatti, valutare se l’applicazione di una regolamentazione meno intrusiva trovi 

giustificazione in base a un’analisi di mercato, che comprenda una valutazione in prospettiva 

del probabile comportamento dell’impresa designata come detentrice di un significativo 

potere di mercato271. È rimessa sempre alla Autorità nazionale di regolamentazione, infine, 

la facoltà di rivedere l’applicazione del regime speciale, qualora ritenga che non siano più 

rispettate le condizioni che «qualificano» un operatore wholesale only sopra descritte272, o 

qualora giunga alla conclusione che siano sorti o potrebbero sorgere problemi di concorrenza 

a scapito degli utenti finali273. 

Il nuovo Codice, quindi, disciplinando per la prima volta il modello wholesale only, 

sembra promuovere gli operatori infrastrutturali «puri» e per il loro tramite gli investimenti 

nello sviluppo di reti sempre più performanti a cui tutti gli operatori interessati possono 

accedere senza subire condotte escludenti274. La regolamentazione meno intrusiva dovrebbe 

costituire, inoltre, un incentivo soprattutto per i fondi infrastrutturali e per i long-term 

investors ad investire negli operatori wholesale only. In definitiva, la recente evoluzione 

normativa a livello europeo costituisce una vera e propria misura dal carattere promozionale, 

che potrebbe avere importanti ricadute anche in Italia con riferimento al relativo operatore 

wholesale only275.  

 

 

 

6.5. Le politiche europee di promozione e gli strumenti di sostegno 

 

6.5.1. L’«effetto leva»: i fondi e gli strumenti finanziari a supporto degli 

investimenti 

 

Al fine di promuovere le infrastrutture digitali per la banda ultra-larga, l’Unione 

europea (Ue) offre diverse opportunità di finanziamento, attraverso la messa a disposizione 

di risorse europee, di appositi fondi e strumenti finanziari. Per il periodo di programmazione 

2014-2020, l’Ue ha stanziato circa 15 miliardi di euro a sostegno della banda larga276, che 

 

 
269 Cfr. art. 80, c. 1, lett. a), Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. 
270 Cfr. art. 80, comma 1, lett. b), Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. 
271 Cfr. art. 80, comma 2, Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. 
272 Cfr. art. 80, comma 3, Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. 
273 Cfr. art. 80, comma 4, Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. 
274 Cfr. Dichiarazione di F. Bassanini, Ansa, 6 giugno 2018. 
275 Cfr., da ultimo, Barclays, The Changing Value of Wholesale, 10 gennaio 2020; I. Godlovitch, J. Knips 

e C. Wernick, Benefits of the wholesale only model for fibre deployment in Italy, WIK-Consult report, cit. 
276 Nel precedente periodo di programmazione 2007-2013 sono stati stanziati circa 3 miliardi di euro. 



IRPA WORKING PAPER N. 3/2021 

 

  

 

                                                                                            ISSN 2280-868X  79 
 

però risultano costituire soltanto circa il 6% degli investimenti complessivamente necessari 

per conseguire gli obiettivi fissati dall’Agenda digitale europea per il 2020277.  

I principali strumenti di finanziamento europei a supporto delle reti digitali sono in 

totale cinque e hanno diversa natura: la Banca europea per gli investimenti (Bei), il Fondo 

europeo per gli investimenti strategici (Feis), il Meccanismo per collegare l’Europa (Mce), 

il Fondo relativo alla banda larga per collegare l’Europa (Cebf) e i Fondi strutturali e 

d’investimento (Fondi Sie). Per finanziare l’infrastruttura della banda larga, la Banca 

europea per gli investimenti può utilizzare una serie di prestiti e strumenti finanziari, a 

seconda delle dimensioni dei progetti e dei livelli di rischio. Per il periodo di 

programmazione in esame, l’ammontare stanziato per il settore in prestiti Bei è di 5,6 

miliardi di euro. La Bei gestisce peraltro il Feis278, ossia il nucleo finanziario del Piano di 

investimenti per l’Europa (par. 5.2). I progetti italiani finanziati nell’ambito dei Feis si 

concentrano proprio nel settore delle comunicazioni elettroniche279: il piano di Telecom 

Italia, approvato nel dicembre 2015, con un finanziamento di 500 milioni di euro per la 

realizzazione di una nuova rete di accesso a banda larga, con soluzioni combinate fibra e 

rame, per i servizi internet ad alta velocità280; il piano di Open Fiber, approvato nel luglio 

2018, con un finanziamento di 350 milioni di euro, per l’installazione di una rete in fibra 

ottica in 250 città italiane. 

Il Meccanismo per collegare l’Europa (Mce o Cef)281 è un programma che mira a 

sostenere progetti infrastrutturali di interesse comune nei settori dei trasporti, delle 

telecomunicazioni e dell’energia e a sfruttare le potenziali sinergie tra tali settori, stimolando 

gli investimenti sia pubblici sia privati. Per il settore delle telecomunicazioni sono stati 

stanziati oltre 1 miliardo di euro per sostenere gli investimenti nei servizi digitali 

transeuropei282 e in reti a banda larga veloci e ultraveloci, con evidente priorità dei primi sui 

secondi283. Per la banda larga, infatti, date le risorse limitate (circa 136 milioni di euro)284, il 

supporto finora si è concentrato sull’attività di assistenza tecnica alla realizzazione di 

progetti con una prospettiva commerciale complessa e sugli strumenti finanziari con un 

effetto moltiplicatore significativo. La maggior parte dei finanziamenti previsti dal Mce 

(circa il 90%) viene poi assegnata sotto forma di sovvenzioni. Per i progetti che generano 

entrate, invece, il sostegno può espletarsi sotto forma di strumenti finanziari, quali prestiti 

obbligazionari, garanzie e finanziamento del debito di tipo azionario a supporto delle 

aziende. Il ricorso a questi ultimi attraverso lo strumento di debito del Mce285, tuttavia, è 

 

 
277 Cfr. Corte dei conti europea, La banda larga negli Stati membri dell’UE: nonostante i progressi, non 

tutti i target di Europa 2020 saranno raggiunti, relazione speciale n. 12 del 2018, p. 14 e ss. 
278 Il Fondo, istituito nel luglio 2015, è gestito dalla Banca europea per gli investimenti in separazione 

contabile, su cui si veda Regolamento (Ue) 2015/1017 del 25 giugno 2015 (par. 5.2). 
279 Per la lista completa dei progetti finanziati in Italia nell’ambito del Feis, settore digitale, si veda il sito 

https://www.eib.org/en/efsi/efsi-projects/?c=IT&se=4.   
280 Cfr. Commissione europea, Investment Plan state of play – Italy, aprile 2019. 
281 Il Connecting Europe Facility (Cef) è stato istituito con Regolamento (Ue) n. 1316/2013 dell’11 

dicembre 2013. 
282 Quali l’identificazione elettronica; gli appalti pubblici elettronici; le cartelle cliniche elettroniche; 

Europeana; e-Justice; servizi doganali. 
283 Per una panoramica dei progetti sostenuti nel settore delle telecomunicazioni, cfr. Commissione 

europea, Connecting Europe Facility Telecom - Supported action, novembre 2018. 
284 Cfr. Corte dei conti europea, La banda larga negli Stati membri dell’UE: nonostante i progressi, non 

tutti i target di Europa 2020 saranno raggiunti, cit. 
285 Il Cef Debt Instrument è fondato sulle esperienze maturate con lo Strumento di garanzia dei prestiti per 

i progetti della rete transeuropea dei trasporti (Loan Guarantee Instrument for Trans-European Transport - 

Lgtt) e con la fase pilota dell’iniziativa Prestiti obbligazionari (Project Bond Initiative). 
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stato finora limitato, poiché con l’istituzione del Feis si è verificato un sostanziale effetto di 

sostituzione286.  

Esiste, inoltre, il Fondo relativo alla banda larga per collegare l’Europa (Cebf), 

istituito dalla Commissione europea e dalla Bei in collaborazione con Cassa depositi e 

prestiti (Cdp), Kreditanstalt für Wiederaufbau (Kfw) e Caisse des depots et consignations 

(Cdc), in qualità di istituti nazionali di promozione. Il Cebf costituisce la prima piattaforma 

di investimento dedicata precipuamente allo sviluppo delle infrastrutture digitali287. La 

dotazione prevista per il Cebf è di circa 500 milioni di euro, di cui 100 milioni provengono 

dalla Commissione attraverso il Mce, 140 milioni di euro dalla Bei (fondi propri e Feis), 150 

milioni di euro da banche di promozione nazionali288, nonché un importo-obiettivo di almeno 

100 milioni di euro da investitori privati289. Lo scopo del Fondo è finanziare progetti di 

piccola scala e con alto rischio, in particolare nelle zone a parziale fallimento di mercato, 

mediante titoli azionari e quasi azionari (equity e quasi-equity), integrando, così, gli altri 

strumenti di finanziamento messi a disposizione dalla Bei290. Il Cebf ha iniziato ad essere 

operativo nel 2019, per cui è ancora prematuro un bilancio sull’efficienza dello strumento e 

sul ruolo promozionale degli investimenti infrastrutturali291.  

Infine, i Fondi Sie292, che rilevano per finanziare gli investimenti nel settore della 

banda larga, sono essenzialmente il Fondo europeo per lo sviluppo regionale (Fesr) e il 

Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (Feasr). Mentre con il primo si possono 

finanziare progetti regionali, con il secondo si possono finanziare soltanto progetti di piccole 

e grandi dimensioni nelle zone rurali. Tali fondi non si sostituiscono, peraltro, alle azioni e 

ai finanziamenti nazionali e regionali, ma si associano ad essi in regime di cofinanziamento. 

La loro gestione (inclusa la definizione, la pubblicazione e l’aggiudicazione dei bandi, il 

monitoraggio dei progetti, l’erogazione dei contributi, ecc.) non spetta alla Commissione 

europea, ma ad Autorità di gestione operanti a livello nazionale e regionale mediante 

programmi operativi specifici. Per questo motivo, i Fondi strutturali vengono anche definiti 

finanziamenti a gestione indiretta. Il tipo di sostegno che erogano è principalmente sotto 

forma di sovvenzioni a fondo perduto, ma nel periodo di programmazione in esame è 

cresciuta la rilevanza dell’utilizzo di strumenti finanziari a valere sui Fondi Sie293. Per quanto 

 

 
286 Cfr. Commissione europea, Relazione Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e 

sociale europeo e al Comitato delle Regioni sulla valutazione intermedia del meccanismo per collegare 

l’Europa (Mce), 14 febbraio 2018, p. 8. 
287 Il Connecting Europe Broadband Fund, annunciato nel dicembre 2016 e sottoscritto nel giugno 2018, 

si inserisce nel più ampio progetto di sviluppo europeo dell’economia digitale nel quadro del Feis. La gara 

europea per la gestione di tale fondo è stata assegnata a Cube Infrastructure Managers (Cim), un fondo 

lussemburghese che ha avviato il processo di raccolta fondi, coinvolgendo nel processo le principali istituzioni 

finanziari dei Paesi membri nonché soggetti privati.  
288 Cdp, Kfw e Cdc contribuiscono con 50 milioni di euro ciascuna. 
289 Di cui almeno 5 milioni provenienti dal fondo Cube. 
290 Il Cebf si propone di investire in circa 7-12 progetti per la banda larga ogni anno dal 2017 al 2021, in 

20 Paesi. Su tema si veda Corte dei conti europea, La banda larga negli Stati membri dell’UE: nonostante i 

progressi, non tutti i target di Europa 2020 saranno raggiunti, cit. 
291 Il primo progetto finanziato per 30 milioni di euro è dedicato alla realizzazione in Croazia di una rete 

Ftth nelle aree rurali nord-occidentali dell’Istria e della zona Primorje-Gorski Kotar. 
292 I Fondi strutturali e di investimento europei comprendono cinque diversi fondi: il Fondo europeo di 

sviluppo regionale, il Fondo sociale europeo, il Fondo di coesione, il Fondo europeo agricolo per lo sviluppo 

rurale e il Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca. Per un quadro d’insieme relativo al nuovo ciclo di 

programmazione 2014-2020, si veda Camera dei deputati, I fondi strutturali e di investimento europei 2014-

2020, 19 marzo 2019. 
293 Cfr.  art. 38, Regolamento (Ue) n. 1303/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 

2013. 
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riguarda l’Italia, la dotazione finanziaria nel settore della banda larga nell’ambito della 

programmazione dei Sie, definita in base all’Accordo di partenariato 2014-2020, ammonta 

a circa 2 miliardi di euro. I fondi Fesr e Feasr sono stati utilizzati dalle regioni, nell’ambito 

di specifici accordi di programma, anche per la realizzazione della rete in fibra nelle c.d. aree 

grigie e bianche, quelle cioè a fallimento di mercato raggruppate nei cluster C e D previsti 

dal Piano nazionale banda ultra-larga (par. 6.1)294. 

In definitiva, il panorama degli strumenti finanziari europei a disposizione degli 

investimenti infrastrutturali digitali appare, dunque, piuttosto variegato anche in 

considerazione della possibilità di combinare tra di loro le diverse forme di intervento (in 

quanto spesso complementari) e di integrare finanziamenti pubblici a valere su risorse 

europee, nazionali, regionali o locali, con i capitali privati. Negli ultimi cicli di 

programmazione europea, presumibilmente in concomitanza con il susseguirsi di periodi di 

maggiori ristrettezze finanziarie da parte degli Stati e dei privati, l’uso degli strumenti 

finanziari europei ha assunto un ruolo crescente, costituendo un’opportunità complementare 

di investimento rispetto alla forma tradizionale di intervento pubblico mediante sovvenzioni. 

Queste ultime possono, infatti, combinarsi con investimenti azionari o quasi-azionari, prestiti 

o garanzie, o altri strumenti di condivisione del rischio, determinando un «effetto leva» o 

effetto moltiplicatore dell’investimento, in quanto agevolano e attraggono altri finanziamenti 

pubblici e privati.  

Gli strumenti finanziari, dunque, sembrano presentare numerosi vantaggi. 

Comportano l’assunzione da parte dell’Unione europea di una porzione del rischio di 

investimento, per cui possono essere utilizzati soprattutto nei casi di fallimento del mercato 

in cui gli investimenti privati sono insufficienti. Hanno una natura rotativa, ossia hanno la 

capacità di generare ulteriori flussi di cassa che possono essere reinvestiti a seguito di un 

primo utilizzo, garantendo quindi anche la sostenibilità a lungo termine degli investimenti 

pubblici. Non essendo a “fondo perduto”, inoltre, responsabilizzano i beneficiari ad investire 

in progetti di qualità, in quanto i prestiti dovranno essere rimborsati e le garanzie svincolate. 

Sono ideali, infine, per sostenere progetti strategici che hanno come finalità principale un 

ritorno economico di lungo periodo295.  

La prospettiva di un maggior utilizzo degli strumenti finanziari a beneficio degli 

investimenti in infrastrutture di nuova generazione appare, infine, rafforzata nel periodo 

2021-2027, con l’approvazione non solo del programma Europa digitale296, con una 

dotazione finanziaria di circa 7,5 miliardi di euro, per sostenere, tra l’altro, progetti strategici 

in settori quali l’intelligenza artificiale, la cybersicurezza o la digitalizzazione dell’industria 

e le competenze digitali, ma anche del programma InvestEU297 a supporto di investimenti in 

 

 
294 Nello specifico, si tratta di circa 1,9 miliardi di euro derivanti dai fondi Fesr (1,187 miliardi di euro), 

Feasr (462,011 milioni di euro) a disposizioni delle regioni destinati alla realizzazione del piano Bul e della 

destinazione di risorse per 233 milioni di euro del Fondo Pon imprese e competitività, finalizzate alla 

realizzazione della banda larga ultraveloce nelle aree produttive ricadenti nei cluster C e D. Cfr. Camera, 

Servizio studi, Le reti e la banda ultralarga, 30 gennaio 2019. 
295 Cfr. artt. 37 e ss., Regolamento (Ue) n. 1303/2013. 
296 I negoziatori del Consiglio e del Parlamento europeo hanno raggiunto il 14 dicembre 2020 un accordo 

provvisorio sul programma Europa digitale. Tale programma sarà complementare a una serie di altri 

programmi a sostegno della trasformazione digitale, come Orizzonte Europa, incentrato sulla ricerca e lo 

sviluppo tecnologico, e gli aspetti digitali del meccanismo per collegare l’Europa. Cfr. La bozza di regolamento 

alla pagina: https://www.consilium.europa.eu/media/38469/st07058-en19.pdf. 
297 La proposta originaria del regolamento InvestEu del 2018 della Commissione europea è stata modificata 

a seguito delle conseguenze economiche derivanti dalla pandemia da Covid-19. InvestEU è il programma faro 

d’investimento proposto dall’Ue per rilanciare l’economia europea, con una dotazione di 9,4 milioni di euro 

per il periodo 2021-2027. Il programma è stato studiato per fornire finanziamenti a lungo termine e sostenere 
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innovazione, digitalizzazione ed infrastrutture sostenibili, tra cui vi rientrano progetti per reti 

a banda larga e servizi digitali, con il potenziamento del Mce con uno stanziamento di 1,832 

miliardi di euro per lo sviluppo di reti ad altissima velocità e di sistemi basati su tecnologia 

5G298. 

Per sostenere, inoltre, la ripresa europea a seguito della pandemia da Covid-19, è 

stato previsto un nuovo strumento di emergenza, Next Generation EU299, del valore 

complessivo di 750 miliardi di euro, di cui 5,6 verranno convogliati attraverso il citato 

programma InvestEU, considerato particolarmente adatto a mobilitare gli investimenti nella 

digitalizzazione300.   

Fondamentale anello di congiunzione tra l’azione europea e l’azione nazionale a 

supporto degli investimenti di settore sono, infine, gli Istituti nazionali di promozione (par. 

5.3) che, attraverso la collaborazione e la partecipazione a specifiche piattaforme di 

investimento nell’ambito del Piano Juncker e del programma InvestEU e a fondi europei di 

investimento quali il suddetto Cebf e Marguerite II301, svolgono attività di consulenza per 

l’utilizzo di fondi nazionali ed europei e fungono da catalizzatori di risorse finanziarie di 

altri soggetti pubblici e privati.  

L’Unione europea sta, dunque, svolgendo un’importante attività promozionale e, di 

recente, di sostegno e rilancio degli investimenti nelle infrastrutture digitali, tramite la 

predisposizione di appositi fondi e strumenti finanziari che, determinando un «effetto leva», 

consentono il progressivo superamento della logica della mera sovvenzione e la 

mobilitazione di ingenti risorse pubbliche e private. 

 

 

6.5.2. Le regole in materia di aiuti di Stato nel settore della banda larga 

 

Gli obiettivi di copertura e velocità della rete a banda larga previsti dall’Agenda 

digitale europea non sempre (o – meglio – quasi mai) sono raggiungibili mediante il solo 

 

 
le politiche dell’Unione nel quadro della ripresa da una profonda crisi economica e sociale. Nel dicembre 2020 

è stato raggiunto l’accordo politico tra il Parlamento europeo e gli Stati membri in sede di Consiglio. Dopo la 

messa a punto tecnica del testo sulla base di tale accordo, il Parlamento europeo e il Consiglio dovranno 

approvarlo per consentire l’entrata in vigore del regolamento e l’operatività di InvestEU.  
298 Cfr. le conclusioni del Consiglio europeo del 21 luglio 2020, alla pagina: 

https://www.consilium.europa.eu/media/45118/210720-euco-final-conclusions-it.pdf.  
299 Il nuovo strumento integrerà temporaneamente il bilancio dell’Ue con nuovi finanziamenti provenienti 

dai mercati finanziari. V. Comunicazione della Commissione COM (2020) 442 final del 27 maggio 2020, Il 

bilancio dell’UE come motore del piano per la ripresa europea e Comunicazione COM (2020) 456 final del 

27 maggio 2020, Il momento dell’Europa: riparare i danni e preparare il futuro per la prossima generazione. 

