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ABSTRACT: This book examines the financing of sports facilities as an integrated system
encompassing public planning, funding, procurement, construction, management, monitoring and
accountability. Adopting a public-law perspective, it analyses sports facilities as public assets,
platforms for the provision of services and economic infrastructures capable of generating revenue.
The study considers the main forms of public and private finance, the role of the Istituto per il Credito
Sportivo e Culturale, public-private partnerships, concessions and project finance. Particular
attention is devoted to financial sustainability, bankability, public affordability and the effective
allocation of construction, demand and operational risks. The book also addresses management
models, public accounting, competition and EU State aid law, including the implications of the Court
of Justice’s 2026 Urban Vision judgment. The Tuscany Region’s 2026 funding scheme and the
redevelopment of Florence’s Artemio Franchi Stadium are examined as practical case studies.

The central argument is that the legitimacy and sustainability of an investment depend on the
coherence between its public purpose, financial structure, contractual model, competitive procedure
and allocation of risks throughout the facility’s life cycle.
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Introduzione

11 finanziamento degli impianti sportivi viene spesso rappresentato come un problema circoscritto al
reperimento delle risorse necessarie per costruire una nuova struttura o riqualificare un bene gia
esistente. Una simile impostazione coglie soltanto una parte del fenomeno. La decisione di investire
in un impianto sportivo presuppone, prima ancora dell’individuazione della provvista finanziaria, una
valutazione sul fabbisogno della collettivita, sulla funzione che la struttura dovra assolvere, sulla sua
localizzazione, sui costi dell’intero ciclo di vita e sul modello destinato a governarne la successiva
utilizzazione. Alla spesa per la progettazione e per i lavori si aggiungono gli oneri di manutenzione,
sicurezza, accessibilita, approvvigionamento energetico e gestione; devono inoltre essere individuati
i ricavi prevedibili, i rischi dell’operazione, il soggetto chiamato a sopportarli e gli strumenti con i
quali 1’amministrazione potra verificare nel tempo la permanenza dell’utilita pubblica
dell’investimento.

L’oggetto di questo lavoro non coincide, pertanto, con lo studio isolato delle singole forme di
finanziamento. L’indagine riguarda il sistema di relazioni che unisce programmazione, provvista
finanziaria, realizzazione dell’opera, affidamento della gestione, controllo sull’impiego delle risorse
e responsabilita. In questa sequenza, il finanziamento non costituisce un momento autonomo,
destinato a esaurirsi con la concessione di un contributo o con la stipulazione di un contratto di mutuo.
Esso condiziona la conformazione tecnica e funzionale dell’impianto, influenza la scelta del modello
contrattuale e produce effetti che si prolungano per tutta la durata della gestione.

La materia ha acquistato una piu netta rilevanza costituzionale dopo 1’introduzione dell’ultimo
comma dell’art. 33 Cost., secondo il quale la Repubblica riconosce il valore educativo, sociale e di
promozione del benessere psicofisico dell’attivita sportiva in tutte le sue forme'. Il riconoscimento
costituzionale non determina un diritto individuale al finanziamento di una determinata struttura, né
impone una specifica quantita di spesa pubblica. Esso offtre, tuttavia, un fondamento espresso alle
politiche dirette a rendere effettiva la pratica sportiva, comprese quelle che riguardano la disponibilita,
la sicurezza e 1’accessibilita degli spazi nei quali essa si svolge. L’impianto rappresenta infatti la
condizione materiale per 1’esercizio di molte attivita sportive e, al tempo stesso, un luogo nel quale
possono realizzarsi finalita educative, sanitarie, inclusive e sociali.

Questa pluralita di funzioni impedisce di considerare I’impianto sportivo come un manufatto
indifferenziato. La definizione legislativa comprende la struttura, aperta o chiusa, destinata alle
manifestazioni sportive, gli spazi nei quali si svolge I’attivita, le zone riservate agli spettatori e 1
servizi accessori e di supporto?. Il bene pud dunque ospitare attivita profondamente diverse: pratica
sportiva di base, allenamento agonistico, competizioni professionistiche, servizi per la collettivita,
iniziative commerciali, eventi culturali e forme di utilizzazione ricreativa. Da questa articolazione
dipendono la qualificazione giuridica della gestione, I’attitudine della struttura a produrre entrate e,
in ultima analisi, il tipo di finanziamento che puo essere ragionevolmente impiegato.

' Cost., art. 33, ultimo comma, introdotto dall’art. 1 della legge costituzionale 26 settembre 2023, n. 1, Modifica
all’articolo 33 della Costituzione, in materia di attivita sportiva. La disposizione riconosce il «valore educativo, sociale
e di promozione del benessere psicofisico» dell’attivita sportiva, senza predeterminare gli strumenti attraverso i quali la
Repubblica debba assicurarne la promozione.
2D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38, art. 2, comma 1, lett. d). Il decreto, adottato in attuazione dell’art. 7 della legge 8 agosto
2019, n. 86, disciplina la costruzione, la ristrutturazione, la gestione e la sicurezza degli impianti sportivi, compresi quelli
scolastici. Il testo risultava aggiornato, alla data di chiusura del lavoro, all’atto pubblicato il 23 aprile 2026.
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La letteratura architettonica e sociologica ha posto in evidenza come gli impianti contemporanei non
possano essere progettati soltanto in funzione della prestazione atletica. Essi concorrono alla
formazione delle relazioni sociali, incidono sulla qualita degli spazi urbani e richiedono I’apporto
coordinato di competenze progettuali, economiche, giuridiche, gestionali e culturali’>. Anche
I’evoluzione degli stadi destinati al calcio professionistico mostra il passaggio dalla struttura
monofunzionale, utilizzata prevalentemente nel giorno della gara, a un’infrastruttura capace di
ospitare servizi e attivita ulteriori. Tale trasformazione amplia le potenziali fonti di ricavo, ma
aumenta anche la complessita urbanistica, contrattuale e finanziaria dell’operazione®,

11 lavoro si propone di ricostruire questa complessita senza ridurla a una successione di norme o a un
catalogo di prodotti finanziari. La finalita ¢ offrire agli studenti di una laurea magistrale gli strumenti
necessari per comprendere il rapporto tra interesse pubblico, forma del finanziamento, struttura del
contratto e sostenibilita della gestione. L’attenzione sara quindi rivolta tanto agli istituti quanto al
metodo con il quale I’amministrazione, il gestore e il finanziatore devono affrontare una concreta
operazione.

L’espressione «sistema di finanziamento» viene utilizzata nel lavoro in un’accezione piu ampia
rispetto alla sola raccolta del capitale. Essa comprende 1’insieme delle risorse, delle tecniche
giuridiche, dei procedimenti amministrativi e dei rapporti contrattuali mediante i quali un intervento
viene programmato, realizzato e mantenuto in esercizio.

Le risorse possono provenire dal bilancio dell’amministrazione proprietaria, da fondi statali o
regionali, da programmi europei, dal credito bancario, dall’apporto di capitale proprio, dai ricavi attesi
dalla gestione o dalla combinazione di piu fonti. L’intervento pubblico puo assumere la forma di un
contributo in conto capitale, di un contributo in conto interessi, di una garanzia, di un finanziamento
agevolato, di un beneficio fiscale, della messa a disposizione di un’area o della costituzione di un
diritto reale. In altri casi I’amministrazione sostiene 1’equilibrio dell’operazione attraverso un prezzo,
un canone, obblighi di acquisto di servizi, garanzie convenzionali o la concessione al gestore del
diritto di sfruttare economicamente determinate attivita accessorie. Il capitale privato puo essere
apportato come equity, debito principale, finanziamento subordinato o strumento ibrido. Ciascuna
forma occupa una diversa posizione nella gerarchia dei rimborsi e corrisponde a un differente livello
di rischio. Il debito senior, normalmente prioritario rispetto alle altre fonti, non svolge la stessa
funzione del capitale di rischio; il debito subordinato e il finanziamento mezzanino si collocano in
una posizione intermedia e possono contribuire a rafforzare la struttura finanziaria dell’operazione
senza assumere integralmente 1 caratteri dell’equity. La comprensione di queste differenze ¢
necessaria anche per il giurista, perché la composizione delle fonti incide sulle garanzie richieste, sui
diritti dei finanziatori, sulle condizioni del piano economico-finanziario e sulla distribuzione dei
rischi.

11 finanziamento non puo essere valutato separatamente dalla capacita dell’impianto di produrre flussi
di cassa. Una struttura destinata prevalentemente allo sport di base, situata in un piccolo comune e
assoggettata a tariffe contenute, presenta caratteristiche diverse rispetto a uno stadio professionistico
dotato di spazi commerciali, hospitality, parcheggi, sponsorizzazioni e diritti di denominazione. Nel

3 M. Ricciarini (a cura di), Impianti sportivi. Architettura e rapporti sociali, Firenze, didapress, 2020. La ricerca sottolinea
la funzione degli impianti come spazi di socialitd e di formazione, nonché la necessita di integrare nella progettazione
competenze tecniche, finanziarie, legali, gestionali, sociali e culturali.

4 G.L. Pietrantonio, Il project financing pubblico quale strumento metodologico per I’edificazione di nuovi impianti
calcistici? Profili, scenari e prospettive, in «Istituzioni del Federalismo», 2021, n. 3, pp. 839 ss., spec. pp. 841-842.
L’ Autore collega la multifunzionalita alla capacita dello stadio di integrarsi nella societa civile, produrre ricavi ulteriori e
contribuire alla riqualificazione urbana, avvertendo al contempo dei rischi derivanti da una localizzazione o da una
programmazione inadeguate.
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primo caso puo risultare fisiologico un consistente sostegno pubblico, giustificato dalla funzione
sociale e dalla strutturale insufficienza dei ricavi. Nel secondo, il ricorso a capitale privato puo essere
piu plausibile, ma I’amministrazione deve evitare che contributi, garanzie e utilita patrimoniali si
cumulino sino a trasferire sulla parte pubblica la sostanza del rischio economico. Da qui deriva la
centralita del piano economico-finanziario. Esso deve rappresentare in modo coerente investimenti,
costi operativi, fonti di copertura, ricavi, servizio del debito, durata dell’affidamento e remunerazione
del capitale. Non ¢ una mera appendice contabile della proposta: costituisce il documento attraverso
il quale si verifica se 1’operazione possa sostenersi nel tempo e se il rischio dichiarato nel contratto
trovi riscontro nella sua effettiva struttura economica.

Nelle operazioni di finanza di progetto, il finanziatore fa affidamento principalmente sui flussi
prodotti dall’iniziativa e sulla separazione patrimoniale realizzata attraverso un veicolo destinato al
progetto. La tecnica finanziaria si intreccia, nel settore pubblico, con un procedimento di scelta del
partner e con la disciplina delle concessioni. La finanza di progetto assume cosi una duplice
dimensione: tecnica di reperimento e organizzazione delle risorse e modello procedimentale mediante
il quale viene individuato il soggetto incaricato di realizzare o gestire ’intervento®. Questa duplicita
spiega perché il relativo studio non possa essere confinato né all’economia aziendale né al diritto dei
contratti pubblici.

Il termine «sistema» indica, infine, che nessuno strumento puod essere valutato in modo isolato. Un
contributo apparentemente limitato puo assumere diversa consistenza quando si accompagni a una
garanzia pubblica, a un diritto di superficie concesso a condizioni favorevoli, a una durata
particolarmente estesa o a una clausola di riequilibrio capace di proteggere il gestore dalle principali
oscillazioni della domanda. Il giudizio deve riguardare I’assetto complessivo dell’operazione, non la
denominazione formale attribuita a ciascuna misura.

Il finanziamento dell’impiantistica sportiva si colloca al confine tra discipline diverse. Il diritto
costituzionale definisce il fondamento dell’intervento pubblico e il riparto delle competenze; il diritto
amministrativo governa la programmazione, la concessione dei vantaggi economici e I’esercizio dei
poteri di controllo; il diritto dei contratti pubblici disciplina appalti, concessioni, partenariati e finanza
di progetto. A questi settori si aggiungono il diritto urbanistico, la disciplina dei beni pubblici, 1 servizi
pubblici locali, la contabilita pubblica, il diritto bancario e la normativa dell’Unione europea in
materia di concorrenza e aiuti di Stato.

La stessa qualificazione dell’impianto pud mutare 1’intero quadro applicabile. Quando il bene
appartiene a un ente pubblico e risulta effettivamente destinato a un servizio, vengono in rilievo i
principi che regolano il patrimonio indisponibile. Quando la gestione ¢ organizzata in favore della
collettivita, la vicenda non puo essere ricondotta alla sola concessione del bene, ma deve essere
esaminata anche come affidamento di un servizio. Se I’attivita ¢ economicamente remunerativa, si
applicano le regole in materia di concessioni e rischio operativo; se ¢ strutturalmente incapace di
coprire 1 propri costi, il sostegno pubblico pud assumere una funzione diversa, senza per questo
sottrarsi ai principi di imparzialita, trasparenza e predeterminazione.

Il riordino dei servizi pubblici locali di rilevanza economica operato dal D. Lgs. n. 201 del 2022
impone di inserire la gestione degli impianti nel pit ampio quadro delle scelte organizzative degli

5 G. Santi, La finanza di progetto per la realizzazione ed ammodernamento di impianti sportivi fra codice dei contratti
pubblici e normativa speciale, in «Diritto dello Sport», vol. 6, 2025, n. 1, pp. 21 ss. Il contributo distingue la finanza di
progetto intesa come tecnica finanziaria dalla relativa procedura di affidamento del partenariato, mettendo in luce il
necessario coordinamento tra art. 4 del D. Lgs. n. 38 del 2021 e art. 193 del D. Lgs. n. 36 del 2023.
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enti locali, delle forme di affidamento, dei contratti di servizio e del controllo sui risultati®. La
disciplina speciale contenuta negli artt. 5 ¢ 6 del D. Lgs. n. 38 del 2021 deve essere letta in
collegamento con questo sistema e con il codice dei contratti pubblici, non come un ordinamento
separato riservato al settore sportivo.

Il diritto dell’Unione europea interviene su almeno due piani. Il primo riguarda la selezione del
contraente e impone che I’attribuzione di concessioni ¢ vantaggi procedimentali rispetti parita di
trattamento, non discriminazione e trasparenza. Il secondo concerne il finanziamento pubblico delle
attivita economiche. L’art. 55 del regolamento generale di esenzione disciplina specificamente gli
aiuti alle infrastrutture sportive e ricreative multifunzionali, subordinandone la compatibilita, tra
I’altro, all’accesso trasparente e non discriminatorio, alla selezione aperta del gestore e alla
proporzionalita del sostegno’.

Neppure D’analisi contabile pud essere separata da quella giuridica. La scelta tra appalto e
concessione, la distribuzione dei rischi, I’eventuale presenza di garanzie pubbliche e le clausole di
riequilibrio producono conseguenze sulla rappresentazione finanziaria dell’operazione e sulle
passivita potenziali dell’amministrazione. Una qualificazione contrattuale formalmente corretta ma
non corrispondente alla realta economica puo alterare il bilancio dell’ente, compromettere I’effettiva
traslazione del rischio e generare futuri fabbisogni di risorse.

Il lavoro adotta quindi un’impostazione giuspubblicistica aperta alle nozioni economiche
indispensabili. Gli strumenti finanziari non saranno trattati come prodotti neutrali; verranno esaminati
in relazione alla funzione pubblica perseguita, al procedimento attraverso il quale sono attribuiti e
agli obblighi che ne derivano. Allo stesso modo, le categorie economiche saranno utilizzate nella
misura necessaria per comprendere la disciplina giuridica del piano finanziario, della bancabilita e
del rischio.

Laricerca segue un criterio che assegna priorita alle fonti primarie. Le disposizioni normative saranno
esaminate nel testo vigente alla data di chiusura del lavoro; la giurisprudenza verra richiamata dopo
la verifica della fattispecie concreta, del principio effettivamente affermato e dei limiti della
decisione. I provvedimenti dell’ANAC, della Corte dei conti e delle amministrazioni saranno
utilizzati distinguendo gli atti regolatori o di indirizzo dalle determinazioni riferite a singoli
procedimenti.

La dottrina svolge una funzione diversa. Essa permette di ricostruire I’evoluzione degli istituti,
individuare le questioni controverse e confrontare soluzioni alternative. Nel settore della finanza di
progetto applicata agli impianti sportivi, il rapporto tra disciplina generale e normativa speciale ¢ stato
esaminato con particolare attenzione dopo il D. Lgs. n. 38 del 2021 e la successiva riforma del codice
dei contratti pubblici®. Gli studi impiegati nel lavoro saranno citati con riferimenti bibliografici
completi; 1 materiali preparatori, le tesi e 1 documenti di lavoro saranno utilizzati per orientare la

®D. Lgs. 23 dicembre 2022, n. 201, Riordino della disciplina dei servizi pubblici locali di rilevanza economica. 11 decreto
disciplina, tra 1’altro, istituzione del servizio, forme di gestione, affidamenti, contratto di servizio, reti ¢ impianti e
trasparenza della gestione; deve pertanto essere coordinato con la disciplina speciale degli impianti sportivi.

7 Regolamento (UE) n. 651/2014 della Commissione, 17 giugno 2014, art. 55, nel testo consolidato. La disposizione
richiede, fra 1’altro, che I’infrastruttura non sia riservata esclusivamente a un singolo utilizzatore professionistico, che
I’accesso avvenga su base trasparente e non discriminatoria e che I’eventuale affidamento a terzi della costruzione o della
gestione sia effettuato mediante procedura aperta, trasparente e non discriminatoria. L’importo dell’aiuto deve inoltre
rispettare i criteri relativi ai costi ammissibili e al risultato operativo.

8 G. Santi, La finanza di progetto, cit., pp. 21 ss.; G.L. Pietrantonio, /I project financing pubblico, cit., pp. 839 ss. Il primo
contributo esamina il coordinamento tra codice del 2023, correttivo del 2024 e disciplina speciale; il secondo ricostruisce
le difficolta del procedimento per la realizzazione degli impianti calcistici e valuta le possibilita del partenariato.
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ricerca, ma le affermazioni finali verranno ricondotte, per quanto possibile, a fonti normative,
giurisprudenziali o dottrinali direttamente verificabili.

Una parte dell’indagine ¢ costruita attraverso casi applicativi. L’ Avviso della Regione Toscana del
2026 consente di osservare come i principi generali sulla concessione dei vantaggi economici si
traducano nella delimitazione dei beneficiari, nella selezione degli interventi, nella richiesta di
cantierabilita, nel cofinanziamento, nella rendicontazione e nelle cause di revoca’. Il caso dello Stadio
Artemio Franchi consente invece di esaminare il rapporto tra finanziamento pubblico, perdita di una
parte delle risorse, realizzazione per stralci e successiva ricerca di un modello per il completamento.
Il caso non verra utilizzato per sostenere che 1’operazione originaria costituisse un partenariato:
servira a mostrare come un appalto finanziato prevalentemente con risorse pubbliche possa
incontrare, durante I’esecuzione, problemi che inducono I’amministrazione a valutare nuovi apporti
privati. L’analisi dei casi non sostituisce quella sistematica. Le vicende concrete saranno utilizzate
per verificare la capacita delle categorie generali di spiegare decisioni amministrative, criticita
procedimentali e conseguenze finanziarie. Quando gli atti disponibili non consentiranno di
raggiungere una conclusione certa, 1’incertezza verra dichiarata, evitando di completare il quadro
attraverso congetture.

Un’ulteriore distinzione riguarda le categorie stabili e gli strumenti contingenti. Contributo in conto
capitale, garanzia, mutuo, concessione e capitale di rischio sono figure che possono essere illustrate
in termini generali. Le condizioni dei singoli bandi, i tassi agevolati, i massimali e i destinatari dei
prodotti offerti dall’Istituto per il Credito Sportivo e Culturale possono invece mutare periodicamente.
Tali elementi saranno riportati quando assumano valore esemplificativo, precisandone la data e senza
trasformare il lavoro in un catalogo destinato a diventare rapidamente obsoleto.

L’organizzazione del lavoro segue il percorso che dovrebbe precedere la scelta di qualsiasi strumento
finanziario. La prima parte chiarisce perché I’intervento pubblico nello sport trovi fondamento
nell’ordinamento e quali qualificazioni possa assumere 1’impianto. La seconda esamina la struttura
economica dell’investimento e le principali forme di finanziamento pubblico e privato. Le parti
successive affrontano la disciplina speciale per la costruzione e I’ammodernamento, il partenariato,
la gestione, la concorrenza, gli aiuti di Stato e i controlli.

Questa sequenza risponde a una precisa esigenza didattica. La finanza di progetto non puo essere
compresa partendo dall’articolo del codice che ne disciplina il procedimento. Occorre prima
conoscere la differenza tra appalto e concessione, il significato del rischio operativo, la funzione del
piano economico-finanziario e le caratteristiche dei ricavi attesi. Analogamente, la disciplina degli
aiuti di Stato non puo essere ridotta al richiamo dell’art. 107 TFUE o dell’art. 55 del regolamento
generale di esenzione: richiede di stabilire se esista un’attivita economica, chi sia il beneficiario del
vantaggio e attraverso quali rapporti il sostegno pubblico possa trasferirsi dal proprietario al gestore
o all’utilizzatore.

Il carattere volutamente ampio dell’opera non mira a esaurire ogni settore richiamato. Lo scopo ¢
fornire una carta sufficientemente completa dei problemi che il finanziamento di un impianto pud
porre. Alcune questioni saranno affrontate nel corpo principale; altre, soprattutto quelle relative

9 Regione Toscana, deliberazione della Giunta regionale 16 febbraio 2026, n. 120, Criteri e modalita per la concessione
dei contributi per il sostegno ad investimenti in materia di impiantistica sportiva. Avviso 2026, e relativo Allegato A. La
deliberazione richiama I’art. 12 della legge n. 241 del 1990 e destina dieci milioni di euro all’intervento; I’ Allegato
delimita i beneficiari agli enti locali toscani e ammette le sole domande riferite a impianti di proprieta pubblica,
prescrivendo cantierabilita e previa approvazione almeno del progetto di fattibilita tecnico-economica.
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all’evoluzione storica, agli orientamenti dottrinali e ai precedenti giurisprudenziali, troveranno spazio
nelle note.

Il quadro normativo esaminato ¢ caratterizzato da una rapida evoluzione. La legge delega n. 86 del
2019 e il D. Lgs. n. 38 del 2021 hanno ridisegnato la disciplina relativa alla costruzione,
ristrutturazione, gestione e sicurezza degli impianti, compresi quelli scolastici'®. Il D. Lgs. n. 201 del
2022 ha riordinato i1 servizi pubblici locali di rilevanza economica; il D. Lgs. n. 36 del 2023 ha
introdotto il nuovo codice dei contratti pubblici; il correttivo del 2024 ha sostituito 1’art. 193,
modificando in modo rilevante la fase di presentazione e selezione delle proposte di finanza di
progetto!!. Nel 2025 il legislatore ha istituito presso 1’Istituto per il Credito Sportivo e Culturale
S.p.A., in gestione separata, il Fondo italiano per lo sport, articolato in sezioni dedicate alle garanzie,
ai finanziamenti, al rafforzamento patrimoniale e ai contributi'?. Si tratta di un disegno piu articolato
rispetto al precedente sistema dei fondi speciali, ma la sua piena operativita dipende dagli atti attuativi
e dal regime transitorio previsto dalla stessa disciplina. Per questa ragione occorrera distinguere
I’istituzione normativa del Fondo dall’effettiva disponibilita e utilizzabilita dei singoli strumenti.

I1 5 febbraio 2026 la Corte di giustizia, nella causa Urban Vision, ha dichiarato incompatibile con i
principi europei di parita di trattamento, non discriminazione e trasparenza il diritto che consente al
promotore di modificare postumamente la propria offerta, adeguandola a quella del concorrente
risultato migliore'®. La decisione incide su uno degli elementi piu discussi della finanza di progetto
nazionale e impone di riconsiderare il rapporto tra iniziativa privata, tutela dell’investimento
sostenuto per la proposta e apertura effettiva della gara. Le conseguenze sulle procedure pendenti e
sui rapporti gia consolidati richiedono, tuttavia, un’analisi distinta, che non pud essere risolta
mediante un generico richiamo alla disapplicazione del diritto interno. Nello stesso anno, la legge n.
53 del 2026 ha modificato la disciplina dell’utilizzazione degli impianti sportivi scolastici,
rafforzando il rapporto tra disponibilita delle strutture, associazionismo sportivo e rispetto delle regole
sui contratti pubblici'®. Questi interventi confermano che 1’impiantistica sportiva non costituisce un
settore normativo stabilizzato: risente delle trasformazioni delle politiche sportive, delle regole
europee, degli strumenti di finanza pubblica e delle esigenze connesse ai grandi eventi.

Il lavoro ¢ aggiornato alle fonti pubblicate entro il 25 luglio 2026. L’indicazione temporale non ha
una funzione meramente formale. Essa ricorda che ogni concreta decisione di investimento deve
essere preceduta dalla verifica della disciplina vigente, dei bandi effettivamente aperti, degli atti

10 Legge 8 agosto 2019, n. 86, art. 7; D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38, art. 1. Quest’ultimo dichiara espressamente di
dettare norme in materia di costruzione, ristrutturazione, gestione e sicurezza degli impianti sportivi, compresi quelli
scolastici.

''D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36, Libro 1V, Parte II; D. Lgs. 31 dicembre 2024, n. 209, art. 48. Nel testo risultante dal
correttivo, I’art. 193 prevede, per le proposte private, la pubblicazione nella sezione «Amministrazione trasparente» e un
termine non inferiore a sessanta giorni per la presentazione di proposte relative al medesimo intervento.

12D. L. 30 giugno 2025, n. 96, convertito, con modificazioni, dalla legge 8 agosto 2025, n. 119, art. 9-ter, commi 5-15. I
Fondo italiano per lo sport ¢ istituito presso 1’Istituto per il Credito Sportivo e Culturale S.p.A. in gestione separata e
comprende le sezioni garanzie, finanziamenti, rafforzamento patrimoniale e contributi. La disciplina prevede una
contabilizzazione separata e demanda ad atti successivi le modalita operative e la governance; 1’abrogazione dei
precedenti fondi ¢ collegata all’entrata in vigore degli atti attuativi.

13 Corte di giustizia dell’Unione europea, sez. 11, 5 febbraio 2026, causa C-810/24, Urban Vision SpA c. Comune di Milano
e Digital Vox Srl. La Corte ha esaminato il diritto di prelazione riconosciuto al promotore in una procedura di finanza di
progetto e ne ha accertato il contrasto con I’art. 3, par. 1, della direttiva 2014/23/UE, letto in collegamento con gli artt. 30
e 41 della stessa direttiva e con 1’art. 49 TFUE.

14 Legge 7 aprile 2026, n. 53, Modifiche al testo unico di cui al decreto legislativo 16 aprile 1994, n. 297, nonché al
decreto legislativo 28 febbraio 2021, n. 38, in materia di utilizzazione degli impianti sportivi scolastici da parte delle
associazioni o societa sportive. La legge ha ampliato e precisato 1’utilizzazione delle strutture scolastiche, ribadendo che
gli affidamenti devono rispettare il codice dei contratti pubblici e la normativa euro-unitaria.



attuativi adottati e delle condizioni economiche applicate dai soggetti finanziatori. Le categorie
illustrate nelle pagine successive intendono offrire un metodo durevole; la loro applicazione dovra
necessariamente confrontarsi con un quadro normativo e finanziario soggetto a costante
aggiornamento.



Capitolo 1
Lo sport come valore costituzionale e interesse pubblico
1.1. Lo sport nell’ordinamento costituzionale: nozione, riconoscimento e funzioni
D

Lo sport non si lascia ricondurre a una categoria unitaria. E attivita della persona, forma di
aggregazione, settore organizzato, occasione di lavoro e, in molti ambiti, attivita economica. Puo
svolgersi liberamente e al di fuori di qualunque apparato associativo oppure all’interno di
organizzazioni dotate di regole tecniche, strutture rappresentative, sistemi di affiliazione e
meccanismi propri di risoluzione delle controversie'>. Pud avere finalita ricreative, educative o
sanitarie; pu0 essere praticato a livello agonistico, professionistico o dilettantistico; puo infine
costituire il contenuto di servizi offerti sul mercato e generare flussi economici di notevole
consistenza.

Questa varieta spiega perché 1’intervento pubblico nello sport non abbia mai assunto una forma
esclusiva. Lo Stato regola il funzionamento delle organizzazioni sportive, finanzia attivita e
infrastrutture, disciplina il lavoro, tutela la salute degli atleti e assicura il rispetto delle regole sulla
concorrenza. Le Regioni esercitano competenze legislative e amministrative nella materia
dell’ordinamento sportivo e promuovono la pratica sul territorio. Gli enti locali mettono a
disposizione impianti, organizzano servizi, sostengono l’associazionismo e intervengono nella
realizzazione e nella manutenzione delle strutture. Accanto alle amministrazioni agiscono il CONI, il
Comitato italiano paralimpico, Sport e salute S.p.A., le Federazioni, le Discipline sportive associate,
gli Enti di promozione sportiva, le Leghe, le associazioni e le societa sportive.

La presenza di una complessa organizzazione settoriale non esclude I’applicazione dell’ordinamento
generale. L’autonomia delle regole tecniche, associative e disciplinari coesiste con la necessita di
rispettare le norme costituzionali, il diritto dell’Unione europea, la disciplina del lavoro, 1 principi
della responsabilita civile e penale, il diritto amministrativo e le regole che governano I’utilizzazione
delle risorse pubbliche. Il confine tra i due ordinamenti non puo essere individuato una volta per tutte:
dipende dalla natura dell’interesse coinvolto e dagli effetti che la decisione sportiva produce al di
fuori del circuito associativo.

Questa osservazione assume particolare rilievo nel settore dell’impiantistica. La costruzione o la
riqualificazione di una struttura sportiva non riguarda soltanto 1’organizzazione interna di una
Federazione o di una societa. Coinvolge il governo del territorio, la tutela dei beni pubblici, la

15 per approfondimenti dottrinari, si rinvia a Bellomo S., Capilli G., Livi M.A., Mezzacapo D., Sandulli P. (a cura di),
Lineamenti di diritto sportivo, 2a ed., Giappichelli, Torino, 2026; Dal Canto F., Gianfaldoni S., Notaro D., Procchi F. (a cura
di), Il diritto dello sport dopo la riforma. Istanze di regolazione e specializzazione delle competenze, Pisa University Press,
Pisa, 2022; D'Onofrio P., Il rapporto tra ordinamento statale ed ordinamento sportivo nell'attuale contesto costituzionale,
in Federalismi.it, 19 giugno 2019; D'Onofrio P., L'azione di governo per la riforma dello sport: la legge delega n. 86/2019
ed i successivi decreti legislativi attuativi, in Responsabilita civile e previdenza, 2021, fasc. 6; Giannini M.S., Prime
osservazioni sugli ordinamenti giuridici sportivi, in Rivista di diritto sportivo, 1949; Liotta G., Santoro L., Lezioni di diritto
sportivo, 6a ed., Giuffré Francis Lefebvre, Milano, 2023; Lubrano E., | rapporti tra ordinamento sportivo e ordinamento
statale nella loro attuale configurazione, in Cantamessa L., Riccio G.M., Sciancalepore G. (a cura di), Lineamenti di diritto
sportivo, Giuffre, Milano, 2008; Lubrano E., Note critiche in tema di autonomia dell'ordinamento sportivo (tra sovranita
e sudditanza), in Diritto dello sport, 2007; Napolitano G., Lo sport in Italia: valori, regole, dimensione economica, Aspen
Institute Italia - CONI, Roma, 2008; Pittalis M., Sport e diritto. L'attivita sportiva fra performance e vita quotidiana, CEDAM
- Wolters Kluwer, Milano, 2023; Sanino M., Verde F., Il diritto sportivo, CEDAM, Padova, 2015; Martelli S., Porro N., Nuovo
manuale di sociologia dello sport e dell'attivita fisica, FrancoAngeli, Milano, 2018; CONI, /I Libro bianco dello sport
italiano, Roma, 2012; Scagliusi E., Lo sport valore di promozione umana. Tra diritto allo sport ed etica per lo sport,
Vivereln, Monopoli, 2019.
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sicurezza, la programmazione finanziaria, 1 contratti, i servizi pubblici e, quando siano esercitate
attivita economiche, il mercato e la concorrenza. Anche quando I’iniziativa provenga da un soggetto
sportivo, I’intervento entra quindi in contatto con interessi pubblici che appartengono pienamente
all’ordinamento statale ed europeo.

Lo sport presenta, sotto questo profilo, una duplice dimensione. Da un lato, ¢ espressione della liberta
individuale e associativa; dall’altro, ¢ oggetto di politiche pubbliche che ne promuovono la diffusione
e ne regolano le condizioni materiali di esercizio. Tale duplicita esclude sia una completa
statalizzazione del fenomeno sia la sua sottrazione al diritto pubblico. Il compito dell’interprete
consiste piuttosto nell’individuare, per ciascun istituto, il punto di equilibrio tra autonomia, liberta,
interesse collettivo e regolazione.

Il legislatore del 2021 ha introdotto una definizione generale di sport destinata a operare nell’ambito
della riforma degli enti e del lavoro sportivo. L’art. 2, comma 1, lett. nn), del D. Lgs. 28 febbraio
2021, n. 36, riconduce alla nozione ogni forma di attivita fisica fondata sul rispetto di regole che,
mediante una partecipazione organizzata o non organizzata, persegua il miglioramento della
condizione fisica e psichica, lo sviluppo delle relazioni sociali oppure il conseguimento di risultati
competitivi'®.

La definizione contiene alcuni elementi che meritano di essere distinti. Il primo ¢ I’attivita fisica: il
fenomeno sportivo presuppone un esercizio della persona, ma non si identifica con qualunque
movimento corporeo. Il secondo ¢ la presenza di regole. Esse possono provenire dagli organismi
sportivi o essere condivise dai partecipanti in forme meno strutturate; cio che rileva ¢ la sottoposizione
dell’attivita a un ordine capace di distinguerla dal semplice movimento o dall’esercizio privo di una
dimensione sportiva. Il terzo elemento ¢ I’irrilevanza, ai fini della nozione generale, del carattere
organizzato della partecipazione: il decreto comprende tanto la pratica inserita in un’associazione, in
una societa o in una competizione, quanto quella individuale o spontanea.

Anche gli obiettivi contemplati dalla disposizione sono eterogenei. La ricerca del risultato
competitivo € soltanto uno di essi. Lo sport comprende attivita dirette al benessere fisico e psichico e
allo sviluppo delle relazioni sociali, senza che sia necessario perseguire una prestazione agonistica.
Questa scelta normativa ¢ coerente con la successiva definizione della «pratica sportiva per tutti»,
intesa come attivita di base, organizzata o non organizzata, promossa in favore di tutte le fasce della
popolazione affinché ciascuno possa migliorare la propria condizione e raggiungere il livello di
prestazione corrispondente alle proprie capacita'’.

La nozione legislativa non esaurisce, tuttavia, tutti i problemi interpretativi. Essa ¢ formulata ai fini
del D. Lgs. n. 36 del 2021 e non puo essere trasferita automaticamente a ogni settore dell’ordinamento
senza verificare la disciplina applicabile. La normativa fiscale, quella sanitaria, la regolazione del
lavoro e le regole tecniche delle Federazioni possono utilizzare categorie non perfettamente
coincidenti. La definizione conserva nondimeno un’importante funzione sistematica, perché
manifesta la volonta legislativa di non circoscrivere lo sport alla competizione organizzata o
all’attivita professionistica.

16 Art. 2, comma 1, lett. nn), D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 36. La definizione comprende la partecipazione organizzata e
quella non organizzata e individua, quali possibili finalita, il miglioramento della condizione fisica e psichica, lo sviluppo
delle relazioni sociali e il conseguimento di risultati competitivi.
17 Art. 2, comma 1, lett. ee), D. Lgs. n. 36 del 2021. La «pratica sportiva per tutti» & qualificata come attivita sportiva di
base promossa dalla Repubblica in favore di tutte le fasce della popolazione. La stessa disposizione distingue lo sport di
alto livello, definito in funzione del riconoscimento attribuito dagli organismi sportivi competenti.
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Deve inoltre essere mantenuta distinta I’attivita sportiva dall’attivita fisica o motoria. Quest’ultima
puo perseguire finalita di salute, prevenzione o benessere senza essere fondata su regole propriamente
sportive. La differenza non ¢ puramente terminologica: puo incidere sulla qualificazione dei soggetti
che organizzano I’attivita, sui requisiti professionali, sull’iscrizione nei registri e sull’accesso a
benefici riservati agli enti sportivi.

La scelta di una nozione ampia assume un rilievo diretto anche per I’impiantistica. Le strutture
destinate allo sport non comprendono soltanto gli stadi e le arene per le competizioni
professionistiche. Rientrano nel sistema palestre scolastiche, piscine, campi polivalenti, impianti di
quartiere, spazi per 1’attivita paralimpica, aree attrezzate e strutture destinate alla pratica di base. La
diversita delle attivita ospitate comporta una differente capacita di produrre ricavi e richiede strumenti
finanziari adeguati alla funzione concreta dell’impianto.

La legge costituzionale 26 settembre 2023, n. 1, ha aggiunto all’art. 33 Cost. un ultimo comma, in
forza del quale la Repubblica riconosce il valore educativo, sociale e di promozione del benessere
psicofisico dell’attivitd sportiva in tutte le sue forme's. Prima di questa modifica, lo sport era
menzionato soltanto dall’art. 117, terzo comma, nell’espressione «ordinamento sportivoy, utilizzata
per individuare una materia di legislazione concorrente. Mancava, invece, una disposizione dedicata
al valore sostanziale della pratica sportiva.

11 verbo «riconosce» merita attenzione. La Costituzione non afferma che lo Stato istituisce o concede
il valore dello sport, ma prende atto di una realta sociale gia esistente e meritevole di tutela. Il lessico
richiama, pur senza riprodurlo, quello dell’art. 2 Cost., nel quale la Repubblica riconosce e garantisce
1 diritti inviolabili della persona nelle formazioni sociali. I lavori parlamentari hanno posto in evidenza
proprio questa dimensione: lo sport ¢ considerato un fenomeno preesistente alla disciplina pubblica,
capace di concorrere allo sviluppo della persona e della comunita'®.

Altrettanto significativa ¢ la scelta del soggetto. La norma non si rivolge al solo Stato, ma alla
Repubblica, secondo una formula che comprende I’insieme delle istituzioni, delle autonomie
territoriali e, in una lettura coerente con il principio di sussidiarieta, delle componenti sociali che
contribuiscono alla realizzazione delle finalita costituzionali. Il riconoscimento non attribuisce quindi
allo Stato un monopolio della promozione sportiva; impone piuttosto di leggere le diverse competenze
in modo convergente rispetto ai valori indicati dalla disposizione.

La collocazione nell’art. 33, dedicato all’arte, alla scienza, all’insegnamento e alle istituzioni
educative, mette in risalto soprattutto la funzione formativa. Nel corso dei lavori preparatori erano
state avanzate proposte che avrebbero inserito la disposizione nell’art. 32, accentuandone il rapporto
con la salute, o che avrebbero impiegato 1 verbi «promuovey, «favorisce» o «tutelay. Il testo
approvato ha preferito una formula capace di comprendere congiuntamente educazione, socialita e
benessere psicofisico?. Il nuovo comma non contiene una disciplina immediatamente applicabile dei
rapporti finanziari, né individua livelli essenziali di prestazione, beneficiari o strumenti di intervento.
Non puo quindi essere interpretato come fonte diretta di un diritto soggettivo a ottenere un contributo,

18 Legge costituzionale 26 settembre 2023, n. 1, entrata in vigore il 22 ottobre 2023. 1l testo aggiunto all’art. 33 Cost.
riconosce il valore educativo, sociale e di promozione del benessere psicofisico dell’attivita sportiva in tutte le sue forme.
1911 dossier parlamentare dedicato alla riforma osserva che I’impiego del verbo «riconosce» richiama la formula dell’art.
2 Cost. e lascia emergere una concezione dello sport quale realtd preesistente, della quale la Repubblica prende atto
offrendo tutela e promozione. Si tratta di una lettura ricavata dai lavori preparatori, utile per ’interpretazione ma non
sostitutiva del testo costituzionale.
20 La relazione parlamentare riuniva proposte differenti: alcune avrebbero collocato la disciplina nell’art. 32 Cost.; altre
attribuivano alla Repubblica il compito di promuovere e valorizzare lo sport, richiamandone la funzione civile, educativa,
sociale e sanitaria. Il testo finale ha optato per il riconoscimento congiunto dei tre valori oggi contenuti nell’art. 33.
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un impianto o 1’accesso gratuito a una struttura determinata. La sua portata non € per questo
meramente simbolica. La disposizione introduce un parametro costituzionale che orienta la
legislazione, 1’attivita amministrativa e il bilanciamento tra interessi concorrenti. La distinzione ¢
importante. Negare I’esistenza di una pretesa immediata al finanziamento non significa ridurre il
riconoscimento costituzionale a un’enunciazione priva di effetti. La norma rafforza la giustificazione
delle politiche di sostegno, impone di tenere conto dei valori dello sport nella programmazione e pud
concorrere alla valutazione della ragionevolezza di discipline che escludano, limitino o distribuiscano
in modo discriminatorio 1’accesso alla pratica.

L’art. 33 Cost. individua tre dimensioni tra loro collegate, ma non sovrapponibili.

Il valore educativo riguarda la capacita della pratica sportiva di concorrere alla formazione della
persona. Il rispetto delle regole, la continuita dell’impegno, il rapporto con 1’autorita tecnica, la
cooperazione e l’accettazione del risultato costituiscono esperienze che possono assumere una
funzione formativa. Questa dimensione non ¢ limitata all’eta scolastica, sebbene proprio nella scuola
trovi uno dei suoi luoghi privilegiati. La pratica sportiva pud¢ accompagnare 1’intero percorso della
persona e contribuire alla formazione delle sue capacita relazionali.

Il riferimento costituzionale non autorizza, naturalmente, a idealizzare lo sport. Competizione
esasperata, discriminazioni, violenza, sfruttamento economico, doping e pratiche lesive della dignita
possono manifestarsi anche nel settore sportivo. Il valore educativo non appartiene automaticamente
a qualsiasi attivita che si presenti come sportiva: dipende dal modo in cui essa viene organizzata, dalle
regole applicate e dalla tutela effettiva dei partecipanti. La promozione pubblica deve quindi
riguardare una pratica coerente con i principi costituzionali, non il fenomeno sportivo considerato in
modo astratto.

La funzione sociale si manifesta nella capacita dello sport di creare relazioni e forme di appartenenza.
Associazioni, societa dilettantistiche e impianti di prossimita possono costituire presidi territoriali nei
quali si incontrano generazioni, condizioni sociali e provenienze differenti. L’infrastruttura sportiva,
in tale contesto, non ¢ soltanto il luogo materiale dell’attivita: puo diventare uno spazio della comunita
e concorrere alla vitalita di un quartiere. Le ricerche dedicate ai rapporti tra architettura e sport
sottolineano che la qualita di tali luoghi incide sulla possibilita di sviluppare interazioni sociali, servizi
complementari e processi di riqualificazione urbana.

11 benessere psicofisico esprime una nozione pit ampia della sola prevenzione sanitaria. Comprende
gli effetti che la pratica puo produrre sulla condizione fisica, sull’equilibrio personale e sulla qualita
della vita. La formulazione costituzionale evita tuttavia di qualificare qualsiasi attivita sportiva come
trattamento sanitario o di farne una componente automatica del diritto alle cure. Il collegamento con
I’art. 32 Cost. ¢ evidente, ma le due disposizioni conservano oggetti differenti: 1’'una riconosce il
valore dell’attivita sportiva, ’altra tutela la salute come diritto fondamentale e interesse della
collettivita.

Le tre dimensioni possono presentarsi con intensita diversa. Un grande impianto per competizioni
professionistiche produce effetti economici e di spettacolo che non coincidono con quelli di una
palestra scolastica o di un centro sportivo di quartiere. Cid non impedisce che anche il primo svolga
funzioni sociali, né che il secondo generi attivita economiche. Impone, pero, di valutare
concretamente quale finalita giustifichi I’intervento pubblico e quale relazione sussista tra risorse
impiegate e benefici collettivi.

1.2. Sport, diritti costituzionali e promozione pubblica
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Il nuovo ultimo comma dell’art. 33 non opera isolatamente. La sua interpretazione deve essere
coordinata con le altre disposizioni costituzionali che gia prima del 2023 avevano consentito di
riconoscere rilievo pubblico allo sport.

L’art. 2 protegge la persona anche nelle formazioni sociali nelle quali si svolge la sua personalita.
Associazioni e organizzazioni sportive costituiscono una delle forme attraverso le quali gli individui
perseguono interessi comuni, elaborano regole e costruiscono relazioni. Da questo principio deriva
un fondamento dell’autonomia associativa, ma non un’immunitd dall’ordinamento generale. La
formazione sociale ¢ protetta nella misura in cui il suo funzionamento rimanga compatibile con 1
diritti inviolabili, la dignita della persona e gli altri valori costituzionali®'.

L’art. 3 viene in rilievo sia come divieto di discriminazioni sia attraverso il compito della Repubblica
di rimuovere gli ostacoli economici e sociali che limitano di fatto la liberta e I'uguaglianza. Le
condizioni materiali di accesso allo sport dipendono dalla disponibilitda di strutture, dalla loro
distribuzione territoriale, dalle tariffe, dall’accessibilita fisica e dalla presenza di servizi adeguati. Un
impianto formalmente aperto a tutti puo risultare sostanzialmente inutilizzabile per chi non disponga
di risorse economiche, per le persone con disabilita o per chi viva in territori privi di strutture
raggiungibili.

Il collegamento con 1I’art. 9 richiede maggiore cautela. Lo sport non ¢ automaticamente assimilabile
all’arte, alla scienza o al patrimonio culturale; gli impianti possono perd possedere un valore
architettonico e storico e concorrere alla conformazione del paesaggio urbano. La loro costruzione,
trasformazione o demolizione deve inoltre rispettare la tutela dell’ambiente, della biodiversita, degli
ecosistemi e del patrimonio culturale. La promozione della pratica sportiva non giustifica quindi il
sacrificio indiscriminato di tali interessi. Nei progetti di riqualificazione, la funzione sportiva deve
essere composta con la conservazione dei beni tutelati e con la sostenibilita ambientale
dell’intervento.

L’art. 32 offre il piu immediato termine di collegamento. La diffusione dell’attivita fisica e sportiva
puo concorrere alla prevenzione e al miglioramento della qualita della vita, ma la protezione della
salute opera anche come limite interno all’organizzazione sportiva. Sicurezza degli impianti, tutela
sanitaria degli atleti, prevenzione degli infortuni e contrasto al doping non possono essere subordinati
alla prestazione o al risultato economico.

L’art. 41 acquista particolare importanza quando lo sport diventa attivita economica. Societa
professionistiche, gestori di impianti, organizzatori di eventi, sponsor € operatori commerciali
esercitano iniziative che godono della liberta costituzionale, ma devono rispettare 1’utilita sociale, la
salute, I’ambiente, la sicurezza, la liberta e la dignita umana. L’infrastruttura sportiva contemporanea
rende particolarmente visibile tale intreccio: alle funzioni collettive dell’impianto si accompagnano
attivita commerciali, diritti audiovisivi, sponsorizzazioni € servizi remunerativi.

Il bilanciamento non puo essere risolto attribuendo aprioristicamente prevalenza alla finalita sportiva
o a quella economica. L’amministrazione deve individuare la funzione prevalente dell’intervento,
misurare gli effetti delle attivita complementari e verificare che il sostegno pubblico rimanga
proporzionato rispetto all’interesse della collettivita. L’espressione «in tutte le sue forme» impedisce
di identificare il valore costituzionale con le discipline maggiormente diffuse, con il professionismo
o con lo sport di vertice. La norma comprende la pratica individuale e associata, agonistica e non

2! Sulla protezione costituzionale dell’organizzazione sportiva quale formazione sociale, v. Corte cost., 25 giugno 2019,
n. 160, che collega I’autonomia dell’ordinamento sportivo agli artt. 2 e 18 Cost., precisando che essa deve essere bilanciata
con le altre garanzie costituzionali.
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agonistica, olimpica e paralimpica, professionistica e dilettantistica. Comprende altresi attivita che,
pur generando minore visibilita o minori ricavi, possono assumere una particolare utilita educativa e
sociale.

Il principio di uguaglianza non impone di destinare identiche risorse a ogni disciplina o territorio. Le
differenze di trattamento possono essere giustificate dalla consistenza del fabbisogno, dal numero dei
praticanti, dai costi, dalla situazione delle strutture e dagli obiettivi della politica pubblica. La
selezione deve tuttavia poggiare su criteri conoscibili, pertinenti e non discriminatori. La scarsita delle
risorse rende necessaria la definizione di priorita; non rende legittima I’arbitrarieta. L’inclusione deve
essere considerata gia nella programmazione degli impianti. L’abbattimento delle barriere
architettoniche costituisce una condizione minima, ma non esaurisce il problema. Spazi di attivita,
servizi igienici, percorsi, tribune, attrezzature, comunicazione ¢ modalita di gestione devono
consentire un’utilizzazione effettiva da parte delle persone con disabilita. Lo stesso vale per la parita
di genere: disponibilita degli orari, qualita degli spogliatoi, assegnazione degli spazi e criteri di
sostegno non possono riprodurre esclusioni prive di giustificazione. Esiste poi una dimensione
territoriale dell’uguaglianza. Nei comuni minori ¢ nelle aree interne, 1’impianto pud rappresentare
uno dei pochi luoghi di socialita organizzata. Nelle periferie urbane puo svolgere funzioni educative
e aggregative che vanno oltre la pratica sportiva. La redditivita economica di queste strutture ¢ spesso
modesta, mentre la loro utilita sociale puo essere elevata. Un sistema di finanziamento fondato
esclusivamente sulla capacita di produrre ricavi finirebbe per concentrare gli investimenti nei territori
piu ricchi e negli impianti maggiormente commercializzabili. L’intervento pubblico ¢ chiamato a
correggere almeno in parte questo squilibrio. Cid non significa finanziare qualunque progetto
presentato come socialmente utile. La funzione inclusiva deve essere tradotta in elementi verificabili:
bacino di utenza, tariffe, ore riservate alle attivita sociali, accessibilita, rapporti con le scuole,
partecipazione delle associazioni, risultati attesi e forme di monitoraggio.

Il riconoscimento costituzionale attribuisce una maggiore consistenza alla funzione di promozione
dello sport. Tale funzione non coincide con I’organizzazione diretta di tutte le attivita. Puo realizzarsi
mediante regolazione, sostegno finanziario, concessione di spazi, collaborazione con
I’associazionismo, investimenti infrastrutturali e affidamento di servizi. La pluralita degli strumenti
riflette il carattere sussidiario dell’intervento. L’amministrazione pud gestire direttamente un
impianto, affidarlo a un operatore o sostenere un’iniziativa privata quando questa sia idonea a
realizzare un interesse collettivo. La scelta deve essere preceduta dall’individuazione del bisogno e
dalla comparazione delle alternative. La promozione dello sport non costituisce una clausola capace
di giustificare qualunque forma di attribuzione patrimoniale.

La funzione pubblica presenta anche una dimensione regolatoria. L’ente che finanzia o mette a
disposizione un impianto deve stabilire condizioni di accesso, standard di sicurezza, obblighi di
manutenzione e criteri di utilizzazione. Quando affida la gestione, deve verificare la qualita del
servizio e I’adempimento degli obblighi assunti. Quando sostiene un’attivita economica, deve
rispettare la concorrenza e la disciplina degli aiuti di Stato.

L’art. 33 Cost. non riduce quindi ’amministrazione a soggetto erogatore. La qualita dell’intervento
dipende dalla capacita di programmare, selezionare, contrattualizzare e controllare. Un finanziamento
formalmente destinato allo sport puo fallire la propria funzione quando I’impianto resti incompiuto,
sia scarsamente utilizzato o richieda continui trasferimenti non previsti.

La promozione deve inoltre essere coerente con il livello istituzionale competente. Lo Stato puo

fissare indirizzi, istituire fondi e finanziare programmi di rilievo nazionale; le Regioni articolano le
politiche sul territorio; gli enti locali conoscono il patrimonio, la domanda e le condizioni di gestione.
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L’uso del termine «Repubblica» nell’art. 33 richiede un esercizio coordinato di tali competenze, non
la sovrapposizione di interventi privi di una programmazione comune.

La decisione di finanziare un impianto rimane una scelta amministrativa e politica. La Costituzione
non predetermina I’ammontare delle risorse da destinare allo sport e non sottrae tali spese al confronto
con le altre esigenze collettive. Sanita, istruzione, mobilita, tutela del territorio e politiche sociali
possono richiedere investimenti altrettanto rilevanti. Il riconoscimento dell’art. 33 non crea una
posizione di automatica prevalenza. La discrezionalitda non ¢ perd assoluta. Le amministrazioni
devono motivare le proprie scelte, rispettare il principio di uguaglianza e osservare i vincoli finanziari.
Quando istituiscono un programma di contributi, devono predeterminare criteri ¢ modalita di
concessione; quando selezionano un progetto, devono verificare la corrispondenza agli obiettivi del
programma; quando finanziano un’attivita economica, devono evitare vantaggi selettivi incompatibili

con il diritto europeo.

Il valore costituzionale puo incidere anche sul modo in cui vengono ponderati i benefici
dell’investimento. La valutazione non deve limitarsi ai ricavi monetari. Accessibilita alla pratica,
inclusione, salute, coesione territoriale e qualita urbana costituiscono risultati pubblici rilevanti. Essi
devono perd essere rappresentati in modo trasparente, evitando che un generico richiamo alla
funzione sociale sostituisca I’istruttoria.

La compatibilita finanziaria rimane un limite essenziale. La decisione di costruire non pud
prescindere dalla capacita di sostenere nel tempo la manutenzione e la gestione. Un’opera priva di
copertura per il ciclo di vita pud compromettere altri servizi e trasformare il riconoscimento
costituzionale dello sport in una giustificazione ex post di spese prive di sostenibilita.

La discrezionalita si riduce quando I’amministrazione abbia predeterminato i propri criteri. Bandi,
programmi e deliberazioni di indirizzo producono un autovincolo: i beneficiari devono essere
selezionati secondo le condizioni pubblicate e le deroghe richiedono una motivazione coerente con i
principi generali. Il valore costituzionale orienta la finalita del programma, ma non consente di
disapplicarne le regole in favore del soggetto ritenuto occasionalmente pitu meritevole.

1.3. Ordinamento sportivo, dimensione europea e politiche di finanziamento

La Corte costituzionale ha riconosciuto all’ordinamento sportivo natura originaria e autonoma,
individuandone i caratteri nella pluralita dei soggetti, nell’organizzazione e nella capacita di produrre
regole proprie’?. L’autonomia trova fondamento nel pluralismo costituzionale e nella tutela delle
formazioni sociali e della liberta associativa. Essa consente agli organismi sportivi di disciplinare
competizioni, affiliazioni, tesseramenti, regole tecniche e responsabilita disciplinari.

L’autonomia non equivale a sovranita. Gli appartenenti all’ordinamento sportivo rimangono soggetti
all’ordinamento statale e le decisioni assunte al suo interno possono incidere su diritti, interessi
legittimi e rapporti economici protetti dalla legge. Il legislatore pud quindi stabilire forme di
collegamento e di controllo, purché rispetti I’esigenza di non comprimere oltre il necessario
I’autonomia del sistema?>.

22 Corte cost., sent. n. 160 del 2019, massima n. 42427. La Corte riconosce nell’ordinamento sportivo i caratteri della
plurisoggettivita, dell’organizzazione e della normazione propria.
23 Corte cost., sent. n. 160 del 2019. 1l riconoscimento dell’autonomia non consente il sacrificio completo dei diritti e
degli interessi tutelati dall’ordinamento statale; il legislatore ¢ chiamato a costruire meccanismi di collegamento rispettosi
tanto della specificita sportiva quanto delle garanzie costituzionali.
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Il bilanciamento assume configurazioni diverse secondo I’oggetto. Le regole di gioco e le valutazioni
strettamente tecniche appartengono al nucleo piu intenso dell’autonomia. I rapporti di lavoro, la tutela
sanitaria, la responsabilita, 1’utilizzazione del territorio e 1’impiego di risorse pubbliche ricadono
invece in settori nei quali I’ordinamento generale esercita una funzione piu penetrante. La materia
degli impianti appartiene a quest’ultimo ambito. Federazioni, Leghe e societa possono definire
requisiti tecnici e standard necessari per lo svolgimento delle competizioni; non possono tuttavia
sostituire le autorita competenti nella pianificazione urbanistica, nel rilascio dei titoli, nella
valutazione ambientale, nell’affidamento dei contratti o nella concessione dei finanziamenti.

L’intervento pubblico a favore di un soggetto sportivo non pud essere giustificato dalla sola
appartenenza all’ordinamento settoriale. L’affiliazione o il riconoscimento sportivo costituiscono
requisiti rilevanti quando la legge 1i richieda, ma non dispensano dall’applicazione dei principi di
imparzialita, trasparenza e concorrenza. L’autonomia sportiva e la funzione pubblica del
finanziamento operano su piani distinti e devono essere coordinate senza confonderle.

L’art. 165 TFUE attribuisce all’Unione il compito di contribuire alla promozione dei profili europei
dello sport, tenendo conto delle sue specificita, delle strutture fondate sul volontariato e della funzione
sociale ed educativa. L’azione europea mira inoltre a favorire 1’equita e 1’apertura delle competizioni,
la cooperazione tra gli organismi sportivi e la protezione dell’integrita fisica e morale degli atleti, con
particolare attenzione ai pill giovani®*. La competenza dell’Unione ha natura di sostegno,
coordinamento e completamento delle azioni degli Stati membri. L’art. 165 non attribuisce un
generale potere di armonizzazione delle legislazioni sportive nazionali. Consente programmi di
incentivazione, cooperazione e indirizzo, lasciando agli Stati la responsabilita primaria delle politiche
e dell’organizzazione del settore.

Il riferimento alla specificita dello sport non introduce un’esenzione generale dalle norme europee.
Esso richiede che le caratteristiche proprie del fenomeno siano considerate nell’applicazione del
diritto dell’Unione. Quando I’attivita sportiva presenta natura economica, rimangono applicabili
liberta di circolazione, concorrenza, appalti e aiuti di Stato. La Corte di giustizia ha chiarito che il
carattere sportivo di una regola non ¢ sufficiente a sottrarla al Trattato. Anche le misure che
perseguono obiettivi inerenti all’organizzazione delle competizioni devono essere esaminate nei loro
effetti economici e nella loro proporzionalita. Nella sentenza Meca-Medina, la Corte ha escluso che
un’intera attivitd possa essere sottratta al diritto europeo per la sola presenza di aspetti sportiviZ>.

Il principio € particolarmente importante per gli impianti. La funzione sociale di una struttura non
esclude che la sua costruzione e gestione costituiscano attivita economiche. Un contributo pubblico
puo quindi essere soggetto alla disciplina degli aiuti; la scelta del concessionario puo richiedere una
gara; Dattribuzione di diritti esclusivi o di vantaggi al promotore deve rispettare la parita di
trattamento. La specificita puo giustificare regole proporzionate alle esigenze sportive, non
trattamenti privilegiati privi di collegamento con tali esigenze. In questo senso, la dimensione europea
completa quella costituzionale: entrambe riconoscono la funzione sociale ed educativa dello sport,
mentre il diritto dell’Unione insiste sull’apertura, sull’equita e sulla compatibilita delle attivita
economiche con le regole del mercato.

24 Art. 165, parr. 1 € 2, TFUE. La disposizione richiama la specificita dello sport, le strutture basate sul volontariato € la
funzione sociale ed educativa; indica inoltre tra gli obiettivi dell’Unione 1’equita e 1’apertura delle competizioni e la
protezione dell’integrita degli atleti.
25 Corte di giustizia, 18 luglio 2006, causa C-519/04 P, Meca-Medina e Majcen c. Commissione. La Corte ha chiarito che
lo sport ¢ soggetto al diritto europeo quando costituisce attivita economica e che il carattere sportivo di una regola non
basta a sottrarla alle disposizioni del Trattato.
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Le categorie del professionismo, del dilettantismo e della pratica di base rispondono a criteri differenti
e non devono essere sovrapposte.

L’area del professionismo ¢ composta, secondo 1’art. 38 del D. Lgs. n. 36 del 2021, dalle societa che
esercitano attivita con finalita lucrative nei settori ai quali le Federazioni o le Discipline sportive
associate abbiano attribuito la relativa qualificazione, nel rispetto degli indirizzi del CONI e del CIP?®.
Il professionismo non deriva quindi soltanto dalla presenza di compensi elevati o dalla notorieta della
disciplina, ma da una qualificazione formale riferita al settore sportivo.

L’area dilettantistica non coincide, per contro, con 1’assenza di organizzazione, lavoro retribuito o
attivita economiche. Le associazioni e societa dilettantistiche possono avvalersi di lavoratori sportivi,
percepire corrispettivi, organizzare servizi e svolgere attivitd secondarie e strumentali nei limiti
previsti dalla legge. La qualifica dilettantistica appartiene all’ordinamento sportivo e alla disciplina
degli enti; non comporta automaticamente la natura non economica dell’attivita ai fini del diritto
europeo.

Lo sport di alto livello costituisce una categoria ancora diversa. Il decreto lo riferisce agli atleti
riconosciuti come tali dalla Federazione, dalla Disciplina associata o dalla Lega competente®’. Puod
quindi esistere attivita di alto livello anche al di fuori dei settori formalmente professionistici.

La pratica sportiva per tutti ¢, invece, orientata alla diffusione dell’attivita di base presso I’intera
popolazione. La legge la collega al miglioramento della condizione fisica e psichica e alla possibilita
di raggiungere una prestazione adeguata alle capacita individuali. In questa categoria ¢ piu evidente
la funzione sociale e inclusiva che puo giustificare politiche pubbliche dirette a rimuovere ostacoli
economici o territoriali.

Le distinzioni producono conseguenze finanziarie, ma non soluzioni automatiche. Un impianto
destinato allo sport professionistico puo svolgere funzioni pubbliche e ricevere sostegno nel rispetto
delle condizioni europee. Una struttura utilizzata da enti dilettantistici puo generare ricavi e costituire
sede di attivita economica. Un impianto di base puo richiedere una copertura pubblica rilevante
perché le tariffe non consentono di sostenere i costi. La valutazione deve pertanto riguardare il
concreto modello di utilizzazione: soggetti ammessi, prezzi, attivita accessorie, ricavi, obblighi di
servizio e condizioni di accesso. Le qualificazioni proprie dell’ordinamento sportivo costituiscono un
punto di partenza, non il criterio esclusivo per stabilire la disciplina finanziaria e concorrenziale
applicabile.

Il riconoscimento dello sport come valore costituzionale acquista una dimensione concreta quando la
pratica puo svolgersi in strutture sicure, accessibili e adeguatamente distribuite. Il finanziamento
dell’impiantistica costituisce per questo una componente essenziale delle politiche sportive, pur non
esaurendole. La disponibilita dell’opera non garantisce da sola I’effettivita della pratica. Occorrono
manutenzione, personale, organizzazione, tariffe sostenibili e una gestione capace di assicurare
continuita. Il finanziamento della costruzione deve quindi essere coordinato con quello del ciclo di
vita. L’amministrazione che realizzi un impianto senza individuare le risorse necessarie al suo
funzionamento rinvia il problema e pud produrre un bene destinato al degrado o alla
sottoutilizzazione.

26 Art. 38, comma 1, D. Lgs. n. 36 del 2021, nel testo risultante dalle modifiche introdotte dal D. Lgs. 29 agosto 2023, n.
120. La disposizione collega I’area professionistica alle societa con finalita lucrative operanti nei settori qualificati come
professionistici dagli organismi sportivi competenti.
27 Art. 2, comma 1, lett. 00), D. Lgs. n. 36 del 2021. Lo sport di alto livello dipende dal riconoscimento della Federazione,
della Disciplina associata o della Lega di riferimento e non coincide necessariamente con 1’area del professionismo.
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La scelta dello strumento deve riflettere la funzione dell’impianto. Le strutture destinate
prevalentemente allo sport di base possono richiedere contributi pubblici e forme di gestione orientate
all’accessibilita. Gli impianti capaci di generare ricavi possono essere finanziati mediante debito,
capitale privato o partenariato, purché I’operazione trasferisca realmente il rischio e non trasformi
I’intervento pubblico in una garanzia generale della redditivita.

Il sostegno deve inoltre essere selettivo in senso amministrativo, non necessariamente in senso
discriminatorio. Le risorse limitate impongono di individuare priorita: sicurezza, adeguamento
sismico, accessibilita, riqualificazione, efficienza energetica, riequilibrio territoriale. La selezione
deve essere preceduta dalla conoscenza del patrimonio e accompagnata da criteri trasparenti.

Il finanziamento assume cosi una funzione conformativa. Attraverso condizioni, obblighi di
destinazione e modalita di controllo, I’amministrazione orienta la progettazione e la successiva
gestione. L’attribuzione di risorse non si limita ad aumentare la capacita finanziaria del beneficiario:
ne condiziona I’attivita e lo vincola al perseguimento degli obiettivi pubblici indicati nel programma.

Il fondamento costituzionale dello sport legittima questa funzione, ma non ne attenua le regole. Al
contrario, proprio la rilevanza degli interessi perseguiti richiede un impiego rigoroso delle risorse.
Programmazione, istruttoria, proporzionalita, concorrenza e controllo sono condizioni necessarie
affinché il finanziamento realizzi il valore riconosciuto dall’art. 33, invece di risolversi in un
vantaggio privo di un risultato collettivo verificabile.
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Capitolo 2
L’impianto sportivo tra bene, servizio e infrastruttura economica
2.1. Nozione, componenti e tipologie degli impianti sportivi

Il D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38 definisce 1’impianto sportivo come la struttura, all’aperto o al
chiuso, destinata allo svolgimento di manifestazioni sportive, comprensiva di uno o piu spazi di
attivita, delle eventuali zone riservate agli spettatori e dei servizi accessori e di supporto?®. La formula
accoglie una nozione funzionale: cid che qualifica I’impianto non ¢ una determinata conformazione
edilizia, ma la destinazione all’esercizio dell’attivita sportiva e alle esigenze che ne rendono possibile
lo svolgimento.

La definizione non coincide con il solo campo di gioco. Comprende un insieme organizzato di spazi,
attrezzature e servizi, la cui consistenza varia in funzione della disciplina praticata, delle dimensioni
della struttura e del pubblico al quale essa ¢ destinata. Una palestra scolastica, una piscina comunale,
un campo polivalente, un palazzetto e uno stadio professionistico appartengono alla stessa categoria
normativa, ma presentano caratteristiche tecniche, gestionali ed economiche profondamente
differenti. L ampiezza della nozione impedisce di associare alla qualifica di impianto sportivo un
unico regime giuridico. La disciplina applicabile dipende dalla proprieta del bene, dalla destinazione
impressa dall’amministrazione, dalle attivita concretamente esercitate, dal modello di gestione e dalla
capacita della struttura di generare ricavi. Il dato definitorio offre il perimetro iniziale dell’indagine;
non risolve la qualificazione dominicale, contrattuale o concorrenziale.

Non ogni luogo nel quale si svolga occasionalmente un’attivita fisica diviene, per cid solo, un
impianto sportivo. Occorre che lo spazio sia stabilmente predisposto o funzionalmente destinato alla
pratica o alla manifestazione sportiva. Una piazza utilizzata per una gara occasionale conserva, di
regola, la propria destinazione primaria; un’area sistematicamente attrezzata e organizzata per lo sport
puo invece assumere una qualificazione ulteriore, anche senza la presenza di un edificio in senso
stretto.

La nozione legislativa comprende tanto le strutture monovalenti, predisposte per una specifica
disciplina, quanto quelle polivalenti. Questa distinzione non ¢ neutra sul piano finanziario. La
polivalenza puo ampliare la domanda, distribuire 1 costi fissi tra piu attivita e accrescere la continuita
di utilizzazione; puo pero richiedere maggiori investimenti, una gestione tecnicamente piu complessa
e regole capaci di comporre le esigenze dei diversi utenti.

All’interno dell’impianto devono essere distinte almeno tre componenti: gli spazi nei quali si svolge
I’attivita sportiva, quelli destinati agli spettatori e 1 servizi accessori o di supporto. Il primo nucleo
comprende campi, piste, vasche, palestre, percorsi e attrezzature direttamente utilizzati dagli atleti o
dai praticanti. La loro conformazione ¢ determinata dalle caratteristiche della disciplina, dalle regole
tecniche degli organismi sportivi e dalle prescrizioni in materia di sicurezza, accessibilita e
funzionalita. Le esigenze di una competizione professionistica non coincidono con quelle dell’attivita
scolastica o della pratica di base, sebbene una medesima struttura possa essere organizzata per
accoglierle entrambe.

2 Art. 2, comma 1, lett. d), D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38. Il decreto detta norme sulla costruzione, ristrutturazione,
gestione e sicurezza degli impianti sportivi, compresi quelli scolastici, ed ¢ aggiornato agli interventi pubblicati sino al
23 aprile 2026. Per un’analisi della definizione e della sua ampiezza, G. Santi, La finanza di progetto per la realizzazione
ed ammodernamento di impianti sportivi fra codice dei contratti pubblici e normativa speciale, in «Diritto dello Sport»,
2025, n. 1, pp. 21 ss.
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Gli spazi destinati agli spettatori pongono problemi diversi. Tribuna, gradinate, percorsi di afflusso e
deflusso, separazioni, vie di esodo e servizi igienici rispondono a esigenze di sicurezza e di fruizione
del pubblico. La presenza degli spettatori puo inoltre modificare radicalmente la struttura economica
dell’impianto, introducendo ricavi da biglietteria, ospitalita, ristorazione, sponsorizzazione ed eventi.

I servizi accessori e di supporto comprendono spogliatoi, locali tecnici, infermerie, depositi, uffici,
biglietterie, aree di ristoro, parcheggi e spazi destinati all’accoglienza. Non tutti presentano lo stesso
legame con la funzione sportiva. Alcuni sono indispensabili all’esercizio dell’impianto; altri
migliorano la qualita dell’esperienza degli utenti; altri ancora possono assumere un’autonoma
rilevanza economica?’.

La distinzione ¢ necessaria quando il progetto preveda destinazioni ulteriori. Un’attivita commerciale
puo essere realmente funzionale alla fruibilita e all’equilibrio economico dell’impianto oppure
configurarsi come intervento immobiliare dotato di una propria autonomia. La qualificazione non
dipende dal nome attribuito al locale, ma dalla relazione effettiva con la struttura sportiva, dalle
dimensioni, dalla destinazione urbanistica e dal contributo che I’attivita apporta alla sostenibilita
dell’operazione.

La corretta individuazione delle singole componenti rileva anche per il calcolo del costo
dell’investimento, per la determinazione dei ricavi e per 1’applicazione della disciplina degli aiuti di
Stato. La parte riservata alla pratica di base, quella utilizzata da un club professionistico e quella
destinata a servizi commerciali possono presentare differenti modalita di utilizzo e differenti livelli
di remunerativita. Un piano finanziario attendibile deve rappresentarli separatamente, evitando che i
ricavi di un’attivita siano utilizzati senza adeguata giustificazione per compensare costi riferibili a
un’altra.

La distinzione tra impianti pubblici e privati riguarda, in primo luogo, la titolarita del bene. Essa non
coincide necessariamente con la natura del gestore né con quella dell’attivita esercitata.

Un impianto pubblico pud essere gestito direttamente dall’amministrazione, da una societd a
partecipazione pubblica, da un’associazione sportiva o da un operatore economico scelto mediante
gara. La proprieta pubblica non comporta quindi la gestione pubblica in senso soggettivo. Allo stesso
modo, I’affidamento a un privato non trasforma il bene in proprieta privata e non ne elimina i vincoli
di destinazione. Un impianto privato puo essere aperto alla generalita degli utenti, svolgere attivita di
interesse collettivo e beneficiare di contributi pubblici. Queste circostanze non mutano

29 |n dottrina, tra i molti contributi rilevanti Aicardi N., | beni culturali pubblici. Individuazione, protezione e conservazione,
circolazione giuridica, fruizione pubblica, in Rolli R., Astone F., Manganaro F., Saitta F. (a cura di), | beni pubblici tra
titolarita e funzione, CEDAM, Padova, 2018; Caranta R., Concessioni di beni e regola della gara, in Urbanistica e appalti,
2005; Fracchia F., Concessione amministrativa, in Enciclopedia del diritto, Annali, vol. |, Giuffre, Milano, 2007; Garzia G.,
Gli impianti sportivi di interesse storico e artistico. Regime di tutela e necessita di ammodernamento, in Rivista giuridica
di urbanistica, 2021; Marzot S., La ripartizione delle competenze in materia di pianificazione territoriale degli impianti
sportivi con particolare riferimento a quelli comunali, in Diritto dello sport, 2008; Paire A., Il ruolo degli enti locali nella
gestione degli impianti sportivi. In particolare: il Comune, in Lombardi R., Rizzello S., Scoca F.G. et al. (a cura di),
Ordinamento sportivo e calcio professionistico: tra diritto ed economia, Giuffre, Milano, 2009; Paruto G., La gestione e
l'organizzazione degli impianti sportivi, in Bottari C., D'Onofrio P., Franceschetti C., Nicolai M., Paruto G. (a cura di),
Diritto, organizzazione e gestione dello sport e delle attivita motorie, Bononia University Press, Bologna, 202; Pollicino
M.C., Gli impianti sportivi, in Bellomo S., Capilli G., Livi M.A., Mezzacapo D., Sandulli P. (a cura di), Lineamenti di diritto
sportivo, Giappichelli, Torino, 2026; Ricciarini M. (a cura di), Impianti sportivi. Architettura e rapporti sociali, didapress,
Firenze, 2020; Spanicciati F., Il "differenziale" sportivo: una categoria speciale di beni, in Munus, 2022; Stella Delle
Femmine A., Muscara D., Il rilancio degli impianti sportivi italiani, in Rivista di diritto ed economia dello sport, 2016, n. 3,
pp. 33 ss; UEFA, Guida UEFA agli stadi di qualita, Nyon, 2014; CONI, Il Libro bianco dello sport italiano, Roma, 2012;
Napolitano G., Lo sport in Italia: valori, regole, dimensione economica, Aspen Institute Italia - CONI, Roma, 2008.
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automaticamente la titolarita dominicale. Possono, tuttavia, giustificare I’imposizione di obblighi di
destinazione, apertura, mantenimento e rendicontazione, soprattutto quando la realizzazione o la
riqualificazione siano state sostenute con risorse pubbliche.

La distinzione rileva per la scelta degli strumenti finanziari. L’amministrazione che intervenga su un
bene proprio sostiene un investimento sul patrimonio e deve valutarne le conseguenze sul bilancio,
sulla manutenzione e sulla futura gestione. Quando finanzia un impianto privato, deve invece
individuare la base normativa dell’attribuzione, il beneficiario, la durata del vincolo e gli strumenti
capaci di assicurare che il vantaggio produca un’utilita collettiva non meramente occasionale.

La proprieta privata non sottrae I’impianto alle regole pubblicistiche applicabili all’attivita. Restano
ferme la disciplina urbanistica ed edilizia, le norme di sicurezza, I’eventuale tutela culturale o
paesaggistica, le prescrizioni sanitarie e le regole sull’accessibilita. Quando il proprietario eserciti
un’attivita economica, si applicano inoltre le disposizioni relative all’impresa, alla concorrenza e alla
tutela degli utenti.

Non ¢ dunque corretto contrapporre rigidamente impianto pubblico e iniziativa economica, oppure
proprieta privata e interesse generale. La natura dell’intervento deve essere ricostruita considerando
congiuntamente titolarita, destinazione, modalita di accesso, attivita svolte e fonti di finanziamento.

2.2. Regime patrimoniale e circolazione degli impianti pubblici

Gli impianti sportivi non appartengono, in quanto tali, alle categorie dei beni demaniali elencate dal
codice civile. La sola destinazione allo sport non determina I’acquisto della demanialita. Quando il
proprietario ¢ un ente pubblico, il bene rientra nel patrimonio dell’amministrazione e la sua specifica
collocazione dipende dalla destinazione impressa e concretamente attuata’®. L’art. 826, ultimo
comma, del Codice civile comprende nel patrimonio indisponibile dello Stato, delle Province e dei
Comuni gli edifici destinati a sede di uffici pubblici e gli altri beni destinati a un pubblico servizio®'.
E su questa disposizione che si fonda la tradizionale riconduzione degli impianti sportivi comunali al
patrimonio indisponibile: il bene ¢ utilizzato come supporto materiale di un’attivita diretta a

soddisfare I’interesse della collettivita alla pratica sportiva.

L’appartenenza al patrimonio pubblico e la destinazione al servizio devono essere tenute distinte. La
prima esprime un rapporto dominicale; la seconda qualifica I’uso al quale il bene ¢ assoggettato. Un
Comune puo essere proprietario di un immobile che non risulti ancora concretamente destinato a un
servizio. Viceversa, un’attivita di interesse generale puo essere svolta in un bene di proprieta privata
sulla base di un contratto, di una convenzione o di un altro titolo.

La corretta classificazione produce effetti rilevanti. Da essa dipendono il regime di utilizzazione, i
poteri di autotutela dell’amministrazione, la possibilita di concedere diritti sul bene, la giurisdizione
sulle controversie e le condizioni alle quali I’immobile puo essere alienato o destinato ad altri usi. La
ricognizione patrimoniale non dovrebbe dunque limitarsi alle risultanze catastali o all’inventario.
L’amministrazione deve verificare il titolo di proprieta, gli atti di destinazione, il regime urbanistico,

30 Gli impianti sportivi non sono compresi, in quanto categoria generale, nell’elenco dei beni demaniali. La Corte dei
conti, Sezione regionale di controllo per la Lombardia, deliberazione 18 settembre 2024, n. 198/2024/PAR, distingue la
demanialitd dall’appartenenza al patrimonio indisponibile derivante dalla destinazione a pubblico servizio. La
ricostruzione della deliberazione e dei precedenti richiamati € riportata anche nei materiali preparatori del volume.
31 Art. 826, ultimo comma, c.c.: rientrano nel patrimonio indisponibile, secondo la rispettiva appartenenza, gli edifici
destinati a sede di uffici pubblici e gli altri beni destinati a un pubblico servizio.
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I’esistenza di concessioni, convenzioni o diritti reali, I’effettiva utilizzazione e gli eventuali vincoli
derivanti dai finanziamenti ricevuti.

La giurisprudenza ha piu volte qualificato gli impianti sportivi comunali come beni del patrimonio
indisponibile, poiché destinati al soddisfacimento dell’interesse collettivo allo svolgimento delle
attivita sportive®. La qualificazione non deriva perd dalla natura materiale del bene. Presuppone che
I’impianto appartenga all’ente e sia effettivamente destinato a un pubblico servizio. Devono quindi
concorrere un elemento soggettivo e uno oggettivo. Il primo consiste nella proprieta pubblica; il
secondo nella destinazione concreta e attuale. Se manca la proprieta, non puo operare 1’art. 826 c.c.;
se manca la destinazione, il bene resta nel patrimonio disponibile, anche quando la sua conformazione
ne renda astrattamente possibile I’utilizzo sportivo.