Si vedano, infine, le conclusioni del Consiglio europeo del 21 luglio 2020 con cui sono stati modificati gli 

stanziamenti a titolo di Next Generation EU per singolo programma originariamente proposti dalla 

Commissione europea. 
300 Sul ruolo dello sviluppo del 5G e della fibra digitale nella ripresa economica europea a seguito della 

pandemia da Covid-19, v. Etno, Gsma Europe, Joint statement on the role of the telecoms sector in accelerating 

the European recovery, 2 luglio 2020. 
301 Tale Fondo, successor fund di Marguerite I, lanciato a fine 2017, annovera tra i principali ambiti di 

intervento l’aumento dell’accesso alle reti internet ad alta velocità. Il Fondo, che ha una durata di 10 anni, 

estensibili per ulteriori due, ha una dotazione complessiva di 700 milioni di euro così suddivisa: 200 milioni di 

euro sono stati investiti dalla Bei, di cui 100 milioni di euro garantiti dal Feis; 500 milioni di euro provengono, 

invece, – nella quota di 100 milioni ciascuno – dai seguenti Istituti nazionali di promozione: la polacca Bank 

Gospodarstwa Krajowego (Bgk), la francese Caisse des Dépôts et Consignations (Cdc), l’italiana Cassa 

depositi e prestiti (Cdp), la tedesca Kreditanstalt für Wiederaufbau (Kfw) e lo spagnolo Instituto de Crédito 

Oficial (Ico). 
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ricorso alle risorse provenienti dal mercato. Gli investimenti privati, infatti, tendono a 

concentrare l’allocazione delle risorse essenzialmente nelle zone ad alta redditività302. Gli 

investimenti pubblici, sia pure utilizzati in via sussidiaria e al fine di stimolare gli 

investimenti privati, sono spesso imprescindibili e, in determinati casi, auspicabili, purché 

siano realizzati a determinate condizioni e comunque nel rispetto della disciplina europea in 

materia di aiuti di Stato. Le misure pubbliche a carattere finanziario possono correggere, 

infatti, eventuali disfunzioni del mercato e contribuire a ridurre il divario digitale, come 

rilevato peraltro dalla Commissione europea303. Essendo, tuttavia, generalmente destinate ad 

un’attività economica come la costruzione, la gestione e la concessione dell’accesso alle 

infrastrutture di banda larga304 o finalizzate a permettere la fornitura di connettività agli 

utenti finali, esse sono soggette allo scrutinio di legittimità previsto dalle regole europee che 

impongono il divieto di aiuti di Stato (par. 5.1)305. 

Tali regole prevedono, tra l’altro, che non si configuri aiuto di Stato nei seguenti due 

casi: in applicazione del principio dell’investitore operante in un’economia di mercato306 e 

quando le risorse pubbliche vengono impiegate a sostegno dello sviluppo della banda larga 

come servizio di interesse economico generale (Sieg)307, ai sensi dell’articolo 106, paragrafo 

2, del TFUE e della giurisprudenza Altmark308.  

Secondo la Commissione europea potrebbe altresì non costituire un aiuto di Stato lo 

sviluppo di una rete a banda larga per scopi non commerciali, giacché la costruzione della 

rete non favorisce alcuna impresa309. In tutti gli altri casi310, invece, l’impiego di risorse 

pubbliche sotto qualsiasi forma, compreso il finanziamento proveniente dai Fondi europei, 

 

 
302 Anche se con particolare riferimento all’Italia, si vedano le considerazioni svolte da F. Bassanini, 

L’Italia tra ripresa e declino: gli investimenti nelle reti di telecomunicazione e la competitività del Paese, in 

«Astrid Rassegna», n. 20, 2013. 
303 Cfr. punti 5, 37, 38 e 39, Commissione europea, Comunicazione 2013/C 25/01, Orientamenti 

dell’Unione europea per l’applicazione delle norme in materia di aiuti di Stato in relazione allo sviluppo 

rapido di reti a banda larga. 
304 Anche lo Stato membro svolge attività economica quando gestisce e sfrutta un’infrastruttura di banda 

larga, o parti di essa, per esempio mediante una società pubblica o nell’ambito dell’amministrazione statale. 

La costruzione di un’infrastruttura di rete a banda larga finalizzata al suo sfruttamento commerciale da parte 

dello Stato, o di operatori terzi, deve essere parimenti considerata un’attività economica. In tal senso, il punto 

11 della Comunicazione della Commissione europea 2013/C 25/01. Si veda anche Commissione europea, 

Infrastructure analytical grid for broadband network infrastructure, 2016-2017. 
305 Per un’analisi dettagliata dei finanziamenti pubblici nel settore della banda larga, si veda, tra l’altro, M. 

Siragusa e G. C. Rizza, Politiche pubbliche di finanziamento dello sviluppo delle reti a banda larga e ultralarga 

e regole UE sul controllo degli aiuti di Stato, in V. Falce e G. Olivieri (a cura di), Smart Cities e Diritto 

dell’Innovazione, Quaderni di giurisprudenza commerciale, n. 393 del 2016, p. 103 e ss. 
306 Cfr. punti 16 e 17 della Comunicazione della Commissione europea 2013/C 25/01. Secondo la 

giurisprudenza della Corte, dal principio della parità di trattamento discende che i capitali messi a disposizione 

dallo Stato, direttamente o indirettamente, a favore di un’impresa in circostanze che corrispondono alle normali 

condizioni di mercato, non possono essere considerati aiuti di Stato. In riferimento al settore della banda larga, 

si veda la Decisione della Commissione dell’11 dicembre 2007 nel caso C 53/2006 Citynet Amsterdam: 

investimento della città di Amsterdam in una rete di comunicazione fibre-casa (Ftth).  
307 Ai fini della qualificazione di Sieg nel settore della banda larga devono essere soddisfatte almeno le 

seguenti condizioni: l’infrastruttura deve offrire una connessione universale a tutti gli utenti di una regione 

determinata; deve trattarsi di un’infrastruttura passiva, neutra e liberamente accessibile; le compensazioni 

concesse possono essere solo relative ai servizi di accesso all’ingrosso, senza includere i servizi di 

comunicazione al dettaglio. In tal senso, punti 18-27, Comunicazione 2013/C 25/01. 
308 Sentenza della Corte di giustizia dell’Unione europea 24 luglio 2003, causa C-280/00. 
309 Cfr. punto 11, Comunicazione 2013/C 25/01 e giurisprudenza ivi citata. 
310 Cfr. allegato 1, Comunicazione 2013/C 25/01, che elenca in modo indicativo e non esaustivo alcuni 

tipici interventi di sostegno alla banda larga. 
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assegnate al beneficiario a discrezione dello Stato membro311, deve essere notificato alla 

Commissione europea per ottenerne l’autorizzazione preventiva312, in cui si riconosca che la 

misura non integra un aiuto ovvero comporti un aiuto compatibile con il mercato interno313.  

A tal fine, gli Orientamenti della Commissione europea del 2013 definiscono la 

portata dell’intervento statale ammissibile in relazione alla rete a banda larga di base e alle 

reti Nga314, differenziando le aree in bianche, grigie o nere, a seconda dell’eventuale grado 

di concorrenza tra gli operatori disposti a realizzare gli investimenti infrastrutturali per 

garantire la copertura del servizio. Nelle aree bianche, gli aiuti di Stato sono ritenuti 

compatibili con il mercato interno, e quindi, in linea di principio, ammessi senza obbligo di 

notifica preventiva alla Commissione europea, purché soddisfino le condizioni di cui al 

Regolamento di esenzione (c.d. Gber)315. Nelle aree grigie, la Commissione deve effettuare 

 

 
311 Per risorse pubbliche si intendono, ad esempio, sovvenzioni dirette, sgravi fiscali, prestiti a tasso 

agevolato o altri tipi di condizioni preferenziali di finanziamento. Si configura uso di risorse statali anche 

quando lo Stato fornisce un vantaggio in natura, ad esempio investendo nella costruzione di (parte) 

dell’infrastruttura di banda larga. Le risorse dello Stato possono essere impiegate a livello nazionale, regionale 

o locale. In tal senso, punto 10, Comunicazione 2013/C 25/01. Il finanziamento proveniente da fondi europei, 

quali il Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (Feasr) e il Fondo europeo di sviluppo regionale (Fesr), 

costituisce impiego di risorse statali, quando l’assegnazione di tali fondi al beneficiario avviene a discrezione 

dello Stato membro.  
312 In assenza di tale autorizzazione, la misura notificata non può essere posta in esecuzione (c.d. obbligo 

di standstill). 
313 Ai sensi dell’articolo 107, paragrafo 3, lettera c) del TFUE, nel valutare una misura di aiuto, la 

Commissione accerta che gli effetti positivi della misura ai fini del conseguimento di un obiettivo di comune 

interesse siano superiori ai suoi effetti potenzialmente negativi, quali la distorsione degli scambi e della 

concorrenza. Tale esercizio è condotto in due fasi. In primo luogo, ogni misura di aiuto deve soddisfare le 

seguenti condizioni; l’inosservanza di una di esse porta a dichiarare gli aiuti incompatibili con il mercato 

interno: 1) contributo al raggiungimento di obiettivi di interesse comune; 2) incapacità del mercato di fornire 

il servizio a causa di fallimenti del mercato o significative disparità; 3) adeguatezza dell’aiuto di Stato come 

strumento politico; 4) esistenza dell’effetto di incentivazione; 5) limitazione dell’aiuto al minimo necessario; 

6) effetti negativi limitati; e 7) trasparenza. Successivamente, se sono soddisfatte tutte le condizioni necessarie, 

la Commissione pondera gli effetti positivi della misura ai fini del conseguimento di un obiettivo di interesse 

comune a fronte degli effetti potenzialmente negativi. Se i secondi superano i primi, la Commissione può 

vietare l’aiuto oppure chiedere che siano adottate misure mirate a migliorare la definizione della misura di aiuto 

o a correggere gli svantaggi che essa comporta per la concorrenza. 
314 Cfr. punti 55-60, Comunicazione 2013/C 25/01.  
315 Cfr. art. 50 e capo I del Regolamento (Ue) n. 651/2014 del 17 giugno 2014 che dichiara alcune categorie 

di aiuti compatibili con il mercato interno in applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato. L’acronimo Gber 

sta per General Block Exemption Regulation. Gli investimenti ammissibili comprendono: lo sviluppo di 

infrastrutture passive a banda larga; le opere di ingegneria civile relative alla banda larga; lo sviluppo di reti di 

base a banda larga; lo sviluppo di reti di accesso di nuova generazione (Nga). Inoltre, gli aiuti devono essere 

concessi sulla base di una procedura di selezione competitiva, aperta, trasparente e non discriminatoria, 

rispettando il principio della neutralità tecnologica e assicurando che l’operatore della rete offra l’accesso attivo 

e passivo all’ingrosso a condizioni eque e non discriminatorie, compresa la disaggregazione fisica in caso di 

reti Nga. Cfr. anche punti 66 e 75, Comunicazione 2013/C 25/01. Si segnala che dall’8 settembre 2020 al 5 

gennaio 2021 si è tenuta una consultazione pubblica promossa dalla Commissione europea sulle norme Ue 

relative agli aiuti di Stato per la diffusione delle reti a banda larga. Lo scopo della consultazione – di cui non 

si conoscono ancora i risultati nel momento in cui si scrive - è raccogliere le opinioni per valutare l’efficacia, 

l’efficienza, la coerenza, la pertinenza e il valore aggiunto nelle norme sugli aiuti di Stato per lo sviluppo di 

infrastrutture a banda larga  contenute nelle linee guida del 2013 e nel regolamento europeo Gber, per capire 

se le disposizioni previste dai due documenti stanno contribuendo a raggiungere gli obiettivi dell’Agenda 

digitale europea e quali effetti producono sul mercato in termini di competitività (cfr. 

https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12398-Evaluation-of-State-Aid-

rules-for-broadband-infrastructure-deployment/public-consultation).  
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un’analisi più approfondita per verificare se l’intervento dello Stato sia necessario316. Nelle 

aree nere, infine, i servizi a banda larga sono offerti in condizioni di concorrenza, per cui gli 

aiuti di Stato non sono di norma consentiti, ad eccezione del caso in cui assicurino un «salto 

di qualità» nella prestazione dei servizi317.  

Le decisioni adottate dalla Commissione europea in forza delle norme in materia di 

aiuti di Stato nel settore della banda larga sono, ad oggi, 173318 e più della metà dei casi 

interessano Germania, Regno Unito e Italia319, anche se gli Stati membri che finora hanno 

più beneficiato degli aiuti statali nel settore della banda larga sono Francia e Italia. La 

maggior parte degli aiuti autorizzati risulta finalizzata all’estensione della copertura della 

banda larga nelle aree bianche (circa 87%), piuttosto che all’introduzione di una concorrenza 

aggiuntiva o all’accelerazione degli aggiornamenti tecnologici nelle aree grigie. Oltre il 60% 

delle notifiche si riferisce, inoltre, alla banda larga di base. Al riguardo, la Corte dei conti 

europea ha recentemente denunciato il fatto che alcuni Stati membri interpretano in maniera 

«restrittiva» gli Orientamenti in materia di aiuti di Stato, ritenendo che il finanziamento 

pubblico sia proibito quando l’intervento determina un aumento della velocità oltre i 30 

Mbps nelle aree nere e grigie320. Questa interpretazione - sempre secondo la Corte dei conti 

europea - ha indotto spesso gli Stati membri a scegliere di non utilizzare gli investimenti 

pubblici a sostegno degli operatori in dette aree321.  

Il 35% dei finanziamenti pubblici notificati è rappresentato da Fondi europei, mentre 

il restante 65% da fondi dello Stato membro (nazionale, regionale e comunale). La forma di 

aiuto di Stato di gran lunga più utilizzata è la sovvenzione diretta (oltre il 90%). Il ricorso 

alla gara d’appalto pubblica per l’assegnazione dei finanziamenti è ormai consolidato. Nel 

75% dei casi si utilizza il criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa. La maggior 

parte dei soggetti che partecipano alle gare sono operatori verticalmente integrati. Solo il 

15% è costituito da fornitori wholesale only. Oltre il 90% delle misure notificate è stato 

approvato dalla Commissione, consentendo agli Stati membri di utilizzare i fondi pubblici 

per tramutare i progetti in cantieri. In circa il 6% dei casi le misure non sono state considerate 

aiuti di Stato322. 

In definitiva, la disciplina in materia di aiuti di Stato nel settore della banda larga e 

ultra-larga pone indubbiamente limiti e condizioni di legittimità all’intervento pubblico 

nazionale, in nome della conformità con il mercato interno europeo. Tuttavia, gli aiuti di 

Stato considerati legittimi o esentati dalla disciplina e dal controllo europeo possono 

costituire un incentivo indiretto alla promozione degli investimenti da parte dei privati. Si 

pensi anche all’applicazione di tale disciplina sugli aiuti di Stato alle c.d. aree grigie e nere 

che, a determinate condizioni, può produrre effetti incentivanti sempre di tipo indiretto. Nelle 

aree grigie, infatti, qualora, anche in presenza di un operatore con potere di mercato 

 

 
316 Cfr. punti 67-71 e 76, Comunicazione 2013/C 25/01. 
317 Cfr. punti 51, 72, 77 e 83, Comunicazione 2013/C 25/01. 
318L’ultimo dato reso pubblico dalla Commissione il 16 dicembre 2020 è reperibile a 

http://ec.europa.eu/competition/sectors/telecommunications/broadband_decisions.pdf.   
319 Rispettivamente, 39, 27 e 23 misure notificate. 
320 Gli Orientamenti, pur facendo riferimento all’agenda digitale che indica specificamente velocità di 30 

Mbps, sono applicabili anche a velocità di 100 Mbps e agli obiettivi della società dei Gigabit. 
321 Corte dei conti europea, La banda larga negli Stati membri dell’UE: nonostante i progressi, non tutti i 

target di Europa 2020 saranno raggiunti, Relazione speciale n. 12 del 2018, pp. 42-43. 
322 Tutti i dati citati sono tratti dall’analisi delle misure notificate alla Commissione tra il 2003 e il 2018 

contenuta in Centre on Regulation in Europe, State Aid for Broadband Infrastructure in Europe, Report, 

novembre 2018, p. 70-100, integrata con l’aggiornamento del 16 dicembre 2020 disponibile alla pagina 

http://ec.europa.eu/competition/sectors/telecommunications/broadband_decisions.pdf.   



IRPA WORKING PAPER N. 3/2021 

 

  

 

                                                                                            ISSN 2280-868X  86 
 

(monopolio), sia dimostrato un persistente fallimento di mercato, può essere ammesso il 

sostegno pubblico alla costruzione di una rete alternativa, ponendo così le basi per una 

maggiore apertura alla concorrenza e, di conseguenza, agli investimenti privati323. Nelle aree 

nere, invece, l’impiego delle risorse pubbliche può essere ammesso solo laddove si configuri 

un c.d. «salto di qualità», ossia se, a seguito dell’intervento pubblico, l’offerente selezionato 

effettui nuovi, ingenti investimenti nelle reti a banda larga e l’infrastruttura sovvenzionata 

apporti nuove capacità al mercato in termini di disponibilità di servizi di banda larga o ultra-

larga e capacità di trasmissione, velocità e concorrenza324. 

 

 

6.5.3. L’inclusione della connessione internet a banda larga nell’obbligo di 

servizio universale 

 

Il Codice europeo delle comunicazioni elettroniche, adottato nel dicembre del 2018, 

aggiorna e ridefinisce, tra l’altro, il perimetro degli obblighi di servizio universale, da una 

parte eliminando i servizi ormai obsoleti, dall’altra ricomprendendo la connessione a banda 

larga tra i diritti universali325. In questo contesto, viene riconosciuto un ampio spazio agli 

Stati membri nel definire il concetto di banda larga (se del caso anche di banda ultra-larga), 

necessaria per assicurare ai consumatori un’effettiva partecipazione sociale ed economica326. 

L’inclusione della connessione internet a banda larga nell’obbligo di servizio universale può 

essere considerata una misura integrativa dei piani governativi nazionali per la diffusione di 

infrastrutture a banda larga nelle zone a fallimento di mercato327. 

Già prima dell’approvazione della nuova disciplina europea in materia di 

comunicazioni elettroniche, alcuni Stati membri avevano adottato la medesima misura. La 

Commissione europea, infatti, con il pacchetto di direttive europee sulle telecomunicazioni 

del 2009328 e con la Comunicazione del 23 novembre 2011 sul riesame del contenuto del 

servizio universale329, aveva previsto la possibilità di includere nella portata degli obblighi 

di servizio universale una specifica velocità di connessione a banda larga, qualora tale 

velocità di connessione fosse usata a livello nazionale da almeno la metà delle famiglie e da 

almeno l’80% delle famiglie che disponessero di una connessione alla banda larga. 