Il vincolo di indisponibilita non coincide con I’inalienabilita assoluta propria di alcuni beni demaniali.
L’art. 828, secondo comma, c.c. stabilisce che i beni del patrimonio indisponibile non possono essere
sottratti alla loro destinazione se non nei modi previsti dalle leggi che li riguardano>?. Il centro della
disciplina ¢ dunque la conservazione della funzione, non necessariamente I’immutabilita del
proprietario o del modello di gestione. L’indisponibilita limita il potere dell’amministrazione di
utilizzare il bene come un qualsiasi cespite patrimoniale. L’impianto non puo essere distolto dalla
funzione mediante atti incompatibili con la destinazione pubblica. Una locazione, una concessione,
la costituzione di un diritto reale o un’operazione di valorizzazione devono essere costruite in modo
da non compromettere la continuita del servizio e 1’accessibilita stabilita dall’ente.

Il vincolo ha inoltre una dimensione finanziaria. Quando 1’impianto sia stato realizzato o riqualificato
con contributi pubblici, agli effetti propri del patrimonio indisponibile possono aggiungersi obblighi
di destinazione derivanti dal programma di finanziamento. La violazione puo determinare non
soltanto conseguenze sul regime del bene, ma anche revoca del contributo e recupero delle somme.

Una pronuncia del TAR Lombardia del 2024 ha chiarito che non ogni impianto sportivo di proprieta
pubblica ¢ automaticamente destinato a un pubblico servizio. Perché il bene appartenga al patrimonio
indisponibile occorre una manifestazione di volonta dell’amministrazione e deve risultare un’effettiva
e attuale utilizzazione per la funzione pubblica®*. Il caso riguardava una struttura sportiva comunale
utilizzata in assenza di un atto dal quale potessero ricavarsi I’assunzione del servizio, la disciplina dei
rapporti con il gestore, le condizioni di accesso degli utenti e la regolazione delle tariffe. La mera
circostanza che nel bene si praticassero attivita sportive e che esso costituisse un luogo di incontro
non ¢ stata ritenuta sufficiente. La decisione invita a evitare generalizzazioni. La funzione sociale
dello sport costituisce un elemento rilevante, ma non sostituisce 1’atto mediante il quale 1’ente assume
il servizio e ne disciplina I’erogazione. La destinazione puo risultare da una deliberazione, da un
regolamento, da un contratto di servizio, da una convenzione o da un complesso coerente di atti; cid
che conta ¢ che la volonta pubblica sia riconoscibile e trovi concreta attuazione.

32 Corte dei conti, Sez. contr. Lombardia, deliberazione n. 198/2024/PAR, cit., con richiamo, tra le altre, a Cass., sez. un.,
9 agosto 2018, n. 20682; Cons. Stato, sez. V, 3 gennaio 2024, n. 100; TAR Lombardia, Milano, sez. V, 4 gennaio 2024, n.
26. La conclusione non deve essere trasformata in un automatismo, poiché resta necessaria la concreta destinazione a
servizio.
33 Art. 828, secondo comma, c.c., ai sensi del quale i beni del patrimonio indisponibile non possono essere sottratti alla
loro destinazione se non nei modi stabiliti dalle leggi che li riguardano.
3 TAR Lombardia, Milano, sez. V, 29 aprile 2024, n. 1279. La sentenza ha escluso I’appartenenza al patrimonio
indisponibile in mancanza sia di una manifestazione della volonta comunale di destinare il bene al servizio, sia
dell’effettiva e attuale destinazione, rilevando I’assenza di convenzione, contratto di servizio, regolazione dei rapporti con
gli utenti e disciplina tariffaria.
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La destinazione effettiva richiede che il bene sia realmente utilizzato secondo la funzione dichiarata.
Un atto formale rimasto ineseguito non basta a consolidare indefinitamente il regime di
indisponibilita. All’opposto, una prassi di utilizzazione non accompagnata da alcuna assunzione o
regolazione pubblica puo non essere sufficiente a trasformare un’attivita privata in servizio pubblico.

Questa verifica assume rilievo nella due diligence che precede un finanziamento o un partenariato.
Un investitore non puo limitarsi a presupporre la natura indisponibile del bene sulla base della sua
denominazione; deve ricostruire gli atti, i rapporti in corso e i limiti derivanti dalla destinazione.
L’amministrazione, da parte sua, deve rendere trasparente il regime giuridico, poiché I’incertezza puo
compromettere la bancabilita dell’operazione e generare controversie sulla disponibilita
dell’immobile.

L’appartenenza al patrimonio indisponibile non esclude in assoluto la circolazione giuridica del bene.
La giurisprudenza ha chiarito che tali beni possono formare oggetto di negozi di diritto privato, purché
I’operazione non determini una sottrazione incompatibile con la destinazione pubblica®.

Il problema deve essere affrontato distinguendo 1’alienazione della titolarita dalla conservazione della
funzione. Un trasferimento puo essere concepito con clausole che impongano il mantenimento della
destinazione sportiva, disciplinino le condizioni di accesso e attribuiscano all’amministrazione poteri
di controllo o di risoluzione. La compatibilita concreta dipende, tuttavia, dal titolo, dalla legge
applicabile, dal programma di finanziamento e dal tipo di servizio svolto.

Analoga cautela ¢ richiesta per la costituzione del diritto di superficie. Questo strumento pud
consentire al soggetto privato di realizzare o riqualificare I’impianto su un’area pubblica e di disporre,
per la durata convenuta, di un titolo idoneo a sostenere il finanziamento. La durata, il valore, le
condizioni di utilizzo, il regime delle opere alla scadenza e le cause di decadenza devono essere
coordinati con il contratto di gestione e con il piano economico-finanziario. Usufrutto, locazione,
concessione e altri titoli di godimento non sono intercambiabili. La scelta deve tener conto della
natura del bene e della funzione affidata al soggetto utilizzatore. Quando 1’operazione comprenda
obblighi di servizio, lavori e assunzione del rischio operativo, il titolo patrimoniale rappresenta
soltanto una componente di un rapporto piu ampio, che puo ricadere nella disciplina delle concessioni
o del partenariato.

L’attribuzione di un diritto sul bene pubblico possiede inoltre un valore economico. Se avviene a
condizioni inferiori a quelle di mercato, puo costituire una forma di sostegno pubblico da considerare
insieme agli altri contributi, garanzie o vantaggi concessi al medesimo operatore. La stima del diritto
e la procedura di selezione sono quindi essenziali tanto per la tutela del patrimonio quanto per il
rispetto della concorrenza.

2.3. Concessione, servizio pubblico e rilevanza economica della gestione

La concessione del bene attribuisce a un soggetto un uso particolare o esclusivo di una risorsa
pubblica. Il suo oggetto principale ¢ il godimento del cespite. La concessione del servizio trasferisce
invece al concessionario il compito di organizzare ed erogare prestazioni rivolte alla collettivita,
remunerandosi attraverso il diritto di gestirle e assumendo il rischio operativo.

35 Corte dei conti, Sez. contr. Lombardia, deliberazione n. 198/2024/PAR, cit., con richiamo a Cass., sez. un., 16 febbraio
2011, n. 3811. Il principio deve essere letto insieme all’art. 828 c.c.: la commerciabilita non comporta la liberta di
eliminare la destinazione pubblica mediante un negozio incompatibile con essa.
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Negli impianti sportivi le due componenti sono spesso contemporaneamente presenti. Il gestore
utilizza il bene, ma deve anche disciplinare gli accessi, organizzare corsi, assicurare fasce orarie,
applicare tariffe, provvedere alla manutenzione e garantire la sicurezza. La qualificazione deve
dipendere dall’oggetto prevalente e dalla funzione economica del rapporto, non dalla terminologia
impiegata nell’atto. Il Consiglio di Stato ha affermato che, quando la gestione assume carattere
centrale e ’affidamento del bene ¢ strumentale, il rapporto non ¢ riconducibile alla semplice
concessione patrimoniale, ma alla concessione di servizi*®. Il principio ¢ stato ribadito in controversie
riguardanti impianti natatori e strutture nelle quali il concessionario era tenuto a organizzare attivita
rivolte a un’utenza indifferenziata e a garantire la fruizione da parte delle associazioni del territorio®’.

Non ogni affidamento di uno spazio sportivo configura, tuttavia, una concessione di servizi. Puo
aversi una concessione del bene quando I’amministrazione si limiti ad attribuire 1’uso di una struttura
a un soggetto per lo svolgimento della propria attivita, senza assumere il servizio, senza regolare il
rapporto con la generalita degli utenti e senza imporre obblighi erogativi significativi. Le fattispecie
miste richiedono un esame del contenuto complessivo. Devono essere valutati il tipo di utenza, la
struttura dei ricavi, gli obblighi di apertura, i poteri di regolazione dell’ente, il rischio assunto, le
prestazioni manutentive e I’eventuale esecuzione di lavori. La qualificazione produce conseguenze
sulla procedura di affidamento, sul calcolo del valore e sul riparto della giurisdizione.

La giurisprudenza amministrativa ha riconosciuto nella gestione degli impianti sportivi comunali un
servizio pubblico locale, osservando che 1’utilizzazione del patrimonio si collega alla promozione
dello sport e ai suoi effetti sociali, sanitari, culturali e aggregativi*®. La nozione di servizio pubblico
non dipende dalla natura pubblica del gestore. L’attivita puo essere svolta da un privato, purché 1’ente
I’abbia assunta tra le proprie finalita, ne regoli le condizioni e conservi adeguati poteri di indirizzo e
controllo. Il tratto caratterizzante ¢ I’organizzazione di prestazioni destinate a soddisfare bisogni della
collettivita.

L’art. 6 del D. Lgs. n. 38 del 2021 esprime questa impostazione. La norma stabilisce che 1’uso degli
impianti sportivi degli enti territoriali sia aperto ai cittadini e garantito, sulla base di criteri obiettivi,
alle societa e associazioni sportive. Quando 1’ente non intenda gestire direttamente, la disposizione
prevede un affidamento preferenziale a soggetti dell’ordinamento sportivo, previa determinazione di
criteri generali e obiettivi e sulla base di convenzioni che disciplinino 1’utilizzo*”. Il carattere pubblico
del servizio non significa che ogni cittadino abbia diritto a utilizzare in qualsiasi momento ogni
spazio. L’impianto possiede una capacita limitata e le diverse discipline possono richiedere
attrezzature, orari e condizioni incompatibili tra loro. L’ente deve quindi stabilire criteri di accesso
trasparenti, capaci di comporre attivita agonistiche, pratica di base, esigenze scolastiche, uso
individuale e manifestazioni.

36 Cons. Stato, sez. V, 28 gennaio 2021, n. 858; nello stesso senso Cons. Stato, sez. V, 18 agosto 2021, n. 5915, e 14 marzo
2022, n. 1784. La giurisprudenza valorizza la centralita della gestione, rispetto alla quale I’affidamento del bene assume
carattere strumentale. Il principio € ricostruito nei materiali originari del volume.
37 Cons. Stato, sez. V, 15 marzo 2024, n. 2506. La pronuncia, riguardante un rapporto comprendente gestione e lavori,
conferma che ’affidamento convenzionale di un impianto destinato alla collettivita integra una concessione di servizi
quando il momento gestorio sia prevalente. Il principio € stato nuovamente richiamato da TAR Toscana, sez. I, 9 marzo
2026, n. 485.
38 Cons. Stato, sez. V, n. 858/2021, cit. La decisione collega il servizio pubblico locale alla promozione dello sport e al
suo effetto socializzante, aggregativo e di miglioramento della qualita della vita. La qualificazione non dipende
esclusivamente dalla proprieta pubblica, ma dall’assunzione e dall’organizzazione dell’attivita in favore della collettivita.
3 Art. 6, commi 1 €2, D. Lgs. n. 38 del 2021. La disciplina vigente conferma ’apertura ai cittadini e la garanzia di accesso
secondo criteri obiettivi, nonché la preferenza per i soggetti sportivi nel caso di esternalizzazione. La preferenza non
equivale a un affidamento arbitrario, poiché la stessa norma richiede la preventiva determinazione di criteri generali e
obiettivi.
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La tariffa non esclude la natura di servizio pubblico. Molti servizi locali sono erogati a fronte di un
corrispettivo. La misura della tariffa, la presenza di agevolazioni e il grado di copertura dei costi
incidono sulla qualificazione economica, ma non cancellano la finalita collettiva assunta
dall’amministrazione.

11 D. Lgs. n. 201 del 2022 disciplina in via generale i servizi di interesse economico generale prestati
a livello locale e pone al centro qualita, sicurezza, accessibilita, parita di trattamento, universalita e
tutela degli utenti. Quando la gestione dell’impianto presenti rilevanza economica, la disciplina
speciale sportiva deve essere coordinata con tale quadro generale, soprattutto per la scelta della forma
di gestione, la regolazione del rapporto e il controllo dei risultati.

La qualificazione come servizio pubblico locale non risolve il problema della natura economica.
Un’attivita puo essere assunta come servizio dalla pubblica amministrazione e, al tempo stesso, essere
offerta sul mercato. Puo invece risultare strutturalmente estranea a una logica concorrenziale, perché
il mercato non ¢ in grado o non ha interesse a erogarla nelle condizioni richieste dalla collettivita. I
servizi di interesse economico generale sono attivita economiche assoggettate a specifici obblighi
pubblici affinché siano assicurate continuita, accessibilita, universalita o determinate condizioni
qualitative e tariffarie. Il carattere economico non viene meno per la presenza di tali obblighi; ¢
proprio I’esistenza di un’attivita di mercato, corretta o integrata dall’intervento pubblico, a
giustificare la categoria.

Le attivita non economiche non consistono nell’offerta di beni o servizi su un mercato. Nel settore
sportivo possono rientrare, in relazione alle circostanze, attivita gratuite o strettamente istituzionali
svolte senza un contesto concorrenziale. La qualificazione deve essere prudente, poiché la presenza
di un ente senza scopo di lucro, di finalita sociali o di un contributo pubblico non ¢ sufficiente a
escludere I’attivita economica. Il diritto dell’Unione adotta infatti una nozione funzionale di impresa.
Anche un’associazione o un club sportivo puod essere considerato impresa quando offre servizi sul
mercato; ci0 che rileva ¢ I’attivita esercitata, non la forma giuridica o 1’assenza statutaria dello scopo
lucrativo™.

La medesima struttura puo ospitare attivita economiche e non economiche. Una piscina puo essere
utilizzata gratuitamente dalle scuole in alcune fasce orarie e offrire corsi a pagamento in altre; uno
stadio puo essere destinato a eventi professionistici, iniziative sociali € manifestazioni culturali. Il
sistema di finanziamento deve allora distinguere costi, ricavi e capacita utilizzata, evitando che risorse
destinate alle attivita non economiche finanzino senza controllo quelle esercitate sul mercato.

La rilevanza economica deve essere accertata in concreto. Non dipende dalla denominazione
dell’impianto, dalla natura del gestore o dalla valutazione dichiarata dall’amministrazione. Occorre
stabilire se ’attivita sia suscettibile, almeno potenzialmente, di remunerare i fattori produttivi e il
capitale attraverso ricavi di mercato. Il Consiglio di Stato ha ricondotto la distinzione alla possibilita
del gestore di coprire i costi mediante i ricavi. Il servizio ¢ economicamente rilevante quando presenta
una potenziale remunerativita; ¢ privo di tale carattere quando risulta strutturalmente antieconomico
e non pud essere erogato senza un apporto pubblico determinante*!. La verifica deve tenere conto
della soluzione organizzativa, delle dimensioni dell’impianto, dell’utenza, dei costi di manutenzione,
delle tariffe, delle quote associative e delle attivita accessorie concretamente praticabili. Il materiale
di ricerca raccolto evidenzia correttamente 1’impossibilita di classificare in astratto intere tipologie di

40 Commissione europea, Comunicazione sulla nozione di aiuto di Stato di cui all’articolo 107, paragrafo I, TFUE,
2016/C 262/01. La Commissione precisa che un’associazione o un club sportivo pud essere qualificato come impresa
quando eserciti un’attivita economica, poiché assumono rilievo i servizi offerti sul mercato e non la veste nazionale del
soggetto.
41 Cons. Stato, sez. V, n. 858/2021 e n. 5915/2021.

25



strutture: due piscine di analoghe dimensioni possono presentare risultati differenti in ragione della
localizzazione, del bacino di utenza, dei consumi, degli orari e del modello di gestione.

La presenza di perdite in una determinata gestione non dimostra, da sola, la natura non economica. Il
disavanzo puo dipendere da inefficienze, costi eccezionali, tariffe politicamente contenute o scelte
del gestore. Occorre chiedersi se un operatore organizzato in modo efficiente potrebbe operare sul
mercato e se esista una domanda disposta a pagare un corrispettivo. Allo stesso modo, il contributo
pubblico non rende automaticamente il servizio non economico. Un’attivita pud conservare carattere
economico anche quando I’amministrazione compensi obblighi di servizio, finanzi investimenti o
riconosca un prezzo. In tal caso occorre verificare la proporzionalita della misura, la procedura di
affidamento e I’eventuale disciplina degli aiuti di Stato.

L’accertamento deve precedere la scelta della procedura. Se 1’ente qualifica un impianto come privo
di rilevanza economica senza un’istruttoria sui costi € sui ricavi, rischia di adottare una forma di
affidamento incompatibile con la reale contendibilita del servizio. Se presume una remunerativita
inesistente, pud invece predisporre una concessione destinata a fallire o a richiedere successive
compensazioni.

2.4. L’impianto sportivo come infrastruttura polifunzionale e sociale

L’impianto contemporaneo puo essere una piattaforma produttiva nella quale la prestazione sportiva
si combina con una pluralita di servizi. Il fenomeno ¢ particolarmente evidente negli stadi, ma
interessa anche palazzetti, piscine, centri polivalenti e strutture destinate al turismo sportivo.

La polifunzionalita mira ad ampliare i giorni e gli orari di utilizzo. Un impianto impiegato soltanto in
occasione delle gare presenta costi fissi elevati e ricavi concentrati in poche giornate. L’inserimento
di attivitd continuative pud migliorare la sostenibilita: palestre, ristorazione, musei, visite, spazi
congressuali, commercio, servizi sanitari e iniziative culturali consentono di utilizzare piu
intensamente il bene. La dottrina ha descritto lo stadio multifunzionale come un contenitore di
esperienze, inserito nella vita della citta e non limitato all’evento sportivo. Lo stesso studio avverte,
tuttavia, che la multifunzionalita richiede una corretta localizzazione, accessibilita e integrazione con

il territorio; altrimenti 1’incremento delle funzioni non ¢ sufficiente a rendere sostenibile
I’investimento.

11 D. Lgs. n. 38 del 2021 recepisce questa evoluzione consentendo, nell’ambito delle proposte per la
costruzione o I’ammodernamento, di prendere in considerazione destinazioni complementari o
funzionali al finanziamento e alla fruibilita dell’impianto e di valorizzare le aree di pertinenza per
attivita compatibili**. La norma non autorizza una generica deroga alla pianificazione né consente che
la funzione sportiva diventi il pretesto per operazioni immobiliari autonome. Il legame di
complementarita o funzionalita deve essere dimostrato nel progetto e nel piano economico-
finanziario. L amministrazione deve valutare dimensioni, ricavi, effetti urbanistici e proporzione tra
attivita sportiva e attivita ulteriori.

La struttura polifunzionale ¢ inoltre piu esposta alla disciplina della concorrenza. Pitt numerosi sono
1 servizi offerti sul mercato, piu difficile diviene qualificare I’intervento come attivita non economica.

42 Art. 4, D. Lgs. n. 38 del 2021. Sulla possibilitd di includere funzioni complementari o funzionali all’equilibrio
economico-finanziario e sul coordinamento della disciplina speciale con il codice dei contratti, G. Santi, La finanza di
progetto, cit., pp. 21 ss.; G.L. Pietrantonio, /I project financing pubblico quale strumento metodologico per I’edificazione
di nuovi impianti calcistici? Profili, scenari e prospettive, in «Istituzioni del Federalismo», 2021, n. 3, pp. 839 ss..
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L’eventuale sostegno pubblico deve essere imputato alle diverse componenti, mentre la concessione
delle attivita commerciali deve avvenire in condizioni trasparenti.

Le attivita complementari non formano una categoria omogenea. Alcune sono strettamente necessarie
alla fruizione dell’impianto; altre ne migliorano 1’attrattivita; altre ancora costituiscono autonomi
servizi di mercato. Ristorazione, vendita di prodotti, hospitality, parcheggi, sponsorizzazioni e diritti
di denominazione possono produrre ricavi destinati a sostenere i costi dell’impianto. La loro rilevanza
deve essere rappresentata nel piano finanziario mediante ipotesi realistiche, evitando di fondare la
sostenibilita su entrate sovrastimate o prive di un adeguato studio della domanda. Le funzioni
educative possono consistere in attivita scolastiche, corsi di avviamento, formazione tecnica e
iniziative rivolte ai giovani. Quelle culturali possono comprendere musei sportivi, esposizioni, visite,
manifestazioni e valorizzazione della storia della struttura. Le attivita turistiche possono derivare dalla
capacita dell’impianto o dell’evento di attrarre visitatori e generare effetti sull’economia locale.

L’attribuzione di tali qualificazioni non ¢ sufficiente a escludere la natura economica. Un museo, un
evento o un servizio educativo possono essere offerti gratuitamente oppure a pagamento; possono
essere organizzati come servizio di interesse generale o come attivita commerciale. Il regime dipende
dalle modalita concrete.

Quando l’infrastruttura riceva un aiuto ai sensi dell’art. 55 del regolamento n. 651 del 2014, I’accesso
deve essere aperto a piu utenti e concesso in modo trasparente e non discriminatorio; I’affidamento a
terzi della costruzione, dell’ammodernamento o della gestione deve avvenire mediante procedura
aperta, trasparente e non discriminatoria®’. La presenza di funzioni complementari accresce quindi la
necessita di una chiara disciplina dell’accesso e delle condizioni economiche.

La funzione dell’impianto non si esaurisce nella produzione di prestazioni sportive. Nei contesti locali
la struttura puo essere uno dei luoghi nei quali si formano relazioni, si organizzano attivita collettive
e si rafforza I’appartenenza alla comunita. Questa dimensione ¢ particolarmente evidente per gli
impianti di quartiere, le palestre scolastiche, i centri polivalenti e gli spazi gestiti dall’associazionismo
dilettantistico. La continuita delle attivita, la presenza di volontari, il rapporto con le famiglie e
I’accessibilita economica possono fare dell’impianto un presidio sociale. La ricerca dedicata
all’architettura e ai rapporti sociali insiste sulla necessita di progettare queste strutture come sistemi
aperti, capaci di mettere in relazione sport, formazione, cultura e vita urbana. La qualita dello spazio,
la presenza di luoghi di incontro e la facilita di accesso incidono sulla funzione sociale almeno quanto
le caratteristiche strettamente tecniche delle aree di gara. La funzione comunitaria non deve pero
restare una formula priva di contenuto. Nei programmi di finanziamento puo essere tradotta in criteri
misurabili: numero e tipologia degli utenti, ore dedicate alle scuole, fasce tariffarie agevolate, attivita
rivolte alle persone con disabilita, apertura alle associazioni, iniziative per i giovani e grado di utilizzo
annuale.

Il monitoraggio ¢ essenziale. Un impianto finanziato per finalita di inclusione puo progressivamente
essere riservato a un numero limitato di utenti o orientato verso attivitd piu remunerative.
Convenzione e provvedimento di concessione devono quindi prevedere obblighi verificabili e
conseguenze in caso di mancato rispetto.

2.5. Rigenerazione urbana, tutela e scelta del modello di finanziamento

43 Regolamento (UE) n. 651/2014 della Commissione, art. 55, parr. 2-6, nel testo consolidato. La disposizione richiede,
tra I’altro, pluralita degli utenti, accesso trasparente e non discriminatorio e selezione aperta del soggetto incaricato della
costruzione, dell’ammodernamento o della gestione.
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La realizzazione o riqualificazione di un impianto pud¢ modificare in modo significativo 1’assetto
urbano. La struttura genera flussi di persone e traffico, richiede collegamenti, incide sulla domanda
di servizi e puo attrarre attivita economiche. Il rapporto con la rigenerazione urbana deve essere
valutato in concreto. Il recupero di un impianto degradato, I’apertura di spazi prima inaccessibili e
I’inserimento di funzioni di quartiere possono migliorare la qualita urbana. Un’opera
sovradimensionata o scarsamente collegata pud invece produrre costi, consumo di suolo e aree
sottoutilizzate.

La corretta localizzazione costituisce una decisione finanziaria oltre che urbanistica. Accessibilita
mediante trasporto pubblico, vicinanza all’utenza, disponibilita di servizi e integrazione con le
infrastrutture esistenti incidono sui ricavi e sui costi. La dottrina ha utilizzato 1’espressione «cattedrali
nel deserto» per indicare gli impianti privi di un’effettiva relazione con la citta e incapaci di generare
una domanda sufficiente.

La rigenerazione non deve essere invocata in modo tautologico. Occorre individuare 1’area
interessata, 1 problemi da affrontare, gli effetti attesi, le opere complementari e i soggetti che ne
beneficeranno. Il valore immobiliare prodotto dall’intervento deve inoltre essere considerato nella
struttura complessiva dell’operazione, soprattutto quando aree o diritti pubblici siano attribuiti al
promotore. Il finanziamento dell’impianto puo essere giustificato anche dagli effetti territoriali, ma
questi devono essere distinti dalle esternalita genericamente proclamate. Un’analisi attendibile deve
valutare occupazione, mobilita, commercio, ambiente, qualita degli spazi e gestione successiva, senza
confondere 1’impatto economico lordo con il beneficio netto per la collettivita.

Gli impianti sportivi possono possedere un valore architettonico, storico o testimoniale. Quando
ricorrano i presupposti stabiliti dal codice dei beni culturali, gli interventi devono rispettare il relativo
regime di tutela. La necessita di adeguare una struttura alle esigenze sportive non elimina I’obbligo
di conservare i valori culturali riconosciuti; allo stesso tempo, la tutela deve confrontarsi con
sicurezza, accessibilita e continuita d’uso**.

La conservazione di un impianto non coincide con la sua cristallizzazione. Molte strutture possono
sopravvivere soltanto se rese nuovamente utilizzabili e sostenibili. Il progetto deve allora individuare
soluzioni capaci di contemperare la permanenza degli elementi protetti con I’adeguamento
funzionale, evitando che la tutela venga invocata per giustificare 1’abbandono o, al contrario, che la
modernizzazione cancelli le caratteristiche essenziali del bene.

La sostenibilita riguarda 1’intero ciclo di vita. Consumi energetici, utilizzo dell’acqua, manutenzione,
materiali, mobilita e adattabilita degli spazi incidono sui costi futuri e sull’impatto ambientale. Un
investimento iniziale piu contenuto puo risultare antieconomico quando generi spese di esercizio
elevate e continue.

L’accessibilita non puo essere limitata alla formale eliminazione delle barriere. Comprende percorsi,
spazi di attivita, tribune, spogliatoi, servizi, segnaletica, sistemi informativi e condizioni
organizzative. Deve inoltre riguardare gli atleti, gli spettatori, 1 lavoratori e le persone che partecipano
alle attivita di supporto.

4 D. Lgs. 22 gennaio 2004, n. 42. La tutela dipende dalla concreta qualificazione del bene secondo le disposizioni del
codice e non dalla sola destinazione sportiva. Il D. Lgs. n. 38 del 2021 richiama espressamente il codice dei beni culturali
e del paesaggio nel quadro delle fonti rilevanti per gli interventi sugli impianti.
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Questi elementi devono essere considerati fin dalla programmazione. Intervenire successivamente
per correggere carenze progettuali produce costi maggiori e puo ridurre la fruibilita durante i lavori.
I bandi di finanziamento possono orientare la qualita dell’investimento attribuendo priorita e punteggi
a sicurezza, efficienza energetica, accessibilita e riuso del patrimonio esistente.

Le categorie esaminate non hanno una funzione puramente descrittiva. La qualificazione
dell’impianto determina le forme di finanziamento ammissibili, la procedura di selezione e I’intensita
dei controlli.

Quando la struttura ¢ un bene pubblico destinato a un servizio non remunerativo, il contributo in conto
capitale pud costituire la principale fonte di copertura. In tale ipotesi la decisione deve essere
giustificata dal fabbisogno collettivo e accompagnata dalla verifica dei costi futuri di gestione.

Quando il servizio presenta una capacita parziale di produrre entrate, il contributo puo essere
combinato con mutui, garanzie o contributi in conto interessi. Il sostegno pubblico deve colmare il
fabbisogno effettivo senza eliminare ogni responsabilita finanziaria del beneficiario.

Quando I’infrastruttura ¢ economicamente remunerativa e idonea ad attrarre capitali privati, possono
essere utilizzate concessioni e partenariati. La possibilita di produrre ricavi non basta perd a
dimostrare la bancabilita: devono essere valutati domanda, costi, durata, rischi e condizioni di
mercato. Se I’impianto ospita attivita economiche e non economiche, il finanziamento richiede una
separazione dei costi e dei ricavi. L’amministrazione deve individuare chi riceve il vantaggio:
proprietario, costruttore, gestore o utilizzatore. Il fatto che il bene rimanga pubblico non esclude che
il sostegno si trasferisca a un’impresa attraverso condizioni di gestione o tariffe favorevoli.

La distinzione tra concessione del bene e concessione del servizio determina, infine, la procedura
applicabile. Un rapporto sostanzialmente rivolto all’erogazione di prestazioni non puo essere sottratto
alla disciplina dei contratti pubblici mediante la sua qualificazione formale come concessione
patrimoniale.

L’impianto sportivo deve dunque essere considerato attraverso tre dimensioni concorrenti: bene
sottoposto a un determinato regime dominicale; supporto materiale di un servizio rivolto alla
collettivita; infrastruttura capace, in misura variabile, di produrre ricavi. Soltanto dopo aver ricostruito
il peso assunto da ciascuna dimensione € possibile scegliere uno strumento di finanziamento coerente
con la funzione pubblica, con il mercato e con I’effettiva distribuzione dei rischi.
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Capitolo 3
Competenze pubbliche, conoscenza del patrimonio e programmazione degli investimenti
3.1. 1l riparto costituzionale delle competenze

Il finanziamento dell’impiantistica sportiva coinvolge competenze appartenenti a livelli di governo
diversi. La materia non puo essere assegnata integralmente allo Stato, alle Regioni o agli enti locali,
perché la realizzazione e la gestione di un impianto incidono contemporaneamente sull’ordinamento
sportivo, sul governo del territorio, sulla tutela della salute, sull’organizzazione dei servizi, sulla
finanza pubblica e, in alcune fattispecie, sulla tutela dei beni culturali e dell’ambiente®’.

L’art. 117, terzo comma, Cost. comprende 1’«ordinamento sportivo» tra le materie di legislazione
concorrente. Spetta quindi allo Stato stabilire 1 principi fondamentali, mentre alle Regioni compete la
disciplina di dettaglio, salvo che uno specifico profilo ricada in una diversa materia attribuita alla
competenza esclusiva statale o residuale regionale*®. La formula costituzionale non riguarda soltanto
I’organizzazione delle competizioni e degli organismi sportivi. La Corte costituzionale ha ricondotto
all’ordinamento sportivo anche i1 fondi destinati al sostegno delle associazioni e societa
dilettantistiche e quelli finalizzati alla realizzazione o alla ristrutturazione degli impianti. Il
finanziamento costituisce infatti uno degli strumenti attraverso i quali la politica sportiva viene
concretamente attuata®’.

Questa collocazione non elimina la possibile interferenza con altre materie. La costruzione di un
impianto incide sulla pianificazione urbanistica e sulla trasformazione del territorio; la sua apertura
richiede il rispetto delle regole di sicurezza; la gestione pud assumere i caratteri di un servizio
pubblico locale; I'utilizzazione di risorse statali coinvolge i1 principi di coordinamento della finanza
pubblica. II riparto deve pertanto essere ricostruito considerando la finalita prevalente della singola
disposizione e la funzione effettivamente esercitata. Ne deriva un sistema nel quale la competenza
non coincide necessariamente con la titolarita della risorsa. Lo Stato puo finanziare interventi
collocati in materie concorrenti, ma non puo per questo escludere il livello territoriale dalla
definizione dei criteri di riparto. La Regione puod programmare propri contributi, ma deve rispettare i
principi fondamentali, le competenze statali trasversali e 1 vincoli europei. Il Comune, pur essendo

4 Bonetti T., Il diritto del governo del territorio in trasformazione. Assetti territoriali e sviluppo economico, Editoriale
Scientifica, Napoli, 2011; Bruno B., Mariani M., Toma E. (a cura di), La nuova disciplina dei contratti pubblici. Commento
aggiornato al d.lgs. 31 dicembre 2024, n. 209, Giappichelli, Torino, 2025; mD'Onofrio P., L'azione di governo per la
riforma dello sport: la legge delega n. 86/2019 ed i successivi decreti legislativi attuativi, in Responsabilita civile e
previdenza, 2021, fasc. 6; Marzot S., La ripartizione delle competenze in materia di pianificazione territoriale degli
impianti sportivi con particolare riferimento a quelli comunali, in Diritto dello sport, 2008; Pedicini A., Tiani T., Lo sport e
le risorse finanziarie nell'Unione europea: I'inquadramento della disciplina a favore della costruzione e ristrutturazione
degli impianti sportivi, in Rivista di diritto ed economia dello sport, 2012; Ricciarini M. (a cura di), Impianti sportivi.
Architettura e rapporti sociali, didapress, Firenze, 2020; OECD, Recommendation of the Council on the Governance of
Infrastructure, OECD/LEGAL/0460, 2020; CONI, /I Libro bianco dello sport italiano, Roma, 2012; Napolitano G., Lo sport
in Italia: valori, regole, dimensione economica, Aspen Institute Italia - CONI, Roma, 2008; Polverosi A., L'impiantistica
sportiva in Toscana, Giunta regionale Toscana, Firenze, 1998; Martelli S., Porro N., Nuovo manuale di sociologia dello
sport e dell'attivita fisica, FrancoAngeli, Milano, 2018; Sandy R., Sloane P., Rosentraub M., The Economics of Sport: An
International Perspective, Palgrave Macmillan, New York, 2004.

46 Art. 117, terzo comma, Cost. L’«ordinamento sportivo» ¢ espressamente incluso tra le materie di legislazione
concorrente. La competenza regionale incontra i principi fondamentali statali e le competenze esclusive previste dal
secondo comma.

47 Corte cost., 13 novembre 2013, n. 254, relativa a un fondo statale destinato alla realizzazione di nuovi impianti sportivi
o alla ristrutturazione di quelli esistenti; Corte cost., 29 dicembre 2004, n. 424, sui finanziamenti agli enti di promozione
sportiva. Entrambe sono richiamate dalla sentenza n. 40 del 2022 quale espressione dell’orientamento che ascrive alla
materia dell’ordinamento sportivo i fondi pubblici diretti al settore.
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spesso proprietario dell’impianto, opera entro la legislazione statale e regionale e deve coordinare
I’investimento con i propri strumenti urbanistici, patrimoniali e finanziari.

La Corte costituzionale ha piu volte affermato che i fondi statali rivolti al settore sportivo ricadono
nella materia dell’ordinamento sportivo. Con la sentenza n. 40 del 2022, la Corte ha esaminato il
Fondo unico per il sostegno delle associazioni e societa sportive dilettantistiche, istituito durante
I’emergenza epidemiologica. Pur non mettendo in discussione la possibilita dello Stato di istituire il
fondo, ha dichiarato illegittima la disposizione nella parte in cui non prevedeva alcun coinvolgimento
delle autonomie nella determinazione dei criteri di ripartizione*®. La pronuncia richiama precedenti
relativi ai fondi per la realizzazione di nuovi impianti, per la ristrutturazione di quelli esistenti e per
il finanziamento degli enti di promozione sportiva. Il dato comune ¢ rappresentato dalla finalita della
misura: quando le risorse sono dirette allo sviluppo della pratica, degli organismi o delle infrastrutture
sportive, la competenza regionale concorrente non pud essere ignorata. La qualificazione non
comporta che ogni disposizione relativa a un impianto sia riconducibile all’ordinamento sportivo. Le
norme tecniche generali sulla sicurezza delle costruzioni, la tutela della concorrenza, 1’ordinamento
civile e la disciplina dei contratti pubblici possono ricadere in competenze esclusive statali. La
legislazione regionale pud intervenire sulla programmazione territoriale, sulla promozione delle
attivitd e sulla concessione dei contributi, ma non puo derogare alle regole statali poste a tutela
dell’unita giuridica ed economica.

La materia concorrente opera dunque come centro di aggregazione, non come compartimento
impermeabile. La sua presenza obbliga a ricercare un coordinamento tra fonti ¢ amministrazioni,
soprattutto quando il finanziamento statale sia destinato a opere che verranno localizzate, realizzate
e gestite sul territorio regionale o comunale.

La localizzazione e la trasformazione degli impianti appartengono anche al governo del territorio.
L’intervento puo richiedere una variante urbanistica, modificare le destinazioni d’uso, generare nuovi
carichi insediativi, incidere sulla mobilita e rendere necessaric opere di urbanizzazione. Il
finanziamento non puo quindi precedere una verifica minima della compatibilita territoriale, perché
I’assenza delle condizioni urbanistiche pud rendere inutilizzabile la risorsa o provocare ritardi
incompatibili con 1 termini del programma.

La tutela della salute rileva sotto due profili. Il primo riguarda la funzione della pratica sportiva quale
fattore di benessere e prevenzione; il secondo concerne la sicurezza degli atleti, degli spettatori e dei
lavoratori. Agibilita, caratteristiche delle strutture, condizioni igienico-sanitarie, dispositivi di
emergenza e adeguatezza degli impianti tecnici incidono direttamente sulla possibilita di aprire e
utilizzare il bene. La gestione puo inoltre rientrare nell’ambito dei servizi pubblici locali. Come
osservato nel capitolo precedente, la struttura patrimoniale ¢ spesso strumentale a un’attivita
organizzata per la collettivita. L’ente che programma un investimento deve pertanto considerare gia
nella fase iniziale il futuro modello di gestione: non basta disporre del finanziamento necessario ai
lavori se il servizio non puo essere sostenuto dopo il completamento.

Questi profili impediscono una programmazione settoriale chiusa. Il piano sportivo deve dialogare
con gli strumenti urbanistici, il bilancio, la programmazione dei lavori, 1 piani per la mobilita, le

48 Corte cost., 22 febbraio 2022, n. 40, punto 3.1 del Considerato in diritto. La Corte ha dichiarato illegittimo Dart. 3,
comma 2, del D. L. n. 137 del 2020 nella parte in cui non prevedeva I’intesa con la Conferenza Stato-Regioni per la
determinazione dei criteri di ripartizione del Fondo unico destinato alle associazioni e societa sportive dilettantistiche. La
pronuncia precisa che ’istituzione di fondi vincolati in materie concorrenti € consentita, fuori dall’art. 119, quinto comma,
Cost., soltanto in presenza di esigenze unitarie e nel rispetto della leale collaborazione.
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politiche scolastiche e sociali e, quando ricorrano i presupposti, con gli atti relativi ai servizi pubblici
locali.

3.2. Funzioni dei diversi livelli di governo e leale collaborazione

Lo Stato esercita anzitutto una funzione normativa. Definisce 1 principi fondamentali
dell’ordinamento sportivo, disciplina i contratti pubblici, stabilisce le regole generali sulla sicurezza
e regola gli strumenti finanziari di rilievo nazionale. I1 D. Lgs. n. 38 del 2021 costituisce 1’espressione
piu organica di tale funzione nel settore degli impianti, poiché disciplina costruzione,
ammodernamento, gestione, sicurezza e funzionalitd sportiva®. Una seconda funzione ¢ svolta
mediante 1’istituzione e il finanziamento di programmi nazionali. Fondi dedicati, incentivi fiscali,
risorse per grandi eventi e strumenti gestiti dall’Istituto per il Credito Sportivo e Culturale consentono
di concentrare risorse su obiettivi ritenuti di rilievo nazionale. Lo Stato puo inoltre fissare criteri di
priorita: recupero del patrimonio esistente, sicurezza, riduzione dei divari territoriali, riqualificazione
delle periferie, accessibilita ed efficientamento energetico. Tali criteri non sono sempre neutri rispetto
alle competenze regionali. Quanto maggiore ¢ il grado di dettaglio con il quale vengono individuati
destinatari, localizzazioni e modalita di intervento, tanto piu necessario diventa il coinvolgimento
delle autonomie. Rientrano infine nella sfera statale la tutela della concorrenza, la disciplina degli
aiuti, il coordinamento della finanza pubblica, I’ordinamento civile e le norme generali sui
procedimenti di affidamento. Queste competenze possono incidere in modo uniforme anche sulle
iniziative finanziate integralmente da Regioni o Comuni.

Le Regioni traducono gli indirizzi generali in politiche territoriali. Possono approvare piani o
programmi per lo sport, concedere contributi, stabilire priorita, sostenere gli enti locali e coordinare
gli investimenti con le politiche sanitarie, educative, sociali e urbanistiche. La funzione regionale non
si esaurisce nel trasferimento di risorse. Essa comprende la conoscenza del patrimonio,
I’individuazione delle aree carenti, la definizione degli interventi ammissibili, il sostegno alla
progettazione e il monitoraggio dei risultati. La Regione puo privilegiare, in una determinata fase, la
messa in sicurezza degli impianti esistenti anziché la costruzione di nuove strutture; puo destinare
maggiori risorse ai territori periferici; pud selezionare specifiche categorie di beneficiari, purché la
scelta sia coerente con la legge e con gli obiettivi dichiarati.

La giurisprudenza amministrativa riconosce un ampio spazio alla discrezionalita programmatoria.
L’inclusione astratta di una categoria tra i possibili destinatari previsti dalla legge non attribuisce un
diritto a essere ammessi a ogni singolo programma. La Regione pud circoscrivere il bando a
determinati soggetti o interventi quando la delimitazione costituisca attuazione di un indirizzo
politico-amministrativo predeterminato e non sia manifestamente irragionevole®®. La deliberazione
della Giunta regionale toscana n. 120 del 2026 costituisce un esempio significativo. Il programma
destina risorse agli enti locali per interventi su impianti di proprieta pubblica e privilegia
ampliamento, riqualificazione, spazi all’aperto e acquisto di attrezzature, escludendo la realizzazione
di nuovi impianti. La scelta non deriva da un’impossibilita generale di finanziare nuove costruzioni,

4 D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38, adottato in attuazione dell’art. 7 della legge n. 86 del 2019. Il testo vigente, aggiornato
alle modifiche pubblicate il 23 aprile 2026, disciplina costruzione, ristrutturazione, gestione e sicurezza degli impianti,
compresi quelli scolastici.

S0 TAR Puglia, Bari, sez. I11, 24 settembre 2024, n. 1006, ¢ 27 settembre 2024, n. 1014. La giurisprudenza ha riconosciuto
che I’avviso regionale costituisce attuazione di una scelta programmatoria temporalmente definita e che la legge che
individua una platea astratta di beneficiari non impone di ammettere tutte le categorie a ogni programma. La prima bozza
aveva correttamente individuato il principio, che dovra essere verificato sulla fattispecie di ciascun bando.

32



ma dalla priorita assegnata, in quello specifico ciclo programmatorio, al recupero del patrimonio
esistente.

Gli enti locali (Comuni e Province) occupano una posizione centrale perché sono frequentemente
proprietari degli impianti e conoscono, almeno in linea di principio, la domanda espressa dal
territorio. Ad essi competono la ricognizione del patrimonio, 1’individuazione dei bisogni, la
progettazione, la ricerca delle coperture, I’affidamento dei lavori e 1’organizzazione della gestione.

I Comune deve verificare se la domanda possa essere soddisfatta attraverso una migliore
utilizzazione delle strutture gia disponibili, mediante accordi con le scuole o attraverso la
riqualificazione di un impianto inutilizzato. La decisione di costruire un nuovo bene dovrebbe
intervenire soltanto dopo aver escluso alternative meno onerose. L’ente locale sopporta inoltre gli
effetti finanziari di lungo periodo. Anche quando il costo dei lavori sia sostenuto integralmente da un
fondo statale o regionale, manutenzione, utenze, personale, assicurazioni e adeguamenti futuri
possono gravare sul bilancio comunale. Un finanziamento esterno non rende gratuito 1’investimento.

L’art. 5 TUEL inserisce la programmazione locale in un sistema di relazioni con lo Stato e le Regioni:
queste ultime indicano gli obiettivi generali della programmazione economico-sociale e territoriale e
ripartiscono le risorse destinate agli investimenti locali; Comuni e Province concorrono alla
definizione degli obiettivi e provvedono alla loro specificazione e attuazione’!. Il ruolo locale &
dunque duplice. L’ente esprime la domanda territoriale, ma deve anche dimostrare che il progetto sia
sufficientemente maturo per ricevere le risorse e che la futura gestione sia compatibile con il proprio
bilancio.

La leale collaborazione tra enti pubblici assume una particolare importanza quando lo Stato istituisce
fondi a destinazione vincolata in materie concorrenti o residuali. La giurisprudenza costituzionale
ammette I’intervento statale quando ricorrano esigenze unitarie o quando siano impiegate risorse
aggiuntive riconducibili all’art. 119, quinto comma, Cost.; richiede pero che il livello territoriale sia
coinvolto nella definizione degli aspetti che incidono direttamente sulla sua sfera di competenza.

La sentenza n. 40 del 2022 ha imposto I’intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni per la
determinazione dei criteri di ripartizione del fondo destinato alle associazioni e societa
dilettantistiche. La sentenza n. 123 dello stesso anno ha applicato il principio sia a un fondo per il
potenziamento dell’attivita sportiva di base sia a risorse destinate a manifestazioni internazionali
organizzate nel territorio di pitt Regioni*2.

La sentenza n. 31 del 2024, relativa alle infrastrutture per 1 Giochi del Mediterraneo di Taranto, ha
ulteriormente precisato il punto. La Corte non ha ritenuto costituzionalmente necessaria 1’intesa per
la nomina del commissario straordinario, considerata misura organizzativa statale. Ha invece
dichiarato illegittima la disposizione che consentiva 1’approvazione del programma dettagliato delle

SUArt. 5, commi 1 e 2, D. Lgs. 18 agosto 2000, n. 267. La disposizione disciplina i rapporti tra programmazione regionale
e investimenti locali, prevedendo la partecipazione di Comuni e Province alla determinazione e all’attuazione degli
obiettivi.

52 Corte cost., 17 maggio 2022, n. 123. La sentenza ha riguardato, separatamente, un fondo per il potenziamento
dell’attivita sportiva di base e un fondo destinato all’organizzazione di gare sportive di rilievo internazionale in piu
Regioni. In entrambi i casi, la chiamata in sussidiarieta ¢ stata ritenuta compatibile con la Costituzione soltanto a
condizione che la legge prevedesse il coinvolgimento mediante intesa del livello territoriale interessato.
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opere senza I’intesa della Regione Puglia. E proprio in quella fase, infatti, che vengono individuati
gli interventi, le risorse, i costi e le localizzazioni destinati a incidere sulle competenze territoriali’>.

La collaborazione non ¢ quindi richiesta in modo identico per ogni atto. La sua intensita dipende dalla
capacita della decisione statale di determinare il contenuto sostanziale della politica territoriale. La
consultazione puo essere sufficiente per atti preparatori o organizzativi; 1’intesa diventa necessaria
quando si definiscano riparto delle risorse, opere da realizzare e condizioni dell’intervento.

3.3. Programmazione multilivello e finanziamento degli investimenti

L’istituzione di un fondo statale non produce automaticamente una lesione delle competenze
regionali. La questione riguarda soprattutto le modalita di attuazione. Lo Stato puo ritenere necessario
concentrare risorse, perseguire obiettivi unitari o correggere squilibri territoriali; deve perd evitare
che ’amministrazione centrale determini unilateralmente criteri e priorita in una materia nella quale
le Regioni dispongono di competenze costituzionalmente garantite.

Il coinvolgimento territoriale pud avvenire nella Conferenza Stato-Regioni, nella Conferenza
unificata o mediante intesa con la singola Regione, secondo I’ambito della misura. Un programma
nazionale generale richiedera normalmente il confronto con il sistema regionale; la realizzazione di
opere concentrate in un solo territorio pud rendere necessaria 1’intesa con la Regione direttamente
interessata. Il procedimento collaborativo non deve essere considerato un ostacolo burocratico alla
tempestivita. Una programmazione adottata senza il coinvolgimento dei soggetti che dovranno
attuarla rischia di non considerare vincoli urbanistici, fabbisogni locali, opere gia programmate e
capacita amministrativa. La collaborazione puo quindi accrescere I’effettivita della spesa, purché sia
organizzata secondo tempi definiti e responsabilita chiare.

Resta distinto il rapporto con i Comuni. Il principio costituzionale ¢ stato elaborato soprattutto nei
rapporti tra Stato e Regioni, ma una programmazione efficace richiede che anche gli enti proprietari
o attuatori siano ascoltati. Il coinvolgimento comunale puo avvenire attraverso la Regione, le
associazioni rappresentative o procedure di manifestazione del fabbisogno.

La programmazione opera su tre livelli che devono essere reciprocamente coerenti.

Quella nazionale individua priorita generali, istituisce fondi, stabilisce standard e definisce
programmi connessi a obiettivi di rilievo statale, europeo o internazionale. Puo riguardare la riduzione
dei divari, le periferie, le scuole, 1 grandi eventi o la messa in sicurezza.

La programmazione regionale adatta tali obiettivi alle caratteristiche del territorio e li integra con
risorse proprie. La Regione puo coordinare gli interventi con il piano sanitario, le politiche giovanili,
la mobilita, la rigenerazione urbana e la rete scolastica. La conoscenza comparata dei territori
consente inoltre di evitare che 1 Comuni piu attrezzati nella progettazione assorbano sistematicamente
tutte le risorse, lasciando esclusi quelli nei quali il fabbisogno ¢ maggiore ma la capacita tecnica € piu
debole.

La programmazione locale deve stabilire quali impianti siano necessari, quali possano essere
recuperati, quali risultino sovradimensionati e quali siano i costi futuri. Deve inoltre definire una

53 Corte cost., 29 febbraio 2024, n. 31. La pronuncia distingue la nomina del commissario, rispetto alla quale la questione
¢ stata dichiarata non fondata, dall’approvazione del programma dettagliato delle opere per i Giochi del Mediterraneo,
per la quale ¢ stata dichiarata I’illegittimita della mancata previsione dell’intesa con la Regione Puglia.
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sequenza temporale realistica, evitando di candidare simultaneamente un numero di interventi
superiore alla capacita finanziaria e organizzativa dell’ente.

I tre livelli non formano una semplice gerarchia. Il fabbisogno nasce spesso dal basso, mentre le
risorse e 1 criteri provengono dall’alto. La qualita del sistema dipende dalla capacita di trasformare
questa relazione in un circuito informativo continuo, non in una serie di bandi occasionali ai quali gli
enti rispondono predisponendo progetti in tempi troppo brevi.

Il codice dei contratti pubblici disciplina la programmazione dei lavori attraverso il programma
triennale e ’elenco annuale. L’inserimento dell’opera non costituisce un adempimento meramente
formale: dovrebbe attestare che I’amministrazione ha individuato il bisogno, stimato il costo,
verificato le risorse e collocato I’intervento in una sequenza temporale coerente®*. L’Allegato 1.5
stabilisce contenuti, schemi ¢ modalita della programmazione. Le informazioni devono riguardare
amministrazione, intervento, importo, fonti finanziarie, priorita e stato della progettazione. La
disciplina contempla anche la ricognizione delle opere incompiute, che confluisce nella relativa
anagrafe mediante la scheda prevista dall’Allegato™.

Per gli impianti sportivi, la programmazione deve essere coordinata con gli atti relativi al patrimonio
e al servizio. Un’opera puo risultare inserita nel programma dei lavori senza che sia stato definito il
gestore; tuttavia, quanto piu 1’equilibrio dell’investimento dipende dalla futura gestione, tanto meno
¢ ragionevole separare le due decisioni.

Nel partenariato 1’esigenza di coordinamento ¢ ancora maggiore. La programmazione non dovrebbe
limitarsi a indicare un generico ricorso a capitali privati. Deve verificare la presenza di ricavi, la
concreta contendibilita dell’operazione, 1’apporto pubblico ipotizzabile e la capacita
dell’amministrazione di valutare e controllare il piano economico-finanziario.

La programmazione rappresenta quindi il primo luogo nel quale verificare la coerenza tra risultato
atteso, strumento contrattuale e sostenibilita. Una qualificazione prematura come concessione o
project financing puo condizionare indebitamente la progettazione; una scelta tardiva puo invece
rendere inutilizzabili studi e progetti predisposti secondo una logica diversa.

3.4. Fabbisogno, conoscenza del patrimonio e monitoraggio degli impianti

Il fabbisogno non coincide con la richiesta di una Federazione, di una societd o di una comunita
locale. Queste sollecitazioni costituiscono elementi istruttori, ma devono essere confrontate con dati
sulla popolazione, sulla pratica sportiva, sull’accessibilita e sulle strutture gia presenti.

Occorre distinguere la domanda espressa da quella potenziale. Un territorio privo di associazioni
organizzate pud mostrare un basso numero di praticanti proprio perché mancano impianti accessibili;
viceversa, una forte domanda proveniente da un club non dimostra che I’investimento produca il
massimo beneficio collettivo.

La definizione delle priorita dovrebbe fondarsi su una valutazione complessiva che tenga conto della
sicurezza e della conformita normativa degli impianti, del loro stato di conservazione, dell’intensita
e della continuita di utilizzo, nonché del grado di accessibilita territoriale ed economica. Dovrebbero

3 Art. 37, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36, e Allegato 1.5. Il codice colloca la programmazione nel Libro I, insieme ai
principi, alla digitalizzazione e alla progettazione. Il testo del codice risultava aggiornato agli atti pubblicati nel marzo
2026.

55 Allegato 1.5 al D. Lgs. n. 36 del 2023. La scheda B ¢ destinata all’elenco delle opere incompiute. L’applicativo SCP
Programmazione alimenta la relativa anagrafe in attuazione dell’art. 44-bis del D. L. n. 201 del 2011.
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inoltre essere considerati 1 bisogni scolastici e sociali, la possibilita di recuperare e riqualificare
strutture gia esistenti, i costi riferiti all’intero ciclo di vita dell’opera, 1’effettiva capacita di assicurarne
una gestione adeguata e sostenibile e, infine, gli effetti urbanistici e ambientali connessi agli interventi
programmati.

La priorita non deve essere confusa con la cantierabilitd. Un progetto molto avanzato puo riferirsi a
un’opera meno necessaria; un intervento urgente puo trovarsi a uno stadio progettuale iniziale. La
politica pubblica deve comporre i due elementi: premiare la maturita per assicurare la spesa, senza
trasformarla nell’unico criterio e consolidare cosi il vantaggio degli enti dotati di maggiori risorse
tecniche.

Non ¢ possibile programmare razionalmente senza conoscere il patrimonio esistente. La ricognizione
deve comprendere impianti pubblici e strutture private aperte all’'uso collettivo, poiché entrambe
concorrono a determinare 1’offerta disponibile. Il Censimento nazionale degli impianti sportivi € nato
con ’obiettivo di costruire una mappatura omogenea, aggiornata ¢ georeferenziata. Dopo la fase
pilota avviata nel 2015, la rilevazione ¢ stata estesa al territorio nazionale. Nel gennaio 2025 Sport e
Salute ha reso operativa una nuova piattaforma, alimentata attraverso la collaborazione con Regioni
ed enti locali, destinata sia alla pianificazione sia alla consultazione dei luoghi nei quali praticare
sport56.

La banca dati deve contenere informazioni piu ampie dell’indirizzo e della disciplina praticata.
Proprieta, gestore, stato di conservazione, spazi di attivitd, accessibilita, dotazioni, consumi,
certificazioni, orari e intensitid di uso sono necessari per valutare il fabbisogno. E necessario il
passaggio da una «fotografia statica» a un catasto dinamico, fondato sull’aggiornamento costante e
su una metodologia condivisa. L.’obiettivo ¢ evitare che una banca dati rapidamente obsoleta produca
decisioni peggiori dell’assenza di dati, attribuendo un’apparenza di oggettivita a informazioni non
piu corrispondenti alla realta.

La responsabilita dell’aggiornamento non puo gravare esclusivamente sul soggetto nazionale. Gli enti
proprietari e gestori devono comunicare modifiche, chiusure, interventi e variazioni d’uso. Il sistema
centrale deve garantire interoperabilita, criteri uniformi e controlli di qualita.

Una parte rilevante del patrimonio italiano ¢ stata costruita secondo standard tecnici, energetici e
funzionali oggi superati. Le ricerche architettoniche raccolte per il volume evidenziano come molti
impianti risalgano a periodi nei quali accessibilita, gestione energetica e polifunzionalita non
occupavano il ruolo attuale. L’obsolescenza non dipende soltanto dall’eta. Una struttura recente puo
risultare inadeguata perché progettata senza considerare i costi di esercizio o la domanda effettiva.
Un impianto piu antico puo invece conservare una buona funzionalita se sottoposto a manutenzione
programmata e adattamenti progressivi. Il deficit manutentivo tende ad accumularsi. La riduzione
delle spese ordinarie puo produrre nel breve periodo un apparente risparmio, ma conduce a interventi
piu costosi, chiusure e perdita di valore del bene. La programmazione finanziaria deve quindi
distinguere manutenzione ordinaria, straordinaria, adeguamento normativo e riqualificazione
complessiva.

Occorre inoltre valutare se 1’adeguamento sia economicamente preferibile alla sostituzione. La
conservazione di una struttura fortemente energivora, sovradimensionata e scarsamente utilizzabile
puo richiedere risorse superiori alla realizzazione di un impianto diverso; la demolizione di un bene

56 Sport e Salute S.p.A., Censimento nazionale degli impianti sportivi. La nuova banca dati & operativa dal gennaio 2025
ed ¢ aggiornata con la collaborazione delle Regioni e degli enti locali; 1’obiettivo dichiarato ¢ fornire una mappatura
omogenea, uno strumento di pianificazione e un supporto alla destinazione delle risorse.
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architettonicamente rilevante pud perd determinare la perdita di valori non monetari. La decisione
deve poggiare su un confronto documentato tra alternative.

La digitalizzazione consente di integrare dati patrimoniali, territoriali, finanziari e gestionali. Sistemi
informativi geografici possono rappresentare la distribuzione degli impianti, la popolazione
raggiungibile, la rete dei trasporti, le scuole, le aree svantaggiate e i servizi complementari.

Il codice dei contratti riconosce il valore di modelli informativi e strumenti GIS gia nella fase del
documento di fattibilita delle alternative progettuali. I DOCFAP, documento di fattibilita delle
alternative progettuali, nel rispetto dei contenuti del quadro esigenziale analizza e confronta diverse
soluzioni possibili prima di avviare la progettazione di un’opera pubblica, puod essere supportato da
modelli che rappresentino lo stato dei luoghi e consentano di confrontare scenari e alternative®’.

Nel settore dell’impiantistica sportiva, la digitalizzazione dovrebbe accompagnare 1’intero ciclo di
vita dell’opera, a partire dal censimento del bene e dall’individuazione dei fabbisogni, per proseguire
nelle fasi di progettazione, affidamento ed esecuzione degli interventi, fino alla gestione, alla
manutenzione e al monitoraggio dei risultati conseguiti.

I dato tecnico deve essere collegato a quello finanziario. Non basta sapere che un impianto esiste;
occorre conoscere consumi, costi, ricavi, presenze, tempi di chiusura, interventi effettuati e fabbisogni
manutentivi. Queste informazioni permettono di confrontare strutture analoghe e individuare
inefficienze. La raccolta dei dati deve rispettare proporzionalita, qualita e sicurezza. Un sistema
eccessivamente complesso rischia di non essere aggiornato dagli enti minori; uno troppo semplificato
non sostiene decisioni attendibili. La progettazione della banca dati costituisce quindi una scelta
amministrativa, non un problema meramente informatico.

3.5. Localizzazione degli interventi, maturita progettuale e sostenibilita del ciclo di vita

La localizzazione determina buona parte della futura utilita dell’impianto. Distanza dall’utenza,
trasporto pubblico, viabilita, disponibilita di parcheggi, compatibilita con il contesto e connessione
con altri servizi incidono sulla frequenza di utilizzo e sulla sostenibilita economica.

La pianificazione deve valutare I’area vasta. Due Comuni confinanti possono finanziare impianti
analoghi e sottoutilizzati se le decisioni non vengono coordinate. Al contrario, una struttura
sovracomunale pud soddisfare un bacino pit ampio, purché sia accessibile e sia disciplinata la
ripartizione dei costi. Gli impianti di grandi dimensioni producono effetti piu intensi. Eventi, attivita
commerciali e flussi di spettatori possono trasformare il quartiere, aumentare i valori immobiliari e
richiedere infrastrutture pubbliche aggiuntive. Tali costi devono essere imputati al progetto e non
lasciati fuori dal piano finanziario.

La rigenerazione urbana costituisce un possibile risultato, non una qualita automatica. Un impianto
puo recuperare un’area degradata e offrire nuovi servizi; pud anche generare spazi monofunzionali,
congestione o espulsione di attivita preesistenti. L’istruttoria deve chiarire quale trasformazione sia
attesa e attraverso quali strumenti verra governata.

57 Allegato 1.7, art. 2, D. Lgs. n. 36 del 2023, nel testo vigente dal 31 dicembre 2024. Il DOCFAP puo essere supportato
da modelli informativi e GIS su scala urbana o territoriale, nonché da modelli riferiti ai cespiti esistenti, per confrontare
scenari e alternative progettuali.
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La disciplina speciale del D. Lgs. n. 38 del 2021 agevola il coordinamento urbanistico, ma non elimina
la necessita di verificare sostenibilita territoriale, ambientale e sociale. La semplificazione
procedimentale non equivale a una riduzione dell’istruttoria sostanziale.

I programmi di finanziamento richiedono frequentemente un determinato livello di progettazione. La
condizione mira a evitare che le risorse restino inutilizzate per 1’assenza di un progetto, di un titolo
urbanistico o di una stima attendibile dei costi. La cantierabilita non possiede un significato univoco.
Puo indicare la disponibilita dell’area, la conformita urbanistica, I’approvazione del progetto,
I’acquisizione delle autorizzazioni o la possibilita di avviare la gara entro un termine. Ogni bando
dovrebbe precisare quali condizioni siano richieste e in quale momento debbano essere soddisfatte.
L’Avviso Toscana 2026 richiede, al momento della domanda, I’approvazione almeno del progetto di
fattibilita tecnico-economica e 1’attribuzione del CUP. La scelta introduce un filtro di maturita e
tracciabilita, volto a concentrare le risorse su interventi gia definiti.

Questo criterio favorisce 1’effettiva spendibilita, ma puo penalizzare gli enti con minore capacita
progettuale. Per evitare che la distribuzione delle risorse rifletta soltanto le differenze organizzative,
1 programmi piu articolati dovrebbero prevedere assistenza tecnica, fondi per la progettazione o fasi
preliminari di selezione.

La maturita deve riguardare anche la gestione. Un progetto tecnicamente avanzato ma privo di un
modello gestionale credibile non ¢ realmente pronto. La cantierabilita dell’opera e la sostenibilita del
servizio sono componenti della medesima decisione.

Il progetto di fattibilita tecnico-economica sviluppa la soluzione che presenta il migliore rapporto tra
costi complessivi e benefici attesi per la collettivita, tenendo conto del contesto e delle preesistenze
ambientali, paesaggistiche e archeologiche®®. La sua funzione non consiste soltanto nel fornire
elaborati sufficienti alla gara. Il PFTE deve dimostrare che la soluzione scelta risponde al bisogno,
che 1 costi siano attendibili e che gli effetti territoriali e ambientali siano stati considerati.

Nel settore sportivo, tale valutazione dovrebbe comprendere I’analisi dell’utenza e il confronto con
gli impianti gia esistenti, nonché 1’esame delle possibili alternative e dei requisiti propri delle
discipline praticate. Dovrebbero inoltre essere considerati il livello di accessibilita, 1 costi di
costruzione e di manutenzione, i consumi, i tempi di realizzazione, le modalita di gestione e la
prevedibile capacita dell’impianto di generare ricavi, anche in relazione alle tariffe applicabili.

Quando I’intervento sia destinato a una concessione o a un partenariato, il PFTE deve dialogare con
il piano economico-finanziario. Le soluzioni tecniche influenzano investimenti, costi operativi e
ricavi; il piano finanziario, a sua volta, pud evidenziare ’insostenibilita di una configurazione
progettuale.

La disciplina speciale degli impianti sportivi attribuisce al DOCFAP un ruolo peculiare nella fase
iniziale delle proposte. Il documento, corredato dal piano economico-finanziario e dagli elaborati
richiesti dall’art. 4 del D. Lgs. n. 38 del 2021, deve permettere di individuare la soluzione con il
migliore rapporto tra costi e benefici. Il coordinamento con il PFTE e con la procedura generale sara
esaminato nel capitolo dedicato®”.

8 Allegato 1.7, art. 6, D. Lgs. n. 36 del 2023. 11 PFTE sviluppa la soluzione che presenta il migliore rapporto tra costi

complessivi e benefici attesi per la collettivita e deve essere elaborato considerando il contesto e le preesistenze

ambientali, paesaggistiche e archeologiche.

59 Art. 4, comma 1, D. Lgs. n. 38 del 2021; G. Santi, La finanza di progetto per la realizzazione ed ammodernamento di

impianti sportivi fra codice dei contratti pubblici e normativa speciale, in «Diritto dello Sport», 2025, n. 1, pp. 21 ss. Il
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La copertura deve riguardare 1’intero investimento, non soltanto il primo lotto o la parte finanziata da
un determinato programma. La suddivisione per stralci pud essere necessaria, ma deve essere
accompagnata dall’individuazione delle risorse per rendere I’opera funzionale. Un lotto privo di
autonomia funzionale non produce I’utilita pubblica prevista. La sua realizzazione pud vincolare
I’amministrazione a reperire successivamente altre risorse, spesso in condizioni negoziali e
finanziarie meno favorevoli. La programmazione deve quindi chiarire se lo stralcio sia utilizzabile
indipendentemente e quale sia il costo residuo del completamento.

Il ciclo di vita comprende progettazione, costruzione, collaudo, avvio, manutenzione, sostituzione
delle componenti e, infine, dismissione o trasformazione. L’analisi dei costi deve estendersi a
ciascuna fase. Un progetto inizialmente economico puo risultare piu oneroso nel lungo periodo a
causa dei consumi o della difficolta di manutenzione.

La copertura dei lavori e 1’equilibrio della gestione sono questioni diverse. La prima riguarda la
disponibilita delle risorse necessarie all’investimento; il secondo dipende dal rapporto tra costi
operativi, ricavi e contributi. Un impianto interamente finanziato a fondo perduto pud produrre
disavanzi annuali insostenibili; un impianto realizzato mediante debito puo essere equilibrato se
genera flussi sufficienti.

Il principio del risultato, posto dall’art. 1 del codice dei contratti, impone di guardare all’esito
complessivo dell’affidamento e dell’esecuzione, perseguendo il migliore rapporto tra qualita e prezzo
nell’interesse della comunita®. Per gli impianti sportivi il risultato non coincide con la conclusione
dei lavori, ma con la disponibilita di una struttura funzionante, accessibile e sostenibile.

L’opera incompiuta rappresenta il fallimento piu evidente della programmazione. Risorse gia spese
non producono I’utilita attesa; il manufatto si degrada; il completamento richiede nuovi stanziamenti;
possono sorgere contenziosi e responsabilita. L’art. 44-bis del D. L. n. 201 del 2011 ha istituito
I’elenco-anagrafe delle opere pubbliche incompiute. La disciplina ¢ oggi attuata attraverso il sistema
del Ministero delle infrastrutture, alimentato dalle stazioni appaltanti mediante la scheda
dell’ Allegato 1.5 al codice dei contratti®!. La mancata ultimazione puo derivare da carenza di fondi,
problemi tecnici, fallimento dell’esecutore, mutamento delle esigenze, contenzioso o sopravvenuta
inutilita. L’inclusione nell’anagrafe non risolve il problema, ma rende visibile una situazione che deve
essere affrontata attraverso completamento, riuso, ridimensionamento o dismissione.

L’impianto sottoutilizzato presenta una criticitd meno evidente ma altrettanto seria. L’opera ¢
conclusa e formalmente funzionante, tuttavia il numero degli utenti, gli orari o 1 ricavi restano molto
inferiori alle previsioni. Il bilancio pubblico sopporta costi permanenti per un servizio che produce
benefici limitati.

La prevenzione richiede un’analisi realistica della domanda e un confronto tra alternative.
Sovrastimare utenti, eventi, sponsorizzazioni e attivitd commerciali consente di rappresentare come
sostenibile un progetto che non lo €. Gli scenari devono includere ipotesi prudenti e valutare gli effetti
di ritardi, maggiori costi € minori ricavi. Il monitoraggio prosegue dopo I’apertura. Presenze, utilizzo

contributo sottolinea che la disciplina sportiva richiede il DOCFAP, il PEF, I’illustrazione della sostenibilita economica,
territoriale, ambientale e sociale e una sintesi delle condizioni del futuro rapporto.

0 Art. 1, D. Lgs. n. 36 del 2023. 1l principio del risultato richiede tempestivita e migliore rapporto possibile tra qualita e
prezzo, nel rispetto di legalita, trasparenza e concorrenza, ed ¢ qualificato come attuazione del buon andamento.

1 Art. 44-bis, D. L. 6 dicembre 2011, n. 201, convertito dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214; Allegato 1.5 al D. Lgs. n.
36 del 2023. La piattaforma SCP Opere incompiute consente alle stazioni appaltanti di comunicare e aggiornare i dati,
che confluiscono nell’anagrafe pubblica nazionale.
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degli spazi, costi, consumi e qualita del servizio devono essere confrontati con gli obiettivi originari.
Quando emergano scostamenti significativi, I’amministrazione deve intervenire prima che il deficit
diventi strutturale.

L’obiettivo della programmazione non ¢ dunque moltiplicare il numero delle opere finanziate, ma
selezionare investimenti capaci di mantenere nel tempo la funzione pubblica per la quale sono stati
realizzati.
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Capitolo 4
La struttura economica e finanziaria dell’investimento sportivo
4.1. Costi di investimento, esercizio e adeguamento dell’impianto

L’investimento in un impianto sportivo non coincide con il costo sostenuto per la sua costruzione.
L’opera attraversa una sequenza piu ampia, che prende avvio con I’individuazione del bisogno e
prosegue con la progettazione, 1’acquisizione delle aree o dei diritti necessari, la realizzazione, il
collaudo, I’avvio della gestione, la manutenzione, il rinnovo delle componenti e, infine, la
trasformazione o la dismissione. Questa impostazione modifica il modo di valutare il fabbisogno
finanziario. Un progetto puo disporre delle risorse necessarie per completare i1 lavori e risultare, cio
nonostante, economicamente insostenibile. L’insufficienza pud emergere durante la gestione, quando
1 ricavi non coprano consumi, personale, manutenzione, assicurazioni ¢ adeguamenti; oppure alla
scadenza della vita utile di impianti e attrezzature, quando siano necessari nuovi investimenti non
previsti®.

La prospettiva del ciclo di vita impone di distinguere almeno tre grandezze: il costo iniziale
dell’investimento, i costi ricorrenti della gestione e gli investimenti sostitutivi o di ammodernamento.
La prima corrisponde prevalentemente alla fase di progettazione e costruzione; la seconda comprende
le spese sostenute per mantenere 1’impianto operativo; la terza riguarda gli interventi necessari per
evitare I’obsolescenza e conservarne la funzionalita. Nei rapporti di lunga durata la distribuzione di
tali costi dipende dal contratto. Il concessionario puo essere tenuto a progettare, finanziare, realizzare,
gestire e mantenere I’opera, assumendo 1’obbligo di restituirla in condizioni prestabilite. Nell’appalto
tradizionale, invece, la costruzione e la gestione possono essere affidate separatamente, con il rischio
che la soluzione progettuale sia valutata soprattutto in base al costo iniziale e non ai futuri oneri di
esercizio.

La corretta programmazione deve percio considerare I’intero periodo nel quale il bene produrra
utilita. Il PPP Reference Guide osserva che la natura durevole delle infrastrutture e dei contratti di
partenariato richiede una valutazione estesa alla preparazione, alla realizzazione e alla gestione

52 Briganti G., Il partenariato pubblico-privato e la finanza di progetto. Innovazione e regolazione nel mercato dei contratti
pubblici, Giuffre Francis Lefebvre, Milano, 2025; Cartei G.F., Ricchi M. (a cura di), Finanza di progetto e partenariato
pubblico-privato, Editoriale Scientifica, Napoli, 2015; Finnerty J.D., Project Financing: Asset-Based Financial Engineering,
3rd ed., Wiley, Hoboken, 2013; Gatti S., Project Finance in Theory and Practice. Designing, Structuring, and Financing
Private and Public Projects, 3rd ed., Academic Press - Elsevier, London, 2018; Nevitt P.K., Project Financing, Laterza, Bari,
1998; Russo TV., Marchetti P., Manuale di diritto e tecnica del project financing, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli,
2010; Scano D., Il finanziamento della societa di progetto, in Russo TV. (a cura di), La finanza di progetto. Profili
economico-finanziari e problematiche giuridiche, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2009; Yescombe E.R., Public-
Private Partnerships: Principles of Policy and Finance, 2nd ed., Butterworth-Heinemann, Oxford, 2018; Zaccheo M., La
societa di progetto, in Morbidelli G. (a cura di), Finanza di progetto, Giappichelli, Torino, 2004; Santi G., La finanza di
progetto per la realizzazione ed ammodernamento di impianti sportivi fra codice dei contratti pubblici e normativa
speciale, in Diritto dello Sport, vol. 6, n. 1, 2025, pp. 21-51; Pietrantonio G.L., Il project financing pubblico quale strumento
metodologico per I'edificazione di nuovi impianti calcistici? Profili, scenari e prospettive, in Istituzioni del Federalismo,
2021, n. 3, pp. 839-880; Sandy R., Sloane P., Rosentraub M., The Economics of Sport: An International Perspective,
Palgrave Macmillan, New York, 2004; Teotino G., Uva M., La ripartenza. Analisi e proposte per restituire competitivita
all'industria del calcio in Italia, il Mulino, Bologna, 2010; Cataliotti J.-C., Il business nel pallone. Analisi dei modelli
organizzativi e gestionali delle societa di calcio, Mursia, Milano, 2015.
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dell’opera lungo tutto il suo ciclo®. La medesima esigenza vale anche quando I’impianto sia
finanziato e realizzato secondo modelli integralmente pubblici.

11 costo dell’investimento comprende voci che precedono e accompagnano i lavori. Studi preliminari,
rilievi, indagini geologiche, verifiche strutturali, progettazione, coordinamento della sicurezza,
acquisizione di pareri e autorizzazioni, direzione dei lavori, collaudi, espropriazioni e spese tecniche
concorrono alla determinazione del fabbisogno. La stima deve inoltre comprendere le somme a
disposizione dell’amministrazione, gli imprevisti, gli accantonamenti, gli oneri tributari non
recuperabili, le interferenze e gli eventuali costi di bonifica. Nei progetti finanziati mediante debito
assumono rilievo anche gli interessi maturati durante la costruzione, le commissioni bancarie, le spese
legali e tecniche connesse al finanziamento e 1 costi necessari per costituire le garanzie e i conti di
riserva.

La distinzione tra nuova costruzione e riqualificazione non coincide necessariamente con una
differenza di complessita. L ’intervento su un impianto esistente richiede la conoscenza dello stato del
bene, la gestione delle interferenze, la possibile prosecuzione delle attivita e 1’adattamento a vincoli
strutturali o architettonici. Varianti e maggiori costi possono derivare proprio dall’insufficienza delle
indagini preliminari. La stima non dovrebbe essere formulata mediante un importo complessivo privo
di un’adeguata articolazione, ma dovrebbe distinguere i costi relativi alle opere strettamente sportive,
alle aree destinate al pubblico, agli impianti tecnologici, alle opere di urbanizzazione, ai parcheggi e
alla viabilita, nonché alle eventuali funzioni commerciali, alle attrezzature e alle spese tecniche e
finanziarie.

Questa scomposizione consente di comprendere quali componenti siano funzionali al servizio
pubblico, quali producano ricavi e quali possano essere finanziate attraverso specifiche misure di
sostegno. E inoltre necessaria per valutare la compatibilita dell’operazione con la disciplina degli
aiuti di Stato e per evitare che il contributo destinato all’infrastruttura sportiva sostenga indirettamente
investimenti commerciali autonomi.

Una volta aperto I’impianto, il gestore sostiene costi che possono essere classificati in fissi e variabili.
Tra 1 primi rientrano, in via generale, personale stabile, assicurazioni, vigilanza, software gestionali,
una parte dei consumi, controlli periodici e spese amministrative. I costi variabili dipendono piu
direttamente dall’intensita dell’utilizzazione: pulizia, personale aggiuntivo, energia, acqua, materiali
di consumo e allestimento degli eventi. La distinzione non ¢ assoluta. Il consumo energetico di una
piscina presenta una componente incomprimibile anche nei periodi di ridotta utilizzazione; quello di
un campo all’aperto dipende maggiormente dalle attivita effettivamente svolte. La rigidita dei costi
costituisce una delle principali ragioni per le quali alcuni impianti non riescono a raggiungere
I’equilibrio mediante le sole tariffe.

La manutenzione ordinaria comprende le attivita necessarie a conservare il bene in condizioni di
efficienza. Quella straordinaria interviene su componenti degradate o obsolete e puo richiedere spese
di importo rilevante. La distribuzione contrattuale tra proprietario e gestore deve essere chiara:
formule generiche producono controversie, ritardi e fenomeni di manutenzione differita. Sostenibilita
e legittimita della spesa non possono essere valutate soltanto al momento della realizzazione:

6 World Bank Group e altri organismi internazionali, Public-Private Partnerships Reference Guide, versione 3.0, spec.
modulo dedicato al ciclo del PPP. La guida esamina le fasi di identificazione, valutazione, strutturazione, affidamento e
gestione del contratto lungo la vita del progetto. Sul carattere durevole delle infrastrutture e sulla necessita di integrare
costruzione, finanziamento, gestione e manutenzione, E.R. Yescombe — E. Farquharson, Public-Private Partnerships for
Infrastructure. Principles of Policy and Finance, 2* ed., Oxford, Butterworth-Heinemann, 2018.

42



consumi, manutenzione, sicurezza, accessibilita e personale incidono sulla compatibilita prospettica
dell’investimento con gli equilibri dell’ente.

Il piano economico deve quindi contenere ipotesi motivate sull’evoluzione dei costi. E poco
attendibile assumere importi costanti per un periodo molto lungo senza considerare inflazione, rinnovi
contrattuali, incremento dei prezzi energetici e progressivo invecchiamento delle componenti.
Devono essere previsti anche margini per eventi eccezionali e indisponibilita temporanee.

Sicurezza, accessibilita ed efficienza energetica non costituiscono elementi aggiuntivi che possano
essere rinviati in mancanza di risorse. La sicurezza € condizione della realizzazione e dell’esercizio;
I’accessibilita € requisito dell’effettiva fruizione; 1’efficienza energetica incide sulla sostenibilita
economica e ambientale. I relativi costi possono riguardare adeguamento strutturale e sismico,
prevenzione incendi, sistemi di controllo, vie di esodo, illuminazione di emergenza, impianti elettrici
e meccanici, dispositivi di protezione, separazione dei flussi e gestione delle manifestazioni.
L’importo varia sensibilmente secondo la capienza, la tipologia dell’attivita e la presenza del
pubblico.

L’accessibilita comprende interventi edilizi, attrezzature, percorsi, spogliatoi, tribune, servizi igienici,
sistemi informativi e modalita organizzative. Il costo non pud essere stimato limitandosi alla
rimozione delle barriere piu evidenti. Una progettazione inclusiva sviluppata fin dall’inizio ¢
normalmente piu efficace e meno onerosa rispetto a modifiche introdotte dopo il completamento.

L’efficientamento energetico pud richiedere investimenti elevati, ma ridurre i costi di esercizio.
Involucro, impianti di climatizzazione, illuminazione, produzione da fonti rinnovabili, sistemi di
monitoraggio e recupero dell’acqua devono essere valutati attraverso il rapporto tra costo iniziale,
risparmio atteso, manutenzione ¢ vita utile. Messa a norma, abbattimento delle barriere ed
efficientamento siano tradizionalmente oggetto di linee di finanziamento differenziate. Tali prodotti
sono soggetti a modifiche periodiche, ma confermano la rilevanza autonoma di queste componenti
nella struttura finanziaria degli interventi.

4.2. Ciclo di vita e fabbisogno finanziario

11 costo del ciclo di vita comprende gli oneri sostenuti durante la vita economica dell’opera, corretti
per tener conto della diversa collocazione temporale. Una spesa futura non ha lo stesso valore di una
spesa immediata; deve essere attualizzata mediante un tasso coerente con la natura della valutazione.
Il confronto tra alternative progettuali non dovrebbe quindi basarsi sul solo prezzo di costruzione.
Una soluzione inizialmente meno costosa puo richiedere maggiori consumi, manutenzioni piu
frequenti o una sostituzione anticipata delle componenti. Un investimento piu elevato puo risultare
preferibile quando produca risparmi stabili e riduca i rischi di indisponibilita.

L’approccio del ciclo di vita ha anche una funzione pubblicistica. Consente di verificare che
I’amministrazione non trasferisca al futuro costi che non emergono nel quadro economico iniziale.
Una decisione apparentemente compatibile con il bilancio corrente puo generare obblighi pluriennali,
garanzie, interventi di riequilibrio o spese di manutenzione destinati a gravare sugli esercizi
successivi.

Nei partenariati il vantaggio teorico dell’integrazione tra costruzione e gestione consiste
nell’incentivo del soggetto privato a scegliere soluzioni che riducano il costo complessivo, poiché
sopportera anche le spese operative. L’effetto non ¢ automatico. Dipende dalla durata del rapporto,
dalla distribuzione dei rischi, dagli standard di prestazione e dalle condizioni nelle quali I’opera dovra
essere restituita.
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La sostenibilita di lungo periodo richiede infine che la struttura mantenga una funzione utile.
Cambiamenti demografici, evoluzione delle discipline praticate, nuove tecnologie e modificazioni
della domanda possono rendere inadeguato un impianto prima della fine della sua vita fisica.
Flessibilita e adattabilita assumono quindi un valore economico, oltre che progettuale.

La struttura finanziaria viene rappresentata distinguendo le fonti dagli impieghi. Gli impieghi
comprendono tutto cid che deve essere finanziato: lavori, progettazione, acquisizione delle aree, spese
tecniche, attrezzature, oneri finanziari durante la costruzione, riserve, commissioni, imposte non
recuperabili e capitale circolante necessario per avviare la gestione.

Le fonti indicano da dove provengano le risorse: capitale proprio, finanziamenti bancari, prestiti
obbligazionari, contributi pubblici, finanziamenti subordinati, garanzie monetizzabili, anticipazioni e
ricavi generati durante la fase di realizzazione.

Il totale delle fonti deve corrispondere al totale degli impieghi. Questa uguaglianza contabile non
dimostra, pero, che I’operazione sia finanziariamente solida. Una fonte puo essere soltanto ipotizzata,
subordinata a condizioni non ancora soddisfatte o disponibile in un momento successivo rispetto alla
spesa.

La distribuzione temporale ¢ quindi essenziale. Un contributo pubblico puo essere erogato a stato di
avanzamento o a saldo, mentre i lavori richiedono pagamenti anticipati. Il gestore deve allora disporre
di liquidita o di un finanziamento ponte. Un piano che consideri soltanto I’importo complessivo e non
il calendario degli incassi pud nascondere un fabbisogno rilevante.

4.3. Fonti di ricavo e valorizzazione economica della gestione

La pubblica amministrazione deve verificare la concreta disponibilita delle fonti. Lettere di interesse
non vincolanti, manifestazioni generiche di sostegno e ricavi futuri sovrastimati non possono essere
trattati come capitale gia acquisito. Nei partenariati I’attendibilita della struttura finanziaria ¢ parte
della valutazione della proposta e della sua effettiva bancabilita.

L’autofinanziamento indica le risorse generate dal soggetto attraverso la propria attivita e reinvestite
nell’intervento. Per un ente pubblico pud assumere la forma di disponibilita di bilancio, avanzo
utilizzabile, entrate vincolate o proventi patrimoniali; per un operatore privato deriva da utili
trattenuti, riserve o flussi prodotti da altre attivita. Non deve essere confuso con I|’equity.
L’autofinanziamento descrive 1’origine economica della risorsa; 1’equity indica la forma con la quale
il capitale viene apportato alla societa o al progetto. Un socio puo finanziare I’operazione utilizzando
mezzi propri, ma puo anche apportare capitale raccolto mediante indebitamento a livello della societa
controllante.

Il fabbisogno esterno corrisponde alla parte degli impieghi non coperta da risorse interne, contributi
e ricavi disponibili. La sua dimensione influenza la sostenibilita: un maggiore ricorso al debito
aumenta gli obblighi di rimborso e rende 1’operazione piu sensibile a riduzioni dei ricavi o incrementi
dei costi.

L’autofinanziamento non deve essere valutato soltanto in termini quantitativi. Occorre verificare che
I’utilizzazione delle risorse non comprometta altre attivita del soggetto. Un’associazione che destini
all’investimento tutte le proprie riserve potrebbe non conservare liquidita sufficiente per la gestione;
un ente locale potrebbe sottrarre risorse necessarie alla manutenzione di altri impianti.
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Le tariffe rappresentano la fonte di ricavo piu direttamente collegata alla fruizione dell’impianto.
Possono riguardare ingresso, abbonamenti, corsi, utilizzo di campi e spazi, iscrizioni e servizi
specifici. La determinazione tariffaria deve conciliare sostenibilita e accessibilita. Un prezzo troppo
basso puo rendere necessaria una compensazione pubblica; uno troppo elevato puo escludere fasce di
utenza e contraddire la funzione sociale. La scelta non ¢ meramente commerciale quando 1’impianto
sia pubblico o il gestore sia soggetto a obblighi di servizio.

11 piano deve distinguere prezzo teorico e ricavo effettivo. Riduzioni, gratuita, morosita, stagionalita
e differenze tra fasce di utenza incidono sugli incassi. Anche il tasso di utilizzazione deve essere
realistico: assumere il completo riempimento delle strutture nelle ore piu richieste non equivale a
dimostrare una domanda stabile per I’intera giornata.

Le tariffe possono essere libere, predeterminate dall’ente o soggette a limiti ¢ meccanismi di
aggiornamento. Quando il gestore non controlli pienamente il prezzo, il relativo rischio deve essere
rappresentato nel piano e nel contratto. Non ¢ coerente attribuire formalmente il rischio di domanda
al concessionario e, nello stesso tempo, impedirgli qualsiasi adattamento delle tariffe senza prevedere
il trattamento delle conseguenze.

Gli eventi producono ricavi da biglietteria, affitto della struttura, servizi al pubblico, sponsorizzazioni,
ristorazione e utilizzo temporaneo degli spazi. Negli impianti professionistici possono costituire una
componente decisiva; nelle strutture di base hanno normalmente un peso minore. I ricavi devono
essere stimati al netto dei costi direttamente associati: personale, sicurezza, pulizia, allestimento,
consumi, assicurazioni, diritti e ripristino degli spazi. Il fatturato dell’evento non coincide con il
margine disponibile per sostenere 1’investimento. Gli eventi non sportivi possono migliorare
I’utilizzazione annuale dell’impianto. Concerti, fiere, congressi e manifestazioni culturali richiedono,
tuttavia, compatibilita strutturale, autorizzativa e acustica. Non ogni struttura puo essere trasformata
senza costi in arena polifunzionale.

L’attendibilita del piano dipende dalla qualita delle assunzioni. Un calendario futuro privo di contratti
o dati storici deve essere trattato come scenario incerto. L’amministrazione non dovrebbe fondare la
durata della concessione o I’ammontare del contributo su ricavi eventuali rappresentati come
acquisiti.

La sponsorizzazione consiste nell’associazione tra I’immagine dello sponsor e I’impianto, la squadra,
I’evento o uno specifico spazio. Puo produrre denaro, beni, servizi o lavori e assume forme diverse
secondo 1’oggetto e la durata del rapporto. I diritti di denominazione, comunemente indicati come
naming rights, attribuiscono allo sponsor la possibilita di associare il proprio nome alla struttura o a
una sua parte. Il relativo valore dipende da visibilita, pubblico, durata, prestigio sportivo, frequenza
degli eventi e diffusione mediatica. Quando il bene sia pubblico, I’attribuzione deve rispettare le
regole sulla valorizzazione del patrimonio, sulla selezione e sulla compatibilita del nome con la
funzione istituzionale. Possono inoltre sussistere vincoli culturali, toponomastici o derivanti da
precedenti dedicazioni.

Il piano finanziario deve distinguere contratti gia sottoscritti da mere stime. La previsione di ricavi
elevati per denominazione o sponsorizzazione, non sostenuta da manifestazioni vincolanti,
rappresenta una delle ipotesi che richiedono piu rigorose analisi di sensibilita.

Le attivita complementari possono sostenere la gestione e aumentare I’attrattivita dell’impianto.
Rientrano, secondo la struttura concreta, commercio, servizi alla persona, attivita ricreative, servizi
sanitari, museali, educativi e turistici. La complementarita non deve essere presunta. Occorre
dimostrare che I’attivitd contribuisca alla fruibilita o all’equilibrio dell’impianto e che le sue
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dimensioni siano proporzionate. Un intervento commerciale dotato di autonomia economica e
territoriale non diviene accessorio soltanto perché collocato accanto a una struttura sportiva.

La gestione diretta o ’affidamento a terzi produce conseguenze diverse. Nel primo caso il gestore
assume costi e rischi dell’attivita; nel secondo percepisce un canone fisso o una quota dei ricavi. La
prima soluzione pud generare margini maggiori, ma richiede competenze e capitale circolante; la
seconda trasferisce parte del rischio e rende il ricavo piu prevedibile.

Quando I’impianto abbia ricevuto sostegno pubblico, 1’utilizzazione degli spazi commerciali deve
essere considerata nella verifica del vantaggio complessivo. Canoni inferiori al mercato, diritti
esclusivi o affidamenti non competitivi possono trasferire parte dell’aiuto a soggetti diversi dal
beneficiario formale.

L’ospitalita comprende posti premium, aree riservate, servizi aziendali, ristorazione e pacchetti
collegati all’evento. In alcuni stadi rappresenta una fonte di ricavo piu stabile e remunerativa rispetto
alla biglietteria ordinaria; richiede pero investimenti, qualita del servizio e una domanda coerente con
il contesto. La ristorazione pud essere gestita direttamente, concessa a operatori o organizzata
mediante contratti di fornitura. Il piano deve chiarire chi sostenga investimenti, personale, scorte e
rischi sanitari e quale parte dei ricavi resti al gestore dell’impianto. I parcheggi generano entrate
soltanto quando esista una domanda effettiva e la tariffazione sia giuridicamente e materialmente
praticabile. Devono essere considerati costi di realizzazione, manutenzione, vigilanza, mobilita e
utilizzi alternativi dell’area. La sostenibilita dell’impianto non dovrebbe dipendere da una mobilita
prevalentemente automobilistica incompatibile con la pianificazione urbana. L’utilizzazione
temporanea di sale, campi, uffici, coperture, facciate e aree pubblicitarie puo integrare i ricavi. Anche
in questo caso ¢ necessario evitare duplicazioni: lo stesso spazio non pud essere considerato
contemporaneamente disponibile per attivita incompatibili nello stesso orario.

Anche nelle strutture minori quote, sponsorizzazioni, pubblicita, ristoro e servizi aggiuntivi
concorrono alla copertura dei costi. La loro incidenza, tuttavia, varia notevolmente e deve essere
verificata caso per caso.

4.4. Capitale proprio, debito e strumenti finanziari ibridi

L’equity costituisce il capitale di rischio apportato dagli azionisti o dai soci. E remunerato dopo il
pagamento dei costi operativi, delle imposte e del servizio del debito e sopporta, in via residuale, le
perdite dell’operazione. Nel project finance 1’equity segnala I’impegno economico degli sponsor e
assorbe 1 primi scostamenti negativi. I finanziatori valutano entita, tempi di versamento, identita degli
investitori e capacita di effettuare apporti ulteriori. Il capitale non svolge soltanto una funzione
quantitativa: allinea, almeno in parte, I’interesse del promotore alla riuscita del progetto. La quota
non puo essere definita in astratto. Dipende dal rischio di costruzione, dalla prevedibilita dei ricavi,
dalle garanzie, dalla durata, dalla qualita dei contratti e dalle condizioni del credito. Un progetto piu
rischioso richiede normalmente un maggiore capitale proprio o altre forme di protezione.

L’apporto di equity deve essere distinto dai finanziamenti dei soci. Un prestito subordinato puo essere
economicamente vicino al capitale quando il rimborso dipenda dai risultati e sia postergato per un
periodo lungo, ma conserva natura di debito se attribuisce un diritto alla restituzione secondo le
condizioni contrattuali. L apporto dei promotori nelle societa di progetto svolge una funzione di
garanzia e credibilita.

Il debito principale (o senior debt) costituisce la fonte creditizia dotata di priorita rispetto alle
componenti subordinate e al capitale di rischio. Puod essere erogato da una singola banca, da un pool
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o da altri finanziatori autorizzati. La restituzione dipende dai flussi disponibili per il servizio del
debito. I finanziatori richiedono proiezioni economiche, contratti, garanzie, conti vincolati, riserve,
coperture assicurative e impegni degli sponsor. Nelle operazioni di project finance il ricorso al
patrimonio generale dei soci ¢ limitato o condizionato, mentre assume rilievo centrale il complesso
dei contratti del progetto.

Il debito senior pud presentare tasso fisso o variabile, periodo di preammortamento, rimborso
progressivo e condizioni sospensive all’erogazione. La durata deve essere coerente con la vita
economica dell’impianto e lasciare un margine rispetto alla scadenza della concessione.

Un’elevata leva finanziaria aumenta il rendimento potenziale dell’equity, ma riduce la capacita di
assorbire scostamenti. Minori ricavi, maggiori costi o ritardi possono rendere insufficiente il flusso
disponibile per le rate. La valutazione pubblica deve quindi evitare che la ricerca della massima quota
privata si traduca in una struttura fragile e in successive richieste di riequilibrio.

11 debito subordinato viene rimborsato dopo il debito senior e presenta, per questa ragione, un rischio
maggiore. Puo essere apportato dagli sponsor, da investitori istituzionali o da soggetti specializzati.
Il tasso € normalmente piu elevato, salvo che il finanziamento persegua finalita agevolative.

La subordinazione puo riguardare capitale, interessi, tempi di pagamento o esercizio delle garanzie.
Nei casi piu intensi il rimborso ¢ consentito soltanto quando siano soddisfatti determinati indici
finanziari e non sussistano inadempimenti verso i finanziatori senior. Il finanziamento mezzanino
occupa uno spazio intermedio tra debito senior ed equity. Pud assumere la forma di un prestito
subordinato accompagnato da una remunerazione variabile, da diritti di conversione o da altri
meccanismi collegati alla performance. Non costituisce una figura giuridica unitaria.

Si distingue il debito subordinato apportato dagli sponsor dal mezzanino fornito da investitori esterni.
La distinzione descrive configurazioni frequenti, ma non pud essere assunta come definizione
generale: anche un soggetto esterno puo erogare debito subordinato puro, mentre il mezzanino puo
essere strutturato da operatori diversi e comprende una gamma piu ampia di strumenti.

Il maggiore costo di tali fonti deve essere giustificato dalla funzione svolta. Esse possono colmare la
distanza tra capitale disponibile e debito senior sostenibile, ma non devono occultare la mancanza di
un adeguato apporto di rischio da parte degli sponsor.

Gli strumenti “ibridi” combinano caratteristiche del debito e del capitale. La classificazione dipende
dalla sostanza economica e giuridica, non dal nome attribuito dalle parti.

Possono essere considerate vicine all’equity le fonti caratterizzate da lunga durata, profonda
subordinazione, remunerazione dipendente dai risultati, assenza di garanzie e possibilita di
sospendere 1 pagamenti. Al contrario, un finanziamento con scadenza ravvicinata, rendimento fisso e
diritto pieno al rimborso rimane sostanzialmente debito, anche quando venga chiamato quasi equity.

Gli strumenti ibridi possono rafforzare la struttura patrimoniale senza diluire immediatamente la
partecipazione degli sponsor. Presentano pero costi elevati e una maggiore complessita contrattuale.
La loro valutazione richiede di comprendere I’ordine dei pagamenti, le condizioni di conversione e il
rapporto con i finanziatori senior.

L’istituzione del Fondo italiano per lo sport ha espressamente contemplato, nella sezione dedicata ai
finanziamenti, la possibilita di interventi anche in forma subordinata o mezzanina. Il dato conferma
che tali strumenti non appartengono piu soltanto alla finanza privata, ma possono essere utilizzati
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nell’ambito di politiche pubbliche specialistiche, con necessita di disciplinarne condizioni,
remunerazione, selezione e rischio per le risorse pubbliche®.

4.5. Finanziamenti complementari e accesso al mercato dei capitali

I finanziamento ponte copre una necessita temporanea in attesa di una fonte destinata a sostituirlo.
Puo anticipare un contributo erogato a saldo, il versamento dell’equity, la vendita di un bene o il
perfezionamento del finanziamento di lungo termine. La sua utilita deriva dalla capacita di allineare
tempi di spesa e tempi di incasso. Il costo puo essere elevato e il rischio aumenta quando la fonte di
rimborso non sia certa. L’anticipazione di un contributo ancora subordinato a verifiche non puo essere
trattata come operazione priva di rischio.

Le linee per il capitale circolante sostengono la gestione corrente. Coprono sfasamenti tra incassi e
pagamenti, stagionalita e fabbisogni di breve periodo. Non dovrebbero finanziare stabilmente
investimenti o perdite strutturali: un utilizzo permanente segnala che il modello economico non
genera liquidita sufficiente.

Le stand-by facilities sono linee disponibili per coprire specifici eventi o superamenti di costo.
Possono essere messe a disposizione dagli sponsor o dai finanziatori e vengono utilizzate soltanto al
verificarsi delle condizioni previste.

Queste fonti devono essere rappresentate separatamente. Una linea non utilizzata non equivale a
capitale, mentre una linea gia assorbita riduce la protezione residua dell’operazione. Il piano deve
indicare condizioni di disponibilita, costi, durata e ordine di rimborso.

Il finanziamento obbligazionario consente di raccogliere risorse attraverso 1’emissione di titoli di
debito sottoscritti da investitori. Puo essere effettuato dalla societa sportiva, dalla societa di progetto
o da un altro soggetto dell’operazione, secondo i limiti societari e finanziari applicabili. Rispetto al
prestito bancario, I’emissione pud ampliare la platea dei finanziatori e diversificare le fonti. Richiede
tuttavia dimensione adeguata, trasparenza informativa, valutazione del rischio, costi di strutturazione
e capacita di mantenere rapporti con gli investitori.

I project bonds sono collegati in modo piu diretto ai flussi del progetto. La loro diffusione presuppone
ricavi sufficientemente prevedibili e una struttura contrattuale robusta. Per interventi piccoli o medi,
1 costi fissi dell’emissione possono renderli poco convenienti.

[ materiali preparatori richiamano correttamente 1l ricorso al mercato obbligazionario come possibile
alternativa, osservandone perd onerosita e prevalente destinazione a investitori istituzionali.
L’amministrazione deve valutare le garanzie richieste. Un’obbligazione formalmente emessa dal
privato pud produrre un rischio pubblico quando sia assistita da garanzie, impegni di pagamento o
clausole di riequilibrio capaci di trasferire all’ente le conseguenze dell’insufficienza dei ricavi.

Il crowdfunding raccoglie risorse da una pluralita di soggetti attraverso una piattaforma digitale. Puo
assumere forme diverse:

1. donazione, senza corrispettivo;
2. ricompensa, con attribuzione di beni o utilita;

4 Art. 9-ter, commi 5 ss., D. L. 30 giugno 2025, n. 96, convertito dalla legge 8 agosto 2025, n. 119. La sezione
«finanziamenti» del Fondo italiano per lo sport comprende finanziamenti anche in forma subordinata o mezzanina. La
disciplina sara esaminata specificamente nel capitolo 6.
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3. prestito;
4. investimento in capitale o altri valori mobiliari.

Le prime due forme possono sostenere iniziative sociali o interventi di importo limitato, ma non
attribuiscono normalmente un rendimento finanziario. Lending e investment crowdfunding pongono
invece problemi di protezione degli investitori, trasparenza, autorizzazione e gestione del rischio.

11 regolamento (UE) 2020/1503 ha introdotto una disciplina uniforme dei fornitori europei di servizi
di crowdfunding per le imprese, riferita all’intermediazione attraverso piattaforme di finanziamenti
sotto forma di prestito o investimento. Esso impone autorizzazione, informativa, gestione dei conflitti
e scheda contenente le informazioni chiave sull’investimento®. In Italia 1’adeguamento ¢& stato
realizzato con il D. Lgs. 10 marzo 2023, n. 30, che attribuisce funzioni di autorizzazione e vigilanza
alla Consob e alla Banca d’Italia secondo le rispettive competenze®.

Nel settore sportivo la partecipazione diffusa puo rafforzare il legame con la comunita e finanziare
attrezzature, interventi circoscritti o una quota del capitale. I materiali iniziali segnalavano 1’utilizzo
dell’equity crowdfunding per coinvolgere piccoli investitori.

Non deve perd essere confuso il coinvolgimento emotivo dei sostenitori con la valutazione
finanziaria. L’investimento resta esposto al rischio di perdita e non puo sostituire due diligence, piano
economico, autorizzazioni ¢ adeguata capitalizzazione. Per le grandi infrastrutture il crowdfunding ¢
piu verosimilmente una fonte complementare che il nucleo principale del finanziamento.

4.6. Finanza sostenibile, apporto pubblico-privato e composizione delle fonti

La finanza sostenibile orienta il capitale verso attivita considerate coerenti con obiettivi ambientali e
sociali. Nel settore degli impianti puo sostenere efficientamento energetico, riduzione dei consumi,
recupero del patrimonio, mobilita sostenibile, accessibilita e inclusione. Il regolamento (UE)
2020/852 ha istituito un sistema comune per determinare quando un’attivita economica possa essere
considerata ecosostenibile. La qualificazione richiede un contributo sostanziale a uno degli obiettivi
ambientali, ’assenza di un danno significativo agli altri, il rispetto delle garanzie minime e la
conformita ai criteri tecnici applicabili®’.

La destinazione sportiva non rende automaticamente sostenibile I’investimento. La verifica riguarda
le attivita economiche concretamente esercitate e le caratteristiche tecniche dell’intervento, quali
costruzione, ristrutturazione, prestazione energetica e gestione dell’edificio. Gli investimenti a
impatto sociale perseguono, oltre al rendimento finanziario, risultati misurabili: aumento della pratica
sportiva, accesso di soggetti vulnerabili, inclusione delle persone con disabilita, recupero di aree
periferiche o riduzione della dispersione giovanile.

65 Regolamento (UE) 2020/1503 del Parlamento europeo € del Consiglio, 7 ottobre 2020, relativo ai fornitori europei di
servizi di crowdfunding per le imprese. Il regolamento riguarda 1’intermediazione attraverso piattaforme di prestiti e
investimenti, richiede 1’autorizzazione del fornitore e disciplina 1’informativa agli investitori, compresa la scheda
contenente le informazioni chiave. Non comprende nella medesima disciplina generale le raccolte basate esclusivamente
su donazioni o ricompense.

% D. Lgs. 10 marzo 2023, n. 30, recante attuazione del regolamento (UE) 2020/1503. 11 decreto ha modificato il testo
unico della finanza e distribuito tra Consob e Banca d’Italia i poteri di autorizzazione, vigilanza e sanzione.

7 Regolamento (UE) 2020/852 del Parlamento europeo e del Consiglio, 18 giugno 2020, artt. 3 e 9 ss. Il regolamento
stabilisce 1 criteri comuni per determinare il carattere ecosostenibile di un’attivita economica e costituisce il quadro di
riferimento per I’orientamento degli investimenti verso attivita coerenti con gli obiettivi ambientali dell’Unione.
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La misurazione ¢ il punto piu delicato. Indicatori generici — numero di utenti o ore di apertura —
non dimostrano necessariamente un miglioramento sociale. Occorrono valori iniziali, obiettivi,
metodo di rilevazione, controlli e capacita di distinguere 1 risultati prodotti dall’intervento da quelli
che si sarebbero comunque verificati.

Strumenti verdi o sociali possono ridurre il costo del capitale o ampliare la platea degli investitori,
ma non correggono un progetto privo di sostenibilitd economica. L’etichetta deve seguire la qualita
dell’intervento e della rendicontazione, non sostituirle.

Molti impianti vengono finanziati mediante una combinazione di risorse. Il capitale privato puo
affiancarsi a contributi, mutui agevolati, garanzie, diritti reali, canoni, prezzi pubblici e ricavi della
gestione.

La compresenza di fonti non determina automaticamente un partenariato pubblico-privato. Un
appalto puo essere finanziato in parte con mutuo e in parte con contributi; una concessione puod
prevedere un prezzo pubblico; un soggetto privato puo ricevere un contributo senza assumere il
rischio operativo proprio del concessionario. La qualificazione dipende dal contratto e dalla
distribuzione delle responsabilita. Il PPP Reference Guide definisce il partenariato attraverso la
durata, la prestazione di un bene o servizio pubblico, la significativa responsabilita gestionale e
I’assunzione di rischi da parte del privato, con remunerazione collegata alla performance®®. L apporto
pubblico deve essere valutato cumulativamente. Contributo, garanzia, disponibilita dell’area, diritto
di superficie, canone ridotto e impegni di pagamento possono, considerati insieme, trasferire
sull’amministrazione una parte sostanziale del rischio.

< 1 L o u one. Pud :
11 sostegno non ¢ di per sé incompatibile con una concessione. Pud essere necessario per rendere
finanziabile un’opera che produce utilita sociale ma non genera ricavi sufficienti. Deve tuttavia essere
proporzionato al fabbisogno e non trasformare il concessionario in un esecutore sostanzialmente
garantito contro le normali fluttuazioni del mercato.

La valutazione coinvolge anche gli aiuti di Stato. Il fatto che I’amministrazione riceva un’opera o un
servizio non esclude I’esistenza di un vantaggio per il partner privato. Occorre confrontare condizioni,
remunerazione € rischio con quelle che avrebbe accettato un operatore di mercato e verificare gli
eventuali regimi di compatibilita.

Non esiste una combinazione ottimale valida per ogni impianto. La composizione dipende dalla
funzione, dalla capacita di produrre ricavi, dalla dimensione, dal rischio, dalla durata e dalla qualita
del soggetto attuatore. Un impianto di base con tariffe sociali e ricavi limitati richiedera normalmente
una quota pubblica elevata. Uno stadio professionistico o una struttura multifunzionale puo sostenere
una maggiore componente privata, ma soltanto se i flussi siano attendibili e non derivino
prevalentemente da vantaggi garantiti dall’ente.

La struttura deve rispettare alcuni criteri.

Il primo ¢ la coerenza temporale. Fonti di lungo termine devono finanziare investimenti durevoli;
linee a breve non possono sostenere stabilmente la costruzione.

% World Bank Group e altri organismi internazionali, PPP Reference Guide, cit. La definizione valorizza il contratto di
lunga durata, la fornitura di un bene o servizio pubblico, ’assunzione di responsabilita gestionale e di rischi significativi
e il collegamento della remunerazione alla performance.
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Il secondo ¢ la capacita di assorbire il rischio. L’equity e le fonti subordinate devono essere sufficienti
a proteggere il debito e a responsabilizzare gli sponsor.

Il terzo ¢ la sostenibilita dei flussi. Il debito non deve superare la capacita prudenziale di rimborso,
tenendo conto di scenari negativi.

Il quarto ¢ la proporzionalita dell’apporto pubblico. Le risorse devono colmare un fabbisogno
dimostrato senza finanziare rendimenti eccedenti o neutralizzare 1’alea imprenditoriale.

Il quinto ¢ la trasparenza. Ogni fonte deve essere identificata, documentata e coordinata con le altre.
Garanzie, diritti patrimoniali e benefici fiscali non possono rimanere fuori dalla rappresentazione
complessiva.

La struttura finanziaria non ¢ dunque una decisione riservata agli specialisti del credito. Determina il

contenuto del contratto, 1’esposizione dell’amministrazione, la durata, 1’intensita del controllo e la
possibilita che I’impianto mantenga nel tempo la funzione pubblica per la quale ¢ stato finanziato.
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Capitolo 5
Le forme del finanziamento pubblico dell’impiantistica sportiva
5.1. 1l finanziamento pubblico diretto e contributi alla realizzazione e alla gestione

I1 finanziamento pubblico dell’impiantistica sportiva comprende una pluralita di strumenti che non
possono essere ricondotti alla sola erogazione di contributi a fondo perduto®. L’intervento puo
consistere nella messa a disposizione di risorse finanziarie, nella riduzione del costo del credito,
nell’assunzione di una garanzia, nella concessione di un beneficio fiscale o nell’attribuzione di un
bene, di un diritto o di un’altra utilitd economicamente apprezzabile.

La distinzione tra finanziamento diretto e indiretto riguarda la tecnica utilizzata, non necessariamente
I’intensita del vantaggio. Nel primo caso I’amministrazione trasferisce risorse al soggetto attuatore o
sostiene direttamente la spesa per la realizzazione dell’opera. Nel secondo riduce un costo, assume
parte del rischio, rinuncia a un’entrata o mette a disposizione un’utilitd patrimoniale. Una garanzia
pubblica o un diritto di superficie concesso a condizioni favorevoli possono produrre un effetto
economico altrettanto rilevante di un contributo monetario.

Il finanziamento puo inoltre intervenire in fasi diverse. Alcune misure sostengono la progettazione;
altre concorrono al costo dei lavori; altre ancora rendono possibile I’accesso al credito o assicurano
la continuita della gestione. La medesima operazione puo utilizzare contemporaneamente contributi
in conto capitale, mutui agevolati, garanzie, risorse proprie e ricavi futuri. La scelta dello strumento
dovrebbe dipendere dalla funzione dell’impianto e dalla sua capacita di generare entrate. Una struttura
destinata prevalentemente alla pratica di base puo richiedere un trasferimento pubblico significativo,
poiché le tariffe socialmente sostenibili non consentono di recuperare 1I’investimento. Un impianto
dotato di una maggiore capacita reddituale puo essere sostenuto attraverso la riduzione del costo del
debito o mediante un apporto pubblico limitato alla parte dell’investimento che non trova copertura
nei flussi della gestione.

La qualificazione formale della misura non ¢ sufficiente. Occorre ricostruire il suo valore economico,
le condizioni alle quali viene attribuita e il rischio che resta in capo al beneficiario.

L’attribuzione deve rispettare 1’art. 12 della legge n. 241 del 1990. Sovvenzioni, contributi, sussidi,
ausili finanziari e vantaggi economici di qualunque genere possono essere concessi soltanto sulla base
di criteri e modalita previamente determinati dall’amministrazione; il rispetto di tali criteri deve

% |n dottrina Gorgone S., Istituto per il Credito Sportivo - Natura giuridica e disciplina operativa funzionale, tesi di laurea
magistrale in Giurisprudenza, a.a. 2022/2023; Pedicini A., Tiani T., Lo sport e le risorse finanziarie nell'lUnione europea:
l'inquadramento della disciplina a favore della costruzione e ristrutturazione degli impianti sportivi, in Rivista di diritto
ed economia dello sport, 2012; Sanino M., La Face A., Lo sport nella legge di bilancio 2019, in Rivista di diritto sportivo,
2019; Santi G., La finanza di progetto per la realizzazione ed ammodernamento di impianti sportivi fra codice dei contratti
pubblici e normativa speciale, in Diritto dello Sport, vol. 6, n. 1, 2025, pp. 21-51; Pietrantonio G.L., Il project financing
pubblico quale strumento metodologico per I'edificazione di nuovi impianti calcistici?, in Istituzioni del Federalismo, 2021,
n. 3, pp. 839-880; Bruno B., Mariani M., Toma E. (a cura di), La nuova disciplina dei contratti pubblici, Giappichelli, Torino,
2025; Ricciarini M. (a cura di), Impianti sportivi. Architettura e rapporti sociali, didapress, Firenze, 2020; Istituto per il
Credito Sportivo e Culturale, relazioni annuali, bilanci e cataloghi dei prodotti finanziari; Sport e Salute S.p.A., relazioni
annuali e documentazione sui programmi di investimento nell'impiantistica sportiva; OECD, Recommendation of the
Council on the Governance of Infrastructure, OECD/LEGAL/0460, 2020; CONI, Il Libro bianco dello sport italiano, Roma,
2012.
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risultare dal singolo provvedimento’. La disposizione opera anche quando il vantaggio non assuma
la forma di un’erogazione monetaria.

Il contributo in conto capitale concorre al costo di realizzazione, ampliamento, riqualificazione o
adeguamento dell’impianto. Non comporta, di regola, un obbligo di restituzione, purché il
beneficiario realizzi I’intervento secondo le condizioni stabilite e mantenga la destinazione richiesta.
La misura pud coprire I’intero investimento oppure una percentuale delle spese ammissibili. Il
cofinanziamento a carico del beneficiario riduce I’onere pubblico e rafforza il suo interesse alla
corretta realizzazione, ma puo limitare la partecipazione dei soggetti privi di risorse proprie. La
percentuale deve quindi essere calibrata tenendo conto della tipologia dell’intervento, della situazione
del beneficiario e degli obiettivi territoriali del programma.

Il contributo non si identifica con la somma materialmente erogata. La sua disciplina comprende:

a) l’individuazione delle spese ammissibili;
b) il termine iniziale di ammissibilita;

¢) le modalita di pagamento;

d) la quota di anticipazione;

e) gli obblighi di rendicontazione;

f) la disciplina delle varianti;

g) il vincolo di destinazione;

h) le cause di revoca.

L’erogazione puo avvenire in anticipo, per stati di avanzamento o a saldo. L’anticipazione agevola i
beneficiari con minore liquidita, ma espone I’amministrazione al rischio di mancata realizzazione.
L’erogazione a saldo tutela maggiormente il soggetto finanziatore, ma obbliga il beneficiario a
reperire risorse ponte. Una soluzione intermedia distribuisce il rischio tra le parti e collega i pagamenti
al progresso effettivo dell’intervento.

11 contributo deve riferirsi a costi determinati e verificabili. Le economie di gara, i ribassi, la riduzione
delle opere o I’inammissibilita di alcune spese possono comportare la rideterminazione del beneficio.
Non ¢ normalmente giustificato mantenere invariato il contributo quando diminuisca il costo
ammissibile, salvo che il programma consenta di utilizzare le economie per opere integrative coerenti
con I’intervento originario.

La realizzazione dell’opera non esaurisce gli obblighi del beneficiario. I programmi impongono
spesso i1l mantenimento della proprieta o della destinazione sportiva per un determinato periodo. La
ratio ¢ evitare che risorse pubbliche destinate alla collettivita accrescano il valore di un bene
successivamente alienato o utilizzato per finalita diverse.

I1 contributo alla gestione sostiene i costi di esercizio dell’impianto o di specifiche attivita che vi si
svolgono. Puo riguardare personale, utenze, manutenzione, sicurezza, accessibilita, apertura in fasce
orarie non remunerative o servizi rivolti a determinate categorie di utenti.

La distinzione dal contributo in conto capitale dipende dalla finalita economica della spesa. Il primo
sostiene il funzionamento corrente; il secondo concorre alla formazione o al miglioramento durevole

70 Art. 12, legge 7 agosto 1990, n. 241. Il comma 1 subordina sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari e vantaggi
economici di qualunque genere alla predeterminazione dei criteri e delle modalita; il comma 2 richiede che la loro effettiva
osservanza risulti dai singoli provvedimenti.
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del patrimonio. La qualificazione deve essere verificata sulla natura concreta dei costi, non sulla
denominazione utilizzata dal provvedimento.

I1 contributo di gestione puo rispondere a esigenze diverse. In alcuni casi compensa obblighi di
servizio pubblico imposti al gestore, quali tariffe ridotte, gratuita, riserva di spazi alle scuole o
apertura in orari antieconomici. In altri ¢ diretto a sostenere temporaneamente una struttura colpita da
eventi straordinari. Puo infine assumere la forma di un trasferimento periodico destinato a coprire un
disavanzo strutturale.

Queste fattispecie devono essere tenute distinte. La compensazione di obblighi specifici presuppone
la loro preventiva definizione e la determinazione di parametri che consentano di calcolare il costo
netto. Il contributo emergenziale deve avere durata e presupposti delimitati. La copertura
indiscriminata delle perdite rischia invece di eliminare gli incentivi all’efficienza e di trasferire
stabilmente sull’amministrazione il rischio della gestione. Il sostegno al funzionamento puo integrare
un aiuto di Stato quando favorisca un’attivita economica. L’assenza dello scopo di lucro o la natura
dilettantistica del gestore non escludono, da sole, 1’applicazione della disciplina europea. Occorre
verificare I’attivita esercitata, le condizioni di mercato e il rapporto tra contributo e obblighi pubblici.

La gestione pubblica comporta costi di pulizia, manutenzione, funzionamento, personale e
promozione che I’ente deve rappresentare nel proprio bilancio. La documentazione raccolta conferma
come la proprieta dell’impianto non esaurisca la responsabilita pubblica, essendo necessario garantire
conservazione ¢ funzionalita nel tempo.

5.2. Contributi in conto interessi, finanziamenti agevolati e garanzie pubbliche

Il contributo in conto interessi riduce il costo di un finanziamento senza sostituirsi al capitale preso a
prestito. Il beneficiario resta obbligato a rimborsare il mutuo; I’intervento pubblico copre,
integralmente o parzialmente, gli interessi dovuti al finanziatore.

La tecnica combina credito e sostegno pubblico. E particolarmente adatta agli investimenti che
dispongono di una capacita di rimborso, ma per i quali il costo ordinario del finanziamento renderebbe
I’operazione eccessivamente onerosa. Il beneficio puo ridurre il tasso per I’intera durata o per un
periodo determinato, entro un importo massimo agevolabile.

Rispetto al contributo in conto capitale, il contributo sugli interessi conserva in capo al beneficiario
la responsabilita di restituire il capitale. Cid0 puo favorire una valutazione piu prudente
dell’investimento. Non elimina, tuttavia, il rischio che il soggetto non riesca a sostenere le rate: la
riduzione del tasso non corregge un progetto privo di adeguati flussi finanziari.

I1 Fondo speciale per i contributi negli interessi sui finanziamenti destinati a finalita sportive ¢ stato
istituito dalla legge 24 dicembre 1957, n. 1295 ed ¢ gestito nell’ambito dell’Istituto per il Credito
Sportivo e Culturale. La misura, i destinatari e gli interventi agevolabili dipendono dai piani operativi
e dai programmi periodicamente approvati. /' L’analisi svoltra ricostruisce 1’origine del Fondo e la
funzione del relativo Comitato di gestione. Il contributo deve essere quantificato come vantaggio
economico attualizzato. Non ¢ sufficiente indicare la percentuale nominale di abbattimento: occorre
considerare durata, piano di ammortamento, tasso ordinario e differenza effettiva rispetto alle
condizioni di mercato. Questa valutazione assume rilievo ai fini del cumulo e degli aiuti di Stato.

" Legge 24 dicembre 1957, n. 1295, e successive modificazioni.
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Il finanziamento agevolato mette a disposizione capitale a condizioni piu favorevoli di quelle
normalmente disponibili sul mercato. Il vantaggio puo derivare dal tasso, dalla durata, dal periodo di
preammortamento, dalle garanzie richieste o dalle modalita di rimborso. La misura si differenzia dal
contributo in conto interessi quando il soggetto pubblico o I’intermediario specializzato eroga
direttamente il finanziamento a condizioni agevolate. Le due tecniche possono tuttavia combinarsi:
un mutuo concesso da un istituto specializzato pud beneficiare di un contributo pubblico che riduca
ulteriormente il costo. L’agevolazione non deve essere misurata sull’importo nominale del prestito.
11 capitale deve essere restituito; il vantaggio corrisponde alla differenza tra le condizioni applicate e
quelle che il beneficiario avrebbe ottenuto sul mercato, tenendo conto del suo merito creditizio, della
durata e delle garanzie.

I prodotti offerti dall’Istituto per il Credito Sportivo e Culturale sono soggetti a evoluzione. I materiali
relativi a precedenti annualita richiamano mutui per costruzione, ampliamento, riqualificazione,
efficientamento, messa a norma e cofinanziamento di contributi nazionali, regionali ed europei. Tali
dati hanno valore storico ed esemplificativo; condizioni, massimali e durate devono essere sempre
verificati sul programma vigente.

11 finanziamento agevolato non giustifica 1’allentamento dell’istruttoria creditizia. La concessione di
condizioni favorevoli deve essere accompagnata dalla verifica della capacita di rimborso, salvo che
la misura persegua consapevolmente una finalita diversa e preveda un’assunzione pubblica del rischio
chiaramente quantificata.

La garanzia pubblica facilita 1’accesso al credito assumendo, nei limiti stabiliti, il rischio di
inadempimento del debitore. Il finanziatore conserva il rapporto con il beneficiario, ma puo rivalersi
sul garante quando si verifichino le condizioni previste. La garanzia pud coprire una percentuale del
capitale, gli interessi o ulteriori oneri. Puo operare in via sussidiaria, dopo 1’escussione del debitore e
delle altre garanzie, oppure secondo meccanismi pit immediati. La struttura giuridica incide sul
valore economico e sulla capacita della misura di ridurre il rischio del finanziatore.

La controgaranzia assiste una garanzia gia rilasciata da un confidi, da un intermediario o da un altro
soggetto. Consente di distribuire il rischio tra piu livelli e di ampliare la capacita complessiva di
sostegno. Il vantaggio non coincide necessariamente con la somma che lo Stato sara chiamato a
pagare. Anche una garanzia mai escussa puo produrre un beneficio, perché consente di ottenere il
finanziamento, riduce il tasso o limita le garanzie reali richieste. Il valore deve essere calcolato
considerando probabilita di inadempimento, quota garantita, durata e premio eventualmente
corrisposto.

La gratuita o I’insufficienza del premio puo determinare un aiuto. Quando la garanzia sia concessa a
condizioni di mercato, il vantaggio puo invece essere escluso. La valutazione deve riguardare la
situazione finanziaria del beneficiario, la durata, il limite massimo di copertura e 1’esistenza di
un’adeguata condivisione del rischio.

Nelle concessioni il sostegno pubblico puo assumere anche la forma di garanzia. L’art. 177, comma
6, del codice ammette I’intervento pubblico quando ’operazione non sia in grado di raggiungere
autonomamente 1’equilibrio economico-finanziario; precisa tuttavia che non si applica la disciplina
delle concessioni quando 1’ente sollevi I’operatore da qualsiasi perdita potenziale, garantendogli
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ricavi sufficienti a coprire investimenti e costi’>. La garanzia non deve quindi svuotare il rischio
operativo.

5.3. Incentivi fiscali, erogazioni liberali e fondi statali vincolati

Il credito d’imposta sostiene I’investimento attraverso una riduzione dell’obbligazione tributaria. Il
beneficiario non riceve necessariamente denaro dall’amministrazione, ma puo utilizzare il credito
secondo le modalita previste dalla legge, spesso mediante compensazione. L’incentivo pud essere
riconosciuto al proprietario o gestore che realizza I’intervento, oppure al soggetto che effettua
un’erogazione liberale. Nel secondo caso la leva fiscale mobilita risorse private indirizzandole verso
opere pubbliche o attivita ritenute meritevoli.

11 beneficio deve essere distinto dalla detrazione e dalla deduzione. Il credito si sottrae direttamente
dall’imposta dovuta; la detrazione opera anch’essa sull’imposta ma secondo modalita proprie; la
deduzione riduce la base imponibile. La diversa tecnica produce effetti differenti e puo incidere sulla
platea dei soggetti effettivamente incentivati. La disciplina deve individuare con precisione i soggetti
ammessi al beneficio, le spese o le erogazioni agevolabili, la misura del credito e i relativi limiti, sia
individuali sia complessivi. Deve inoltre regolare le modalita di riconoscimento dell’agevolazione, le
forme di utilizzo e I’eventuale cedibilita del credito, le condizioni o i divieti di cumulo con altri
benefici, nonché i controlli e le procedure di recupero in caso di indebita fruizione.

L’efficacia dipende dalla capacita fiscale del beneficiario. Un credito non rimborsabile o non cedibile
puo risultare poco utile per soggetti che non dispongano di imposte sufficienti da compensare. La
misura tende inoltre a favorire chi possiede gia una struttura economica capace di anticipare la spesa
o ’erogazione. Il credito d’imposta costituisce una risorsa pubblica anche se non transita come
pagamento nel bilancio del beneficiario. Esso produce una minore entrata e deve essere considerato
insieme agli altri vantaggi nella verifica della proporzionalita e del cumulo.

Le erogazioni liberali consentono a imprese, persone fisiche o enti di contribuire al finanziamento di
un impianto senza ricevere un corrispettivo equivalente. La presenza di un riconoscimento pubblico,
della menzione del donatore o di limitate forme di visibilita non trasforma necessariamente
I’erogazione in sponsorizzazione; la qualificazione dipende dalla proporzione e dalla natura delle
utilita attribuite.

Lo Sport Bonus ¢ stato introdotto nel 2018 come credito d’imposta per le erogazioni destinate a
interventi su impianti sportivi pubblici ed ¢ stato successivamente modificato e rinnovato per diverse
annualitd’. La disciplina ha compreso interventi di manutenzione, restauro o riqualificazione e, nelle
annualita successive, la realizzazione di nuove strutture sportive pubbliche.

11 donatore deve effettuare il pagamento con modalita tracciabili e rispettare la procedura prevista. Il
proprietario o concessionario dell’impianto € normalmente tenuto a comunicare le somme ricevute e
lo stato dell’intervento, assicurando trasparenza sull’impiego delle risorse. Quando I’erogazione sia
destinata a un impianto affidato a un privato, occorre verificare se il vantaggio economico rimanga

72 Art. 177, commi 2 e 6, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36. Il concessionario deve restare effettivamente esposto alle
fluttuazioni del mercato; il sostegno pubblico pud consistere in contributi, garanzie, beni immobili o altri diritti, ma la
protezione da qualsiasi perdita potenziale determina I’applicazione della disciplina degli appalti.
3 11 primo Sport Bonus nazionale ¢ stato introdotto dall’art. 1, commi 363-366, della legge 27 dicembre 2017, n. 205 €
disciplinato dal D.P.C.M.. 23 aprile 2018. Nel 2019 1’agevolazione ¢ stata estesa e modificata dalla legge 30 dicembre
2018, n. 145.
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incorporato nel bene pubblico oppure si trasferisca al concessionario. Durata residua
dell’affidamento, obblighi manutentivi e condizioni di restituzione assumono particolare rilievo.

Il fondo statale a destinazione vincolata concentra risorse su una finalita definita dalla legge. Pud
finanziare direttamente progetti, trasferire somme alle Regioni o agli enti locali oppure sostenere
strumenti gestiti da un intermediario specializzato.

11 vincolo distingue queste risorse dai trasferimenti generali. Le somme possono essere utilizzate
soltanto per le finalita, 1 beneficiari e gli interventi individuati dalla disciplina istitutiva e dagli atti di
attuazione. L’utilizzo difforme comporta revoca, recupero o responsabilita.

L’istituzione del fondo non esaurisce il procedimento. Sono normalmente necessari atti che
definiscano criteri di riparto, modalita di domanda, spese ammissibili, termini, controlli e
rendicontazione. La disponibilita legislativa di una somma non equivale quindi all’immediata
esigibilita da parte dei potenziali beneficiari.

Quando il fondo incida sull’ordinamento sportivo o su altre competenze territoriali, i criteri di riparto
devono rispettare la leale collaborazione nei termini illustrati nel capitolo precedente. La sentenza
costituzionale n. 40 del 2022 ha ribadito che le autonomie non possono essere escluse dalla
determinazione dei criteri di utilizzo di risorse statali destinate a una materia concorrente’.

I fondi possono avere natura strutturale o temporanea. I primi assicurano continuita alle politiche; i
secondi rispondono a eventi, programmi o cicli di investimento. Anche un fondo strutturale richiede
stanziamenti e atti periodici, sicché la sua esistenza non garantisce che ogni anno siano disponibili
risorse della medesima entita.

5.4. Fondi nazionali, regionali ed europei

I1 Fondo Sport e Periferie ¢ stato istituito dall’art. 15 del D. L. 25 novembre 2015, n. 185, per sostenere
interventi nelle aree svantaggiate e nelle periferie urbane. La legge di bilancio per il 2018 gli ha
attribuito carattere strutturale, demandando alla Presidenza del Consiglio la definizione dei criteri e
delle modalita di gestione”. La finalita non ¢ limitata alla costruzione di impianti. Il programma
collega infrastrutture sportive, inclusione, sicurezza urbana, contrasto alla marginalizzazione e
riqualificazione del tessuto sociale. La dimensione territoriale ¢ parte integrante del finanziamento:
I’opera viene valutata anche per la sua capacita di produrre effetti sulla comunita.

L’Avviso Sport e Periferie 2026 dispone una dotazione complessiva di cento milioni di euro, di cui
trenta destinati a nuovi impianti e settanta alla rigenerazione o al recupero di strutture preesistenti.
Stabilisce importi massimi differenziati secondo la popolazione del Comune e richiede una quota di
cofinanziamento del dieci o del quindici per cento, secondo 1’entita del contributo richiesto’®. La
procedura del 2026 conferma un modello fondato sull’individuazione dei destinatari su base
comunale, sulla distinzione tra interventi di nuova realizzazione e di recupero e sulla previsione di un

74 Corte cost., 22 febbraio 2022, n. 40, punto 3.1 del Considerato in diritto. La sentenza ha dichiarato costituzionalmente
illegittima 1’assenza dell’intesa nella determinazione dei criteri di ripartizione di un fondo afferente alla materia
dell’ordinamento sportivo.

75 Art. 15, D. L. 25 novembre 2015, n. 185, convertito dalla legge 22 gennaio 2016, n. 9; art. 1, comma 362, legge 27
dicembre 2017, n. 205. La pagina istituzionale del Dipartimento raccoglie avvisi, graduatorie € documentazione delle
diverse annualita.

7 Dipartimento per lo Sport, Avviso «Sport € Periferie 2026», pubblicato il 14 maggio 2026. La dotazione & pari a cento
milioni di euro, ripartiti tra nuovi impianti e recupero di quelli esistenti; gli importi massimi variano secondo la
popolazione e il cofinanziamento comunale ¢ fissato al dieci o al quindici per cento.
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massimale commisurato alla dimensione demografica dell’ente. Essa richiede inoltre un
cofinanziamento obbligatorio, la valutazione della documentazione progettuale e 1’utilizzo di una
piattaforma digitale per la gestione della procedura. Alla data del 24 luglio 2026, il Dipartimento
aveva gia pubblicato gli elenchi dei Comuni ammessi alla fase di valutazione e di quelli esclusi,
assegnando agli ammessi termini perentori per il caricamento della documentazione progettuale’’. La
circostanza mostra il carattere progressivo della procedura: I’ammissione alla valutazione non
coincide con la concessione definitiva del contributo. Il Fondo costituisce un esempio significativo
del rapporto tra impiantistica e politiche territoriali. La misurazione dei risultati non dovrebbe
limitarsi al completamento fisico dell’opera, ma comprendere utilizzazione, accessibilita, attivita
sociali e capacita dell’intervento di incidere sulle condizioni del quartiere.

Le Regioni possono finanziare I’impiantistica attraverso fondi propri, risorse statali trasferite,
programmi europei o combinazioni delle diverse fonti. La misura pud essere organizzata mediante
avvisi periodici, programmi pluriennali, accordi con gli enti locali o strumenti di credito agevolato.

I cofinanziamento locale assolve piu funzioni. Riduce il carico sul fondo regionale, responsabilizza
I’ente attuatore e permette di finanziare un numero maggiore di interventi. Puo provenire dal bilancio
dell’ente, da mutui, da contributi di altri soggetti o da risorse private, nei limiti stabiliti dall’avviso.

Non ogni forma di compartecipazione ¢ necessariamente ammissibile. Il bando pud escludere il
riconoscimento come cofinanziamento di prestazioni volontarie, valorizzazioni figurative, opere gia
realizzate o contributi provenienti dal medesimo bilancio pubblico. E quindi necessario ricostruire la
fonte e verificare 1’assenza di doppio finanziamento. La deliberazione toscana n. 120 del 16 febbraio
2026 destina dieci milioni di euro, ripartiti tra il 2026 e il 2027, a interventi su impianti di proprieta
pubblica. La programmazione delimita beneficiari, opere ammissibili e grado di maturita progettuale,
collegando 1’accesso alla disponibilita del CUP e all’approvazione almeno del progetto di fattibilita
tecnico-economica. Il caso mostra che la Regione pud scegliere di concentrare le risorse sul
patrimonio degli enti locali, escludendo strutture private o partecipate, quando la delimitazione sia
coerente con 1’indirizzo politico e con la disciplina del programma. La legittimita non dipende
dall’ammissione di tutte le categorie astrattamente meritevoli, ma dalla ragionevolezza e trasparenza
della selezione.

Le infrastrutture sportive possono essere finanziate nell’ambito di programmi europei quando
concorrano a obiettivi piu ampi: inclusione sociale, rigenerazione urbana, transizione energetica,
sviluppo regionale, turismo sostenibile o cooperazione territoriale. Il finanziamento europeo non
costituisce una categoria autonoma rispetto agli strumenti esaminati. Pud assumere la forma di
contributo, prestito, garanzia, strumento finanziario o combinazione di risorse. Cio che lo distingue ¢
il quadro programmatorio, composto dalla normativa dell’Unione, dagli accordi di partenariato, dai
programmi nazionali o regionali e dagli atti di selezione.

Il progetto deve essere coerente con le finalita del programma, rispettare le regole sulle spese
ammissibili e conseguire gli indicatori previsti. La conformita dell’opera alla disciplina nazionale non
¢ sufficiente: devono essere osservati obblighi europei in materia di appalti, aiuti di Stato, ambiente,
informazione, conflitti di interesse, antifrode e conservazione dei documenti. Il principio di
addizionalita richiede che le risorse europee producano un investimento ulteriore rispetto alla spesa
ordinaria, secondo la disciplina del programma. Il divieto di doppio finanziamento impedisce che la

"7 Dipartimento per lo Sport, pagina dedicata all’annualita 2026. 11 22 luglio 2026 sono stati pubblicati gli elenchi dei
Comuni ammessi alla valutazione e di quelli esclusi, con apertura del termine per il caricamento della documentazione
progettuale.
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stessa spesa sia rimborsata due volte da fonti dell’Unione o da programmi differenti, ferma restando
la possibilita di combinare risorse su costi distinti o secondo meccanismi espressamente ammessi.

I programmi nazionali cofinanziati possono indirizzare risorse verso specifici territori o categorie di
intervento. La capacita dell’ente di individuare tempestivamente la linea adatta e predisporre una
progettazione coerente diventa parte della qualita amministrativa dell’investimento.

I PNRR ha dedicato all’impiantistica sportiva I’Investimento 3.1 «Sport e inclusione sociale»,
inserito nella Missione 5, Componente 2. Gli interventi sono stati articolati in linee e cluster destinati
alla realizzazione o rigenerazione di impianti, con particolare attenzione all’inclusione e al
riequilibrio territoriale’®. Il modello non & quello di un contributo privo di ulteriori condizioni. Gli
enti beneficiari assumono la qualitd di soggetti attuatori e sono tenuti a rispettare accordi di
concessione, milestone, target, cronoprogrammi, obblighi di monitoraggio, tracciabilita, pubblicita e
rendicontazione. La documentazione istituzionale continua a registrare 1’attuazione degli interventi,
I’approvazione degli accordi e gli aggiornamenti della manualistica. Nel 2025 sono stati, tra 1’altro,
approvati accordi relativi a impianti natatori nei Comuni di Roma e Milano; il manuale operativo e
quello destinato ai soggetti attuatori sono stati aggiornati nell’aprile dello stesso anno”. I termini
assumono un rilievo sostanziale. Il mancato conseguimento degli obiettivi o il ritardo possono mettere
in discussione il finanziamento e produrre conseguenze che eccedono il singolo intervento, perché il
Piano ¢ fondato sul raggiungimento di risultati concordati a livello europeo. Le modifiche progettuali
devono essere valutate rispetto alla permanenza dell’ammissibilita, al rispetto degli obiettivi e
all’assenza di alterazioni sostanziali. Non ¢ sufficiente che la variante sia consentita dal codice dei
contratti: occorre verificarne la compatibilita con 1’accordo di finanziamento. Il PNRR ha inoltre reso
particolarmente visibile il problema dell’incremento dei prezzi. Meccanismi nazionali quali il Fondo
per I’avvio delle opere indifferibili hanno cercato di integrare le coperture, ma non eliminano il dovere
dell’amministrazione di aggiornare il quadro economico e verificare la completa funzionalita
dell’opera.

5.5. Apporti patrimoniali e altre utilita pubbliche

L’intervento pubblico puo consistere nell’attribuzione al soggetto attuatore della disponibilita di
un’area, di un immobile o di un diritto reale. L utilita patrimoniale riduce il fabbisogno finanziario,
offre una base per la realizzazione e pu¢ aumentare la bancabilita del progetto.

La messa a disposizione non ¢ priva di costo per I’amministrazione. Il bene possiede un valore
economico € puo essere utilizzato per altre finalita, alienato o concesso a terzi. Il suo conferimento
deve quindi essere valutato come parte dell’apporto pubblico complessivo. Occorre distinguere tra la
consegna del bene necessario alla gestione del servizio, la costituzione di un diritto sull’impianto,
I’attribuzione di aree ulteriori, il trasferimento di beni destinati alla valorizzazione e la vera e propria
alienazione della proprieta. Nel primo caso il bene ¢ strumentale all’esecuzione del contratto. Negli
altri puo rappresentare una componente della remunerazione o una misura di sostegno. La diversa
funzione deve emergere dagli atti e dal piano economico-finanziario. La stima deve essere effettuata
secondo criteri attendibili e riferita alle condizioni effettive: durata, destinazione, vincoli, costi di
trasformazione e possibilita di sfruttamento. Un diritto limitato da obblighi di servizio non ha lo stesso

8 PNRR, Missione 5, Componente 2, Investimento 3.1, «Sport e inclusione sociale». La documentazione ufficiale
distingue Cluster 1, 2 e 3 e raccoglie avvisi, decreti di ammissione, accordi, FAQ e manuali operativi.

7 La pagina istituzionale documenta, tra I’altro, I’approvazione nel 2025 degli accordi per gli impianti natatori dii Roma-
Pietralata e Milano-Muggiano e indica 1’aggiornamento dell’aprile 2025 dei manuali operativi e delle istruzioni per i
soggetti attuatori.
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valore della piena disponibilita di mercato. Il D. Lgs. n. 38 del 2021 ammette, nell’ambito della
disciplina speciale, il riconoscimento di un prezzo, il rilascio di garanzie, altre misure pubbliche e la
cessione di diritti su immobili o aree, al fine di assicurare equilibrio e bancabilita dell’intervento.®
La dottrina ha evidenziato come tali utilita debbano essere considerate nella verifica del value for
money ¢ della capacita dell’opera di produrre flussi sufficienti.

Il diritto di superficie consente al beneficiario di costruire o mantenere un’opera su suolo altrui,
separando la proprieta della costruzione da quella del terreno. Nell’impiantistica pud offrire al
soggetto attuatore un titolo stabile e opponibile, utilizzabile nella strutturazione del finanziamento.
La durata deve essere coerente con I’ammortamento e con il contratto di gestione. Un diritto troppo
breve non consente il recupero dell’investimento; uno eccessivamente lungo puo attribuire un
vantaggio non proporzionato. Devono essere disciplinate destinazione, trasferibilita, garanzie,
decadenza, manutenzione e sorte delle opere alla scadenza.

L’usufrutto attribuisce il godimento del bene entro limiti temporali e con obbligo di rispettarne la
destinazione economica. La sua utilizzazione ¢ meno frequente, ma ¢ espressamente considerata dalla
disciplina speciale.

La concessione amministrativa attribuisce 1’'uso del bene senza trasferire un diritto reale. Puo essere
funzionale alla gestione e accompagnata da obblighi di servizio. La relativa durata e il canone devono
essere coordinati con gli investimenti richiesti.

Il trasferimento della proprieta rappresenta la misura piu intensa. Deve essere giustificato, valutato
economicamente ¢ compatibile con il regime patrimoniale, con gli eventuali vincoli culturali e con la
destinazione pubblica. Non puo essere trattato come elemento marginale della proposta.

L’art. 4 del D. Lgs. n. 38 del 2021 contempla la costituzione di diritti su impianti o altri immobili
pubblici e, in determinate fattispecie, il trasferimento della proprieta alla societda o associazione
utilizzatrice. La formulazione presenta profili interpretativi, soprattutto quanto ai soggetti legittimati
e al coordinamento con la disciplina delle concessioni. Il valore dell’attribuzione deve essere
sommato agli apporti monetari. Un contributo apparentemente modesto pud accompagnarsi a un
diritto di lunga durata e a condizioni patrimoniali assai favorevoli, modificando la reale distribuzione
dei vantaggi.

Nelle concessioni e nei partenariati, I’amministrazione pud riconoscere un prezzo per rendere
I’operazione economicamente sostenibile. Il prezzo non ¢ necessariamente un contributo privo di
controprestazione: pud remunerare lavori, disponibilitd o servizi che non trovano copertura integrale
nei ricavi degli utenti. La qualificazione dipende dalla funzione concreta. Un pagamento collegato
alla disponibilita dell’opera e ridotto in caso di mancato rispetto degli standard costituisce una
componente della remunerazione contrattuale. Una somma erogata senza collegamento con
prestazioni verificabili € piu vicina al contributo.

Il canone pud assumere direzioni opposte. Il concessionario pud corrispondere un canone
all’amministrazione per I’uso del bene; I’ente puod pagare un canone di disponibilita o un corrispettivo
per servizi. La denominazione non chiarisce chi sostenga il rischio: occorre esaminare condizioni,
indicizzazione, penali e rapporto con le entrate della gestione.

80 Art. 4, comma 1, D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38. La disposizione contempla prezzo, garanzie, misure di sostegno,
diritti di superficie o usufrutto e, nei casi previsti, trasferimento di proprieta, nel rispetto dei limiti patrimoniali e della
disciplina delle concessioni. Il testo del decreto risultava aggiornato agli atti pubblicati il 23 aprile 2026.
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Le garanzie di ricavo possono stabilire un livello minimo di entrate, compensare scostamenti della
domanda o assicurare acquisti da parte dell’amministrazione. Tali clausole possono rendere
finanziabile il progetto, ma rischiano di eliminare il trasferimento del rischio operativo.

Il codice stabilisce che il concessionario deve rimanere effettivamente esposto alle fluttuazioni del
mercato ¢ che non pud essergli garantito il recupero degli investimenti e dei costi in condizioni
normali. Quando le clausole pubbliche lo sollevino da qualsiasi perdita potenziale, il contratto deve
essere qualificato come appalto e non come concessione®!.

Anche la durata costituisce un’utilita economica. Una concessione piu lunga permette di distribuire
I’investimento su un periodo maggiore e accresce il valore del diritto di gestione. L’art. 178 impone
che la durata ultraquinquennale non ecceda il periodo ragionevolmente necessario a recuperare gli
investimenti e ottenere un ritorno sul capitale®’.

5.6. Cumulo, proporzionalita e durata del sostegno pubblico

Il cumulo si verifica quando il medesimo intervento o beneficiario riceve piu forme di sostegno. Il
fenomeno ¢ frequente: un contributo regionale puo essere affiancato da un mutuo agevolato, da una
garanzia e da risorse comunali; un partenariato pud comprendere prezzo, diritto di superficie e ricavi
garantiti. Il cumulo non ¢ vietato in via generale. Puo essere necessario per completare la copertura o
distribuire il rischio. Deve tuttavia essere consentito dalle discipline applicabili e non produrre doppio
finanziamento o superamento dell’intensitd massima ammessa. La verifica richiede di individuare,
per ciascuna misura, il costo cui essa si riferisce, il soggetto che ne beneficia, il relativo valore
economico lordo e la provenienza delle risorse impiegate. Occorre inoltre accertare i limiti stabiliti
dal bando e il regime di aiuto applicabile.

Due contributi possono finanziare parti diverse dello stesso progetto. Non possono invece rimborsare
due volte la medesima fattura o la stessa quota di spesa. Il problema non viene risolto attribuendo ai
fondi denominazioni differenti. Il cumulo deve comprendere i vantaggi non monetari. Il diritto di
superficie, la garanzia, il credito d’imposta, I’abbattimento degli interessi e il canone ridotto devono
essere tradotti in un valore confrontabile. La mancata rappresentazione di una componente conduce
a sottostimare il sostegno.

Nelle iniziative di credito sportivo, 1 contributi in conto interessi sono stati utilizzati anche per mutui
destinati a cofinanziare contributi nazionali, regionali, europei o PNRR. Il dato dimostra I’utilita del
cumulo, ma anche la necessita di un controllo unitario sulle fonti.

Il sostegno ¢ proporzionato quando non supera quanto necessario per conseguire 1’obiettivo pubblico.
La proporzionalita deve essere verificata rispetto al costo, ai ricavi, agli obblighi imposti, al rischio e
alla redditivita attesa.

Il sovrafinanziamento puo assumere forme diverse. Si verifica quando il contributo supera le spese
ammissibili, quando piu misure coprono lo stesso costo, quando le previsioni di ricavo sono state

81 Art. 177, commi 1-6, D. Lgs. n. 36 del 2023. Il rischio operativo deve comportare un’esposizione effettiva e non
puramente nominale alle fluttuazioni del mercato; i corrispettivi pubblici possono essere previsti, ma non eliminare ogni
perdita potenziale.
82 Art. 178, D. Lgs. n. 36 del 2023. Per le concessioni ultraquinquennali la durata non pud superare il periodo
ragionevolmente necessario al recupero degli investimenti, insieme a un ritorno sul capitale, tenendo conto degli
investimenti iniziali e di quelli effettuati nel corso del rapporto.
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artificialmente sottostimate o quando 1’apporto pubblico consente una remunerazione del capitale non
giustificata dal rischio.

La verifica non puo limitarsi al momento della concessione. Il costo pud diminuire per effetto del
ribasso di gara; i ricavi possono risultare superiori alle previsioni; alcune opere possono essere
eliminate. Provvedimento e contratto devono stabilire come tali variazioni incidano sul contributo e
sulla remunerazione.

Nel caso degli aiuti alle infrastrutture sportive, I’art. 55 del regolamento n. 651 del 2014 ammette
aiuti agli investimenti e, entro specifiche condizioni, aiuti al funzionamento; 1’importo deve essere
determinato secondo le regole sui costi ammissibili e, per gli investimenti piu rilevanti, sul deficit di
finanziamento®. La disciplina sara analizzata nel capitolo 13, ma il principio ¢ gia chiaro: ’aiuto
deve colmare un fabbisogno, non generare una rendita.

Nelle concessioni la proporzionalita si collega al rischio. Prezzo, garanzia e diritti patrimoniali
possono sostenere 1’equilibrio, ma non assicurare integralmente il risultato economico. Il legislatore
ammette 1’intervento pubblico quando I’operazione non raggiunga da sola I’equilibrio e, nello stesso
tempo, nega la qualificazione concessoria se l’operatore venga protetto da qualsiasi perdita
potenzialed.

11 controllo richiede un piano economico-finanziario trasparente e scenari alternativi. Una previsione
unica, costruita su assunzioni favorevoli, non consente di stabilire quale sostegno sia realmente
necessario. Devono essere valutati minori ricavi, maggiori costi, ritardi € variazioni dei tassi.

Il provvedimento di concessione non esaurisce il rapporto. Il finanziamento da origine a una relazione
che prosegue durante progettazione, affidamento, esecuzione, rendicontazione e mantenimento della
destinazione. Il beneficiario ¢ tenuto a utilizzare le risorse per le finalita approvate, rispettare i termini,
comunicare le modifiche, conservare i documenti e consentire i controlli. L’amministrazione verifica
avanzamento, spese, permanenza dei requisiti e raggiungimento del risultato. Le varianti devono
essere valutate anche dal soggetto finanziatore. L’autorizzazione del responsabile del contratto o
I’ammissibilita ai sensi del codice non comportano automaticamente la permanenza del contributo.
Una modifica puo alterare le opere finanziate, ridurre gli obiettivi o introdurre costi non ammissibili.
La rendicontazione non ¢ un adempimento meramente contabile. Deve consentire di collegare spesa,
pagamento, opera realizzata e fonte di finanziamento. Documenti incompleti, pagamenti non
tracciabili e costi non riferibili all’intervento possono impedire 1’erogazione o determinare il
recupero. La revoca puod conseguire alla mancata realizzazione, alla perdita dei requisiti, alla
violazione del vincolo di destinazione, alla rendicontazione irregolare o al mancato rispetto dei
termini essenziali. Deve essere distinta dalla rideterminazione, che adegua I’importo alle spese
effettivamente riconoscibili, e dalla decadenza, collegata al mancato adempimento di un onere entro
un termine.

Il recupero delle somme deve rispettare la disciplina del programma e 1 principi generali. La presenza
di un inadempimento non esclude la necessita di verificare proporzionalita, imputabilita e consistenza
della violazione, salvo che la norma o il bando configurino una causa automatica e vincolata.

8 Art. 55, regolamento (UE) n. 651/2014, nel testo consolidato. La disposizione disciplina gli aiuti agli investimenti ¢ al
funzionamento per le infrastrutture sportive e ricreative multifunzionali, subordinandone la compatibilita alle condizioni
del capo I e dello stesso articolo.
8 Art. 177, comma 6, D. Lgs. n. 36 del 2023. La disposizione ammette il sostegno pubblico quando 1’operazione non
raggiunga autonomamente 1’equilibrio economico-finanziario, ma esclude la concessione quando 1’assetto contrattuale
garantisca all’operatore la copertura integrale degli investimenti e dei costi.
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Il beneficiario privato pud essere sottoposto alla giurisdizione contabile quando, attraverso il
finanziamento, venga inserito funzionalmente nella realizzazione di un programma pubblico e
disponga delle risorse secondo uno specifico vincolo di scopo. Tale responsabilita non sostituisce la
revoca o il risarcimento, ma pud concorrere con essi quando la condotta abbia prodotto un danno
erariale. Tra le principali criticita I’erogazione in assenza dei requisiti, I’omesso controllo, il mancato
recupero, I’approvazione di varianti non adeguatamente istruite e ['uso dell’impianto per finalita
diverse da quelle poste a fondamento del sostegno.

Il finanziamento pubblico deve quindi essere considerato come un rapporto finalizzato al
conseguimento di un risultato. Il trasferimento della risorsa ne costituisce 1’inizio, non la conclusione.
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Capitolo 6
L’Istituto per il Credito Sportivo e Culturale e il Fondo italiano per lo sport
6.1. Evoluzione, natura giuridica e missione dell’Istituto

L’Istituto per il Credito Sportivo ¢ stato istituito dalla legge 24 dicembre 1957, n. 1295, con la finalita
di favorire la costruzione, I’ampliamento, 1’attrezzatura e il miglioramento degli impianti sportivi
attraverso 1’esercizio del credito e la gestione di strumenti pubblici di agevolazione®®. La scelta di
costituire un intermediario specializzato rispondeva alla difficolta di finanziare investimenti
caratterizzati da lunga durata, limitata redditivita diretta e rilevanti finalita collettive.

L’Istituto ha progressivamente ampliato il proprio campo di attivita. All’originaria funzione di
finanziamento dell’impiantistica sportiva si sono aggiunti il sostegno agli organismi sportivi, alle
associazioni, alle societa, agli enti territoriali e, successivamente, agli interventi nel settore culturale.
Questa evoluzione ha condotto alla trasformazione dell’ente e all’assunzione dell’attuale
denominazione di Istituto per il Credito Sportivo e Culturale. La legge 29 dicembre 2022, n. 197 ha
disposto la trasformazione dell’Istituto in societa per azioni di diritto singolare, con 1’obiettivo
dichiarato di assicurare continuita alla promozione e al sostegno delle attivita pubbliche e private nei
settori dello sport e della cultura. Il procedimento si € concluso il 1° luglio 2024 con I’iscrizione della
societa nel registro delle imprese e la successione nei rapporti attivi e passivi, nei diritti e negli
obblighi del precedente ente®®.

La trasformazione non ha determinato la cessazione della missione pubblica. L’Istituto continua a
operare nel settore creditizio, ma lo fa sulla base di una disciplina speciale che ne conserva la funzione
di banca di promozione e sviluppo. La sua attivita si colloca quindi al confine tra intermediazione
bancaria, politica industriale, finanza pubblica e sostegno a investimenti caratterizzati da esternalita
sociali.

L’evoluzione piu recente conferma questa impostazione. L’Istituto si presenta come piattaforma
finanziaria capace di attivare risorse pubbliche e private attraverso credito, garanzie, contributi,
strumenti patrimoniali e finanza mista. La specializzazione non riguarda soltanto il tipo di clientela,
ma anche la capacita di valutare progetti nei quali redditivitd economica, funzione pubblica,
sostenibilita ambientale e impatto sociale devono essere considerati congiuntamente®’.

La natura dell’Istituto non puo essere descritta ricorrendo alle categorie proprie di un ente pubblico
tradizionale. Dal 1° luglio 2024 esso € una societa per azioni di diritto singolare, istituita e disciplinata
da una normativa speciale, sottoposta alle regole bancarie e creditizie e partecipata in misura
prevalente da soggetti pubblici®®. La legge di bilancio per il 2023 ha previsto I’assoggettamento della
societa al testo unico bancario e ai poteri di controllo della Corte dei conti. La trasformazione ha
quindi comportato 1’adozione della forma societaria senza eliminare i controlli e le funzioni connessi

85 Legge 24 dicembre 1957, n. 1295, Costituzione di un Istituto per il credito sportivo con sede in Roma. La legge ha
istituito 1’Istituto e il Fondo speciale per i contributi in conto interessi destinati ai finanziamenti per finalita sportive.

8 Art. 1, commi 619-626, legge 29 dicembre 2022, n. 197. La trasformazione in societd per azioni di diritto singolare &
divenuta efficace il 1° luglio 2024, con successione nei rapporti attivi e passivi del precedente Istituto.

87 1CSC, Chi siamo. L’Istituto dichiara di operare come banca di promozione e sviluppo dedicata a sport e cultura,
attivando risorse pubbliche e private mediante finanza mista e partenariati.

88 11 capitale sociale ¢ detenuto in misura maggioritaria dal Ministero dell’economia e delle finanze; tra gli altri soci
figurano Sport e Salute S.p.A. e Cassa depositi e prestiti S.p.A. La composizione puo essere soggetta a variazioni e deve
essere verificata sulla pagina istituzionale aggiornata.
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alla gestione di risorse pubbliche®®. L’espressione «societa per azioni di diritto singolare» indica che
la disciplina dell’Istituto non deriva soltanto dalle norme generali sulle societa di capitali. La legge
stabilisce finalita, continuita dei rapporti, regole sulla gestione dei fondi speciali e peculiari forme di
vigilanza. Le disposizioni societarie e bancarie si applicano entro questo quadro speciale.

L’Istituto non rientra nel perimetro delle pubbliche amministrazioni in senso contabile. Cid non
significa che ogni sua attivita sia integralmente privata. Le funzioni relative alla gestione dei fondi
speciali, alla concessione di vantaggi economici e agli affidamenti disciplinati dal codice dei contratti
mantengono una rilevanza pubblicistica. Lo stesso ICSC precisa che, dopo la trasformazione, gli
obblighi di trasparenza amministrativa continuano ad applicarsi alle attivita di pubblico interesse, ai
contratti pubblici e agli atti di concessione di sovvenzioni, contributi e altri vantaggi economici®. La
duplicita emerge anche sul piano delle decisioni. Quando concede un finanziamento con risorse
proprie, 1’Istituto opera come banca e deve rispettare i principi di sana e prudente gestione. Quando
amministra fondi pubblici, applica criteri e procedure determinati dalla legge, dagli atti di gestione e
dai regimi europei di aiuto. Le due funzioni possono convergere nella medesima operazione, ma non
devono essere confuse.

La missione dell’ICSC consiste nel sostenere lo sviluppo dello sport e della cultura attraverso
investimenti di lungo periodo. L’Istituto finanzia infrastrutture, processi di innovazione, interventi di
rigenerazione e progetti capaci di generare effetti economici e sociali durevoli. La propria
comunicazione istituzionale lo qualifica come banca italiana di promozione e sviluppo dedicata allo
sport e alla cultura, operante sulla base di un mandato di interesse pubblico’!. L attivitd bancaria
comporta la raccolta e I’impiego di risorse, la concessione di finanziamenti, la valutazione del merito
creditizio e la gestione dei rischi. La finalita pubblica non consente di finanziare operazioni prive di
sostenibilita o di rinunciare all’istruttoria. Al contrario, la conservazione del capitale e la capacita di
reimpiegare le risorse costituiscono condizioni per assicurare continuita alla politica di sostegno.

La specializzazione consente di valutare in modo piu consapevole elementi che un intermediario
generalista potrebbe avere maggiori difficolta a cogliere, quali la funzione sociale dell’impianto, le
peculiarita dell’ordinamento sportivo, 1 rapporti con I’ente proprietario, il sistema delle tariffe e
degli obblighi di servizio, la disponibilita di contributi pubblici, la stagionalita dei ricavi, 1 vincoli
urbanistici e patrimoniali e gli effetti prodotti dalla gestione sul territorio.

La missione pubblica non si traduce necessariamente nell’applicazione di condizioni piu favorevoli
a ogni operazione. L’agevolazione puo provenire dai fondi speciali, mentre il finanziamento bancario
conserva una propria remunerazione € una propria struttura di rischio. Occorre quindi distinguere il
credito concesso dall’Istituto dal vantaggio pubblico eventualmente collegato al Fondo contributi
negli interessi o al Fondo di garanzia. La combinazione tra attivita bancaria e strumenti pubblici
consente di utilizzare le risorse secondo un effetto leva. Un contributo in conto interessi non finanzia
integralmente 1’opera, ma puo attivare un mutuo di importo superiore; una garanzia riduce il rischio
del finanziatore e rende possibile I’operazione; un intervento patrimoniale puo rafforzare il soggetto
attuatore e favorire I’apporto di ulteriori capitali privati.

6.2. Soggetti e categorie finanziabili

8 La legge n. 197 del 2022 ha disposto I’assoggettamento al testo unico bancario e ai controlli della Corte dei conti.

N 1CSC, Amministrazione trasparente. Dopo la trasformazione, gli obblighi del D. Lgs. n. 33 del 2013 si applicano alle
attivita di pubblico interesse relative ai fondi speciali, ai contratti pubblici e agli atti di concessione di vantaggi economici.
91 1CSC, Chi siamo, cit. La missione comprende finanziamento delle infrastrutture, innovazione, sostenibilita e inclusione
sociale.
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L’ICSC opera nei confronti di una platea eterogenea, che comprende gli enti territoriali e gli altri
soggetti pubblici, le associazioni e le societa sportive dilettantistiche, le imprese, il CONI, il CIP e gli
altri organismi sportivi, nonché gli enti culturali, le universita, i Centri universitari sportivi, le
parrocchie e gli enti religiosi®?. La classificazione commerciale non coincide necessariamente con la
delimitazione giuridica dei beneficiari di ogni prodotto. Ciascun finanziamento o fondo puo prevedere
requisiti specifici relativi alla natura del soggetto, alla proprieta dell’impianto, al titolo di
disponibilita, alla finalita dell’investimento e alla capacita di rimborso.