 

 
323 Cfr. punti 67-68, Comunicazione 2013/C 25/01. 
324 Cfr. punto 51, o Comunicazione 2013/C 25/01. 
325 Cfr. artt. 84 e ss., Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. Si ricorda che l’attuale ambito di 

applicazione del servizio universale si basa ancora sulla connessione dati a banda stretta (56 kbps). 
326 Cfr. art. 84, c. 1, del nuovo Codice europeo delle comunicazioni elettroniche, secondo cui gli Stati 

membri «provvedono affinché tutti i consumatori nei loro territori abbiano accesso a un prezzo abbordabile, 

tenuto conto delle specifiche circostanze nazionali, a un adeguato servizio di accesso a internet a banda larga 

e a servizi di comunicazione vocale, che siano disponibili, al livello qualitativo specificato nei loro territori, ivi 

inclusa la connessione sottostante, in postazione fissa». 
327 Cfr. considerando 229 e ss. del nuovo Codice europeo delle comunicazioni elettroniche. 
328 Si ricorda che mentre la Direttiva servizio universale 2002/22/CE  limitava «l’accesso efficace a 

Internet» alle trasmissioni di dati in banda stretta, la Direttiva servizio universale 2009/136/CE (che modifica 

la Direttiva servizio universale del 2002) ha offerto agli Stati membri la possibilità di ampliare la portata degli 

obblighi di servizio universale accordando la flessibilità di definire, alla luce delle circostanze nazionali, le 

velocità di trasmissione di dati e, quindi, di includere, se del caso, anche le velocità di trasmissione dati 

consentite dalla banda larga. L’articolo 15 della Direttiva, inoltre, prevede che la Commissione europea 

proceda, periodicamente, alla revisione della portata degli obblighi di servizio universale al fine di proporre al 

Parlamento europeo ed al Consiglio la modifica o la ridefinizione del contenuto stesso. 
329 Si veda Commissione europea, Comunicazione (COM/2011/0795), Il servizio universale nelle 

comunicazioni elettroniche: relazione sui risultati della consultazione pubblica e del terzo riesame periodico 

del contenuto del servizio universale conformemente all'articolo 15 della direttiva 2002/22/CE.  
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In virtù di tale possibilità e anche prima l’adozione dei rispettivi Piani nazionali 

banda ultra-larga, Belgio, Croazia, Finlandia, Malta, Spagna, Svezia, Svizzera e Ungheria 

hanno incluso la connessione a internet a banda larga in un obbligo di servizio universale 

con una velocità almeno pari a 1 Mbps, anche al fine di favorire lo sviluppo delle reti 

infrastrutturali abilitanti330. Più di recente, anche il Regno Unito si è mosso in questa 

direzione. Il Digital Economy Act 2017 ha conferito al Governo inglese il potere di attuare 

l’Universal Service Obligation (Uso) for broadband come parte integrante della UK Digital 

Strategy331. Secondo l’esecutivo britannico, infatti, l’introduzione di tale obbligo di legge 

poteva garantire la copertura della banda larga fissa anche nelle aree remote entro il 2020. 

In base alla nuova normativa, introdotta attraverso la legislazione secondaria alla fine di 

marzo 2018, la velocità di connessione a banda larga garantita nell’ambito dell’Uso deve 

essere almeno pari a 10 Mbps332. 

In Italia, il tema dell’inclusione della connessione internet a banda larga nell’obbligo 

di servizio universale è stato affrontato, ad oggi, solo dall’Agcom, che ha avviato un 

procedimento istruttorio333. Le principali critiche mosse da alcuni operatori in occasione 

della consultazione pubblica svolta in merito dall’Agcom attengono ai costi derivanti da tale 

misura; al rischio di sovrapposizione con gli obiettivi del Piano degli investimenti mediante 

intervento diretto nelle aree a fallimento di mercato, parte della Strategia del Governo per la 

banda ultra-larga; alla maggiore efficacia riconosciuta allo strumento dei fondi pubblici per 

risolvere il problema legato all’assenza di infrastrutture Nga nelle aree bianche; alla 

necessità, infine, di garantire neutralità tecnologica334. L’approccio dell’Agcom al tema 

risulta essere in linea con quello inglese. Agli esiti del procedimento, infatti, l’Autorità di 

regolazione di settore ha concluso che, tenuto conto delle tempistiche di realizzazione, della 

presenza di eventuali aree che non saranno comunque raggiunte dalle infrastrutture 

finanziate o di nuove abitazioni o agglomerati di case non incluse nei progetti degli 

aggiudicatari dei bandi di infrastrutturazione, l’obbligo di servizio universale resta uno 

strumento integrativo dei piani governativi, che si inserisce in un quadro di rinnovate 

politiche pubbliche di sostegno alla banda ultra-larga335.  

L’Agcom, inoltre, ha concluso che i requisiti europei previsti per l’inclusione della 

banda larga negli obblighi di servizio universale sono verificati con riferimento ad una 

velocità di accesso a internet pari a 2Mbps (essendo tale velocità utilizzata dal 61% delle 

 

 
330 In Svizzera e Finlandia la velocità fissata è a 2 Mbps; in Svezia, l’obbligo di servizio universale si 

applica alle connessioni a banda larga solo in determinate aree rurali. Cfr. Schema riepilogativo riportato in 

Agcom, Allegato A alla delibera n. 253/17/cons, pp. 6-7. Cfr. anche European Parliamentary Research Service, 

Broadband as a universal service, aprile 2016; Berec, Update survey on the implementation and application 

of the universal service provisions. A synthesis of the results, 24 febbraio 2017, p. 45-47. 
331 Cfr. House of Commons Library, A Universal Service Obligation (USO) for Broadband, briefing paper 

by Georgina Hutton, 5 giugno 2018, p. 5 e ss. 
332 L’implementazione della normativa da parte dell’Ofcom ha richiesto circa due anni, in linea con gli 

obiettivi del governo di portare a tutti i cittadini entro il 2020 l’accesso a internet ultra-veloce. Si veda il 

documento di consultazione Ofcom, Delivering the Broadband Universal Service, 5 dicembre 2018; cfr. anche 

Cfr. House of Commons Library, The Universal Service Obligation (USO) for Broadband, briefing paper by 

Georgina Hutton, 2 ottobre 2020. 
333 Cfr. delibera n. 113/16/Cons. Si ricorda che l’art. 65 del Codice delle comunicazioni elettroniche 

attribuisce all’Autorità un ruolo consultivo in relazione al riesame periodico (ogni due anni) dell’ambito di 

applicazione del servizio universale che può, tuttavia, essere interpretato anche come propositivo, attraverso, 

ad esempio una segnalazione al Mise in relazione all’opportunità di rivedere il contenuto del servizio universale 

per l’inclusione della banda larga. In tal senso, Agcom, allegato A alla delibera n. 253/17/Cons, p. 3. 
334 Si veda Agcom, allegato A alla delibera n. 253/17/Cons, p. 8-17.  
335 Cfr. Agcom, allegato A alla delibera n. 253/17/Cons, p. 24. 
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famiglie e presentando una incidenza, rispetto agli accessi a banda larga, di quasi il 100%). 

Ritiene, infatti, che, a tale velocità, l’inclusione della banda larga nel perimetro dell’obbligo 

di servizio universale non possa falsare l’assetto del mercato ma, al contrario, possa risultare 

una misura complementare alle strategie governative ai fini di conseguire i benefici derivanti 

da una copertura capillare della connettività a banda larga336. 

In definitiva, l’inclusione della connessione internet a banda larga nell’obbligo di 

servizio universale, pur potendo favorire indirettamente lo sviluppo delle reti di nuova 

generazione, per le sue caratteristiche non sembra potersi annoverare tra gli strumenti di 

promozione degli investimenti infrastrutturali, configurandosi sostanzialmente come una 

misura integrativa di generali politiche pubbliche. 

 

 

7. Il sostegno pubblico agli investimenti nelle opere e reti idriche 

 

Il sostegno pubblico agli investimenti nel settore delle opere e reti idriche si è 

concretizzato negli  ultimi anni principalmente nel finanziamento delle opere necessarie per 

il superamento delle procedure di infrazione nel settore fognario-depurativo e nella 

definizione del «Piano Nazionale di interventi nel settore idrico», il cui obiettivo principale, 

anche se non compiutamente declinato, è l’incremento della resilienza dei sistemi idrici in 

contrasto alla variabilità idrologica indotta dai cambiamenti climatici337. 

Come si evince dai dati analizzati nei successivi paragrafi, è oramai acclarato che, in 

Italia, si registra un divario significativo nel livello di servizio idrico integrato (Sii) e nella 

capacità di realizzazione degli investimenti fra le aree localizzate in gran parte nell’Italia 

meridionale e insulare ed il resto del Paese, pur in presenza di significative risorse pubbliche 

a fondo perduto, destinate e concentrate nelle aree meno sviluppate.  

Per ridurre il c.d. Water Service Divide338, il legislatore ha introdotto alcuni 

interessanti interventi strutturali, che devono ancora diventare pienamente operativi, quali il 

Fondo di garanzia delle opere idriche. È interessante, infine, analizzare alcuni modelli 

innovativi di finanziamento, riconducibili alle esperienze del Regno Unito e del Portogallo, 

in quanto particolarmente efficaci dal punto di vista della promozione degli investimenti 

idrici. Prima di analizzare più approfonditamente come il sostegno pubblico sia articolato, è 

opportuno esaminare l’evoluzione degli investimenti settoriali in Italia negli ultimi anni e il 

ruolo fondamentale che ha avuto l’Autorità di regolazione per energia, reti e ambiente 

(Arera) nel determinare il trend incrementale che si è registrato. 

 

 

7.1. Il livello attuale degli investimenti e le pianificazioni previste 

 

A livello nazionale, l’andamento degli investimenti realizzati dai soggetti gestori del 

servizio idrico integrato (Sii)339 evidenzia un trend crescente tra il 2007 ed il 2015, con una 

 

 
336 Ivi, p. 29. 
337 In materia di idrico, sia consentito rinviare a M.R. Mazzola, Acqua per tutti. Investimenti nel comparto 

idrico e ruolo dei soggetti industriali, paper Astrid n. 75, giugno 2020; Id., Infrastrutture per uno sviluppo 

sostenibile, in G. Coco, C. De Vincenti (a cura di), Una questione nazionale. Il Mezzogiorno da «problema» a 

«opportunità», Bologna, Il Mulino, 2020. 
338 In tal senso, si veda la presentazione del Presidente dell’Arera, Stefano Besseghini, della Relazione 

Annuale 2019 sullo Stato dei servizi e sull’Attività svolta, Roma, 4 luglio 2019. 
339 Sono escluse le gestioni svolte direttamente dai Comuni in economia che comunque hanno realizzato 

investimenti marginali rispetto a quelli dei gestori affidatari del Sii. 
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decisa ripresa soprattutto a partire dal 2013. Nel 2015 si raggiunge il massimo del periodo 

osservato, con un valore di 1,8 miliardi di euro su base nazionale. 

 

Fig. 7.1.1. Stima investimenti realizzati a livello nazionale per area geografica (milioni di 

euro; anni 2007-2015). 

 

 
Fonte: Elaborazioni Utilitatis su dati Blue Book 2017 

 

È importante rilevare sin da subito che proprio a partire dall’introduzione, a fine 

2013, della regolazione tariffaria dell’Autorità per l’energia elettrica, il gas e il servizio 

idrico (Aeegsi, oggi Arera) si è registrato un incremento degli investimenti, a conferma 

dell’efficacia promozionale di tale regolazione. 

Nel Mezzogiorno, le stime complessive mostrano un andamento simile a quello 

nazionale, ma con valori inferiori rispetto alle altre aree del Paese. Il dettaglio proposto nella 

successiva tabella evidenzia come buona parte del contributo degli investimenti per le 

regioni meridionali derivi, in particolare, da contributi e fondi pubblici. 

 

 

Tab. 7.1.1. Stima degli investimenti realizzati al lordo dei contributi (milioni di euro – 

moneta 2015; anni 2007-2015) 

  
Investimenti totali dei gestori, proiezione nazionale Milioni di euro  

 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

Sud 262 344 328 243 273 575 360 342 400 

Italia 1.581 1.728 1.726 1.766 1.714 1.789 1.528 1.604 1.820 
Fonte: Elaborazioni Utilitatis su dati Blue Book 2017 

 

 

 

 

Tab. 7.1.2. Stima degli investimenti realizzati al netto dei contributi (milioni di euro – 

moneta 2015; Anni 2007-2015) 

  
Investimenti al netto dei contributi dei gestori, proiezione nazionale Milioni di euro 

 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

Sud 140 193 224 169 173 251 115 178 165 

Italia 1.257 1.356 1.427 1.440 1.463 1.258 1.064 1.257 1.392 
Fonte: Elaborazioni Utilitatis su dati Blue Book 2017 
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Il livello medio pro capite degli investimenti totali realizzati dai gestori mostra valori 

inferiori alla media nazionale per il sud (26 €/ab/annuo rispetto ai 34 €/ab/annuo), pur a 

fronte di un apporto decisamente più elevato di contributi pubblici (13 €/ab/annuo al sud a 

fronte di 7 €/ab/annuo a livello nazionale). 

 

Fig. 7.1.2. Investimenti pro capite realizzati dai gestori – media 2007-2015 (campione 31,6 

mln di abitanti; €/ab/anno). 

 

 
Fonte: Elaborazioni Utilitatis su dati Blue Book 2017 

 

Rispetto al fabbisogno di investimenti stimato dall’Oecd di 80-90 €/ab/anno, i valori 

registrati a livello nazionale mostrano ancora un forte divario: l’analisi su un campione di 

gestori per il biennio 2014-2015 mette in evidenza come sia gli investimenti programmati, 

sia quelli realizzati (rispettivamente 47 €/ab e 35 €/ab in media nel biennio 2014-2015) siano 

ben al di sotto del reale fabbisogno di investimento340. Infatti, il livello di investimenti nei 

Paesi occidentali si colloca tra lo 0,35% e l’1,2% per anno del Pil341.  

Nel caso dell’Italia, pur attestandosi al limite inferiore della forchetta, si dovrebbe 

investire nei servizi idrici circa 80 euro/abitante/anno. Questa stima, lungi da essere 

sovradimensionata, è confermata dal confronto con la spesa di investimento degli altri Paesi 

europei che si pone in una fascia compresa tra gli 80 e i 120 euro/abitante/anno342, a 

prescindere dagli assetti proprietari, organizzativi e regolatori del servizio. L’Italia è, 

dunque, tra gli ultimi Paesi in Europa per gli investimenti nel settore idrico343.  

Altro aspetto che evidenzia una difficoltà del Mezzogiorno rispetto al resto del Paese 

riguarda la capacità di realizzare investimenti pianificati: il tasso di realizzazione degli 

investimenti programmati per il biennio 2014-2015 si attesta intorno al 79% nel nord, al 91% 

 

 
340 Recenti elaborazioni effettuate da Utilitalia su un campione di gestori che servono circa 30 milioni di 

abitanti confermano sostanzialmente questa situazione, anche se si registra un leggero miglioramento; infatti, 

la media nazionale degli investimenti annui realizzati nel biennio 2016-17 è stata di 36,8 €/ab (di cui il 70% 

pari a 26 €/ab da tariffa), mentre quella relativa agli investimenti pianificati nel biennio 2018-19 è di 50,5 €/ab, 

con un aumento del 18% in parte indotto dagli obiettivi introdotti dalla Qualità Tecnica (deliberazione Arera 

917/17/R/idr), comunque lontani dal fabbisogno stimato di 83 €/ab*anno. Gli investimenti realizzati dalle 

gestioni in economia nel biennio 2015-16 sono invece di soli 4,0 €/ab*anno. 
341 In tal senso, Oecd, The impacts of Change on the Long-term Future Demand for Water Sector 

Infrastructure. Infrastructure to 2030: Telecom, Land Transport, Water and Electricity, 2006. 
342 Cfr. Global Water Intelligence e Autorità nazionali, 2013.  
343 I valori in €/ab/anno, da elaborazione del Laboratorio REF ricerche e da dati interni e Eureau risultano: 

Norvegia 180, Danimarca 157, Gran Bretagna 141, Irlanda 130, Francia 96, Olanda 90, Germania 86, Belgio 

80, Portogallo 68, Finlandia 68, Svezia 58, Italia 40; media europea 94. I dati italiani si riferiscono sempre alle 

informazioni disponibili e quindi sono sovrastimati rispetto alla realtà per le ragioni già evidenziate. 
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per il centro e al 51% per il sud, rispetto ad una media nazionale del 75%. I dati relativi al 

biennio 2016-2017344 confermano questa difficoltà: nel nord-ovest si è riscontrato un tasso 

di realizzazione pari al 79% nel 2016 ed al 75% nel 2017, nel nord-est pari al 90% nel 2016 

ed al 83% nel 2017, nel centro pari al 81% nel 2016 ed al 84% nel 2017, e nel sud e nelle 

isole pari al 65% nel 2016 ed al 62% nel 2017.    

La relazione Arera del 2018345 fornisce anche un quadro sulla programmazione di 

investimenti nel quadriennio regolatorio 2016-2019, nel quale si applica il metodo tariffario 

Mti-2, limitatamente ad un campione di 50.626.331 abitanti, con la solita carenza dei dati 

relativi alle gestioni in economia del servizio idrico integrato. Gli investimenti pro capite 

complessivi previsti nel quadriennio al netto e al lordo dei finanziamenti pubblici sono i 

seguenti: 

 

 Netti Lordi 

nord – ovest 159 175 

nord – est 177 210 

centro 211 235 

sud e isole 131 257 

Italia 166 218 

 

In termini assoluti, in milioni di euro, nei diversi anni, la prevista distribuzione degli 

investimenti risulta la seguente: 

 

Anno Investimenti 

da tariffa 

Finanziamenti 

Pubblici 

Totale 

2016 1.765 465 2.230 

2017 2.101 667 2.768 

2018 2.349 735 3.084 

2019 2.184 788 2.972 

  

Quindi, anche nel periodo esaminato, gli investimenti nel sud e nelle isole sono in 

parte significativa a carico dei finanziamenti pubblici, anche se rimane da dimostrare ex post 

la capacità di spesa dei soggetti che fruiscono di questi finanziamenti. Inoltre, si assiste, in 

generale, ad un incremento degli investimenti, che si attestano, alla fine del periodo, sui 

3.000 milioni euro/anno, valore che diventa 3.200 milioni di euro/anno se rapportato 

all’intera popolazione. Si tratta comunque di un valore ancora lontano dalla media europea, 

ma che rappresenterebbe certamente un miglioramento sostanziale se il livello di 

investimenti realizzato coincidesse con quello programmato. 

 

 
344 In tal senso, Fondazione Utilitatis, Blue Book, 2019. 
345 I dati contenuti nella Relazione annuale Arera 2019, che si riferiscono comunque al campione dei gestori 

per i quali è stata approvato l’aggiornamento tariffario per il 2018-19 di cui alla delibera 918/2017/R/idr, 

confermano le considerazioni che discendono dalla Relazione annuale 2018. Infatti, i valori relativi ai macro-

indicatori definiti dalla regolazione sulla Qualità tecnica confermano il grado di arretratezza del servizio nel 

sud e nelle isole. 
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La revisione infra-periodo di regolazione dei Programmi di investimento per il 

periodo residuo 2018-2019, anche a seguito dell’introduzione della c.d. qualità tecnica, ha 

comportato una maggiore specificazione delle categorie di investimento ed anche un 

incremento complessivo degli investimenti programmati. Il campione elaborato da Arera è, 

in questo caso, di 47.253.357 abitanti, con coperture del nord-ovest del 89,9%, del nord-est 

del 100%, del centro del 93,60% e del sud e isole del solo 58,03%, a riprova che le 

considerazioni riferite a queste aree territoriali sono sempre ottimistiche, in quanto larga 

parte delle gestioni, e probabilmente le più inefficienti, non comunicano i dati e quasi 

sicuramente non realizzano investimenti sui sistemi da loro gestiti.  