La varieta dei destinatari riflette la struttura del settore sportivo italiano. Gli enti territoriali sono
proprietari di una parte rilevante del patrimonio; associazioni e societa gestiscono le strutture e
organizzano le attivita; Federazioni e organismi sportivi definiscono standard e promuovono le
discipline; universita, CUS ed enti religiosi mettono a disposizione spazi che svolgono funzioni
sportive, educative e sociali.

Il titolo di disponibilita dell’impianto assume particolare rilievo. Il finanziamento di interventi
durevoli richiede che il beneficiario possa utilizzare il bene per un periodo coerente con
I’ammortamento. Proprieta, concessione, diritto di superficie, usufrutto o altro titolo devono essere
verificati quanto a durata, stabilita, trasferibilita e compatibilita con le garanzie richieste.

La presenza di un soggetto astrattamente appartenente a una categoria finanziabile non determina un
diritto al credito. Restano necessarie l’istruttoria tecnica, la valutazione economico-finanziaria,
I’assenza di impedimenti e il rispetto delle condizioni del prodotto o del fondo.

Gli enti territoriali rappresentano una componente storica della clientela dell’Istituto. Comuni,
Province, Citta metropolitane, Regioni, Unioni di Comuni e altri soggetti pubblici possono ricorrere
al credito per realizzare, riqualificare, acquistare o mettere a norma impianti sportivi.

La valutazione presenta caratteristiche differenti rispetto al finanziamento di un’impresa. Devono
essere considerati:

a) capacita di indebitamento;

b) rispetto degli equilibri di bilancio;

¢) durata massima consentita;

d) 1inserimento dell’opera nella programmazione;
e) copertura delle spese di gestione;

f) disponibilita del bene;

g) autorizzazioni e livello progettuale;

h) contributi pubblici gia concessi.

Il mutuo puo finanziare 1’intero costo oppure la quota non coperta da contributi regionali, nazionali
o europei. La combinazione tra contributo in conto capitale e finanziamento agevolato consente di
completare la copertura senza gravare integralmente sull’esercizio nel quale I’opera viene realizzata.
Nel 2026 I’iniziativa Sport Missione Comune ha previsto un plafond superiore a 250 milioni di euro
per mutui a tasso fisso, con integrale abbattimento degli interessi per finanziamenti di durata sino a
dieci anni, secondo le condizioni stabilite dall’iniziativa®. Il dato & utile come esempio della capacita

%2 La classificazione dei clienti ¢ riportata nel sito istituzionale dell’ICSC.
9 ICSC, Sport Missione Comune 2026. L’iniziativa prevede un plafond superiore a 250 milioni di euro e I’abbattimento
integrale degli interessi per finanziamenti di durata sino a dieci anni, secondo le condizioni del programma.
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dell’Istituto di combinare risorse creditizie e contributi negli interessi; non deve essere trasformato in
una caratteristica permanente, poiché plafond, durata e condizioni vengono definiti annualmente.

Per I’ente locale, il finanziamento non elimina il problema della gestione. Il piano dell’opera deve
considerare gli oneri futuri, anche quando il mutuo sia interamente agevolato. L’assenza di interessi
riduce il costo finanziario, ma non copre capitale, manutenzione, personale e consumi.

Associazioni e societa sportive possono ricorrere all’ICSC per costruire, acquisire, riqualificare o
attrezzare gli impianti utilizzati. La valutazione deve distinguere 1’ente dilettantistico, la societa
professionistica, il gestore commerciale e I’impresa che realizza un’infrastruttura connessa al settore
sportivo.

Per le associazioni e le societa sportive dilettantistiche assumono particolare rilievo I’iscrizione nei
registri previsti dalla normativa, I’affiliazione e il riconoscimento ai fini sportivi, la continuita
dell’attivita svolta e la consistenza della base associativa. Devono inoltre essere valutati i ricavi
derivanti dalle quote associative, dai corsi e dalle sponsorizzazioni, il titolo che assicura la
disponibilita dell’impianto, nonché la capacita organizzativa e patrimoniale del soggetto richiedente.

L’assenza di finalita lucrative non equivale all’assenza di rischio. Un’associazione pud non disporre
di capitale sufficiente, essere fortemente dipendente dalle quote degli associati o utilizzare un bene
concesso per un periodo troppo breve. La finalita sociale giustifica I’accesso a misure agevolative,
ma non sostituisce la verifica della capacita di rimborso.

Per le societa professionistiche e le imprese assumono maggiore rilievo 1 ricavi commerciali, la
solidita patrimoniale, i contratti di utilizzazione, i diritti audiovisivi, le sponsorizzazioni e la capacita
dell’impianto di produrre flussi autonomi. Il finanziamento puo rientrare nella disciplina degli aiuti
di Stato, soprattutto quando sia assistito da risorse pubbliche o condizioni agevolate.

L’Istituto puo finanziare anche imprese che operano lungo la filiera, purché I’investimento presenti

una finalita coerente con le attivita ammesse. La mera prossimita economica allo sport non ¢
sufficiente: il collegamento deve risultare dal prodotto finanziario, dal progetto e dall’istruttoria.

CONI, Comitato italiano paralimpico, Federazioni, Discipline associate, Enti di promozione e altri
organismi sportivi possono essere destinatari di finanziamenti per infrastrutture, sedi, centri tecnici,
attrezzature e investimenti collegati all’organizzazione delle attivita. La loro posizione presenta una
particolarita. Essi svolgono funzioni di regolazione o promozione all’interno dell’ordinamento
sportivo, ma possono anche esercitare attivita economiche, organizzare eventi e gestire strutture. La
valutazione del finanziamento deve distinguere le diverse funzioni e ricostruire le fonti di rimborso.

Le universita e i Centri universitari sportivi utilizzano gli impianti per attivita didattiche, ricreative,
agonistiche e aperte al territorio. I materiali preparatori documentano precedenti iniziative dedicate
all’abbattimento degli interessi sui mutui per I’impiantistica universitaria, anche in coordinamento
con 1 fondi destinati all’edilizia universitaria. Anche in questo caso, condizioni e dotazioni
appartengono alla singola iniziativa e non devono essere considerate immutabili. Parrocchie, diocesi,
congregazioni ed enti religiosi dispongono spesso di oratori, campi e palestre utilizzati per attivita di
base. Il finanziamento pud comprendere riqualificazione, manutenzione, messa in sicurezza,
efficientamento e realizzazione di spazi complementari. La funzione sociale non esclude la necessita
di verificare il titolo sul bene, le autorizzazioni dell’autorita ecclesiastica competente e la capacita
economica del soggetto.
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I materiali raccolti riportano, a titolo storico, programmi specifici per impianti universitari e religiosi.
Il dato conferma la flessibilita della specializzazione dell’Istituto, ma il volume deve evitare di
presentare come attuali condizioni appartenenti a precedenti annualita.

6.3. Finanziamenti, contributi e garanzie
L’oggetto dei finanziamenti pud comprendere:

a) costruzione di nuovi impianti;

b) ampliamento;

¢) acquisto di strutture o aree;

d) riqualificazione;

e) manutenzione straordinaria;

f) adeguamento strutturale e sismico;
g) prevenzione incendi,

h) abbattimento delle barriere;

i) efficientamento energetico;

j) acquisto di attrezzature;

k) completamento di opere esistenti;
1) realizzazione di servizi complementari.

L’ammissibilita dipende dal singolo prodotto e dalla fonte delle agevolazioni. Un mutuo ordinario
puo coprire voci pit ampie rispetto a un contributo in conto interessi vincolato a specifiche categorie
di intervento. La valutazione tecnica deve accertare che il progetto sia coerente con la finalita sportiva,
che i costi siano attendibili e che il titolo sul bene consenta I’esecuzione. Deve inoltre verificare il
livello progettuale, le autorizzazioni, il quadro economico, il cronoprogramma e le altre fonti di
finanziamento.

La messa a norma presenta una particolare rilevanza. Molti impianti non richiedono una ricostruzione
integrale, ma interventi diretti a garantire sicurezza, accessibilita, funzionalita ed efficienza. Queste
operazioni possono essere meno visibili politicamente rispetto alla costruzione di una nuova struttura,
ma spesso producono un’utilita pit immediata e riducono il rischio di chiusura. Il finanziamento deve
essere coordinato con la vita utile dell’intervento. Non € ragionevole ammortizzare per periodi molto
lunghi attrezzature destinate a essere sostituite in pochi anni. Quando il progetto comprenda opere e
beni con durata differente, puod essere necessaria una struttura articolata del finanziamento.

I1 Fondo speciale per la concessione di contributi in conto interessi ¢ stato istituito dall’art. 5 della
legge n. 1295 del 1957. Esso riduce il costo degli interessi sui finanziamenti destinati a finalita
sportive, concessi dall’ICSC o, secondo la disciplina applicabile, da altri istituti convenzionati®*. Il
Fondo non eroga il capitale del mutuo. Il finanziamento ¢ concesso sulla base di un’autonoma
istruttoria bancaria; il contributo interviene sul costo degli interessi, secondo la misura e le condizioni
stabilite dal piano operativo. L.’operazione presenta quindi due rapporti collegati ma distinti:

1. 1l rapporto creditizio tra finanziatore e mutuatario;
2. il rapporto agevolativo relativo alla concessione del contributo.

% Art. 5, legge n. 1295 del 1957.
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Il mancato rispetto delle condizioni del finanziamento puo produrre conseguenze sul beneficio; allo
stesso modo, la perdita del contributo non elimina I’obbligo di restituzione del capitale e degli
interessi contrattualmente dovuti al finanziatore.

Il Fondo ¢ gestito mediante un Comitato competente a deliberare programmi, criteri e concessioni. |
materiali originari descrivono la funzione del Comitato di gestione e il collegamento con il parere
tecnico sul progetto.

La riduzione degli interessi puo essere integrale o parziale. La quantificazione dipende dalla durata
agevolabile, dall’importo ammesso, dal tasso e dalla dotazione disponibile. L’importo nominale del
mutuo non coincide necessariamente con quello sul quale viene calcolato il beneficio. La Corte dei
conti ha rilevato, con riferimento alla gestione dei fondi speciali, un utilizzo piu consistente del
comparto contributi rispetto a quello delle garanzie. Il dato puo essere spiegato dalla piu immediata
fruibilita dell’abbattimento degli interessi quando il soggetto disponga gia di un merito creditizio
sufficiente e di un finanziatore disposto a sostenere I’operazione.

I1 Fondo di garanzia per I’impiantistica sportiva ¢ stato istituito dall’art. 90, comma 12, della legge
27 dicembre 2002, n. 289. Esso assiste finanziamenti, garanzie, fideiussioni e altri impegni relativi
alla costruzione, all’ampliamento, all’attrezzatura, al miglioramento o all’acquisto di impianti
sportivi e delle relative aree®. La funzione consiste nel ridurre il rischio sopportato dal finanziatore.
La garanzia non sostituisce il credito, ma puo rendere finanziabile un soggetto che non disponga di
sufficienti garanzie reali o patrimoniali. L’ammissione presuppone una valutazione del progetto, del
beneficiario e del finanziamento. La percentuale coperta, I’importo massimo, la durata, il premio e la
possibilita di acquisire garanzie ulteriori sono definiti dagli atti di gestione e possono cambiare nel
tempo. Il materiale preparatorio ricostruisce condizioni riferite a precedenti periodi, tra cui limiti di
importo, durata e premi. Questi dati non devono essere utilizzati per descrivere il regime vigente
senza un controllo sull’atto applicabile.

La garanzia pubblica non esclude I’istruttoria bancaria. Una politica che coprisse indiscriminatamente
operazioni prive di sostenibilitd trasformerebbe il Fondo in uno strumento di trasferimento delle
perdite, compromettendone la capacita di sostenere nuovi investimenti.

6.4. Merito creditizio e sostenibilita dell’operazione

La specializzazione dell’Istituto non attenua il principio secondo cui il credito deve essere restituito.
La valutazione riguarda la capacita giuridica ed economica del soggetto, la solidita delle fonti di
rimborso e la qualita delle garanzie. Per gli enti pubblici assumono rilievo bilancio, indebitamento,
vincoli finanziari e sostenibilita dei futuri oneri. Per 1 soggetti privati vengono considerati patrimonio,
redditivita, flussi, esposizione debitoria, durata dei rapporti di gestione e dipendenza da contributi o
sponsor.

La valutazione dell’impianto deve distinguere il merito creditizio del soggetto dalla sostenibilita del
progetto. Un operatore solido pud proporre un intervento economicamente debole; un progetto
potenzialmente valido pud essere promosso da un soggetto sottocapitalizzato o privo delle
competenze necessarie.

% Art. 90, commi 12 ss., legge 27 dicembre 2002, n. 289. Il Fondo assiste finanziamenti relativi alla costruzione,
all’ampliamento, all’attrezzatura, al miglioramento e all’acquisto di impianti sportivi e aree. La disciplina ¢ destinata a
essere sostituita dal Fondo italiano per lo sport secondo il regime transitorio dell’art. 9-ter del D. L. n. 96 del 2025.
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Nelle operazioni di project finance la separazione diviene piu netta. I finanziatori fanno affidamento
principalmente sui flussi generati dal progetto e sul sistema dei contratti, pur considerando la capacita
degli sponsor di sostenere la fase iniziale e gli eventuali scostamenti. Il contributo in conto interessi
e la garanzia possono migliorare la sostenibilitd, ma non devono essere inseriti nel piano prima che
ne sia stata verificata la concedibilita. Una semplice possibilita di accesso non equivale a una fonte
certa. La valutazione deve comprendere scenari negativi. Riduzione delle presenze, ritardi, maggiori
costi energetici, minori sponsorizzazioni e necessita di nuovi investimenti possono compromettere il
rimborso. Il merito creditizio non € quindi una fotografia statica, ma una previsione prudenziale sulla
capacita di far fronte agli obblighi.

La debolezza di molte operazioni non dipende soltanto dall’assenza di risorse. Enti locali e organismi
sportivi possono incontrare difficolta nella definizione del fabbisogno, nella predisposizione del
piano, nel confronto tra modelli contrattuali e nella combinazione delle fonti. L’assistenza tecnica
puo riguardare:

a) supporto al RUP

b) analisi preliminare;

c) valutazione delle alternative;

d) struttura finanziaria;

e) definizione del fabbisogno;

f) costruzione del piano economico-finanziario;
g) analisi dei rischi;

h) individuazione delle fonti pubbliche;

i) verifica della bancabilita;

j) supporto nel dialogo con i finanziatori.

L’Istituto dichiara di affiancare enti territoriali, organismi sportivi, imprese, associazioni ¢ Terzo
settore lungo la filiera dell’investimento, attivando risorse pubbliche e private e sostenendo processi
di rigenerazione”®.

L’assistenza deve restare distinta dalle decisioni dell’amministrazione. Spettano all’ente
I’individuazione dell’interesse pubblico, la scelta della procedura, I’approvazione degli atti e la
valutazione della convenienza. Il supporto tecnico non trasferisce la responsabilita amministrativa
all’intermediario.

La qualita dell’assistenza ¢ particolarmente importante nei partenariati. Un’amministrazione priva di
adeguate competenze pud accettare piani sbilanciati, sovrastimare i benefici del capitale privato o
assumere garanzie che neutralizzano 1l rischio. La presenza di un soggetto specializzato puo ridurre
I’asimmetria informativa, purché ruoli e conflitti siano chiaramente disciplinati.

6.5. Istituzione del Fondo italiano per lo sport e strumenti di finanziamento

L’art. 9-ter, commi 5-15, del D. L. 30 giugno 2025, n. 96, convertito dalla legge 8 agosto 2025, n.
119, ha istituito presso I'ICSC, in gestione separata, il Fondo italiano per lo sport.}3 Il Fondo ha natura
rotativa ed ¢ diretto a:

a) sostenere promozione, aggiudicazione e organizzazione di grandi eventi sportivi
internazionali;
b) ottimizzare gli investimenti a favore dello sport e dell’impiantistica;

% ICSC, Chi siamo € pagina dedicata agli enti territoriali.
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c) sostenere operazioni economiche di partenariato pubblico-privato.

La disciplina introduce un sistema piu articolato rispetto ai due tradizionali strumenti del contributo
negli interessi e della garanzia. Il Fondo ¢ composto da quattro sezioni:

1. garanzie;

2. finanziamenti;

3. rafforzamento patrimoniale;
4. contributi.

L’innovazione principale consiste nella possibilita di utilizzare strumenti non limitati al credito
bancario agevolato. Finanziamenti subordinati, interventi patrimoniali, fondi di investimento e
assistenza tecnica consentono di affrontare operazioni nelle quali il problema non ¢ soltanto il costo
degli interessi, ma la debolezza della struttura patrimoniale, la complessita della progettazione o
I’insufficienza del capitale di rischio.

La legge richiede il rispetto della disciplina europea sugli aiuti di Stato. Ciascuna operazione dovra
quindi essere qualificata, quantificata e ricondotta a un regime compatibile oppure concessa a
condizioni di mercato.

La sezione garanzie ¢ destinata a sostenere finanziamenti sotto qualsiasi forma, compresi crediti,
fideiussioni, altre garanzie e impegni di firma concessi da banche e intermediari finanziari. Pud
operare anche attraverso garanzie di portafoglio, nelle quali il sostegno riguarda un insieme di
esposizioni anziché una singola operazione®’. Le garanzie devono essere:

1) aprima richiesta;

2) esplicite;

3) irrevocabili;

4) conformi ai requisiti prudenziali necessari alla mitigazione del rischio.

La qualificazione consente agli intermediari di tenere conto della protezione nell’ambito della propria
disciplina di vigilanza, secondo le condizioni applicabili.

La sezione non pud garantire le esposizioni assunte dalle sezioni finanziamenti e rafforzamento
patrimoniale. Il divieto evita che il Fondo garantisca internamente le proprie operazioni,
moltiplicando in modo opaco I’esposizione pubblica. Il limite massimo delle garanzie era fissato dalla
legge in 175 milioni di euro per il 2025; a decorrere dal 2026 deve essere indicato annualmente nel
bilancio di previsione dello Stato”®. 1l limite riguarda le garanzie rilasciabili e deve essere distinto
dalla dotazione destinata a coprire il rischio.

La gestione richiede criteri differenziati secondo tipologia del beneficiario, probabilita di
inadempimento, durata, qualita delle garanzie e caratteristiche del progetto. Una percentuale uniforme
puo sottostimare alcune esposizioni € sovraccaricarne altre.

La sezione finanziamenti puo concedere credito sotto qualsiasi forma, direttamente oppure attraverso
banche e intermediari. La formulazione consente di utilizzare mutui, prestiti, strumenti rotativi e

97 Art. 9-ter, commi 5-15, D. L. 30 giugno 2025, n. 96, convertito dalla legge 8 agosto 2025, n. 119. Il Fondo ¢ costituito
in gestione separata e ha natura rotativa
%8 Art. 9-ter, comma 5, lett. a), D. L. n. 96 del 2025. Le garanzie possono riguardare finanziamenti, crediti, fideiussioni e
altri impegni di firma e possono essere concesse anche su portafogli di operazioni.
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forme di finanziamento strutturate secondo le esigenze dell’operazione®. La concessione diretta
avvicina il Fondo a un investitore istituzionale pubblico. Quella indiretta utilizza la rete e I’istruttoria
degli intermediari, distribuendo le funzioni tra Fondo, ICSC e soggetto finanziatore. Il carattere
rotativo implica che i rimborsi possano alimentare nuovi interventi. La conservazione del capitale
assume quindi una funzione essenziale: condizioni e selezione devono evitare che il Fondo si
trasformi in una successione di erogazioni prive di recupero.

La remunerazione puo essere di mercato oppure agevolata. Nel secondo caso il vantaggio deve essere
quantificato e sottoposto alla disciplina europea. L’agevolazione pud riguardare tasso, durata,
subordinazione, periodo di rimborso o partecipazione al rischio. La sezione puo essere utilizzata per
operazioni che non trovino sufficiente risposta nel credito ordinario, senza che cid implichi il
finanziamento di progetti strutturalmente insolventi. Il compito pubblico consiste nel correggere un
fallimento del mercato o sostenere un obiettivo collettivo, non nell’ignorare I’assenza di flussi o di
un adeguato piano.

La legge prevede espressamente che la sezione finanziamenti possa operare anche attraverso
strumenti subordinati. La subordinazione colloca il Fondo in una posizione posteriore rispetto al
debito senior, consentendo ai finanziatori ordinari di beneficiare di una maggiore protezione. Questi
strumenti possono contribuire a colmare la distanza tra equity e debito senior, rafforzare la bancabilita
dell’operazione, assorbire una quota maggiore del rischio e sostenere la fase iniziale del progetto,
evitando al contempo un’eccessiva diluizione della partecipazione degli sponsor.

Il maggiore rischio richiede una remunerazione coerente, salvo che I’intervento comprenda un
elemento di aiuto espressamente autorizzato. Un finanziamento subordinato pubblico non puo essere
considerato neutrale soltanto perché prevede la restituzione: la posizione nella gerarchia dei
pagamenti e le condizioni economiche possono attribuire un vantaggio significativo.

Il riferimento legislativo alla natura mezzanina non individua una figura contrattuale unica. Il Fondo
potra utilizzare strumenti dotati di remunerazione fissa e variabile, diritti di conversione,
partecipazione ai risultati o altre caratteristiche ibride, nei limiti definiti dagli atti attuativi.

La subordinazione deve essere coordinata con 1’equity degli sponsor. L’intervento pubblico non
dovrebbe sostituire integralmente il capitale di rischio privato, lasciando ai promotori una
partecipazione minima e trasferendo al Fondo la quota piu esposta.

6.6. Rafforzamento patrimoniale e contributi del Fondo

La sezione di rafforzamento patrimoniale puo sottoscrivere capitale di rischio mediante fondi di
investimento, fondi di debito, fondi di fondi e altri organismi o schemi di investimento, anche con
strumenti subordinati'®. L intervento patrimoniale affronta un problema diverso dal finanziamento.
Esso non si limita a fornire liquidita, ma rafforza la capacita del soggetto di assorbire perdite, investire
e attrarre ulteriori risorse.

La partecipazione pud essere diretta o mediata da fondi. La struttura indiretta consente
diversificazione, selezione professionale e condivisione del rischio con altri investitori. Richiede

9 Art. 9-ter, comma 9, D. L. n. 96 del 2025. 1l limite massimo era stabilito in 175 milioni di euro per il 2025; dal 2026 ¢
definito annualmente nel bilancio di previsione dello Stato.
100 Art. 9-ter, comma 5, lett. b), D. L. n. 96 del 2025.
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tuttavia una chiara disciplina delle politiche di investimento, delle commissioni, dei conflitti e delle
modalita di uscita.

Nel giugno 2026 sono state destinate al Fondo italiano per lo sport risorse per cento milioni di euro
relative all’anno 2027, finalizzate proprio agli interventi della sezione di rafforzamento patrimoniale;
le relative operazioni dovranno essere formalizzate entro il 31 dicembre 2027'°'. La decisione
conferma la volonta di utilizzare il Fondo non soltanto per contributi e garanzie, ma anche per
rafforzare la struttura patrimoniale degli investimenti sportivi. Resta necessaria I’individuazione
concreta delle operazioni secondo le procedure previste dalla legge.

L’ingresso nel capitale impone di stabilire durata, rendimento atteso, diritti amministrativi, strategie
di uscita e trattamento delle perdite. Il perseguimento dell’interesse pubblico non elimina 1’esigenza
di valorizzare e recuperare 1I’investimento, soprattutto in un fondo rotativo.

La sezione contributi ¢ articolata in due componenti. La prima ¢ destinata all’erogazione di contributi
a fondo perduto, sotto forma di:

a) contributi in conto interessi;
b) contributi in conto capitale.

La seconda copre costi accessori, oneri di gestione e spese di assistenza tecnica funzionali alla
strutturazione e alla realizzazione degli interventi, entro il limite del cinque per cento della dotazione
destinata alla sezione.

L’inclusione dell’assistenza tecnica tra le spese finanziabili riconosce che la preparazione di un
investimento complesso costituisce un costo e, spesso, una delle principali barriere per gli enti
pubblici e i soggetti sportivi.

11 contributo in conto capitale pud colmare il deficit di finanziamento; quello in conto interessi riduce
il costo del debito. I due strumenti possono essere combinati, purché il cumulo non superi il
fabbisogno e rispetti il regime europeo applicabile. La sezione dovra operare sulla base di criteri
predeterminati: destinatari, finalita, spese ammissibili, intensita, procedura, rendicontazione e revoca.
La presenza del Fondo non attribuisce all’ICSC una discrezionalita priva di regole nella concessione
delle risorse.

6.7. Governance, garanzia statale, regime transitorio e controlli

I1 Fondo ¢ contabilizzato separatamente dall’attivita bancaria dell’ ICSC e distintamente per ciascuna
sezione, secondo i principi della contabilitd economico-patrimoniale. I prospetti previsionali,
consuntivi e i flussi di cassa devono essere trasmessi alla Ragioneria generale dello Stato secondo le
modalita stabilite dagli atti attuativi. La governance si articola in due organi. Il Comitato di indirizzo
definisce gli orientamenti strategici, individua le priorita, approva, su proposta dell’ICSC, il piano
delle attivita e ripartisce le dotazioni tra gli interventi di garanzia, finanziamento e rafforzamento
patrimoniale. Esso ¢ composto da rappresentanti del Ministero dell’economia e delle finanze e della
Presidenza del Consiglio dei ministri o dell’ Autorita politica delegata per lo sport ed € presieduto da
quest’ultima. I1 Comitato di gestione, invece, delibera i singoli interventi sulla base delle proposte

101 Art. 9-ter, comma 5, lett. ¢), D. L. n. 96 del 2025. La sezione puo intervenire mediante fondi di investimento, fondi di

debito, fondi di fondi e altri organismi o schemi di investimento.
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formulate dall’ICSC, mentre la sua composizione ¢ le relative modalita di funzionamento devono
essere definite con decreto.

La distinzione tra indirizzo, istruttoria e deliberazione mira a separare le priorita politiche dalla
valutazione tecnica delle singole operazioni. L’efficacia del modello dipendera dalla chiarezza dei
criteri e dalla capacita di evitare sovrapposizioni.

L’ICSC puo stipulare una convenzione con la Presidenza del Consiglio o con 1’ Autorita delegata per
disciplinare attivita amministrative, istruttorie e costi di gestione. Gli oneri sono posti a carico della
relativa sezione, entro il limite legislativamente previsto.

Le obbligazioni assunte dal Fondo a fronte delle garanzie rilasciate dalla relativa sezione sono
assistite dalla garanzia dello Stato. Essa opera come garanzia di ultima istanza, dopo 1’accertamento
dell’incapienza del Fondo. Il meccanismo prevede che il beneficiario della garanzia chieda
I’escussione tramite ’ICSC. L’Istituto svolge I’istruttoria e trasmette gli elementi al Ministero
dell’economia e delle finanze, che provvede al trasferimento delle risorse entro il termine previsto
dalla legge. Dopo il pagamento, lo Stato subentra nei diritti del beneficiario nei confronti del debitore.
Le attivita di recupero sono curate dall’ICSC in nome e per conto dello Stato. La garanzia statale
rafforza 1’affidabilita dello strumento, ma produce una passivita potenziale per la finanza pubblica. Il
rischio deve essere monitorato attraverso accantonamenti, limiti annuali, dati sulle escussioni e
adeguata selezione delle operazioni. La natura di ultima istanza non elimina il rischio, ma lo
distribuisce su piu livelli:

debitore;

garanzie e recuperi;

sezione del Fondo;

Stato, in caso di incapienza.

L=

La presenza della garanzia pubblica non deve indurre gli intermediari ad attenuare I’istruttoria.
Un’eccessiva protezione puo produrre azzardo morale, trasferendo al Fondo il rischio di operazioni
che non sarebbero state finanziate in condizioni ordinarie.

I1 Fondo italiano per lo sport ¢ destinato a succedere nei rapporti attivi e passivi del Fondo contributi
negli interessi € del Fondo di garanzia per I’impiantistica sportiva. La successione e I’abrogazione
delle disposizioni istitutive dei fondi preesistenti sono pero collegate all’entrata in vigore dei decreti
previsti dai commi 10 e 12 dell’art. 9-ter. Fino a tale momento, i1 fondi tradizionali continuano a
operare secondo la disciplina vigente. La norma evita un’interruzione dei programmi e tutela i
rapporti gia avviati. La fase transitoria richiede di distinguere tre piani:

1) istituzione legislativa del nuovo Fondo;
2) trasferimento e destinazione delle risorse;
3) piena operativita delle sezioni secondo gli atti attuativi.

L’istituzione ¢ avvenuta nel 2025. Nel giugno 2026 cento milioni di euro sono stati destinati alla
sezione di rafforzamento patrimoniale per operazioni da formalizzare nel 2027. Sul sito istituzionale
del’ICSC continuano tuttavia a essere indicati il Fondo di garanzia e il Fondo contributi negli
interessi € a essere pubblicate iniziative basate su tali strumenti. Questo quadro indica che la
transizione non puo essere descritta come una sostituzione gia integralmente perfezionata. Il testo
deve evitare sia di considerare il nuovo Fondo una mera previsione priva di effetti, sia di dichiarare
cessati strumenti che la legge mantiene operativi sino all’adozione degli atti richiesti. Per le
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operazioni concrete occorre quindi verificare quale disciplina sia vigente alla data della domanda,
quale fondo sostenga il beneficio e quali atti regolino concessione, cumulo, revoca ed escussione.

La gestione dei fondi richiede controlli distinti secondo la natura dell’intervento. Per I’erogazione dei
contributi devono essere verificati il possesso dei requisiti richiesti, 1’effettiva realizzazione
dell’opera, I’ammissibilita delle spese sostenute, il rispetto dei termini previsti, il mantenimento della
destinazione del bene e 1’assenza di forme di doppio finanziamento.

Per i1 finanziamenti assumono rilievo rimborso, rispetto delle condizioni, andamento economico ¢
permanenza delle garanzie. Per gli interventi patrimoniali devono essere monitorati valore della
partecipazione, diritti esercitati, risultati, rischi e strategie di uscita. Per le garanzie occorre controllare
andamento del credito, accantonamenti, insolvenze, escussioni e recuperi.

La revoca del contributo pud derivare dal mancato rispetto delle condizioni o dalla destinazione
difforme. La perdita dell’agevolazione non elimina gli obblighi verso il finanziatore.

L’escussione della garanzia trasferisce il rischio sul Fondo, ma deve essere preceduta dalla verifica
delle condizioni previste. Dopo il pagamento, il recupero nei confronti del debitore ¢ necessario per
contenere la perdita e ricostituire la capacita rotativa.

La presenza di risorse pubbliche impone tracciabilita e separazione contabile. I controlli devono
consentire di identificare il vantaggio attribuito, il regime europeo applicato e ’effettivo destinatario
economico.

L’Istituto ¢ inoltre sottoposto, per le attivita rilevanti, ai controlli della Corte dei conti e agli obblighi
di trasparenza riferiti alla gestione dei fondi e alla concessione di vantaggi economici.

6.8. 1l ruolo dell’Istituto nelle operazioni complesse

Il principale valore aggiunto dell’ICSC non risiede soltanto nella disponibilita di capitale, ma nella
capacita di combinare strumenti differenti. Un’operazione puo richiedere:

a) mutuo senior;

b) contributo in conto interessi;

¢) garanzia;

d) apporto patrimoniale;

e) finanziamento subordinato;

f) contributo in conto capitale;

g) assistenza tecnica;

h) coinvolgimento di investitori privati.

Il nuovo Fondo rende teoricamente possibile una struttura integrata nella quale le diverse sezioni
intervengano su componenti distinte, evitando che un unico strumento venga utilizzato per risolvere
problemi differenti.

La costruzione dell’operazione deve partire dal fabbisogno. Se il problema ¢ il costo del debito, pud
essere sufficiente il contributo negli interessi. Se il soggetto non possiede garanzie, puo essere
necessario il Fondo di garanzia. Se il progetto ¢ sottocapitalizzato, occorre valutare equity o
subordinazione. Se manca la progettazione, assume rilievo I’assistenza tecnica. La combinazione non
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deve produrre sovrafinanziamento. Ogni componente deve essere quantificata e la remunerazione
complessiva deve restare coerente con il rischio effettivamente sopportato dal privato.

Nelle operazioni di partenariato, ’ICSC pud contribuire alla valutazione della bancabilita e alla
definizione della struttura finanziaria. La dichiarazione di bancabilitd non sostituisce tuttavia il
giudizio dell’amministrazione sulla convenienza pubblica, sul trasferimento dei rischi e sulla
conformita della procedura. Il rischio di conflitto deve essere gestito quando 1’ Istituto svolga funzioni
di assistenza, finanziamento e gestione del fondo nella medesima operazione. La separazione delle
strutture, la trasparenza dei criteri ¢ la chiara attribuzione delle responsabilita sono essenziali per
assicurare imparzialita e attendibilita delle valutazioni.

La disciplina istituzionale dell’ICSC presenta una relativa stabilita; 1 prodotti finanziari, i1 plafond, i
tassi, 1 massimali, i beneficiari e le durate vengono invece modificati nel tempo. Occorre pertanto
distinguere le categorie giuridiche caratterizzate da una maggiore stabilita dai fondi istituiti per legge,
dai programmi annuali, dalle condizioni commerciali e dalle regole operative di natura temporanea.

Mutuo, garanzia, contributo in conto interessi e intervento patrimoniale possono essere illustrati in
termini generali. L’affermazione secondo cui un finanziamento ¢ disponibile a tasso zero, per un
determinato importo o per una specifica durata deve invece essere riferita all’annualita e all’iniziativa.

Poiché la concreta finanziabilita di un intervento dipende da disposizioni di legge, che ne definisce
struttura e finalita, ma ’operativita delle singole sezioni dipende dai decreti, dalla ripartizione delle
dotazioni, dai piani di attivita e dalle decisioni dei comitati. Per ogni concreta operazione ¢ quindi
necessario verificare la normativa vigente e 1 relativi atti attuativi, accertare ’esistenza di un
programma o di un bando aperto e la disponibilita residua delle risorse, nonché individuare il regime
di aiuto applicabile e le condizioni creditizie previste. Occorre inoltre esaminare il titolo di
disponibilita dell’impianto, 1 termini stabiliti per la realizzazione dell’intervento e la compatibilita
dell’operazione con eventuali ulteriori fonti di finanziamento.

La specializzazione dell’Istituto costituisce uno strumento centrale della politica pubblica per
I’impiantistica sportiva. La sua efficacia dipende, tuttavia, dalla capacita di mantenere distinto il ruolo
della banca da quello del gestore delle risorse pubbliche, di selezionare progetti sostenibili e di
combinare gli strumenti senza trasferire integralmente il rischio sul bilancio pubblico.
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Capitolo 7
Procedimenti di concessione dei finanziamenti pubblici: il caso dell’Avviso Toscana 2026
7.1. Principi generali, criteri e programmazione delle risorse

La concessione di risorse destinate all’impiantistica sportiva appartiene alla categoria dei
procedimenti attributivi di vantaggi economici. L’amministrazione non acquista una prestazione
secondo lo schema del contratto pubblico, ma mette a disposizione del beneficiario una risorsa
affinché questi realizzi un intervento ritenuto coerente con le finalita del programma.

La distinzione rispetto all’appalto non dipende dalla circostanza che le somme siano impiegate per
I’esecuzione di lavori. Anche il beneficiario di un contributo puo affidare opere a un’impresa, ma il
rapporto tra amministrazione finanziatrice e beneficiario conserva natura agevolativa. L’eventuale
contratto di lavori si colloca a valle e resta distinto dal provvedimento con il quale viene concesso il
sostegno. L’art. 12 della legge 7 agosto 1990, n. 241 stabilisce che sovvenzioni, contributi, sussidi,
ausili finanziari e vantaggi economici di qualunque genere siano attribuiti sulla base di criteri e
modalita previamente determinati. La disposizione non disciplina un singolo procedimento, ma pone
una regola generale destinata a operare ogni volta che I’amministrazione attribuisca a un soggetto
pubblico o privato un’utilitd economicamente apprezzabile!’?. La predeterminazione non assolve
soltanto una funzione di trasparenza. Essa delimita la discrezionalita, consente ai potenziali interessati
di conoscere le condizioni di accesso e rende controllabile la decisione. L’amministrazione deve
indicare preventivamente chi possa presentare domanda, quali interventi siano finanziabili, quali
spese possano essere riconosciute, come siano attribuiti i punteggi e in quali casi il beneficio possa
essere revocato. Il secondo comma dell’art. 12 richiede che 1’effettiva osservanza dei criteri risulti
dai singoli provvedimenti. Non ¢ quindi sufficiente che I’amministrazione approvi un avviso
formalmente dettagliato: deve dimostrare, nella fase di istruttoria e concessione, di avere applicato
quelle regole alla concreta domanda.

L’Avviso toscano del 2026 si inserisce espressamente in questo modello. La deliberazione della
Giunta regionale n. 120 del 16 febbraio 2026 richiama ’art. 12 e qualifica ’avviso pubblico come
strumento mediante il quale predeterminare 1 criteri e le modalita per 1’attribuzione delle risorse.
L’approvazione dell’avviso produce un autovincolo. L’amministrazione conserva il potere di definire
le priorita del programma, ma, una volta pubblicate le regole, deve rispettarle durante 1’intero
procedimento. L’autovincolo tutela la parita di trattamento e I’affidamento dei partecipanti. Un
requisito non previsto non puo essere introdotto durante I’istruttoria; un criterio non puo essere
interpretato diversamente secondo il soggetto esaminato; una carenza considerata irrilevante per una
domanda non puo determinare 1’esclusione di un’altra, salvo che sussistano differenze oggettive e
motivate. La discrezionalita non viene eliminata. Essa opera anzitutto nella fase di programmazione,
quando vengono individuati beneficiari, categorie di intervento e criteri premianti. Pud inoltre
permanere nella valutazione tecnica, soprattutto quando 1 parametri richiedano un giudizio
qualitativo. Ci0 che 1’autovincolo impedisce ¢ 1’esercizio di una discrezionalita estranea o contraria
alle regole pubblicate.

Il principio assume particolare rilievo nella determinazione dei punteggi. Criteri generici quali
sostenibilita ambientale, accessibilita o qualita progettuale devono essere tradotti in elementi
valutabili, graduati e conoscibili prima della scadenza delle domande. Quanto piu elevato ¢ il margine
tecnico della commissione o dell’ufficio, tanto maggiore deve essere la precisione dei parametri. La

102 Art. 12, commi 1 e 2, legge 7 agosto 1990, n. 241. La disposizione subordina I’attribuzione di contributi e vantaggi

economici alla predeterminazione dei criteri e richiede che la loro osservanza risulti dai singoli provvedimenti.
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giurisprudenza amministrativa riconduce il rispetto dell’autovincolo ai principi di affidamento, buona
fede e parita di trattamento. Anche nelle procedure non contrattuali 1’amministrazione non puo
discostarsi arbitrariamente dalle regole che essa stessa ha posto a presidio della selezione!®.
L’autovincolo non esclude la rettifica dell’avviso, ma richiede che essa intervenga prima della
conclusione del termine e sia adeguatamente pubblicizzata. Quando la modifica incida sulle
condizioni di partecipazione o sui criteri di valutazione, deve essere assegnato un termine che
consenta agli interessati di adattare o integrare le domande.

La procedura attributiva presuppone una decisione di programmazione € una copertura finanziaria.
L’avviso non puo essere considerato separatamente dagli strumenti di bilancio nei quali le risorse
sono stanziate e rese utilizzabili.

La deliberazione toscana destina dieci milioni di euro al programma, suddividendoli in cinque milioni
per I’esercizio 2026 e cinque milioni per il 2027. La ripartizione riflette la scansione temporale
prevista per avvio, esecuzione e conclusione degli interventi.

Lo stanziamento non equivale ancora all’impegno delle somme. La stessa deliberazione precisa che
I’attivazione delle risorse resta subordinata al rispetto degli equilibri di bilancio, delle disposizioni
operative della Giunta e delle regole stabilite dal D. Lgs. n. 118 del 2011, con particolare riferimento
al principio applicato della contabilita finanziaria. Questa clausola rende evidente la relazione tra
procedimento agevolativo e contabilitda pubblica. La concessione deve essere accompagnata da
un’obbligazione giuridicamente perfezionata, da un corretto cronoprogramma e dalla verifica
dell’esigibilita della spesa. L’amministrazione non pud assumere impegni incompatibili con gli
stanziamenti o imputarli a esercizi nei quali la prestazione non sara esigibile.

La distribuzione pluriennale deve inoltre essere coerente con le modalita di erogazione. Nel modello
toscano, il cinquanta per cento viene liquidato dopo 1’avvio o 1’aggiudicazione, mentre il saldo
interviene dopo il completamento e la rendicontazione. La scansione finanziaria del programma
risulta quindi collegata al ciclo materiale degli interventi. La deliberazione prevede la possibilita di
aumentare la dotazione qualora si rendano disponibili ulteriori fondi. L’incremento non dovrebbe
modificare retroattivamente criteri o posizioni in graduatoria, ma puo consentire lo scorrimento delle
domande gia valutate, secondo le regole stabilite dall’avviso e dagli atti successivi.

7.2. Procedura comparativa e beneficiari

L’avviso pubblico trasforma la scelta programmatoria in una procedura aperta ai soggetti appartenenti
alla categoria individuata. Esso deve offrire un periodo congruo per la presentazione delle domande,
indicare le modalita di trasmissione e rendere disponibile la documentazione necessaria. La
comparazione pud assumere forme differenti. In una procedura a graduatoria, le domande
formalmente ammissibili vengono valutate e ordinate secondo il punteggio. Nelle procedure a
sportello, invece, il beneficio pud essere riconosciuto in base all’ordine cronologico, purché siano
soddisfatti 1 requisiti. Il modello toscano appartiene alla prima categoria, poiché prevede una
valutazione tecnica e la formazione di una graduatoria.

La fase di ammissibilita deve restare distinta da quella di merito. Nella prima vengono verificati
soggetto richiedente, proprieta pubblica, unicita della domanda, livello progettuale, CUP e rispetto

103 Sul principio dell’autovincolo, v., in termini generali, Cons. Stato, sez. V, 23 marzo 2015, n. 1552, richiamata nella
rassegna ufficiale della Giustizia amministrativa relativa alla necessita di procedure competitive per I’attribuzione di beni
e vantaggi economici; piu recentemente, TAR Campania, Napoli, sez. II, 29 maggio 2026, n. 3387, che collega il rispetto
delle regole della procedura ai principi di affidamento e parita di trattamento.
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delle modalita di presentazione. Nella seconda vengono attribuiti i punteggi sulla base delle
caratteristiche dell’intervento e del territorio.

11 soccorso istruttorio puo essere utilizzato per chiarire o integrare documenti, ma non per consentire
la formazione successiva di requisiti che dovevano sussistere entro il termine. Nelle procedure
comparative e di massa la sua applicazione deve essere conciliata con la parita di trattamento e con il
principio di autoresponsabilita dei partecipanti!®*. L’Allegato A consente alla Regione di richiedere
integrazioni nel corso dell’istruttoria. La previsione deve essere applicata distinguendo le carenze
documentali sanabili dalla mancanza sostanziale di un requisito, quale la proprieta dell’impianto o
I’approvazione del livello progettuale richiesto.

Il successivo Avviso pubblico ¢ stato approvato con decreto dirigenziale n. 5098 del 9 marzo 2026.
La domanda telematica ¢ stata resa disponibile dal 18 marzo, secondo le indicazioni pubblicate dalla
Regione!%.

La definizione dei beneficiari costituisce una scelta programmatoria. Non tutti i soggetti che operano
nel settore sportivo devono necessariamente essere ammessi alla medesima misura: la Regione puo
concentrare le risorse su una categoria quando la delimitazione sia coerente con le finalita e non risulti
manifestamente irragionevole. L’ Avviso Toscana 2026 ¢ riservato agli enti locali toscani. L’ Allegato
richiama, a titolo esemplificativo, Comuni, Province e Citta metropolitane. Associazioni e societa
sportive non possono dunque presentare direttamente domanda, anche quando gestiscano 1’impianto
o sostengano una parte dell’investimento. Esse possono essere coinvolte nella gestione e la continuita
del loro rapporto con la struttura costituisce uno dei criteri premianti, ma il beneficiario formale resta
I’ente territoriale. La scelta orienta il programma verso il patrimonio locale e limita il rischio che il
contributo venga incorporato in beni privati. Al tempo stesso, essa esclude investimenti realizzati da
soggetti sportivi che potrebbero perseguire finalita sociali analoghe. La legittimita della delimitazione
non dipende dalla completezza della platea, ma dalla relazione tra beneficiari e obiettivo del
programma.

L’amministrazione regionale conserva la possibilita di promuovere, attraverso altre misure, interventi
su impianti privati o gestiti da enti sportivi. Non € invece possibile estendere in via interpretativa
I’avviso a categorie che esso ha consapevolmente escluso.

L’accesso al contributo richiede che 1I’impianto sia di proprieta pubblica. La disponibilita derivante
da comodato, concessione o diritto di superficie non ¢ ritenuta sufficiente, neppure quando il Comune
utilizzi la struttura per finalita collettive. Sono escluse anche le societa partecipate dagli enti locali,
comprese quelle interamente pubbliche. La disciplina adotta quindi un criterio dominicale rigoroso.
La Regione non si limita a richiedere una destinazione pubblica o una disponibilita duratura, ma
pretende che il soggetto richiedente sia proprietario dell’area o dell’immobile al momento della
domanda. Questa impostazione facilita la verifica del vincolo patrimoniale e assicura che
I’investimento incrementi direttamente il patrimonio dell’ente. Puo tuttavia escludere strutture
stabilmente destinate allo sport pubblico sulla base di titoli di lunga durata. La scelta appartiene alla
programmazione € non puo essere corretta in sede istruttoria attraverso una valutazione caso per caso

104 Cons. Stato, sez. V, 27 agosto 2025, n. 7118. Nelle procedure comparative e di massa per contributi pubblici, il soccorso
istruttorio deve essere contemperato con par condicio, celerita e autoresponsabilitd; non sussiste un obbligo di soccorso
“rafforzato”. In senso complementare, TAR Sicilia, sez. V, 29 dicembre 2025, n. 2978, ammette la produzione tardiva
quando essa dimostri un requisito gia posseduto, la lex specialis non richieda il documento a pena di esclusione e consenta
espressamente I’integrazione.
105 Regione Toscana, decreto dirigenziale 9 marzo 2026, n. 5098, di approvazione dell’ Avviso pubblico per il sostegno a
investimenti in impiantistica e spazi sportivi pubblici, annualita 2026. La documentazione regionale indicava I’apertura
del formulario dal 18 marzo 2026.
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della stabilita del titolo. La proprieta deve risultare gia acquisita. Un procedimento di espropriazione
in corso, un preliminare di acquisto o I’impegno di un altro soggetto a trasferire il bene non soddisfano
il requisito, salvo diversa previsione dell’avviso.

Nel caso degli impianti scolastici, la struttura deve poter essere utilizzata in modo indipendente
quanto a servizi, accessi e gestione. Il requisito mira a rendere possibile I’uso extrascolastico senza
interferire con la sicurezza e 1’organizzazione dell’istituto.

7.3. Interventi finanziabili, progettazione e identificazione dell’investimento

Il programma privilegia il recupero e il miglioramento del patrimonio esistente. Sono ammissibili
I’ampliamento di impianti gia presenti, la riqualificazione, il recupero funzionale, la ristrutturazione,
la manutenzione straordinaria, 1’adeguamento sismico, 1’efficientamento energetico, la messa in
sicurezza, la realizzazione di spazi sportivi all’aperto e 1’acquisto di arredi e attrezzature connessi agli
spazi finanziati. Sono invece esclusi 1’acquisto di terreni o fabbricati, la costruzione di nuovi impianti,
le piste ciclabili, le piste da sci, gli impianti di risalita e le aree verdi.

Il confine tra ampliamento e nuova costruzione deve essere verificato in base alla sostanza del
progetto. Un corpo edilizio autonomo, privo di collegamento funzionale con I’impianto esistente, non
dovrebbe essere qualificato come ampliamento soltanto perché realizzato nella medesima area. La
riqualificazione comprende interventi diversi, accomunati dal mantenimento e dal miglioramento di
una struttura esistente. La manutenzione ordinaria non ¢ espressamente inclusa; il programma si
rivolge a investimenti in conto capitale e richiede opere idonee a produrre un’utilita durevole.

Gli arredi e le attrezzature sono finanziabili quando permanenti e strettamente pertinenti all’ impianto.
Beni di consumo, materiali destinati alla gestione corrente o attrezzature facilmente trasferibili ad
attivita estranee alla struttura richiedono una verifica particolarmente rigorosa.

La selezione degli interventi rivela una scelta politica: concentrare le risorse sul patrimonio pubblico
esistente, sulla sicurezza e sulla qualita del servizio, evitando la dispersione in nuovi impianti che
potrebbero aggravare i costi futuri.

Le domande devono riferirsi a interventi cantierabili nel 2026. L’ Allegato considera tale condizione
soddisfatta quando 1’ente abbia approvato almeno il progetto di fattibilita tecnico-economica o il
progetto esecutivo. Il riferimento alla cantierabilita non implica che tutte le autorizzazioni siano gia
state acquisite. Il PFTE puo essere approvato anche nelle more dei pareri degli enti terzi. Si tratta
dunque di una nozione funzionale al programma finanziario, non della piena disponibilita di ogni
titolo necessario all’immediata apertura del cantiere. L’approvazione del progetto attesta che 1’ente
ha definito il fabbisogno, la soluzione tecnica e il quadro economico con un grado minimo di
affidabilita. Non elimina il rischio che autorizzazioni, verifiche o sviluppo della progettazione
determinino modifiche o maggiori costi. L’amministrazione regionale deve quindi distinguere il
possesso formale del livello progettuale dalla sua effettiva qualita. Un PFTE approvato ma fondato
su indagini insufficienti pud rispettare il requisito e rivelarsi, durante I’esecuzione, inidoneo a
sostenere tempi e costi. Il livello piu avanzato della progettazione ¢ anche un criterio premiante. La
previsione intende favorire gli interventi maggiormente pronti, ma pud avvantaggiare gli enti dotati
di maggiori capacita tecniche. Il criterio deve essere bilanciato con quelli territoriali e sociali, affinché
la maturita non divenga 1’unico fattore sostanziale di selezione.

Ogni intervento deve essere identificato da un Codice unico di progetto gia al momento della
domanda. Il CUP deve essere riportato su tutti i documenti amministrativi e contabili, cartacei e
informatici, relativi all’investimento. Il codice consente di seguire il progetto attraverso le diverse
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fasi e fonti finanziarie. La legge n. 3 del 2003 lo richiede per ogni nuovo progetto di investimento
pubblico e per quelli gia in corso alla data indicata dalla legge, allo scopo di assicurare il
funzionamento della rete di monitoraggio'%. Il CUP identifica il progetto, non il singolo contratto.
Un intervento puo avere un unico CUP e piu CIG, qualora siano affidati separatamente lavori, servizi
tecnici e forniture. La corrispondenza tra codice, quadro economico ¢ documentazione di spesa ¢
essenziale per evitare imputazioni errate. L’acquisizione anticipata dimostra che il progetto ¢ gia stato
riconosciuto come investimento pubblico dall’ente titolare. Essa favorisce la tracciabilita e il
coordinamento tra bilancio comunale, contributo regionale, affidamenti e rendicontazione. Un codice
formalmente presente ma riferito a un progetto diverso o piu ampio pud creare problemi di
identificazione delle spese. L’ente deve verificare che la descrizione e I’importo associati al CUP
siano coerenti con I’intervento candidato.

7.4. Spese ammissibili, intensita del contributo e criteri di valutazione

Sono riconoscibili le spese per opere edili, di restauro, murarie e impiantistiche, compresi gli oneri
per la sicurezza; sono altresi ammissibili gli arredi e le attrezzature permanenti, le spese tecniche
connesse all’intervento e le ulteriori voci previste nei quadri economici dei lavori pubblici. Il rapporto
di stretta connessione con l’intervento costituisce il criterio generale di ammissibilitd. Non ¢
sufficiente che il costo sia sostenuto dall’ente durante il medesimo periodo: deve essere necessario o

direttamente riferibile all’opera finanziata.

Le spese tecniche possono riguardare progettazione, studi, analisi, rilievi, direzione dei lavori,
collaudi, perizie e consulenze professionali. Devono essere correlate al progetto e rispettare i limiti
eventualmente stabiliti dall’avviso o dalle norme applicabili. La formula relativa alle ulteriori voci
del quadro economico ¢ ampia. Non dovrebbe essere interpretata come autorizzazione a finanziare
qualsiasi posta inserita dall’ente, ma come rinvio alle categorie tipiche e legittime dei lavori pubblici,
purché coerenti con le finalita del contributo. Le spese devono essere effettivamente sostenute e
documentate. La mera iscrizione nel quadro economico o I’assunzione di un impegno non dimostrano
il pagamento né I’effettiva esecuzione. La presenza di economie comporta la rideterminazione del
saldo, salvo che la Regione autorizzi I’utilizzo delle somme per opere coerenti e ammissibili. Il
contributo non puo tradursi in un trasferimento eccedente rispetto al costo riconosciuto.

La richiesta non puo superare quattrocentomila euro e ogni ente puod presentare una sola domanda
riferita a un solo intervento. Il beneficiario deve sostenere almeno il dieci per cento del costo
complessivo. Per i Comuni con popolazione inferiore a cinquemila abitanti la quota minima ¢ ridotta
al cinque per cento. L’intensita massima del contributo pud dunque raggiungere, rispettivamente, il
novanta o il novantacinque per cento del costo, fermo il limite assoluto di quattrocentomila euro ¢ la
necessita che tutte le spese siano ammissibili.

La riduzione del cofinanziamento per i piccoli Comuni corregge parzialmente la minore capacita
finanziaria di tali enti. La misura € coerente con la priorita riconosciuta alla dimensione demografica
e con I’obiettivo di sostenere 1 territori della Toscana diffusa.

La quota a carico del beneficiario deve essere effettivamente coperta. Non ¢ sufficiente dichiarare
genericamente che verranno utilizzate risorse proprie: I’ente deve individuare la fonte nel bilancio o
in altri finanziamenti compatibili. Quando intervengano ulteriori contributi, occorre verificare che

106 Art. 11, legge 16 gennaio 2003, n. 3. Ogni progetto di investimento pubblico deve essere dotato di CUP, funzionale
alla rete di monitoraggio e alla tracciabilita delle fonti e dello stato di attuazione.
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non venga finanziata due volte la medesima spesa. Il cofinanziamento puo provenire da altre fonti
soltanto se la relativa disciplina lo consente e se il cumulo non supera il costo complessivo.

Dopo la verifica formale, le domande vengono valutate mediante attribuzione di punteggi. I criteri
riguardano la dimensione del Comune, la sicurezza, I’accessibilita, la sostenibilita ambientale,
I’efficientamento energetico, il livello progettuale, la continuita della gestione e la localizzazione nei
territori della Toscana diffusa. La dimensione demografica assume carattere prioritario e favorisce i
Comuni con minore numero di residenti, sulla base dei dati ISTAT piu recenti. La scelta mira a
correggere gli squilibri territoriali e ad agevolare enti che dispongono di una base fiscale e
amministrativa piu limitata. Sicurezza e accessibilita misurano I’urgenza e la capacita dell’intervento
di ampliare la fruizione. La sostenibilita ambientale considera gli effetti dell’opera e la riduzione dei
consumi. Il livello progettuale misura la maturita. La continuita gestionale tende a premiare strutture
nelle quali esista un soggetto capace di assicurare una gestione stabile. Quest’ultimo criterio richiede
cautela. La continuitd pud essere indice di esperienza, ma non deve consolidare automaticamente
posizioni pregresse o trasformarsi in vantaggio per gestori affidatari senza adeguata procedura. Il
punteggio riguarda I’ intervento presentato dall’ente e non puo legittimare il rinnovo o la proroga della
gestione.

La graduatoria viene approvata dal dirigente competente e utilizzata sino all’esaurimento delle
risorse. La Regione si riserva di ridurre gli importi in relazione al numero delle domande. Tale potere
deve essere esercitato secondo criteri uniformi, evitando riduzioni differenziate prive di motivazione.

7.5. Concessione del finanziamento, termini e modifiche dell’intervento

La concessione interviene dopo 1’approvazione della graduatoria e individua beneficiario, importo,
intervento e condizioni. La pubblicazione del provvedimento assume rilievo anche ai sensi dell’art.
26 del D. Lgs. n. 33 del 2013, che considera la pubblicazione condizione legale di efficacia per le
attribuzioni di importo complessivo superiore a mille euro al medesimo beneficiario nell’anno
solare!®’. Il cinquanta per cento del contributo viene erogato a titolo di anticipo dopo la presentazione
della dichiarazione di avvio dell’esecuzione o del provvedimento di aggiudicazione dei lavori. La
documentazione deve essere presentata entro il 30 novembre 2026.

Il saldo ¢ subordinato alla dichiarazione di fine lavori, al certificato di regolare esecuzione, alla
rendicontazione delle spese e alla documentazione fotografica relativa alla targa che attesta il
finanziamento regionale. L’ anticipo offre liquidita al beneficiario e riduce il fabbisogno di cassa. La
Regione assume pero il rischio che il progetto non venga completato. Per questa ragione il pagamento
¢ collegato a un evento oggettivo e il saldo dipende dalla dimostrazione dell’esecuzione conforme.
L’anticipazione non dovrebbe eccedere la spesa ragionevolmente prevista nella fase iniziale. Qualora
I’intervento venga interrotto, le somme non giustificate devono essere recuperate.

I beneficiari devono avviare i lavori o emanare il provvedimento di aggiudicazione entro il 30
novembre 2026. Le opere devono concludersi entro il 30 novembre 2027 e la rendicontazione deve
essere presentata entro il 31 dicembre 2027. I termini collegano il programma alla disponibilita
pluriennale delle risorse. Non costituiscono indicazioni meramente organizzative: il mancato avvio
comporta la perdita del beneficio e il mancato completamento puo determinare la decadenza, salvo
proroga. La possibilita di candidare lavori gia avviati, purché non conclusi, amplia la platea e consente
di sostenere interventi in corso. Occorre tuttavia verificare la data a partire dalla quale le spese siano
considerate ammissibili e la compatibilita con eventuali regimi di aiuto, nei quali ’effetto di

107 Art. 26, D. Lgs. 14 marzo 2013, n. 33. La norma impone la pubblicazione dei criteri e degli atti di concessione e
qualifica la pubblicazione come condizione legale di efficacia per attribuzioni superiori alla soglia prevista.
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incentivazione puo richiedere che la domanda preceda I’avvio. La proroga deve essere richiesta prima
del termine e giustificata da fatti sopravvenuti ed estranei alla volonta del beneficiario. Non ¢
sufficiente richiamare genericamente difficolta esecutive; devono essere descritti I’evento, il suo
impatto e il nuovo cronoprogramma. La concessione della proroga richiede un provvedimento
espresso. La semplice presentazione della richiesta non sospende automaticamente il termine, salvo
diversa previsione dell’avviso.

Il beneficiario deve comunicare alla Regione ogni modifica del cronoprogramma, del quadro
economico-finanziario e dei lavori. Le varianti in corso d’opera devono essere tempestivamente
trasmesse. L’ammissibilita della variante ai sensi del codice dei contratti non implica
automaticamente che la spesa resti finanziabile. La Regione deve verificare se la modifica mantenga
finalita, punteggio, categoria di intervento e rapporto con le spese ammesse. Le varianti che incidano
sui criteri premianti pongono un problema particolare. Un progetto selezionato per I’efficientamento
energetico o 1’accessibilita non puo eliminare proprio le opere che hanno determinato il punteggio
senza una nuova valutazione della posizione in graduatoria.

Quando il contributo venga ridotto, il beneficiario pud rimodulare il progetto prima del termine per
I’avvio, purché resti invariato il punteggio attribuito, con particolare riferimento alle premialita. La
facolta evita che la riduzione renda impossibile 1’intervento, ma richiede un controllo sostanziale sulla
permanenza della sua autonomia funzionale. La rimodulazione non dovrebbe produrre opere
incomplete. L’amministrazione deve accertare che la parte conservata sia utilizzabile e realizzi
comunque I’interesse pubblico posto a fondamento della selezione.

7.6. Rendicontazione e controlli

La rendicontazione deve dimostrare spese effettivamente sostenute per un importo almeno pari al
contributo concesso e alla quota minima di cofinanziamento. Il beneficiario deve collegare ogni
pagamento al progetto, al CUP e alla voce del quadro economico. Fatture, mandati, quietanze,
certificati e atti di liquidazione devono consentire di ricostruire la sequenza tra obbligazione,
esecuzione e pagamento. La rendicontazione non coincide con 1’elenco dei documenti.
L’amministrazione deve verificare che la spesa sia pertinente, ammissibile, sostenuta nel periodo
previsto e non finanziata attraverso altre risorse incompatibili.

Il certificato di regolare esecuzione dimostra la corretta esecuzione delle opere secondo il contratto,
ma non sostituisce il controllo sulla coerenza con il progetto finanziato. Un lavoro puo essere
regolarmente eseguito rispetto al contratto e risultare, ci0 nonostante, difforme dall’intervento
ammesso al contributo a seguito di modifiche non autorizzate.

Le spese tecniche devono essere documentate mediante incarichi, prestazioni e pagamenti effettivi.
La loro ammissibilita dipende dal collegamento con I’opera e non soltanto dalla presenza nel quadro
€conomico.

La Regione puo verificare la documentazione e svolgere sopralluoghi ispettivi. L’esito negativo delle
verifiche o I’accertamento di dichiarazioni non veritiere costituiscono cause di perdita del contributo.
11 controllo documentale riguarda requisiti, atti di affidamento, spese, pagamenti, cofinanziamento e
adempimenti. Il sopralluogo consente di verificare esistenza, stato di avanzamento, conformita e
destinazione dell’opera. I controlli possono essere effettuati durante 1’esecuzione e dopo il saldo. La
conclusione del procedimento di erogazione non esclude verifiche successive, soprattutto quando il
beneficiario debba mantenere specifici obblighi.
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La selezione dei progetti da sottoporre a sopralluogo puo avvenire sulla base del rischio, dell’importo,
della complessita o di anomalie documentali. Il controllo a campione deve essere costruito secondo
criteri trasparenti e idonei a intercettare le fattispecie piu esposte. Il beneficiario € tenuto a collaborare,
rendere disponibili i documenti e consentire 1’accesso. L’ostacolo al controllo pud integrare una
violazione autonoma, oltre a impedire la dimostrazione della corretta utilizzazione delle somme.

L’Allegato intitola la relativa sezione alla «revoca», ma nel testo attribuisce al dirigente il potere di
dichiarare la «decadenzax. Le cause comprendono violazione delle prescrizioni, mancato rispetto dei
termini, difformita del progetto, dichiarazioni false, esecuzione non regolare ed esito negativo dei
controlli. Revoca e decadenza non sono concetti perfettamente coincidenti. La revoca, in senso
proprio, ¢ un provvedimento di secondo grado fondato su sopravvenuti motivi di interesse pubblico,
mutamento della situazione o nuova valutazione dell’interesse originario. La decadenza consegue
invece al mancato rispetto di requisiti, termini o obblighi ai quali la legge o il provvedimento
subordinano la conservazione del beneficio. Nella disciplina dei contributi il termine «revocay viene
spesso utilizzato in senso ampio per indicare la perdita del finanziamento a seguito
dell’inadempimento. Una redazione rigorosa dovrebbe distinguere la causa e il relativo regime,
soprattutto ai fini della discrezionalita, della motivazione e dell’eventuale affidamento del
beneficiario. La perdita del contributo comporta la restituzione delle somme gia erogate. I criteri
generali allegati alla deliberazione non disciplinano in modo analitico tempi, interessi,
compensazione o rateizzazione del recupero. Tali profili devono essere precisati dall’avviso, dall’atto
di concessione o dalla normativa regionale applicabile. La rideterminazione va distinta dalla
decadenza. Quando I’intervento sia stato regolarmente realizzato ma il costo riconosciuto risulti
inferiore, il contributo puo essere ridotto senza che venga necessariamente meno 1’intero beneficio.
La proporzionalita assume rilievo nei casi di adempimento parziale. Non ogni irregolarita formale
giustifica la perdita integrale, salvo che la regola violata sia posta a pena di decadenza o che la
violazione comprometta la finalita del programma, la parita di trattamento o la verificabilita della
spesa.

7.7. Vincoli di destinazione e conservazione dell’impianto

Il contributo finanzia impianti di proprieta pubblica destinati alle attivita motorio-sportive. Da cio
deriva 1’obbligo di conservare la funzione e di utilizzare le opere secondo il progetto ammesso. Il
beneficiario deve realizzare le opere a regola d’arte, assicurare la quota non coperta, pubblicizzare il
sostegno regionale e comunicare variazioni ¢ modifiche. L’Allegato A non individua, tuttavia, uno
specifico periodo pluriennale durante il quale I’impianto debba mantenere la destinazione sportiva,
né disciplina espressamente alienazione, concessione a terzi o0 mutamento d’uso successivi al saldo.
Questa lacuna non elimina il vincolo derivante dalla proprieta pubblica e dalla finalita del contributo,
ma rende opportuna una regolazione piu precisa nell’atto di concessione. La durata del vincolo
dovrebbe essere proporzionata alla natura dell’investimento e alla vita utile delle opere.
Un’attrezzatura puo richiedere un periodo differente rispetto a una ristrutturazione strutturale o a un
ampliamento. Il trasferimento della gestione a un soggetto privato non dovrebbe far venir meno la
destinazione. L’ente resta responsabile dell’utilizzo dell’opera e deve disciplinare nella convenzione
accessibilita, manutenzione, tariffe e obblighi derivanti dal finanziamento.

La circostanza che il beneficiario formale sia un ente locale e che I’impianto resti pubblico non
esclude automaticamente la presenza di un aiuto. Occorre verificare se I’investimento attribuisca un
vantaggio economico al gestore, a un utilizzatore professionistico o a un altro operatore. L’attivita
puo essere non economica quando 1’impianto sia utilizzato nell’esercizio di funzioni pubbliche o per
attivita non offerte su un mercato. Puo invece assumere natura economica quando vengano erogati
servizi a pagamento, organizzati eventi, concessi spazi commerciali o svolte attivita in concorrenza
con altri operatori. Se la struttura ospita attivita economiche e non economiche, costi, ricavi e
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finanziamento devono essere separati. Il contributo non pud essere utilizzato per sostenere
indirettamente la componente commerciale oltre quanto consentito.

L’art. 55 del regolamento (UE) n. 651 del 2014 disciplina gli aiuti alle infrastrutture sportive e
ricreative multifunzionali. La compatibilita richiede, tra D’altro, accesso trasparente € non
discriminatorio, pluralita degli utenti, selezione aperta del soggetto incaricato della costruzione o
gestione e proporzionalitd dell’aiuto rispetto ai costi e al deficit di finanziamento!'®®. L’avviso
regionale, rivolto a impianti pubblici e a interventi infrastrutturali, deve quindi essere applicato
tenendo conto del modello di gestione. La Regione e il Comune devono individuare I’eventuale
beneficiario economico, il regime di esenzione o di non aiuto e le condizioni di accesso all’impianto.
L’avvio di lavori prima della domanda puo incidere sul requisito dell’effetto di incentivazione quando
il sostegno configuri un aiuto soggetto a un regime che richiede la presentazione preventiva. Il fatto
che I’ Allegato consenta lavori gia iniziati deve essere coordinato, nel singolo caso, con la disciplina
europea applicabile.

Il caso toscano consente di osservare la traduzione dei principi generali in una procedura concreta.
La deliberazione regionale collega la misura agli atti di programmazione sanitaria, sociale, economica
e territoriale e destina dieci milioni di euro distribuiti su due esercizi. Il programma presenta alcuni
elementi di particolare interesse. La proprieta pubblica delimita con chiarezza il patrimonio
finanziato; il PFTE e il CUP selezionano progetti dotati di un livello minimo di maturita e
tracciabilita; il cofinanziamento responsabilizza ’ente; i criteri premianti orientano le risorse verso
sicurezza, accessibilita, sostenibilita e territori minori. L’ Avviso privilegia il recupero dell’esistente
e non finanzia nuovi impianti. La scelta appare coerente con un patrimonio che richiede interventi di
manutenzione straordinaria, messa a norma ed efficientamento, ma non costituisce un principio
generale applicabile a ogni futuro programma.

La possibilita di ridurre il contributo e consentire la rimodulazione evita che la scarsita delle risorse
determini necessariamente 1’esclusione di un numero elevato di interventi. Il meccanismo richiede
pero un controllo rigoroso sulla funzionalita della parte conservata e sulla permanenza del punteggio.
La disciplina dei tempi ¢ stringente e collega anticipo, saldo e revoca al cronoprogramma. Tale
impostazione favorisce I’effettivita della spesa, ma impone agli enti una progettazione realistica € una
tempestiva gestione delle gare.

Meritano un ulteriore sviluppo la durata del vincolo di destinazione, il regime del recupero, il
controllo sugli aiuti di Stato e la disciplina delle modifiche che incidono sui criteri premianti. I criteri
generali definiscono correttamente I’ossatura del procedimento; la piena tenuta del modello dipende
dal dettaglio dell’avviso, dagli atti di concessione e dalla qualita dell’istruttoria. L’Avviso Toscana
2026 non deve essere considerato un formulario da riprodurre meccanicamente. Esso rappresenta
piuttosto un caso utile per comprendere come il finanziamento pubblico dell’impiantistica richieda
una sequenza coerente: programmazione, predeterminazione, selezione, concessione, esecuzione,
rendicontazione e controllo. Il valore del modello risiede nella continuita tra queste fasi, non nella
sola disponibilita dello stanziamento.

108 Art. 55, regolamento (UE) n. 651/2014 della Commissione, nel testo consolidato al 1° luglio 2023. La disposizione
disciplina aiuti agli investimenti e al funzionamento per le infrastrutture sportive, subordinandoli alle condizioni generali
del regolamento e alle specifiche prescrizioni sull’uso, sull’accesso, sulla selezione del gestore e sulla quantificazione del
sostegno.
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Capitolo 8
La disciplina speciale per la realizzazione e ’ammodernamento degli impianti sportivi
8.1. Evoluzione, finalita e ambito della disciplina speciale

La realizzazione di un impianto sportivo costituisce un’operazione amministrativa complessa, nella
quale convergono decisioni relative alla programmazione delle opere pubbliche, alla trasformazione
del territorio, all’utilizzazione dei beni, alla tutela della sicurezza, al reperimento delle risorse e alla
successiva gestione della struttura. La pluralita degli interessi coinvolti spiega perché il legislatore
abbia progressivamente tentato di costruire un procedimento speciale, volto a concentrare in una
sequenza unitaria valutazioni che, secondo la disciplina ordinaria, potrebbero distribuirsi tra
amministrazioni, atti e momenti differenti.

L’esigenza di una regolazione dedicata ¢ maturata soprattutto con riferimento agli impianti di
maggiori dimensioni, la cui riqualificazione richiede investimenti elevati e pud essere sostenuta
attraverso ricavi derivanti dalla gestione sportiva, dalle attivita commerciali e dall’utilizzazione delle
aree circostanti. Il problema non riguarda pero soltanto gli stadi destinati alle competizioni
professionistiche. La disciplina del D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38 si applica, con le differenziazioni
previste dalle singole disposizioni, anche a palazzetti, piscine, centri polivalenti, impianti
dilettantistici e strutture scolastiche.

Il procedimento speciale cerca di rispondere a due difficolta tra loro collegate. La prima ¢
rappresentata dalla frammentazione amministrativa: il progetto pud richiedere una variante
urbanistica, autorizzazioni edilizie, valutazioni ambientali, assensi relativi ai beni culturali,
provvedimenti espropriativi e atti necessari all’esercizio delle attivita. La seconda consiste nella
necessita di definire, sin dalla fase iniziale, la sostenibilita economica dell’intervento, evitando che la
soluzione tecnica venga approvata senza una corrispondente copertura finanziaria e senza un modello
credibile di gestione.

I D. Lgs. n. 38 del 2021 riunisce questi obiettivi sotto la rubrica delle «misure di concentrazione,
accelerazione e semplificazioney». La disciplina non si limita a ridurre alcuni termini. Essa modifica
il modo nel quale I’iniziativa viene sottoposta all’amministrazione, attribuisce una funzione centrale
al documento di fattibilita delle alternative progettuali, impone 1’elaborazione anticipata del piano
economico-finanziario e consente di inserire nella proposta misure pubbliche di sostegno e funzioni
complementari!®”. La semplificazione perseguita non pud essere intesa come diminuzione della
qualita dell’istruttoria. La concentrazione degli atti presuppone, al contrario, che le questioni tecniche,
urbanistiche, patrimoniali e finanziarie siano esaminate in modo coordinato e sufficientemente
approfondito. La riduzione dei tempi ¢ utile soltanto se accompagnata dalla disponibilita dei dati e
dalla capacita dell’amministrazione di valutare una proposta predisposta da un soggetto che persegue
anche un proprio interesse economico. L’iniziativa privata non trasferisce al promotore la funzione
di individuare in via definitiva il bisogno pubblico. Il privato pud presentare una soluzione e
rappresentarne i benefici; spetta all’amministrazione verificare se 1’intervento risponda alle esigenze
della collettivita, se le alternative siano state correttamente considerate e se 1’eventuale sostegno
richiesto sia proporzionato. La dottrina ha opportunamente rilevato che I’attribuzione al promotore di

109 Art. 4, D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38, rubricato «Misure di concentrazione, accelerazione e semplificazione». Sulla
finalita di ridurre le tempistiche autorizzative e incentivare I’intervento dei capitali privati, G.L. Pietrantonio, // project
financing pubblico quale strumento metodologico per [’edificazione di nuovi impianti calcistici? Profili, scenari e
prospettive, in «Istituzioni del Federalismo», 2021, n. 3, pp. 839 ss.
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una parte rilevante dell’analisi iniziale rende ancora piu necessario un autonomo controllo pubblico
sulle assunzioni tecniche e finanziarie.

La specialita del procedimento non consiste, dunque, nel riconoscimento di un percorso privilegiato
a qualunque progetto sportivo. Essa risponde alla necessita di coordinare piu rapidamente le decisioni,
senza rinunciare alla programmazione, alla concorrenza, alla tutela del territorio e al controllo
sull’utilizzazione delle risorse pubbliche.

Il fondamento della riforma ¢ rappresentato dall’art. 7 della legge 8 agosto 2019, n. 86, con il quale
il Governo ¢ stato delegato a riordinare e riformare le norme di sicurezza per la costruzione e
I’esercizio degli impianti sportivi e la disciplina relativa al loro ammodernamento. La delega
muoveva dall’esigenza di semplificare i procedimenti, incentivare il recupero delle strutture esistenti,
favorire ’accesso alle risorse finanziarie e valorizzare 1’intervento delle associazioni e delle societa
sportive''%. Il decreto attuativo & articolato secondo una prospettiva pitt ampia della sola sicurezza.
L’art. 1 dichiara che la disciplina riguarda costruzione, ristrutturazione, gestione e sicurezza degli
impianti, compresi quelli scolastici. L’opera viene cosi considerata durante 1’intero ciclo che conduce
dalla progettazione alla gestione, secondo un’impostazione coerente con la natura necessariamente
durevole dell’investimento sportivo!!!. L art. 4 costituisce il nucleo della disciplina speciale relativa
alla costruzione e all’ammodernamento. L’art. 5 introduce una fattispecie distinta per le associazioni
e societa sportive senza fini di lucro, mentre ’art. 6 regola I’utilizzazione e la gestione degli impianti
degli enti territoriali. Le disposizioni devono essere lette congiuntamente, ma non sono
sovrapponibili. L’art. 4 disciplina un procedimento complesso, normalmente destinato a sfociare in
un contratto di concessione o di partenariato; I’art. 5 prevede, entro limiti rigorosi, un affidamento
diretto collegato all’investimento effettuato da un soggetto sportivo non lucrativo; 1’art. 6 stabilisce i
principi ordinari relativi all’apertura e all’affidamento della gestione. Il testo originario del decreto ¢
stato modificato, tra 1’altro, dal D. Lgs. 29 agosto 2023, n. 120, adottato come secondo correttivo
della riforma dello sport. Le modifiche hanno inciso sul rapporto tra progetto sportivo e attivita
complementari, sulla possibilita di utilizzare aree non necessariamente contigue all’impianto, sulle
societa di scopo e su ulteriori profili del procedimento. Il legislatore ha cercato di ampliare gli
strumenti disponibili per costruire la sostenibilitda dell’operazione, ma ha anche aumentato la
complessita di una disposizione gia caratterizzata da numerosi rinvii e regimi differenziati.

Nel frattempo ¢ entrato in vigore il D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36, che ha riscritto la disciplina generale
dei contratti pubblici e del partenariato. Il correttivo del 2024 ha poi sostituito I’art. 193 sulla finanza
di progetto, introducendo una fase di pubblicita e comparazione delle proposte private piu strutturata.
Il risultato ¢ un quadro nel quale una disciplina speciale del 2021, modificata nel 2023, deve essere
coordinata con una disciplina generale riformata nel 2023 e nuovamente modificata alla fine del 2024.

La legge 7 aprile 2026, n. 53 ha ulteriormente inciso sul D. Lgs. n. 38, introducendo una fattispecie
specifica per gli impianti sportivi scolastici e modificando le condizioni della loro utilizzazione da
parte delle associazioni e societa sportive. La disciplina speciale non puo quindi essere studiata come
un testo cristallizzato: la sua applicazione richiede la ricostruzione delle modifiche intervenute e il
confronto con le regole generali vigenti alla data della proposta.

0T egge 8 agosto 2019, n. 86, art. 7. La delega concerne riordino e riforma delle norme di sicurezza per la costruzione e
I’esercizio degli impianti sportivi e della disciplina sull’ammodernamento e sulla nuova costruzione. Il D. Lgs. n. 38
richiama espressamente i criteri direttivi della delega nel proprio preambolo.
"D, Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38, art. 1. 11 decreto disciplina costruzione, ristrutturazione, gestione e sicurezza degli
impianti sportivi, compresi quelli scolastici. Il testo deve essere letto con le modifiche del D. Lgs. 29 agosto 2023, n. 120
e della legge 7 aprile 2026, n. 53.
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L’evoluzione normativa conferma la centralita politica dell’impiantistica, ma rivela anche 1’assenza
di un coordinamento legislativo pienamente compiuto. Alcuni riferimenti terminologici, come quello
al «progetto preliminare» contenuto nell’art. 5, appartengono a livelli progettuali non piu previsti dal
codice del 2023. Altre disposizioni, soprattutto quelle relative al vantaggio riconosciuto al promotore
e alle fattispecie prive di una gara finale, devono essere rilette alla luce dei principi europei affermati
dalla Corte di giustizia nel 2026.