A questo proposito, è interessante una recente analisi sugli investimenti lordi pro 

capite per tipologia di gestore nel biennio 2015-2016 che Utilitatis ha sviluppato partendo 

dai certificati di conto consuntivo e dai dati del gestore. La media di investimenti pro capite 

delle società con caratteristiche industriali è di 39,1 €/ab*anno, e più precisamente per le 

società miste a controllo pubblico è stata di 44,5 €/ab*anno, e per società a totale 

partecipazione pubblica di 33,6 €/ab*anno. Di contro, la capacità di investimento dei comuni 

che gestiscono il servizio in economia è stata di appena 4,0 €/ab*anno. 

 

Le percentuali di impegno finanziario pianificato per le diverse categorie di investimento 

sono: 

- conoscenza delle infrastrutture    1,56 % 

- approvvigionamento idrico  12,00 % 

- potabilizzazione                  2,62 % 

- distribuzione    20,71 % 

- fognatura                23,70 % 

- depurazione    28,08 % 

- servizi all’utenza     0,70 % 

- gestione ed efficienza   10,62 % 

 

La distribuzione del fabbisogno di investimenti pianificati, al lordo dei contributi e 

per area di criticità, restituisce un quadro sostanzialmente invariato rispetto alle valutazioni 

condotte nella precedente relazione annuale: l’ammodernamento dell’infrastruttura di 

depurazione e il superamento delle infrazioni comunitarie ad essa collegate restano le 

priorità per la pianificazione. In generale, il fabbisogno destinato alle tre attività del Sii copre 

l’87% del totale, mentre la restante quota è finalizzata a interventi di carattere trasversale di 

miglioramento della conoscenza e dell’efficienza, per lo più energetica, delle infrastrutture 

e al miglioramento dei servizi all’utenza. 

In particolare, è emerso il peso degli investimenti previsti nelle aree 

dell’approvvigionamento idrico e della distribuzione (evidenziato soprattutto dagli operatori 

dell’Italia centro-meridionale), nelle quali rispettivamente il 14% e il 13% degli investimenti 

è finalizzato alla risoluzione delle criticità a monte della filiera idrica, inclusa la scarsità della 

risorsa idrica alla fonte. Per quanto riguarda le attività di distribuzione, l’incremento della 

base conoscitiva a disposizione dell’Autorità di settore competente ha reso più evidente il 

peso del fabbisogno di investimenti per abbattere le perdite idriche, intervenire 

sull’inadeguatezza di reti e impianti (dovuta principalmente alla loro vetustà) e sulla non 

completa copertura e il cattivo funzionamento dei misuratori di utenza.  

Si evidenzia che le perdite idriche rientrano tra le cinque maggiori criticità richiedenti 

investimenti nel sud e nelle isole, mentre l’inadeguatezza delle infrastrutture di distribuzione 

è un problema particolarmente avvertito nel nord-est. Altre problematiche di rilievo sono, 

infine, l’inadeguatezza delle infrastrutture di adduzione (in particolar modo nel Meridione) 
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e l’insufficienza del sistema delle fonti di approvvigionamento. 

L’analisi mostra, inoltre, il maggior impatto dei contributi pubblici nel servizio di 

depurazione rispetto alle altre aree individuate, con una forbice molto ampia, che varia dal 

9,40% del nord-ovest al 64,39% di sud e isole. Seguono i finanziamenti pubblici nei settori 

di fognatura e acquedotto (con punte rispettivamente del 49,78% e del 57,76% sempre 

nell’area meridionale). 

L’analisi degli investimenti pianificati al lordo dei contributi nel biennio 2018-2019, 

relativa ad un campione ridotto di 31.549.313 abitanti (52% della popolazione) mostra che 

gli investimenti pro-capite complessivi e quelli relativi al contenimento delle perdite nelle 

reti idriche346 (macro-indicatore M1) sono in euro come nello schema sotto riportato347: 

 

 nord-

ovest 

nord-est centro sud e 

isole 

Italia 

Totali 109 109 142 90 112 

M1 20 25 34 16 24 

 

Anche in questo caso, gli investimenti nel Mezzogiorno, e in particolare quelli 

relativi al contenimento delle perdite idriche, sono più ridotti rispetto alle altre aree, pur in 

presenza di maggiori disservizi e inefficienze delle infrastrutture. Gli effetti complessivi di 

incremento degli investimenti pianificati per effetto dell’introduzione della regolazione sulla 

Qualità Tecnica sono stati stimati dall’Arera in 493 milioni di euro nel 2018 e in 459 milioni 

di euro nel 2019. 

Come evidenziato dall’analisi sviluppata da REF-Ricerche sull’aggiornamento dei 

programmi degli interventi, limitatamente al periodo 2018-2019, si registrano due principali 

evidenze: 

- un incremento del volume programmato di investimenti del 12% rispetto a quanto 

programmato in precedenza; 

- una gerarchizzazione degli interventi per dare priorità alla riduzione delle perdite 

di rete e al miglioramento dei processi di trattamento delle acque reflue. 

Per quanto riguarda il primo aspetto, è innegabile che a pesare sulla mancata 

accelerazione sono stati i tempi di avvio della nuova regolazione, con una delibera arrivata 

con tempi incompatibili con l’avvio di una riprogrammazione sul biennio 2018-2019, ma al 

più con una prioritizzazione degli stessi. Tuttavia, il valore medio pro capite degli 

investimenti programmati sale a 57 euro/abitante, dai 51 preventivati in precedenza. Un 

valore ancora non in linea con le necessità del sistema, ma sicuramente un chiaro segnale di 

un trend improntato al rialzo. 

La concentrazione delle risorse su due dei sei macro-indicatori (perdite di rete e 

qualità acqua depurata) riflette, invece, sia la volontà degli Enti di governo d’ambito (Ega) 

e dei gestori di aggredire gli aspetti ritenuti più critici, ma è certamente anche la 

 

 
346 Dai dati riportati nella memoria Aeegsi, 2017, 623/2017/I/idr, si evince che lo stato attuale delle reti 

idriche è molto deficitario, con una perdita media pari al 41%, ma con significative differenze fra nord (34%), 

centro (48%) e sud (49%). La vetustà delle reti (36% posate fra 30 e 50 anni e 22% oltre 50 anni) spiega 

parzialmente queste condizioni, ma ancora più preoccupante è l’attuale tasso di rinnovo annuo, pari a circa lo 

0,38%; con questo tasso occorrerebbero in media 250 anni per sostituire l’intera rete oggi esistente. 
347 Questi dati sono sostanzialmente confermati anche dall’analisi relativa a 49 gestioni per una 

popolazione complessiva di circa 25 milioni di abitanti, contenuta nel rapporto Qualità tecnica: investimenti 

avanti adagio, del Laboratorio SPL di REF Ricerche, contributo n. 103, luglio 2018.  
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manifestazione evidente dei limiti di manovra delle gestioni in ambiti che esulano dal proprio 

operato o che implicano percorsi amministrativi e autorizzativi che coinvolgono soggetti 

terzi. 

Il confronto fra l’investimento medio annuo pro capite realizzato nel triennio 2004-

06 (22,4 €/ab) e quello relativo al biennio 2016-17 (36,8%), con un incremento del 65%, 

testimonia comunque la efficacia della regolazione dell’Arera, come anche il tasso di 

realizzazione degli investimenti, che è passato dal 49% all’84%, con un incremento del 35%. 

Di contro, il grado di avanzamento degli interventi finanziati con i fondi della Politica di 

Coesione, relativi al periodo 2007-2013, è molto più basso. E solo il 18% degli interventi 

previsti risultava conclusa al mese di aprile 2018, ad ulteriore conferma che più che la 

disponibilità finanziaria, il vero collo di bottiglia è spesso rappresentato dalla capacità 

progettuale e di gestione degli interventi, sia nella fase di costruzione che di successiva 

manutenzione e gestione.  

 

 

7.2. Le infrazioni europee e il Commissario straordinario unico  

 

Nel settore fognario-depurativo, le condanne dell’Italia per violazione delle direttive 

comunitarie riguardano in gran parte le regioni del Mezzogiorno, in particolare la Sicilia, e 

complessivamente il numero degli agglomerati in infrazione è pari a 987348. In ogni caso, al 

di là delle procedure, esistono aree dove la depurazione è assolutamente insufficiente da 

molti decenni349 o presentano problemi complessi di smaltimento dei reflui depurati e dei 

fanghi. 

Nei casi in cui la Corte di giustizia europea ha pronunziato la condanna, la 

Commissione europea ha deferito nuovamente l’Italia al giudizio della Corte per il mancato 

adeguamento alla precedente sentenza chiedendo il pagamento di una penalità giornaliera di 

346.922,40 euro e di una penalità forfettaria giornaliera di 39.113,80 euro con un importo 

minimo di 62.699.421,40 euro, a decorrere dalla data di pronunzia della prima sentenza (19 

luglio 2012) sino a quella della nuova sentenza. La Corte di giustizia ha emesso la sentenza 

in data 31 maggio 2018, condannando l’Italia ad una penalità semestrale di 30.112.500 

euro350 a partire dalla data di pronuncia e fino all’esecuzione integrale della sentenza del 19 

luglio 2012351, ed una somma forfettaria di 25.000.000 di euro. 

 Anche se gli importi delle sanzioni sono decisamente minori rispetto a quelli richiesti 

dalla Commissione europea, questa sentenza impone un deciso intervento da parte dello 

Stato centrale, non limitato solamente alle procedure di accelerazione degli investimenti 

necessari per ridurre l’impatto delle sanzioni, ma anche a rimuovere le cause di una 

 

 
348 Le informazioni sono del Ministero dell’ambiente ed elaborate da M.R. Mazzola e A. Spaziani, Stato 

attuale e prospettive dei servizi idrici nel Mezzogiorno, in «Astrid Rassegna», 2018, n. 9 e M.R. Mazzola, 

Acqua per tutti. Investimenti nel comparto idrico e ruolo dei soggetti industriali, paper Astrid n. 75, giugno 

2020. 
349 Quale il Golfo di Napoli. 
350  Corrispondente ad un importo giornaliero di 165.000 euro. 
351 L’importo effettivo della penalità semestrale deve essere calcolato alla fine di ciascun periodo di sei 

mesi riducendo l’importo complessivo relativo a ciascuno di questi periodi di una quota percentuale 

corrispondente alla percentuale che rappresenta il numero di abitanti equivalenti degli agglomerati i cui sistemi 

di raccolta e di trattamento delle acque reflue urbane sono stati messi in conformità con quanto statuito dalla 

sentenza del 19 luglio 2012 alla fine del periodo considerato, in rapporto al numero di abitanti equivalenti degli 

agglomerati che non dispongono di tali sistemi al giorno della pronuncia della presente sentenza. 
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situazione infrastrutturale e gestionale così degradata. Si tratta, infatti, di una situazione di 

enorme ritardo e drammatica inadempienza rispetto ad uno degli obblighi europei basilari 

che riguarda, appunto, la depurazione degli scarichi. L’Italia ha cercato di attivare adeguati 

strumenti per evitare o quanto meno ridurre le pesantissime conseguenze di questa 

situazione. Uno di tali strumenti è stata l’adozione della delibera Cipe n. 60 del 30 aprile 

2012, che ha assegnato 1.643,1 milioni di euro, a valere sulle risorse regionali del Fondo per 

lo sviluppo e la coesione (Fsc) e sulle risorse «liberate» derivanti dalla programmazione 

comunitaria 2000-2006, a 183 interventi prioritari nel settore ambientale della depurazione 

delle acque reflue urbane in Basilicata, Calabria, Campania, Puglia, Sardegna e Sicilia. Ad 

integrazione di queste risorse pubbliche, la delibera Cipe n. 87 del 3 agosto 2012 ha 

assegnato 121,2 milioni di euro a ulteriori 19 interventi prioritari nel Sii in Puglia. Gli 

interventi delle due delibere, classificati dall’Uver del Dipartimento per le politiche di 

coesione come cantierabili entro la data del 31 dicembre 2013, sono stati oggetto di specifici 

Accordi di programma quadro tra ministeri competenti e regioni (Mise – Mattm – Regioni) 

nell’ambito dei quali sono, fra l’altro, individuati i soggetti attuatori, gli indicatori di risultato 

e i cronoprogrammi di attuazione. Questi accordi prevedevano che atti che comportano 

obbligazioni giuridicamente vincolanti relativi ai singoli interventi non solo fossero stipulati 

entro il 31 dicembre 2013, ma anche che i lavori fossero completati entro il 31 dicembre 

2015.  

Tuttavia, la situazione reale dello stato di progettazione risulta molto diversa da 

quella prevista. Infatti, molti progetti risultano allo stato preliminare, alcuni da rivedere 

profondamente ed anche per quelli allo stato più avanzato non appare possibile rispettare le 

scadenze previste dagli Accordi di programma quadro, se non per una percentuale modesta, 

anche se la scadenza per le obbligazioni è stata posticipata prima al 30 giugno 2014 e 

successivamente al 31 dicembre 2015. Sono ancora oggi presenti situazioni progettuali 

complesse, che necessitano di tempistiche molto lunghe, per le quali la conclusione delle 

opere infrastrutturali che consentono l’uscita dalla procedura di infrazione è stimabile in 

alcuni anni. Inoltre, una tempistica ragionevole richiede un processo efficace di impegno 

della spesa e la mobilitazione di ulteriori risorse finanziarie, anche azionando la leva 

tariffaria, oltre a quelle previste nelle delibere Cipe. 

L’accelerazione di questi progetti e in generale di tutte le iniziative atte al 

superamento delle condanne e delle procedure europee di infrazione aperte nei confronti 

dell’Italia è stata prevista dall’art. 7, commi 6 e 7, del decreto-legge 12 settembre, n. 133 

(c.d. sblocca Italia), convertito con modificazioni dalla legge 11 novembre 2014, n. 164, che 

ha consentito la nomina di appositi Commissari straordinari da parte della Presidenza del 

consiglio, su proposta del Ministro dell’ambiente. Interventi con significativi ritardi o 

problemi procedurali si riscontravano principalmente in Basilicata, Calabria e Campania, ma 

particolarmente grave era la situazione della Regione Sicilia, dove a fronte di un impegno 

finanziario previsto nella delibera Cipe n. 60/2012 di 1.160 milioni di euro, ne erano stati 

impegnati, ma non spesi, solamente il 7% pari a circa 80 milioni di euro. Sono stati attivati, 

dunque, i commissariamenti menzionati per recuperare i ritardi, legati a   molti interventi 

previsti nelle suddette delibere Cipe, inaccettabili in un contesto socioeconomico degradato 

dove questa ingente disponibilità di risorse finanziarie avrebbe importanti effetti anticiclici. 

Tuttavia, a causa dei gravi ritardi che continuavano ad accumularsi, nel giugno 2017, 

è stato nominato il Commissario straordinario per la progettazione, l’affidamento e la 

realizzazione degli interventi necessari all’adeguamento dei sistemi di collettamento, 

fognatura e depurazione oggetto di sentenza di condanna della Corte di giustizia 
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dell’Unione europea sul trattamento delle acque reflue urbane (C-565/10 del 19 luglio 2013 

e C-85/83 del 10 aprile 2014)352.  

La grave carenza infrastrutturale del Mezzogiorno sembra, quindi, riconducibile alla 

carente capacità organizzativa e gestionale, piuttosto che alla effettiva mancanza di fondi 

pubblici. Non è secondaria la considerazione che la maggiore capacità di spesa delle risorse 

finanziarie assegnate con la delibera Cipe n. 60/2012 si sia registrata dove esistono grandi 

gestori industriali di ambito regionale (quali, ad esempio, Acquedotto Pugliese in Puglia e 

Abbanoa in Sardegna), che sembrano aver efficacemente utilizzato tali risorse per investire. 

Di contro, dove le risorse pubbliche sono state affidate in gran parte direttamente ai comuni 

per perseguire l’organizzazione del servizio idrico integrato ai sensi della legislazione 

vigente, come in Sicilia e Calabria, tale scelta si è rivelata in genere fallimentare. 

Le competenze del Commissario unico nazionale per la depurazione, con l’art. 4-

septies del decreto-legge 18 aprile 2019 n. 32 (c.d. decreto sblocca cantieri), come 

modificato dalla legge di conversione 14 giugno 2019, n. 55, sono state recentemente estese 

a tutte le procedure di infrazione in essere relative alle problematiche dei sistemi fognari e 

depurativi, oltre al perimetro originario degli agglomerati oggetti di condanna. Nel decreto 

è previsto, in particolare, che entro 45 giorni dalla data di entrata in vigore della legge di 

conversione, le regioni, avvalendosi dei rispettivi enti d’ambito, trasmettano una relazione 

riassuntiva delle iniziative attivate per superare le procedure d’infrazione e delle risorse 

finanziarie disponibili.  

In base alle valutazioni effettuate dal Commissario unico, anche considerando le 

risorse finanziarie a fondo perduto destinate a questo scopo (stimabili in alcune centinaia di 

milioni di euro) nei Patti per il Sud e nei programmi nazionali (Fondo Sviluppo e Coesione 

e delibere Cipe), la stima delle ulteriori risorse finanziarie necessarie per completare gli 

interventi relativi agli agglomerati già condannati e alle altre procedure di infrazione risulta 

di circa 1.120 milioni di euro, da coprire, in parte significativa, con risorse a fondo perduto 

almeno per quanto riguarda le regioni meridionali e insulari. 

La necessità di assegnare ad un commissario nazionale i compiti di coordinamento e 

realizzazione degli investimenti è sintomatica della inefficienza di molti soggetti che 

operano nell’ambito del Sii, e purtroppo conferma l’incapacità che la pubblica 

amministrazione mostra in molte occasioni di organizzazione strutturale e non episodica ed 

emergenziale del processo degli investimenti. La mancanza di un servizio affidato a gestori 

efficienti in molte aree è, inoltre, fonte di giustificata preoccupazione per il futuro, quando 

il commissario, dopo il collaudo dei lavori e la verifica della loro funzionalità per l’uscita 

dalla procedura di infrazione, procederà alla consegna degli impianti alle regioni in 

mancanza del soggetto legittimo ai sensi del d.lgs. n. 152/2006. Il pericolo che questi 

impianti non vengano gestiti correttamente e che si inneschi un accelerato processo di 

degrado, vanificando in tempi brevi gli effetti degli investimenti fatti, è dunque reale.  

 

 

7.3. Gli strumenti di finanziamento e il ruolo degli investitori istituzionali 

 

La legge 28 dicembre 2015 n. 221 (c.d. collegato ambientale) ha introdotto alcune 

importanti previsioni normative tra cui, in particolare, il Fondo di garanzia delle opere 

 

 
352 Cfr. art. 2, comma1, del d.l. n. 243/2016, convertito, con modificazioni, dalla l. 27 febbraio 2017, n. 18. 
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idriche (articolo 58), la tariffa sociale del servizio idrico integrato (articolo 60) e le 

disposizioni in materia di morosità nel servizio idrico integrato (articolo 61)353.   

Oltre a ciò, la legge di bilancio per il 2018 ha previsto l’adozione di un Piano 

Nazionale di interventi nel settore idrico, ai fini della «programmazione e realizzazione degli 

interventi necessari alla mitigazione dei danni connessi al fenomeno della siccità e per 

promuovere il potenziamento e l’adeguamento delle infrastrutture idriche, anche al fine di 

contrastare la dispersione delle risorse idriche con preferenza per gli interventi che 

presentano tra loro sinergie e complementarità tenuto conto dei Piani di gestione delle 

acque predisposti dalle Autorità di distretto, ai sensi del decreto legislativo n. 152 del 

2006»354. Questo Piano è articolato in due sezioni: «acquedotti» e «invasi» e l’art. 1, commi 

517 e 518, della predetta legge, determina le modalità di definizione rispettivamente della 

sezione «acquedotti» da parte dell’Arera e della sezione «invasi» da parte del Ministro delle 

infrastrutture e trasporti, mentre il comma 519 impone ai soggetti responsabili della 

realizzazione degli interventi di adeguare i propri strumenti di pianificazione e 

programmazione. Il Piano nazionale è aggiornato di norma ogni due anni e può essere 

approvato per stralci355.  