L’art. 4 del D. Lgs. n. 38/2021 ¢ finalizzato a favorire I’ammodernamento e la costruzione degli
impianti sportivi, con particolare riguardo alla sicurezza degli utenti e degli spettatori e alla
riqualificazione delle infrastrutture non piu adeguate alle esigenze funzionali. La disposizione
comprende quindi nuova costruzione, ristrutturazione, rigenerazione ¢ interventi diretti a recuperare
strutture esistenti. La nozione di ammodernamento non identifica una categoria edilizia autonoma.
Essa descrive la finalita dell’intervento e pud tradursi, secondo il progetto, in manutenzione
straordinaria, restauro, risanamento conservativo, ristrutturazione edilizia o ristrutturazione
urbanistica. La qualificazione ai sensi del D.P.R. n. 380 del 2001 continua a dipendere dalla
consistenza delle opere e dagli effetti prodotti sull’organismo edilizio. Il procedimento puo riguardare
un impianto pubblico gia esistente, un’area pubblica destinata alla costruzione o, in presenza dei
presupposti, un intervento che coinvolga immobili complementari e funzioni ulteriori. La disciplina
non presuppone necessariamente che 1’opera sia integralmente finanziata dal privato. Al contrario,
contempla contributi, garanzie, diritti reali e altre misure pubbliche, purché il rapporto mantenga le
caratteristiche richieste dalla forma contrattuale utilizzata.

L’art. 4 non coincide integralmente con la finanza di progetto disciplinata dall’art. 193 del codice. 11
procedimento sportivo ha una propria fase preliminare, fondata sul DOCFAP, e pud comprendere
fattispecie derogatorie riservate alle associazioni e societa utilizzatrici. Nella sua configurazione
ordinaria, tuttavia, esso conduce all’approvazione di un PFTE e alla successiva procedura competitiva
per I’affidamento di una concessione o di un altro contratto di partenariato. La specialita riguarda gli
aspetti espressamente regolati dal decreto: contenuto iniziale della proposta, conferenze di servizi,
termini, misure patrimoniali, effetti dell’approvazione e fattispecie riservate. Per quanto non
disciplinato, trovano applicazione il codice dei contratti, la legge generale sul procedimento, la
normativa urbanistica, quella ambientale e le altre disposizioni di settore.

Non sarebbe corretto ricavare dall’art. 4 una deroga implicita alle regole generali. Le eccezioni alla
gara, alla pianificazione o al regime dei beni devono risultare dal testo ed essere interpretate
restrittivamente. La finalita sportiva non costituisce una clausola capace di autorizzare il superamento
dei principi di trasparenza, imparzialita e concorrenza.

Il carattere speciale non elimina neppure la programmazione. Una proposta privata puo riguardare
anche un intervento non inserito nella programmazione del partenariato, nei limiti stabiliti dal codice;
I’amministrazione deve pero verificare il fabbisogno, la compatibilita con gli atti territoriali e la
sostenibilita degli impegni. L’accoglimento dell’iniziativa pud rendere necessario 1’aggiornamento
degli strumenti programmatori e finanziari. L’amministrazione deve inoltre accertare quale sia il
contratto destinato a regolare 1’operazione. La presenza di lavori, gestione e ricavi degli utenti orienta
verso la concessione; un assetto nel quale il pubblico garantisca integralmente investimenti e costi
puo invece essere qualificato come appalto. La disciplina sportiva non consente di chiamare
partenariato un rapporto nel quale il rischio operativo rimane sostanzialmente in capo all’ente.

Il rapporto tra art. 4 del D. Lgs. n. 38 del 2021 e codice dei contratti (D. Lgs. n. 36/2023 e s.m.i.) deve
essere ricostruito secondo un criterio di integrazione. La disciplina speciale prevale quando regola
espressamente un passaggio; le norme generali si applicano per completare il procedimento e per
assicurare il rispetto dei principi europei.
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Il codice del 2023 colloca la finanza di progetto nel Libro IV dedicato al partenariato pubblico-
privato. L’art. 193, nel testo risultante dal D. Lgs. n. 209 del 2024, distingue iniziativa privata e
iniziativa dell’ente concedente, disciplina la preliminare manifestazione di interesse, la presentazione
delle proposte, la loro pubblicazione, la comparazione e 1’affidamento della concessione!'?. La
disciplina sportiva conserva perd una struttura propria. La proposta iniziale ¢ costruita attorno al
DOCFAP, mentre I’art. 193 richiede, nella procedura ordinaria, una proposta comprendente il
progetto di fattibilita tecnico-economica e gli ulteriori documenti previsti dal codice. Nell’art. 4
sportivo il PFTE viene sviluppato soltanto dopo la dichiarazione di pubblico interesse, sulla base delle
condizioni emerse nella conferenza preliminare.

Questa differenza pone un problema di coordinamento con la nuova fase comparativa dell’art. 193.
Il codice impone la pubblicazione della proposta nella sezione «Amministrazione trasparente» e
I’assegnazione di un termine non inferiore a sessanta giorni affinché altri operatori possano presentare
proposte relative al medesimo intervento. L’art. 4 prevede invece I’esame delle istanze concorrenti in
ordine cronologico nell’ambito della conferenza preliminare e la scelta di quella da dichiarare di
interesse pubblico. La dottrina ha segnalato 1’incertezza circa il momento nel quale debba essere
collocata la pubblicazione richiesta dal codice. Una lettura coerente con il diritto europeo suggerisce
di assicurare la pubblicita prima che la posizione del primo proponente si consolidi attraverso la
dichiarazione di pubblico interesse. L’amministrazione dovrebbe consentire al mercato di conoscere
I’iniziativa e presentare soluzioni alternative comparabili, evitando che la conferenza preliminare si
trasformi in una sede riservata al solo soggetto che ha avuto per primo accesso all’interlocuzione. Il
rinvio al codice riguarda anche requisiti del proponente, criteri di aggiudicazione, qualificazione del
concessionario, disciplina della societa di scopo, durata del contratto, rischio operativo, modifiche e
riequilibrio. La convenzione non pud essere redatta isolando le previsioni speciali dal sistema
generale delle concessioni.

La sentenza Urban Vision della Corte di giustizia ha infine inciso sul diritto di prelazione riconosciuto
al promotore. La Corte ha ritenuto contrario ai principi di parita di trattamento, non discriminazione
e trasparenza il meccanismo che consente al promotore di modificare dopo la gara la propria offerta
per adeguarla a quella risultata migliore!!3. La disposizione nazionale non risulta formalmente
abrogata, ma deve essere disapplicata nella parte incompatibile con il diritto dell’Unione. Il problema
sara approfondito nel capitolo 12; in questa sede basta osservare che anche la procedura speciale
sportiva non puo sottrarsi a tale conclusione.

L’art. 4 deve dunque essere letto come disciplina settoriale inserita nel sistema del codice, non come
ordinamento autosufficiente. La specialita adatta il procedimento alle caratteristiche dell’impianto; il
codice ne assicura la qualificazione contrattuale, la struttura competitiva e la coerenza con le direttive.

8.2. Soggetti proponenti e impianti interessati

La proposta puo essere presentata dal soggetto che intenda realizzare I’intervento, eventualmente
d’intesa con una o piu associazioni o societa sportive utilizzatrici dell’impianto. La legittimazione
non ¢ quindi riservata agli organismi sportivi. Possono assumere ’iniziativa operatori economici,
investitori, costruttori, gestori o raggruppamenti capaci di strutturare il progetto e reperire le risorse.
Il coinvolgimento dell’utilizzatore possiede tuttavia una funzione sostanziale. L’associazione o

12 Art. 193, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36, sostituito dall’art. 57 del D. Lgs. 31 dicembre 2024, n. 209. La norma distingue
iniziativa privata e iniziativa pubblica e ammette proposte private anche non comprese nella programmazione del
partenariato. Il codice risultava aggiornato, alla chiusura del volume, agli atti pubblicati il 23 marzo 2026.

113 Corte di giustizia dell’Unione europea, sez. II, 5 febbraio 2026, causa C-810/24, Urban Vision SpA c. Comune di
Milano e Digital Vox Srl. La Corte ha dichiarato incompatibile con I’art. 3 della direttiva 2014/23/UE il diritto che
consente al promotore di modificare postumamente la propria offerta per adeguarla a quella migliore.

89



societa sportiva conosce le esigenze tecniche della disciplina, la domanda, le caratteristiche delle
competizioni e le modalita di uso dell’impianto. L.’accordo con il proponente puo assicurare una base
di ricavi e ridurre il rischio che la struttura venga progettata senza un utilizzatore effettivo.

La posizione dell’utilizzatore non coincide con quella del concessionario. Una societa sportiva puo
limitarsi a sottoscrivere un accordo di utilizzo e non assumere responsabilita nella costruzione o nella
gestione generale. Il proponente pud invece costituire una societa di progetto o partecipare alla
procedura con altri soggetti dotati dei requisiti tecnici e finanziari.

Gli accordi conclusi con le associazioni o societda sportive devono essere resi conoscibili
all’amministrazione. Durata, corrispettivi, diritti esclusivi, obblighi di utilizzo e condizioni risolutive
incidono direttamente sul piano economico-finanziario e sulla contendibilita della futura concessione.
Non ¢ sufficiente richiamare una generica intesa.

L’art. 4 prevede che I’aggiudicatario diverso dal promotore subentri negli accordi conclusi da
quest’ultimo con gli utilizzatori ai fini della proposta. La regola serve a evitare che il progetto risulti
concretamente eseguibile soltanto dal soggetto originario; richiede perd che gli accordi siano
trasferibili e non contengano clausole capaci di ostacolare la partecipazione dei concorrenti. La
partecipazione dell’utilizzatore non deve inoltre tradursi in un diritto alla scelta del partner pubblico.
L’amministrazione conserva la responsabilita di valutare la soluzione e di selezionare il
concessionario. Il radicamento territoriale e la funzione sociale della societa sportiva possono
assumere rilievo nell’analisi dei benefici, ma non sostituiscono i requisiti né la concorrenza.

Per la presentazione del PFTE, il proponente deve possedere i requisiti previsti dal codice, salvo le
particolari deroghe stabilite per le proposte formulate dall’associazione o societa sportiva
utilizzatrice. Questa regola evita che I’amministrazione sviluppi un procedimento lungo e complesso
con un soggetto privo della capacita necessaria a realizzare e gestire I’intervento. La verifica dei
requisiti non dovrebbe essere rinviata integralmente alla gara. Gia nella fase iniziale occorre accertare
I’affidabilita minima del soggetto, la disponibilita delle competenze e la serieta della struttura
finanziaria. Il DOCFAP non puo diventare uno strumento per occupare una posizione procedimentale
privilegiata senza un’effettiva capacita di dare seguito all’iniziativa.

Il procedimento prende avvio con la presentazione del documento di fattibilita delle alternative
progettuali, predisposto secondo I’ Allegato 1.7 al codice. Il DOCFAP precede il progetto di fattibilita
tecnico-economica e ha la funzione di individuare e confrontare le possibili soluzioni, valutandone
caratteristiche tecniche, costi, benefici ed effetti ambientali.

Nella disciplina generale il documento ¢ richiesto, ai fini della programmazione, per lavori di importo
pari o superiore alla soglia europea, salvo le eccezioni stabilite dal codice. Nell’art. 4 sportivo esso
diviene invece il necessario punto di partenza del procedimento, indipendentemente dall’importo,
salvo le fattispecie regolate diversamente!'.

La proposta non puo limitarsi alla descrizione dell’opera desiderata. Deve mettere I’amministrazione
in condizione di comprendere quale bisogno venga soddisfatto, quali alternative siano state
considerate e perché la soluzione scelta presenti il migliore rapporto tra costi e benefici per la
collettivita.

114 Sul diverso ruolo del DOCFAP nella disciplina generale e nell’art. 4 del D. Lgs. n. 38 del 2021, G. Santi, La finanza
di progetto per la realizzazione ed ammodernamento di impianti sportivi fra codice dei contratti pubblici e normativa
speciale, in «Diritto dello Sport», vol. 6, 2025, n. 1, pp. 21 ss., spec. pp. 38-39.
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Il confronto deve comprendere anche I’alternativa di non intervento e quella della riqualificazione
rispetto alla nuova costruzione. Quando I’impianto esistente possa essere adeguato con costi € impatti
inferiori, la demolizione e ricostruzione richiedono una specifica giustificazione. La possibilita
normativa di ricostruire con sagoma e volumetria differenti non rende automaticamente preferibile
tale soluzione.

Al DOCFAP devono essere allegati il piano economico-finanziario, un elaborato dedicato alla
sostenibilita economica, territoriale, ambientale e sociale e un documento che sintetizzi i principali
termini destinati a regolare il rapporto tra affidatario e amministrazione. La disciplina richiede quindi
che il progetto tecnico, 1’assetto finanziario e la futura convenzione siano abbozzati contestualmente.

L’elaborato sulla sostenibilita non dovrebbe riprodurre dichiarazioni generiche. Deve descrivere gli
effetti sul territorio, I’integrazione con 1 trasporti, il consumo di suolo, ’efficienza energetica,
I’accessibilita, la domanda sportiva, le ricadute sociali e le eventuali attivitd economiche
complementari. Gli indicatori proposti dovranno poi essere ripresi nella convenzione e nel
monitoraggio.

La sintesi dei termini contrattuali deve chiarire durata, ripartizione dei rischi, contributi, diritti
patrimoniali, obblighi di manutenzione, tariffe, condizioni di utilizzo e sorte dell’impianto alla
scadenza. Un piano finanziario privo di corrispondenza con il contratto non permette di valutare la
reale distribuzione delle responsabilita.

I1 DOCFAP predisposto dal privato non vincola I’amministrazione. Esso costituisce una proposta
istruttoria sulla quale ’ente deve esercitare un giudizio autonomo. La presenza di documenti
dettagliati non deve produrre un’inversione dei ruoli nella quale 1I’amministrazione si limiti a
verificare formalmente un fabbisogno definito dal promotore.

8.3. Fattibilita, contenuti della proposta e piano economico-finanziario

La presentazione del piano economico-finanziario sin dalla fase del DOCFAP costituisce uno degli
elementi qualificanti della disciplina speciale. L’operazione viene valutata non soltanto in base alla
desiderabilita dell’opera, ma anche alla capacita della gestione di sostenerne costi, debito e
remunerazione. Il PEF deve rappresentare investimenti, fonti, ricavi, costi operativi, fiscalita, servizio
del debito, remunerazione del capitale, durata e valore residuo. Le ipotesi devono essere coerenti con
dimensione dell’impianto, bacino di utenza, calendario delle attivita, tariffe e accordi con gli
utilizzatori.

La fase iniziale non richiede necessariamente lo stesso grado di dettaglio del piano allegato al PFTE,
ma deve essere sufficientemente sviluppata da consentire la valutazione del fabbisogno pubblico. La
richiesta di contributi, garanzie o diritti patrimoniali non pud essere esaminata in assenza di una
quantificazione attendibile. La sostenibilita economica deve essere distinta dalla sostenibilita
finanziaria. La prima riguarda la capacita dell’investimento di produrre un rendimento coerente con
il capitale e il rischio; la seconda concerne la disponibilita, nei diversi periodi, di flussi di cassa
sufficienti a rispettare gli obblighi. Un progetto puo essere economicamente conveniente nel lungo
termine e incontrare comunque crisi di liquidita durante la costruzione o 1’avvio.

Il piano deve distinguere 1 ricavi effettivamente contrattualizzati da quelli soltanto stimati. Gli accordi
di utilizzo, le sponsorizzazioni e i diritti di denominazione gia definiti presentano una diversa
affidabilita rispetto a entrate future non documentate. Eventi, attivita commerciali e hospitality
richiedono analisi della domanda e scenari prudenti. La durata del rapporto non puo essere utilizzata
per correggere indefinitamente un investimento sovradimensionato. Essa deve corrispondere al
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periodo ragionevolmente necessario per recuperare gli investimenti e ottenere un rendimento sul
capitale, secondo 1’art. 178 del codice. L’allungamento produce un valore economico per il
concessionario € deve essere considerato parte dell’assetto complessivo.

Il PEF anticipato consente inoltre di verificare se I’operazione sia realmente concessoria. Quando 1
pagamenti pubblici e le garanzie coprano sostanzialmente tutti i costi e assicurino un rendimento
indipendente dalla domanda o dalla disponibilita dell’opera, il rischio operativo non ¢ effettivamente
trasferito. La valutazione finanziaria ¢ strettamente collegata alla dimensione sociale. Tariffe ridotte,
ore gratuite, uso scolastico e obblighi di accessibilita generano costi o minori ricavi che devono essere
rappresentati. La funzione pubblica non puo essere affidata a clausole prive di una copertura
economica, perché cid conduce a successive richieste di riequilibrio o al deterioramento del servizio.

La disciplina consente di affiancare alla funzione sportiva attivita commerciali, turistiche, educative
e ricreative, utilizzando le aree di pertinenza in tutti i giorni della settimana. La previsione risponde
all’esigenza di superare la monofunzionalita e produrre ricavi anche al di fuori degli eventi sportivi.
La complementarita deve essere dimostrata. L’attivitd ulteriore deve contribuire alla fruibilita
dell’impianto, alla sua sostenibilita o alla valorizzazione del territorio. Non basta che produca ricavi:
occorre un collegamento funzionale con il progetto e una proporzione ragionevole rispetto alla parte
sportiva. Il DOCFAP puo contemplare immobili con destinazioni diverse da quella sportiva, purché
siano complementari o funzionali al finanziamento o alla fruizione e ricadano nel territorio
urbanizzato comunale. Dopo le modifiche del 2023 non ¢ piu richiesta la contiguita fisica con
I’impianto. Resta esclusa la realizzazione di nuovi complessi di edilizia residenziale. L’eliminazione
della contiguita amplia notevolmente la portata della disposizione. Un immobile collocato in una
parte diversa del territorio urbanizzato pud essere inserito nell’operazione in quanto fonte di valore.
La distanza rende pero piu difficile dimostrare la reale complementarita e aumenta il rischio che il
progetto sportivo venga utilizzato per giustificare una valorizzazione immobiliare autonoma.

L’amministrazione deve quindi verificare quale relazione economica e funzionale unisca le diverse
componenti. I ricavi dell’immobile complementare devono essere destinati al finanziamento o alla
gestione dell’impianto secondo un meccanismo trasparente; costi, titoli e rischi devono essere
separatamente rappresentati. In mancanza, la funzione sportiva puo diventare una giustificazione
nominale per attribuire opportunitd immobiliari. Per gli impianti di dimensione ridotta la legge
consente, entro specifici limiti, spazi destinati alla somministrazione di alimenti e bevande e alla
vendita di prodotti strettamente collegati alla disciplina praticata. La deroga riguarda gli impianti con
capienza inferiore a cinquecento posti al coperto o duemila allo scoperto e permette superfici sino a
duecento metri quadrati per la somministrazione e cento per il commercio sportivo, ferme le misure
antincendio. La previsione facilita I’equilibrio degli impianti minori, ma non rende irrilevanti gli
effetti urbanistici e commerciali. La deroga deve essere applicata entro i1 limiti quantitativi e
funzionali, senza consentire destinazioni autonome o ampliamenti artificiosamente frazionati.

Per gli impianti pubblici omologati di maggiore capienza sono previste misure relative
all’occupazione del suolo e alle attivita commerciali nelle aree circostanti. Negli impianti superiori a
sedicimila posti il progetto puo riservare, nella fascia temporale collegata alla competizione,
I’occupazione entro trecento metri all’associazione o societa utilizzatrice, con gli effetti stabiliti sui
titoli gia rilasciati; per gli impianti tra cinquemila e sedicimila posti la fascia € ridotta a centocinquanta
metri e restano ferme le autorizzazioni preesistenti. Queste misure incidono su attivita economiche di
terzi e devono essere applicate con particolare rigore. La finalita di sicurezza e ordinata gestione
dell’evento va distinta dalla creazione di un’esclusiva commerciale. Indennizzi, durata, perimetro e
condizioni devono essere motivati € proporzionati.
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La possibilita di demolire e ricostruire 1I’impianto con sagoma o caratteristiche differenti non prevale
sui vincoli culturali e paesaggistici. Quando la struttura possieda interesse culturale, il progetto deve
rispettare il codice dei beni culturali e gli atti di tutela. La disciplina speciale concentra il
procedimento, ma non trasforma la finalita sportiva in ragione sufficiente per sacrificare i valori
protetti.

I1 DOCFAP puo proporre misure pubbliche necessarie al raggiungimento dell’equilibrio economico-
finanziario, alla bancabilita e al coinvolgimento degli operatori finanziari. La disciplina contempla il
riconoscimento di un prezzo, il rilascio di garanzie, altre forme di sostegno, la costituzione di diritti
di superficie o usufrutto e, in determinate fattispecie, il trasferimento della proprieta!!®. Il prezzo deve
essere inteso come apporto pubblico all’operazione € non necessariamente come corrispettivo di una
prestazione acquistata dall’amministrazione. La sua entita deve risultare dal deficit di finanziamento
e dalla funzione collettiva dell’opera. Non puo essere fissata come somma residuale necessaria a
garantire il rendimento desiderato dal promotore.

Le garanzie possono riguardare finanziamenti, ricavi o altri obblighi. I loro valore economico
dipende dalla probabilita di escussione e dall’effetto prodotto sul costo del capitale. Anche una
garanzia non utilizzata costituisce un sostegno quando consente condizioni creditizie piu favorevoli.

11 diritto di superficie sull’area occupata dall’impianto attribuisce al soggetto attuatore un titolo stabile
e separa la proprieta della costruzione da quella del suolo. L’usufrutto consente il godimento
dell’impianto entro la durata stabilita. Entrambi possono essere utilizzati per sostenere la
finanziabilita, ma devono rispettare il regime patrimoniale e la durata della concessione. La proposta
puo comprendere diritti su ulteriori immobili pubblici. In questo caso la relazione con I’impianto deve
essere verificata con particolare attenzione, perché I’attribuzione pud costituire una componente
rilevante della remunerazione. Il valore deve essere determinato mediante stima e inserito nel PEF.

Il trasferimento della proprieta dell’area o dell’impianto rappresenta la misura piu intensa. Esso deve
essere compatibile con il patrimonio indisponibile, con la destinazione al servizio, con gli eventuali
vincoli e con le condizioni stabilite dalla legge. L’alienazione non puo essere disposta come mera
tecnica finanziaria senza un’autonoma valutazione sull’interesse pubblico a perdere la titolarita. La
durata dei diritti deve essere coordinata con il periodo necessario al recupero dell’investimento. L’art.
4 richiama 1 limiti delle concessioni e 1 massimi civilistici applicabili a superficie e usufrutto. Nelle
fattispecie speciali riservate all’utilizzatore sono previste durate piu estese, che richiedono una
motivazione ancora piu rigorosa.

Le misure devono essere considerate cumulativamente. Prezzo, garanzia, durata, diritti immobiliari,
agevolazioni fiscali e attivita complementari concorrono a determinare 1’effettivo apporto pubblico.
Una singola misura puo apparire limitata e diventare rilevante quando venga sommata alle altre.

Nella determinazione delle condizioni, 1’art. 4 richiede di considerare i costi e i benefici per la societa
sportiva e per la comunita, compresi crescita economica, integrazione sociale, riqualificazione
urbanistica ed efficienza energetica. La valutazione delle esternalita ¢ necessaria, ma deve essere
condotta con metodi verificabili. Il radicamento del club o il valore simbolico dell’impianto non
possono diventare formule per giustificare qualunque vantaggio.

5 Art. 4, comma 2, D. Lgs. n. 38 del 2021. Sulla tipologia delle misure — prezzo, garanzie, superficie, usufrutto €
trasferimento di proprieta — e sul loro rapporto con la durata delle concessioni, G. Santi, La finanza di progetto, cit., pp.
41-42.
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Ogni misura deve essere infine esaminata ai fini degli aiuti di Stato. L attribuzione di un bene o di un
diritto a condizioni inferiori al mercato, una garanzia gratuita o un contributo possono favorire il
concessionario, il gestore o 1’utilizzatore professionistico. Il capitolo 13 approfondira criteri e regimi
di compatibilita.

8.4. Valutazione amministrativa, pubblico interesse ed effetti del procedimento

La presentazione del DOCFAP consente al proponente di chiedere la convocazione di una conferenza
di servizi preliminare. La funzione ¢ individuare, prima dello sviluppo del PFTE, le condizioni
necessarie per acquisire pareri, intese, nulla osta, autorizzazioni e altri atti di assenso. La conferenza
deve essere convocata dal Comune, dalla Citta metropolitana, dalla Provincia o dall’ente pubblico
interessato, secondo la titolarita del procedimento. La convocazione deve intervenire entro il termine
stabilito dalla legge e la conferenza ¢ chiamata a concludersi rapidamente. La disciplina contempla
sette giorni per la convocazione e quindici giorni per la conclusione, termini particolarmente
contenuti rispetto alla complessita di molte operazioni. La brevita presuppone che la proposta sia
completa e che i soggetti competenti vengano correttamente individuati. Un DOCFAP carente non
puo essere trasformato in progetto attraverso richieste frammentarie di integrazione.
L’amministrazione procedente dovrebbe svolgere una verifica preliminare sulla documentazione
prima di avviare formalmente il termine. La conferenza non approva ancora I’opera. Essa esprime
indicazioni e condizioni che orienteranno il PFTE. Le determinazioni assunte vincolano le
amministrazioni nei limiti previsti dall’art. 14, comma 3, della legge n. 241 del 1990: potranno essere
modificate nella fase successiva soltanto in presenza di significativi elementi nuovi emersi dal
progetto o dalla partecipazione degli interessati.

Le amministrazioni partecipanti possono chiedere modifiche dirette a superare lacune o criticita. La
facolta non consente di ridisegnare integralmente I’intervento senza una nuova valutazione delle
alternative; serve a rendere praticabile la soluzione, chiarire prescrizioni e anticipare i problemi che
altrimenti emergerebbero nella fase decisoria. La conferenza deve esaminare anche i profili finanziari
e patrimoniali che richiedono atti pubblici. La disponibilita a concedere un contributo, un diritto o
una variante non puo rimanere implicita. Il proponente deve conoscere quali misure I’ente sia disposto
a considerare e quali condizioni debbano essere inserite nel piano. Il verbale conclusivo viene
pubblicato sul sito dell’ente e nel Bollettino ufficiale regionale. La pubblicita consente alla comunita
e agli operatori di conoscere la proposta e le valutazioni svolte, ma interviene in un momento nel
quale il procedimento ha gia prodotto un significativo grado di interlocuzione con il primo
proponente. Da qui deriva I’esigenza di coordinare la fase con la pubblicita preventiva richiesta
dall’art. 193 del codice.

La conferenza preliminare puo ridurre il rischio progettuale, ma non deve diventare una negoziazione
riservata tra promotore e amministrazioni. Trasparenza, verbalizzazione e conoscibilita delle richieste
sono essenziali per evitare vantaggi informativi non giustificati nella successiva gara.

L’art. 4 prende in considerazione la possibilita che siano presentate proposte concorrenti relative alla
medesima operazione o a interventi analoghi. La conferenza ¢ chiamata a esaminarle secondo 1’ordine
di protocollazione e a individuare quella da ammettere al prosieguo mediante la dichiarazione di
pubblico interesse. L ordine cronologico disciplina la sequenza dell’esame, ma non puo costituire il
criterio sostanziale della scelta. L’amministrazione deve confrontare utilita, costi, sostenibilita,
consumo di risorse pubbliche, qualita progettuale e capacita di soddisfare il bisogno. La prima
proposta non gode di una preferenza sul merito per il solo fatto di essere stata presentata prima. Il
confronto tra proposte che utilizzano presupposti e perimetri differenti puo essere difficile. L’ente
deve individuare elementi comuni e verificare se gli interventi siano effettivamente alternativi. Una
proposta per la riqualificazione di un impianto esistente e una per la costruzione di una struttura in
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un’altra area possono entrambe soddisfare lo stesso bisogno, pur presentando costi € modelli non
immediatamente sovrapponibili. La disciplina dell’art. 193, come modificata nel 2024, rafforza la
pubblicita delle proposte private e impone un termine minimo per la presentazione di soluzioni riferite
al medesimo intervento. Il coordinamento sistematico suggerisce che la dichiarazione di interesse
debba intervenire dopo avere offerto al mercato un’effettiva possibilita di partecipare, e non soltanto

dopo avere preso in considerazione le proposte occasionalmente gia protocollate''®.

La dichiarazione deve intervenire entro sessanta giorni dalla presentazione del DOCFAP, secondo la
disciplina speciale. Essa non equivale all’approvazione definitiva dell’opera né all’affidamento.
Riconosce che la proposta merita di essere sviluppata e indica le condizioni necessarie per il PFTE.
Il provvedimento deve prendere posizione sulle misure pubbliche richieste. Una disponibilita
generica a «valutare successivamente» contributi o diritti rende incerto il piano e puo trasferire alla
fase successiva una questione decisiva. L’amministrazione dovrebbe stabilire almeno il limite, la
natura e i presupposti del sostegno che ¢ disposta a considerare.

L’interesse pubblico deve essere motivato attraverso benefici concreti. Sicurezza, incremento della
pratica, accessibilita, rigenerazione, qualitd urbana e miglioramento della gestione possono
concorrere al giudizio. Gli effetti economici e occupazionali devono essere valutati al netto dei costi
pubblici e delle alternative.

La legge riconosce rilievo anche a benefici non immediatamente traducibili in valore patrimoniale,
quali il radicamento della societa sportiva e gli effetti sociali dell’impianto. La previsione ¢
ragionevole, poiché non tutte le utilita collettive hanno un prezzo. Essa richiede perd una motivazione
ancora piu accurata, per evitare che elementi identitari vengano utilizzati come argomento sottratto a
verifica.

La dichiarazione di interesse non attribuisce un diritto all’affidamento. Il proponente sostiene i costi
di sviluppo del PFTE nella consapevolezza che il progetto dovra superare la conferenza decisoria e,
salvo le fattispecie derogatorie, la gara. Eventuali aspettative sono limitate dalle condizioni e dai
principi della procedura.

8.5. 1l progetto di fattibilita tecnico-economica e la documentazione contrattuale

Dopo la dichiarazione di pubblico interesse, il proponente redige il progetto di fattibilita tecnico-
economica secondo il codice. Il PFTE deve recepire le condizioni formulate nella conferenza
preliminare e sviluppare la soluzione con il livello di approfondimento richiesto dall’ Allegato 1.7.

Il passaggio dal DOCFAP al PFTE non consiste in un semplice aumento del dettaglio grafico. Il
primo confronta alternative e definisce il modello; il secondo sviluppa la soluzione selezionata, ne
verifica fattibilita, costo, autorizzabilita e prestazioni e predispone gli elementi necessari alla gara.

Il progetto deve essere corredato da una bozza di convenzione. Il documento regola costruzione,
gestione, durata, ripartizione dei rischi, tariffe, standard, controlli, manutenzione, penali, riequilibrio,
restituzione dell’opera e condizioni relative agli eventuali diritti immobiliari.

116 1 a disciplina speciale contempla I’esame delle istanze concorrenti, mentre ’art. 193 del codice, dopo il correttivo del
2024, introduce una fase di pubblicazione e un termine non inferiore a sessanta giorni per proposte alternative. Sul
problema di coordinamento, G. Santi, La finanza di progetto, cit., pp. 43-44.
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La bozza deve prevedere che le opere di urbanizzazione siano realizzate prima o almeno
contestualmente all’impianto. La regola evita che la struttura entri in esercizio senza viabilita,
parcheggi, reti o altri interventi indispensabili. Il relativo costo deve essere incluso nella struttura
finanziaria e la responsabilita dell’esecuzione deve essere chiaramente attribuita.

Quando il progetto insiste su un impianto pubblico o su aree pubbliche, la convenzione deve
disciplinare anche caratteristiche e criteri generali dei servizi e della gestione. La parte gestionale non
puo essere rinviata a un atto successivo, poiché ricavi e obblighi costituiscono la base del PEF.

Il PFTE ¢ accompagnato da un piano economico-finanziario asseverato da un soggetto abilitato. Il
piano deve indicare le spese sostenute per la predisposizione della proposta e del progetto e
dimostrare, anche attraverso i ricavi della gestione, 1’effettiva copertura dei costi di realizzazione e
funzionamento.

L’asseverazione verifica coerenza ed equilibrio del piano sulla base dei dati forniti, ma non sostituisce
la valutazione dell’amministrazione. L’ente deve controllare attendibilita di domanda, ricavi, costi,
durata, tassi, investimenti sostitutivi e misure pubbliche. Una banca puo attestare la coerenza
matematica di ipotesi che, sul piano sostanziale, risultino eccessivamente ottimistiche.

Il progetto deve inoltre essere accompagnato dagli elaborati ambientali, urbanistici, patrimoniali e
tecnici necessari agli assensi. La completezza ¢ essenziale perché la conferenza decisoria produce
effetti sostitutivi molto ampi.

La documentazione deve infine consentire la predisposizione di una gara realmente contendibile.
Soluzioni tecniche proprietarie, accordi non trasferibili o condizioni costruite intorno alle
caratteristiche del promotore possono rendere solo apparente 1’apertura del mercato.
L’amministrazione deve intervenire prima dell’approvazione per neutralizzare tali barriere.

La presentazione del PFTE determina ’avvio della conferenza di servizi decisoria, alla quale
partecipano le amministrazioni e 1 soggetti titolari delle competenze necessarie. La conferenza ¢
normalmente convocata dall’ente locale o pubblico interessato; quando il progetto richieda atti di
competenza regionale, la convocazione spetta alla Regione. La disciplina prevede lo svolgimento in
forma semplificata e modalita asincrona, secondo 1’art. 14-bis della legge n. 241 del 1990. La scelta
mira a evitare la necessita della presenza contestuale di tutti 1 rappresentanti, consentendo I’invio
delle determinazioni entro il termine stabilito. La modalita asincrona ¢ adeguata quando le questioni
siano chiaramente documentate e le posizioni possano essere espresse per iscritto. Nei progetti piu
complessi pud essere necessario passare alla conferenza simultanea, soprattutto quando occorra
comporre dissensi, valutare modifiche o coordinare prescrizioni tecniche. I partecipanti possono
chiedere al proponente di correggere lacune e criticita. Il Comune o I’ente procedente puo richiedere
modifiche nei limiti della loro stretta necessita per la valutazione positiva. La formula impedisce di
utilizzare la conferenza per imporre una soluzione sostanzialmente diversa senza rinnovare le
valutazioni economiche e progettuali.

Ogni modifica deve essere verificata sul PEF. Una riduzione degli spazi commerciali, una
prescrizione di tutela, un diverso sistema di accesso o nuovi obblighi di servizio incidono su costi e
ricavi. L approvazione tecnica non puo prescindere dall’aggiornamento dell’equilibrio finanziario.

Il termine previsto per I’approvazione ¢ particolarmente breve rispetto alla pluralita degli interessi.
La sua funzione ¢ sollecitatoria e deve essere letta insieme ai meccanismi sostitutivi. Il superamento
non comporta automaticamente 1’approvazione, ma puo attivare 1’intervento dell’autorita politica
delegata e del commissario.
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Quando la conferenza si concluda negativamente, il proponente pud presentare una proposta
modificata sulla base delle osservazioni motivate. Si procede allora a una nuova convocazione della
conferenza decisoria. La facolta evita la definitiva perdita dell’attivita progettuale, ma non consente
di correggere senza limiti un intervento radicalmente incompatibile con il territorio o privo di
sostenibilita. La nuova proposta deve essere nuovamente sottoposta a valutazione concorrenziale
quando le modifiche ne alterino elementi essenziali. Un progetto trasformato per destinazioni,
dimensioni o apporto pubblico non pud mantenere automaticamente la posizione acquisita rispetto a
eventuali alternative.

La conferenza decisoria ¢ il luogo nel quale I'unitarieta del procedimento viene concretamente
verificata. La sua efficacia dipende dalla qualita dei rappresentanti, dalla chiarezza dei poteri conferiti
e dalla capacita di formulare assensi o dissensi inequivoci € motivati.

I1 verbale conclusivo favorevole produce effetti particolarmente ampi. Esso ¢ pubblicato nel sito
dell’ente e nel Bollettino ufficiale regionale e puod costituire dichiarazione di pubblica utilita,
indifferibilita e urgenza dell’opera, comprendendo anche gli immobili complementari o funzionali
inseriti nella proposta. La dichiarazione consente 1’avvio delle procedure espropriative quando siano
necessarie aree o diritti di terzi. Gli oneri possono essere posti a carico del promotore, secondo la
convenzione. Il PEF deve includere indennita, spese procedimentali e rischio connesso alle
controversie. L’approvazione pud produrre variante allo strumento urbanistico comunale, purché sia
acquisito 1’assenso del rappresentante del Comune specificamente delegato e siano rispettate le
garanzie partecipative previste dalla disciplina espropriativa. La partecipazione non viene eliminata
dalla conferenza e deve intervenire in modo effettivo prima che la variante si consolidi.

La sostituzione degli atti di assenso realizza la concentrazione procedimentale. Il provvedimento
finale tiene luogo delle autorizzazioni, concessioni, permessi € nulla osta necessari alla realizzazione,
nei limiti delle competenze rappresentate e delle condizioni poste.

L’effetto sostitutivo presuppone che I’amministrazione competente sia stata coinvolta e abbia potuto
esprimersi su un progetto completo. Non possono ritenersi assorbite valutazioni riferite ad attivita
non descritte 0 a modifiche successive sostanziali. Restano ferme le procedure e le cautele previste
in materia di prevenzione incendi. La sicurezza non viene assorbita in modo indiscriminato dal
provvedimento urbanistico-edilizio e gli adempimenti necessari all’esercizio devono essere
completati secondo la disciplina applicabile. Per gli atti occorrenti alla messa in esercizio o all’avvio
delle attivita complementari non gia ricompresi nell’approvazione, I’art. 4 contempla ’utilizzazione
della segnalazione certificata, nei limiti dell’art. 19 della legge n. 241 del 1990. La SCIA non pud
operare quando siano presenti vincoli o atti esclusi dal regime di liberalizzazione. Il provvedimento
puo infine comprendere contributi, agevolazioni e misure fiscali comunali necessarie all’equilibrio.
L’inserimento nella conferenza non sottrae tali misure alle rispettive basi normative, ai vincoli di
bilancio e alla disciplina degli aiuti.

L’ampiezza degli effetti impone una motivazione analitica. La formula secondo cui il progetto ¢
«approvato» non basta a rendere intelligibile quali titoli siano sostituiti, quali prescrizioni debbano
essere rispettate e quali condizioni sospensive rimangano da soddisfare.

La disciplina speciale considera espressamente il rischio che 1’ente locale o la Regione non
convochino le conferenze o non assumano le decisioni entro i termini. L.’inerzia ¢ affrontata attraverso
un meccanismo progressivo di sollecitazione e sostituzione. Per la conferenza preliminare il
proponente puo rivolgersi al presidente della Regione o all’assessore delegato in materia di sport,
affinché provveda alla convocazione dopo avere sentito 1’ente locale. Per la conferenza decisoria le
associazioni e societa sportive possono rivolgersi al Presidente del Consiglio dei ministri o all’autorita
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politica delegata, che interviene secondo la procedura stabilita. L’art. 4 prevede inoltre che, decorso
il termine per la dichiarazione di pubblico interesse o per gli altri provvedimenti necessari, il
proponente possa chiedere all’autorita statale di assegnare all’amministrazione un termine massimo
di trenta giorni. Se anche tale termine trascorre inutilmente, puo essere nominato un commissario ad
acta incaricato di provvedere entro ulteriori trenta giorni.

Il potere sostitutivo mira a evitare che I’investimento rimanga indefinitamente sospeso per 1’assenza
di una decisione. Esso non predetermina il contenuto del provvedimento. Il commissario pud
approvare o respingere la proposta sulla base dell’istruttoria e degli interessi coinvolti; non € chiamato
a sostituire I’inerzia con un assenso automatico. La previsione incide sul rapporto tra autonomia
territoriale e interesse nazionale alla semplificazione. L’intervento statale deve rispettare il riparto
delle competenze, la leale collaborazione e il ruolo delle Regioni. La consultazione del presidente
regionale e del sindaco contribuisce a mantenere il collegamento con il territorio, ma non elimina le
possibili tensioni. L’inerzia pud derivare da carenza di personale, complessita tecnica, dissenso
politico o insufficienza documentale. Il meccanismo sostitutivo non risolve questi problemi
strutturali. Un commissario privo di supporto tecnico pud incontrare le medesime difficolta
dell’amministrazione originaria.

La domanda del proponente deve essere valutata anche alla luce della propria condotta. Ritardi causati
da documentazione incompleta, continue modifiche o mancata trasmissione degli elaborati non
possono essere imputati integralmente all’ente. La sostituzione presuppone una vera inerzia rispetto
a un procedimento maturo.

La responsabilita per il ritardo resta distinta dal potere sostitutivo. Il superamento del termine puo
rilevare ai fini del silenzio-inadempimento, della responsabilitd amministrativa e dell’obbligo di
concludere, ma non attribuisce al promotore un diritto al riconoscimento dell’interesse pubblico.

Il PFTE approvato viene posto a base della procedura di affidamento. L’amministrazione che ha
convocato la conferenza decisoria pubblica il bando e seleziona il concessionario secondo il codice
dei contratti. La gara deve consentire ai concorrenti di formulare offerte effettivamente migliorative.
Gli elementi essenziali del progetto e della convenzione devono essere definiti, ma non in modo da
rendere impossibile qualsiasi alternativa tecnica o gestionale. Il grado di apertura dipende dalla natura
dell’intervento e dalle prescrizioni gia acquisite.

L’aggiudicazione avviene mediante il criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa, fondato
sul rapporto tra qualita e prezzo. La valutazione puo considerare progetto, tempi, sostenibilita,
riduzione del contributo, tariffe, qualita dei servizi, manutenzione, efficienza energetica e allocazione
det rischi.

Il soggetto che ha sviluppato la proposta assume la denominazione di promotore. La disciplina gli
riconosce il rimborso delle spese nei casi previsti e, nel testo nazionale, il diritto di prelazione. Questi
vantaggi sono stati tradizionalmente giustificati dall’attivita e dai costi sostenuti per portare
all’amministrazione un progetto utilizzabile. Il vantaggio non deve tuttavia scoraggiare la
partecipazione. I concorrenti sostengono il costo della propria offerta e, se aggiudicatari, possono
essere chiamati a rimborsare al promotore le spese di predisposizione della proposta entro il limite
legislativo. L’onere aggiuntivo deve essere reso noto nel bando e quantificato sulla base di costi
documentati ed effettivi.

La Corte di giustizia ha stabilito che il diritto del promotore di adeguare postumamente la propria
offerta alle condizioni del migliore concorrente viola i principi della direttiva concessioni. Il problema
non riguarda soltanto la forma dell’ultimo atto: la possibilita dell’adeguamento ¢ idonea a ridurre sin
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dall’inizio I’interesse degli operatori a partecipare'!’. Dopo la sentenza, I’amministrazione non puo

applicare la prelazione incompatibile. Il promotore pud conservare, nei limiti della legge e della
proporzionalita, il diritto al rimborso dei costi, ma non quello di sostituirsi all’aggiudicatario mediante
una modifica tardiva dell’offerta. Le due forme di tutela devono essere tenute distinte. Il Consiglio di
Stato ha precisato che I’incompatibilita europea della prelazione non comporta automaticamente la
caducazione di ogni atto della procedura quando il ricorso abbia impugnato soltanto 1’esercizio del
diritto e non ’intera gara. La portata processuale della sentenza dipende dalle domande formulate e
dal principio di corrispondenza tra chiesto e pronunciato!'®.

La posizione del promotore deve essere valutata anche sotto il profilo informativo. Egli ha partecipato
alla fase preliminare, conosce le prescrizioni e ha sviluppato il progetto. L’ amministrazione deve
mettere a disposizione di tutti i concorrenti la documentazione rilevante, evitare chiarimenti riservati
e garantire tempi adeguati per I’elaborazione delle offerte. L’affidamento costituisce il momento nel
quale il progetto privato viene definitivamente trasformato in contratto pubblico. La gara non ¢ una
formalita successiva all’approvazione del promotore: ¢ il procedimento attraverso il quale
I’amministrazione verifica se il mercato possa offrire condizioni migliori.

8.6. Le fattispecie speciali riservate alle associazioni e societa sportive utilizzatrici

L’art. 4 contempla un regime particolare quando la proposta provenga dalla sola associazione o
societa sportiva, dilettantistica o professionistica, che utilizza I’impianto. La specialita si fonda sul
collegamento tra soggetto proponente, attivita sportiva e struttura interessata. La fattispecie riguarda,
secondo il testo richiamato dalla dottrina, interventi nei quali i lavori siano inferiori a un milione di
euro oppure, se superiori, le sovvenzioni pubbliche dirette non eccedano il cinquanta per cento
dell’importo. In presenza di tali condizioni, alcune disposizioni della procedura ordinaria non trovano
applicazione e il rapporto puo essere perfezionato senza la gara conclusiva prevista per la generalita
delle proposte.

Il favor ¢ significativo e richiede interpretazione restrittiva. Il proponente deve essere la sola
associazione o societa utilizzatrice, non un operatore economico esterno che si presenti formalmente
insieme al club. L’utilizzazione deve essere effettiva e prevalente, secondo quanto richiesto dalla
disposizione. La soglia dei lavori e il limite delle sovvenzioni devono essere calcolati sul valore reale
dell’intervento. Non ¢ ammissibile frazionare artificialmente le opere o qualificare come indirette
misure che producono un effetto economico equivalente al contributo. Diritti immobiliari, garanzie e
agevolazioni devono essere considerati nella valutazione complessiva, soprattutto ai fini della
concorrenza e degli aiuti. L associazione o societa puo costituire una societa di scopo partecipata in
misura superiore al cinquanta per cento, coinvolgendo cosi capitali e soggetti ulteriori nella
realizzazione e gestione. La previsione consente di rafforzare il progetto, ma crea un problema:
operatori non selezionati nella fase iniziale possono entrare successivamente nel veicolo che beneficia
dell’affidamento.

La societa di scopo non deve diventare lo strumento per aggirare i limiti soggettivi della deroga. La
maggioranza formale del club non basta quando il controllo economico, i diritti di veto o la
remunerazione attribuiscano al socio privato esterno la sostanza dell’operazione. Statuto, patti
parasociali, finanziamenti soci e diritti amministrativi devono essere esaminati dall’ente. La
disciplina consente inoltre, nelle ipotesi stabilite, la cessione anche gratuita del diritto di superficie o

7 Corte di giustizia, Urban Vision, cit. 1l contrasto deriva dalla possibilitd di modificare I’offerta dopo la conoscenza
delle condizioni dell’aggiudicatario e dalla conseguente alterazione della parita di trattamento

118 Cons. Stato, sez. V, 14 maggio 2026, n. 3805. La pronuncia distingue I’incompatibilita del meccanismo di prelazione
dagli effetti processuali sugli altri atti della procedura, che dipendono dall’oggetto dell’impugnazione e dal thema
decidendum.
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di usufrutto sull’impianto e sulle aree, per una durata che puo raggiungere novantanove anni, nonché
il trasferimento della proprieta, al fine dichiarato di contribuire al consolidamento patrimoniale del
soggetto sportivo. Una misura di tale intensita deve essere sostenuta da una stima e da una
motivazione particolarmente rigorose.

Un distinto regime riguarda le aree del patrimonio disponibile urbanisticamente destinate alla
costruzione di impianti. II Comune e le societa sportive interessate possono negoziare prezzo €
condizioni di vendita o utilizzo; quando vi siano piu soggetti interessati, la legge prevede una
procedura negoziata alla quale vengono invitati gli operatori sportivi.

La delimitazione della procedura ai soli soggetti sportivi deve essere confrontata con i principi
applicabili all’attribuzione di beni pubblici economicamente contendibili. La destinazione urbanistica
non elimina il valore dell’area né I’interesse che altri operatori possono avere a realizzare e gestire
I’impianto in accordo con una societa utilizzatrice. Le deroghe sollevano questioni europee
soprattutto quando I’impianto presenti rilevanza economica, la durata sia estesa e il valore dei diritti
superi le soglie. La funzione sportiva e il rapporto con 1’utilizzatore possono giustificare condizioni
specifiche, ma non una sottrazione generalizzata al confronto.

La prudenza ¢ ancora piu necessaria dopo la sentenza Urban Vision. Se il diritto europeo considera
incompatibile il vantaggio post-gara del promotore, le fattispecie che eliminano del tutto la gara
devono essere giustificate attraverso presupposti ancora piu stringenti € un’interpretazione conforme
ai principi di trasparenza e non discriminazione.

8.7. L’art. 5 e gli impianti sportivi scolastici dopo la legge n. 53 del 2026

L’art. 5 del D. Lgs. n. 38 introduce una procedura distinta da quella dell’art. 4. Le associazioni e
societa sportive senza fini di lucro possono presentare all’ente locale un progetto preliminare
accompagnato da un piano di fattibilitd economico-finanziaria per la rigenerazione, riqualificazione
o ammodernamento dell’impianto e per la successiva gestione, con una destinazione orientata
all’aggregazione e all’inclusione sociale e giovanile. Quando 1’ente riconosce ’interesse pubblico,
puo affidare direttamente la gestione gratuita al proponente per una durata proporzionalmente
corrispondente al valore dell’intervento e comunque non inferiore a cinque anni. La norma collega
dunque investimento e durata dell’utilizzo, consentendo al soggetto di recuperare il valore delle opere
attraverso la gestione. Il riferimento al «progetto preliminarey € rimasto invariato nonostante il codice
del 2023 abbia ridotto i livelli progettuali a PFTE e progetto esecutivo. L’espressione dovrebbe essere
interpretata in senso funzionale, richiedendo una documentazione idonea a descrivere opere, costi,
benefici e sostenibilita, senza riesumare formalmente un livello progettuale abrogato.

La deroga all’evidenza pubblica ¢ particolarmente intensa. Per questa ragione ANAC, nel parere n.
33 dell’8 ottobre 2025, ha qualificato I’art. 5 come norma residuale, applicabile soltanto quando una
singola associazione o societa sportiva senza fini di lucro presenti spontaneamente il progetto e siano
rigorosamente dimostrati tutti 1 presupposti. L’ Autorita richiede una motivazione specifica e collega
la deroga alla finalitd comunitaria e inclusiva dell’intervento'!®. La presenza di piu associazioni
interessate rende necessaria una procedura comparativa. Non sarebbe coerente con 1 principi di
imparzialita attribuire direttamente il bene al primo soggetto senza verificare le alternative. La natura
non lucrativa riduce ma non elimina I’interesse economico collegato all’uso gratuito e alla durata.

19 ANAC, parere di funzione consultiva 8 ottobre 2025, n. 33. L’ Autorita considera I’art. 5 una deroga applicabile soltanto
alle condizioni tassativamente indicate, richiede che il proponente sia una singola associazione o societa senza fini di
lucro e impone una motivazione puntuale sull’interesse pubblico e sui presupposti dell’affidamento diretto.
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L’affidamento deve essere proporzionato al valore dell’investimento. L’ente deve stimare le opere, i
ricavi e l’utilita attribuita attraverso 1'uso gratuito. Una durata minima di cinque anni non ¢
automaticamente adeguata: puo risultare insufficiente per interventi rilevanti o eccessiva per opere
modeste.

La gestione gratuita significa che I’associazione non corrisponde un canone per 1’impianto; non
implica necessariamente che 1 servizi agli utenti siano gratuiti. Tariffe, accesso, manutenzione, attivita
commerciali e responsabilita devono essere disciplinati nella convenzione. La legge 7 aprile 2026, n.
53 ha aggiunto all’art. 5 il comma 1-bis, dedicato agli impianti sportivi scolastici. Le associazioni e
societa senza fini di lucro possono presentare all’ente locale un progetto di rigenerazione,
riqualificazione o ammodernamento; se viene riconosciuto 1’interesse pubblico, I’ente stipula una
convenzione per l’uso gratuito per una durata proporzionata al valore dell’intervento. La nuova
fattispecie non riproduce né il riferimento al piano economico-finanziario né¢ la durata minima
quinquennale e stabilisce che non debbano derivare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica'?°.
La differenza testuale non esonera 1’ente dalla valutazione economica. La durata deve comunque
essere commisurata al valore delle opere e la convenzione deve dimostrare che 1’operazione non
generi costi ulteriori. Un’istruttoria finanziaria € quindi necessaria anche quando la legge non richieda
espressamente il PEF. La stessa legge ha modificato I’art. 96 del testo unico scolastico. Comune o
Provincia, sentite le istituzioni scolastiche, devono mettere a disposizione impianti e attrezzature al
di fuori dell’orario scolastico, delle attivita extracurricolari previste nel piano dell’offerta formativa
e nel periodo tra la fine e I’inizio delle lezioni. Il concessionario assume gestione, cura, pulizia e
adempimenti necessari a restituire la piena funzionalita dopo ogni utilizzo'?!,

L’art. 6 del D. Lgs. n. 38 precisa che le strutture scolastiche devono essere rese disponibili anche per
allenamenti e gare ufficiali. I consigli di istituto o di circolo comunicano preventivamente all’ente
proprietario le attivita didattiche e sportive che impediscono I’'utilizzazione, anche parziale. La
disposizione riduce il rischio che il diniego venga formulato in modo generico o successivo. Il
coordinamento tra scuola ed ente proprietario resta delicato. La priorita delle attivita didattiche non ¢
in discussione, ma la struttura finanziata con risorse pubbliche non dovrebbe restare inutilizzata per
periodi estesi quando esista una domanda sportiva compatibile. Convenzioni, calendari,
responsabilita e costi devono essere definiti in anticipo.

La disciplina scolastica conferma una tendenza piu generale: il legislatore considera la
riqualificazione realizzata dal soggetto sportivo come possibile contropartita dell’'uso gratuito. Il
modello puo mobilitare risorse e migliorare strutture sottoutilizzate, ma richiede una stima corretta,
trasparenza nella scelta e vigilanza sull’esecuzione.

8.8. Valutazione sistematica della disciplina speciale e principali criticita applicative

I1 D. Lgs. n. 38 del 2021 ha introdotto un quadro unitario in un settore precedentemente regolato da
disposizioni frammentarie e reiterati interventi emergenziali. Il merito principale consiste nell’avere
posto in relazione progetto tecnico, piano finanziario, gestione e trasformazione territoriale.

L’anticipazione del DOCFAP obbliga il proponente a confrontare alternative e consente alle
amministrazioni di intervenire prima che il progetto sia sviluppato in modo irreversibile. La
conferenza preliminare puo ridurre il rischio autorizzativo; quella decisoria concentra gli assensi; la

120 Art. 1, comma 2, lett. a), legge 7 aprile 2026, n. 53, che ha introdotto ’art. 5, comma 1-bis, del D. Lgs. n. 38 del 2021.
La legge ¢ entrata in vigore 1’8 maggio 2026.
12U Art. 1, comma 1, legge n. 53 del 2026, che ha aggiunto il comma 4-bis all’art. 96 del D. Lgs. 16 aprile 1994, n. 297.
La disposizione pone a carico del concessionario gestione, cura, pulizia e ripristino della funzionalita e vieta nuovi o
maggiori oneri per la finanza pubblica.
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possibilita di includere attivita complementari ¢ misure pubbliche rende esplicita la reale struttura
economica dell’operazione.

Questi elementi producono benefici soltanto se l’amministrazione dispone delle competenze
necessarie. La valutazione di un DOCFAP, di un PEF e di una bozza di convenzione richiede
professionalita tecniche, finanziarie, urbanistiche e giuridiche. Un ente privo di tale capacita rischia
di dipendere dalle informazioni del promotore e di assumere come interesse pubblico cido che
costituisce soltanto la configurazione per lui piu redditizia.

La prima criticita riguarda quindi I’asimmetria informativa. Il privato investe nella predisposizione
della proposta e possiede una conoscenza dettagliata del modello. L’amministrazione deve costruire
una propria base informativa, utilizzare consulenze indipendenti e verificare domanda, valore dei
beni, costi e rischi.

La seconda ¢ il rapporto con la concorrenza. L’art. 4 contiene fattispecie ordinarie accompagnate da
una gara, regimi speciali riservati all’utilizzatore e ipotesi di negoziazione patrimoniale. Il correttivo
del codice e la sentenza Urban Vision impongono una rilettura complessiva, orientata a massimizzare
pubblicita e comparazione.

La terza riguarda il sostegno pubblico. La possibilita di cumulare prezzo, garanzie, diritti immobiliari,
agevolazioni fiscali e funzioni commerciali amplia la fattibilita, ma puo trasferire all’ente una parte
eccessiva del rischio. L’amministrazione deve calcolare il valore complessivo delle misure e
confrontarlo con il deficit effettivo.

La quarta ¢ la commistione con la valorizzazione immobiliare. Gli immobili complementari possono
rendere possibile I’investimento, ma I’eliminazione della contiguita aumenta il rischio che I’impianto
divenga la premessa per attribuire diritti su aree estranee. La complementarita deve essere dimostrata
€ mantenuta per tutta la durata.

La quinta concerne i1 tempi. I termini brevi rispondono a un’esigenza reale, ma possono essere
irrealistici per progetti sottoposti a vincoli culturali, ambientali o urbanistici complessi. La
semplificazione non deve incentivare approvazioni incomplete, rinviando le criticita alla fase
esecutiva.

La sesta deriva dal coordinamento imperfetto tra fonti. DOCFAP, PFTE, art. 193, procedure speciali,
art. 5 e legge n. 53 del 2026 compongono un sistema nel quale alcuni rinvii € termini non risultano
armonizzati. L’interprete deve privilegiare la soluzione coerente con il codice e il diritto europeo, ma
una revisione legislativa sarebbe preferibile.

La settima riguarda le fattispecie riservate alle associazioni e societa sportive. Il radicamento e la
funzione sociale possono giustificare strumenti specifici, soprattutto per impianti minori e attivita non
lucrative. L’estensione di analoghi vantaggi alle societa professionistiche e a operazioni di rilevante
valore richiede invece un controllo piu severo e difficilmente puo essere sottratta alla concorrenza.

La disciplina speciale non deve essere giudicata soltanto sulla rapidita con la quale consente di
approvare un progetto. Il risultato va misurato sulla realizzazione effettiva, sulla sostenibilita della
gestione, sulla qualita del servizio, sulla tutela del territorio e sulla distribuzione dei rischi.

La funzione dell’art. 4 non ¢ offrire una scorciatoia al promotore, ma organizzare un procedimento
capace di decidere consapevolmente un investimento complesso. Quando I’istruttoria ¢ solida, la
concentrazione puo ridurre tempi e incertezza;, quando ¢ debole, la stessa concentrazione puo
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amplificare gli effetti di assunzioni errate e vincolare 1’amministrazione a un rapporto lungo e
ONeroso.

La disciplina del 2021 rappresenta quindi un punto di partenza importante, ma non ancora un assetto
pienamente stabilizzato. Il coordinamento con il codice del 2023, con il correttivo del 2024, con la
giurisprudenza europea del 2026 e con le nuove regole sugli impianti scolastici richiede una lettura
sistematica e, verosimilmente, un nuovo intervento legislativo.
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Capitolo 9
Concessioni, partenariato pubblico-privato e finanza di progetto
9.1. Il partenariato pubblico-privato come categoria generale

Il partenariato pubblico-privato (PPP) non identifica un singolo contratto, ma una categoria di
operazioni economiche nelle quali un’amministrazione € uno o piu operatori privati cooperano,
secondo una distribuzione prestabilita di compiti e rischi, per conseguire un risultato di interesse
pubblico. Il suo tratto caratteristico non risiede nella mera presenza di capitale privato, né nella lunga
durata del rapporto, ma nella combinazione tra finanziamento, realizzazione, gestione e assunzione
di un rischio operativo effettivo!??. L’art. 174 del D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36 ricostruisce il
partenariato attraverso quattro elementi che devono ricorrere congiuntamente. Il rapporto contrattuale
deve essere di lungo periodo e rivolto al raggiungimento di un risultato di interesse pubblico; una
parte significativa del fabbisogno finanziario deve provenire da risorse reperite dal privato; a
quest’ultimo spettano la realizzazione e la gestione del progetto, mentre il soggetto pubblico definisce
gli obiettivi e ne controlla 1’attuazione; il rischio operativo deve essere allocato in capo all’operatore
economico'?.

La definizione legislativa impedisce di utilizzare I’espressione partenariato per descrivere ogni
collaborazione tra pubblico e privato. Un contributo concesso a un’associazione sportiva non ¢, per
cio solo, un partenariato. Non lo ¢ neppure un appalto finanziato mediante un mutuo contratto
dall’amministrazione, poiché il reperimento delle risorse e il rischio dell’investimento restano in capo
al soggetto pubblico. Analogamente, 1’affidamento di una gestione di breve durata, privo di
investimenti significativi e di un’effettiva esposizione alle fluttuazioni del mercato, non acquista
natura partenariale soltanto perché il gestore incassa tariffe dagli utenti.

Il partenariato modifica la tradizionale separazione tra costruzione e gestione. Nell’appalto ordinario
I’amministrazione definisce I’opera, ne finanzia la realizzazione e remunera 1’esecutore; la successiva
gestione puo essere affidata con un distinto contratto o mantenuta all’interno dell’organizzazione
pubblica. Nell’operazione partenariale, invece, il soggetto privato viene coinvolto nella progettazione

122 |n dottrina, sia consentito rinviare a MM&A (a cura di) “Il project financing nel Codice dei contratti”, Giappichelli,
2007; MM&A (a cura di), Il project financing”, Giappichelli, 2012. Inoltre, Amorosino S., Sciuto R., Il promotore privato
di opere pubbliche, in Bargone A., Stella Richter P. (a cura di), Manuale di diritto dei lavori pubblici, Giuffre, Milano, 2001,
pp. 594 ss; Briganti G., Il partenariato pubblico-privato e la finanza di progetto, Giuffre Francis Lefebvre, Milano, 2025;
Caringella F., Protto M., Il project financing, in Caringella F., De Marzo G. (a cura di), La nuova disciplina dei lavori pubblici,
Giuffre, Milano, 2003; Cartei G.F., Ricchi M. (a cura di), Finanza di progetto e partenariato pubblico-privato, Editoriale
Scientifica, Napoli, 2015; Chiti M.P., Il partenariato pubblico-privato e la nuova direttiva concessioni, in Cartei G.F., Ricchi
M. (a cura di), Finanza di progetto e partenariato pubblico-privato, Editoriale Scientifica, Napoli, 2015; Ferrari G.F,,
Finanza di progetto: i profili di diritto costituzionale e comunitario, in Ferrari G.F., Fracchia F. (a cura di), Project financing
e opere pubbliche, Egea, Milano, 2004, pp. 11 ss.
Fracchia F., Finanza di progetto: i profili di diritto amministrativo, in Ferrari G.F., Fracchia F. (a cura di), Project financing
e opere pubbliche, Egea, Milano, 2004, pp. 34 ss; Malinconico C., Finanza di progetto, in Sandulli M.A., De Nictolis R. (a
cura di), Trattato sui contratti pubblici, vol. V, Giuffreé, Milano, 2019, pp. 229 ss.; erusi F., Variazioni pubblicistiche sulla
finanza di progetto, in Rivista trimestrale degli appalti, 1999, n. 2, pp. 223 ss.; cotti Camuzzi S., Il project financing nel
settore pubblico e la legge Merloni ter, in Banca, borsa e titoli di credito, 2002, n. 1, pp. 1 ss.; usso T.V., Marchetti P,,
Manuale di diritto e tecnica del project financing, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2010; Santi G., La finanza di
progetto per la realizzazione ed ammodernamento di impianti sportivi, in Diritto dello Sport, 2025, n. 1, pp. 21-51.
Pietrantonio G.L., Il project financing pubblico quale strumento metodologico per l'edificazione di nuovi impianti
calcistici?, in Istituzioni del Federalismo, 2021, n. 3, pp. 839-880.
123 Art. 174, comma 1, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36. La disposizione richiede congiuntamente rapporto di lungo periodo,
apporto finanziario privato significativo, attribuzione al privato della realizzazione e gestione e allocazione del rischio
operativo.
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economica dell’intervento e assume responsabilita che si estendono per una parte rilevante del ciclo
di vita dell’infrastruttura. Questa integrazione pud produrre una maggiore attenzione ai costi di
manutenzione, alla qualita dei materiali e alla funzionalita della struttura, perché il soggetto che
realizza I’opera sara chiamato anche a gestirla. L’effetto virtuoso non ¢ automatico. Dipende dagli
standard contrattuali, dalla durata, dalle penali, dai controlli e dalle condizioni nelle quali I’impianto
dovra essere restituito. Un contratto mal costruito puo incentivare il concessionario a ridurre gli
investimenti manutentivi negli ultimi anni o a privilegiare attivitd maggiormente remunerative
rispetto alle finalita sociali.

Nel settore sportivo il partenariato puo risultare particolarmente utile quando 1I’impianto generi ricavi
sufficienti a sostenere almeno una parte dell’investimento, ma richieda competenze gestionali e
commerciali non presenti nell’amministrazione. Esso non rappresenta, tuttavia, una soluzione
generale alla scarsita delle risorse pubbliche. I1 capitale privato deve essere remunerato e il relativo
costo puo risultare superiore a quello dell’indebitamento pubblico. La scelta deve quindi fondarsi
sulla migliore distribuzione dei rischi e sulla qualita del servizio atteso, non sulla rappresentazione
del partenariato come investimento privo di conseguenze per il bilancio.

11 codice distingue il partenariato contrattuale da quello istituzionale. Nel primo, la cooperazione si
realizza attraverso un contratto stipulato tra 1’ente concedente e I’operatore economico. Nel secondo,
la relazione viene organizzata mediante la costituzione o I’utilizzazione di un soggetto partecipato
congiuntamente dal pubblico e dal privato. Il partenariato contrattuale comprende le concessioni,
anche nelle forme della finanza di progetto, la locazione finanziaria di opere pubbliche, il contratto
di disponibilita e le altre figure che presentino gli elementi sostanziali indicati dall’art. 174. La
qualificazione non dipende quindi dal nome attribuito dalle parti. Un contratto definito convenzione,
accordo o gestione integrata rientra nel partenariato quando trasferisca al privato realizzazione,
gestione e rischio operativo secondo un assetto di lunga durata'?*. Il partenariato istituzionale & invece
caratterizzato dalla presenza di una societa o di un altro organismo partecipato da entrambe le parti.
La scelta del socio privato deve essere effettuata mediante una procedura competitiva che abbia a
oggetto, contestualmente, I’acquisizione della partecipazione e ’attribuzione dei compiti operativi.
Non sarebbe conforme ai principi di concorrenza costituire una societa mista e rinviare a un momento
successivo ’affidamento diretto di attivita non definite nella gara.

L’utilizzazione di una societa mista nel settore sportivo puo apparire funzionale quando I’ente intenda
mantenere una presenza nella governance dell’impianto e coinvolgere un operatore dotato di capitale
e competenze. La partecipazione pubblica, tuttavia, non elimina il rischio economico dell’operazione
né garantisce che gli interessi delle parti coincidano. Il socio privato ricerca una remunerazione; I’ente
deve assicurare accessibilita, continuita e tutela del patrimonio. La societa mista non costituisce
neppure un’alternativa semplificata alla concessione. La selezione deve definire investimenti, durata,
servizi, distribuzione dei rischi, patti societari e condizioni di uscita. Occorre inoltre applicare il D.
Lgs. 19 agosto 2016, n. 175, con particolare riferimento alla motivazione della partecipazione
pubblica, alla sostenibilita economica e alla compatibilita con le finalita istituzionali dell’ente.

Nelle operazioni sportive di maggiore dimensione il partenariato contrattuale tende a essere piu
frequente, perché consente di attribuire responsabilitd e rischi attraverso la convenzione senza
coinvolgere direttamente 1’amministrazione nel capitale del concessionario. Il partenariato
istituzionale puo invece essere utilizzato quando I’interesse pubblico richieda una presenza societaria

124 Art. 174, commi 3 e 4, D. Lgs. n. 36 del 2023. 1l partenariato contrattuale comprende concessione, finanza di progetto,
locazione finanziaria, contratto di disponibilita e figure atipiche dotate dei requisiti sostanziali; quello istituzionale si
realizza mediante un organismo partecipato congiuntamente.
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stabile e quando la partecipazione sia giustificata da ragioni ulteriori rispetto al mero controllo, che
puod normalmente essere esercitato attraverso il contratto.

La scelta tra i due modelli deve essere preceduta da una valutazione comparativa. La presenza
pubblica nella societa non sostituisce un contratto completo; al contrario, puo rendere piu difficile
distinguere il ruolo dell’ente come socio da quello di amministrazione concedente e controllore. I
conflitti tra tali posizioni devono essere anticipati nello statuto, nei patti e negli atti di affidamento.

La durata non costituisce un elemento meramente cronologico. Essa consente al privato di recuperare
gli investimenti attraverso i flussi generati dalla gestione e attribuisce all’amministrazione un rapporto
nel quale progettazione, costruzione, manutenzione e servizio vengono considerati unitariamente. I1
risultato di interesse pubblico deve essere individuato prima della scelta del modello contrattuale.
Non ¢ sufficiente affermare che 1’operazione riguarda un impianto sportivo. Occorre precisare quali
esigenze debbano essere soddisfatte, quali categorie di utenti siano destinatarie, quali standard di
servizio siano richiesti e quali risultati territoriali, sociali o ambientali si intendano ottenere.
L’interesse pubblico pud comprendere la messa in sicurezza della struttura, 1’incremento della pratica
sportiva, 1’utilizzazione scolastica, I’accessibilita per le persone con disabilita, il recupero di un’area
urbana, la riduzione dei consumi ¢ ’attrazione di eventi. Questi obiettivi devono essere tradotti in
prestazioni verificabili. Un riferimento generico alla riqualificazione non permette di valutare
I’adempimento né di applicare penali. Il lungo periodo espone il contratto a modificazioni della
domanda, della tecnologia, dei costi energetici e delle modalita di fruizione. La convenzione deve
quindi combinare stabilita e adattabilita. Una disciplina eccessivamente rigida pud rendere
impossibile adeguare il servizio; una disciplina troppo aperta pud consentire modifiche capaci di
alterare I’equilibrio della gara.

Nel settore sportivo il rischio di obsolescenza funzionale ¢ particolarmente rilevante. Un impianto
progettato per una sola disciplina o per un’unica modalita di utilizzazione pud perdere attrattivita
prima della fine della concessione. Il progetto dovrebbe quindi considerare flessibilita degli spazi,
evoluzione delle attivita, innovazione digitale e possibilita di utilizzazione plurima, nei limiti
compatibili con la funzione principale. Il rapporto di lunga durata accresce inoltre il valore economico
attribuito al concessionario. Il diritto di gestire la struttura per venti o trent’anni consente di
appropriarsi dei ricavi futuri e puo consolidare una posizione nel mercato locale. La durata deve essere
calcolata e motivata, non stabilita mediante formule standard o per semplice accordo con il
promotore.

Il perseguimento del risultato pubblico richiede un controllo continuo. L’amministrazione non
esaurisce la propria funzione con I’aggiudicazione: deve verificare lavori, manutenzione, tariffe,
qualita, accesso, equilibrio finanziario e permanenza dei rischi trasferiti. Un partenariato privo di
vigilanza tende a trasformare 1’autonomia gestionale in sottrazione al controllo pubblico.

9.2. La valutazione preliminare di convenienza e fattibilita
Il ricorso al partenariato deve essere preceduto da una valutazione preliminare che ne esamini
convenienza e fattibilita. L art. 175 richiede di considerare 1’idoneita del progetto a essere finanziato

con risorse private, il rapporto tra costi e benefici, 1’allocazione del rischio operativo, la capacita di
produrre innovazione, I’indebitamento dell’ente e le risorse disponibili nel bilancio pluriennale. La
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valutazione deve confrontare il partenariato con 1’alternativa dell’appalto per un orizzonte temporale

equivalente!?.

11 confronto ¢ essenziale perché il partenariato comporta costi di strutturazione piu elevati. Occorrono
consulenze tecniche, finanziarie e legali, un PEF di lunga durata, una convenzione complessa, un
sistema di monitoraggio e accordi con i finanziatori. Questi costi possono essere giustificati per
operazioni significative, ma risultare sproporzionati per interventi di limitata entita.

La valutazione deve essere svolta dall’amministrazione e non puo coincidere con la documentazione
del proponente. Il privato dimostra la fattibilita della propria soluzione; I’ente deve stabilire se quella
soluzione sia preferibile rispetto alle alternative e se 1’assunzione privata dei rischi compensi il
maggiore costo del capitale.

Il confronto con I’appalto deve riferirsi all’intero ciclo di vita. Sarebbe fuorviante comparare il costo
iniziale dell’opera pubblica con I’insieme dei pagamenti e dei ricavi della concessione senza includere
manutenzione, personale, reinvestimenti e valore residuo. Le due alternative devono essere costruite
su livelli di servizio equivalenti.

Nel caso di un impianto sportivo devono essere valutati anche gli effetti distributivi. Un modello puo
risultare finanziariamente piu conveniente perché consente tariffe elevate o una forte
commercializzazione degli spazi, ma essere meno coerente con 1’accessibilita sociale. La convenienza
pubblica non coincide con la sola riduzione dell’esborso dell’ente.

L’analisi deve individuare i rischi che il privato ¢ realmente in grado di gestire. Trasferire
formalmente un rischio che dipende da decisioni dell’amministrazione o da condizioni che il
concessionario non pud controllare produce un costo senza generare efficienza. Al contrario,
mantenere in capo all’ente rischi connessi alla costruzione, alle prestazioni o alla gestione pud
neutralizzare la ragione del partenariato.

La valutazione preliminare deve essere aggiornata quando la proposta subisca modifiche sostanziali.
Un aumento del contributo, una diversa durata, la riduzione degli investimenti o una garanzia sui
ricavi possono cambiare la convenienza originaria. L’approvazione iniziale non giustifica
automaticamente ogni successivo adattamento.

9.4. La programmazione delle operazioni di partenariato e la qualificazione

La programmazione serve a collegare il progetto alle esigenze dell’amministrazione e alle risorse
necessarie per sostenerlo. L’art. 175 prevede un programma triennale delle esigenze pubbliche idonee
a essere soddisfatte attraverso forme di partenariato. L’ oggetto della programmazione non ¢ soltanto
un elenco di opere, ma I’individuazione di bisogni per i quali I’integrazione tra investimento e
gestione possa risultare appropriata!?®.

Una programmazione attendibile presuppone la conoscenza del patrimonio esistente. Prima di
ipotizzare un nuovo impianto 1’ente deve verificare condizioni, utilizzazione, costi e possibilita di

125 Art. 175, comma 2, D. Lgs. n. 36 del 2023. La valutazione confronta costi e benefici del partenariato con quelli
dell’appalto lungo un periodo equivalente e considera finanziabilitd, rischio, innovazione, indebitamento e risorse
pluriennali.
126 Art. 175, comma 1, D. Lgs. n. 36 del 2023. Sulla connessione tra programmazione, valutazione preliminare, controllo
e monitoraggio, v. anche i commi successivi della disposizione.

107



recupero delle strutture gia disponibili. L’assenza di un censimento puo condurre alla duplicazione
dell’offerta o alla costruzione di opere non sostenute da una domanda sufficiente.

La programmazione deve considerare la gestione futura. L’inserimento di un intervento non pud
dipendere soltanto dalla possibilita di attrarre risorse private. Occorre stabilire quale servizio sara
reso, chi lo utilizzera, quali tariffe siano compatibili con le finalita pubbliche e quale sostegno possa
essere necessario.

L’iniziativa privata puo riguardare anche proposte non incluse nella programmazione. Il nuovo art.
193 ammette questa possibilita, ma richiede la verifica dell’interesse pubblico e della coerenza con
la programmazione del partenariato. L’amministrazione non pud quindi accogliere una proposta
esterna senza inserirla nel proprio quadro di prioritd e senza valutare le conseguenze sulle altre
esigenze'?’. La proposta privata pud segnalare un’opportunita non precedentemente considerata. Cid
non significa che il promotore possa sostituirsi alla programmazione. L’ente deve confrontare
I’intervento con altri bisogni e verificare se le risorse pubbliche richieste non sottraggano capacita
finanziaria a opere piu urgenti.

Nel settore sportivo il rischio di una programmazione guidata dall’offerta ¢ elevato. Un club
professionistico o un investitore pud presentare un progetto dettagliato e mediaticamente attrattivo,
mentre impianti di base diffusi sul territorio restano privi di manutenzione. La qualita tecnica della
proposta non ne determina, da sola, la priorita pubblica.

La programmazione deve essere coordinata con gli strumenti urbanistici, con i piani della mobilita,
con la programmazione dei lavori e con il bilancio. Un impianto finanziato prevalentemente dal
privato pud comunque richiedere infrastrutture viarie, servizi di trasporto, ordine pubblico e interventi
a carico dell’ente. Tali costi devono essere rappresentati fin dall’origine.

I contratti di partenariato possono essere stipulati soltanto da enti concedenti qualificati secondo il
codice. La previsione riflette la complessita delle operazioni e la necessita che I’amministrazione
disponga di strutture capaci di programmare, affidare e controllare rapporti di lunga durata'?®. La
qualificazione non esaurisce il problema organizzativo. Anche un ente formalmente qualificato puo
non possedere al proprio interno tutte le competenze finanziarie, tecniche e giuridiche necessarie. Puo
quindi ricorrere a centrali di committenza, strutture di supporto o consulenti, conservando la
responsabilita delle decisioni.

Il responsabile unico del progetto assume un ruolo centrale. Nel partenariato la sua attivita non si
limita alle fasi di affidamento e costruzione, ma si estende al controllo tecnico e contabile
dell’esecuzione e alla verifica dei livelli quantitativi e qualitativi. La durata del rapporto rende
opportuna una struttura amministrativa stabile, non dipendente dalla continuita personale di un
singolo funzionario. L’ente deve organizzare competenze distinte ma coordinate. Chi valuta la
proposta finanziaria deve dialogare con chi esamina progettazione, urbanistica, beni e servizio. Un
PEF puo apparire equilibrato soltanto perché sottostima obblighi tecnici; una soluzione progettuale
puo sembrare preferibile senza considerare i costi di finanziamento e gestione.

L’assistenza del promotore e dei suoi finanziatori non pud sostituire I’istruttoria pubblica. Il soggetto
privato ha interesse all’approvazione e alla definizione di condizioni compatibili con la propria

127 Art. 193, commi 1, 3 e 4, D. Lgs. n. 36 del 2023, come sostituito dal D. Lgs. 31 dicembre 2024, n. 209. Le proposte a
iniziativa privata possono riguardare interventi non inclusi nella programmazione, ma 1’ente deve verificarne interesse
pubblico e coerenza prima della pubblicazione.
128 Art. 174, comma 5, D. Lgs. n. 36 del 2023. La stipulazione dei contratti di partenariato & riservata agli enti concedenti
qualificati ai sensi dell’art. 63.
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redditivita. L ente deve poter verificare autonomamente valore dei beni, domanda, costi € misure di
sostegno.

Per gli impianti sportivi degli enti locali, I’organizzazione deve inoltre coinvolgere gli uffici
competenti in materia di sport, patrimonio, lavori pubblici, urbanistica, bilancio e societa partecipate.
L’assenza di coordinamento pud produrre atti tra loro incompatibili, ad esempio una convenzione
gestionale che non corrisponde alle previsioni urbanistiche o un contributo non rappresentato nel
bilancio pluriennale.

La decisione politica individua obiettivi e priorita; la valutazione tecnica deve accertare fattibilita e
convenienza. La distinzione non impedisce il dialogo, ma evita che I’istruttoria venga utilizzata per
confermare una soluzione gia assunta senza adeguata verifica.