In tale contesto, l’Arera deve svolgere il monitoraggio degli interventi e l’assistenza 

agli Enti di governo dell’ambito e degli altri soggetti responsabili degli interventi della 

sezione «acquedotti», avvalendosi anche della Cassa per i servizi energetici e ambientali 

(comma 520); inoltre, gli interventi contenuti nel Piano nazionale sono finanziati con le 

risorse disponibili a legislazione vigente, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza 

pubblica (comma 521, e possono essere assistiti dalla garanzia del Fondo di cui all’art. 58 

della legge 28 dicembre 2015, n. 221 (Fondo di garanzia delle opere idriche) rispetto al quale 

si prevede che: «Gli interventi del Fondo di garanzia sono assistiti dalla garanzia dello 

Stato, quale garanzia di ultima istanza, secondo criteri, condizioni e modalità stabiliti con 

decreto del Ministro dell’economia e delle finanze» (comma 522)356.  

Nelle more della definizione del Piano Nazionale, è consentita (comma 523) 

l’adozione, con decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, di concerto con il 

Ministro delle politiche agricole alimentari e forestali, di un Piano Straordinario per la 

realizzazione degli «interventi urgenti in stato di progettazione definitiva, con priorità per 

quelli in stato di progettazione esecutiva, riguardanti gli invasi multi-obiettivo e il risparmio 

di acqua negli usi agricoli e civili». Questo piano, che è stato recentemente definito dal Mit 

con decreto 6 dicembre 2018, n. 526 e finanziato per 250 milioni di euro, confluisce in quello 

nazionale e i soggetti realizzatori possono avvalersi di enti pubblici e società in house delle 

 

 
353 Le previsioni contenute nell’art. 60 hanno trovato applicazione nel d.p.c.m. del 13 ottobre 2016, e 

successivamente nella deliberazione Aeegsi 897/2017/R/idr del 21 dicembre 2017, nella deliberazione Arera 

227/2018/R/idr del 5 aprile 2018 e nella deliberazione Arera 3/2020/R/idr del 14 gennaio 2020. Quelle dell’art. 

61 nel d.p.c.m. del 29 agosto 2016 e successivamente nel documento per la consultazione Aeegsi 

603/2017/R/idr del 3 agosto 2017, nel documento per la consultazione Arera 80/2018/R/idr del 8 febbraio 2018, 

nel documento per la consultazione Arera 158/2019/R/Idr del 16 aprile 2019 e infine nella deliberazione Arera 

311/2019/R/idr del 16 luglio 2019. Il d.p.c.m. applicativo dell’art. 58 è stato emanato il 30 maggio 2019 e ha 

trovato applicazione nel documento per la consultazione Arera 368/2019/R/Idr del 10 settembre 2019 e nella 

deliberazione Arera 8/2020/R/idr del 21 gennaio 2020. 
354 Cfr. art. 1, comma 516, come modificato dall’art. 1, comma 153, della legge di bilancio 2019. 
355 Per l'adozione del primo stralcio del Piano nazionale degli interventi nel settore idrico si veda per la 

sezione «invasi», il d.p.c.m. 17 aprile 2019 e, per la sezione «acquedotti», il d.p.c.m. 1° agosto 2019. 
356 Per l’attuazione dell’articolo 58, si veda il decreto del Ministro dell’economia e delle finanze 19 

novembre 2019, il d.p.c.m. 30 maggio 2019 e la deliberazione dell’Arera 21 gennaio 2020, n. 8/2020/R/idr. 
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amministrazioni centrali dello Stato, dotate di specifica competenza tecnica357. Per la sua 

realizzazione è autorizzata, inoltre, la spesa di 50 milioni di euro annui per ciascuno degli 

anni dal 2018 al 2022.  

Al fine dell’attuazione di un primo stralcio del Piano nazionale di interventi nel 

settore idrico e per il finanziamento della progettazione di interventi considerati strategici 

nel medesimo Piano, la legge di bilancio 2019 (art. 1, comma 155) autorizza la spesa di 100 

milioni di euro annui per gli anni dal 2019 al 2028, di cui 60 milioni di euro annui per la 

sezione «invasi» e i rimanenti 40 milioni per la sezione «acquedotti». Allo stato attuale, con 

d.p.c.m. del 17 aprile 2019 è stata già ripartita dal Mit la prima annualità di 60 milioni di 

euro, mentre da parte dell’Arera, con il d.p.c.m. del 1° agosto 2019, è stato definito lo stralcio 

di 80 milioni di euro relativo alle prime due annualità. Queste risorse finanziarie a fondo 

perduto si aggiungono a quelle stanziate da due delibere Cipe del 2018, che finanziano per 

un importo complessivo di 467 milioni di euro interventi di manutenzione straordinaria e 

completamento di molti serbatoi esistenti, in gran parte localizzati nell’Italia meridionale e 

insulare. 

Considerando anche le risorse stanziate per il Piano nazionale a valere sul Fondo 

infrastrutture per l’anno 2018 pari a 200 milioni di euro e per l’anno 2019 pari a 137 milioni 

di euro, il totale degli stanziamenti per il rifacimento e completamento dei sistemi idrici di 

approvvigionamento è attualmente pari a 2.050 milioni di euro. 

Infine, la legge di bilancio 2019 (art. 1, comma 153) identifica il sistema di 

monitoraggio degli interventi e assegna al Mit, per la sezione «invasi», e all’Arera, per la 

sezione «acquedotti», il compito di segnalare inerzie e inadempimenti e di proporre 

interventi correttivi, che possono anche condurre alla nomina di commissari straordinari, 

identificati nel segretario dell’Autorità di distretto nel quale ricade il progetto oggetto del 

commissariamento. 

La normativa esaminata rappresenta, quindi, un’interessante innovazione nelle 

procedure di finanziamento finora adottate, in quanto prevede un piano organico che 

dovrebbe consentire una visione ordinata e continuativamente aggiornata, nella quale 

convogliare le risorse finanziarie disponibili. In quest’ottica, appare logico che il Piano 

comprenda anche gli interventi relativi ad invasi ed acquedotti previsti nei Patti per il Sud, 

nel Programma operativo nazionale (Pon) Ambiente, e negli altri programmi già finanziati 

dal Cipe e si avvalga anche delle risorse europee. Trattandosi di un Piano con valenza 

programmatoria e sistematica, la visione complessiva deve comprendere anche questi 

interventi, anche per inquadrare la loro efficienza e quella degli interventi identificati con le 

procedure sopra analizzate. Si tratta, fra l’altro, di importi ingenti già impegnati, che spesso 

non hanno avuto la corretta valutazione a livello di sistema idrico. 

Va comunque evidenziato che la prevista divisione in sezioni «invasi» e «acquedotti» 

è in molti casi inadatta, in quanto i sistemi idrici sono strutture unitarie che collegano centri 

di domanda e offerta e la valutazione dell’impatto del singolo intervento è fuorviante se non 

viene effettuata a livello di sistema nel suo complesso. In altre parole, intervenire su un 

invaso senza verificare se è contestualmente necessario completare il sistema di adduzione 

a valle, oppure incrementare l’offerta di risorsa idrica senza analizzare l’alternativa di ridurre 

le perdite del sistema di distribuzione alimentato sono esempi non solamente di errori 

concettuali, ma di inaccettabile spreco di risorse. Sempre nel rispetto delle competenze 

istituzionali definite dalla legge, è necessario quindi una valutazione unitaria degli interventi, 

 

 
357 In base all’art. 1, comma 523-bis della stessa legge di bilancio 2018, tale possibilità per i soggetti 

attuatori è stata estesa anche per i progetti inseriti nel Piano nazionale e per tutte le risorse finanziarie nazionali 

che concorrono agli obiettivi di cui al Piano nazionale.   
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che può essere perseguita con la redazione di apposite «Linee guida» valide per tutti gli 

interventi e la cui redazione può essere prevista a carico dei soggetti istituzionali centrali già 

previsti per la redazione del Piano nazionale. Queste linee guida dovrebbero descrivere una 

procedura di valutazione semplificata che segue i principi base dell’analisi costi-benefici o 

costi-efficacia, imponendo ai progetti che superano i 20 milioni di euro una valutazione più 

approfondita come dalla «Guida all’analisi costi-benefici dei progetti di investimento» della 

Commissione europea o di altri strumenti similari già disponibili. Alla valutazione 

semplificata avrebbero dovuto essere sottoposti anche gli interventi contenuti nel Piano 

straordinario menzionato, per criteri di omogeneità e per evitare che la caratteristica di livello 

avanzato di progettazione non oscuri quella principale di utilità progettuale. Per evitare che 

la eccessiva centralizzazione della procedura proposta diventi un ostacolo alla sua efficienza, 

generando ritardi nella realizzazione delle opere, si potrebbe prevedere il coinvolgimento 

nel processo di valutazione delle Autorità di distretto idrografico, di Cassa depositi e prestiti 

(Cdp) e della Banca europea per gli in vestimenti (Bei).  

Un altro aspetto importante è quello finanziario. L’impostazione base dovrebbe 

essere che concorrono al finanziamento del Piano nazionale sia le risorse finanziarie a fondo 

perduto disponibili, sia quelle tariffarie e, inoltre, il Fondo di garanzia rappresenta un 

importante strumento per attivare un reale effetto leva. Il ruolo di Arera in questo contesto è 

essenziale, in quanto approva i singoli piani economici finanziari (Pef) proposti dagli Enti 

d’ambito del servizio idrico integrato e, ai sensi della legislazione istitutiva, definisce anche 

la tariffa per l’acqua all’ingrosso per i sistemi multi-obiettivo. In altre parole, le risorse a 

fondo perduto dovrebbero essere integrative di quelle tariffarie e la possibilità di utilizzare 

il Fondo di garanzia dovrebbe consentire un intervento da parte di investitori istituzionali e 

del settore con tassi di interesse più contenuti358.  

 

 

7.3.1. La società per la gestione idrica all’ingrosso nel distretto meridionale 

 

La validazione dei progetti, l’efficienza e la chiarezza nel tempo del sistema di 

finanziamento sono condizioni necessarie, ma non sufficienti per il successo del Piano 

nazionale analizzato nel precedente paragrafo. Infatti, è indispensabile la valutazione anche 

delle capacità realizzativa e della credibilità dei soggetti individuati come beneficiari degli 

interventi. Questo problema è presente soprattutto nel Mezzogiorno e nelle isole, dove è 

concentrata la maggior parte degli interventi per attuare gli obiettivi del Piano nazionale.  

Una possibile soluzione per l’infrastrutturazione del sud Italia potrebbe essere 

rappresentata dalla società statale, che però avrebbe dovuto essere costituita entro il 30 

giugno 2018 in sostituzione dell’Ente per lo sviluppo dell'irrigazione e la trasformazione 

fondiaria in Puglia, Lucania e Irpinia (Eipli) 359 e che ancora oggi non risulta costituita, 

lasciando, dunque, in vita un soggetto in liquidazione. In particolare, l’Eipli non è un gestore 

del servizio idrico integrato ma svolge, in forza del d.p.r. 18 aprile 1979, anche funzioni di 

progettazione, esecuzione e manutenzione di opere idrauliche, la cui liquidazione, già 

prevista nella legge finanziaria del 2012, è stata ulteriormente ribadita dall’articolo 1, comma 

 

 
358 Il modello di finanziamento proposto è simile a quello del Drinking Water State Revolving Fund e del 

Clean Water State Revolving Fund gestiti in USA dall’Environmental Protection Agency (Epa). 
359 Cfr. art. 21, comma 11, decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, come modificato dall’art. 1, comma 

154, lett. b) della legge di bilancio 2019 e dall’art. 24 del decreto-legge 30 aprile 2019 n. 34 (c.d. decreto 

crescita), come modificato dalla legge di conversione 28 giugno 2019, n. 58. 

. 
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904, legge 27 dicembre 2017, n. 205. La nuova società, che inizialmente dovrebbe assumere 

le funzioni e gestire le opere attualmente di competenza dell’Eipli, dovrà essere costituita 

dallo Stato e partecipata dal Ministero dell’economia e delle finanze, che dovrà esercitare i 

diritti di socio di concerto, per quanto di competenza, con il Dipartimento per le politiche di 

coesione e per il Mezzogiorno, il Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali e 

il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti. Alla società possono partecipare le regioni 

Basilicata, Campania e Puglia, che possono altresì conferire alla società ulteriori 

infrastrutture di approvvigionamento dei sistemi idrici alimentate da trasferimento di acqua 

fra regioni diverse. A questa società possono altresì partecipare le altre regioni del distretto 

idrografico dell’Appennino Meridionale, interessate ai trasferimenti idrici fra regioni del 

Distretto, e cioè Calabria, Lazio e Molise. La norma prevede che la tariffa idrica che il nuovo 

soggetto deve applicare agli utenti sia stabilita dall’Arera.  

Questa società, partendo dal perimetro di Eipli, avrebbe immediatamente il compito 

di avviare gli investimenti previsti nel Piano nazionale coinvolgendo anche società in house 

delle amministrazioni centrali dello Stato, dotate di specifica competenza tecnica. In una fase 

successiva, le regioni Basilicata, Campania e Puglia potrebbero conferire le infrastrutture di 

acqua all’ingrosso gestite attualmente da altri soggetti, quali consorzi di bonifica e altre 

strutture regionali non adeguatamente attrezzate. In particolare, potrebbero essere conferite 

al nuovo soggetto da parte della regione Basilicata le attività di Acqua Spa in liquidazione e 

dei consorzi di bonifica limitatamente agli invasi e alla grande adduzione e da parte della 

regione Campania la gestione del serbatoio di Campolattaro e dell’Acquedotto Campano e, 

alla scadenza della concessione in essere, anche quello dell’Acquedotto della Campania 

occidentale. La regione Puglia, oltre agli invasi e alle infrastrutture per la grande adduzione 

gestite attualmente dai consorzi bonifica, potrebbe conferire anche il ramo di azienda di 

Acquedotto Pugliese s.p.a. che si occupa della grande adduzione sino ai serbatoi cittadini, 

dotando quindi la nuova società anche di specialistiche competenze tecniche nella gestione 

dei grandi adduttori idrici. In una fase ulteriore, la regione Molise potrebbe conferire a questa 

società alcune quote o l’intero pacchetto azionario di Molise Acqua s.p.a., entrando nella sua 

compagine. Esiste, infine, la possibilità di estendere l’operatività della costituenda società 

anche alla regione Calabria, acquisendo le opere attualmente gestite da Sorical s.p.a., sempre 

a fronte della partecipazione regionale alla società idrica di distretto. 

Un altro possibile sviluppo societario è quello delle acquisizioni di quote minoritarie 

di società assegnatarie del servizio idrico integrato nel distretto meridionale. Questa 

evoluzione, la cui fattibilità giuridica deve comunque essere verificata, farebbe assumere 

alla società, limitatamente al Distretto appennino meridionale, lo stesso ruolo che ha Aguas 

de Portugal in Portogallo (su cui si veda il successivo paragrafo).  

Un percorso analogo a quello descritto potrebbe essere attivato anche nel distretto 

Sardegna, in quanto si tratterebbe di trasformare Enas in una società di diritto privato ed 

aprire la partecipazione ad altri soggetti istituzionali, quali la stessa costituenda società del 

distretto appennino meridionale. Nel distretto Sicilia, diversamente, una società di distretto 

va costituita, al posto della poco efficace gestione diretta da parte della regione delle 

infrastrutture idriche all’ingrosso. Per seguire questo percorso, occorre comunque partire 

dall’analisi del ruolo attuale di Siciliacque s.p.a. e dalla sua composizione azionaria, 

verificando la disponibilità del socio privato alla cessione di quote ad altri soggetti 

istituzionali o alla stessa costituenda società del distretto appennino meridionale. A valle di 

questa operazione, la regione Sicilia potrebbe conferire a Siciliacque s.p.a. gli invasi e le 

infrastrutture di grande adduzione attualmente in gestione diretta, realizzando anche in 

Sicilia lo stesso schema organizzativo ipotizzato per gli altri distretti idrografici meridionali. 
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Nonostante le potenzialità della società in esame, occorre rimediare rapidamente al 

grave ritardo infrastrutturale del sud Italia, anche valorizzando le risorse europee previste 

nell’ambito di Next Generation EU e pensando a nuove dinamiche operative, anche 

prendendo spunto dalle esperienze estere. 

 

 

7.3.2. Modelli di finanziamento: principali esperienze estere 

Recenti studi sulle esperienze internazionali hanno individuato due modelli di 

finanziamento nel settore idrico, che appaiono interessanti anche per la situazione italiana:  

i) il modello Thames Tideway Tunnel, con cui il decisore pubblico ha sottratto 

la realizzazione dell’opera al gestore territorialmente competente, assegnando 

ad un soggetto terzo, selezionato attraverso una gara, la realizzazione, la 

proprietà e la gestione dell’opera;  

ii) il modello portoghese di Aguas de Portugal (AdP), holding partecipata da 

Caixa Geral de Depositos, che gestisce l’intero ciclo del servizio idrico per 

circa l’80% della popolazione portoghese ed è attiva con partecipazioni con 

enti locali di diverso grado nei segmenti a livello upstream e downstream del 

settore. 

 

Il modello Thames Tideway Tunnel.  

Nel Regno Unito, l’esperienza del Thames Tideway Tunnel, rappresenta un caso in 

cui le eccessive dimensioni dell’opera hanno indotto il decisore pubblico a sottrarre la 

realizzazione della stessa al gestore, ovvero alla società idrica di Londra Thames Water. 

Attraverso un’operazione di ring fencing, la responsabilità della costruzione e della gestione 

dell’asset è stata trasferita in capo a un veicolo (cosiddetto Infrastructure Provider), che 

opera nella medesima area del gestore integrato.  

In tal modo, è stato possibile realizzare un’infrastruttura che avrebbe richiesto al 

gestore risorse finanziarie al di sopra delle proprie capacità e con un impatto tariffario 

ragionevolmente non sostenibile dai consumatori finali in continuità con il quadro 

regolatorio vigente.  

In particolare, la possibilità di porre a gara il weighted average cost of capital (Wacc) 

ha calmierato l’impatto degli oneri finanziari nella tariffa ed il sistema di garanzie 

riconosciuto dal governo ha agevolato il financing e ridotto i rischi di costruzione (ovvero il 

rischio legato ai ritardi nella consegna e ai costi addizionali che possono emergere nella fase 

di realizzazione) in capo alla special-purpose company vincitrice del bando di gara. Nella 

fase di costruzione, la società vincitrice della gara ha l’obbligo di finanziare i costi di 

costruzione fino a una soglia predeterminata, al di sopra della quale l’infrastructure provider 

può richiedere all’Autorità competente un aumento nel livello dei ricavi ammessi, o al 

Governo delle iniezioni sotto forma di equity. Il modello Thames Tideway Tunnel prevede 

che la proprietà dell’opera resti in capo alla società di progetto che la realizza e gestisce ed 

è ragionevolmente adatto ad opere di grandi dimensioni.  

Più recentemente è stata introdotta, nel Regno Unito, una variante più adatta ad 

interventi di dimensioni medio/piccole: il Direct procurement. Rispetto al modello descritto, 

quest’ultimo prevede l’introduzione della figura del competitively appointed provider (Cap), 

ovvero di un soggetto responsabile nella fase di costruzione dell’asset di cui, tuttavia, non 

diviene proprietario. Il Cap può consegnare l’opera a fronte della corresponsione di un valore 

di rimborso. Pur non prevedendo un termine stringente per i contratti tra Cap e gestore idrico, 

l’Autorità per i servizi idrici (Ofwat) indica una durata media pari a circa 25 anni, nel corso 
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dei quali il gestore trasferisce al Cap una componente della tariffa pagata dagli utenti e 

definita ad esito del processo di procurement con cui viene selezionato360.  

Questi modelli di finanziamento si inseriscono in un contesto specifico, con 

caratteristiche che ne consentono l’applicabilità e l’operatività.  Innanzitutto, il sistema della 

licenza in vigore nel settore idrico nel Regno Unito: in teoria, la licenza può essere ritirata 

con un preavviso adeguato, anche se ciò non è mai accaduto nel Regno Unito dal rilascio 

delle prime licenze in base al Water Act del 1989. 

La società di progetto o special purpose company, a cui è stato assegnato il progetto 

relativo al Tideway Tunnel, opera nell’area dei servizi idrici di Londra, la cui gestione è 

affidata, in forza di una licenza, al gestore Thames Water. Pertanto, l’assegnazione del 

progetto alla special purpose company ha reso necessaria una modifica della licenza di 

Thames Water. A seguito della conclusione dell’opera, l’infrastructure provider sarà 

proprietario e gestore dell’infrastruttura in forza di tale licenza.  

Tale assetto supera i limiti esistenti nel quadro normativo italiano, che diversamente 

assegna la gestione (ma non la proprietà dell’infrastruttura che resta in capo agli enti locali) 

agli operatori in forza di una concessione con una durata limitata nel tempo (massimo 30 

anni). Il rischio di fine concessione rappresenta una delle principali criticità per gli operatori 

nel reperimento di risorse sul mercato dei capitali. Soprattutto per opere di dimensioni 

significative e/o quando il gestore è quasi al termine della durata della concessione, se la vita 

utile regolatoria dell’asset supera la durata residua dell’affidamento concessorio; in tali casi, 

infatti, i flussi di cassa generati dalla tariffa non permettono ai gestori di ammortizzare gli 

investimenti entro il termine della concessione. 

Nonostante la disciplina sul valore di subentro, dovuto dal gestore entrante a quello 

uscente, offra ai finanziatori delle garanzie, permane nella valutazione del progetto di 

finanziamento l’incertezza relativa al grado di affidabilità di un eventuale gestore 

subentrante. Inoltre, è interessante il sistema delle garanzie riconosciuto dal Governo che ha 

agevolato il financing e ridotto i rischi di costruzione (ovvero il rischio legato ai ritardi nella 

consegna e ai costi addizionali che possono emergere nella fase di realizzazione) e finanziari 

legati al costo del debito in capo alla special purpose company vincitrice del bando di gara. 

Infine, l’assetto regolatorio che ha assicurato, attraverso una legge primaria 

denominata Specified Infrastructure Projects (SIP Regulation), poteri al Segretario di Stato 

o all’Autorità per i servizi idrici (Ofwat) per la definizione dei progetti e le relative 

condizioni di realizzazione. In particolare, la SIP Regulation ha previsto il riconoscimento 

in tariffa dei costi ammissibili sulla base di una metodologia RAB based e delle review 

regolatorie periodiche della performance del progetto. In base alla menzionata 

regolamentazione, l’infrastructure provider può far pagare i costi dell’opera attraverso un 

gestore «integrato» (in questo caso, Thames Water) o direttamente ai consumatori finali. Nel 

caso specifico del Thames Tideway Tunnel, il gestore idrico di Londra (Thames Water) ha 

introdotto una componente tariffaria addizionale alla tariffa dei consumatori finali, girandola 

poi all’Infrastructure provider BTL. Si stima che circa un terzo dei costi di progettazione e 

realizzazione dell’infrastruttura siano stati finanziati attraverso la tariffa. 

 

Aguas de Portugal (AdP) 

Aguas de Portugal è una holding partecipata da Caixa Geral de Depositos, che 

gestisce l’intero ciclo del servizio idrico per circa l’80% della popolazione portoghese ed è 

attiva a livello upstream e downstream, dalle fasi di approvvigionamento, trattamento e 

 

 
360 Ofwat, Delivering Water 2020: consultation on PR19 methodology Appendix 10: Direct procurement 

for customers, 2017. 
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distribuzione, fino alle fasi di collettamento, depurazione e scarico nei corpi idrici ricettori 

con veicoli societari che operano nelle diverse aree geografiche. In particolare, il Gruppo 

AdP opera attraverso: 

a) sistemi multi-municipali (MMS), ovvero 8 società regionali, in cui AdP partecipa 

con quote maggioritarie/di controllo, che operano sulla base di concessioni nei 

segmenti upstream di approvvigionamento e trattamento delle acque361;  

b) altri sistemi a partecipazione statale, che includono Empresa Portuguesa das 

Águas Livres, S.A. (Epal) e Águas de Santo André, S.A. (AdSA), entrambe 

titolari di una concessione. Epal è attiva nel segmento upstream in 23 

municipalità e per i servizi downstream nell’area di Lisbona; AdSA è attiva nei 

segmenti upstream e downstream nell’area geografica di riferimento362; 

c) partenariati con enti locali e Governo centrale, finalizzati alla fornitura di servizi 

nei segmenti upstream e downstream fino alla depurazione (trattamento di acque 

reflue), nell'ambito degli accordi di gestione realizzati attraverso delle 

partnership tra il Governo centrale e gli enti locali. AdP detiene quote 

partecipative di controllo in tali società363. 

Anche in questo caso sono importanti le caratteristiche dell’assetto regolatorio nel 

quale si inserisce l’operatività di questa società. La regolamentazione vigente prevede che i 

gestori siano assoggetti a regolamentazione economica da parte del regolatore nazionale 

(Ersar), secondo i termini e le condizioni definite dagli statuti e dalle concessioni. Di regola, 

per i sistemi multi-municipali e a partecipazione statale (Mms, Epal e Adsa) il regolatore ha 

il potere di fissare le tariffe e supervisionare altre condizioni economiche e finanziarie dei 

gestori. Per i partenariati con enti locali e Governo centrale, il regolatore ha il potere di 

regolamentare, valutare e verificare l'impostazione delle tariffe ai fini di un parere364. 

La struttura societaria della holding AdP ha consentito, con diverse forme, la 

compartecipazione degli enti locali e - soprattutto a livello upstream - del Governo centrale, 

risultando particolarmente coerente con le esigenze del settore nei diversi segmenti della 

filiera. Il ruolo che AdP ha svolto nell’ambito del processo di consolidamento del settore 

idrico portoghese l’ha indotta a divenire unico referente e garante presso il mercato dei 

capitali e, in particolare, presso finanziatori istituzionali come la Banca europea per gli 

investimenti sin dal 1997. Nel tempo, AdP è diventata un player internazionale del settore 

con partecipazioni in Angola, Brasile, Capo Verde e Mozambico. 

 

 

8. La promozione e il rilancio degli investimenti privati nel settore delle 

infrastrutture sociali 

 

Nell’ambito delle politiche pubbliche a sostegno della crescita economica ricoprono 

un ruolo centrale gli investimenti nelle infrastrutture di tipo sociale, quali ospedali, edifici 

scolastici e social housing365, che contribuiscono a migliorare rispettivamente la salute, 

 

 
361  AdNorte, AdDP, SIMDOURO, AdCL, AdVT, AdTA, SIMARSUL and AdAlgarve 
362  Santo André in Santiago do Cacem Municipality. 
363 AdRA – Águas da Região de Aveiro, S.A.; AgdA – Águas Públicas do Alentejo, S.A.   Águas do Norte, 

S.A. 
364 In tal senso, Annual Report AdP 217 

http://www.adp.pt/en/media/publications/downloads/pub_pdf21_gb.pdf. 
365 World Economic Forum, Strategic Infrastructure. Steps to Prioritize and Deliver Infrastructures 

Effectively and Efficiently, World Economic Forum Industry Agenda, 2012. 
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l’istruzione e le condizioni abitative dei singoli cittadini e della collettività, aumentando allo 

stesso tempo la coesione sociale, l’occupazione e la crescita economica del Paese. 

In Italia, le risorse investite nella realizzazione di infrastrutture sociali sono 

tradizionalmente di matrice pubblica, anche se, a seguito della crisi economica del 2008, si 

è ridotta notevolmente la spesa in investimenti pubblici366. A una decisa contrazione delle 

risorse pubbliche si è accompagnata una rapida crescita della domanda di ospedali, scuole e 

alloggi sociali, dovuta a vari fattori, quali il progressivo invecchiamento della 

popolazione367, l’elevato tasso di disoccupazione e l’aumento di povertà o di esclusione 

sociale, acuite peraltro dalla crisi pandemica da Covid-19. Di qui la necessità e l’urgenza di 

ripensare l’azione pubblica a sostegno delle infrastrutture sociali, stimolando gli investimenti 

privati nel settore.  

Dopo aver analizzato i principali strumenti con i quali è lo Stato a finanziare o a 

intervenire direttamente per la realizzazione delle infrastrutture sociali, è utile esaminare le 

modalità attraverso cui lo Stato promuove gli investimenti dei privati, verificando la gamma 

sempre più ampia degli strumenti pensati per attrarre capitali privati, anche al fine di 

comprendere se le sinergie pubblico-privato sono efficaci dal punto di vista attuativo.  

In questo contesto, appare di rilievo verificare l’esistenza o meno di un’azione 

europea per la promozione degli investimenti in infrastrutture sociali, oggi considerati 

essenziali per la crescita economica e sociale dell’Unione europea nel suo complesso e per 

il benessere dei suoi cittadini. Da un lato, infatti, lo European Pillar of Social Rights del 

2017, sebbene non vincolante dal momento che la politica sociale appartiene alla 

competenza esclusiva degli Stati membri, riconosce espressamente il diritto all’istruzione, 

all’assistenza sanitaria e al social housing. Dall’altro, l’urgenza di investire a livello europeo 

nel settore nelle infrastrutture sociali è emersa chiaramente dal Report della High-Level Task 

Force on Investing in Social Infrastructure in Europe, presieduta da Romano Prodi e 

promossa dalla European Association of Long-Term Investors (Elti)368, nonché da ultimo 

dalla crisi sanitaria legata alla pandemia da Covid-19, che ha colpito tutti gli Stati membri. 

 

 

8.1. Lo Stato finanziatore 

 

Gli investimenti nel settore delle infrastrutture sociali sono tradizionalmente 

investimenti pubblici. Sono due i principali strumenti oggi attivi: il «Fondo per il 

finanziamento degli investimenti e lo sviluppo infrastrutturale del Paese»369 e, nel solo 

settore sanitario, il «Programma straordinario per la ristrutturazione edilizia e 

l’ammodernamento tecnologico del patrimonio sanitario». Il Fondo menzionato prevede 

l’erogazione 3.000 milioni di euro per ciascuno degli anni dal 2020 al 2032370 con il fine di 

 

 
366 Cfr. Corte dei conti, Rapporto 2019 sul Coordinamento della Finanza Pubblica, 2019. 
367 Oggi gli over-65 sono circa il 18% della popolazione. Nel 2060 si stima che saranno circa il 30%. In tal 

senso, F. Di Lascio, La realizzazione e la manutenzione delle infrastrutture sociali, in Working papers. Rivista 

online di Urban@it, n. 1, 2019. 
368 Si veda L. Fransen, G. Del Bufalo, E. Reviglio, Boosting Investment in Social Infrastructure in Europe, 

Report of the HLTF Force on Investing in Social Infrastructure in Europe chaired by Romano Prodi and 

Christian Sautter, Discussion Paper, 074, January 2018. Si veda anche R. Prodi, E. Reviglio, Un New Deal per 

l’Europa. Rilanciare le infrastrutture sociali, in la Rivista della Politiche Sociali, 2019, n. 1, pp. 165-173. 
369 Il Fondo è stato istituito, nello stato di previsione del Mef, dall’art. 1, co. 140, l. n. 232/2016 (legge di 

bilancio 2017). 
370 Sulla istituzione del Fondo si veda G. Lo Conte, Le novità in materia di investimenti degli enti 

territoriali e conti pubblici, in Giornale di diritto amministrativo, 2019, n. 2, p. 173. 
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assicurare il finanziamento degli investimenti e lo sviluppo infrastrutturale del Paese in vari 

settori di spesa, tra cui quello relativo alla «edilizia pubblica, compresa quella scolastica». 

Per quanto riguarda la dotazione destinata a quest’ultimo settore371, con d.p.c.m. 21 luglio 

2017 sono state attribuite complessivamente, per il periodo 2017-2032, risorse pubbliche 

pari a 5.674.817.094 euro. Di questa somma complessiva la quota assegnata al Ministero 

dell’istruzione, dell’Università e della Ricerca (Miur) è pari a 341.471.123 euro.  

Il decreto-legge n. 50/2017372, modificando la legge di bilancio 2017373, ha poi 

stanziato ulteriori risorse, stabilendone direttamente anche la destinazione. Alle regioni a 

statuto ordinario è stata attribuita una quota pari a 400 milioni per il 2017 per investimenti 

nuovi e aggiuntivi per le medesime finalità cui il Fondo è destinato. Al Miur è stata inoltre 

assegnata una quota pari a 64 milioni per il 2017, 118 milioni per il 2018, 80 milioni per il 

2019 e 44 milioni per il 2020 per il finanziamento di interventi di edilizia scolastica. La legge 

di bilancio per il 2018374 ha, infine, rifinanziato il Fondo per complessivi 36 miliardi di euro 

per gli anni dal 2018 al 2033, assegnando complessivi 5.620.727.942 euro al settore 

dell’edilizia pubblica, specificando che questo settore ricomprende non solo l’edilizia 

scolastica, ma anche quella sanitaria. Una quota di queste somme aggiuntive, pari a 

1.843.550.000 euro, è stata assegnata al Miur con il d.p.c.m. 28 novembre 2018. 

Se sono senz’altro apprezzabili i successivi rifinanziamenti del Fondo, è evidente 

come le somme complessivamente stanziate375 appaiano insufficienti se si considera la 

domanda di edilizia pubblica e l’arco temporale indicato (fino al 2032-2033). Sotto il profilo 

del funzionamento concreto del Fondo, non è possibile allo stato compiere riflessioni in 

quanto non risultano ancora disponibili i dati sugli investimenti compiuti dalle 

amministrazioni centrali con le risorse loro assegnate. 

Osservando il settore delle infrastrutture sanitarie, l’ordinamento si è da tempo dotato 

di uno strumento di finanziamento ad hoc: il Programma straordinario per la ristrutturazione 

edilizia e l’ammodernamento tecnologico del patrimonio sanitario, istituito dall’art. 20 della 

l. n. 67/1988, i cui obiettivi sono riconducibili a tre linee programmatiche: il riequilibrio 

territoriale delle strutture tra Nord e Sud del Paese; la qualificazione degli ospedali e il 

potenziamento delle strutture territoriali; la messa in sicurezza e l’ammodernamento 

tecnologico degli edifici e degli impianti376. Le risorse del Programma sono messe a 

disposizione, a beneficio delle regioni, attraverso la sottoscrizione di specifici accordi di 

programma all’esito di un articolato iter procedimentale. Le regioni trasmettono alla 

Direzione generale della programmazione del Ministero della salute la documentazione377 

 

 
371 L’utilizzo delle risorse del Fondo è disposto con uno o più decreti del Presidente del Consiglio dei 

ministri, su proposta del Ministro dell’economia e delle finanze, di concerto con i Ministri interessati, in 

relazione ai programmi presentati dalle amministrazioni centrali dello Stato. 
372 Art. 25, d.l. n. 50/2017. 
373 Art. 1, co. 140 bis e 140 ter, l. n. 232/2016. 
374 Art. 1, co. 1072-1075, l. n. 205/2017. 
375 Da ultimo, la l. n. 160/2019 (legge di bilancio 2020) ha incrementato di 2,4 miliardi di euro le risorse 

per la realizzazione di numerosi interventi infrastrutturali, tra cui quelli relativi alle infrastrutture sociali (art. 

1, co. 66, l. n. 160/2019), e ha assegnato ai Comuni situati nel territorio delle regioni Abruzzo, Basilicata, 

Calabria, Campania, Molise, Puglia, Sardegna e Sicilia un contributo complessivo di 300 milioni per il 

quadriennio 2020-2023 (75 milioni annui) da destinare a investimenti in sole infrastrutture sociali. Il 

finanziamento è posto a valere sulle risorse del Fondo sviluppo e coesione (Fsc) del ciclo di programmazione 

2014-2020 (art. 1, co. 311, l. n. 160/2019). 
376 A. Falini, Il project financing: vincoli e opportunità nel settore sanitario, Milano, FrancoAngeli, 2008, 

pp. 95-97. 
377 Questa si compone di un protocollo d’intesa, di un documento programmatico, dell’articolato 

contrattuale e delle schede tecniche relative ai singoli interventi. 
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relativa all’accordo di programma da stipulare, che viene quindi sottoposta alla valutazione 

del Nucleo di valutazione e verifica degli investimenti pubblici sempre del Ministero della 

salute. Acquisito il parere obbligatorio del Nucleo, la documentazione viene condivisa con 

il Ministero dell’economia e delle finanze (Mef) e, di concerto, trasmessa alla Conferenza 

Stato-regioni per la formalizzazione dell’intesa. Per quanto riguarda l’ammontare delle 

risorse messe a disposizione dal Programma, l’importo originario della previsione totale dei 

finanziamenti378 è stato dapprima rideterminato in 24 miliardi di euro dalla legge finanziaria 

2010379 e poi di recente elevato a 28 miliardi di euro dalla legge di bilancio 2019380. Per 

quanto concerne invece le somme concesse, la prima fase del Programma si è conclusa nel 

1996 con un’assegnazione alle regioni pari a 4.854.694.851,43 euro. La seconda fase, 

avviata nel 1998, ha registrato uno stanziamento complessivo pari a 19.145.305.148,57 euro.  

Il Programma sembra presentare alcune criticità che ne attenuano la potenziale 

efficacia. Dalla analisi dei dati messi a disposizione dal Ministero381 si evince un certo ritardo 

nella programmazione dell’uso delle risorse e nella loro effettiva assegnazione. In media 

sono state sottoscritte solo il 73,16% delle risorse destinate agli accordi di programma, 

sebbene vi siano rilevanti differenze da regione a regione382. Le risorse ammesse a 

finanziamento a valere sugli accordi sottoscritti sono pari invece a circa il 92%383. Le cause 

di questi ritardi sono molteplici. Senz’altro è riscontrabile una debolezza dell’indirizzo 

politico nella programmazione sanitaria. Gioca un ruolo centrale poi la scarsità di risorse 

economiche e umane da destinare allo svolgimento delle procedure preordinate alla 

programmazione dei finanziamenti che si accompagna a una oggettiva complessità delle 

procedure adottate a livello nazionale per l’assegnazione dei fondi e a livello regionale per 

la scelta degli interventi da finanziare. 