9.5. Concessioni e trasferimento del rischio operativo

La concessione ¢ il principale contratto attraverso il quale si realizza il partenariato nel settore degli
impianti sportivi. Puo avere a oggetto lavori, servizi o una combinazione nella quale una componente
risulti prevalente secondo la funzione economica dell’operazione. Nella concessione di lavori
I’amministrazione affida la realizzazione dell’opera e riconosce come corrispettivo il diritto di
gestirla, eventualmente accompagnato da un prezzo. Nella concessione di servizi viene affidata la
fornitura e la gestione di un servizio e il concessionario si remunera mediante il diritto di sfruttarlo,
anche in questo caso con l’eventuale aggiunta di pagamenti pubblici'®. Un’operazione che
comprenda ristrutturazione rilevante, finanziamento e successiva gestione puod essere qualificata
come concessione di lavori. Quando I’impianto sia gia funzionante e gli investimenti abbiano
carattere accessorio rispetto al servizio, puo prevalere la concessione di servizi. La qualificazione
deve considerare I’oggetto principale, il valore delle componenti e la finalita del contratto. La
distinzione incide su progettazione, requisiti, disciplina della gara e modalita di esecuzione. Non pud
essere risolta attribuendo all’atto una denominazione. L’amministrazione deve descrivere le
prestazioni e stabilire se la costruzione costituisca il centro economico del rapporto oppure lo
strumento per 1’erogazione del servizio.

Nel settore sportivo la gestione comprende normalmente apertura, manutenzione, pulizia, sicurezza,
organizzazione degli spazi, riscossione delle tariffe e rapporti con gli utilizzatori. Pué comprendere
attivita commerciali, ristorazione, pubblicita ed eventi, purché siano definite nella documentazione.

Il diritto di gestione non coincide con la mera disponibilita del bene. Esso attribuisce al concessionario
la possibilita e il rischio di organizzare 1’attivita e ricavarne entrate. Se il soggetto percepisce un
corrispettivo pubblico fisso che copre integralmente costi € investimenti, il rapporto puo essere piu
vicino all’appalto, anche quando I’impianto venga formalmente concesso in uso.

La concessione deve disciplinare anche la posizione degli utenti. Tariffe, orari, priorita sportive,
accesso delle scuole e uso da parte delle associazioni non sono questioni interne al concessionario.

Costituiscono elementi del servizio affidato e devono essere sottoposti al controllo dell’ente.

9.8. La distinzione tra concessione e appalto

129 Art. 5, punto 1, direttiva 2014/23/UE. La concessione di lavori o servizi & remunerata dal diritto di gestione,
eventualmente accompagnato da un prezzo, e comporta il trasferimento del rischio operativo.
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Appalto e concessione possono avere oggetti simili. Entrambi possono comprendere progettazione,
costruzione, manutenzione e servizi. La differenza essenziale riguarda la forma della remunerazione
e il trasferimento del rischio operativo.

Nell’appalto I’operatore riceve dall’amministrazione il corrispettivo pattuito per le prestazioni.
Sopporta i rischi ordinari dell’esecuzione, ma non il rischio economico connesso alla domanda o alla
disponibilita del servizio, salvo I’operare delle penali e delle clausole contrattuali.

Nella concessione il corrispettivo € costituito dal diritto di gestire I’opera o il servizio, eventualmente
accompagnato da un prezzo pubblico, e I’operatore rimane esposto alla possibilita di non recuperare
gli investimenti e i costi in condizioni operative normali. La perdita potenziale non deve essere
puramente nominale o trascurabile!’.

La presenza di un pagamento pubblico non trasforma automaticamente la concessione in appalto. Il
prezzo pud essere necessario quando i ricavi degli utenti non siano sufficienti. E perd necessario
verificare se, dopo il pagamento e le altre garanzie, permanga un’effettiva esposizione alle
fluttuazioni della domanda o della prestazione.

Anche i contratti remunerati interamente dall’amministrazione possono assumere natura concessoria
quando 1 pagamenti dipendano dalla disponibilita dell’opera o dal livello del servizio e siano soggetti
a riduzioni capaci di incidere significativamente sul recupero dei costi. La costruzione di penali
puramente simboliche non ¢ sufficiente.

Negli impianti sportivi di base I’ente puo essere tentato di qualificare il rapporto come concessione
per trasferire formalmente la gestione, pur garantendo un contributo annuale idoneo a coprire ogni
disavanzo. In una simile situazione il rischio puo restare in capo al Comune, rendendo necessaria una
diversa qualificazione e 1’applicazione delle regole appropriate. Il corretto inquadramento assume
rilievo anche contabile. Una concessione formalmente strutturata fuori dal bilancio puo essere
riclassificata quando I’amministrazione sopporti sostanzialmente 1 rischi. La qualificazione giuridica
e quella statistico-contabile rispondono a criteri distinti, ma entrambe richiedono di esaminare la
sostanza dell’operazione.

Il rischio operativo costituisce il criterio centrale della concessione. L’art. 177 lo riferisce alla
realizzazione dei lavori o alla gestione dei servizi e precisa che puo riguardare la domanda, 1’offerta
o entrambe. Il concessionario deve rimanere esposto, in condizioni normali, alla possibilita di non
recuperare investimenti e costi'*!. Non ogni rischio contrattuale ¢ operativo. Il rischio di cattiva
gestione, quello derivante dall’inadempimento dell’operatore e la forza maggiore appartengono a
categorie presenti anche negli appalti e non sono sufficienti a qualificare la concessione. Il rischio
operativo deriva da fattori esterni al controllo delle parti e si manifesta nelle fluttuazioni del mercato
o nelle prestazioni richieste. La valutazione deve essere quantitativa, per quanto possibile. La legge
richiede di considerare il valore attuale netto degli investimenti, dei costi e dei ricavi. Non ¢
sufficiente affermare nella convenzione che il rischio ¢ trasferito: occorre verificare gli effetti
economici delle clausole.

Il rischio deve essere allocato al soggetto piu capace di gestirlo. Il rischio di costruzione puo essere
attribuito al concessionario quando questi controlli progetto, appalti e organizzazione del cantiere. Il

130 Sylla distinzione tra appalto e concessione e sulla necessita che la perdita potenziale non sia nominale o trascurabile,
direttiva 2014/23/UE, considerando 18-20 e art. 5; art. 177, commi 1 e 2, D. Lgs. n. 36 del 2023.
B3 Art. 177, commi 1-3, D. Lgs. n. 36 del 2023. La disposizione distingue rischio della domanda e dell’offerta e precisa
che il rischio qualificante deriva da fattori esterni, mentre non rilevano, a questi fini, cattiva gestione, inadempimento e
forza maggiore.
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rischio relativo all’ottenimento di una variante urbanistica o a decisioni unilaterali
dell’amministrazione non pud essere trasferito nello stesso modo. Il trasferimento eccessivo pud
aumentare il costo dell’operazione. Il concessionario incorpora nel rendimento o nelle riserve il
prezzo del rischio assunto. Un’allocazione efficiente non consiste nell’attribuire tutto al privato, ma
nel collocare ciascun rischio dove possa essere prevenuto o assorbito al minor costo complessivo. La
convenzione deve regolare rischio di progettazione, costruzione, disponibilita, domanda, gestione,
manutenzione, finanziamento, autorizzazioni ¢ mutamenti normativi. L’assenza di una matrice
allegata non esclude la distribuzione, ma rende piu difficile interpretare le clausole e verificare la
permanenza del rischio.

Nel settore sportivo la forte dipendenza da risultati agonistici, eventi e sponsorizzazioni richiede
prudenza. L’ente non dovrebbe garantire i ricavi commerciali del concessionario, ma deve evitare che
obblighi pubblici imprevedibili vengano scaricati senza compensazione. La distinzione tra normale
alea e decisione pubblica sopravvenuta deve essere definita.

9.6. Rischio di domanda e rischio di offerta

Il rischio di domanda riguarda la quantita effettiva di utilizzazione dell’opera o del servizio. Negli
impianti sportivi pud dipendere dal numero di utenti, dalla vendita dei biglietti, dagli abbonamenti,
dall’uso degli spazi, dagli eventi e dai ricavi commerciali.

Il concessionario assume un rischio effettivo quando le entrate variano con la domanda e non siano
integralmente garantite dall’amministrazione. Il rischio non scompare perché esistano dati storici o
contratti con un utilizzatore principale; la domanda futura pudé comunque diminuire.

L’amministrazione deve verificare se il concessionario abbia strumenti per incidere sulla domanda.
Qualita, promozione, programmazione delle attivita e servizi complementari possono essere gestiti
dal privato. Altri fattori, come andamento demografico o risultati della squadra, non dipendono
pienamente dalla sua condotta.

Il rischio di offerta riguarda la capacita di rendere 1’opera o il servizio secondo i livelli qualitativi e
quantitativi pattuiti. In una struttura sportiva pud derivare dall’indisponibilita degli spazi,
dall’insufficiente manutenzione, dalla mancata apertura, dall’inefficienza energetica o dalla riduzione
della qualita.

Quando la remunerazione dipenda da pagamenti di disponibilita, le decurtazioni devono essere
significative e proporzionate. Un canone sostanzialmente invariabile, accompagnato da penali
massime molto contenute, non trasferisce un rischio apprezzabile.

Domanda e offerta possono combinarsi. Uno stadio pud generare ricavi dagli utenti e ricevere
pagamenti pubblici per specifici servizi; una piscina puo essere remunerata dalle tariffe e da un
corrispettivo per ore scolastiche. La valutazione deve considerare I’insieme, non la singola fonte.

Le condizioni operative normali devono essere definite in modo realistico. La perdita derivante da
eventi eccezionali non dimostra di per sé I’assunzione del rischio operativo, mentre una struttura nella
quale il recupero sia garantito in tutti gli scenari ordinari non pud essere considerata concessoria
soltanto perché rimane esposta a catastrofi remote.

Nel PEF devono essere sviluppati scenari relativi a riduzione degli utenti, aumento dei costi e
indisponibilita. Il capitolo successivo esaminera gli indicatori e le tecniche di analisi; sul piano
giuridico, questi scenari servono a dimostrare che il rischio trasferito possieda consistenza economica.
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9.7. Il contributo pubblico e la permanenza del rischio

Il contributo pubblico pud essere necessario quando I’opera produce benefici collettivi non
monetizzabili o quando le tariffe socialmente accettabili non consentano di recuperare I’investimento.
La sua presenza non ¢ incompatibile con il partenariato, ma deve essere calibrata in modo da non
eliminare il rischio. L’art. 177 ammette che il sostegno assuma la forma di contributi finanziari,
garanzie, cessione di beni immobili o altri diritti. Stabilisce tuttavia che, quando I’amministrazione
sollevi I’operatore da qualsiasi perdita potenziale assicurandogli ricavi sufficienti a coprire
investimenti e costi, il contratto non ¢ disciplinato come concessione!'?.

La valutazione deve comprendere tutte le forme di apporto. Un contributo monetario limitato puo
essere accompagnato da area gratuita, diritto di superficie di lunga durata, garanzia sul debito e
pagamento annuale. Considerate insieme, tali misure possono trasferire una parte molto rilevante del
rischio. Il contributo deve essere collegato al deficit di finanziamento. L’amministrazione deve
verificare quale quota dell’investimento non possa essere sostenuta dai ricavi e dagli apporti privati,
tenendo conto di un rendimento congruo e non eccessivo. La presenza di benefici sociali pud
giustificare un sostegno maggiore. Occorre pero distinguere benefici reali e affermazioni generiche.
Inclusione, rigenerazione e occupazione devono essere documentate e rapportate al costo pubblico.
Il pagamento puo essere effettuato durante la costruzione o la gestione. Nel primo caso riduce il
capitale da reperire; nel secondo sostiene il servizio o remunera obblighi pubblici. Le modalita
incidono sul rischio e sulla contabilizzazione.

Le garanzie di ricavo devono essere trattate con particolare cautela. Una soglia minima puo rendere
bancabile I’operazione, ma se copre ogni riduzione della domanda trasforma il concessionario in un
soggetto protetto dal mercato. Possono essere piu coerenti meccanismi limitati a eventi specifici
imputabili all’amministrazione.

I1 contributo deve essere coordinato con gli aiuti di Stato. La gara puo contribuire a determinare
condizioni di mercato, ma non esclude automaticamente il vantaggio. Devono essere valutati
beneficiario, misura, attivita economica e regime di compatibilita.

9.8. La durata della concessione e il recupero degli investimenti

La durata deve essere limitata e stabilita in funzione dei lavori e dei servizi richiesti. Per le concessioni
superiori a cinque anni non puo superare il periodo ragionevolmente necessario a recuperare gli
investimenti, insieme a un ritorno sul capitale, tenendo conto degli investimenti iniziali e di quelli da
effettuare nel corso del rapporto!**.

Il calcolo dipende dal PEF e dalle caratteristiche dell’intervento. Investimento, ricavi, costi,
contributo pubblico, valore residuo e rendimento concorrono a determinare il periodo necessario. Non
esiste una durata standard per gli impianti sportivi.

Una durata troppo breve puo impedire la bancabilita o richiedere tariffe e contributi elevati. Una
durata eccessiva attribuisce al concessionario un vantaggio non necessario, riduce la contendibilita

132 Art. 177, comma 6, D. Lgs. n. 36 del 2023. La disciplina ammette contributi, garanzie ¢ attribuzioni patrimoniali, ma
esclude la qualificazione concessoria quando il pubblico protegga 1’operatore da qualsiasi perdita potenziale. Sul
medesimo principio, considerando 18 della direttiva 2014/23/UE.

133 Art. 178, D. Lgs. n. 36 del 2023. Per le concessioni ultraquinquennali la durata non pud superare il tempo
ragionevolmente necessario per il recupero degli investimenti e una remunerazione del capitale; la proroga ¢ ammessa
soltanto nei limiti della revisione contrattuale.

112



futura e limita la possibilita dell’ente di riorganizzare il servizio. La durata puo essere oggetto di gara
oppure predeterminata. Se viene utilizzata come criterio, 1 concorrenti possono offrire un periodo
inferiore; il confronto deve perd evitare offerte irrealistiche che compromettano manutenzione e
servizio.

Gli investimenti successivi all’avvio devono essere considerati quando siano obbligatori e
programmati. Non ogni spesa sostenuta dal concessionario giustifica un prolungamento. Interventi
necessari per rimediare a manutenzione insufficiente o inadempimenti non possono essere trattati
come nuovi investimenti da recuperare. La proroga non costituisce uno strumento ordinario di
riequilibrio. Il codice limita I’estensione della durata ai casi previsti dalla revisione del contratto. Una
proroga concordata senza gara pud attribuire un vantaggio rilevante e modificare 1’equilibrio
competitivo originario. La valutazione deve considerare la condizione dell’opera alla scadenza. Se il
concessionario ¢ tenuto a restituire un impianto pienamente efficiente, gli investimenti terminali
devono essere previsti nel piano. In mancanza, puo essere incentivato a ridurre la manutenzione negli
ultimi anni.

Per gli impianti sportivi occorre inoltre coordinare la durata con i rapporti con la societa utilizzatrice.
Una concessione trentennale costruita su un accordo d’uso di durata molto inferiore presenta un
rischio specifico. Il PEF deve chiarire le conseguenze della cessazione o retrocessione del club, senza
trasferirle automaticamente sull’ente.

9.9. Nozione e funzione della finanza di progetto

La finanza di progetto ¢ una tecnica di strutturazione e, nel codice, una modalita di affidamento della
concessione. Essa consente di realizzare un investimento facendo affidamento principalmente sui
flussi generati dal progetto e sulla rete dei contratti, anziché sul patrimonio generale dei promotori.

Non ogni concessione ¢ organizzata come project finance in senso finanziario. Un’impresa puo
finanziare un investimento utilizzando il proprio bilancio e gestire I’opera in concessione. Viceversa,
la costruzione di una struttura privata puo essere finanziata su base progettuale senza costituire un
partenariato pubblico.

11 codice utilizza I’espressione per disciplinare una procedura nella quale un progetto di concessione
puo essere sviluppato su iniziativa privata o dell’ente. La dimensione procedimentale e quella
finanziaria sono collegate, ma devono essere distinte.

La tecnica finanziaria presuppone 1’individuazione di flussi dedicati, contratti coerenti, ripartizione
dei rischi e, normalmente, una societa di scopo. | finanziatori valutano se 1 ricavi siano sufficienti a
rimborsare il debito e se gli eventi che possono interromperli siano adeguatamente disciplinati.

Nel settore sportivo 1 flussi possono provenire da tariffe, biglietteria, hospitality, sponsorizzazioni,
affitti, attivita commerciali, parcheggi e pagamenti pubblici. La pluralita riduce la dipendenza da una
singola fonte, ma aumenta la complessita dell’analisi.

La finanza di progetto non crea ricavi che il progetto non possiede. Una struttura incapace di coprire
1 costi non diviene sostenibile grazie alla costituzione di una societa di scopo o all’asseverazione del
PEF. Occorre un contributo pubblico, una riduzione dell’investimento o un diverso modello
gestionale. La sua funzione consiste nel rendere identificabile e finanziabile un’operazione
complessa. Il patrimonio e la solidita degli sponsor restano rilevanti, soprattutto durante la
costruzione, ma il rimborso deve dipendere in misura significativa dal progetto.
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L’utilizzo della finanza di progetto richiede pertanto un grado elevato di maturita. Progettazione
incompleta, autorizzazioni incerte e ricavi generici rendono difficile il finanziamento e possono
condurre a continue richieste di modifica dopo 1’aggiudicazione.

9.10. Finanziamento limited recourse e autonomia economica del progetto

Nel project finance il finanziatore dispone normalmente di un ricorso limitato nei confronti degli
sponsor. Il credito viene rimborsato attraverso i flussi della societa di progetto; garanzie e impegni
dei soci operano in modo circoscritto, soprattutto durante la costruzione o al verificarsi di specifici
eventi. Il modello si distingue dal finanziamento aziendale, nel quale la banca valuta 1’intero
patrimonio e I’insieme delle attivita dell’impresa. Nel project finance 1’analisi si concentra sull’opera,
sui contratti, sui ricavi e sulle garanzie dedicate. L’autonomia non ¢ assoluta. Gli sponsor possono
essere obbligati a versare equity, coprire superamenti di costo entro limiti definiti, completare I’opera
o prestare garanzie temporanee. Il finanziamento diviene maggiormente non recourse quando il
progetto entra in esercizio e dimostra la capacita di produrre flussi.

La possibilita di isolare il rischio facilita la partecipazione di soggetti diversi. Costruttori, gestori,
investitori e utilizzatori possono contribuire attraverso ruoli e contratti distinti. La complessita
richiede pero una chiara distribuzione delle responsabilita.

L’amministrazione deve conoscere la struttura finanziaria, pur non diventando parte del contratto di
credito. Tempi di erogazione, condizioni sospensive e obblighi dei soci incidono sulla probabilita che
I’opera venga completata.

La bancabilita non coincide con I’interesse pubblico. Una struttura puo risultare finanziabile perché
beneficia di garanzie e ricavi elevati, pur attribuendo all’ente condizioni eccessivamente onerose.
L’amministrazione deve distinguere la capacita di ottenere il credito dalla convenienza del contratto.

Anche il ricorso al credito non dimostra, di per sé, I’effettivo apporto privato. Se il debito ¢ garantito
integralmente dall’ente o rimborsato attraverso pagamenti pubblici incondizionati, il finanziamento ¢
formalmente privato ma il rischio economico puo restare pubblico.

La verifica deve quindi considerare 1’origine delle risorse e il soggetto che ne sopporta il rischio
ultimo. E questo profilo, piu della denominazione del finanziatore, a qualificare la sostanza
dell’operazione.

9.11. Iniziativa privata e iniziativa dell’ente concedente

L’art. 193 consente la finanza di progetto sia su iniziativa privata sia su iniziativa
dell’amministrazione. Le due modalita differiscono per origine del progetto, rapporto con la

programmazione e procedura di selezione!3*.

Nell’iniziativa privata gli operatori possono presentare proposte anche per interventi non inclusi nel
programma del partenariato. L’ente verifica preliminarmente 1’interesse pubblico e la coerenza
programmatoria, pubblica la proposta e consente la presentazione di soluzioni concorrenti.
Nell’iniziativa pubblica ’amministrazione ha gia individuato l’intervento negli strumenti di
programmazione e pubblica un avviso per sollecitare 1 privati a predisporre proposte. Il termine non
puo essere inferiore a sessanta giorni e gli eventuali dati integrativi forniti a un operatore devono

134 Art. 193, commi 1 € 16, D. Lgs. n. 36 del 2023. L’iniziativa privata puo riguardare interventi non programmati, mentre
quella dell’ente concerne interventi inclusi nella programmazione e viene attivata mediante avviso pubblico.
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essere messi a disposizione di tutti. . iniziativa pubblica consente all’ente di mantenere un maggiore
controllo sul fabbisogno e sul perimetro. Richiede perod di disporre di dati e studi sufficienti affinché
il mercato possa formulare proposte attendibili. L’iniziativa privata pud valorizzare competenze ¢
capacita innovative, ma espone al rischio che I’agenda dell’amministrazione venga orientata dagli
interessi dell’operatore che presenta il progetto. La fase di verifica e comparazione deve quindi essere
effettiva.

Non esiste un diritto del privato all’esame positivo né all’affidamento. La presentazione apre un
procedimento valutativo nel quale 1’ente conserva un’ampia discrezionalita sulla rispondenza al
bisogno, ferma la necessita di concludere e motivare. L’amministrazione puo ritenere interessante il
bisogno e non condividere la soluzione. Puo chiedere modifiche o utilizzare gli elementi acquisiti per
sviluppare una procedura diversa, nei limiti della tutela dei diritti e delle spese riconosciute dalla

legge.

Nel settore sportivo I’iniziativa privata ¢ spesso collegata alla societa utilizzatrice o a un investitore
immobiliare. L’ente deve verificare che il progetto non sia costruito esclusivamente sulle esigenze di
quel soggetto e che resti compatibile con la funzione collettiva dell’ impianto.

9.12. La manifestazione preliminare di interesse e ’accesso ai dati

Prima di predisporre una proposta, I’operatore pud presentare una manifestazione preliminare di
interesse ¢ chiedere informazioni necessarie. L’ente comunica se esista un interesse pubblico
preliminare e, in caso positivo, trasmette i dati richiesti, pubblicandoli nella sezione
«Amministrazione trasparente» affinché siano disponibili anche agli altri operatori'®®>. La
manifestazione non costituisce condizione obbligatoria della successiva proposta. La sua funzione ¢
ridurre I’asimmetria informativa e impedire che 1’operatore sostenga costi rilevanti per un intervento

che I’amministrazione considera manifestamente estraneo alle proprie esigenze.

L’interesse preliminare non equivale alla dichiarazione di fattibilita. Esprime soltanto la disponibilita
dell’ente a consentire I’elaborazione, senza anticipare il giudizio sul progetto e senza attribuire una
posizione preferenziale. I dati possono riguardare proprieta, stato dell’impianto, gestioni esistenti,
consumi, manutenzioni, utenza, autorizzazioni, vincoli e programmazione. La qualita di tali
informazioni condiziona quella delle proposte.

La pubblicazione ¢ essenziale. Un operatore che ottenga dati riservati o incontri tecnici non accessibili
agli altri puo acquisire un vantaggio difficile da neutralizzare nella fase comparativa.
L’amministrazione deve documentare richieste, risposte e incontri.

Non ogni informazione puo essere divulgata senza limiti. Devono essere tutelati dati personali, segreti
e sicurezza. L’ eventuale indisponibilita deve essere motivata e applicata in modo uniforme. Per gli
impianti gestiti da un concessionario uscente, una parte dei dati puo essere nella sua disponibilita. La
convenzione dovrebbe imporne la trasmissione, evitando che il gestore utilizzi il patrimonio
informativo come barriera all’ingresso.

La fase preliminare puo essere accompagnata da consultazioni di mercato, purché siano organizzate
secondo gli artt. 77 e 78 del codice e non producano distorsioni. L’ente puo acquisire indicazioni sulla
fattibilita, ma non definire riservatamente 1’operazione con un unico potenziale promotore.

135 Art. 193, comma 2, D. Lgs. n. 36 del 2023. Le informazioni fornite all’operatore che presenta la manifestazione
preliminare devono essere pubblicate e rese disponibili a tutti gli interessati.
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9.13. 1l contenuto della proposta

La proposta deve contenere il progetto di fattibilita, la bozza di convenzione, il piano economico-
finanziario asseverato, la specificazione delle caratteristiche del servizio e della gestione e
I’indicazione dei requisiti del promotore. Questi elementi consentono di valutare unitariamente opera,
contratto e sostenibilita!*®. Il PFTE definisce la soluzione tecnica e il costo. Deve essere coerente con
I’Allegato 1.7 e sufficientemente sviluppato per 1’approvazione e la successiva gara. La bozza di
convenzione traduce il modello in obblighi. Durata, rischi, pagamenti, tariffe, manutenzione,
controlli, riequilibrio, cause di risoluzione e rapporti con i finanziatori devono trovare corrispondenza
nel PEF. Il piano deve essere asseverato, ma 1’asseverazione non certifica la verita di ogni dato.
Attesta la coerenza e ’equilibrio sulla base delle assunzioni utilizzate. L’amministrazione resta
responsabile della verifica sostanziale. La descrizione del servizio ¢ indispensabile perché il valore
del progetto non dipende soltanto dai lavori. Orari, utenti, attivita, standard e obblighi sociali
determinano ricavi e costi e devono essere definiti.

I requisiti del promotore servono a dimostrare che il soggetto disponga della capacita necessaria o
possa associarsi con operatori qualificati. La proposta non puo essere utilizzata per riservare una
posizione a un soggetto privo di consistenza. Devono essere indicate le spese sostenute per
predisposizione e progettazione, poiché possono essere rimborsate nei limiti legislativi. La
documentazione deve permettere di distinguere costi effettivi da compensi interni non verificabili.

Nel settore sportivo devono essere allegati gli accordi con I’'utilizzatore principale, le stime della
domanda, i contratti o le ipotesi relative alle attivita commerciali e 1’eventuale sostegno pubblico
richiesto. La rappresentazione incompleta di queste componenti impedisce una comparazione
attendibile.

La proposta deve essere valutata nella sua unitd. Una soluzione tecnica di qualita non compensa un
piano insostenibile; un PEF formalmente equilibrato non rende accettabile un progetto
urbanisticamente incoerente o una convenzione che trasferisca rischi eccessivi all’ente.

9.14. Pubblicazione, comparazione e dichiarazione di fattibilita

Dopo avere verificato I’interesse pubblico preliminare e la coerenza programmatoria, 1’ente pubblica
la proposta e assegna un termine non inferiore a sessanta giorni per la presentazione di proposte
relative al medesimo intervento. Entro quarantacinque giorni dalla scadenza individua
comparativamente una o piul soluzioni da sottoporre alla successiva valutazione'®’. La pubblicazione
deve rendere conoscibili gli elementi necessari. Un avviso privo della documentazione tecnica e
finanziaria non consente agli operatori di elaborare alternative realmente comparabili.

La comparazione non ¢ una gara per ’affidamento. Serve a selezionare la proposta che meglio
corrisponde al fabbisogno e che potra essere sviluppata e posta a base della procedura competitiva.
Deve comunque rispettare imparzialita, trasparenza e parita di trattamento. I criteri devono
considerare fattibilita, corrispondenza ai bisogni, qualita del progetto, PEF, apporto pubblico, rischi

136 Art. 193, comma 3, D. Lgs. n. 36 del 2023. La proposta comprende PFTE, bozza di convenzione, PEF asseverato,
caratteristiche del servizio e indicazione dei requisiti. Sulla funzione del piano e dell’asseverazione nella disciplina
sportiva, G. Santi, La finanza di progetto per la realizzazione ed ammodernamento di impianti sportivi fra codice dei
contratti pubblici e normativa speciale, in «Diritto dello Sport», 2025, n. 1, pp. 21 ss.

137 Art. 193, commi 4 e 5, D. Lgs. n. 36 del 2023. La proposta viene pubblicata con assegnazione di un termine non
inferiore a sessanta giorni e le soluzioni vengono successivamente individuate in forma comparativa.
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e tempi. L’ente non puo limitarsi a scegliere la proposta che richiede il contributo minore senza
valutare qualita e sostenibilita.

L’amministrazione pud selezionare piu proposte per la fase successiva quando rappresentino
alternative meritevoli. La possibilita deve essere gestita evitando duplicazioni e chiarendo come si
giungera alla soluzione definitiva. Durante la valutazione possono essere richieste modifiche. Esse
non devono alterare la parita tra proponenti né trasformare una proposta originariamente debole in
una soluzione negoziata in via esclusiva. La dichiarazione di fattibilita o approvazione della proposta
deve indicare condizioni, modifiche, apporto pubblico e prescrizioni. Non costituisce affidamento e
non garantisce al promotore la conclusione del contratto.

11 progetto approvato viene posto a base di gara. Da quel momento assume una funzione pubblica,
pur restando disciplinati 1 diritti sulle opere dell’ingegno e il rimborso delle spese. La pubblicazione
introdotta dal correttivo del 2024 rappresenta un tentativo di anticipare il confronto e ridurre il
vantaggio del primo proponente. La sua efficacia dipendera dalla completezza delle informazioni e
dalla volonta delle amministrazioni di considerare seriamente le alternative.

9.15. La gara, la posizione del promotore e il rinvio alla disciplina concorrenziale

La concessione viene affidata mediante una procedura competitiva nella quale il progetto selezionato
costituisce la base di confronto. I criteri devono essere oggettivi, collegati all’oggetto e capaci di
assicurare una concorrenza effettiva, individuando il vantaggio economico complessivo per 1’ente
concedente'*®. L’offerta non deve essere valutata soltanto sul prezzo. Negli impianti sportivi
assumono rilievo qualita progettuale, tempi, riduzione dei consumi, standard di manutenzione, tariffe,
accessibilita, durata, contributo e caratteristiche della gestione.

La posizione del promotore deriva dall’attivita svolta nella fase preparatoria. Il codice gli riconosce
tutele economiche per le spese sostenute ¢ mantiene formalmente un diritto di prelazione.
Quest’ultimo consentirebbe al promotore non aggiudicatario di assumere il contratto adeguandosi alle
condizioni della migliore offerta. La Corte di giustizia, con la sentenza 5 febbraio 2026, causa C-
810/24, ha ritenuto incompatibile con la direttiva 2014/23 il meccanismo che permette una modifica
postuma dell’offerta dopo la conoscenza di quella migliore. Il vantaggio altera la parita di trattamento
e puod disincentivare la partecipazione dei concorrenti'®®. La decisione incide direttamente
sull’applicazione dell’art. 193 e sul rinvio contenuto nell’art. 4 del D. Lgs. n. 38 del 2021.
L’amministrazione deve disapplicare il diritto incompatibile, senza attendere necessariamente una

modifica legislativa.

Resta distinta la questione del rimborso delle spese documentate. Una compensazione proporzionata
puo tutelare Dattivita progettuale senza consentire al promotore di sostituirsi all’aggiudicatario.
Anche tale onere deve essere quantificato e reso noto, perché incide sulla partecipazione. La sentenza
non risolve ogni problema. Occorre stabilire come trattare le procedure avviate, quali effetti derivino
dall’impugnazione e come riformulare il vantaggio del proponente. Il capitolo 12 esaminera
analiticamente questi profili. In questa sede ¢ sufficiente sottolineare che la gara deve rimanere il
luogo nel quale si individua il migliore contraente. La fase preliminare non puo attribuire al promotore
un potere di neutralizzare I’esito del confronto.

138 Art. 185, D. Lgs. n. 36 del 2023; art. 41, direttiva 2014/23/UE. I criteri devono essere oggettivi € assicurare una
valutazione delle offerte in condizioni di concorrenza effettiva.
139 Corte di giustizia dell’Unione europea, sez. II, 5 febbraio 2026, causa C-810/24, Urban Vision SpA c¢. Comune di
Milano e Digital Vox Srl. La decisione sara esaminata nel capitolo 12 anche alla luce di Cons. Stato, sez. V, 14 maggio
2026, n. 3805.
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9.16. Societa di scopo, finanziatori e continuita dell’operazione

L’aggiudicatario puo essere tenuto o autorizzato a costituire una societa di scopo alla quale vengono
trasferiti il contratto e i relativi rapporti. La societa separa I’operazione dalle altre attivita dei soci e
costituisce il centro nel quale confluiscono capitale, debito, contratti e ricavi. La societa di progetto
non ¢ una semplice articolazione organizzativa. Il suo statuto, il capitale, i soci e i patti incidono sulla
capacita di realizzare I’intervento. Il bando deve definire i1 requisiti e 1 limiti alle modifiche della
compagine. L’ingresso o 'uscita di un socio pud modificare competenze e soliditd. Le variazioni
devono essere compatibili con la gara e non possono consentire la sostituzione sostanziale
dell’aggiudicatario senza controllo.

I finanziatori richiedono garanzie sui crediti, sui conti e sui diritti contrattuali. Possono inoltre
stipulare accordi diretti con I’amministrazione, attraverso i quali vengono disciplinate comunicazioni,
periodi di rimedio e condizioni per il subentro di un nuovo operatore in caso di difficolta.

Il subentro tutela la continuita e il finanziamento. Prima di risolvere il contratto, I’ente puo consentire
ai finanziatori di individuare un soggetto idoneo che assuma gli obblighi. La sostituzione deve
rispettare requisiti e condizioni originarie e non alterare gli elementi essenziali dell’affidamento.

La presenza delle banche non riduce il potere di controllo pubblico. L’amministrazione non ¢ tenuta
a mantenere un contratto gravemente inadempiuto soltanto per proteggere il credito. Gli accordi
devono bilanciare continuita, interesse pubblico e recupero del finanziamento.

Nel settore sportivo la societa di scopo puo includere costruttore, gestore, investitore e societa
utilizzatrice. I diversi interessi devono essere disciplinati. Il club puo volere tariffe e disponibilita
favorevoli; il gestore ricerca margini; il costruttore puo concentrarsi sui lavori; il finanziatore richiede
stabilita dei flussi. Il rapporto tra SPV e societa sportiva deve essere trasparente. Contratti di
locazione, utilizzo, sponsorizzazione o acquisto di servizi possono costituire la principale fonte di
ricavi e devono essere coordinati con la durata della concessione. La crisi della societa utilizzatrice
non deve determinare automaticamente l’assunzione pubblica dei suoi obblighi. Il piano e la
convenzione devono prevedere modalita di sostituzione, utilizzazioni alternative e conseguenze
finanziarie.

9.17. Esecuzione, monitoraggio, revisione e applicazione al settore sportivo

Il partenariato deve essere controllato per tutta la durata. L’art. 175 attribuisce all’ente il compito di
verificare I’attivita dell’operatore e, in particolare, la permanenza del rischio operativo trasferito. I
dati essenziali dei contratti devono essere trasmessi al sistema nazionale di monitoraggio e
rappresentati nella documentazione di bilancio'®. Il controllo riguarda lavori, servizio,
manutenzione, equilibrio e rischi. La presenza di un PEF non giustifica un controllo limitato ai
risultati contabili: I’ente deve verificare anche qualita, sicurezza, accessibilita e obblighi verso gli
utenti. Durante la costruzione devono essere monitorati tempi, costi, varianti e fonti finanziarie. Un
aumento dei costi non pud essere trasferito automaticamente sull’amministrazione, soprattutto
quando 1l rischio di costruzione sia stato attribuito al concessionario. Durante la gestione devono
essere rilevati domanda, ricavi, costi, disponibilita, penali e manutenzione. Gli indicatori devono
essere definiti nella convenzione e alimentati da dati verificabili.

140 Art. 175, commi 5-9, D. Lgs. n. 36 del 2023. L’ente controlla qualita, quantita e permanenza del rischio; i dati sono
trasmessi attraverso il portale nazionale e rappresentati in un allegato al bilancio.
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La revisione ¢ ammessa quando eventi straordinari e imprevedibili, non imputabili al concessionario,
incidano significativamente sull’equilibrio. Essa deve essere limitata a quanto necessario per
ripristinare ’equilibrio e il livello di rischio originariamente pattuiti, senza alterare la sostanza
economica del contratto'*!. Il riequilibrio non garantisce il rendimento previsto in ogni circostanza.
Le normali fluttuazioni, gli errori di previsione e i rischi assunti restano in capo al concessionario.
Una revisione che compensi tali eventi neutralizza ’alea e altera il confronto competitivo. Le misure
possono comprendere modifica dei pagamenti, tariffe, durata o obblighi, nei limiti consentiti. Ogni
intervento deve essere preceduto da un aggiornamento del PEF e da una verifica sull’impatto
pubblico.

Nel settore sportivo le richieste di riequilibrio possono derivare da riduzione delle presenze, aumento
dei costi, modifiche regolamentari, chiusure o cambiamento degli utilizzatori. Occorre stabilire se
I’evento appartenga al rischio assunto oppure a una sopravvenienza straordinaria.

L’ente deve evitare che varianti e riequilibri trasformino progressivamente 1’operazione. Un progetto
aggiudicato con un determinato contributo e rischio non pud divenire, durante 1’esecuzione, un
investimento prevalentemente pubblico e sostanzialmente garantito senza una nuova valutazione
della qualificazione e della concorrenza.

II monitoraggio deve comprendere gli effetti sul bilancio e sulla contabilita nazionale. La
classificazione on balance o off balance non coincide con la qualificazione civilistica e
amministrativa: si fonda sui criteri statistici relativi al controllo e all’assunzione dei rischi. La ricerca
di una contabilizzazione esterna non puo orientare clausole prive di sostanza.

Le operazioni sportive richiedono infine un controllo sulla permanenza della funzione. L’impianto
non ¢ soltanto un’attivita economica: ¢ un’infrastruttura destinata alla pratica, agli eventi e alla
comunita. Il successo del partenariato deve essere valutato rispetto alla qualita del servizio e allo stato
del bene, non soltanto alla regolarita dei pagamenti.

Concessione, partenariato e finanza di progetto rappresentano strumenti distinti ma collegati. Il
partenariato costituisce la categoria generale; la concessione ¢ il principale contratto attraverso il
quale il rischio operativo viene trasferito; la finanza di progetto ¢ la tecnica e la procedura che
organizzano proposta, capitale e affidamento. La loro applicazione agli impianti sportivi richiede che
I’investimento, il finanziamento e la gestione siano concepiti come parti di un’unica operazione, senza
che I’integrazione attenui i doveri di programmazione, concorrenza e controllo.

Capitolo 10
Piano economico-finanziario, bancabilita e allocazione dei rischi

10.1. La centralita del piano economico-finanziario

141 Art. 192, D. Lgs. n. 36 del 2023. La revisione presuppone eventi straordinari e imprevedibili non imputabili al
concessionario e deve essere limitata a quanto necessario per ripristinare 1’equilibrio e il livello di rischio originari.
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Il piano economico-finanziario costituisce il documento nel quale 1’operazione di partenariato viene
rappresentata nella sua dimensione temporale ed economica. Il progetto descrive ’opera e le
prestazioni; la convenzione stabilisce i diritti e gli obblighi delle parti; il PEF verifica se 1’insieme
degli investimenti, dei costi, dei ricavi e delle fonti finanziarie possa sostenersi durante 1’intera durata
del rapporto. La sua funzione non puod essere ridotta alla dimostrazione che, in una determinata
ipotesi, la somma delle entrate risulti sufficiente a coprire le uscite. Il piano deve rendere intelligibili
1 presupposti sui quali si fonda I’operazione, la distribuzione temporale dei flussi, la capacita di
rimborsare il debito, la remunerazione del capitale proprio e gli effetti delle misure pubbliche di
sostegno. Esso deve inoltre mostrare quali conseguenze economiche derivino dal verificarsi dei rischi
attribuiti alle parti.

Nel settore degli impianti sportivi questa funzione assume una particolare importanza. La medesima
struttura puo produrre ricavi tariffari, introiti da eventi, sponsorizzazioni, proventi commerciali,
canoni corrisposti dagli utilizzatori e pagamenti pubblici. La consistenza di tali entrate varia secondo
la tipologia dell’impianto, il territorio, il livello delle competizioni, la continuita della gestione e
I’accessibilita economica richiesta dall’amministrazione.

L’art. 4 del D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38 impone che il DOCFAP sia accompagnato da un piano
economico-finanziario e che il successivo PFTE sia corredato da un PEF asseverato, idoneo a dare
conto della copertura dei costi di realizzazione e gestione anche mediante i ricavi dell’impianto. L’art.
193 del codice richiede analogamente il PEF asseverato nelle proposte e nelle offerte presentate
nell’ambito della finanza di progetto'*?. 1l piano assume cosi una funzione giuridica, oltre che
economica. La sua struttura contribuisce a qualificare il rapporto come concessione, perché rende
verificabile 1’effettivo trasferimento del rischio operativo; giustifica la durata del contratto; consente
di determinare 1’apporto pubblico; costituisce il parametro rispetto al quale dovranno essere valutate
eventuali richieste di revisione.

Un PEF formalmente equilibrato non dimostra necessariamente la sostenibilita. L’equilibrio pud
derivare da ricavi sovrastimati, costi sottovalutati, investimenti omessi, una durata eccessiva o un
contributo pubblico sproporzionato. Il controllo non deve quindi arrestarsi al risultato del modello,
ma estendersi alla qualita delle ipotesi e alla loro coerenza con il progetto, con il contratto e con i dati
disponibili.

L’equilibrio economico-finanziario ¢ dato dalla contemporanea presenza della convenienza

economica e della sostenibilita finanziaria. Le due condizioni sono collegate, ma non coincidono'*.

La convenienza economica riguarda la capacita del progetto di creare valore e di produrre una
redditivita adeguata rispetto al capitale investito e ai rischi assunti. Un’operazione economicamente
conveniente genera, durante la propria vita, flussi capaci di remunerare le risorse impiegate secondo
un tasso coerente con il mercato e con la struttura del rischio.

La sostenibilita finanziaria riguarda invece la capacita di disporre, in ciascun periodo, della liquidita
necessaria per far fronte agli obblighi. Un progetto pud produrre un risultato economico positivo nel

12D, Lgs. 31 marzo 2023, n. 36, art. 193, nel testo sostituito dal D. Lgs. 31 dicembre 2024, n. 209; D. Lgs. 28 febbraio
2021, n. 38, art. 4. L’art. 193 richiede il PEF asseverato sia nella proposta sia nell’offerta presentata nella successiva gara.
Sulla funzione del PEF nella disciplina speciale sportiva, G. Santi, La finanza di progetto per la realizzazione ed
ammodernamento di impianti sportivi fra codice dei contratti pubblici e normativa speciale, in «Diritto dello Sporty,
2025, n. 1, pp. 21 ss.

143 DIPE, FAQ PPP, domanda relativa alla nozione di equilibrio economico-finanziario. 1.’ equilibrio & ricostruito come
compresenza di convenienza economica e sostenibilita finanziaria.
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lungo termine e trovarsi, cid nonostante, nell’impossibilita di pagare una rata del debito o un fornitore
in una determinata fase. Il disallineamento tra incassi € pagamenti puod generare una crisi finanziaria
anche quando il valore complessivo dell’operazione sia positivo.

La distinzione ¢ particolarmente evidente nella fase di costruzione. Il contributo pubblico puo essere
erogato dopo il raggiungimento di uno stato di avanzamento, mentre 1’appaltatore deve essere pagato
prima che il contributo venga incassato. Il concessionario necessita allora di capitale proprio, debito
o finanziamento ponte. La fonte risulta economicamente disponibile, ma non ancora finanziariamente
liquida.

La sostenibilita deve essere verificata sia per la societa di progetto sia per I’investimento. Il progetto
puo generare flussi sufficienti, ma la societa puo essere gravata da costi, imposte o obblighi ulteriori;
oppure puo distribuire risorse ai soci in misura incompatibile con il servizio del debito.

L’equilibrio non richiede che ricavi e costi coincidano in ogni esercizio. Una fase iniziale puo essere
caratterizzata da perdite e assorbimento di liquidita, compensati da risultati successivi. Occorre pero
che tali disavanzi siano previsti e finanziati, senza rinviare a futuri apporti non garantiti.

La remunerazione non deve essere né insufficiente né eccessiva. Una redditivita troppo bassa rende
improbabile il reperimento del capitale; una redditivita superiore a quella giustificata dal rischio puo
indicare una durata eccessiva, tariffe sovradimensionate o un contributo pubblico non proporzionato.
L’equilibrio rappresenta dunque un intervallo ragionevole, non la massimizzazione del rendimento
privato.

Nelle operazioni sportive la convenienza economica puo dipendere in misura rilevante dalle attivita
complementari. L’amministrazione deve verificare che tali attivita siano realmente praticabili e che
il loro rendimento venga correttamente imputato all’operazione. Non sarebbe coerente sostenere
pubblicamente la parte sportiva e lasciare integralmente al concessionario gli extra-profitti generati
da immobili o attivita commerciali resi possibili dall’intervento pubblico.

10.2. Il rapporto tra PEF, progetto, convenzione e matrice dei rischi

Il piano non pud essere valutato isolatamente. Deve corrispondere al progetto tecnico, alla
convenzione, al capitolato prestazionale e alla matrice dei rischi. La coerenza tra questi documenti
costituisce una condizione essenziale della fattibilita. Il progetto determina 1’ammontare e la
scansione degli investimenti, la capacita dell’impianto, 1 consumi, le manutenzioni e le potenziali
fonti di ricavo. Una modifica della capienza, delle superfici commerciali, degli impianti energetici o
dei tempi di costruzione produce effetti diretti sul PEF.

La convenzione definisce chi sostenga i costi e chi abbia diritto alle entrate. Stabilisce tariffe,
pagamenti pubblici, penali, obblighi di manutenzione, durata, modalita di revisione e trattamento
degli eventi sopravvenuti. Ogni clausola economicamente rilevante deve trovare una corrispondente
rappresentazione nel modello.

La matrice dei rischi individua gli eventi che possono incidere sul progetto, il soggetto al quale
vengono attribuiti e le misure previste per prevenirli o mitigarli. Il PEF traduce in termini economici
questa allocazione. Se il rischio di aumento dei costi di costruzione ¢ attribuito al privato, il modello
deve contenere riserve e margini coerenti, senza prevedere un automatico rimborso pubblico. Se il
rischio di variazione normativa ¢ condiviso, la convenzione deve descrivere le condizioni e il piano
deve consentire di misurarne gli effetti. Una frequente criticita consiste nella presenza di documenti
elaborati separatamente. La convenzione attribuisce un rischio al concessionario, mentre il PEF
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assume implicitamente che I’amministrazione ne coprira le conseguenze; oppure il progetto prevede
investimenti sostitutivi che non risultano nei flussi. Queste incoerenze devono essere rimosse prima
della gara.

La documentazione trasmessa al DIPE o al NARS per I’esame di un’operazione comprende, non
casualmente, PFTE, convenzione, PEF in formato editabile, relazione illustrativa, matrice dei rischi
e specificazione del servizio. La visibilita delle formule permette di verificare non soltanto il risultato,
ma anche i collegamenti e le assunzioni del modello'#*. Il PEF dovrebbe inoltre essere accompagnato
da un manuale o da una relazione capace di descriverne la logica. Un file numerico privo di
spiegazioni pud essere tecnicamente funzionante e risultare incomprensibile ai decisori e ai
controllori. Devono essere indicati fonti dei dati, criteri di indicizzazione, ipotesi fiscali, trattamento
delle riserve e funzionamento degli algoritmi.

La coerenza deve permanere dopo 1’aggiudicazione. Il PEF contrattuale deve corrispondere all’offerta
e alla convenzione sottoscritta. Eventuali correzioni richieste dai finanziatori non possono modificare
silenziosamente elementi che hanno concorso alla valutazione competitiva.

10.3. La struttura documentale del piano

I PEF ¢ normalmente formato dal conto economico previsionale, dallo stato patrimoniale
previsionale e dal prospetto dei flussi di cassa. A questi prospetti si aggiungono gli indicatori di
redditivita e di copertura del debito, nonché una relazione illustrativa che descrive dati, criteri e
risultati'®,

Il conto economico rappresenta ricavi e costi attribuiti a ciascun esercizio secondo il principio di
competenza. Permette di osservare la capacita della gestione di produrre un risultato, ma non indica
direttamente la liquidita disponibile. Ammortamenti e accantonamenti incidono sul risultato
economico senza costituire pagamenti del periodo; investimenti e rimborso del capitale producono
flussi finanziari che non coincidono con costi economici.

Lo stato patrimoniale rappresenta attivita e passivita della societa di progetto. Tra le attivita figurano
immobilizzazioni, crediti, disponibilita e riserve; tra le passivita capitale proprio, debiti finanziari,
debiti commerciali e fondi. La corrispondenza tra fonti e impieghi permette di verificare come
I’investimento sia stato finanziato e quale sia la struttura patrimoniale nel tempo.

Il prospetto dei flussi di cassa ricostruisce entrate e uscite monetarie. E il documento decisivo per la
sostenibilita finanziaria, perché mostra la liquidita disponibile per investimenti, gestione, imposte,
servizio del debito e distribuzioni ai soci. I tre prospetti devono essere collegati. Il risultato economico
incide sul patrimonio; ammortamenti e variazioni del capitale circolante trasformano il risultato in
flusso; nuovi finanziamenti modificano cassa e indebitamento. Un modello nel quale le sezioni non
si riconcilino ¢ strutturalmente inattendibile. La periodicitd pud essere annuale, semestrale,
trimestrale o mensile. Per una concessione di lunga durata I’esposizione annuale ¢ normalmente
sufficiente nella fase di gestione, mentre la costruzione e 1’avvio possono richiedere intervalli piu
brevi per rappresentare correttamente erogazioni, contributi e fabbisogni.

144 DIPE, FAQ PPP, domande nn. 8 € 9. Per i pareri e per I’assistenza sono richiesti il PEF in formato Excel editabile con
formule visibili, la relazione illustrativa, la bozza di convenzione, il PFTE, la matrice dei rischi e la specificazione della
gestione.
145 DIPE, FAQ PPP, domande nn. 80-82. I PEF viene articolato in conto economico, stato patrimoniale e prospetto dei
flussi di cassa, accompagnati da una relazione e dagli indicatori di redditivita e bancabilita.
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Il PEF dovrebbe essere costruito con formule aperte e verificabili. Valori inseriti manualmente in
celle che dovrebbero derivare da calcoli rendono difficile controllare il modello e possono occultare
correzioni arbitrarie. Le assunzioni devono essere separate dai risultati e accompagnate
dall’indicazione della fonte.

La redazione deve inoltre evitare un’eccessiva complessitd. Un modello sovraccarico di fogli,
collegamenti e formule non documentate aumenta il rischio di errore. L’accuratezza non dipende dal
numero delle variabili, ma dalla capacita di rappresentare gli elementi realmente significativi.

L’orizzonte del PEF deve comprendere progettazione, costruzione, avvio, gestione e scadenza della
concessione. La data iniziale e quella finale devono corrispondere alla convenzione e al
cronoprogramma. Il periodo di costruzione produce prevalentemente uscite e assorbimento di
capitale. Un ritardo non determina soltanto maggiori costi tecnici: prolunga il periodo nel quale
maturano interessi senza che I’impianto generi ricavi. La data di apertura rappresenta quindi una delle
variabili piu sensibili del piano. Il periodo di avvio puo presentare una domanda inferiore alla capacita
teorica. Nuovi impianti, attivitd commerciali e servizi necessitano di tempo per raggiungere il regime.
Assumere il completo utilizzo dal primo esercizio puo alterare significativamente la sostenibilita. La
durata della concessione deve essere distinta dalla durata dei finanziamenti. Il debito dovrebbe
scadere prima del contratto, lasciando un margine nel quale il progetto continui a generare flussi
disponibili. Una coincidenza perfetta espone il finanziatore al rischio che gli ultimi rimborsi
dipendano da ricavi prodotti immediatamente prima della cessazione. Le ipotesi generali riguardano
inflazione, crescita delle tariffe, andamento dei costi, tassi, fiscalita ¢ ammortamenti. Devono essere
coerenti tra loro. Non sarebbe prudente indicizzare integralmente i ricavi e mantenere nominalmente
invariati i costi, salvo che esista una ragione specifica.

Occorre distinguere valori nominali e reali. Nel primo caso 1 flussi includono I’inflazione e devono
essere attualizzati con un tasso nominale; nel secondo sono espressi a prezzi costanti e richiedono un
tasso reale. La commistione tra i due approcci pud generare errori rilevanti.

Le proiezioni di lungo periodo non possono essere trattate come previsioni certe. Il loro scopo ¢
rappresentare un modello coerente e analizzare la capacita di resistere a variazioni ragionevoli.
Quanto maggiore ¢ la durata, tanto pit importante diventa la verifica mediante scenari.

Nel settore sportivo il cronoprogramma deve considerare stagioni agonistiche, chiusure, trasferimenti
temporanei e periodi nei quali 1 lavori possono essere eseguiti senza interrompere integralmente
I’attivita. I costi e 1 mancati ricavi derivanti dalla temporanea indisponibilita devono essere inclusi.

10.4. Investimenti iniziali e costi di costruzione

Gli investimenti iniziali comprendono lavori, progettazione, acquisizione delle aree o dei diritti,
attrezzature, opere di urbanizzazione, spese tecniche, collaudi, costi finanziari durante la costruzione,
commissioni, riserve e imposte non recuperabili. La stima deve corrispondere al quadro economico
del progetto. Differenze non motivate tra costo tecnico e valore utilizzato nel PEF possono indicare
omissioni, doppie contabilizzazioni o margini non dichiarati. Gli interessi durante la costruzione
devono essere calcolati sulla base delle effettive erogazioni del debito, non sull’intero finanziamento
sin dal primo giorno. Analogamente, il contributo pubblico riduce il fabbisogno nel momento in cui
viene incassato, non in quello nel quale ¢ formalmente concesso.

Le spese di predisposizione della proposta e del PFTE devono essere indicate separatamente quando
possano essere rimborsate al promotore. Il codice richiede che il PEF ne dia conto, anche per rendere
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trasparente 1’onere posto a carico dell’aggiudicatario diverso dal proponente'#S. Il costo deve
includere una riserva per imprevisti coerente con il livello della progettazione e con i rischi. Una
riserva troppo ridotta rende fragile il piano; una riserva eccessiva puod aumentare artificialmente il
contributo o la durata.

La presenza della riserva non trasferisce automaticamente il rischio all’amministrazione. Se il
concessionario ¢ responsabile degli extra-costi derivanti da errori o inefficienze, la convenzione deve
stabilire che il superamento della riserva rimanga a suo carico. Le opere complementari devono essere
incluse quando siano necessarie al funzionamento. Viabilita, parcheggi, reti e sistemazioni esterne
non possono essere lasciati fuori dal PEF per ridurre formalmente 1’investimento, salvo che esista una
copertura pubblica distinta, espressamente rappresentata.

Negli impianti esistenti devono essere considerate interferenze, bonifiche, vincoli, lavori durante
I’esercizio e condizioni delle strutture. Un investimento di riqualificazione puo presentare un rischio
tecnico superiore alla nuova costruzione quando le indagini siano incomplete.

Gli attrezzi e gli allestimenti con vita utile inferiore alla concessione richiedono sostituzioni. Il costo
iniziale non esaurisce quindi il fabbisogno relativo a tali componenti.

10.5. Costi operativi, manutenzione e investimenti sostitutivi

I costi operativi comprendono personale, utenze, pulizia, sicurezza, assicurazioni, manutenzione,
servizi tecnici, amministrazione, promozione e materiali. La loro struttura varia secondo la tipologia
dell’impianto e la modalita di gestione. Le piscine presentano consumi e costi tecnici elevati anche
in condizioni di utilizzazione ridotta; gli stadi concentrano alcune spese nelle giornate di evento; le
palestre e 1 centri polivalenti possono distribuire pit uniformemente costi € ricavi.

La distinzione tra costi fissi e variabili aiuta a valutare gli effetti delle variazioni della domanda.
Quando prevalgono i costi fissi, una riduzione degli utenti produce un impatto rilevante sul margine,
perché le spese non diminuiscono in modo proporzionale.

La manutenzione ordinaria deve essere stimata sulla base delle caratteristiche tecniche e degli
standard contrattuali. Percentuali generiche applicate al costo dell’opera possono essere utilizzate in
fase preliminare, ma devono essere sostituite da un piano manutentivo quando il progetto viene
sviluppato. La manutenzione straordinaria e gli investimenti sostitutivi devono essere collocati negli
anni nei quali si prevede che le componenti raggiungano la fine della vita utile. Coperture, superfici
sportive, impianti di climatizzazione, sistemi di illuminazione, attrezzature e tecnologie digitali
possono richiedere sostituzioni in momenti differenti.

L’omissione dei reinvestimenti produce un’apparente capacita di generare cassa e aumenta gli
indicatori di redditivita. Il risultato non € sostenibile, perché I’impianto non potrebbe mantenere gli
standard per tutta la durata. La convenzione deve chiarire chi sostenga le manutenzioni e in quali
condizioni I’opera debba essere restituita. La previsione di un valore residuo positivo deve essere
coerente con gli investimenti effettuati e con la titolarita del bene alla scadenza.

L’inflazione dei costi deve essere trattata in modo coerente con le tariffe. Quando il concessionario
non possa adeguare liberamente 1 prezzi, deve essere valutato il rischio che 1 costi crescano piu

146 Art. 193, comma 2, D. Lgs. n. 36 del 2023. Il piano deve comprendere le spese sostenute per la predisposizione della
proposta, inclusi i diritti sulle opere dell’ingegno.
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rapidamente delle entrate. Cid non implica un diritto automatico al riequilibrio, se 1’andamento
appartiene alla normale alea.

10.6. La stima dei ricavi negli impianti sportivi

I ricavi rappresentano la componente del PEF maggiormente esposta a sovrastima. Essi devono essere
costruiti a partire dalla capacita dell’impianto, dai prezzi, dal tasso di utilizzazione e dalle condizioni
del mercato.

Per gli impianti di base le entrate possono derivare da iscrizioni, corsi, abbonamenti, noleggio degli
spazi e attivita rivolte a scuole o associazioni. Il piano deve distinguere utenti ordinari, gratuita, tariffe
agevolate, stagionalita e fasce orarie. Negli impianti professionistici assumono rilievo biglietteria,
hospitality, sponsorizzazioni, diritti di denominazione, ristorazione, parcheggi, eventi e concessione
di spazi. Non tutti questi ricavi appartengono necessariamente al concessionario: possono spettare
alla societa sportiva utilizzatrice o a terzi, secondo gli accordi.

La stima della biglietteria deve considerare capienza effettivamente vendibile, numero degli eventi,
prezzi medi e tasso di riempimento. La capienza massima non coincide con il numero dei posti
vendibili, poiché possono esistere settori chiusi, riserve, posti di servizio e limitazioni di sicurezza.

I ricavi da sponsorizzazione e naming rights devono distinguere contratti gia sottoscritti da
manifestazioni di interesse o valutazioni teoriche. La notorieta dell’impianto non dimostra I’esistenza
di un mercato disposto a corrispondere 1’importo previsto.

Le attivita commerciali devono essere stimate al netto dei costi e considerando il modello gestionale.
Se gli spazi vengono affidati a terzi, il ricavo del concessionario puo essere rappresentato dal canone,
non dall’intero fatturato dell’attivita. Gli eventi non sportivi possono migliorare 1’utilizzazione
annuale, ma richiedono compatibilita tecnica, autorizzazioni, costi di trasformazione e una domanda
effettiva. Il numero di concerti o manifestazioni deve essere confrontato con il mercato territoriale e
con la concorrenza di altre strutture.

I ricavi derivanti dall’utilizzatore principale devono essere sostenuti da un accordo di durata coerente.
Un contratto quinquennale non puo essere trattato come entrata certa per una concessione trentennale
senza considerare rinnovo, sostituzione o diversa utilizzazione.

L’ente deve verificare anche gli effetti delle tariffe sulla domanda e sulla funzione pubblica. Prezzi
molto elevati possono rendere il PEF formalmente sostenibile e ridurre I’accessibilita, oltre a
diminuire 1’utilizzazione effettiva.

10.7. Contributi, prezzi, canoni e attribuzioni patrimoniali

Le misure pubbliche devono essere inserite nel PEF secondo il loro effettivo valore economico e la
loro distribuzione temporale. Il contributo in conto costruzione riduce il fabbisogno finanziario; il
pagamento durante la gestione aumenta i flussi operativi; la garanzia riduce il rischio e pud modificare
il costo del debito. Il prezzo pubblico puo essere erogato in relazione agli stati di avanzamento oppure
alla disponibilita dell’opera. Nel primo caso sostiene 1’investimento; nel secondo costituisce parte
della remunerazione gestionale e deve essere soggetto a riduzioni quando la prestazione non rispetti
gli standard.
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11 diritto di superficie o I’usufrutto su un bene pubblico devono essere rappresentati secondo il valore
attribuito e le condizioni di utilizzo. Non producono necessariamente un incasso monetario, ma
consentono al concessionario di utilizzare una risorsa senza sostenerne il costo di acquisto.

Le aree o gli immobili complementari possono generare ricavi autonomi. Il loro valore e 1 flussi
devono essere incorporati nel modello, evitando che il beneficio venga considerato irrilevante perché
non assume la forma di un trasferimento finanziario.

Il canone corrisposto dal concessionario all’ente rappresenta un’uscita per il progetto e un’entrata
pubblica. Pud essere fisso, variabile o composto. Un canone elevato offerto in gara puod
compromettere la sostenibilita se fondato su ricavi ottimistici. Le agevolazioni fiscali e 1 contributi in
conto interessi devono essere trattati secondo le modalita effettive. Il beneficio fiscale dipende dalla
capacita di utilizzarlo; il contributo sugli interessi riduce il costo del debito, ma non il capitale da
rimborsare.

Il cumulo deve essere reso trasparente. Il PEF non dovrebbe distribuire le diverse utilita in fogli
separati senza fornire un quadro riepilogativo dell’apporto pubblico complessivo. La proporzionalita
richiede di confrontare 1’apporto con il deficit di finanziamento e con il rendimento degli azionisti.
Se la misura pubblica incrementa sensibilmente il TIR senza essere necessaria al servizio o alla
bancabilita, deve essere ridotta oppure accompagnata da un meccanismo di condivisione degli extra-
profitti.

Il piano deve inoltre contenere le condizioni alle quali il contributo pud essere revocato o
rideterminato. Una fonte subordinata a requisiti non ancora soddisfatti non puo essere trattata come
incondizionatamente disponibile.

10.8. Fiscalita, ammortamenti e capitale circolante

Il trattamento fiscale incide sui flussi e deve essere costruito in relazione alla forma societaria, alla
titolarita dell’opera, alla disciplina delle concessioni e alle attivita esercitate. Ipotesi fiscali generiche
possono alterare significativamente il risultato.

Gli ammortamenti distribuiscono contabilmente il costo delle immobilizzazioni lungo la vita utile.
Essi riducono il risultato imponibile ma non costituiscono una corrispondente uscita monetaria del
periodo. Il PEF deve quindi trattarli correttamente nel passaggio dal conto economico al flusso di
cassa. La durata fiscale dell’ammortamento e quella della concessione possono non coincidere.
Occorre verificare il trattamento del valore non ammortizzato alla scadenza e la titolarita delle opere
realizzate su beni pubblici.

L’imposta sul valore aggiunto pud rappresentare una partita finanziaria rilevante. La sua
recuperabilita dipende dall’attivita e dal soggetto. Anche quando sia recuperabile, pud generare un
temporaneo fabbisogno di cassa.

Il capitale circolante deriva dal disallineamento tra incassi e pagamenti. Crediti verso utenti,
amministrazione o sponsor assorbono liquidita; debiti verso fornitori la producono temporaneamente.
I tempi medi devono essere coerenti con i contratti e con la prassi. Un pagamento pubblico
formalmente previsto a sessanta giorni pud essere incassato piu tardi. Il piano deve adottare ipotesi
prudenziali, soprattutto quando il progetto dipenda in modo rilevante da tale fonte. I ricavi anticipati,
come abbonamenti o quote annuali, possono produrre liquidita prima della prestazione; devono pero
essere rappresentati anche come obblighi futuri. La cessazione anticipata dell’attivita puo generare
pretese di rimborso. Le riserve di cassa, compresa quella destinata al servizio del debito, costituiscono
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liquidita vincolata. Devono essere finanziate € non possono essere considerate simultaneamente
disponibili per altri impieghi.

10.9. La struttura delle fonti e il grado di leva finanziaria

L’investimento pud essere finanziato mediante equity, debito senior, finanziamenti subordinati,
strumenti ibridi, contributi e altre fonti. Il PEF deve indicare importo, tempi, costo, priorita di
rimborso e condizioni di ciascuna componente. L’equity assorbe per primo le perdite ed ¢ remunerato
dopo il servizio del debito. Il suo ammontare segnala il grado di impegno degli sponsor. Una quota
eccessivamente ridotta aumenta la leva e puo incentivare 1’assunzione di rischi, perché una parte
consistente delle perdite ricade sui creditori o sul soggetto pubblico.

I1 debito senior gode della priorita nei rimborsi. La sua dimensione non deve essere determinata
applicando una percentuale astratta al costo dell’investimento, ma sulla base della capacita dei flussi
di rispettare gli indici di copertura. Il debito subordinato viene rimborsato dopo quello senior e pud
assumere una funzione simile al capitale. La sua remunerazione ¢ normalmente maggiore e il
pagamento puo essere condizionato al rispetto degli indicatori.

La leva finanziaria misura il rapporto tra debito e capitale proprio. Un maggiore ricorso al debito pud
incrementare il rendimento dell’equity quando il progetto procede secondo le previsioni; rende pero
piu fragile la struttura in presenza di scostamenti. L’amministrazione non dovrebbe valutare
positivamente una proposta soltanto perché dichiara un’elevata percentuale di finanziamento privato.
Occorre stabilire se le fonti siano realmente a rischio o se risultino garantite da pagamenti e beni
pubblici.

Gli apporti dei soci devono essere versati secondo un calendario coerente. I finanziatori possono
richiedere che 1’equity venga utilizzato prima del debito o in proporzione; la scelta incide sulla
distribuzione del rischio durante la costruzione. Le distribuzioni ai soci devono essere subordinate
alla disponibilita di cassa, al rispetto degli indici e all’alimentazione delle riserve. Non ¢ prudente
consentire dividendi quando il progetto non abbia ancora raggiunto la stabilita operativa.

Le fonti devono coprire anche eventuali superamenti di costo. La convenzione e gli accordi finanziari
possono prevedere impegni aggiuntivi degli sponsor o linee stand-by. La loro disponibilita deve
essere documentata.

10.10. Flussi di cassa e servizio del debito

Il flusso di cassa rappresenta la capacita monetaria del progetto. Nella finanza strutturata viene
normalmente distinta la cassa disponibile per il servizio del debito da quella residua per gli azionisti.
11 flusso disponibile per il debito deriva dai ricavi operativi, al netto dei costi, delle imposte, delle
variazioni del capitale circolante e degli investimenti che devono essere sostenuti prima dei
finanziatori. La definizione esatta deve essere coerente con i contratti di finanziamento. Il servizio
del debito comprende quota capitale, interessi, commissioni e altri pagamenti dovuti nel periodo. Il
piano deve rappresentare il profilo delle rate e non soltanto I’importo complessivo.

Un piano di ammortamento uniforme pud non essere coerente con ricavi crescenti o stagionali. Il
rimborso puo essere modellato secondo 1 flussi, entro 1 limiti accettati dai finanziatori e dalla durata
della concessione. Il periodo di preammortamento riduce le uscite iniziali, ma aumenta gli interessi
complessivi e rinvia il rimborso. Deve essere giustificato dalla fase di costruzione e avvio, non
utilizzato per occultare una capacita insufficiente. La riserva per il servizio del debito offre una
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protezione in caso di temporanea riduzione dei flussi. La sua costituzione richiede capitale e riduce
la liquidita disponibile per le distribuzioni.

Il PEF deve prevedere una cascata dei pagamenti. I ricavi vengono destinati secondo un ordine che
privilegia costi operativi necessari, imposte, debito, riserve e soltanto successivamente
remunerazione dei soci. Negli impianti sportivi la stagionalita pud produrre concentrazioni di cassa.
Il calendario delle rate deve essere compatibile con le stagioni sportive e con i periodi di maggiore
incasso, evitando crisi che dipendano soltanto da un errato allineamento temporale.

La presenza di ricavi in valute diverse o tassi variabili introduce rischi finanziari ulteriori. Gli
strumenti di copertura hanno un costo che deve essere inserito nel piano.

10.11. La nozione di bancabilita

La bancabilita indica la possibilita di reperire sul mercato risorse proporzionate al fabbisogno,
sostenerne il costo e assicurare una congrua redditivita del capitale investito. L art. 182, comma 5,
richiede che il bando e i relativi allegati siano costruiti in modo da assicurare adeguati livelli di
bancabilitd e consente di richiedere manifestazioni di interesse degli istituti finanziatori'*’. La
bancabilita non coincide con I’esistenza di un PEF in equilibrio. I finanziatori valutano stabilita dei
flussi, solidita dei contratti, rischi, garanzie, esperienza degli sponsor, autorizzazioni, qualita del
progetto e possibilita di subentro. Un progetto puo presentare indicatori soddisfacenti ¢ non essere
finanziabile perché dipende da autorizzazioni incerte, da un unico utilizzatore debole o da pagamenti
pubblici non sufficientemente vincolanti. Al contrario, la presenza di garanzie forti pud rendere
finanziabile un progetto che, in termini strettamente economici, genera flussi modesti.

La bancabilita deve essere perseguita attraverso un equilibrio tra interessi. Clausole eccessivamente
favorevoli ai finanziatori possono comprimere i poteri dell’amministrazione o trasferire rischi sul
pubblico. Il contratto deve tutelare il credito senza impedire 1’applicazione di penali, decadenza e
risoluzione in presenza di gravi inadempimenti.

La disponibilita del debito non pud essere presunta sulla base di interlocuzioni informali.
Manifestazioni di interesse, lettere di supporto e term sheet hanno diversi livelli di vincolativita.
Devono essere letti per comprendere condizioni, riserve e durata dell’impegno. La bancabilita
dipende anche dalla standardizzazione e dalla chiarezza della documentazione. Convenzioni ambigue
e PEF non trasparenti aumentano il rischio giuridico e il costo del capitale.

Negli impianti sportivi professionistici 1 finanziatori valutano il rapporto tra concessionario e club
utilizzatore. Durata, canone, obblighi, retrocessione, trasferimento e insolvenza della societa sportiva
sono elementi decisivi. Negli impianti di base la bancabilita pud dipendere maggiormente dai
pagamenti pubblici e dalla stabilita della domanda locale. In questi casi il progetto pud assumere
caratteristiche piu vicine a un partenariato a disponibilita che a una concessione fondata sui ricavi
degli utenti.

10.12. 1 financial close e gli impegni dei finanziatori

L’aggiudicazione non garantisce che il concessionario disponga immediatamente delle risorse. Il
financial close coincide con il perfezionamento degli accordi di finanziamento e con il

147 Art. 182, comma 5, D. Lgs. n. 36 del 2023. La bancabilita ¢ definita mediante la reperibilita sul mercato finanziario di
risorse proporzionate al fabbisogno, la sostenibilita delle fonti e la congrua redditivita del capitale. La medesima
definizione ¢ ripresa nelle FAQ istituzionali del DIPE.
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soddisfacimento delle condizioni che consentono I’erogazione. Tra aggiudicazione e chiusura
finanziaria possono essere negoziati contratto di credito, garanzie, accordi diretti, coperture dei tassi
e impegni degli sponsor. L’ente deve stabilire un termine entro il quale il concessionario dimostri di
avere ottenuto il finanziamento. Un termine troppo breve puo essere incompatibile con la complessita;
uno indefinito espone al rischio che il progetto rimanga fermo dopo I’affidamento. La convenzione
deve disciplinare proroghe, cause imputabili e conseguenze del mancato perfezionamento.

Le condizioni poste dalle banche non possono modificare sostanzialmente il contratto aggiudicato.
La richiesta di aumentare il contributo, ridurre le penali o garantire ricavi dopo la gara indica che
I’offerta non era realmente bancabile alle condizioni competitive. L’amministrazione pud consentire
aggiustamenti tecnici che non alterino I’allocazione dei rischi né il risultato della gara. Ogni modifica
deve essere valutata ai sensi della disciplina sulle concessioni € documentata.

1l financial close non deve essere confuso con ’asseverazione. Quest’ultima esprime una valutazione
sul PEF; la chiusura finanziaria comporta la sottoscrizione di impegni vincolanti da parte dei
finanziatori. Una lettera di interesse allegata all’offerta offre un’indicazione preliminare, ma puo
essere subordinata a due diligence, approvazioni interne e condizioni. Il bando deve chiarire quale
grado di impegno sia richiesto e in quale fase. La struttura pud prevedere che una parte degli
investimenti sia finanziata con equity prima dell’erogazione del debito. Cio rafforza I’esposizione
degli sponsor e riduce il rischio che 1’opera venga abbandonata dopo 1’utilizzo delle sole risorse
creditizie o pubbliche.

10.13. Valore attuale netto e tasso interno di rendimento

Il valore attuale netto misura, alla data della valutazione, la differenza tra il valore attualizzato dei
flussi positivi e quello dei flussi negativi. Un VAN positivo indica che il progetto produce valore
rispetto al tasso utilizzato; un VAN pari a zero indica che remunera esattamente il capitale secondo
quel tasso'®. Il TIR ¢ il tasso che rende nullo il VAN. Esprime la redditivita implicita dei flussi
considerati e pud essere confrontato con il costo del capitale o con un rendimento soglia'®.

Gli indicatori possono essere calcolati sui flussi del progetto e sui flussi degli azionisti. Il VAN e il
TIR di progetto prescindono dalla specifica combinazione tra debito ed equity e misurano la
redditivita dell’investimento operativo. Quelli degli azionisti considerano apporti, distribuzioni e
rimborso dei finanziamenti soci. La distinzione ¢ importante. Un progetto pud presentare una
redditivita operativa moderata e un TIR dell’equity elevato per effetto della leva finanziaria e del
contributo pubblico. L’amministrazione deve quindi osservare entrambi. I1 VAN dipende dal tasso di
attualizzazione. Un tasso maggiore riduce il valore dei flussi futuri; uno troppo basso pud
sovrastimare la convenienza. Il TIR non richiede la scelta iniziale del tasso, ma puo presentare limiti
quando i flussi cambino segno piu volte o quando si confrontino progetti di dimensione diversa.

Gli indicatori non sostituiscono 1’analisi. Un VAN positivo puo derivare da ricavi lontani e molto
incerti; un TIR elevato puo dipendere da un apporto di equity minimo. Devono essere letti insieme
agli scenari, alla leva, ai rischi e alla durata. Nella valutazione del sostegno pubblico, il rendimento
degli azionisti costituisce un parametro rilevante. Se il contributo determina una redditivita superiore
a quella giustificata, I’apporto deve essere ridotto o accompagnato da meccanismi di recupero.

148 DIPE, FAQ PPP, domanda n. 85. Il VAN esprime la ricchezza incrementale prodotta dall’investimento dopo

I’attualizzazione dei flussi.
149 DIPE, FAQ PPP, domande nn. 86 e 87. Il TIR ¢ il tasso che rende nullo il VAN; puo essere calcolato sui flussi del
progetto o su quelli destinati agli azionisti.
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Il confronto con operazioni analoghe deve essere prudente. Impianti, territori, rischi e fonti di ricavo
possono differire. Non esiste un TIR uniforme che renda automaticamente congrua qualunque
proposta sportiva.

10.14. DSCR, LLCR e capacita di rimborso del debito

Gli indicatori di copertura misurano il margine di sicurezza dei finanziatori. I piu utilizzati sono il
Debt Service Cover Ratio ¢ il Loan Life Cover Ratio"".

Il DSCR ¢ il rapporto, per ciascun periodo, tra il flusso disponibile per il servizio del debito e il
servizio dovuto nello stesso periodo. Un valore pari a uno indica che il flusso ¢ esattamente
sufficiente; un valore superiore esprime un margine. La soglia richiesta dipende dalla rischiosita, dalla
prevedibilita dei ricavi e dalle garanzie. Il DIPE indica, a titolo orientativo, valori minimi
frequentemente compresi tra 1,2 e 1,6, precisando che il livello deve essere negoziato in relazione al
progetto'>!. Tali valori non costituiscono una soglia legislativa né un parametro automaticamente
applicabile. Occorre considerare il DSCR minimo e quello medio. Una media soddisfacente puo

occultare un esercizio nel quale il rapporto scenda sotto 1’unita e si verifichi un’insufficienza di cassa.

Il LLCR confronta il valore attuale dei flussi disponibili durante la vita residua del finanziamento,
incrementato secondo le condizioni applicabili dalle riserve, con il debito residuo. Misura la capacita
complessiva del progetto di rimborsare il finanziamento durante la sua vita!>?, Un LLCR superiore a
uno indica che il valore attuale dei flussi supera il debito, ma anche in questo caso i finanziatori
richiedono un margine coerente con il rischio.

Gli indicatori devono essere calcolati utilizzando definizioni trasparenti. Includere nel flusso entrate
non disponibili o escludere investimenti necessari pud aumentare artificialmente 1 valori. Il profilo
del debito puo essere costruito per rispettare una soglia minima. Questo procedimento, denominato
debt sculpting, adatta le rate ai flussi. Non deve pero spostare eccessivamente i rimborsi verso la fine
della concessione o fondarsi su ricavi altamente incerti.

Negli impianti sportivi con marcata stagionalita puo essere opportuno calcolare 1’indicatore su periodi
infrannuali, almeno durante 1’avvio. Un dato annuale puo nascondere insufficienze temporanee che
richiedono linee di cassa.

10.15. Analisi di sensibilita, scenari e prove di stress

Il PEF di base rappresenta lo scenario considerato piu plausibile, non 1’unico possibile. L’analisi di
sensibilita misura I’effetto della variazione di singole variabili sugli indicatori; I’analisi di scenario
modifica contemporaneamente pit assunzioni coerenti; lo stress test verifica la resistenza a condizioni
particolarmente negative. Le variabili piu rilevanti sono normalmente costo dell’investimento, tempi,
domanda, tariffe, costi operativi, tassi e inflazione. Nel settore sportivo assumono specifico rilievo
numero degli eventi, presenze, valore delle sponsorizzazioni, rapporto con il club utilizzatore e
disponibilita delle attivita complementari.

150 DIPE, F4Q PPP, domande nn. 89-91. Gli indicatori di copertura maggiormente utilizzati sono DSCR e LLCR.

15 DIPE, FAQ PPP, domanda n. 90. L’intervallo 1,2-1,6 ¢ indicato in termini orientativi e deve essere adattato alla
rischiosita, alle garanzie e alle condizioni dello specifico progetto; non costituisce una soglia normativa.

152 DIPE, FAQ PPP, domanda n. 91. 11 LLCR confronta il valore attuale dei flussi prodotti durante la vita del
finanziamento, incrementato secondo le condizioni applicabili dalla riserva, con il debito residuo.
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La sensibilita consente di individuare le variabili alle quali il progetto ¢ maggiormente esposto. Una
variazione modesta che riduca drasticamente il DSCR segnala una struttura fragile.

Gli scenari devono essere plausibili. Un caso negativo costruito su variazioni irrilevanti non dimostra
robustezza; uno scenario catastrofico puo essere utile per la gestione del rischio ma non rappresenta
necessariamente le condizioni operative normali richieste dalla disciplina delle concessioni.

Il ritardo nell’apertura deve considerare insieme maggiori costi, interessi aggiuntivi € minori ricavi.
Analizzare un solo effetto sottostima I’impatto. La domanda deve essere stressata distinguendo
componenti. La riduzione della biglietteria pud accompagnarsi alla diminuzione di ristorazione e
parcheggi; le sponsorizzazioni possono reagire in modo differente. Le correlazioni devono essere
rappresentate.

Il PEF dovrebbe individuare il punto di rottura, ossia la variazione oltre la quale il progetto non
rispetta gli indicatori o perde la capacita di rimborsare il debito. Questo dato ¢ utile per valutare la
consistenza del rischio operativo. Le prove di stress non devono essere utilizzate per giustificare
garanzie pubbliche generalizzate. Servono a dimensionare riserve, equity e mitigazioni. Il rischio
ordinario deve rimanere in capo al soggetto al quale ¢ stato attribuito.