In definitiva, la breve analisi dei due strumenti finanziari (il Fondo e il Programma) 

consente di svolgere alcune riflessioni sulla promozione degli investimenti pubblici nel 

settore dell’edilizia scolastica e sanitaria. Anzitutto, le somme messe a disposizione, sebbene 

periodicamente riviste, appaiono perennemente inadeguate. Le ripercussioni di ciò sono 

evidenti e anche gravi. Nel settore sanitario, ad esempio, l’inadeguatezza del patrimonio 

ospedaliero italiano è emersa in tutta la sua tragicità a seguito dell’emergenza 

epidemiologica da Covid-19 che ha reso necessarie opere edilizie per la realizzazione di aree 

sanitarie anche in via temporanea384. Al dato relativo alla insufficienza delle risorse si 

aggiunge – almeno nel caso del Programma – quello relativo alla difficoltà del loro utilizzo. 

Questa difficoltà, che genera inaccettabili ritardi, è legata a una spesso fisiologica e quindi 

ineliminabile complessità dell’iter procedimentale. Più che di semplificazione della 

procedura si ha, dunque, bisogno di potenziare gli strumenti di assistenza alle regioni, magari 

implementando le funzioni (già previste) di supporto tecnico del Nucleo di valutazione del 

Ministero della salute per lo svolgimento delle procedure volte all’assegnazione dei fondi e 

all’esecuzione degli interventi programmati385. 

 

 

 
378 L’importo in origine era fissato dall’art. 20, l. n. 67/1988. 
379 Art. 2, co. 69, l. n. 191/2009. 
380 Cfr. art. 1, co. 555, l. n. 145/2018. 
381 Monitoraggio Accordi di programma, situazione al 30 novembre 2017. 
382 Le regioni che hanno sottoscritto il 100% delle risorse loro assegnate sono solamente dieci. Le 

percentuali delle restanti regioni sono molto più basse, fino ad arrivare al 21,46% del Molise. 
383 La percentuale più bassa (58,80%) si registra nella provincia autonoma di Bolzano. 
384 Cfr. art. 4, d.l. n. 18/2020 (c.d. decreto Cura Italia). 
385 F. Caporale, Investimenti infrastrutturali nel settore della sanità. Il quadro normativo e le criticità, in 

Astrid Rassegna, 2018, n. 16. 
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8.2. Gli strumenti per stimolare gli investimenti privati  

 

Sebbene l’azione statale di tipo promozionale appaia, soprattutto nel campo della 

sanità, ancora oggi prettamente incentrata su investimenti, strumenti, soggetti e risorse 

pubbliche, è in fase di maggiore sviluppo lo strumentario per coinvolgere i privati negli 

investimenti nei settori dell’edilizia sociale, scolastica e sanitaria. 

L’elevato tasso di disoccupazione e l’aumento della povertà hanno fatto crescere 

nell’ultimo decennio la domanda di social housing, ovvero di interventi edilizi a favore di 

coloro che non possono soddisfare il proprio bisogno abitativo alle condizioni di mercato. In 

Italia, la richiesta abitativa di chi non è in grado di accedere autonomamente al mercato 

immobiliare proviene da circa due milioni di famiglie386.  

Per promuovere gli investimenti privati in edilizia sociale appare interessante 

analizzare l’azione della Cassa depositi e prestiti s.p.a. (par. 3.1) tramite la Cassa depositi e 

prestiti Investimenti s.g.r. (CdpI)387, che ha istituito, nel 2009, il Fondo investimenti per 

l’abitare (Fia) e, nel 2016, il Fondo investimenti per l’abitare 2 (Fia2) che operano nel settore 

rispettivamente del social housing e dello smart housing388. 

Il Fia2, operativo dal 2017, è un fondo d’investimento alternativo immobiliare di tipo 

chiuso riservato a investitori professionali e non, il cui ammontare è pari a 100 milioni di 

euro, sottoscritti interamente da Cdp s.p.a. La missione è quella di effettuare sia investimenti 

immobiliari diretti, sia investimenti in altri organismi di investimento collettivo del 

risparmio di tipo immobiliare, nel settore dello smart housing, oltre che dello smart working 

e dei settori della ricerca, dell’innovazione, della tecnologia, dell’istruzione e della 

formazione. 

Meno recente è, invece, il Fia che è stato istituito da CdpI in attuazione del d.l. n. 

112/2008 e del d.p.c.m. del 16/7/2009, che pongono i contenuti fondamentali del «Piano 

nazionale di edilizia abitativa». Si tratta di un fondo comune di investimento immobiliare di 

tipo chiuso, riservato a investitori qualificati, il cui ammontare è pari a 2 miliardi e 28 milioni 

di euro, di cui 1 miliardo sottoscritto da Cdp s.p.a, 140 milioni dal Ministero delle 

infrastrutture e dei trasporti e 888 milioni da parte di gruppi bancari e assicurativi e di casse 

di previdenza privata. L’obiettivo del Fia è di promuovere investimenti nel settore 

dell’edilizia privata sociale per aumentare l’offerta di alloggi sociali per la locazione a 

canone calmierato e la vendita a prezzi convenzionati. I beneficiari sono coloro che 

appartengono alla c.d. fascia grigia, ovvero individui e nuclei familiari svantaggiati che non 

 

 
386 Si tratta di due tipologie di domanda: 800.000 sono le famiglie non in grado di accedere al mercato 

anche a condizioni calmierate; 1.200.000 sono invece le famiglie in condizioni di disagio economico, che 

faticano a pagare il canone di locazione. Su questi dati si veda L. Ingaramo e G. Ferri, Nota preliminare. 

Piattaforma nazionale per l’abitare, in Astrid, febbraio 2019. 
387 CdpI è una società di gestione del risparmio, costituita nel 2009, il cui capitale è detenuto per il 70% da 

Cdp s.p.a., per il 15% dall’Associazione di Fondazioni e di Casse di Risparmio S.p.a. (Acri) e per il 15% 

dall’Associazione Bancaria Italiana (Abi). CdpI è sottoposta all’attività di direzione e coordinamento di Cdp 

s.p.a. 
388 Sul social housing, si veda M. Allena, Il social housing: posizioni giuridiche soggettive e forme di tutela 

tra ordinamento nazionale ed europeo, in Diritto pubblico, 2014, n. 1, pp. 167-221 e Cassa depositi e prestiti, 

Social housing. Il mercato immobiliare in Italia: focus sull’edilizia sociale, in Astrid Rassegna, 2014, n. 13. 

Per smart housing si intende l’incremento dell’offerta abitativa in locazione e dei servizi a fasce della 

popolazione non più in grado di investire nella proprietà abitativa o non più interessate a farlo per ragioni legate 

alle condizioni di vita, con l’intento inoltre di trasformare le città italiane in smart cities. Per una definizione 

più estesa si veda Cassa depositi e prestiti - Servizio Ricerca e Studi, Smart Housing. Le nuove dimensioni 

dell’abitare - Report monografico n. 4/2018, in Astrid Rassegna, 2018, n. 18. 
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sono in grado di accedere ad alloggi nel libero mercato, ma con redditi superiori a quelli che 

danno diritto alle assegnazioni dell’edilizia residenziale pubblica389. La partecipazione del 

Fia deve rientrare nel limite massimo dell’80%: tale limite è volto a sollecitare sul territorio 

l’investimento di risorse da parte di soggetti terzi rispetto al Fondo, permettendo nel 

contempo al Fia di mantenere una presenza rilevante nelle singole iniziative. L’investimento 

è effettuato a seguito di una procedura articolata, volta ad accertare tramite una complessa 

istruttoria la compatibilità dell’iniziativa del fondo locale con le finalità del Fia. 

L’adozione di un Sistema integrato di fondi immobiliari (Sif) per l’housing sociale è 

apprezzabile in quanto, a fronte della riduzione dei finanziamenti pubblici in edilizia 

sociale390, ha permesso di sviluppare il settore dell’edilizia privata sociale, convogliando 

risorse private mediante l’effetto catalizzatore prodotto dalle risorse pubbliche. Ciò è 

possibile in quanto, da un lato, il Sif pone parte del rischio connesso al tipo di attività in capo 

al Fia, non gravando così solo sui fondi locali; dall’altro, la presenza di un limite di 

investimento massimo nel patrimonio dei fondi locali da parte del Fia stimola la ricerca di 

capitali privati. La difficoltà di reperire finanza complementare all’investimento del Fia nei 

fondi locali ha indotto ad innalzare tale limite dal 40% all’80%. Ciò ha certamente causato 

una riduzione della capacità potenziale di investimento complessivo del Sif, ma ha permesso 

una accelerazione del processo di investimento. Un ruolo centrale per aumentare la capacità 

del Sif di attrarre risorse private è poi assegnato alla possibilità degli enti locali di cedere 

immobili già esistenti391. 

In definitiva, sebbene la questione abitativa in Italia non sia ancora risolta, il Sif 

rappresenta un esempio di un certo successo di come una sinergia tra una società di gestione 

del risparmio e gli enti locali possa promuovere gli investimenti privati nell’edilizia sociale. 

Il modello può e deve essere replicato. Poiché il Fia non si rivolge a chi ha diritto alle 

assegnazioni dell’edilizia residenziale pubblica, gli investimenti infrastrutturali in 

quest’ultimo settore hanno carattere prettamente pubblicistico e sono di solito effettuati a 

livello locale. Nessuno strumento per coinvolgere capitali privati è previsto. L’azione 

promozionale dello Stato dovrebbe, dunque, estendersi anche in questo campo, date le 

sempre maggiori difficoltà di bilancio degli enti locali e dunque la necessità di reperire altri 

capitali. L’esperienza del Sif potrà in quest’ottica aiutare a individuare le best practices sul 

territorio in termini sia di procedimento, sia di risultato. 

 

 

 
389 F. Spanicciati, Investimenti infrastrutturali nel settore dell’edilizia residenziale. Il quadro normativo e 

le criticità, in Astrid Rassegna, 2018, n. 16. Per perseguire questo obiettivo, il Fia ha investito il proprio 

patrimonio nelle quote di 31 fondi comuni d’investimento immobiliari, operanti a livello locale e gestiti da 

altre società di gestione del risparmio, che si avvalgono non solo di capitali pubblici o privati, ma anche di 

immobili ceduti da enti locali come corrispettivo di una quota di partecipazione. 
390 Da ultimo alcune risorse finanziarie pubbliche sono state messe in campo dall’art. 1, co. 437 ss., l. n. 

160/2019, (legge di Bilancio 2020), che ha istituito, nello stato di previsione del Mit, un fondo denominato 

«Programma innovativo nazionale per la qualità dell’abitare», con una dotazione complessiva in termini di 

competenza e di cassa pari a 853,81 milioni di euro. Il Programma è finalizzato a riqualificare e incrementare 

il patrimonio destinato all’edilizia residenziale sociale, a rigenerare il tessuto socio-economico e a incrementare 

l’accessibilità, la sicurezza dei luoghi e la rifunzionalizzazione di spazi e immobili pubblici, nonché a 

migliorare la coesione sociale e la qualità della vita dei cittadini, in un’ottica di sostenibilità e densificazione, 

senza consumo di nuovo suolo e secondo i principi e gli indirizzi adottati dall’Unione europea, secondo il 

modello urbano della città intelligente, inclusiva e sostenibile (Smart City). Sul Programma si veda Ministero 

delle Infrastrutture e dei Trasporti, #italiaveloce. Piano delle infrastrutture e dei trasporti per un’Italia ad Alta 

velocità. L’Italia resiliente progetta il futuro: nuove strategie per trasporti, logistica e infrastrutture Allegato 

infrastrutture al Programma Nazionale di Riforma, 6 luglio 2020. 
391 S. Marchettini, Fondi immobiliari ed edilizia privata sociale, in Amministrare, 2013, n. 1, pp. 101-108. 
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8.2.1. La promozione dell’edilizia scolastica 

 

Nel settore dell’edilizia scolastica, in Italia, non si pone tanto la necessità di nuove 

strutture scolastiche, anche in considerazione degli effetti che il processo di contrazione 

demografica avrà sul sistema di istruzione392. Maggiormente necessarie sono, invece, le 

operazioni di riqualificazione delle strutture scolastiche in un’ottica sia di ammodernamento, 

sia di messa in sicurezza degli edifici già esistenti. È stato stimato, in particolare, che il 

46,8% degli edifici scolastici necessita di interventi urgenti di manutenzione393. 

I soggetti competenti a rispondere al suddetto fabbisogno di investimento nel settore 

dell’edilizia scolastica sono generalmente soggetti pubblici, in via principale gli enti 

locali394, ma le risorse di cui sono dotati appaiono insufficienti395. Si è, dunque, tentato di 

coinvolgere i privati nel compimento di tali investimenti attraverso i Fondi immobiliari di 

cui alla l. n. 35/2012 e lo School Bonus di cui alla legge n. 107/2015. L’esito non è stato 

quello sperato396. I Fondi immobiliari, destinati alla valorizzazione e alla razionalizzazione 

del patrimonio immobiliare scolastico, sono costituiti attraverso una società di gestione del 

risparmio con la prevista partecipazione di soggetti privati individuati a seguito di apposita 

procedura ad evidenza pubblica. Lo strumento non è decollato a causa delle difficoltà degli 

enti locali di gestire dal punto di vista tecnico questo strumento, nonché per l’esiguità di beni 

conferibili a loro disposizione.  

Lo School Bonus, non prorogato dalla legge di bilancio 2019, consisteva in un credito 

d’imposta pari al 65% per le erogazioni effettuate nel 2016 e 2017 e del 50% per quelle 

disposte nel 2018 a favore dei contribuenti che avessero effettuato un’erogazione liberale in 

denaro destinata agli investimenti, in favore di tutti gli istituti del sistema nazionale di 

istruzione, per la realizzazione di nuove strutture scolastiche, la manutenzione e il 

potenziamento di quelle esistenti. Lo School Bonus non ha funzionato sia per il ritardo 

nell’adozione dei regolamenti attuativi, sia per il complesso iter che le somme dovevano 

seguire per poter essere assegnate agli istituti scolastici beneficiari (prima in un apposito 

capitolo dell’entrata del bilancio dello Stato, poi in un apposito fondo iscritto nello stato di 

previsione del Miur).  

Da ultimo, è stato introdotto un nuovo strumento per raccogliere capitali privati. A 

partire dalla dichiarazione dei redditi 2020 (relativa al 2019), chi decide di destinare l’otto 

per mille allo Stato, anziché a una confessione religiosa, non firma più genericamente nella 

casella «Stato», ma può scegliere una finalità specifica per la quale usare i fondi tra: fame 

nel mondo, calamità naturali, assistenza ai rifugiati, conservazione dei beni culturali, 

ristrutturazione e messa in sicurezza degli edifici scolastici pubblici397.  

 

 
392 Fondazione Agnelli - Demografia scolastica 2028 - Report. 
393 Ecosistema scuola, XIX Rapporto di Legambiente sulla qualità dell’edilizia scolastica, delle strutture e 

dei servizi, 2018. 
394 Ai sensi dell’art. 3, co. 1, l. n. 23/1996, alla realizzazione, alla fornitura ed alla manutenzione ordinaria 

e straordinaria degli edifici scolastici devono provvedere le province in relazione all’istruzione secondaria e i 

comuni in relazione a quella inferiori. Le funzioni amministrative in materia di lavori pubblici concernenti le 

opere di edilizia scolastica sono invece attribuite dagli artt. 83 ss., d.lgs. n. 297/1994, alle regioni a statuto 

ordinario. 
395 S. De Nitto, Investimenti infrastrutturali nel settore dell’istruzione. Il quadro normativo e le criticità, 

in Astrid Rassegna, 2018, n. 16. 
396 M. Campione, F. Farinelli, Investire in infrastrutture sociali: edilizia scolastica, in Astrid Rassegna, 

2019, n. 1. 
397 Cfr. art. 46 bis, d.l. n. 124/2019 (c.d. decreto fiscale). 
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In conclusione, essendo gli investimenti pubblici nel settore dell’edilizia scolastica 

insufficienti, occorre ripensare e rilanciare l’azione dello Stato nella veste di promotore, 

facendo tesoro delle ragioni del fallimento degli esigui strumenti pubblicistici con cui si è 

timidamente tentato di coinvolgere i privati nel settore e delle esperienze positive maturate, 

invece, grazie a mutui della Banca europea per gli investimenti, anche in sinergia con la 

Cassa depositi e prestiti s.p.a. 

 

 

8.2.2. La promozione dell’edilizia sanitaria e il Partenariato pubblico privato 

 

La scarsità delle risorse di bilancio disponibili per gli investimenti pubblici nel settore 

dell’edilizia sanitaria ha indotto le regioni (le più attive in questo senso sono risultate essere 

il Veneto e la Lombardia, seguite dall’Emilia-Romagna e dalla Toscana) a esplorare le 

potenzialità delle misure di partenariato pubblico privato (par. 2.4) per promuovere la 

realizzazione delle infrastrutture sanitarie, coinvolgendo i privati. 

Questa strada, non senza difficoltà, è stata intrapresa nel settore sanitario dove la 

carenza delle risorse pubbliche ha contribuito al ricorso a strutture private, variamente 

convenzionate o accreditate con il Servizio sanitario nazionale (Ssn), per l’erogazione di 

alcune prestazioni comunque intestate al Servizio stesso e con oneri correnti a carico di 

questo e quindi con non poche inefficienze dal punto di vista della convenienza economica 

per i cittadini meno abbienti. Il ricorso al Ppp non si giustifica, tuttavia, esclusivamente con 

la scarsità dei finanziamenti pubblici ai sensi dell’art. 20, l. n. 67/1988 (su cui par. 8.1). Le 

regioni difatti hanno ritenuto che questo strumento, rispetto a quelli tradizionali, potesse 

garantire una riduzione dei tempi di realizzazione dell’infrastruttura, l’acquisizione di 

tecnologie costruttive a carattere innovativo e l’uso di modelli gestionali più efficienti, in 

un’ottica dunque di maggiore qualità ed efficacia dell’investimento da realizzare tramite la 

canalizzazione nel settore sanitario non solo dei capitali, ma anche del know how dei privati. 

Il quadro che emerge dall’analisi dei dati disponibili delude, tuttavia, le aspettative 

rispetto all’utilizzo del Ppp in chiave promozionale. Anzitutto, nel periodo 2000-2017, in 

Italia il numero di progetti di Ppp nel settore dell’edilizia sanitaria sono stati 20 per un valore 

complessivo pari a 2,37 miliardi di euro: pochi se si considera che, ad esempio, nello stesso 

arco temporale, nel Regno Unito il numero di progetti è stato 110 per un valore complessivo 

di circa 20 miliardi di euro398. Inoltre, secondo i dati 2018 forniti dalla Corte dei conti 399, 

relativi a otto regioni400, per portare a compimento gli interventi di Ppp sono stati necessari, 

in media, 700 giorni in più di quanto previsto in fase di programmazione e la durata media 

della gestione risulta pari a 25 anni. I contratti stipulati sono 38 per un valore complessivo 

di circa 3 miliardi di euro. Dell’intera somma, però, oltre l’80% è rappresentato dai fondi di 

cui all’art. 20 della l. n. 67/1988, per il finanziamento degli accordi di programma. 