L’analisi deve essere aggiornata quando cambino progetto, contributo, struttura finanziaria o
convenzione. Gli scenari del PEF iniziale non possono essere automaticamente utilizzati per 1’offerta
finale o per il financial close.

10.16. L’asseverazione del piano economico-finanziario

L’asseverazione ¢ la valutazione resa da un soggetto qualificato sulla coerenza e sull’equilibrio del
PEF. Nella finanza di progetto ¢ richiesta dall’art. 193 e, per gli impianti sportivi pubblici, dall’art. 4
del D. Lgs. n. 38 del 2021. Essa riguarda la capacita del progetto di generare flussi idonei al rimborso
del debito e alla remunerazione del capitale, la congruenza tra durata e investimenti, la struttura delle
fonti e gli indicatori. La dottrina riferita alla disciplina sportiva sottolinea che 1’asseverazione deve
prendere in considerazione contributo, canoni, tempi, durata, finanziamento, costi, ricavi e tariffe.
L’asseverazione non costituisce una garanzia di finanziamento. Il soggetto asseveratore puo ritenere
coerente il modello senza assumere ’obbligo di erogare il credito. Tale distinzione deve essere
chiarita negli atti. Non certifica neppure la correttezza tecnica del progetto, la legittimita della
procedura o I’attendibilita assoluta della domanda. Questi profili restano affidati all’amministrazione
e agli altri soggetti competenti. La qualita dipende dalla documentazione disponibile. L’asseveratore
deve indicare I’ambito delle verifiche, le assunzioni ricevute e le eventuali limitazioni. Una formula
standardizzata priva di una descrizione del lavoro svolto offre un controllo ridotto.

Il codice del 2023 richiede il PEF asseverato nelle procedure di cui all’art. 193, ma non impone la
sua presentazione in ogni concessione. L’ente puo tuttavia richiederlo nella lex specialis quando le
caratteristiche dell’operazione lo giustifichino. La funzione rimane quella di affiancare alla
valutazione pubblica un controllo professionale sulla sostenibilita.

La posizione dell’asseveratore deve essere indipendente rispetto alla predisposizione del piano. La
coincidenza tra consulente che costruisce il modello e soggetto che lo assevera riduce la terzieta,
anche quando non sia espressamente vietata. Le modifiche sostanziali intervenute dopo
I’asseverazione richiedono un aggiornamento. Non ¢ possibile utilizzare un’attestazione riferita a
ricavi, contributi o durata diversi da quelli contenuti nell’offerta o nel contratto.

10.17. La valutazione dell’amministrazione, I’affordability e il value for money
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L’asseverazione non esonera 1’ente dalla valutazione. Il PEF ¢ predisposto nell’interesse del
proponente e degli investitori; I’amministrazione deve stabilire se 1’operazione risponda al bisogno,
sia sostenibile per il bilancio e offra condizioni migliori rispetto alle alternative.

L’affordability esprime la capacita dell’ente di sostenere nel tempo contributi, canoni, garanzie, opere
complementari e passivita potenziali. Non ¢ sufficiente che il pagamento annuale trovi copertura
nell’esercizio iniziale: deve essere compatibile con il bilancio pluriennale e con gli altri servizi. Le
garanzie devono essere considerate anche quando I’escussione non sia certa. Il PEF dell’operatore
rappresenta normalmente il caso in cui il progetto procede secondo le previsioni; I’ente deve valutare
anche il proprio fabbisogno in caso di eventi negativi.

1l value for money riguarda il vantaggio complessivo dell’utilizzo del partenariato rispetto a modalita
alternative. Deve essere valutato sull’intero ciclo di vita e tenere conto di costi, qualita, tempi,
innovazione, rischi e flessibilita. Il confronto non puo limitarsi al valore nominale dei pagamenti. La
diversa distribuzione temporale richiede I’attualizzazione; la diversa allocazione dei rischi richiede
una valorizzazione delle conseguenze potenziali.

Un partenariato puod presentare un costo finanziario superiore all’appalto e risultare preferibile se
trasferisce rischi che il privato gestisce piu efficacemente e assicura manutenzione e qualita. Se i
rischi restano pubblici, il maggiore costo non trova giustificazione. Per i progetti di interesse statale
o finanziati con contributo statale di importo almeno pari alla soglia prevista dall’art. 175, comma 3,
¢ richiesto il parere preventivo del NARS, previa acquisizione delle valutazioni della Ragioneria
generale dello Stato. La disciplina vigente individua, dopo il correttivo, la soglia di cinquanta milioni
di euro e colloca il parere prima del bando o della dichiarazione di fattibilita, secondo 1’origine
dell’iniziativa'>?.

Le operazioni PNRR superiori a dieci milioni di euro ricadono inoltre, quando ne sussistano i
presupposti, nel parere DIPE-RGS previsto dall’art. 18-bis del D. L. n. 36 del 2022. La valutazione
riguarda in particolare corretta allocazione dei rischi e contabilizzazione!'>*. Anche al di sotto delle
soglie I’amministrazione pud richiedere assistenza al DIPE. La facoltativita non riduce la
responsabilita dell’ente; permette di acquisire un supporto specialistico senza trasferire la decisione.

10.18. Identificazione e allocazione dei rischi

La gestione del rischio comprende identificazione, valutazione, allocazione, mitigazione e
monitoraggio. Non si esaurisce nella redazione di una tabella allegata alla convenzione.
L’identificazione deve coprire I’intero ciclo. Nella fase preliminare possono emergere rischi di
programmazione, disponibilita delle aree, autorizzazioni e progettazione. Durante la costruzione
rilevano ritardi, extra-costi, interferenze, reperti e inadempimenti. Nella gestione assumono rilievo
domanda, disponibilita, costi operativi, manutenzione, tecnologia e rapporti con gli utilizzatori.

La valutazione combina probabilita e impatto. Un evento frequente ma di effetto limitato puo
richiedere una gestione diversa da un evento raro capace di compromettere I’intera operazione.

153 Art. 175, comma 3, D. Lgs. n. 36 del 2023, nel testo risultante dal correttivo; DIPE, FAQ PPP, domande nn. 3,5 ¢ 9.
Il parere del NARS riguarda i progetti di interesse statale o finanziati con contributo statale il cui importo sia almeno pari
alla soglia prevista, attualmente fissata a cinquanta milioni di euro.

154 Art. 18-bis, comma 3, D. L. 30 aprile 2022, n. 36, convertito dalla legge 29 giugno 2022, n. 79. Il parere DIPE-RGS
riguarda le operazioni di PPP superiori a dieci milioni di euro finanziate, in tutto o in parte, con fondi PNRR, salvo le
esclusioni previste.
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L’allocazione efficiente attribuisce il rischio al soggetto che pud controllarne la probabilita o
I’impatto al costo minore. Il rischio di progettazione puo essere attribuito al privato quando questi
sviluppi il progetto; quello relativo a decisioni urbanistiche dell’ente non puo essere trasferito nello
stesso modo.

La mitigazione pud avvenire attraverso indagini, assicurazioni, contratti a prezzo fisso, riserve,
garanzie, diversificazione dei ricavi e obblighi informativi. La misura non elimina sempre il rischio,
ma ne riduce probabilita o conseguenze. La matrice deve indicare evento, causa, effetti, parte
responsabile, clausola contrattuale e strumento di mitigazione. Una ripartizione espressa
semplicemente con le parole «pubblico», «privato» o «condiviso» non ¢ sufficiente quando non
chiarisca le conseguenze economiche. Il rischio condiviso deve essere definito mediante una regola.
Percentuali, soglie, franchigie e condizioni devono stabilire come gli effetti vengano distribuiti. La
formula generica secondo cui le parti «si incontreranno per concordare» rinvia la decisione e aumenta
I’incertezza.

La convenzione deve essere coerente con la matrice. In caso di conflitto, prevale normalmente il testo
contrattuale; una matrice formalmente corretta non compensa clausole che garantiscano al
concessionario il recupero.

Il monitoraggio deve verificare se i rischi restino effettivamente allocati. Modifiche, contributi
aggiuntivi e mancata applicazione delle penali possono trasferirli progressivamente
sull’amministrazione.

10.19. Rischio operativo, rischio finanziario e trattamento statistico-contabile

Il rischio operativo rilevante per la qualificazione giuridica della concessione deve essere distinto dal
rischio finanziario valutato dai creditori e dal rischio considerato ai fini della contabilita nazionale. Il
rischio operativo, ai sensi dell’art. 177, deriva da fattori esterni non controllati dalle parti e riguarda
domanda o offerta. Deve esporre il concessionario alla possibilita non trascurabile di non recuperare

investimenti e costi, valutata considerando il valore attuale netto dell’insieme dei flussi'>>.

Il rischio finanziario riguarda la capacita di rimborsare il debito e gli effetti di tassi, liquidita,
rifinanziamento e struttura delle fonti. Un progetto puo trasferire il rischio operativo al concessionario
ed essere finanziariamente fragile; oppure puo risultare bancabile proprio perché assistito da garanzie
che incidono sull’effettivo trasferimento. Il trattamento statistico stabilisce se 1’opera e il debito
debbano essere registrati nel bilancio delle amministrazioni pubbliche secondo il sistema europeo det
conti. La valutazione riguarda la proprieta economica, il controllo e la distribuzione complessiva dei
rischi e dei benefici.

La qualificazione off balance non deriva automaticamente dalla denominazione di concessione.
Clausole relative a finanziamento pubblico, garanzie, pagamenti, risoluzione, rifinanziamento,
allocazione degli extra-profitti e controllo dell’opera possono condurre alla registrazione nel
perimetro pubblico. La guida Eurostat-EPEC ¢ stata predisposta per chiarire come le caratteristiche
contrattuali incidano sul trattamento statistico. Essa non sostituisce le regole giuridiche nazionali, ma
offre una metodologia per analizzare la proprieta economica dell’asset'*°. I tre piani possono
convergere, ma mantengono autonomia. Un’operazione puo essere giuridicamente qualificata come

155 Art. 177, commi 1-3, D. Lgs. n. 36 del 2023. La valutazione del rischio operativo deve considerare il valore attuale
netto degli investimenti, dei costi e dei ricavi e accertare un’esposizione non nominale o trascurabile alle fluttuazioni del
mercato.
136 Burostat-EPEC, 4 Guide to the Statistical Treatment of Public Private Partnerships, 2016. La guida analizza
I’incidenza delle clausole contrattuali sulla registrazione on balance o off balance delle operazioni di PPP.
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concessione e risultare registrata on balance. La contabilizzazione pubblica non trasforma di per sé
il contratto in appalto; allo stesso modo, 1’obiettivo di mantenere 1’operazione fuori bilancio non puo
giustificare un’allocazione artificiale.

L’amministrazione deve evitare che la classificazione statistica divenga lo scopo principale. Il
partenariato va scelto per convenienza e capacita di gestire i rischi, non per rinviare la
rappresentazione del debito.

Nel settore sportivo 1’apporto di beni, contributi, garanzie e ricavi pubblici pud assumere una
consistenza significativa. La valutazione deve considerare la sostanza cumulativa delle misure e la
capacita dell’ente di controllare I’impianto e i suoi benefici.

10.20. Monitoraggio, revisione e riequilibrio del PEF

11 PEF contrattuale costituisce il parametro iniziale, ma non rimane un documento immobile. Durante
I’esecuzione deve essere utilizzato per confrontare risultati effettivi e previsioni, verificare la
permanenza del rischio e valutare gli eventi sopravvenuti. Il monitoraggio deve utilizzare dati
economici, finanziari e operativi. Ricavi, utenti, costi, manutenzioni, disponibilita, investimenti,
debito e distribuzioni devono essere periodicamente rilevati. Il concessionario ¢ tenuto a fornire le
informazioni necessarie secondo le modalita previste dal contratto.

Lo scostamento non determina automaticamente un riequilibrio. Puo derivare dal normale rischio
assunto, da inefficienza, da una previsione errata o da un evento straordinario. Occorre individuare la
causa e verificare la matrice.

L’art. 192 consente la revisione in presenza di eventi sopravvenuti straordinari e imprevedibili,
compreso il mutamento della normativa o della regolazione, purché non imputabili al concessionario
e capaci di incidere significativamente sull’equilibrio. La revisione deve essere limitata a quanto
necessario per ricondurre il contratto ai livelli originari di equilibrio e traslazione del rischio!”’. La
procedura richiede normalmente tre rappresentazioni: il PEF vigente, il PEF di disequilibrio che isola
gli effetti dell’evento e il PEF di riequilibrio che mostra le misure proposte. Il confronto impedisce
di utilizzare la revisione per correggere inefficienze o assunzioni originarie non realistiche!®.

Le misure possono riguardare pagamenti, tariffe, durata, investimenti e altre condizioni, nei limiti
delle modifiche consentite. Non devono alterare la natura della concessione o produrre condizioni
che, se previste nella gara, avrebbero consentito la partecipazione di operatori diversi o ’accettazione
di un’altra offerta. Il ripristino non coincide con la ricostituzione integrale del rendimento atteso in
qualsiasi circostanza. Deve neutralizzare gli effetti dell’evento legittimante, lasciando al
concessionario le conseguenze dei rischi originariamente assunti. L’estensione della durata richiede
una valutazione particolarmente rigorosa, perché attribuisce ricavi futuri e sottrae il servizio al
mercato. Non dovrebbe essere considerata la soluzione automatica soltanto perché non produce un
immediato esborso di bilancio.

Il parere del NARS ¢ obbligatorio per le revisioni relative a opere di interesse statale o finanziate con
contributo statale, salvo 1 casi nei quali intervenga il CIPESS; negli altri casi puo essere richiesto

157 Art. 192, commi 1 e 2, D. Lgs. n. 36 del 2023. La revisione ¢ ammessa per eventi straordinari € imprevedibili non
imputabili al concessionario e deve essere limitata a quanto strettamente necessario al ripristino dell’equilibrio e della
traslazione del rischio originari.
138 DIPE, FAQ PPP e pagina istituzionale dedicata ai pareri sulla revisione. La documentazione richiesta distingue il PEF
vigente, quello di disequilibrio e quello di riequilibrio, con le rispettive relazioni illustrative.
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facoltativamente. Se 1’ente si discosta dal parere, deve motivare anche rispetto alla contabilizzazione
adottata'>.

In caso di mancato accordo sul riequilibrio, I’art. 192 consente alle parti di recedere, con le
conseguenze economiche previste dal codice. La possibilita ricorda che la revisione non puo essere
imposta senza limiti né trasformata in una rinegoziazione permanente. Negli impianti sportivi la
revisione pud essere richiesta per chiusure, variazioni normative, eventi eccezionali o mutamenti
pubblici delle condizioni di utilizzo. La diminuzione ordinaria delle presenze, 1’andamento agonistico
negativo, il mancato conseguimento delle sponsorizzazioni previste e I’aumento normale dei costi
appartengono invece, di regola, al rischio gestionale, salvo una diversa e legittima allocazione.

11 controllo sul PEF deve proseguire sino alla scadenza. Occorre verificare che il concessionario
effettui gli investimenti finali, mantenga le riserve e restituisca I’impianto nelle condizioni stabilite.
Un equilibrio raggiunto attraverso la riduzione della manutenzione non realizza il risultato pubblico.
Il piano economico-finanziario costituisce, in conclusione, il punto nel quale convergono progetto,
contratto, finanziamento e rischio. La sua qualita non si misura dalla capacita di mostrare un risultato
positivo, ma dalla trasparenza delle ipotesi, dalla coerenza con la convenzione, dalla robustezza
rispetto agli scenari e dalla possibilita per I’amministrazione di utilizzarlo come strumento di
decisione e controllo.

139 Art. 192, comma 3, D. Lgs. n. 36 del 2023; DIPE, FAQ PPP, domande nn. 5, 6 e 9. Il parere NARS ¢ obbligatorio per
le opere di interesse statale o finanziate con contributo statale, salvo i casi rimessi al CIPESS, e facoltativo nelle altre
fattispecie.
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Capitolo 11
Modelli di gestione, associazionismo sportivo e Terzo settore
11.1. Gestione, uso pubblico e accessibilita degli impianti sportivi

La realizzazione dell’opera non esaurisce la politica pubblica per I’impiantistica sportiva. Un
impianto correttamente progettato, finanziato e costruito pud perdere rapidamente la propria
funzionalitd quando manchino un’organizzazione stabile, risorse per la manutenzione, personale
qualificato e una programmazione delle attivita coerente con la domanda del territorio. La gestione
non costituisce, pertanto, una fase meramente esecutiva dell’investimento: ¢ il momento nel quale
I’infrastruttura viene trasformata in un servizio effettivamente fruibile.

La scelta del modello gestionale dovrebbe precedere il completamento dei lavori e, per gli interventi
pit complessi, essere compiuta gia durante la progettazione. Dimensionamento degli spazi,
separazione dei flussi, consumi energetici, attrezzature, servizi complementari e modalita di accesso
dipendono anche dal soggetto che utilizzera I’impianto e dalle attivita che vi saranno organizzate.
Rinviare ogni decisione alla conclusione dell’opera espone al rischio di realizzare una struttura
tecnicamente completa ma priva di un assetto economico e organizzativo sostenibile.

La gestione comprende funzioni differenti. Il gestore deve garantire apertura, sicurezza, pulizia,
manutenzione, custodia, prenotazione degli spazi, riscossione delle tariffe, rapporti con societa e
associazioni, organizzazione degli eventi e rispetto delle prescrizioni tecniche. A tali attivita possono
aggiungersi ristorazione, pubblicitd, sponsorizzazioni, servizi sanitari o riabilitativi, commercio e
utilizzazione temporanea degli spazi. La loro combinazione varia sensibilmente. Nella palestra
comunale di quartiere prevalgono normalmente le attivita rivolte alle associazioni, alle scuole e alla
pratica di base. In uno stadio o in un palazzetto destinato a manifestazioni professionistiche, la
gestione puo includere servizi commerciali complessi e una pluralita di ricavi. La scelta giuridica non
puo quindi essere compiuta in astratto sulla sola base della destinazione sportiva. Il modello deve
essere valutato considerando almeno quattro dimensioni: la funzione pubblica perseguita; la capacita
dell’impianto di produrre ricavi; gli investimenti richiesti al gestore; I’intensita del controllo che
I’ente intende conservare. Da questa valutazione dipendono la qualificazione del rapporto, la
procedura di selezione, la durata, il regime tariffario e I’eventuale sostegno pubblico.

La gestione ¢ anche il luogo nel quale si misura I’efficacia dell’investimento. Il completamento fisico
dell’opera non dimostra che essa produca utilita. Occorre verificare numero e composizione degli
utenti, ore di apertura, continuitd delle attivita, stato manutentivo, accessibilitd economica e
raggiungimento degli obiettivi sociali. Il finanziamento dell’infrastruttura e il controllo del servizio
appartengono, sotto questo profilo, a un unico ciclo amministrativo.

La giurisprudenza amministrativa ha da tempo ricondotto la gestione degli impianti sportivi
appartenenti agli enti territoriali alla nozione di servizio pubblico locale. In tali fattispecie la messa a
disposizione del bene non costituisce il fine del rapporto, ma lo strumento attraverso il quale viene
assicurata alla collettivita una prestazione organizzata. La qualificazione trova oggi un fondamento
espresso nell’art. 6 del D. Lgs. n. 38 del 2021. Il primo comma stabilisce che 1’'uso degli impianti
degli enti territoriali sia aperto a tutti 1 cittadini e garantito, sulla base di criteri obiettivi, a tutte le
societa e associazioni sportive. La disposizione impone un vincolo funzionale che supera la
dimensione patrimoniale: il bene deve essere organizzato in modo da rendere possibile la pratica
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sportiva secondo condizioni imparziali e verificabili'®’. La Corte costituzionale, pur pronunciandosi
su impianti funiviari turistico-sportivi, ha richiamato I’orientamento secondo il quale la gestione degli
impianti pubblici locali assume natura di servizio quando la struttura sia destinata al soddisfacimento
dell’interesse collettivo. Ha indicato, tra i precedenti significativi, le decisioni del Consiglio di Stato
relative a piscine e campi da tennis comunali, nelle quali I’affidamento era stato assoggettato a
evidenza pubblica'®!. Il Consiglio di Stato ha successivamente chiarito che 1’utilizzazione del
patrimonio pubblico si fonde con la promozione dello sport € con gli effetti sociali, sanitari, culturali
e territoriali che ne derivano. Proprio la centralita della prestazione resa agli utenti rende la
concessione del bene strumentale rispetto alla concessione del servizio'®2.

Non ogni impianto sportivo esistente sul territorio rappresenta, tuttavia, un servizio pubblico locale.
Una struttura privata costruita e gestita autonomamente dall’operatore rimane attivita economica
privata, anche quando favorisca la pratica sportiva e presenti un’utilitd sociale. La qualificazione
richiede una decisione pubblica di assunzione del servizio, la destinazione del bene o dell’attivita alla
collettivita e la presenza di obblighi imposti dal soggetto pubblico. La proprieta pubblica costituisce
un indice importante, ma non ¢ I’unico elemento. Un ente puo organizzare il servizio utilizzando una
struttura privata sulla base di un rapporto contrattuale; puod, viceversa, possedere un bene non
destinato a una prestazione aperta alla collettivita. E 1’assetto concreto, pit della titolarita
isolatamente considerata, a definire la funzione. La natura di servizio pubblico implica che 1’ente
conservi la responsabilita di stabilire obiettivi, livelli essenziali della prestazione, condizioni di
accesso e controlli. L’affidamento a un gestore non comporta 1’abbandono della funzione: separa la
titolarita dell’organizzazione dall’esercizio materiale del servizio.

11.2. Modelli di gestione e disciplina dei servizi pubblici locali

La qualificazione della gestione come servizio pubblico non risolve la distinta questione della sua
rilevanza economica. Il D. Lgs. 23 dicembre 2022, n. 201 si applica ai servizi pubblici locali di
rilevanza economica, vale a dire alle attivita suscettibili di essere offerte sul mercato e organizzate

secondo logiche economiche, anche quando 1’ente imponga obblighi di servizio pubblico!®’.

La rilevanza economica non dipende dalla produzione effettiva di un utile in uno specifico esercizio.
Un servizio pud essere economicamente rilevante anche quando presenti un disavanzo, se viene
svolto in un mercato nel quale operatori diversi potrebbero offrire la prestazione assumendone il
rischio e ricevendo tariffe o compensazioni. Al contrario, I’esistenza di un corrispettivo non trasforma
necessariamente in attivita di mercato una prestazione integralmente organizzata secondo criteri
solidaristici.

Per gli impianti sportivi occorre valutare struttura dei ricavi, domanda, dimensione del bacino di
utenza, attivitd complementari, investimenti richiesti e possibilita di remunerare il capitale. Uno
stadio professionistico, una piscina con ampia utenza o un centro polifunzionale possono presentare

160 Art. 6, comma 1, D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38. La norma stabilisce 1’apertura dell’uso a tutti i cittadini e la garanzia
di accesso, sulla base di criteri obiettivi, alle societa e associazioni sportive. Il testo del decreto risulta aggiornato alle
modifiche pubblicate il 23 aprile 2026.
161 Corte cost., 29 maggio 2020, n. 103, punto 4.7.2 del Considerato in diritto. La Corte distingue gli impianti turistico-
sportivi privati dagli impianti appartenenti agli enti locali e richiama, per questi ultimi, Cons. Stato, sez. V, 26 luglio 2016,
n. 3380; 2 maggio 2013, n. 2385; 20 febbraio 2009, n. 1030.
162 Cons. Stato, sez. V, 28 gennaio 2021, n. 858; id., 18 agosto 2021, n. 5915. L’orientamento qualifica la gestione degli
impianti comunali come servizio pubblico locale e considera strumentale 1’attribuzione del bene rispetto alla prestazione
destinata alla collettivita.
163 D. Lgs. 23 dicembre 2022, n. 201, recante riordino della disciplina dei servizi pubblici locali di rilevanza economica,
nel testo vigente e aggiornato agli atti pubblicati il 20 aprile 2026. La rilevanza economica deve essere ricostruita in
relazione alla concreta organizzazione e alla suscettibilita dell’attivita di essere offerta sul mercato.
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una chiara rilevanza economica. Una palestra destinata prevalentemente all’uso scolastico e gratuito
puo avere caratteristiche differenti.

La distinzione non puo essere rimessa alla sola dichiarazione dell’ente. Qualificare un impianto come
privo di rilevanza economica al fine di evitare una procedura competitiva, quando il gestore
percepisca tariffe, sfrutti spazi commerciali e possa produrre un margine, comporta un’errata
applicazione della disciplina. Neppure I’assenza dello scopo di lucro del gestore determina
automaticamente la natura non economica del servizio. Associazioni e societd sportive possono
offrire prestazioni in un mercato e concorrere con imprese, pur destinando gli eventuali avanzi alle
finalita istituzionali. Il diritto europeo guarda prevalentemente alla natura dell’attivita e non alla
forma soggettiva dell’operatore. La distinzione conserva comunque una funzione. Nei servizi
economicamente rilevanti acquistano particolare importanza concorrenza, rischio operativo, durata e
proporzionalita delle compensazioni. Nelle attivita prive di rilevanza economica pud assumere
maggiore spazio il sostegno pubblico e possono essere utilizzati modelli collaborativi, senza che
vengano meno imparzialita, pubblicita e predeterminazione dei criteri.

Il materiale preparatorio del volume coglie correttamente il punto: la possibilita di produrre un
margine e di sostenere la gestione non puo essere stabilita mediante categorie generali, ma deve essere
verificata sulla base del concreto assetto economico dell’impianto.

L’impianto ¢ un bene; la gestione ¢ un’attivita; il servizio ¢ il risultato organizzato destinato agli
utenti. La distinzione impedisce di confondere I’attribuzione della disponibilita materiale con
I’affidamento della funzione. Quando I’amministrazione concede un immobile affinché il privato lo
utilizzi per proprie attivita, il rapporto puo assumere natura patrimoniale. Quando impone apertura al
pubblico, tariffe, orari, prioritd, manutenzione e obblighi verso categorie di utenti, la componente
gestionale tende a prevalere e il rapporto assume carattere concessorio.

La distinzione incide sul valore del contratto. Nella concessione di bene I’elemento centrale ¢ I'utilita
patrimoniale attribuita; nella concessione di servizi il valore comprende il fatturato che il gestore puo
realizzare durante 1’intero periodo. Qualificare il rapporto come semplice concessione immobiliare
puo condurre a sottostimare il valore e ad applicare una procedura non adeguata.

L’uso del patrimonio indisponibile resta subordinato alla destinazione pubblica. Il gestore non
acquista una disponibilita assimilabile a quella del proprietario privato; utilizza il bene entro limiti
funzionali e temporali e deve restituirlo nelle condizioni stabilite. Le attivitd commerciali
complementari rendono piu complessa la qualificazione. Bar, negozi, pubblicita, eventi e servizi
ulteriori possono sostenere economicamente la gestione, ma ampliano il valore del diritto attribuito.
Devono essere descritti negli atti di affidamento e considerati nella stima del fatturato.

Non ¢ corretto separare artificiosamente la concessione del bene dall’affidamento delle attivita
redditizie quando entrambi appartengano a un’unica operazione economica. Una pluralita di atti
formalmente autonomi puo costituire, nella sostanza, un solo affidamento.

La corretta qualificazione tutela anche i concorrenti. Un operatore potrebbe essere interessato alla
gestione soltanto conoscendo la disponibilita degli spazi commerciali, la possibilita di organizzare
eventi e le condizioni di utilizzo. L’ omessa rappresentazione di tali elementi altera il confronto.

La gestione degli impianti pubblici € regolata da fonti che operano su piani differenti. Il D. Lgs. n. 38
del 2021 contiene la disciplina settoriale sportiva; il D. Lgs. n. 36 del 2023 regola appalti e
concessioni; il D. Lgs. n. 201 del 2022 disciplina istituzione, organizzazione e gestione dei servizi
pubblici locali di rilevanza economica.
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L’art. 6 del D. Lgs. n. 38/2021 stabilisce il principio di apertura dell’impianto e prevede che, quando
I’ente non intenda gestirlo direttamente, 1’affidamento avvenga in via preferenziale a societa e
associazioni sportive dilettantistiche, enti di promozione, discipline associate e federazioni, sulla base
di convenzioni e previa determinazione di criteri generali e obiettivi. Il terzo comma chiarisce che gli
affidamenti devono rispettare il codice dei contratti e la normativa europea'®*,

I1 D. Lgs. n. 201/2022 interviene quando la gestione sia configurata come servizio pubblico locale
economicamente rilevante. Impone all’ente di motivare I’istituzione del servizio e di scegliere la
modalita di gestione attraverso una relazione che consideri le caratteristiche tecniche ed economiche,
gli investimenti, la qualita, gli effetti sulla finanza pubblica e i costi per gli utenti'’.

Il codice dei contratti del 2023 disciplina 1’affidamento a un operatore economico, la concessione, il
rischio, la durata, 1 criteri di selezione e 1’esecuzione. Il suo art. 6 riconosce inoltre, per attivita a
spiccata valenza sociale, la possibilita di adottare modelli di amministrazione condivisa con gli enti
del Terzo settore, privi di rapporti sinallagmatici e fondati sulla condivisione della funzione
amministrativa!%®.

Le fonti non si escludono reciprocamente. La preferenza sportiva dell’art. 6 deve essere attuata entro
il codice; I’eventuale qualita di ente del Terzo settore puo rendere disponibili gli strumenti del D. Lgs.
n. 117 del 2017, ma soltanto quando il rapporto abbia natura collaborativa; la qualificazione come
servizio economicamente rilevante comporta gli adempimenti del D. Lgs. n. 201.

La sequenza corretta prende avvio dalla definizione del servizio e non dalla scelta del gestore. L’ente
deve prima stabilire funzione, utenti, prestazioni, rilevanza economica e investimenti; soltanto in
seguito puo individuare il modello organizzativo e la procedura.

L’ente locale che intenda organizzare un servizio pubblico di rilevanza economica deve verificare
che la prestazione sia necessaria al soddisfacimento dei bisogni della comunita e che il mercato,
lasciato a sé stesso, non la assicuri secondo condizioni ritenute adeguate. La decisione deve
individuare contenuto, perimetro e obblighi di servizio'®’.

Per gli impianti gia storicamente aperti alla collettivita la natura pubblica puo apparire acquisita.
Anche in questi casi ¢ utile ricostruire espressamente il perimetro: quali strutture siano comprese,
quali utenti debbano essere serviti, quali attivita siano prioritarie e quale livello di sostegno 1’ente sia
disposto a garantire. La scelta della modalita di gestione non puo essere motivata attraverso formule
generiche. I1 D. Lgs. n. 201 richiede una relazione che consideri vantaggi e svantaggi delle alternative
rispetto agli obiettivi del servizio, alla capacita finanziaria dell’ente, agli investimenti e alla qualita's®.
La valutazione deve confrontare gestione pubblica, affidamento a terzi, societa mista, gestione in

house e, per 1 servizi non a rete, gestione in economia o azienda speciale. Non ¢ necessario trattare

164 Art. 6, commi 2 e 3, D. Lgs. n. 38 del 2021. La preferenza per le categorie sportive & subordinata a convenzione, criteri
generali e obiettivi e al rispetto del D. Lgs. n. 36 del 2023 e della normativa euro-unitaria.
165 Artt. 10 e 14, D. Lgs. n. 201 del 2022. Sulla relazione motivata e sulla necessita di illustrare obblighi di servizio e
compensazioni, v. anche la ricostruzione dottrinale in La nuova disciplina dei contratti pubblici, ove si sottolinea la
funzione comparativa e la necessita di evitare sovracompensazioni.
166 Art. 6, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36. La norma riconosce modelli di amministrazione condivisa per attivita a spiccata
valenza sociale, privi di rapporti sinallagmatici e fondati sulla condivisione della funzione con gli ETS.
167 Art. 10, D. Lgs. n. 201 del 2022. La decisione di istituire il servizio individua prestazioni, obblighi € condizioni
necessarie a soddisfare i bisogni della comunita.
18 Art. 14, D. Lgs. n. 201 del 2022. Le forme contemplate comprendono affidamento mediante gara, societa mista, in
house e, per i servizi diversi da quelli a rete, gestione in economia o azienda speciale. La documentazione raccolta
riassume correttamente questo sistema.
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ogni alternativa con la medesima estensione, ma devono risultare le ragioni per le quali una soluzione
¢ maggiormente adeguata.

Nel settore sportivo la decisione deve misurarsi con il rapporto tra struttura e associazionismo locale.
Una gestione fortemente orientata alla pratica di base puo richiedere un’organizzazione vicina al
territorio; un impianto destinato a eventi e investimenti complessi pud richiedere competenze
industriali e finanziarie.

L’eventuale deficit non dimostra che la gestione pubblica sia preferibile. Puo dipendere dagli obblighi
di servizio, dall’inefficienza, da tariffe politiche o dalla tipologia dell’impianto. Occorre distinguere
il costo della funzione sociale da quello della cattiva organizzazione. La relazione deve essere resa
conoscibile. La pubblicazione consente di verificare coerenza tra decisione, procedura e successivo
contratto e costituisce un elemento essenziale della trasparenza prevista dal testo unico dei servizi
pubblici locali.

L’ente puo gestire direttamente 1’impianto attraverso i propri uffici e il proprio personale. Il modello
mantiene nell’amministrazione le decisioni operative e finanziarie, ma richiede competenze,
organico, strumenti contabili e capacita di assumere il rischio della gestione. La gestione diretta pud
risultare adatta per strutture di limitata complessita, integrate con altri servizi comunali o
caratterizzate da una forte prevalenza della funzione sociale. Non deve pero essere scelta soltanto per
evitare la gara o perché storicamente praticata. L.’ente sopporta integralmente costi, investimenti e
rischio. Le entrate confluiscono nel bilancio e le spese sono soggette alle regole della contabilita
pubblica. La minore autonomia pud rallentare acquisti, assunzioni, manutenzioni ¢ adattamento
dell’offerta.

La gestione in economia, ammessa dal D. Lgs. n. 201 per 1 servizi diversi da quelli a rete, richiede
una motivazione che ne dimostri convenienza e compatibilita con I’organizzazione. Non ¢ sufficiente
affermare che il servizio sia privo di rilevanza o che il Comune disponga dell’immobile. Il modello
puo consentire una piu diretta attuazione della politica tariffaria e una maggiore integrazione con
scuole e servizi sociali. Deve tuttavia essere accompagnato da contabilita analitica, affinché siano
conoscibili costo effettivo, ricavi, ore di utilizzazione e fabbisogno manutentivo. L’assenza di un
contratto con un gestore esterno non riduce il dovere di misurare i risultati. L’amministrazione deve
definire obiettivi interni, indicatori, responsabilita e frequenza dei controlli, evitando che la gestione
diretta divenga un’attivita priva di una rendicontazione distinta.

Per 1 servizi pubblici locali diversi da quelli a rete il D. Lgs. n. 201 ammette la gestione mediante
azienda speciale ai sensi dell’art. 114 TUEL. L’azienda ¢ un ente strumentale dotato di personalita
giuridica, autonomia imprenditoriale e proprio statuto, sottoposto alla vigilanza dell’ente locale.

Rispetto alla gestione in economia, essa consente una separazione organizzativa e contabile piu netta.
L’azienda dispone di propri organi e pud sviluppare competenze specialistiche, mantenendo una
natura integralmente pubblica.

Il modello puo essere utilizzato per gestire piu impianti o servizi connessi, realizzando economie di
scala e una programmazione unitaria. La sua costituzione comporta tuttavia costi organizzativi € non
risulta normalmente giustificata per una singola struttura di dimensione modesta. L.’azienda speciale
non opera al di fuori delle regole economiche. Deve perseguire equilibrio, efficacia ed efficienza e
puo ricevere dall’ente risorse o compensazioni per gli obblighi imposti. Queste ultime devono essere
definite e controllate, evitando la copertura indistinta delle perdite. La scelta richiede una relazione
motivata secondo I’art. 14 del D. Lgs. n. 201. Il fatto che I’azienda appartenga interamente alla sfera
pubblica non consente di prescindere dalla valutazione comparativa. La dottrina ha rilevato che
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I’azienda speciale si presta tipicamente ai servizi non a rete e rimane soggetta al controllo
dell’amministrazione che conferisce il capitale di dotazione. Anche in questo modello la convenzione
o il contratto di servizio deve definire prestazioni, finanziamenti e controlli. La separazione soggettiva
rende anzi necessario chiarire il rapporto tra ente titolare e organismo gestore.

L’ente puo altresi affidare il servizio a una societa sulla quale eserciti un controllo analogo a quello
svolto sui propri uffici, purché ricorrano le ulteriori condizioni poste dal diritto europeo e dal codice
dei contratti. L’affidamento in house rappresenta una modalita di autoproduzione, non un ordinario
affidamento a un soggetto terzo.

Il controllo deve essere effettivo e incidere sulle decisioni strategiche e significative. Non ¢ sufficiente
il possesso del capitale quando gli organi societari operino in piena autonomia o 1’ente non disponga
di strumenti concreti di indirizzo e vigilanza.

La societa deve svolgere la parte prevalente della propria attivita in favore dell’ente o degli enti
controllanti € non deve presentare partecipazioni private incompatibili con il modello. Le condizioni
devono permanere durante il rapporto.

Per i servizi pubblici locali, il D. Lgs. n. 201 richiede una motivazione specifica, soprattutto per gli
affidamenti sopra soglia. L ente deve dimostrare i benefici per la collettivita in termini di efficienza,
qualita, ottimizzazione delle risorse e obiettivi di universalita e socialita.

Nel settore sportivo la societa in house puo gestire una rete di strutture, coordinare investimenti e
integrare attivita culturali, ricreative o turistiche. La presenza di una societa pubblica non elimina
perd I’esigenza di distinguere costi, ricavi € compensazioni riferiti ai singoli servizi. L’affidamento
in house non deve essere utilizzato per sottrarre al mercato attivita commerciali che potrebbero essere
affidate separatamente senza compromettere 1’unitarieta del servizio. La relazione deve spiegare
perché I’integrazione produca un vantaggio.

La societa controllata ¢ tenuta al rispetto delle regole applicabili ai propri acquisti e al reclutamento.
L’autoproduzione non comporta la privatizzazione delle procedure interne.

La societa mista pubblico-privato realizza un partenariato istituzionale. Il socio privato viene
selezionato mediante una gara avente contemporaneamente a oggetto [’acquisizione della
partecipazione e lo svolgimento di specifici compiti operativi. 11 modello consente all’ente di
conservare una presenza societaria e al privato di apportare capitale, competenze e capacita
organizzativa. Puo essere utilizzato per realizzare e gestire opere pubbliche, nei limiti del D. Lgs. n.
175 del 2016 e della disciplina dei servizi locali. La gara deve definire durata della partecipazione,
compiti del socio, investimenti, governance, condizioni economiche e modalita di uscita. Una societa
costituita senza una missione operativa sufficientemente determinata non puo ricevere
successivamente affidamenti diretti estranei al confronto originario. La partecipazione pubblica non
deve attenuare il controllo sul servizio. L’ente assume una duplice posizione: socio interessato al
risultato economico e amministrazione responsabile di tariffe, accessibilita e qualita. Le due funzioni
possono entrare in tensione.

Per la gestione sportiva, il socio privato puo apportare esperienza negli eventi, nel marketing, nella
manutenzione o nell’organizzazione delle attivita. La sua remunerazione deve derivare dalle
condizioni selezionate e non da successive attribuzioni non previste.

Lo statuto e i patti devono impedire che il socio acquisisca vantaggi non proporzionati o possa
bloccare decisioni necessarie all’interesse pubblico. Al contempo, una governance che privi il privato
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di ogni effettiva capacita operativa contraddice la ragione del suo coinvolgimento. Il modello presenta
costi e rigidita che richiedono una dimensione adeguata. Per un impianto minore, una concessione
ben costruita puo risultare piu semplice e trasparente.

Quando I’ente si rivolga al mercato e attribuisca al gestore il diritto di sfruttare il servizio assumendo
un rischio operativo, il rapporto ¢ normalmente qualificato come “concessione di servizio pubblico”.
La procedura deve rispettare il Libro IV del D. Lgs. n. 36 del 2023. L’oggetto pud comprendere
gestione, manutenzione, custodia, attivitd sportive, servizi agli utenti e investimenti. Il diritto di
riscuotere tariffe o utilizzare spazi costituisce la principale forma di remunerazione, eventualmente
accompagnata da un contributo o da un prezzo pubblico. La concessione ¢ appropriata quando il
gestore possa incidere su organizzazione, domanda, costi e ricavi e rimanga esposto alla possibilita
di non recuperare integralmente investimenti e spese. Se I’ente garantisce ogni perdita, il rapporto
tende a perdere natura concessoria. La procedura deve indicare fatturato stimato, ricavi disponibili,
beni assegnati, obblighi, contributi e durata. Una stima incompleta pud condurre all’applicazione di
una procedura inferiore alla soglia corretta e impedisce ai concorrenti di valutare I’operazione. I criteri
di aggiudicazione possono riguardare qualita del progetto gestionale, tariffe, ore riservate alle scuole,
manutenzione, investimenti, sostenibilita ambientale e canone. Devono essere collegati al servizio e
formulati in modo verificabile. Il prezzo non dovrebbe dominare la selezione quando siano in gioco
sicurezza, inclusione e conservazione del patrimonio. Un canone molto elevato puo derivare dalla
previsione di tariffe o ricavi irrealistici e tradursi successivamente in riduzione del servizio o richiesta
di riequilibrio. L’ente deve verificare la sostenibilita del piano offerto. La competizione non esime
dal controllo sulla capacita del gestore di mantenere gli impegni per tutta la durata.

La distinzione tra concessione di servizi e concessione di beni pubblici assume particolare importanza
negli impianti comunali. In entrambe le fattispecie il privato riceve la disponibilita della struttura, ma
diversa ¢ la funzione dominante.

La concessione patrimoniale ricorre quando I’ente attribuisce il godimento del bene e il
concessionario organizza autonomamente la propria attivita, senza un complesso di obblighi rivolti
alla collettivita. La concessione di servizi si ha quando il bene ¢ strumentale alla prestazione
organizzata dall’amministrazione. Orari imposti, tariffe approvate, apertura a tutti, obblighi di
manutenzione, riserva di spazi, controlli e obiettivi sociali sono indici della seconda fattispecie.
Quanto piu ’ente conforma I’attivita, tanto meno il rapporto puo essere descritto come semplice
utilizzazione immobiliare. La giurisprudenza richiamata dalla Corte costituzionale ha qualificato
come concessioni di servizi gli affidamenti relativi a piscine e campi comunali proprio perché le
strutture erano destinate alla soddisfazione dell’interesse collettivo. La denominazione attribuita dal
regolamento comunale o dallo schema di convenzione non ¢ decisiva. Occorre esaminare contenuto,
remunerazione e rischio. La corretta qualificazione incide anche sulla proroga. Il prolungamento della
disponibilita di un impianto economicamente contendibile modifica la durata della concessione e non
puo essere giustificato come semplice rapporto patrimoniale quando consente al gestore di continuare
a sfruttare il servizio. La convenzione deve distinguere il canone per il bene dagli eventuali
corrispettivi per obblighi pubblici. La confusione tra le due componenti rende difficile valutare
vantaggio, compensazione e sostenibilita.

L’art. 6 del D. Lgs. n. 38 richiede che I’individuazione dei gestori avvenga sulla base di criteri generali
e obiettivi. La norma recepisce, nel settore sportivo, una regola che deriva gia dai principi di
imparzialita, trasparenza e concorrenza.

I criteri devono essere approvati prima della procedura. Possono riguardare esperienza sportiva,
capacita organizzativa, radicamento, progetto sociale, sostenibilitd economica, investimenti,
personale e qualita della manutenzione.
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Il radicamento territoriale deve essere utilizzato con cautela. Puo essere valorizzato attraverso
conoscenza del contesto, rete associativa e capacita di coinvolgere la comunita; non puo trasformarsi
in un requisito geografico discriminatorio che escluda operatori esterni senza una ragione
proporzionata. L’esperienza deve essere commisurata all’oggetto. Richiedere la gestione precedente
di un impianto identico pud restringere indebitamente la concorrenza; ignorare ogni esperienza
espone invece a selezionare un soggetto incapace. Il progetto gestionale deve essere valutato mediante
parametri capaci di distinguere le offerte. Formule generiche come «qualita complessiva» o «valore
sociale» non bastano quando non siano accompagnate da sottocriteri.

La capacita economico-finanziaria deve essere calibrata anche per consentire la partecipazione di
associazioni. Requisiti eccessivi possono neutralizzare la preferenza prevista dall’art. 6; requisiti
insufficienti possono compromettere la continuita del servizio. La predeterminazione serve anche
dopo I’aggiudicazione. Gli elementi premiati devono diventare obblighi contrattuali e oggetto di
controllo. Un progetto sociale valutato in gara ma non recepito nella convenzione rimane una
dichiarazione priva di effetti.

11.3. Il ruolo preferenziale dell’associazionismo sportivo

L’art. 6, comma 2, stabilisce che, quando I’ente non gestisca direttamente, la gestione sia affidata in
via preferenziale alle societa e associazioni sportive dilettantistiche, agli enti di promozione, alle
discipline associate e alle federazioni. La disposizione riconosce la funzione svolta
dall’associazionismo nella diffusione della pratica e nella cura delle strutture. La preferenza non
equivale a un diritto soggettivo all’affidamento né a una generale deroga alla gara. Il comma
successivo impone espressamente il rispetto del codice e del diritto europeo. La posizione
preferenziale deve quindi operare attraverso criteri e procedure compatibili con la natura
dell’affidamento. Puo essere valorizzata nella definizione dei requisiti, nell’organizzazione della gara
e nei criteri qualitativi. Un ente sportivo puo offrire conoscenza tecnica, volontariato, rete di utenti e
continuita con il territorio. Questi elementi devono essere valutati in modo trasparente e senza
escludere a priori altri operatori ammessi dalla legge.

La preferenza ¢ maggiormente significativa negli impianti di base, nei quali attivita istituzionale e
gestione risultano strettamente collegate. Negli impianti commercialmente complessi, la capacita di
organizzare eventi, reperire capitale e mantenere strutture di grandi dimensioni puo richiedere
I’associazione con operatori specializzati.

La categoria dei soggetti sportivi non ¢ omogenea. Una piccola associazione non lucrativa, una
societa dilettantistica organizzata imprenditorialmente, un ente di promozione e una federazione
presentano capacita e interessi differenti. La procedura deve essere commisurata all’impianto. La
preferenza non giustifica il mantenimento sine die del gestore storico. Il valore della continuita deve
essere confrontato con il diritto degli altri soggetti di accedere alla gestione e con la possibilita che
un nuovo operatore offra condizioni migliori.

La qualifica di associazione o societa sportiva dilettantistica ¢ disciplinata dal D. Lgs. 28 febbraio
2021, n. 36. Essarichiede affiliazione a un organismo sportivo riconosciuto, assenza di scopo di lucro
e iscrizione nel Registro nazionale delle attivita sportive dilettantistiche!®. L’iscrizione nel Registro
certifica la natura dilettantistica per gli effetti previsti dall’ordinamento. Il registro ¢ istituito presso

169 Art. 2, comma 1, lett. a), D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 36. La definizione richiede affiliazione e iscrizione al Registro
nazionale delle attivita sportive dilettantistiche, oltre allo svolgimento senza scopo di lucro dell’attivita sportiva, formativa
e didattica.
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il Dipartimento per lo sport e gestito telematicamente avvalendosi di Sport e Salute S.p.A'”’. La
qualificazione non dimostra, da sola, la capacita di gestire un impianto. L’amministrazione deve
verificare statuto, organizzazione, esperienza, personale, equilibrio economico e titolo per
partecipare. L’assenza di scopo di lucro vieta la distribuzione degli utili, ma non impedisce lo
svolgimento di attivita economiche. Le societa sportive possono percepire tariffe, sponsorizzazioni e
proventi commerciali e impiegare lavoratori. Il rapporto con I’ente deve quindi essere valutato anche
sotto il profilo della concorrenza.

La riforma ha riconosciuto espressamente la possibilita che enti del Terzo settore iscritti nel RUNTS
esercitino attivita sportiva dilettantistica e siano iscritti anche nel Registro sportivo. In tal caso le
disposizioni della riforma dello sport si applicano all’attivita sportiva nei limiti di compatibilita con
il Codice del Terzo settore!’!. La doppia qualifica non deve essere presunta. Un’associazione sportiva
iscritta nel Registro sportivo non ¢ automaticamente ETS; un ente iscritto nel RUNTS non ¢
automaticamente soggetto dell’ordinamento sportivo. Occorrono requisiti e iscrizioni distinti. La
verifica assume rilievo nella scelta della procedura. Gli strumenti di amministrazione condivisa sono
riservati agli ETS; la preferenza dell’art. 6 riguarda invece le categorie sportive indicate dalla
disposizione.

11.4. L’affidamento diretto

L’art. 5 introduce una fattispecie speciale per le associazioni e societa sportive senza fini di lucro che
propongano la rigenerazione, riqualificazione o I’ammodernamento di un impianto e la successiva
gestione. La proposta deve essere accompagnata da un piano di fattibilita economico-finanziaria e
prevedere un utilizzo rivolto all’aggregazione e all’inclusione sociale e giovanile!’>.

Quando I’ente riconosce ’interesse pubblico, pud affidare direttamente la gestione gratuita al
proponente per una durata proporzionata al valore dell’intervento e comunque non inferiore a cinque
anni. La gratuita riguarda il canone dovuto all’ente, non necessariamente 1’accesso degli utenti. I1
gestore puo percepire entrate, nei limiti del progetto e della convenzione, per recuperare le risorse
investite e sostenere le attivita. Il modello combina una proposta privata di investimento con
I’attribuzione del diritto di gestione. La deroga ¢ giustificata dalla natura non lucrativa del soggetto,
dalla finalita sociale e dall’apporto patrimoniale effettuato sull’impianto. Proprio perché deroga
all’evidenza pubblica, la disposizione non puod essere applicata oltre 1 suoi presupposti. Non ¢
sufficiente che il soggetto sia un’associazione sportiva o prometta una manutenzione ordinaria;
occorrono un vero intervento di rigenerazione o ammodernamento, un piano e una finalita sociale
specifica. Il valore delle opere deve essere verificato dall’ente. Da esso dipende la durata e, quindi, il
vantaggio economico attribuito. Una stima predisposta dal solo proponente non ¢ sufficiente. La
convenzione deve recepire integralmente progetto, tempi, investimenti, uso sociale, manutenzione e
controlli. L affidamento diretto non riduce la necessita di una regolazione dettagliata; la rende piu
importante, perché manca il confronto competitivo capace di disciplinare le condizioni.

L’ANAC ha interpretato I’art. 5 in termini restrittivi. Nel parere di funzione consultiva n. 33 dell’8
ottobre 2025 ha affermato che 1’affidamento diretto € possibile quando una sola associazione o societa
sportiva senza fini di lucro presenti spontaneamente il progetto e ricorrano tutte le condizioni indicate

170D, Lgs. 28 febbraio 2021, n. 39; Dipartimento per lo Sport, Il Registro nazionale delle attivita sportive. L’iscrizione
certifica la natura dilettantistica dei soggetti per gli effetti previsti dall’ordinamento.
17D, Lgs. n. 36 del 2021, come modificato dal D. Lgs. 29 agosto 2023, n. 120. La riforma contempla gli ETS iscritti nel
RUNTS che esercitano attivita sportiva dilettantistica e risultano iscritti anche nel Registro sportivo.
172 Art. 5, comma 1, D. Lgs. n. 38 del 2021. La disposizione richiede progetto, piano di fattibilita economico-finanziaria
e utilizzo diretto a favorire aggregazione e inclusione sociale e giovanile. Il suo contenuto ¢ riportato anche nella
documentazione scientifica acquisita.
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dalla disposizione'’®. La presenza di piu soggetti interessati impedisce di ignorare il confronto. In tale

situazione 1’ente deve assicurare una procedura comparativa, poiché il diritto di gestione costituisce
un’utilita economicamente contendibile. Il requisito soggettivo deve sussistere in capo al proponente.
Non sarebbe coerente utilizzare un’associazione come schermo formale per attribuire la gestione a
un’impresa lucrativa che sostenga 1’investimento e controlli sostanzialmente I’operazione.

L’intervento deve essere reale e proporzionato. La sostituzione di attrezzature o piccoli lavori non
puo giustificare 1’affidamento gratuito per una durata molto lunga, salvo che la complessiva
fattispecie dimostri una rigenerazione effettiva. La motivazione deve indicare soggetto, caratteristiche
del progetto, valore, durata, finalita sociali e ragioni dell’interesse pubblico. Il semplice richiamo
all’articolo non soddisfa I’obbligo. L’ANAC ha presentato la norma come strumento destinato
soprattutto alle piccole realta sportive di valenza comunitaria, senza trasformarla in un regime
generale di affidamento. Questa lettura ¢ coerente con il carattere eccezionale e con la necessita di
evitare che la disposizione venga utilizzata per impianti economicamente rilevanti e operazioni
complesse. Resta una tensione normativa. L’art. 5 prevede espressamente 1’affidamento diretto; il
diritto europeo richiede trasparenza e concorrenza quando il rapporto presenti interesse
transfrontaliero o natura economica. L’ente deve quindi verificare non soltanto il dato interno, ma
valore, mercato e contenuto del rapporto.

11.5. La gestione degli impianti sportivi scolastici dopo la legge n. 53 del 2026

Gli impianti scolastici presentano una duplice destinazione. Sono strumentali al servizio di istruzione,
ma costituiscono anche una parte significativa dell’offerta sportiva territoriale. La loro utilizzazione
extrascolastica permette di aumentare 1’accesso senza realizzare nuove strutture. La legge 7 aprile
2026, n. 53 ha rafforzato questo orientamento. Ha previsto che Comune o Provincia, sentite le
istituzioni scolastiche, mettano a disposizione impianti e attrezzature mediante convenzioni al di fuori
dell’orario scolastico, delle attivita extracurricolari inserite nell’offerta formativa e durante i periodi
di sospensione delle lezioni!’*. Il concessionario assume gestione, cura, pulizia e adempimenti
necessari a restituire la piena funzionalita dopo 1’utilizzo. La disciplina mira a evitare che 1 costi e gli
oneri organizzativi ricadano sulla scuola o rendano impraticabile 1’apertura. La medesima legge ha
introdotto nell’art. 5 del D. Lgs. n. 38 una disciplina specifica per le proposte di riqualificazione degli
impianti scolastici, collegando I’investimento a una convenzione di uso gratuito per una durata
proporzionata.

Il rapporto tra ente proprietario e istituzione scolastica deve essere chiarito. L ente dispone del bene
e stipula la convenzione; la scuola deve poter organizzare le proprie attivita senza interferenze e
comunicare preventivamente gli utilizzi incompatibili. La programmazione degli orari deve essere
stabile. Un gestore non puo investire e organizzare corsi quando la disponibilita degli spazi sia incerta
o continuamente modificata. Allo stesso tempo, la funzione scolastica conserva priorita. La
convenzione deve disciplinare chiavi, accessi, custodia, responsabilita, danni, pulizia, attrezzature,
assicurazioni, emergenze e ripristino. La condivisione di un impianto senza una separazione precisa
delle responsabilita ¢ fonte di conflitti e rischi. La disciplina non elimina 1’esigenza di una procedura
trasparente quando piu associazioni siano interessate. L’apertura degli impianti amplia le opportunita,
ma non attribuisce una preferenza automatica al soggetto che gia li utilizzi.

173 ANAC, parere di funzione consultiva 8 ottobre 2025, n. 33. L’ Autorita qualifica I’art. 5 come deroga applicabile
soltanto in presenza delle specifiche condizioni normative e richiede una motivazione puntuale del provvedimento.
174 ANAC, parere di funzione consultiva 8 ottobre 2025, n. 33. L’ Autorita qualifica ’art. 5 come deroga applicabile
soltanto in presenza delle specifiche condizioni normative e richiede una motivazione puntuale del provvedimento.
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11.6. Terzo settore e amministrazione condivisa

L’ordinamento sportivo dilettantistico e il Terzo settore costituiscono sistemi distinti, sebbene
parzialmente sovrapponibili. Il primo ¢ incentrato sull’attivita sportiva riconosciuta e sul Registro
nazionale; il secondo comprende enti che perseguono finalita civiche, solidaristiche e di utilita sociale
e sono iscritti nel RUNTS.

L’art. 5, comma 1, lettera t), del D. Lgs. n. 117 del 2017 include I’organizzazione e la gestione di
attivita sportive dilettantistiche tra le attivita di interesse generale!”>. Un ente sportivo pud pertanto
assumere, ricorrendone le condizioni, anche la qualifica di ETS. La riforma dello sport ha regolato la
sovrapposizione. Gli enti del Terzo settore che svolgono attivita sportiva dilettantistica e risultano
iscritti in entrambi i registri sono assoggettati alle disposizioni sportive limitatamente all’attivita
esercitata e nei limiti di compatibilita con il Codice del Terzo settore!®.

La doppia iscrizione comporta obblighi. Statuto, assenza di lucro, bilancio, attivita diverse,
volontariato, lavoro e rendicontazione devono essere conformi a entrambe le discipline applicabili.
La qualita di ETS apre I’accesso agli strumenti degli artt. 55 e 56, ma non consente di trasformare in
co-progettazione un rapporto che presenti, nella sostanza, un ordinario scambio economico. Occorre
verificare la struttura dell’operazione. Viceversa, un’associazione sportiva non iscritta nel RUNTS
non puo partecipare come ETS ai procedimenti riservati dall’art. 55, anche se svolge un’attivita
socialmente rilevante. Potra concorrere secondo la disciplina sportiva e contrattuale. La distinzione
deve risultare dagli avvisi. Richiedere genericamente la qualifica di «associazione senza scopo di
lucro» non chiarisce quale sistema normativo venga applicato e quali requisiti debbano essere
posseduti.

L’art. 55 del Codice del Terzo settore impone alle amministrazioni di assicurare il coinvolgimento
attivo degli ETS nella programmazione e organizzazione territoriale degli interventi e dei servizi
appartenenti ai settori di interesse generale. Gli strumenti sono co-programmazione, co-progettazione
e accreditamento!’’. La Corte costituzionale ha qualificato questa disciplina come una delle piu
significative attuazioni della sussidiarieta orizzontale. Il rapporto non ¢ costruito sullo scambio tra
prezzo e prestazione, ma sulla convergenza verso finalita condivise e sull’aggregazione di risorse
pubbliche e private!’®.

La co-programmazione ¢ particolarmente utile per I’impiantistica sportiva diffusa. Amministrazione,
associazioni ed ETS possono concorrere all’individuazione dei bisogni, delle aree prive di offerta,
delle fasce escluse e delle strutture sottoutilizzate. La decisione finale resta pubblica, ma si fonda su
un patrimonio informativo pitu ampio.

La co-progettazione interviene nella definizione e, eventualmente, nella realizzazione di un progetto
specifico. Pud riguardare attivita di inclusione, sport per persone con disabilita, contrasto alla
marginalita, uso sociale di spazi e programmi rivolti ai giovani. E invece piu problematico utilizzare

175 Art. 5, comma 1, lett. t), D. Lgs. 3 luglio 2017, n. 117, che comprende tra le attivitd di interesse generale
’organizzazione e gestione di attivita sportive dilettantistiche.
176 D, Lgs. n. 36 del 2021, come modificato dal D. Lgs. n. 120 del 2023. Agli enti iscritti in entrambi i registri si applica
la disciplina sportiva limitatamente all’attivita sportiva e nei limiti di compatibilita con il Codice del Terzo settore.
177 Art. 55, D. Lgs. n. 117 del 2017. La co-programmazione individua bisogni, interventi, modalita e risorse; la co-
progettazione definisce ed eventualmente realizza specifici progetti; 1’individuazione degli enti partner deve rispettare
trasparenza, imparzialita, partecipazione e parita di trattamento.
178 Corte cost., 26 giugno 2020, n. 131. La sentenza qualifica I’art. 55 come attuazione della sussidiarieta orizzontale e
configura ’amministrazione condivisa come canale alternativo alla logica del profitto e del mercato, fondato sulla
convergenza degli obiettivi e delle risorse.
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la co-progettazione per affidare integralmente un impianto economicamente rilevante, attribuendo al
partner tariffe, attivita commerciali e rischio. Quando prevalga la controprestazione economica, deve
essere applicata la disciplina dei contratti.

L’art. 6 del codice dei contratti ha recepito questa distinzione, riconoscendo i modelli di
amministrazione condivisa per attivita a spiccata valenza sociale, purché siano privi di rapporti
sinallagmatici, effettivi, trasparenti e conformi al principio del risultato!”. Il confine non dipende
dalla denominazione dell’avviso. La previsione di un contributo non rende automaticamente
collaborativo il rapporto, cosi come la partecipazione dell’ETS non lo sottrae al mercato. Occorre
esaminare finalita, risorse, rischio e posizione delle parti. Le linee guida approvate con D.M. n. 72
del 2021 forniscono una disciplina procedimentale per gli artt. 55-57 e richiedono avviso, trasparenza,

criteri di selezione, tracciabilita delle risorse e definizione degli esiti'®’.

Nel settore sportivo I’amministrazione condivisa puod integrare la gestione. L’impianto puod essere
affidato con concessione e ospitare progetti co-progettati; oppure un impianto privo di dimensione
commerciale pud essere organizzato prevalentemente attraverso un partenariato sociale. Le due
componenti devono essere separate per evitare sovrapposizioni e finanziamenti incrociati.

L’art. 56 del D. Lgs. n. 117/2017 consente alle amministrazioni di stipulare convenzioni con
organizzazioni di volontariato e associazioni di promozione sociale iscritte da almeno sei mesi nel
RUNTS, per attivita o servizi sociali di interesse generale, quando il ricorso a tali soggetti sia piu
favorevole rispetto al mercato. Le convenzioni possono prevedere soltanto il rimborso delle spese
effettivamente sostenute e documentate'®!. La disposizione non riguarda indistintamente tutti gli ETS
e non consente il riconoscimento di un margine. La selezione deve avvenire mediante procedura
comparativa riservata, rispettando imparzialita, pubblicita, trasparenza e parita di trattamento.

Il modello puo risultare idoneo per specifiche attivita sportive sociali, accompagnamento di persone
fragili, apertura comunitaria, volontariato e programmi inclusivi. E meno adatto alla gestione
integrale di impianti che richiedano investimenti, personale stabile, assunzione del rischio e recupero
del capitale. La convenzione deve disciplinare durata, attivita, volontari e lavoratori, assicurazioni,
coordinamento, spese rimborsabili, controlli, qualita e risoluzione. La documentazione deve
escludere maggiorazioni, accantonamenti e ricarichi non consentiti.

La scelta tra concessione, affidamento pubblico, art. 5 del D. Lgs. n. 38, co-progettazione e
convenzione non pud essere guidata dal desiderio di utilizzare la procedura piu semplice. Deve
discendere dalla natura della prestazione e dal rapporto economico.

L’impianto economicamente rilevante, remunerato mediante tariffe e attivita commerciali, richiede
normalmente una concessione o un diverso modello regolato dal D. Lgs. n. 201. Il progetto non
lucrativo di riqualificazione puod rientrare nell’art. 5 quando ne sussistano rigorosamente i

179 Art. 6, D. Lgs. n. 36 del 2023, cit. La disposizione precisa che gli istituti del Titolo VII del Codice del Terzo settore
non rientrano nel campo del codice dei contratti quando presentino i caratteri propri dell’amministrazione condivisa.

130 D M. 31 marzo 2021, n. 72, recante le Linee guida sul rapporto tra pubbliche amministrazioni ed enti del Terzo settore
negli artt. 55-57 del D. Lgs. n. 117 del 2017. Il provvedimento ¢ stato adottato dopo I’intesa in Conferenza unificata e
tiene espressamente conto della sentenza costituzionale n. 131 del 2020

181 Art. 56, D. Lgs. n. 117 del 2017. La disposizione limita le convenzioni a ODV e APS iscritte da almeno sei mesi,
richiede che siano piu favorevoli rispetto al mercato e ammette esclusivamente il rimborso delle spese effettive e
documentate, sulla base di una procedura comparativa riservata.

147



presupposti. Le attivita sociali condivise con ETS possono essere organizzate attraverso 1’art. 55. I
servizi resi da ODV o APS con rimborso possono utilizzare 1’art. 56.

Qualunque sia il modello, I’ente conserva il dovere di controllare. Deve verificare apertura, qualita,
tariffe, manutenzione, investimenti, sicurezza e raggiungimento degli obiettivi. Il D. Lgs. n. 201
richiede una ricognizione periodica dell’andamento delle gestioni, mentre convenzioni e concessioni
devono prevedere dati e indicatori adeguati'®?. Il controllo non deve limitarsi alla regolarita
documentale. Una gestione puo rispettare formalmente la convenzione e non soddisfare il bisogno;
puo mantenere il bilancio in equilibrio riducendo 1’accessibilita; pud dichiarare finalita sociali senza
raggiungere i destinatari.

La scelta del gestore ¢ dunque soltanto una parte del problema. Il buon modello ¢ quello nel quale
natura del servizio, forma organizzativa, finanziamento, durata e controllo risultano reciprocamente
coerenti. Associazionismo e Terzo settore offrono risorse essenziali per la pratica sportiva, ma il loro
coinvolgimento deve essere organizzato senza confondere solidarieta, preferenza settoriale e deroga
alla concorrenza. L’amministrazione ¢ chiamata a distinguere i piani. Dove esiste un mercato, deve
regolarlo e selezionare. Dove prevale una funzione sociale condivisa, puo collaborare. Dove un
soggetto non lucrativo investe nel recupero di una struttura, puo utilizzare la disciplina speciale entro
1 suoi limiti. In ogni caso deve rendere visibile la ragione della scelta e misurarne i risultati nel tempo.

182 Art. 30, D. Lgs. n. 201 del 2022, relativo alla ricognizione periodica della situazione gestionale dei servizi pubblici
locali. Il sistema di trasparenza comprende anche la relazione sulla modalita di gestione, il contratto di servizio e le
verifiche sull’andamento.
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Capitolo 12
Concorrenza e finanza di progetto dopo la sentenza Urban Vision
12.1. Concorrenza e gestione dei vantaggi informativi del proponente

La finanza di progetto a iniziativa privata presenta una tensione strutturale. L’amministrazione trae
beneficio dall’iniziativa di un operatore che impiega risorse e competenze nella predisposizione di un
progetto; nello stesso tempo, il contratto al quale la proposta ¢ destinata deve essere affidato attraverso
un confronto effettivamente aperto, nel quale gli altri concorrenti possano competere senza essere
posti in una condizione di svantaggio insuperabile. Il diritto dell’Unione non vieta che I’iniziativa
abbia origine privata. Non impone neppure una procedura uniforme per tutte le concessioni. La
direttiva 2014/23/UE lascia alle amministrazioni una significativa flessibilita nell’organizzazione del
procedimento, coerente con la complessita e la lunga durata dei rapporti concessori. Questa liberta
incontra pero un limite preciso: la procedura deve rispettare, dall’avvio alla conclusione, parita di
trattamento, non discriminazione, trasparenza ¢ proporzionalita. Le offerte devono inoltre essere
valutate in condizioni di concorrenza effettiva'®’.

La trasparenza rende conoscibili regole, oggetto e vantaggi attribuiti ai partecipanti. La parita di
trattamento richiede che gli operatori siano posti nelle medesime condizioni sostanziali rispetto alla
predisposizione, presentazione e valutazione delle offerte. I due principi sono collegati, ma non
coincidono. Una regola puo essere pubblica e perfettamente conoscibile e risultare, cid nonostante,
discriminatoria perché attribuisce a un concorrente un vantaggio che gli altri non possono ottenere.

Questo passaggio ¢ centrale nella sentenza Urban Vision. La Corte di giustizia ha riconosciuto che il
diritto di prelazione era indicato nella legislazione nazionale e negli atti della procedura milanese. 11
problema non consisteva quindi nell’occultamento della regola, ma nel suo contenuto: il promotore
poteva conoscere [’offerta risultata migliore, modificare la propria posizione e sostituirsi
all’aggiudicatario. La pubblicita della prelazione non era sufficiente a renderla compatibile con la
parita di trattamento'®. La concorrenza deve essere protetta non soltanto nel momento formale della
gara, ma durante ’intero procedimento. Se la fase precedente determina il progetto, il piano
economico-finanziario, la convenzione e le condizioni patrimoniali dell’operazione, essa incide sulle
possibilita dei futuri concorrenti. Una gara finale aperta puo risultare soltanto apparente quando le
decisioni preparatorie abbiano gia configurato il contratto intorno alla posizione del proponente.
L’amministrazione deve pertanto considerare la concorrenza come criterio di progettazione della
procedura. Non basta pubblicare il bando e ammettere piu offerte. Occorre neutralizzare, per quanto
possibile, gli effetti della partecipazione anticipata del proponente, mettere a disposizione le
informazioni rilevanti, consentire proposte alternative e impedire che il promotore possa modificare
unilateralmente la graduatoria dopo la valutazione. La finalita di incentivare 1’iniziativa privata resta
legittima. Essa non puo pero essere perseguita attraverso un meccanismo che trasferisca al promotore
il valore concorrenziale prodotto dagli altri offerenti. Il concorrente che presenti la soluzione migliore
deve poter confidare nel fatto che I’aggiudicazione dipendera dall’offerta formulata entro il termine
comune, non dalla successiva decisione di un altro soggetto di appropriarsi delle medesime
condizioni.

183 Direttiva 2014/23/UE, considerando 68 ¢ artt. 3, 30 e 41. L’art. 3 impone parita, non discriminazione, trasparenza e
proporzionalita; 1’art. 30 lascia liberta nell’organizzazione della procedura entro tali principi; 1’art. 41 richiede che le
offerte siano valutate in condizioni di concorrenza effettiva.
184 Corte di giustizia dell’Unione europea, sez. II, 5 febbraio 2026, causa C-810/24, Urban Vision SpA c. Comune di
Milano e Digital Vox Srl, punti 37-47. La Corte distingue espressamente la conoscibilita della prelazione dalla sua
incompatibilita sostanziale con la parita di trattamento.
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Il proponente dispone inevitabilmente di un vantaggio iniziale. Ha studiato il bisogno, raccolto dati,
elaborato il progetto, costruito il PEF, negoziato eventuali accordi con utilizzatori e finanziatori e
partecipato all’interlocuzione con I’amministrazione. Conosce la logica interna dell’operazione in
misura superiore agli operatori che vi accedono soltanto in occasione della pubblicazione. Questo
vantaggio non ¢ di per sé illegittimo. Esso rappresenta, in parte, la conseguenza naturale dell’attivita
svolta e costituisce una delle ragioni per le quali I’iniziativa privata puo risultare utile. Il problema
sorge quando I’asimmetria venga consolidata o accresciuta mediante informazioni riservate,
interlocuzioni non documentate, accordi non trasferibili, tempi insufficienti per gli altri concorrenti o
vantaggi normativi che consentano al promotore di neutralizzare 1’esito competitivo. L’art. 193 del
D. Lgs. n. 36 del 2023, dopo il correttivo del 2024, ha tentato di ridurre questo squilibrio. La
disposizione distingue il promotore, cio¢ il soggetto la cui proposta viene infine approvata, dagli altri
proponenti ammessi alla valutazione. Introduce una fase di pubblicazione e permette la presentazione
di soluzioni concorrenti prima che la proposta venga definitivamente assunta come base

dell’affidamento'®.

11 vantaggio informativo puo riguardare anzitutto la conoscenza materiale del servizio. La criticita ¢
particolarmente evidente quando il proponente sia anche gestore uscente. Egli dispone di dati su
utenti, costi, consumi, manutenzioni, personale e criticita che potrebbero non essere nella piena
disponibilita dell’amministrazione. Una proposta formulata su questa base puo risultare difficilmente
comparabile con quella degli altri operatori. L’ente deve acquisire e organizzare il proprio patrimonio
informativo. 1 dati relativi al bene e al servizio non appartengono al gestore come risorsa
concorrenziale privata quando siano stati prodotti nell’esecuzione di un rapporto pubblico e risultino
necessari alla futura selezione. La convenzione dovrebbe imporne la consegna periodica in formati
utilizzabili e impedirne 1’appropriazione esclusiva. Un secondo vantaggio deriva dalla partecipazione
alla definizione del progetto. Il proponente conosce le ragioni delle scelte, le prescrizioni delle
amministrazioni e i margini entro i quali il progetto pud essere modificato. Gli altri concorrenti
ricevono normalmente il risultato finale, ma non sempre 1’intero percorso istruttorio. Verbali,
richieste, risposte, studi e dati devono essere resi conoscibili quando incidano sulla predisposizione
delle offerte. Un terzo vantaggio puo derivare dai rapporti con utilizzatori, proprietari o finanziatori.
Nel settore sportivo, 1’accordo con la societa che utilizza stabilmente I’impianto puo costituire la
principale fonte dei ricavi. Se tale accordo rimane personale e non ¢ trasferibile all’aggiudicatario
diverso dal promotore, la gara viene costruita intorno a un presupposto accessibile a un solo
concorrente.

La disciplina speciale degli impianti sportivi cerca di attenuare questo problema prevedendo, in
alcune fattispecie, il subentro dell’aggiudicatario negli accordi stipulati dal promotore con le

associazioni o societa utilizzatrici. La regola ¢ importante, ma richiede che i contratti siano
integralmente conoscibili, trasferibili e privi di clausole idonee a scoraggiare la partecipazione %6,

La neutralizzazione dell’asimmetria non significa che il proponente debba essere privato di ogni
vantaggio derivante dal proprio lavoro. Significa piuttosto che il vantaggio non puo incidere sulla

parita nella gara oltre quanto strettamente necessario a incentivare la produzione della proposta.

12.2. Consultazioni preliminari di mercato

185 Art. 193, commi 1-6, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36, nel testo sostituito dall’art. 57 del D. Lgs. 31 dicembre 2024, n.
209.
186 Sulla posizione del proponente e sul rapporto con gli utilizzatori nella disciplina degli impianti sportivi, G. Santi, La
finanza di progetto per la realizzazione ed ammodernamento di impianti sportivi fra codice dei contratti pubblici e
normativa speciale, in «Diritto dello Sporty», 2025, n. 1, pp. 21 ss.
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Le consultazioni preliminari permettono all’amministrazione di acquisire informazioni prima
dell’avvio della procedura. Possono essere utilizzate per comprendere il mercato, verificare la
praticabilita di un modello, stimare i costi, individuare soluzioni tecnologiche e informare gli
operatori sugli investimenti programmati.

L’art. 77 del D. Lgs. n. 36 del 2023 consente alle stazioni appaltanti di acquisire informazioni,
consulenze, relazioni ¢ documentazione da esperti, autorita indipendenti e operatori. L’ utilizzazione
di tali contributi ¢ ammessa a condizione che non falsi la concorrenza e non violi non discriminazione
e trasparenza. L’art. 78 impone misure correttive quando un candidato o offerente abbia partecipato
alla preparazione, indicando tra esse la comunicazione agli altri concorrenti delle informazioni

scambiate e la fissazione di termini adeguati'®’.

Queste disposizioni recepiscono gli artt. 40 e 41 della direttiva 2014/24/UE. Sebbene la disciplina
della finanza di progetto conduca normalmente a una concessione, i principi espressi dalle norme
sulle consultazioni costituiscono un utile parametro sistematico: la partecipazione anticipata di un
operatore non ne impone automaticamente 1’esclusione, ma richiede misure capaci di impedire che il
suo coinvolgimento alteri il confronto!®3,

La consultazione deve restare distinta dalla negoziazione della futura concessione. L’ente puod
chiedere al mercato quali modelli siano praticabili, quali investimenti possano essere sostenuti e quali
dati siano necessari; non dovrebbe concordare riservatamente con un solo operatore 1’assetto
definitivo del contratto, lasciando agli altri la sola possibilita di aderire a una configurazione gia
consolidata.

La distinzione ¢ particolarmente importante quando siano in corso interlocuzioni con il principale
utilizzatore dell’impianto. Nel settore sportivo, la societa o associazione utilizzatrice possiede una
conoscenza essenziale delle esigenze tecniche e delle prospettive di domanda. Il confronto con tale
soggetto ¢ spesso necessario, ma deve essere organizzato in modo da non attribuirgli il potere di
scegliere 1l futuro concessionario o di definire condizioni accessibili soltanto a un partner previamente
individuato.

Gli incontri devono essere documentati. L’amministrazione dovrebbe pubblicare 1’avviso di
consultazione, indicare le questioni aperte, conservare i contributi ricevuti e redigere una relazione
sugli esiti. Le informazioni utili alla gara devono essere messe a disposizione di tutti, salvo quelle
legittimamente riservate. La riservatezza commerciale non puo essere invocata in termini assoluti.
L’operatore che partecipa alla consultazione puo segnalare elementi coperti da segreto tecnico o
commerciale, ma I’amministrazione deve evitare di costruire la procedura su informazioni che non
possano poi essere condivise. Se un dato ¢ indispensabile per comprendere il contratto, la sua
indisponibilita puo rendere inopportuno utilizzarlo nella definizione dell’oggetto. L’esclusione del
soggetto precedentemente coinvolto costituisce una misura estrema. Pud essere adottata quando il
vantaggio non sia neutralizzabile attraverso la condivisione delle informazioni, la proroga dei termini
o la modifica della documentazione. Prima dell’esclusione, 1’operatore deve essere posto in

condizione di dimostrare che la propria partecipazione non altera la concorrenza.

187 Artt. 77 e 78, D. Lgs. n. 36 del 2023. L’art. 78 indica, tra le misure di neutralizzazione, la comunicazione agli altri
concorrenti delle informazioni scambiate e la concessione di termini adeguati.
188 Artt. 40 e 41, direttiva 2014/24/UE. La partecipazione alla preparazione non determina automaticamente ’esclusione,
ma impone misure idonee a evitare distorsioni.
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Le consultazioni possono dunque migliorare la qualita della decisione, ma non sostituire il confronto.
Esse devono aumentare la conoscenza pubblica del mercato, non privatizzare la fase di
programmazione.

12.3. Pubblicita e comparabilita delle proposte

La pubblicazione della proposta costituisce una delle principali innovazioni del testo dell’art. 193
risultante dal D. Lgs. n. 209 del 2024. L’obiettivo ¢ anticipare il confronto rispetto alla gara finale e
consentire al mercato di intervenire prima che il progetto di un singolo operatore divenga il
presupposto definitivo dell’affidamento. La norma richiede che, dopo una preliminare verifica
dell’interesse pubblico e della coerenza con la programmazione, la proposta venga pubblicata nella
sezione «Amministrazione trasparente». Agli altri operatori deve essere assegnato un termine non
inferiore a sessanta giorni per presentare proposte riferite al medesimo intervento. L’amministrazione
procede quindi a una valutazione comparativa'®. La pubblicazione deve riguardare un contenuto
sufficiente a consentire una risposta informata. Non basta rendere noto che esiste una proposta.
Devono essere accessibili almeno la descrizione dell’intervento, il perimetro, gli obiettivi, i beni
coinvolti, le funzioni previste, le principali condizioni economiche, 1’apporto pubblico richiesto e gli
elementi necessari per sviluppare una soluzione alternativa.