In conclusione, l’azione promozionale dello Stato nel settore dell’edilizia sanitaria 

incontra ancora numerosi limiti e suscita perplessità. Dal lato del soggetto pubblico, è 

registrabile l’assenza di una adeguata attività di assistenza tecnica e di supporto in favore 

 

 
398 Sono i dati forniti dal Centro europeo di consulenza per i partenariati pubblico-privato (Epec) e dalla 

Banca europea per gli investimenti (Bei), reperibili su www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Attivit-

-i/attivita_trasversali/ppp/IT-MoH-EPEC-presentation-Jan-2019.pdf. 
399 I dati sono reperibili nella Deliberazione 9 marzo 2018, n. 4/2018/G, L’attuazione del programma 

straordinario per la ristrutturazione edilizia e l’ammodernamento tecnologico del patrimonio sanitario, della 

sezione centrale di controllo sulla gestione delle amministrazioni dello Stato della Corte dei conti. 
400 Basilicata, Calabria, Emilia-Romagna, Friuli-Venezia Giulia, Lombardia, Piemonte, Toscana e Veneto. 
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della stazione appaltante e del responsabile unico del procedimento per la realizzazione degli 

ospedali in Ppp. Le conseguenze di ciò sono un uso per così dire emergenziale del Ppp, cui 

si fa di solito ricorso solo quando non sono identificabili altri strumenti al fine di supplire 

alla contingente mancanza di risorse erariali, nonché il mancato pieno sfruttamento delle 

potenzialità per allocare i rischi in modo bilanciato, stimolando processi d’innovazione e 

scelte di mercato a favore delle imprese più virtuose. Sarebbe, ad esempio, opportuno sotto 

questo profilo un maggior ricorso ai servizi di consulenza e assistenza tecnica offerti a livello 

nazionale dall’Istituto nazionale di promozione, anche in qualità di entry point dell’Advisory 

Hub europeo (par. 3.1. e 5.2), nonché ai servizi offerti dal Centro europeo di consulenza per 

i partenariati pubblico-privato (Epec), che costituisce parte integrante dei servizi di 

consulenza della Banca europea per gli investimenti (Bei). L’Epec aiuta il settore pubblico 

a impegnarsi per migliorare i Ppp, condividendo con i soggetti pubblici le buone pratiche e 

aiutando gli stessi nella elaborazione delle politiche pubbliche di investimento e nella 

preparazione dei progetti di Ppp attraverso una consulenza strategica di alto livello, il 

coinvolgimento nella fase iniziale delle procedure e il supporto su misura per singoli 

progetti.  

Dal lato degli investitori privati, nazionali e stranieri, si osserva un ridotto interesse 

per il Ppp riconducibile alla polverizzazione di competenze, alla mancata conoscenza 

reciproca tra operatori pubblici e privati, nonché alla scarsa diffusione di informazioni sui 

Ppp. Per tale ragione, al fine di stimolare gli investimenti dei privati, sarebbe necessario 

ripensare il ruolo della governance e coinvolgere il Ministero della salute in una cabina di 

regia per il raccordo con il mercato finanziario, anche internazionale, in modo da attrarre 

capitali privati tramite una valutazione ex ante di fattibilità e finanziabilità dei progetti di 

Ppp. Occorrerebbe, inoltre, rafforzare ulteriormente le attività di raccordo tra le regioni e il 

Dipartimento per la programmazione e il coordinamento della politica economica (Dipe) che 

oggi svolge i compiti in materia di Ppp401. 

 

 

8.3. L’azione europea e l’impulso della task force sulle infrastrutture sociali 

 

In base al Report della High-Level Task Force on Investing in Social Infrastructure 

in Europe402, presieduta da Romano Prodi e promossa dalla European Association of Long-

Term Investors (Elti), l’ammontare degli investimenti nelle infrastrutture sociali nell’Unione 

europea è pari a 170 miliardi di euro. A seguito della crisi economica e finanziaria che ha 

ridotto del 20% gli investimenti infrastrutturali nel 2016, rispetto al 2007, il gap di 

investimento nel settore delle infrastrutture sociali a livello europeo è pari a 100-150 miliardi 

di euro all’anno. Dovrebbero dunque essere investiti 1,5 trilioni di euro entro il 2030. Tale 

gap è destinato peraltro ad aumentare considerevolmente nei prossimi anni a causa di altri 

fenomeni, quali la riduzione delle nascite, l’aumento della aspettativa di vita e le 

conseguenze legate alla pandemia da Covid-19. 

La strada principale indicata per colmare questo ingente e crescente divario 

infrastrutturale è quella di un maggior coinvolgimento del capitale privato nei settori 

dell’edilizia scolastica, di quella sanitaria e del social housing, grazie all’ormai sperimentata 

pratica del blending, ovvero mettendo insieme risorse pubbliche europee e nazionali, 

 

 
401 Ai sensi dell’art. 1, co. 589, l. n. 208/2015 (legge di stabilità 2016). 
402 La Task Force è composta da rappresentanti della Commissione europea, della Bei, della Banca di 

sviluppo del Consiglio d’Europa, della Banche o Istituti di promozione nazionali (in Italia, Cassa Depositi e 

Prestiti), nonché da associazioni ed esperti nel settore sociale. 
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contributi di associazioni del terzo settore, fondazioni bancarie, garanzie, incentivi fiscali e 

altri strumenti per ridurre il costo dell’opera. In quest’ottica, il Report propone una road map 

che prevede entro il 2022 il lancio di una European Social Infrastructure Agenda, che 

stabilisca ambiziosi targets da raggiungere entro il 2030, e un nuovo European Fund for 

Social Investment403, con azionariato pubblico-istituzionale, che emetta Euro Social Bonds 

con un alto rating per dare finanza a tutti gli Stati membri e che sia dotato di una rete di 

assistenza tecnica capace di affiancare le pubbliche amministrazioni nazionali nella 

costruzione dei piani economici e finanziari. 

Anche alla luce delle proposte e raccomandazioni della Task Force, in vista del 

bilancio europeo per il periodo 2021-2027, la Commissione europea ha presentato il 

programma InvestEU (par. 5.2), che mira a riunire in un unico programma tutti gli strumenti 

volti a sostenere gli investimenti nell’Unione europea, tra cui il Fondo europeo per gli 

investimenti strategici (Feis). Il bilancio europeo deve fornire una garanzia pubblica a 

sostegno di progetti in quattro settori di intervento, tra cui gli investimenti nelle infrastrutture 

sociali, così come auspicato dal Report della Task Force. Tuttavia, le risorse che si intendono 

stanziare non paiono pienamente adeguate. Nella proposta della Commissione per garantire 

investimenti nelle infrastrutture sociali si prevedono infatti solo 4 miliardi di euro che 

dovrebbero essere in grado di mobilitare investimenti per 50 miliardi di euro404, una cifra 

comunque insufficiente considerato il menzionato gap di settore. 

La Commissione, con la sua proposta, vuole massimizzare i risultati del Piano di 

investimenti per l’Europa (c.d. piano Juncker), che ha avuto il suo fulcro nel Feis, gestito 

dalla Bei e istituto nel 2015, ora prorogato fino al 2020 (Feis 2.0) con l’obiettivo di 

investimenti aggiuntivi pari a 500 miliardi di euro. Tuttavia, il Feis si è rivolto 

principalmente alle piccole e medie imprese e ai settori dell’energia, della ricerca e 

innovazione. Alcuni risultati sono comunque stati conseguiti anche a sostegno delle 

infrastrutture sociali nell’ambito di tale Piano. I progetti di investimento finanziati in tale 

settore sono infatti 40, di cui 4 riguardano l’Italia, e costituiscono, secondo quanto rilevato 

dal Report, solo il 4% del valore complessivo dei progetti finanziati con il Feis all’interno 

dell’Unione europea405. 

Nonostante questi numeri, è apprezzabile che il programma InvestEU si collochi, 

seguendo la traccia già segnata dal Piano Juncker, nella direzione di un mutamento del 

paradigma di policy nel settore degli investimenti, particolarmente necessario in quello delle 

infrastrutture sociali. In questa prospettiva, si può osservare una evoluzione del modello di 

Ppp, che non viene più inteso soltanto in senso tradizionale come strumento per raccogliere 

capitali di grandi imprenditori o costruttori, bensì anche come meccanismo aperto a 

investitori istituzionali, Istituti nazionali di promozione e operatori del terzo settore406, che 

per le loro caratteristiche di trasparenza e responsabilità si mostrano idonei a far convergere 

il proprio interesse di natura privatistica con quello pubblico. Nell’ottica della promozione 

 

 
403 La creazione di un European Fund for Social Investment è auspicata anche da A. Hemerijck, M. 

Mazzucato and E. Reviglio, Social Investment and Infrastructure, in F. Saraceno and F. Cerniglia (eds), A 

European Public Investment Outlook, Cambridge, UK, Open Book Publishers, 2020, pp. 115-134. 
404 È ciò che emerge dalla lettera di risposta del Presidente della Commissione europea, Jean-Claude 

Juncker, a Romano Prodi, sul nuovo Piano per gli investimenti europei in riferimento alle infrastrutture sociali, 

del 30 ottobre 2018, reperibile in Astrid Rassegna, 2018, n. 16. 
405 In base ai dati disponibili, i 4 progetti sono: Gvm - medical care; Treviso hospital PPP project; Kos – 

advanced medical equipment; Infracapital Greenfield Infrastructure Fund. 
406 F. Merola (a cura di), Le infrastrutture per uno sviluppo sostenibile. Il passaggio dal Partenariato 

Pubblico Privato al Partenariato Pubblico Privato-istituzionale e Pubblico Privato-sociale. Poche modifiche, 

grandi cambiamenti, in «Astrid Rassegna», 2018, n. 18. 
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degli investimenti nelle infrastrutture sociali, per il successo del programma europeo 

InvestEU, che si accinge a essere operativo dal 2021, svolgeranno un ruolo chiave la Bei e 

gli Istituti nazionali di promozione, chiamati non solo a sostenere finanziariamente i progetti 

europei, ma anche a fornire assistenza tecnica alle amministrazioni pubbliche per la 

predisposizione dei piani economici e finanziari delle operazioni di investimento, la cui 

urgenza è stata, da ultimo, tragicamente messa in luce dalla pandemia. 

 

 

9. Considerazioni conclusive  

 

Secondo Massimo Severo Giannini «l’approntamento delle infrastrutture, 

storicamente, è fra le più antiche attività di disciplina dell’economia svolte da pubblici poteri 

e non è mai venuta meno lungo il corso dei secoli; oggi non solo permane, ma ha assunto 

dimensioni grandissime, sia quantitative che qualitative»407. Tale acuta osservazione è di 

stringente attualità e l’approntamento infrastrutturale oggi richiede un intervento pubblico 

europeo, oltre che nazionale, di promozione e rilancio degli investimenti pubblici e privati 

per realizzare, manutenere, mettere in sicurezza, ammodernare tecnologicamente e rendere 

sostenibili le infrastrutture e le opere pubbliche. 

Tali investimenti sono necessari, infatti, per garantire una crescita di lungo periodo e 

una stabile coesione economica e sociale non solo del nostro Paese, ma dell’Unione europea 

nel suo complesso. Un intervento pubblico comune appare, inoltre, urgente anche per evitare 

che si sommino e moltiplichino gli effetti negativi delle plurime crisi del XXI secolo: da 

quella globale di tipo economico-finanziaria del 2008 a quella europea dell’economia reale 

e delle finanze pubbliche del 2013, fino alla crisi climatica, emersa con forza soprattutto 

negli ultimi anni, e alla crisi sanitaria legata alla pandemia da Covid-19, tuttora in corso.  

Le suddette crisi sembrano aver, inoltre, stimolato un’evoluzione dell’intervento 

pubblico, che pare peculiare rispetto al passato almeno secondo tre direttrici fondamentali.  

In primo luogo, a partire dalla crisi globale del 2008, lo Stato non è apparso in grado 

di svolgere da solo e in modo esaustivo il suo ruolo di finanziatore e di investitore, 

essenzialmente a causa di un apparato burocratico spesso inefficiente e di ristrettezze della 

finanza pubblica nazionale; i privati, dal canto loro, hanno sofferto la crisi dei sistemi bancari 

e finanziari, con la conseguente difficoltà di ottenere liquidità, gestire rischi di mercato 

sempre più rilevanti e di soddisfare ingenti fabbisogni d’investimento. Una tale 

combinazione di fattori ha attivato un intervento pubblico, lo Stato «promotore», 

specificamente volto a convogliare interessi e a mobilitare risorse e competenze di operatori 

economici e di investitori privati, caratterizzati da un orizzonte temporale di lungo termine, 

su iniziative, operazioni e progetti di interesse generale e strategico per il Paese. In questa 

prospettiva, tale forma di intervento pubblico di tipo promozionale appare peculiare rispetto 

ai tradizionali paradigmi di intervento dello Stato in economia, quali lo Stato 

«imprenditore», che agisce in economia gestendo direttamente specifiche attività di mercato, 

lo Stato «regolatore», che stabilisce in modo terzo e indipendente le regole di specifici settori 

di mercato ed, infine, lo Stato «finanziatore» o «investitore», che finanzia o realizza 

direttamente gli investimenti pubblici infrastrutture e opere pubbliche principalmente a 

valere su risorse del bilancio pubblico.  

In secondo luogo, a partire dalla crisi del 2013 che ha interessato le finanze pubbliche 

e l’economia reale degli Stati membri, l’intervento pubblico a favore degli investimenti in 

 

 
 407 M.S. Giannini, Diritto pubblico dell’economia, Bologna, Il Mulino, 1977, p. 59. 
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infrastrutture ha assunto un forte collegamento con l’ordinamento sovranazionale, che non 

si limita più a un’influenza top-down sull’azione pubblica degli Stati, come tradizionalmente 

avviene ad esempio nel settore dei lavori pubblici. L’Unione europea ha, infatti, sviluppato 

una vera e propria funzione europea di sostegno e promozione degli investimenti pubblici e 

soprattutto privati, culminata nell’elaborazione di ambiziosi programmi europei, quali in 

particolare il Piano Juncker e il Programma InvestEU, caratterizzati da un sistema di 

garanzie pubbliche e di strumenti finanziari europei gestiti dalla Banca europea per gli 

investimenti, in sinergia con gli Istituti nazionali di promozione, i quali agiscono per 

soddisfare interessi pubblici nazionali con benefici per l’Unione europea nel suo complesso. 

In virtù della collaborazione e cooperazione di tipo verticale, tra gli Istituti nazionali di 

promozione e la Bei, e potenzialmente anche di tipo orizzontale, tra gli Istituti nazionali di 

promozione dei diversi Stati membri, l’intervento pubblico nazionale sembra, peraltro, 

assumere una prospettiva multilivello e multipolare. In ogni caso, l’intervento di tali soggetti 

deve riguardare iniziative di interesse generale e di lungo periodo, che il mercato non 

riuscirebbe a sostenere da solo e che solo l’intervento pubblico potrebbe stimolare, 

procurando risorse aggiuntive da parte di investitori privati ed istituzionali, in grado di 

generare, quindi, un significativo effetto moltiplicatore degli investimenti.  

L’intervento pubblico è, infine, ulteriormente potenziato grazie alla previsione della 

possibilità per la Commissione europea di reperire risorse sui mercati finanziari, per conto 

dell’Ue, da affiancare alle risorse del bilancio europeo, di cui potranno beneficiare gli Stati 

membri anche a favore di progetti infrastrutturali nazionali, che consentano al contempo di 

dare una risposta comune e arginare le conseguenze negative della crisi pandemica da Covid-

19. In questa prospettiva, l’intervento pubblico europeo mira a rilanciare soprattutto gli 

investimenti pubblici degli Stati membri colpiti dalla dura crisi economica. In tale contesto, 

gli Stati sono chiamati ad accelerare ed   affinare la propria capacità pubblica di 

programmazione e di progettazione degli investimenti produttivi, utili per la ripresa e la 

resilienza del proprio sistema economico e sociale.  

Una tale evoluzione dell’intervento pubblico di promozione e rilancio degli 

investimenti sembra determinare non tanto un ritorno o un avanzamento dello Stato 

nell’economia, né un ritiro o un arretramento del mercato dall’economia, bensì una 

complementarietà di azione tra lo Stato e il mercato, tra il pubblico e il privato, tra gli Stati 

membri e l’Unione europea con un beneficio reciproco almeno duplice: ridurre al minimo 

l’impatto degli investimenti infrastrutturali sul bilancio pubblico e, al contempo, riattivare 

le dinamiche economiche e produttive con strumenti di mercato a favore dello sviluppo 

infrastrutturale e di progetti d’interesse generale.  

Al fine di cogliere appieno e tempestivamente le opportunità d’investimento che 

provengono dalle sinergie tra pubblico e privato e dall’ordinamento sovranazionale, 

soprattutto in un quadro di finanza pubblica caratterizzato dall’attuale sospensione del Patto 

europeo di stabilità e crescita, occorre però un profondo ripensamento dello Stato 

«amministrativo» italiano.  Il superamento rapido, ma con una prospettiva strutturale e di 

lungo periodo, dei profili problematici di tipo normativo, amministrativo ed operativo che 

ostacolano l’azione pubblica d’investimento, di promozione e di rilancio degli investimenti 

privati costituisce, infatti, una condizione essenziale senza la quale non sarebbe possibile 

attivare un intervento completamente efficace dello Stato «promotore».  

Oltre a garantire un contesto normativo e regolamentare chiaro e stabile, soprattutto 

in materia di lavori pubblici, abbinato a una celere e tempestiva attuazione amministrativa 

da parte delle pubbliche amministrazioni competenti, occorre assicurare un riparto delle 

competenze normative e amministrative tra Stato e regioni maggiormente coerente, anche 

pensando a una riforma costituzionale mirata a trasferire al livello statale la competenza 
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esclusiva per le infrastrutture d’interesse nazionale. Per rendere efficace il processo 

decisionale pubblico sarebbero utili, inoltre, una programmazione pubblica maggiormente 

integrata tra le priorità d’investimento e le risorse finanziarie, nonché una razionalizzazione 

della pletora di amministrazioni centrali che si occupano di sviluppo infrastrutturale o di 

materie ad esso contigue, per evitare sovrapposizioni e frammentazioni, che spesso si 

traducono in una confusione o dispersione di poteri pubblici e in una diluizione delle 

responsabilità politico-istituzionali. 

La semplificazione e l’accelerazione delle procedure amministrative dovrebbero far 

leva prima di tutto su strumenti digitali e tecnologie Ict, aprendo l’azione amministrativa ai 

big data e alle applicazioni di intelligenza artificiale. Le iniziative di partenariato pubblico 

privato con il coinvolgimento di investitori istituzionali dovrebbero essere incentivate così 

come attualmente previsto per l’istituto del promotore nell’ambito della finanza di progetto.  

Lo Stato è chiamato, inoltre, a ponderare con cura, e caso per caso, il trade-off tra 

interessi pubblici talvolta potenzialmente confliggenti. Con riferimento, ad esempio, 

all’utilizzo sempre più frequente di misure transitorie, emergenziali, di deroga e di proroga, 

lo Stato dovrebbe attentamente contemperare i principi di legalità e di effettività, ricorrendo 

a strumenti emergenziali, quali i commissari straordinari, senza snaturarne il carattere di 

eccezionalità. In materia di investimenti esteri, lo Stato dovrebbe porsi nella prospettiva di 

un equilibrato contemperamento tra interessi pubblici e ricorrere ai poteri speciali, 

bilanciando accuratamente l’interesse alla promozione degli investimenti diretti esteri e della 

libera circolazione dei capitali e il diverso interesse pubblico alla difesa degli asset nazionali 

strategici, facendo attenzione alle derive protezionistiche.  

A fronte delle multiple crisi del XXI secolo e a seguito delle diverse trasformazioni 

nelle forme e negli strumenti di intervento pubblico in economia nel settore infrastrutturale, 

appare prioritario che lo Stato rafforzi la propria azione di sostegno, promozione e rilancio 

degli investimenti sostenibili soprattutto nelle infrastrutture digitali di nuova generazione, in 

reti e opere idriche performanti e sicure e in infrastrutture sociali, tra cui ospedali capienti e 

attrezzati, per consentire al nostro Paese di coniugare una crescita economica di lungo 

termine con il soddisfacimento di primari bisogni sociali. 

 

 

 