La tutela dei segreti commerciali deve essere bilanciata con la contendibilita. Il proponente non pud
pretendere che restino riservati tutti gli elementi del proprio PEF o della propria soluzione, quando
essi siano destinati a diventare la base di una procedura pubblica. Al contempo, la pubblicazione
integrale di formule, know-how e informazioni strategiche non strettamente necessarie potrebbe
disincentivare 1’iniziativa privata. L’amministrazione deve operare una selezione motivata tra cio che
deve essere reso conoscibile e cid che puo essere oscurato. L oscuramento non dovrebbe riguardare
elementi che incidono sulla comparazione, quali durata, contributo, diritti immobiliari, ricavi
attribuiti al concessionario, accordi con gli utilizzatori e principali assunzioni economiche.
L’accessibilita non si esaurisce nella disponibilita formale del documento. I file devono essere
leggibili, scaricabili e organizzati; eventuali allegati tecnici devono poter essere esaminati; 1
chiarimenti forniti a un operatore devono essere pubblicati per tutti. Quando la complessita richieda
sopralluoghi o accesso a dati non pubblicabili, devono essere predisposte modalita uniformi.

Il termine deve essere proporzionato alla complessita. Sessanta giorni costituiscono il minimo
previsto dalla legge, non un termine necessariamente sufficiente per qualsiasi progetto. Una proposta
relativa a uno stadio, a un grande palazzetto o a una rete di impianti puo richiedere analisi
urbanistiche, finanziarie e gestionali che rendono necessario un periodo piu ampio.

La pubblicazione svolge anche una funzione di controllo diffuso. Rende conoscibile la decisione di
valutare un investimento non necessariamente incluso nella programmazione e consente agli organi
politici, alla comunita, agli utilizzatori e agli altri operatori di comprendere quali risorse e diritti
pubblici siano coinvolti. La trasparenza non deve pero essere confusa con una ratifica pubblica del
rapporto gia instaurato con il primo proponente. La pubblicazione ¢ efficace soltanto quando
I’amministrazione sia ancora realmente disponibile a valutare alternative.

11 confronto tra proposte private ¢ pitt complesso della valutazione di offerte predisposte sulla base di
un progetto pubblico uniforme. Ogni proponente puo definire diversamente opere, durata, fonti di
ricavo, distribuzione dei rischi, attivita complementari e apporto richiesto all’amministrazione. La
comparabilita non richiede che tutte le proposte siano identiche. In tal caso verrebbe meno il valore

189 Art. 193, commi 3-6, D. Lgs. n. 36 del 2023. La disciplina risultante dal correttivo prevede pubblicazione e termine
non inferiore a sessanta giorni per proposte alternative.
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innovativo dell’iniziativa privata. Richiede pero che esse rispondano al medesimo bisogno e possano
essere valutate secondo parametri comuni.

L’amministrazione deve anzitutto definire il perimetro funzionale. Una proposta per la
riqualificazione di un impianto esistente e una per la realizzazione di una nuova struttura possono
essere alternative quando soddisfino la medesima domanda; non sono comparabili se perseguono
finalita e utenze sostanzialmente differenti.

Il valore dell’apporto pubblico deve essere ricostruito in modo omogeneo. Un proponente puo
chiedere un contributo monetario; un altro un diritto di superficie; un terzo una durata piu lunga o la
disponibilita di immobili complementari. Queste utilitd devono essere stimate e attualizzate per
evitare che la proposta apparentemente meno onerosa sia, in realta, quella che assorbe maggiori
risorse pubbliche. Anche iricavi devono essere ricondotti a un perimetro comune. Nel settore sportivo
puo accadere che una proposta attribuisca al concessionario parcheggi, ristorazione e attivita
commerciali, mentre un’altra lasci alcune di tali entrate alla societa utilizzatrice o al Comune. Il
confronto deve considerare il valore complessivo dell’operazione, non il solo contributo richiesto. La
durata incide sulla comparazione perché attribuisce il diritto di sfruttare flussi futuri. Una concessione
piu lunga puo ridurre il fabbisogno di contributo, ma sottrae il servizio al mercato per un periodo
maggiore. Durata e sostegno devono essere valutati congiuntamente.

La qualita progettuale deve essere confrontata con i costi e con la funzione. Un progetto piu ampio
non ¢ necessariamente migliore. Puo risultare sovradimensionato rispetto alla domanda e trasferire
sulla collettivita costi infrastrutturali o ambientali non compensati dai maggiori ricavi.

La valutazione dovrebbe essere preceduta dall’indicazione dei criteri. L art. 193 non trasforma questa
fase in una gara, ma la comparazione resta soggetta a imparzialita, trasparenza e motivazione.
L’amministrazione non puo elaborare a posteriori criteri modellati sulla proposta preferita. Quando
le soluzioni siano troppo differenti per essere confrontate, I’ente puo utilizzare gli elementi acquisiti
per ridefinire il bisogno e avviare una procedura su iniziativa pubblica. Non ¢ obbligato a scegliere
una delle proposte soltanto perché sono state presentate. La comparabilita rappresenta il presupposto
per anticipare la concorrenza. Se la fase viene gestita come valutazione individuale e successiva di
progetti non confrontabili, I’ordine cronologico torna a produrre un vantaggio sostanziale per chi
abbia presentato per primo 1’iniziativa.

12.4. Evoluzione crisi del diritto di prelazione

La disciplina italiana della finanza di progetto ha cercato a lungo di risolvere un problema reale:
incentivare il privato a sostenere il costo della proposta senza attribuirgli direttamente il contratto. Il
diritto di prelazione ¢ stato uno degli strumenti utilizzati per assicurare al proponente una probabilita
elevata di conseguire I’affidamento.

L’istituto si sviluppo all’interno della legge n. 109 del 1994, dopo I’introduzione della disciplina del
promotore alla fine degli anni Novanta e le modifiche apportate dalla legge 1° agosto 2002, n. 166.
La cosiddetta Merloni-quater rafforzo la posizione del promotore, inserendo la prelazione in un
procedimento nel quale il progetto privato, una volta dichiarato di pubblico interesse, veniva
sottoposto a una successiva selezione!”’. Il meccanismo sollevo rapidamente dubbi europei. La
contestazione non riguardava soltanto 1’insufficiente pubblicita della prelazione, ma anche il fatto che
il promotore potesse partecipare alla fase finale e prevalere adeguandosi a un’offerta migliore. Gli
atti parlamentari dei primi anni Duemila documentano espressamente i rilievi formulati in sede

190 Legge 1° agosto 2002, n. 166, c.d. Merloni-quater.
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europea e il dibattito sulla necessita di sopprimere il vantaggio'®!. Una prima risposta normativa cerco
di assicurare che la prelazione fosse indicata nell’avviso, affinché gli operatori ne fossero informati
fin dall’origine. La soluzione affrontava il profilo della trasparenza, ma non quello sostanziale della
parita di trattamento. Il dibattito parlamentare dell’epoca registrd chiaramente questa distinzione:
rendere pubblica la preferenza non eliminava il vantaggio competitivo riconosciuto al promotore!®.
I D. Lgs. 31 luglio 2007, n. 113 soppresse la prelazione nell’ambito del codice del 2006. La
successiva riforma del 2008 riorganizzo le procedure di finanza di progetto, tentando di conciliare
iniziativa privata e confronto senza riprodurre integralmente il precedente schema!®*. Il diritto venne
tuttavia nuovamente introdotto, in particolare per le proposte relative a opere non presenti nella
programmazione, attraverso le modifiche dell’art. 153 del D. Lgs. n. 163 del 2006 adottate nel 2011.
Il promotore non aggiudicatario poteva assumere il contratto dichiarando di accettare le condizioni
offerte dal migliore concorrente!®*. 11 D. Lgs. n. 50 del 2016 consolido il meccanismo nell’art. 183,
comma 15. La proposta privata veniva valutata e dichiarata di pubblico interesse; il progetto veniva
posto a base di gara; il promotore partecipava e, se non risultava aggiudicatario, poteva esercitare
entro quindici giorni la prelazione, rimborsando le spese sostenute dal concorrente originariamente
prescelto. II D. Lgs. n. 36 del 2023 mantenne il diritto e il correttivo del 2024 lo estese, nel nuovo
comma 12 dell’art. 193, al promotore o al proponente indicato dalla disposizione. La continuita
legislativa dimostra che I’istituto era considerato uno degli incentivi fondamentali all’iniziativa

privata, nonostante i dubbi concorrenziali emersi sin dalla sua introduzione'®>.

La sentenza Urban Vision non interviene quindi su un elemento marginale. Chiude, almeno nella
configurazione sostitutiva, una lunga vicenda normativa nella quale il legislatore ha ripetutamente
privilegiato I’incentivo al primo proponente rispetto alla stabilita della graduatoria finale.

La prelazione prevista dalla disciplina italiana non coincide con la prelazione civilistica esercitata
prima della conclusione di una vendita alle condizioni offerte da un terzo. Nel project financing essa
opera dopo la procedura competitiva e permette al promotore di sostituirsi all’operatore la cui offerta
¢ risultata migliore. Il meccanismo puo essere descritto come right to match. 11 promotore non ¢ tenuto
a formulare originariamente la migliore proposta; puo attendere la conclusione della gara, conoscere
le condizioni dell’aggiudicatario e dichiarare di adeguarsi a esse. L’allineamento non riguarda
necessariamente il solo prezzo. Nelle concessioni I’offerta comprende un sistema complesso formato
da PEF, durata, tariffe, investimenti, qualitd del servizio, allocazione dei rischi e condizioni
contrattuali. Dichiarare di accettare le «medesime condizioni» significa sostituirsi al concorrente sulla
base dell’intero risultato della sua attivita competitiva.

Il promotore beneficia cosi di un’opzione. Pud mantenere la propria offerta quando risulti vincente
oppure abbandonarla e assumere quella altrui quando venga superato. Gli altri partecipanti non
dispongono di un diritto equivalente rispetto all’offerta del promotore o degli ulteriori concorrenti.

L’asimmetria esiste anche quando la possibilita sia nota fin dal bando. Il concorrente sa che, se
elaborera I’offerta migliore, potra comunque perdere il contratto. Ricevera il rimborso delle spese nei
limiti stabiliti, ma non il rendimento atteso dall’operazione e non il valore strategico dell’affidamento.

191 Senato della Repubblica, resoconto stenografico della seduta del 20 luglio 2004, nel quale vengono richiamati tanto il

difetto di selezione del promotore quanto i vantaggi rappresentati dalla partecipazione alla fase finale e dalla prelazione.
192 Senato della Repubblica, resoconto stenografico della seduta del 15 febbraio 2005. Nel dibattito venne osservato che
I’indicazione pubblica del diritto non risolveva il problema sostanziale della concorrenza.
193 D. Lgs. 31 luglio 2007, n. 113. La documentazione ufficiale relativa al secondo correttivo registra espressamente la
soppressione del diritto di prelazione.
194 Le modifiche del 2011 all’art. 153, commi 19 e 20, del D. Lgs. n. 163 del 2006 reintrodussero il diritto nelle proposte
a iniziativa privata. V. legge 12 luglio 2011, n. 106, di conversione del D. L. n. 70 del 2011, e lavori parlamentari.
195 Art. 183, comma 15, D. Lgs. n. 50 del 2016; art. 193, comma 12, D. Lgs. n. 36 del 2023. 11 testo vigente attribuisce il
diritto al «promotore ovvero al proponente».
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Il rimborso non elimina 1’effetto dissuasivo. La partecipazione a una gara complessa richiede tempo,
risorse interne, consulenze, accordi finanziari e assunzione di rischi. La prospettiva che il risultato
possa essere acquisito dal promotore riduce ’incentivo a investire nella qualita dell’offerta. Il right
to match altera anche la funzione della graduatoria. La valutazione individua [’offerta
economicamente piu vantaggiosa, ma il contratto puo essere attribuito a un soggetto che non 1’ha
formulata. La procedura seleziona le condizioni, non necessariamente il contraente capace di averle
autonomamente elaborate. La capacita del promotore di eseguire alle condizioni altrui non puo essere
data per scontata. Differenze nella struttura finanziaria, negli accordi con i fornitori, nelle tecnologie
o nell’organizzazione possono rendere 1’allineamento soltanto nominale. L’amministrazione
dovrebbe comunque verificare che il promotore disponga delle risorse necessarie, ma questa verifica
non risolve la disparita originaria. La sentenza del 2026 individua proprio nella possibilita di
modificare I’offerta dopo il deposito il nucleo dell’incompatibilita. Il problema non ¢ una preferenza
astratta, ma la sostituzione del promotore all’esito del confronto mediante 1’utilizzo delle condizioni
prodotte dal migliore concorrente.

I dubbi europei sulla prelazione non sono emersi per la prima volta nel giudizio Urban Vision. Gia
dopo la riforma del 2002 la Commissione contestod alcuni profili della procedura italiana di project
financing. Gli atti parlamentari riferiscono che una parte dei rilievi riguardava la mancanza di
adeguata pubblicita circa I’esistenza del diritto. Il legislatore intervenne affinché 1’avviso indicativo
rendesse conoscibile la posizione privilegiata del promotore!'*®. La contestazione presentava perd una
portata piu ampia. Nei lavori parlamentari vennero richiamati due vantaggi: 1’accesso del promotore
alla fase finale e la possibilita di adeguarsi all’offerta migliore, conseguendo comunque il contratto.
Venne espressamente osservato che la sola pubblicita non risolveva il problema concorrenziale!'®’. La
successiva soppressione del diritto nel 2007 fu collegata all’esigenza di una maggiore conformita al
diritto comunitario. Durante 1’esame del terzo correttivo del codice del 2006, il dibattito parlamentare
registrd anche una valutazione critica di quella soppressione, ritenuta da alcuni eccessivamente
aderente alle osservazioni della Commissione e capace di ridurre Dattrattivita dell’istitut!*®o I
legislatore si trovo quindi davanti a un conflitto di obiettivi. Senza incentivo, gli operatori potevano
essere meno propensi a sviluppare proposte complesse; con il right to match, gli altri concorrenti
potevano essere meno propensi a partecipare alla gara. La scelta oscillo tra la protezione del
promotore e l’apertura del mercato. Il rilievo storico non consente di affermare che ogni
configurazione della prelazione sia stata oggetto di un’unica e identica procedura di infrazione
protratta fino al 2026. Le fonti disponibili documentano osservazioni europee, risposte legislative e
successive reintroduzioni; il giudizio Urban Vision ha poi fornito la prima pronuncia della Corte
specificamente riferita alla compatibilita del meccanismo sostitutivo con la direttiva concessioni.

La vicenda mostra comunque che il contrasto non era imprevedibile. Il legislatore e gli operatori
conoscevano da tempo la tensione tra incentivo al promotore e parita di trattamento. La sentenza non
crea ex novo tale tensione, ma la risolve in termini vincolanti alla luce della direttiva 2014/23/UE. La
lunga durata del dibattito assume rilievo anche per 1’affidamento. Chi abbia strutturato una proposta
sotto la disciplina nazionale vigente poteva confidare nell’applicazione della legge; non poteva pero
ignorare che la compatibilita europea dell’automatismo fosse controversa. Questo dato non annulla
la tutela dell’affidamento, ma ne condiziona 1’intensita.

196 Senato della Repubblica, relazione n. 2742-A, XIV legislatura, che collega I’intervento sulla pubblicita alla procedura
di infrazione concernente la mancata conoscibilita del diritto.

197 Senato della Repubblica, resoconto del 20 luglio 2004, cit.; resoconto del 15 febbraio 2005, cit.

198 Senato della Repubblica, 8 Commissione permanente, resoconto del 29 luglio 2008. Nel dibattito viene ricordato che
la soppressione era stata adottata per una maggiore aderenza al diritto comunitario e, al contempo, criticata per I’effetto
sull’attrattivita dell’istituto.
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Il testo originario dell’art. 193 del codice del 2023 disciplinava la finanza di progetto in modo piu
sintetico. I1 D. Lgs. 31 dicembre 2024, n. 209 ha sostituito integralmente la disposizione,
introducendo una sequenza piu articolata per iniziativa privata e iniziativa dell’ente concedente!*”. La
riforma ha previsto una manifestazione preliminare di interesse attraverso la quale 1’operatore pud
chiedere dati all’amministrazione. Ha imposto che le informazioni fornite siano pubblicate, cosi da
non rimanere nella disponibilita esclusiva del richiedente. La proposta privata deve essere sottoposta
a una verifica preliminare. Quando I’ente riconosca un interesse, la pubblica e consente ad altri
operatori di presentare proposte sul medesimo intervento entro un termine non inferiore a sessanta
giorni. Segue una comparazione. L’amministrazione individua una o piu proposte e ne valuta la
fattibilita, potendo richiedere modifiche al progetto, al PEF e allo schema di convenzione. Il soggetto
la cui proposta viene approvata assume la posizione di promotore; nelle fattispecie previste dalla
norma, anche un diverso proponente puo beneficiare delle tutele stabilite per la fase finale.

Il correttivo ha dunque anticipato la concorrenza, cercando di evitare che la proposta del primo
operatore fosse valutata in condizioni di esclusivitd. La pubblicazione e la comparazione
rappresentano una risposta ai vantaggi informativi e procedimentali dell’iniziativa privata. La riforma
ha perd mantenuto la prelazione nel comma 12. Il promotore o il proponente non aggiudicatario puo,
secondo la lettera della norma, accettare le medesime condizioni dell’aggiudicatario e assumere il
contratto. La disposizione conserva quindi il nucleo del right to match censurato dalla Corte??.

Il correttivo ¢ entrato in vigore prima della sentenza Urban Vision, ma quando il rinvio pregiudiziale
era gia stato disposto dal Consiglio di Stato con ordinanza 25 novembre 2024, n. 9449. 11 legislatore
non ha eliminato il diritto e ne ha, sotto alcuni profili, ampliato I’ambito soggettivo?®!. L anticipazione
della pubblicita migliora la fase di formazione della proposta ma non sana la disparita della fase
conclusiva. Una procedura pud essere aperta nella comparazione preliminare e rimanere
incompatibile quando, dopo la gara, un soggetto possa modificare 1’ offerta e sovvertire la graduatoria.
Il codice vigente presenta pertanto una contraddizione. Da una parte rafforza il confronto e la
condivisione delle informazioni; dall’altra conserva un vantaggio che la Corte considera contrario
alla parita di trattamento. Sino all’intervento del legislatore, il comma 12 deve essere applicato
soltanto nelle parti compatibili con il diritto dell’Unione.

12.5. La sentenza “Urban Vision” del 2026 e la disapplicazione della disciplina incompatibile

La controversia aveva origine da una procedura avviata dal Comune di Milano per la progettazione,
fornitura, posa, gestione ¢ manutenzione di servizi igienici pubblici automatizzati, collegata allo
sfruttamento economico di impianti pubblicitari. La procedura era stata costruita sulla proposta del
promotore secondo I’art. 183, comma 15, del D. Lgs. n. 50 del 2016°2. Un operatore diverso dal
promotore aveva presentato 1’offerta risultata migliore. Il promotore esercito tuttavia la prelazione,
dichiarando di assumere le condizioni dell’aggiudicatario. La controversia giunse dinanzi al
Consiglio di Stato, che sottopose alla Corte la questione della compatibilita del meccanismo con il
diritto dell’Unione. La Corte qualifico il contratto come concessione di lavori rientrante nella direttiva
2014/23/UE. Ricostrui il procedimento in tre fasi: proposta privata; valutazione e approvazione

199D, Lgs. 31 dicembre 2024, n. 209, art. 57; il decreto ¢ stato pubblicato il 31 dicembre 2024 e ripubblicato, corredato
di note, il 22 gennaio 2025.

200 Art. 193, comma 12, D. Lgs. n. 36 del 2023.

201 Cons. Stato, sez. V, ordinanza 25 novembre 2024, n. 9449, con la quale ¢ stato disposto il rinvio pregiudiziale. La data,
il numero e il collegamento al procedimento C-810/24 risultano dal fascicolo ufficiale della Corte e dalla rassegna della
Giustizia amministrativa.

202 per ’oggetto della concessione e lo svolgimento della controversia, Corte di giustizia, Urban Vision, cit., € Cons. Stato,
n. 3805 del 2026.
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dell’amministrazione; gara sul progetto approvato, accompagnata dalla prelazione del promotore. Il
giudice europeo escluse che il problema riguardasse la mancata trasparenza della clausola. 11 diritto
era previsto dalla legge e dagli atti della procedura. La questione venne quindi concentrata sulla parita
di trattamento e sulla concorrenza effettiva. La prelazione consentiva di rimettere in discussione la
graduatoria e attribuiva un vantaggio reale al promotore, autorizzandolo a modificare il prezzo o, piu
in generale, le condizioni della propria offerta dopo aver conosciuto il risultato della gara. La Corte
richiamo il principio secondo cui le offerte non possono essere modificate dopo la loro presentazione
in modo tale da alterare la parita tra gli operatori. La flessibilita riconosciuta alle amministrazioni
nell’organizzazione delle concessioni non consente di derogare a tale principio. Il diritto risultava
inoltre idoneo a produrre effetti anticoncorrenziali, poiché poteva dissuadere operatori di altri Stati
membri dal partecipare. La possibilita di ottenere il rimborso delle spese non eliminava la restrizione.
La Corte esamind infine la possibile giustificazione fondata sulla sussidiarietd orizzontale e
sull’esigenza di incentivare 1’iniziativa privata. Ritenne che tale obiettivo non rientrasse nei motivi
tassativi capaci di giustificare una restrizione alla liberta di stabilimento. La sentenza ha quindi
dichiarato che I’art. 3, paragrafo 1, della direttiva 2014/23, letto insieme all’art. 49 TFUE e agli artt.
30 e 41 della direttiva, osta a un diritto che consenta al promotore di adeguarsi postumamente
all’offerta risultata migliore e di conseguire il contratto?®,

La portata della decisione deve essere individuata con precisione. La Corte non ha dichiarato
incompatibile 1’iniziativa privata né ha escluso che il proponente riceva una forma di protezione per
le risorse impiegate. Ha censurato uno specifico meccanismo: la possibilita di modificare 1’offerta
dopo la conoscenza dell’esito competitivo e di sostituirsi al migliore offerente. Il principio si fonda
sulla stabilita delle offerte. Tutti 1 concorrenti devono formulare entro il medesimo termine la propria
proposta definitiva, assumendo il rischio di essere superati. Nessuno puo riservarsi la decisione di
eguagliare successivamente la soluzione altrui. La violazione non dipende dalla circostanza che il
promotore abbia inizialmente presentato un’offerta manifestamente peggiore. Il solo diritto di
modificarla dopo la gara introduce una diseguaglianza strutturale. Neppure rileva che 1’allineamento
sia integrale: la possibilita di appropriarsi delle condizioni del migliore offerente costituisce proprio
il vantaggio vietato.

La decisione si riferisce a una concessione soggetta alla direttiva. Il suo principio ¢ immediatamente
applicabile alle procedure analoghe rientranti nel medesimo ambito. Per le concessioni sotto soglia o
non integralmente disciplinate dalla direttiva, il diritto di stabilimento e i principi del Trattato possono
comunque assumere rilievo quando esista un interesse transfrontaliero certo. La Corte ha collegato la
prelazione anche all’art. 49 TFUE, rilevando il potenziale effetto dissuasivo sugli operatori di altri
Stati membri. Questa parte della motivazione amplia la rilevanza sistematica oltre il solo dato della
soglia, ferma la necessita di verificare nel caso concreto 1’applicabilita delle liberta fondamentali.

Il principio non puo essere ridotto a un divieto di modifica del prezzo. Nelle concessioni, le offerte
presentano componenti tecniche, economiche e finanziarie inscindibili. L’allineamento postumo a
condizioni contrattuali, durata, tariffe o PEF produce la medesima alterazione. La decisione non
impedisce procedure nelle quali tutti gli offerenti siano invitati, secondo regole preventivamente
stabilite, a presentare una nuova offerta finale. Cid che viene escluso ¢ il diritto unilaterale di un solo
concorrente di intervenire dopo la conclusione della competizione. Il punto di equilibrio deve quindi
essere ricercato prima o all’interno della gara, non dopo. Il vantaggio del promotore puo assumere la
forma di rimborso, punteggio o partecipazione a una fase competitiva simmetrica; non puo consistere
nel potere di sovvertire unilateralmente la graduatoria.

203 Corte di giustizia, Urban Vision, cit., dispositivo e punti 37-59.
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La sentenza pregiudiziale interpreta il diritto dell’Unione e vincola il giudice nazionale nella
controversia principale. Il principio espresso deve essere applicato anche dagli altri giudici chiamati
a decidere questioni analoghe. Quando una disposizione nazionale contrasti con una norma europea
direttamente applicabile o dotata di effetto diretto, il giudice deve garantire la piena efficacia del
diritto dell’Unione, senza attendere 1’abrogazione legislativa o una pronuncia della Corte
costituzionale. Il principio risale alla sentenza Simmenthal’".

I1 dovere non riguarda soltanto i giudici. La Corte di giustizia ha affermato, a partire dalla sentenza
Fratelli Costanzo, che anche le amministrazioni, comprese quelle comunali, devono applicare le
disposizioni europee efficaci ¢ non applicare le norme interne incompatibili’>. Nel caso della
prelazione, la Corte ha costruito il giudizio sull’art. 3, paragrafo 1, della direttiva concessioni in
combinazione con I’art. 49 TFUE e con ulteriori disposizioni della direttiva. La regola di parita
formulata dall’art. 3 ¢ sufficientemente precisa per impedire 1’applicazione, nei rapporti verticali con
un’amministrazione, del meccanismo nazionale censurato. La disapplicazione non elimina
formalmente il comma 12 dell’art. 193. La disposizione rimane nel testo del codice sino a una
modifica legislativa. L’amministrazione deve tuttavia ometterne ’applicazione nella parte in cui
consente 1’allineamento postumo e 1’attribuzione del contratto al promotore. L obbligo si estende alle
clausole del bando che riproducono la norma. La lex specialis non acquista una forza autonoma
capace di conservare un meccanismo incompatibile. L’autovincolo dell’amministrazione opera entro
la legalita e non pud imporre I’esecuzione di una clausola contraria al diritto sovraordinato. La
disapplicazione deve essere motivata. L.’atto dovrebbe richiamare la sentenza, individuare la clausola
incompatibile, spiegare in quale fase si trovi il procedimento e chiarire gli effetti sulle posizioni dei
partecipanti.

Non ¢ sempre necessario annullare I’intera procedura. Quando la prelazione possa essere separata dal
resto della disciplina e la gara possa proseguire con I’aggiudicazione al migliore offerente, il principio
di conservazione puo giustificare la disapplicazione della sola clausola. La separabilita dipende pero
dal momento e dalla struttura del procedimento. Se la presenza della prelazione abbia influenzato in
modo determinante la partecipazione, la formulazione delle offerte o altri elementi essenziali,
I’amministrazione deve valutare se la prosecuzione sia ancora idonea ad assicurare una concorrenza
effettiva.

12.6. Effetti sulle procedure generali, speciali e ancora pendenti

L’art. 193, comma 12, continua a prevedere testualmente che il promotore o il proponente non
aggiudicatario possa esercitare la prelazione entro quindici giorni e divenire aggiudicatario accettando
le condizioni offerte dal soggetto risultato vincitore**®. La formulazione corrisponde, nel suo elemento
essenziale, al meccanismo esaminato nella causa C-810/24. La differenza di collocazione normativa
o la piu articolata fase comparativa introdotta dal correttivo non modifica il contenuto del diritto
esercitato dopo la gara. La sentenza si riferiva all’art. 183, comma 15, del codice del 2016, ma il
principio interpretativo riguarda qualsiasi disciplina nazionale equivalente. L’ art. 193 non puo quindi
essere applicato nella parte in cui consente 1’allineamento postumo.

204 Corte di giustizia, 9 marzo 1978, causa 106/77, Amministrazione delle finanze dello Stato c. Simmenthal. 11 giudice
nazionale deve assicurare piena efficacia al diritto europeo, omettendo 1’applicazione della norma nazionale contrastante
senza attendere la sua rimozione.

205 Corte di giustizia, 22 giugno 1989, causa 103/88, Fratelli Costanzo c. Comune di Milano. L’ obbligo di non applicare
la norma nazionale incompatibile incombe anche alle autorita amministrative, comprese quelle comunali.

206 Art. 193, comma 12, D. Lgs. n. 36 del 2023.
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Rimangono applicabili le altre componenti della disposizione, quando separabili. Conservano rilievo
la preliminare manifestazione di interesse, la pubblicazione delle informazioni, la presentazione delle
proposte, la comparazione, la valutazione di fattibilita, la procedura di affidamento e il rimborso delle
spese. Deve essere eliminato dagli atti di gara il richiamo alla prelazione sostitutiva. Il promotore
partecipa alla procedura alle medesime condizioni degli altri operatori € consegue la concessione
soltanto se la sua offerta risulta la migliore secondo i criteri prestabiliti. La posizione del
«proponente» individuato dal correttivo non puo ricevere un trattamento diverso. La Corte ha
censurato la natura del vantaggio, non la denominazione del beneficiario. Estendere il right to match
a piu soggetti non rende il meccanismo conforme; potrebbe, anzi, aumentarne 1’instabilita.

Il legislatore dovrebbe modificare il comma 12, separando chiaramente il diritto al rimborso dal diritto
di prelazione. L’inerzia normativa non impedisce 1’applicazione immediata del principio europeo, ma
produce incertezza per amministrazioni e operatori. La dichiarazione di fattibilita o di pubblico
interesse successiva al 5 febbraio 2026 non dovrebbe piu attribuire il diritto incompatibile. Quando
la modulistica o gli schemi continuino a richiamarlo, il responsabile del progetto deve procedere alla
loro correzione.

La sentenza incide anche sulla valutazione preliminare delle proposte. Il promotore non potra piu
fondare la convenienza della propria iniziativa sulla probabilita di acquisire il contratto mediante
prelazione; dovra considerare la possibilita reale che il progetto venga affidato a un altro operatore,
ottenendo soltanto il rimborso previsto.

L’art. 4 del D. Lgs. n. 38 del 2021 regola la costruzione e I’ammodernamento degli impianti sportivi
attraverso un procedimento speciale, integrato dalla disciplina generale della finanza di progetto. Il
progetto approvato viene posto a base di una procedura competitiva e il testo riconosce al promotore
il diritto di prelazione nelle forme richiamate dalla legge®”’. La specialitd sportiva non sottrae
I’affidamento ai principi della direttiva concessioni. L art. 4 rinvia espressamente al codice per quanto
non diversamente disciplinato e deve essere interpretato in modo coerente con il diritto dell’Unione.
Il vantaggio previsto per il promotore sportivo presenta la medesima struttura censurata: dopo la gara,
il soggetto che ha originato la proposta puod accettare la migliore offerta e conseguire
I’aggiudicazione. La finalita di favorire I’ammodernamento degli impianti non modifica la natura
anticoncorrenziale del meccanismo. La sentenza ha respinto proprio 1’argomento secondo cui la
sussidiarieta orizzontale e la valorizzazione dell’iniziativa privata possano giustificare la restrizione.
A maggior ragione, il valore sociale dello sport non pud essere utilizzato come titolo generale per
derogare alla parita tra gli operatori.

La prelazione prevista dall’art. 4 deve quindi essere disapplicata nelle procedure relative a
concessioni rientranti nella direttiva e, in presenza di interesse transfrontaliero, anche alla luce
dell’art. 49 TFUE. Rimangono ferme le altre peculiarita della disciplina speciale: DOCFAP,
conferenze di servizi, dichiarazione di pubblico interesse, misure patrimoniali, procedura accelerata
e rapporto con le associazioni o societa utilizzatrici. La soppressione del right to match non rende
inapplicabile I’intero procedimento. Le fattispecie del comma 12 dell’art. 4, che consentono in
determinate condizioni una conclusione senza la gara ordinaria, pongono problemi distinti e ancora
piu delicati. La sentenza non si pronuncia direttamente su tali regimi, ma rafforza la necessita di
interpretarli restrittivamente e di verificarne la compatibilita europea caso per caso. La dottrina aveva

207 Art. 4, D. Lgs. 28 febbraio 2021, n. 38. Sul rinvio alla disciplina generale € sui problemi europei della posizione del
promotore, G. Santi, La finanza di progetto, cit.
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gia segnalato il rischio che le deroghe previste per la sola associazione o societa utilizzatrice si
ponessero in tensione con i principi concorrenziali.

Nel settore sportivo il venir meno della prelazione rende ancora piu importante la trasferibilita degli
accordi con I’utilizzatore. Se il promotore ha stipulato con il club un contratto essenziale al PEF,
I’aggiudicatario diverso deve poter subentrare alle medesime condizioni. In caso contrario, la gara
rimane sostanzialmente costruita per il soggetto originario. La revisione legislativa dovrebbe
coordinare espressamente 1’art. 4 con il nuovo art. 193 e con la sentenza, evitando che la norma
speciale continui a presentare come applicabile un diritto ormai incompatibile.

Le conseguenze risultano relativamente piu semplici quando la procedura si trovi ancora nella fase
della proposta, della valutazione o della preparazione del bando. In tali casi non esiste ancora
un’aggiudicazione fondata sull’esercizio della prelazione e I’amministrazione pud conformare gli atti
prima che il vantaggio produca effetti. Quando la proposta sia stata dichiarata di pubblico interesse
prima della sentenza e 1’atto abbia riconosciuto al promotore la prelazione, la successiva gara
dovrebbe essere indetta senza la clausola incompatibile. L’autonomia delle diverse fasi del project
financing consente di applicare il diritto vigente al momento dell’adozione degli atti successivi. Le
deliberazioni della Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per I’Emilia-Romagna, nn. 14 e 15
del 26 febbraio 2026 hanno affrontato proprio il problema di procedure gia avviate. Secondo la
ricostruzione resa nota, il principio tempus regit actum deve essere riferito ai singoli atti delle diverse
fasi; il precedente riconoscimento della prelazione non impedisce che il bando successivo la escluda
in applicazione del diritto europeo®®®.

La tutela dell’affidamento del promotore non attribuisce il diritto a ottenere I’applicazione di una
norma incompatibile. Pud assumere rilievo per le spese sostenute e per la regolazione della
transizione, ma non prevale sulla parita di trattamento. L’amministrazione dovrebbe adottare un atto
espresso di rideterminazione. La semplice omissione della prelazione dal bando, senza spiegare il
rapporto con il precedente provvedimento, pud generare incertezza e contenzioso.

Il promotore deve essere informato e posto in condizione di rappresentare le proprie osservazioni. Il
contraddittorio non € rivolto a negoziare il mantenimento del diritto, ma a verificare gli effetti sulle
spese, sulla documentazione e sulla prosecuzione della proposta. Quando la prelazione sia stata
indicata nell’avviso di pubblicazione delle proposte, ma non sia ancora stata indetta la gara, I’ente
deve correggere gli atti e rendere nota la nuova disciplina a tutti gli interessati. Se necessario, deve
riaprire o prorogare 1 termini.

L’eliminazione pud aumentare la partecipazione, poiché rimuove un fattore dissuasivo. Non sussiste
quindi, di regola, un pregiudizio alla concorrenza che imponga di abbandonare 1’intero procedimento.
Resta necessario verificare che [’assetto preparatorio non contenga ulteriori vantaggi non
neutralizzati. La disapplicazione della prelazione non sana accordi esclusivi, informazioni non
condivise o un progetto tecnicamente non contendibile.

Quando il bando sia gia stato pubblicato e contenga la prelazione, I’amministrazione deve stabilire se
la clausola possa essere disapplicata o rettificata senza compromettere la regolarita del confronto. La
regola incompatibile non puo essere applicata soltanto perché inserita nella lex specialis. Il primato
del diritto dell’Unione impone al responsabile del progetto e agli organi competenti di non darvi

208 Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per I’Emilia-Romagna, deliberazioni 26 febbraio 2026, nn. 14/2026/PAR
e 15/2026/PAR. Le deliberazioni hanno esaminato procedure gia avviate e ricondotto il principio fempus regit actum ai
singoli atti delle diverse fasi. La ricostruzione ¢ riportata nella nota ANCI sulle conseguenze della sentenza e nelle
rassegne dedicate ai due pareri.
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esecuzione. Il TAR Lombardia, Brescia, con sentenza 18 maggio 2026, n. 669, ha affrontato una gara
nella quale il RUP aveva disapplicato la clausola di prelazione dopo la sentenza della Corte. La
pronuncia ha riconosciuto il dovere dell’amministrazione di conformarsi al diritto europeo, senza
ritenere che 1’autovincolo derivante dal bando imponesse 1’applicazione della clausola
incompatibile’®. La modalita concreta dipende dalla fase. Se il termine per le offerte non ¢ ancora
scaduto, I’amministrazione dovrebbe pubblicare una rettifica chiara e prorogare il termine in misura
adeguata. Gli operatori devono poter riconsiderare la partecipazione sapendo che 1’aggiudicazione
non sara piu esposta al right to match. Se le offerte sono state presentate ma non ancora valutate, la
disapplicazione della clausola pud consentire la prosecuzione, purché la sua eliminazione non
modifichi gli elementi sostanziali sui quali i concorrenti hanno costruito le offerte. Poiché la
rimozione rende la procedura piu paritaria, I’annullamento integrale non appare sempre necessario;
occorre tuttavia valutare se altri operatori possano essere stati dissuasi dal partecipare. Se la gara
presenta un’elevata rilevanza e vi siano indizi che la prelazione abbia ridotto la partecipazione,
I’amministrazione puo considerare I’annullamento in autotutela e la nuova indizione. La decisione
richiede una comparazione tra interesse al ripristino della concorrenza, stato del procedimento, costi
sostenuti e tempi dell’intervento.

L’annullamento non ¢ automatico. Deve essere motivato secondo 1’art. 21-nonies della legge n. 241
del 1990 e adottato entro i limiti temporali e sostanziali applicabili. Il contrasto europeo rappresenta
un rilevante interesse pubblico, ma non elimina 1’obbligo di valutare le posizioni coinvolte. La
rettifica & preferibile quando la clausola sia chiaramente separabile e la gara possa conservare una
competizione effettiva. L’annullamento puo risultare necessario quando il diritto abbia conformato
I’intera struttura della procedura o quando la sua rimozione alteri significativamente 1’equilibrio delle
condizioni pubblicate. Il promotore non puo pretendere che la gara venga necessariamente annullata
per conservare la possibilita di ripresentare una nuova proposta. La scelta spetta all’amministrazione
e deve essere orientata alla tutela della concorrenza e del risultato pubblico.

12.7. Aggiudicazioni, rapporti consolidati e tutela dell’affidamento

La situazione diviene piu complessa quando la prelazione sia stata esercitata e 1’aggiudicazione sia
stata disposta in favore del promotore. In questo caso il meccanismo incompatibile ha gia modificato
I’esito della gara.

I1 concorrente originariamente risultato migliore puo impugnare gli atti applicativi della prelazione e
chiedere 1’aggiudicazione o il subentro. Il giudice deve applicare il principio europeo entro 1 limiti
della domanda e dei motivi proposti. Il Consiglio di Stato, con sentenza 14 maggio 2026, n. 3805, ha
definito il giudizio principale dopo la pronuncia della Corte. Ha annullato I’aggiudicazione fondata
sulla prelazione e disposto il subentro dell’operatore che aveva presentato la migliore offerta. La
decisione ha pero precisato che I’incompatibilita non determina automaticamente la caducazione
dell’intera procedura. Nel caso esaminato, il ricorso contestava gli atti applicativi della prelazione,
non tutti gli atti precedenti. Il giudice ha quindi conservato la gara e la prima aggiudicazione al
migliore offerente, circoscrivendo I’annullamento alla sostituzione successivamente intervenuta. Il
principio processuale ¢ importante. Il giudice non puo estendere d’ufficio I’annullamento ad atti non
impugnati sulla base di possibili ulteriori effetti della sentenza europea. Il diritto dell’Unione deve
ricevere effetto utile entro il thema decidendum costruito dalle parti. Il contrasto con il diritto europeo
determina, secondo il Consiglio di Stato, annullabilitd e non nullita dell’atto amministrativo. Ne
deriva che gli atti non tempestivamente impugnati possono consolidarsi secondo le regole processuali

209 TAR Lombardia, Brescia, sez. I1, 18 maggio 2026, n. 669. La pronuncia riguarda la disapplicazione, da parte del RUP,
della clausola di prelazione contenuta nella lex specialis dopo la sentenza europea
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nazionali, ferme le condizioni di equivalenza ed effettivita’!®. Quando il contratto sia stato stipulato,

devono essere applicate le regole del codice del processo amministrativo sull’inefficacia e sul
subentro. La sorte del contratto dipende dalla domanda, dalla gravita della violazione, dallo stato di
esecuzione e dall’interesse pubblico.

La sentenza Urban Vision non dichiara automaticamente inefficaci tutti i contratti precedentemente
stipulati mediante prelazione. I rapporti non contestati entro i termini non vengono travolti per il solo
fatto che la norma nazionale sia stata successivamente interpretata come incompatibile. Diversa ¢ la
responsabilita dello Stato per il mantenimento della disciplina contraria al diritto dell’Unione o
I’eventuale risarcimento dovuto all’operatore leso, che richiedono la verifica dei rispettivi
presupposti. La sentenza europea non sostituisce 1’accertamento del danno, del nesso causale e della
spettanza del bene della vita. Nei contratti in corso I’amministrazione deve evitare di utilizzare la
sentenza come pretesto per modificare unilateralmente rapporti ormai consolidati al di fuori dei poteri
previsti. Il primato impone di non applicare la prelazione; non attribuisce un generale potere di
scioglimento di tutti i contratti che ne siano storicamente derivati.

Il promotore che abbia elaborato una proposta sotto una normativa nazionale espressamente
favorevole puo invocare 1’affidamento nella conservazione delle utilita previste. La tutela non ¢
irrilevante, ma deve essere correttamente delimitata. Il principio di certezza del diritto impedisce che
le amministrazioni modifichino arbitrariamente le regole e richiede che la transizione sia gestita con
atti chiari, motivati e prevedibili. Non consente perd di applicare una disposizione nazionale
incompatibile con una norma europea efficace. L’affidamento puo riguardare il rimborso delle spese,
la possibilita di partecipare alla gara e la corretta valorizzazione dell’attivita svolta. Non puo
estendersi sino a garantire 1’aggiudicazione attraverso un meccanismo contrario alla parita. La
posizione varia secondo la fase. Prima della dichiarazione di interesse pubblico, il proponente dispone
di una mera aspettativa alla valutazione. Dopo 1’approvazione della proposta, acquisisce una
posizione procedimentale piu qualificata e pud avere sostenuto ulteriori costi. Dopo la pubblicazione
del bando, si aggiunge D’affidamento di tutti i concorrenti sulle regole della gara. Dopo
I’aggiudicazione e la stipulazione, entrano in gioco la stabilita degli atti e la tutela del contratto.

Il bilanciamento non pud essere risolto con una regola unica. Occorre distinguere gli effetti gia
consolidati da quelli futuri e separare il vantaggio concorrenziale dalle utilita economiche
legittimamente riconoscibili.

La prevedibilita del contrasto puo incidere sull’intensita dell’affidamento. La prelazione era oggetto
di contestazioni europee e di dubbi dottrinali da molti anni; il Consiglio di Stato aveva disposto il
rinvio prima dell’entrata in vigore del correttivo. Cio non rende illegittimo avere fatto affidamento
sul testo nazionale, ma impedisce di qualificare il rischio europeo come del tutto imprevedibile.

Anche gli altri concorrenti vantano un affidamento: quello sulla stabilita della graduatoria e
sull’eguaglianza della competizione. Proteggere esclusivamente il promotore significherebbe
ignorare le risorse impiegate dagli operatori che hanno partecipato sapendo di affrontare una
posizione privilegiata. La certezza del diritto richiede infine un intervento legislativo rapido. La
permanenza nel codice di una norma non applicabile obbliga ogni amministrazione a ricostruire
autonomamente gli effetti della sentenza e aumenta il rischio di prassi divergenti.

210 Cons. Stato, sez. V, 14 maggio 2026, n. 3805. I Consiglio di Stato ha annullato I’aggiudicazione conseguente
all’esercizio della prelazione e disposto il subentro dell’operatore che aveva presentato la migliore offerta.
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12.8. Tutela del proponente e strumenti competitivi alternativi alla prelazione

Il rimborso delle spese presenta una logica diversa dalla prelazione. Esso non modifica la graduatoria
e non attribuisce il contratto al promotore; riconosce il valore della progettazione utilizzata
dall’amministrazione e dall’aggiudicatario. L’art. 193, comma 12, stabilisce che il promotore o il
proponente non aggiudicatario e che non eserciti la prelazione abbia diritto al pagamento, a carico
dell’aggiudicatario, delle spese per la predisposizione della proposta, comprensive dei diritti sulle
opere dell’ingegno. L’importo non pud superare il 2,5 per cento del valore dell’investimento
desumibile dal PFTE?!'!. Dopo la sentenza, il riferimento al mancato esercizio della prelazione deve
essere riletto. L’impossibilita giuridica di esercitarla non dovrebbe eliminare il diritto al rimborso,
che costituisce una tutela autonoma e separabile. Le spese devono essere effettive, pertinenti e
documentate. Il limite percentuale rappresenta un massimo, non un importo dovuto automaticamente.
L’amministrazione deve verificare fatture, incarichi, costi interni ammissibili, diritti di proprieta
intellettuale e rapporto con la proposta approvata. Non dovrebbero essere rimborsati costi riferiti ad
attivita estranee, spese manifestamente sovradimensionate o oneri sostenuti per componenti non
utilizzate. La verifica deve intervenire prima della gara, affinché I’importo sia noto ai concorrenti.
Porre il rimborso a carico dell’aggiudicatario consente di non gravare direttamente sul bilancio
pubblico, ma aumenta il costo di partecipazione. Il valore deve essere indicato con chiarezza negli
atti, perché incide sul PEF e sulla convenienza dell’offerta. Un rimborso troppo elevato puo produrre
un effetto dissuasivo simile, sebbene meno intenso, alla prelazione. L’operatore deve sostenere i
propri costi e, in caso di vittoria, anche quelli del promotore. La percentuale deve quindi essere
utilizzata con proporzionalitd ¢ non come compenso forfetario. Il rimborso pud rappresentare la
principale forma di protezione compatibile. Remunera il contributo progettuale senza alterare la
selezione del contraente. La sua efficacia come incentivo dipende dalla certezza della disciplina e
dalla tempestivita del pagamento. E opportuno distinguere tra costi della proposta e valore dell’idea.
11 diritto pubblico non riconosce normalmente un monopolio sull’individuazione di un bisogno o di
una soluzione generale. Possono essere tutelati elaborati, studi e opere dell’ingegno, nei limiti della
normativa applicabile, ma non la pretesa di impedire all’amministrazione di utilizzare legittimamente
il progetto dopo il rimborso.

Il venir meno della prelazione pone il problema di individuare incentivi alternativi. Una possibile
soluzione consiste nell’attribuzione al promotore di un premio economico o di un punteggio
aggiuntivo nella gara. Il premio economico si distingue dal rimborso perché non copre soltanto i costi
documentati, ma remunera [’utilita della proposta o il rischio assunto nell’elaborarla. Per essere
compatibile deve avere importo predeterminato, proporzionato e trasparente € non deve rendere la
partecipazione degli altri operatori irragionevolmente onerosa. Il punteggio aggiuntivo attribuisce
invece un vantaggio all’offerta del promotore nella valutazione. Rispetto alla prelazione, non
consente una modifica postuma e non sovverte la graduatoria; opera all’interno del confronto secondo
regole conosciute da tutti.

Anche questo strumento presenta criticita. Un bonus eccessivo pud predeterminare 1’esito e
trasformare la gara in una competizione soltanto formale. L’entita deve essere calibrata in modo da
valorizzare il contributo preparatorio senza prevalere sulla qualita complessiva dell’offerta. Il
punteggio non dovrebbe essere attribuito per il solo fatto di essere stato il primo proponente. Deve
essere collegato a un valore effettivamente acquisito dall’amministrazione, come qualita e
utilizzabilita del progetto, livello di approfondimento o riduzione dei tempi e dei costi preparatori.
Occorre evitare la doppia remunerazione. Se il promotore riceve il rimborso integrale delle spese e
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un premio, I’amministrazione deve dimostrare che i due strumenti compensino elementi differenti.
La somma dei vantaggi deve restare proporzionata.

Il bonus deve essere previsto dalla legge o da una disciplina procedimentale sufficientemente chiara.
La sua introduzione discrezionale nel singolo bando, in assenza di criteri generali, puo sollevare dubbi
di parita e prevedibilita. Il diritto europeo non esclude in astratto ogni vantaggio. Esige che la misura
non consenta di modificare I’offerta dopo il termine, non impedisca una concorrenza effettiva e sia
proporzionata alla finalita di incentivare la proposta. Un eventuale intervento legislativo dovrebbe
accompagnare il premio con un limite, una motivazione e un controllo sull’effetto concorrenziale.
L’incentivo non deve ricostruire, sotto una diversa denominazione, la probabilita quasi certa di
aggiudicazione che caratterizzava la prelazione.

Una seconda ipotesi consiste nel prevedere una fase finale nella quale tutti gli operatori ammessi
possano presentare una Best and Final Offer. Il meccanismo ¢ diverso dal right to match perché non
attribuisce soltanto al promotore la possibilita di modificare la proposta. La fase deve essere prevista
sin dall’inizio, disciplinata da termini comuni e aperta a tutti i concorrenti che abbiano superato la
precedente valutazione. Nessun partecipante dovrebbe conoscere in modo selettivo I’offerta altrui.
L’amministrazione pud comunicare elementi generali emersi dalla prima fase, chiarire esigenze e
invitare gli operatori a migliorare le rispettive offerte. Non puod rivelare soluzioni riservate o
consentire che un concorrente riproduca puntualmente il contenuto tecnico dell’altro.

La Best and Final Offer ¢ compatibile con procedure nelle quali la negoziazione o il dialogo siano
ammessi. Nelle concessioni, 1’art. 30 della direttiva riconosce flessibilita organizzativa, ma la
procedura deve rispettare le condizioni iniziali, la parita e la trasparenza. L’ offerta finale deve essere
irrevocabile e valutata secondo i criteri pubblicati. Dopo la sua presentazione non dovrebbe essere
consentito un ulteriore allineamento unilaterale. Il promotore puo partecipare alla fase nelle medesime
condizioni degli altri. Il vantaggio derivante dall’avere predisposto il progetto rimane sul piano della
conoscenza e puo essere compensato con il rimborso delle spese, ma non con un’opzione successiva.
La fase simmetrica pué aumentare il valore per I’amministrazione, consentendo agli operatori di
migliorare contributo, durata, tariffe o qualita. Deve pero essere utilizzata con cautela, perché ripetute
tornate possono aumentare 1 costi di partecipazione e favorire comportamenti opportunistici.

E necessario definire quali elementi possano essere migliorati e quali costituiscano requisiti minimi
non modificabili. L’assenza di limiti puo trasformare la procedura in una negoziazione non
trasparente. La soluzione ¢ particolarmente adatta quando le proposte presentino differenze
complesse e ’amministrazione abbia bisogno di chiarire il perimetro prima della decisione finale.
Non dovrebbe essere utilizzata per correggere una documentazione iniziale insufficiente o per
negoziare indefinitamente con pochi operatori.

La sentenza Urban Vision non determina la fine dell’iniziativa privata. Impone di ripensarne gli
incentivi, convertendo un vantaggio sostitutivo in forme compatibili con la competizione. Il punto di
partenza ¢ la distinzione tra quattro utilita. Il proponente ha interesse a recuperare 1 costi sostenuti;
puo aspirare a una remunerazione per il contributo innovativo; dispone di una conoscenza anticipata
del progetto; deve poter partecipare alla gara. Nessuna di queste esigenze richiede necessariamente il
potere di sostituirsi al migliore offerente. Il rimborso delle spese documentate costituisce la forma
meno distorsiva. Puod essere accompagnato, entro limiti rigorosi, da un premio predeterminato o da
un punteggio contenuto. Il vantaggio informativo deve essere neutralizzato attraverso pubblicazione,
accesso ai dati, trasferibilita degli accordi e termini adeguati.

La fase di comparazione delle proposte deve diventare il primo vero momento concorrenziale.
L’amministrazione non dovrebbe attribuire il ruolo di promotore prima di avere reso conoscibile
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I’iniziativa e valutato le soluzioni alternative. La gara successiva deve selezionare
contemporaneamente condizioni e contraente. Il progetto posto a base del confronto non deve essere
costruito in modo tale da poter essere eseguito soltanto dal promotore. Un eventuale confronto finale
puo essere organizzato in forma simmetrica. Tutti gli operatori ammessi devono poter migliorare
I’offerta secondo le stesse regole; nessuno deve disporre di un’ultima decisione dopo avere conosciuto
il vincitore.

La conversione competitiva richiede anche una diversa cultura amministrativa. Il proponente non ¢
un partner prescelto che deve essere accompagnato sino all’aggiudicazione, ma un operatore che offre
all’ente una possibile soluzione. L’interlocuzione iniziale deve essere collaborativa nell’acquisizione
delle informazioni e rigorosamente neutrale nella scelta del concessionario.

Nel settore sportivo questo principio assume un significato particolare. Il rapporto con la societa
utilizzatrice, il valore simbolico dell’impianto e 1’urgenza politica dell’intervento possono indurre a
considerare naturale la scelta del soggetto che ha avviato il progetto. La concorrenza richiede invece
che sia distinto chi propone, chi utilizza e chi realizza o gestisce. L’amministrazione deve evitare sia
una gara priva di concorrenti sia una gara il cui vincitore sia gia scritto nelle premesse. Il valore
dell’iniziativa privata deve essere riconosciuto senza trasformare la proposta in un titolo preferenziale
all’affidamento.

La revisione dell’art. 193 e delle discipline speciali dovrebbe muovere da questa impostazione. Il
promotore pud essere protetto contro l’utilizzazione gratuita del proprio lavoro; non pud essere
protetto contro la possibilita che un concorrente formuli un’offerta migliore. La sentenza del 5
febbraio 2026 restituisce cosi alla gara la propria funzione essenziale. Il progetto privato puod
determinare I’avvio dell’operazione e contribuire alla sua configurazione; la scelta del concessionario
deve rimanere il risultato di una competizione effettiva, nella quale qualita dell’offerta e capacita
dell’operatore siano valutate senza possibilita di sostituzione postuma.
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Capitolo 13
Finanziamento delle infrastrutture sportive e disciplina degli aiuti di Stato
13.1. Attivita economica, infrastrutture sportive e risorse statali

La disciplina europea degli aiuti di Stato non si applica a ogni impiego di risorse pubbliche, ma
soltanto alle misure che favoriscono un’«impresa». La nozione ha carattere funzionale: ¢ impresa
qualunque entita che eserciti un’attivita economica, indipendentemente dalla forma giuridica, dalla
natura pubblica o privata, dalle modalita di finanziamento e dal perseguimento di uno scopo lucrativo.
L attivita economica consiste nell’offerta di beni o servizi su un mercato?'?. La qualificazione non
riguarda necessariamente il soggetto considerato nella sua interezza. Un Comune, un’universita, un
ente religioso, un’associazione sportiva o una fondazione possono svolgere contemporaneamente
attivita economiche e non economiche. Essi sono assoggettati alle regole sugli aiuti soltanto per le
prime. La stessa persona giuridica pud quindi essere impresa rispetto alla gestione remunerata di un
impianto e non esserlo rispetto a funzioni esercitate come pubblica autorita o a prestazioni inserite in
un sistema pubblico non economico.

Lo scopo non lucrativo non ¢ decisivo. Un’associazione sportiva dilettantistica puo offrire corsi,
affittare spazi, organizzare eventi, vendere servizi o percepire sponsorizzazioni. Quando tali
prestazioni siano offerte in un mercato nel quale operano o potrebbero operare altri soggetti,
I’associazione assume, rispetto a esse, la qualita di impresa. L’obbligo statutario di reinvestire gli
avanzi impedisce la distribuzione dell’utile, ma non elimina la natura economica dell’attivita.
Neppure la qualificazione sportiva consente di presumere l’assenza di un mercato. Lo sport
dilettantistico puod essere organizzato secondo modalita solidaristiche, basate sul volontariato e su
corrispettivi meramente simbolici; pud perd anche comprendere servizi remunerati, occupazione
professionale, sponsorizzazioni e gestione commerciale di strutture. La verifica deve riguardare il
concreto modello, evitando di ricavare dalla denominazione dell’ente conclusioni che appartengono
alla natura dell’attivita.

Per le societa sportive professionistiche la qualita di impresa ¢ normalmente evidente. Il calcio e gli
altri sport professionistici generano ricavi da biglietteria, diritti audiovisivi, sponsorizzazioni,
pubblicita, merchandising, trasferimento degli atleti e sfruttamento commerciale dei segni distintivi.
Tali mercati possiedono frequentemente una dimensione europea o internazionale, anche quando il

club non partecipi stabilmente a competizioni sovranazionali?!>.

La gestione dell’impianto costituisce a sua volta attivita economica quando il proprietario o il gestore
mette la struttura a disposizione degli utenti, degli organizzatori di eventi o delle societa sportive
dietro pagamento. La natura economica puo riguardare non soltanto la gestione, ma anche la
costruzione dell’infrastruttura, quando quest’ultima sia inscindibilmente collegata al suo futuro
sfruttamento sul mercato. La giurisprudenza Leipzig-Halle, formatasi in materia aeroportuale ma

212 Art. 107, par. 1, TFUE; Commissione europea, Comunicazione sulla nozione di aiuto di Stato di cui all’articolo 107,
paragrafo 1, TFUE, 2016/C 262/01, punti 6-11. La qualificazione dipende dall’attivita esercitata e non dalla forma
giuridica o dallo scopo di lucro.
213 Sulla natura economica del calcio professionistico € sulla dimensione europea dei mercati dei trasferimenti, della
pubblicita, delle sponsorizzazioni, del merchandising e dei media, Commissione, decisione (UE) 2017/97 relativa al
Willem II; decisione (UE) 2016/1849 relativa al PSV Eindhoven.
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avente portata generale per le infrastrutture economicamente utilizzate, ha escluso che la fase

costruttiva possa essere isolata artificialmente dall’attivita economica alla quale I’opera & destinata?',

La conseguenza ¢ rilevante per I’impiantistica sportiva. Il finanziamento pubblico della costruzione
non rimane fuori dal diritto degli aiuti per il solo fatto di essere destinato a un’opera di proprieta
pubblica. Se I’impianto sara utilizzato per offrire servizi sul mercato, occorre verificare se il suo
proprietario, il gestore o gli utilizzatori ricevano un vantaggio economico.

Un impianto puo essere destinato a utilizzazioni economicamente differenti. La palestra scolastica
impiegata nell’orario didattico nell’ambito del sistema pubblico di istruzione svolge una funzione che
puo avere natura non economica. La medesima palestra, quando viene concessa nel pomeriggio a
societa che organizzano corsi a pagamento, ¢ impiegata anche per un’attivita economica.
Analogamente, un campo aperto gratuitamente alla cittadinanza presenta caratteristiche diverse da un
centro nel quale spazi, eventi e servizi vengono commercializzati. La proprieta pubblica,
I’accessibilita sociale o la modesta entita delle tariffe non sono sufficienti a escludere 1’economicita.
Anche servizi regolati, sovvenzionati o offerti a prezzi inferiori al costo possono appartenere a un
mercato. Occorre accertare se la prestazione venga offerta in concorrenza, almeno potenziale, con
operatori disposti a svolgerla. L’uso gratuito puo costituire un indice di attivita non economica, ma
deve essere interpretato nel contesto. Una struttura formalmente gratuita puo generare ricavi indiretti
attraverso sponsorizzazioni, pubblicita, attivita complementari o vantaggi riservati a un utilizzatore.
Di contro, la riscossione di una quota destinata a coprire costi marginali non trasforma
necessariamente in impresa un’attivitd organizzata al di fuori del mercato e secondo criteri di
solidarieta.

Quando I’impiego economico e quello non economico coesistono, il finanziamento pubblico ¢
assoggettato alle regole sugli aiuti nella misura in cui copre i costi riferibili alla componente
economica. L.’amministrazione deve quindi ricostruire utilizzo, spazi, tempi, costi e ricavi, evitando
che la componente non economica divenga il titolo formale per finanziare integralmente un’attivita
commerciale. La Commissione ammette che, quando un’infrastruttura sia utilizzata quasi
esclusivamente per un’attivita non economica e 1’impiego economico abbia carattere puramente
accessorio, il sostegno possa rimanere interamente fuori dall’art. 107, paragrafo 1. L’accessorieta
richiede un legame diretto con la funzione principale, I’utilizzo dei medesimi fattori produttivi e una
portata effettivamente limitata. Non ¢ corretto, tuttavia, trasferire automaticamente all’impiantistica
sportiva soglie quantitative elaborate in altri settori senza verificare la fonte e le caratteristiche del
caso’!®. In particolare, il requisito del venti per cento previsto dall’art. 55 del regolamento n. 651 del
2014 assolve una funzione diversa. Esso impone che, quando I’infrastruttura sia utilizzata da un club
professionistico, almeno il venti per cento della capacita temporale annua rimanga disponibile per
altri utilizzatori. Non stabilisce la quota entro la quale I’attivita economica possa essere considerata
accessoria e non trasforma la parte restante in attivita non economica.

La distinzione deve essere compiuta prima della concessione del finanziamento. Una qualificazione
generica dell’impianto come «sociale», «dilettantistico» o «scolastico» non ¢ sufficiente quando gli
atti prevedano gestione remunerata, affitto degli spazi, eventi commerciali o uso stabile da parte di
soggetti economici.

214 Corte giust., 19 dicembre 2012, causa C-288/11 P, Mitteldeutsche Flughafen e Flughafen Leipzig-Halle c.
Commissione. La costruzione di un’infrastruttura destinata a essere sfruttata economicamente ¢ inscindibile dalla
successiva attivita economica.
215 Commissione europea, Comunicazione sulla nozione di aiuto, cit., sezione dedicata alle infrastrutture e alle attivita
miste. Il criterio del venti per cento utilizzato in specifiche discipline settoriali per le attivita economiche accessorie non
costituisce una soglia generale automaticamente trasferibile a qualsiasi infrastruttura sportiva.
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L’art. 107, paragrafo 1, richiede che il vantaggio sia concesso dallo Stato o mediante risorse statali.
La nozione di Stato comprende amministrazioni centrali, Regioni, enti locali e altri soggetti pubblici.
Un contributo comunale o regionale ¢ pertanto assoggettato alla medesima verifica prevista per una
misura nazionale. Le risorse statali comprendono non soltanto le erogazioni monetarie. Sono rilevanti
le rinunce a entrate, le garanzie, i crediti a condizioni agevolate, i conferimenti patrimoniali, la
concessione gratuita o sottocosto di aree, immobili e diritti reali, le agevolazioni fiscali e ’assunzione
di obblighi che espongono il bilancio pubblico a un rischio economicamente apprezzabile.

Una garanzia pud comportare risorse statali anche prima dell’escussione. Essa trasferisce sul garante
pubblico una parte del rischio, consente al beneficiario di ottenere credito o di ridurne il costo e crea
una passivita potenziale. La valutazione deve tenere conto della quota garantita, della durata, della
probabilita di inadempimento e del premio eventualmente corrisposto. La rinuncia al canone di
mercato o la concessione di un diritto di superficie a condizioni favorevoli equivalgono, dal punto di
vista economico, a un trasferimento. Non rileva che 1’amministrazione non abbia materialmente
pagato una somma: ¢ sufficiente che abbia rinunciato a una risorsa o attribuito un bene sottoposto al
proprio controllo.

Quando intervengano imprese pubbliche, fondazioni controllate o intermediari partecipati, occorre
distinguere la disponibilita pubblica delle risorse dall’imputabilita della decisione. Le risorse
rimangono statali quando sono sotto il controllo pubblico e possono essere orientate dalle autorita;
I’imputabilitd pud essere ricostruita attraverso il contesto, la presenza di direttive, il grado di
integrazione con I’amministrazione, la natura dell’attivita e altri indici. Non ¢ sempre necessaria una
prova costituita da un ordine formale?'®. Questo profilo interessa i fondi gestiti dall’Istituto per il
Credito Sportivo e Culturale. L’intermediazione bancaria non elimina la natura pubblica delle
dotazioni conferite ai fondi speciali né degli strumenti la cui concessione sia disciplinata da decisioni
pubbliche. Contributi in conto interessi, garanzie e interventi del Fondo italiano per lo sport devono
essere esaminati secondo la loro fonte, il regime applicabile e il grado di discrezionalita nella
selezione dei beneficiari. I materiali preparatori insistono correttamente sulla necessita di valutare
congiuntamente garanzia, contributo, intervento patrimoniale e assistenza tecnica, anziché
considerarli come misure isolate.

Le risorse provenienti dal bilancio dell’Unione non sono automaticamente imputabili allo Stato.
Quando siano gestite direttamente dalle istituzioni europee senza discrezionalita nazionale, manca
normalmente il requisito delle risorse statali. Se invece 1’autorita nazionale o regionale dispone di un
margine nella selezione e nell’impiego, la misura pud essere imputabile allo Stato e deve essere
valutata secondo I’art. 107.

13.2. Vantaggio selettivo e principio dell’operatore di mercato

Il vantaggio consiste in un miglioramento della posizione economica che I’impresa non avrebbe
ottenuto in normali condizioni di mercato. La nozione comprende ogni alleggerimento degli oneri
che normalmente gravano sul bilancio dell’operatore. Un contributo in conto capitale riduce
direttamente il costo dell’investimento. Un contributo sugli interessi diminuisce il costo del debito.
Una garanzia facilita I’accesso al credito. Un canone inferiore al mercato riduce 1 costi operativi. La
concessione di una durata pit lunga aumenta il valore del diritto di gestione. L’attribuzione di ricavi
pubblicitari, parcheggi, spazi commerciali o diritti di denominazione amplia le fonti di

216 Sull’imputabilita delle misure assunte da imprese pubbliche e sul controllo delle risorse, Corte giust., 16 maggio 2002,
causa C-482/99, Francia c. Commissione — Stardust Marine; Commissione europea, Comunicazione sulla nozione di
aiuto, punti 38 ss. La prova puo essere tratta da un insieme di indizi, senza che sia sempre necessario dimostrare una
specifica istruzione impartita dall’autorita.
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remunerazione. Il vantaggio deve essere identificato considerando la sostanza dell’operazione. Un
finanziamento apparentemente oneroso pud essere agevolato per effetto della subordinazione,
dell’assenza di garanzie o della tolleranza di condizioni che un creditore privato non accetterebbe.
Una vendita al valore risultante da una perizia pud contenere un vantaggio se la stima non rappresenta
correttamente il mercato o trascura diritti edificatori e possibilita di sfruttamento.

La selettivita richiede che la misura favorisca determinate imprese o produzioni. Il contributo
destinato a uno specifico impianto, gestore o club presenta normalmente carattere selettivo. Anche
un programma aperto a piu soggetti puo essere selettivo quando sia circoscritto a un settore, a una
categoria o a determinate condizioni. La selettivita non implica arbitrarietd. Una misura puo essere
assegnata attraverso criteri generali, trasparenti € non discriminatori ¢ rimanere selettiva ai fini
dell’art. 107 perché ¢ destinata soltanto a determinate imprese. La procedura aperta pud eliminare o
ridurre il vantaggio del contraente selezionato, ma non trasforma necessariamente il finanziamento
dell’infrastruttura in una misura generale.

11 beneficiario formale non coincide sempre con quello economico. I1 Comune puo ricevere risorse
per un’opera che verra poi gestita da un’impresa; il proprietario puo trasferire il vantaggio al gestore
mediante un canone ridotto; il gestore puo trasferirlo a un club attraverso condizioni di utilizzo
privilegiate. L analisi deve seguire il vantaggio lungo I’intera catena. La documentazione preparatoria
individua correttamente ’ampiezza delle utilita da considerare: sovvenzioni, contributi negli
interessi, garanzie, diritti reali, agevolazioni fiscali, canoni sottostimati, utilizzo privilegiato e
compensazioni eccedenti il costo degli obblighi pubblici. Una valutazione limitata al contributo
indicato nel provvedimento puo sottostimare sensibilmente il sostegno effettivo.

Una misura rientra nell’art. 107 soltanto quando falsi o minacci di falsare la concorrenza e sia idonea
a incidere sugli scambi tra Stati membri. Non ¢ necessario dimostrare un effetto attuale, una riduzione
concreta delle importazioni o la presenza di un concorrente straniero gia attivo. E sufficiente che il
vantaggio rafforzi la posizione del beneficiario in un settore aperto alla concorrenza e possa rendere
meno agevole I’ingresso o I’espansione di operatori stabiliti in altri Stati. Il requisito viene
generalmente interpretato in senso ampio. Anche un’impresa che opera soltanto a livello locale puo
ricevere un aiuto capace di influire sugli investimenti transfrontalieri, quando il settore sia aperto a
operatori provenienti da altri Paesi. Il modesto importo della misura o la dimensione ridotta
dell’impresa non escludono automaticamente 1’effetto.

Per le infrastrutture sportive locali ¢ tuttavia possibile che I’incidenza sugli scambi manchi. La
Commissione ha riconosciuto che strutture destinate prevalentemente a un’utenza del territorio, prive
della capacita di attrarre visitatori o investimenti da altri Stati, possono produrre effetti puramente
locali. La decisione relativa alla piscina di Dorsten rappresenta il precedente tradizionalmente
richiamato: I’impianto era destinato agli abitanti della citta e dell’area circostante € non presentava
una capacita di attrazione comparabile a quella delle grandi strutture turistiche o ricreative?!”.

L’esclusione deve fondarsi su elementi concreti: localizzazione, dimensione, bacino di utenza, tipo
di attivita, capacita, promozione, unicita dell’offerta, presenza di eventi e possibilita di attrarre
investitori. Non ¢ sufficiente affermare che gli utenti abituali risiedano nel Comune. Anche la gestione
di un servizio locale puo interessare imprese stabilite in altri Stati. La conclusione cambia per stadi,
arene e palazzetti destinati a competizioni professionistiche, concerti o eventi internazionali. Queste

217 Commissione europea, decisione 2004/114/CE relativa ai porti turistici dei Paesi Bassi, punto 48, con richiamo al caso
della piscina di Dorsten; Comunicazione sulla nozione di aiuto, punto 197, che include tra gli esempi di effetti meramente
locali gli impianti sportivi e ricreativi destinati prevalentemente a un’utenza locale e non idonei ad attrarre clienti o
investimenti da altri Stati.
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strutture possono competere per ospitare manifestazioni, attrarre sponsor, pubblico e operatori e
incidere sui mercati degli eventi e della pubblicita. La loro dimensione rende normalmente agevole
affermare il potenziale effetto sugli scambi.

Per i club professionistici I’incidenza € particolarmente evidente. Anche una societa che non partecipi
nell’anno considerato a competizioni europee opera in mercati internazionali relativi ad atleti,
sponsorizzazioni, merchandising, pubblicita e diritti audiovisivi. La Commissione ha ripetutamente
respinto I’argomento secondo cui il carattere nazionale del campionato escluderebbe 1’effetto sugli
scambi?!8,

Non ogni attribuzione patrimoniale pubblica a un’impresa costituisce un vantaggio. Quando lo Stato
agisca alle medesime condizioni che sarebbero accettate da un operatore privato razionale posto in
una situazione comparabile, manca [’elemento agevolativo. Il principio dell’operatore in
un’economia di mercato assume forme diverse secondo la transazione. L’amministrazione puo agire
come investitore, creditore, garante, venditore, proprietario o locatore. La domanda non ¢ se un
privato persegua finalita pubbliche, ma se avrebbe accettato la medesima remunerazione e il
medesimo rischio per ragioni economiche.

La valutazione deve essere compiuta ex ante, sulla base delle informazioni disponibili al momento
della decisione. Il successo successivo dell’operazione non sana una scelta che, quando venne
assunta, non presentava prospettive ragionevoli. Analogamente, il risultato negativo non dimostra
necessariamente la presenza di un aiuto se la decisione era fondata su previsioni prudenti e analoghe
a quelle che avrebbe formulato un investitore privato. I vantaggi sociali, urbanistici, occupazionali o
politici non possono essere utilizzati per dimostrare la conformita al mercato. Essi possono
giustificare ’intervento pubblico e assumere rilievo nella valutazione di compatibilitad, ma non
appartengono al comportamento dell’investitore privato. Occorre separare il rendimento economico
atteso dalle utilita collettive.

Una procedura competitiva, aperta e incondizionata costituisce un metodo privilegiato per
determinare il prezzo di mercato. In mancanza, possono essere utilizzate transazioni comparabili,
perizie indipendenti e metodi finanziari generalmente accettati. La valutazione deve comprendere
tutte le condizioni, non soltanto il prezzo nominale. La decisione relativa al PSV Eindhoven offre un
esempio riferito a uno stadio. Il Comune acquisto il terreno e lo riaffittdo al club attraverso
un’operazione di sale and leaseback. La Commissione concluse che il Comune si era comportato
come un investitore privato comparabile e che la transazione non comportava aiuto. Il caso non
autorizza a considerare neutrali tutte le acquisizioni pubbliche di aree sportive: dimostra piuttosto
I’importanza di una valutazione finanziaria specifica, sostenuta da dati contemporanei alla
decisione.?’” Quando il Comune attribuisca un diritto di superficie, acquisti un immobile dal club,
conceda una garanzia o sottoscriva capitale, deve documentare il rendimento atteso, il valore del bene,
il rischio e le alternative. Una motivazione costruita soltanto sull’interesse pubblico dell’impianto
non soddisfa il test di mercato.

13.3. Beneficiari del finanziamento e selezione competitiva del gestore

Le infrastrutture coinvolgono piu livelli economici. La Comunicazione della Commissione sulla
nozione di aiuto distingue il soggetto che sviluppa o possiede I’opera, 1’operatore che la gestisce e gli

218 Commissione, decisione (UE) 2017/97, cit., punti 14-15 ¢ 39-40. La Commissione considera rilevante la dimensione
internazionale dei mercati nei quali opera un club professionistico anche quando esso non partecipi stabilmente a
competizioni europee.
219 Commissione, decisione (UE) 2016/1849, 4 luglio 2016, aiuto SA.33584 relativo al PSV Eindhoven. Il Comune venne
considerato un investitore privato razionale nell’acquisto e nella successiva locazione del terreno dello stadio.
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utilizzatori finali. Il vantaggio pud manifestarsi in uno o piu di questi livelli??°. Il proprietario riceve
un aiuto quando il finanziamento pubblico gli consente di costruire o riqualificare un’infrastruttura
economicamente utilizzata che, a condizioni di mercato, avrebbe dovuto finanziare con risorse
proprie. La proprieta pubblica non esclude la qualita di impresa quando 1’ente sfrutti economicamente
la struttura direttamente o attraverso rapporti di locazione e concessione.

Il costruttore non riceve normalmente un aiuto se viene selezionato attraverso una procedura
competitiva e percepisce un corrispettivo di mercato per i lavori. La sovvenzione all’opera non si
trasferisce automaticamente all’impresa esecutrice. Un vantaggio puo tuttavia emergere quando
I’affidamento avvenga senza confronto, il prezzo sia superiore a quello di mercato o il contratto
contenga condizioni anormalmente favorevoli.

La gara per 1 lavori non elimina 1’aiuto al proprietario. Essa dimostra che il costo della costruzione ¢
stato determinato in condizioni concorrenziali, ma il proprietario continua a beneficiare della
copertura pubblica dell’investimento. I due piani devono essere tenuti distinti. Il gestore riceve un
vantaggio quando ottiene la concessione o la locazione a condizioni piu favorevoli di quelle di
mercato, quando il canone non riflette il valore dei diritti attribuiti o quando beneficia di contributi al
funzionamento non collegati a obblighi pubblici proporzionati.

Una selezione competitiva pud dimostrare che il gestore versa il prezzo massimo o richiede la
compensazione minima. Perché cio avvenga, la procedura deve essere effettivamente aperta, disporre
di adeguata pubblicita e comprendere tutti 1 diritti economicamente rilevanti. Una gara costruita su
condizioni accessibili soltanto al gestore uscente o al club utilizzatore non costituisce una prova
attendibile del valore di mercato. Il vantaggio puo infine raggiungere gli utilizzatori. Un gestore
selezionato a condizioni di mercato puo offrire a un club I’uso dell’impianto a un prezzo inferiore al
mercato, trasferendogli parte delle risorse pubbliche incorporate nell’opera. Gli atti di finanziamento
devono quindi disciplinare anche le condizioni di accesso e prevedere controlli lungo I’intero periodo.

La decisione sull’Uppsala Arena mostra la pluralita dei livelli. La Commissione individuo un aiuto
al proprietario, poiché il contributo comunale rendeva possibile una struttura che non sarebbe stata
realizzata a condizioni di mercato; verifico separatamente il canone relativo all’area, la posizione
dell’operatore e quella degli utilizzatori, concludendo infine per la compatibilita dell’intervento in
ragione della sua necessitd, proporzionalita e apertura non discriminatoria®?!.

I1 club professionistico puod beneficiare del finanziamento anche quando non riceva direttamente il
contributo. Il vantaggio indiretto puo derivare dall’utilizzo esclusivo o prioritario di un impianto
costruito con risorse pubbliche, da un canone inferiore al mercato, dalla disponibilita di spazi
commerciali o dal diritto di appropriarsi dei ricavi generati dalla struttura. La valutazione deve
considerare 1’intero rapporto. Il corrispettivo versato dal club puo apparire elevato in valore assoluto
e risultare comunque inferiore a quello di mercato se comprende stadio, parcheggi, hospitality,
pubblicita, naming rights, ristorazione e organizzazione di eventi. Assume rilievo anche il grado di
personalizzazione. Un impianto progettato intorno alle esigenze di una specifica societa puo avere
un’utilitd minore per altri potenziali utilizzatori. Se il soggetto pubblico sostiene i costi della
personalizzazione senza ottenerne una remunerazione, il club puo beneficiare di un vantaggio che
non sarebbe stato disponibile in condizioni ordinarie.

220 Commissione europea, Comunicazione sulla nozione di aiuto, punti 200 ss. La valutazione delle infrastrutture distingue
sviluppatore o proprietario, operatore ed utilizzatori finali.
221 Commissione, decisione 2013/452/UE, 2 maggio 2013, aiuto SA.33618, Uppsala Arena, spec. punti 32-37 € 62-63. 11
contributo comunale costituiva aiuto al proprietario, ma venne dichiarato compatibile ai sensi dell’art. 107, par. 3, lett. c),
TFUE.
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La lunga durata dell’accordo costituisce un’utilita economica. Consente al club di programmare le
attivita, sviluppare ricavi commerciali e consolidare il rapporto con sponsor e pubblico. Il canone
deve essere valutato insieme alla durata, agli obblighi di manutenzione e agli investimenti posti a
carico dell’utilizzatore. L’esclusivita deve essere esaminata anche quando non sia formalmente
prevista. Una priorita di calendario, la disponibilita degli spazi per tutto I’anno, accordi non trasferibili
o0 requisiti tecnici costruiti su una sola squadra possono produrre effetti equivalenti. Il fatto che il club
contribuisca all’investimento non esclude il vantaggio. Occorre confrontare il valore del contributo
privato con quello dei diritti ottenuti. L’art. 55 consente condizioni di accesso preferenziale alle
imprese che abbiano finanziato almeno il trenta per cento dei costi dell’investimento, purché siano
proporzionate e rese pubblicamente disponibili. La soglia non autorizza qualsiasi esclusiva né elimina
la necessita di valutare il prezzo®?2.

Quando il club sia anche promotore, socio del concessionario o gestore, i rapporti devono essere
esaminati congiuntamente. La separazione societaria non impedisce di ricostruire 1’unita economica
né di verificare se il finanziamento pubblico sostenga, nella sostanza, 1’attivita professionistica.

La selezione del gestore mediante una procedura aperta, trasparente e non discriminatoria svolge due
funzioni. Sul piano dei contratti pubblici garantisce imparzialita e contendibilita; sul piano degli aiuti
puo dimostrare che il diritto di gestione ¢ stato attribuito a condizioni di mercato. La gara deve
produrre un confronto reale. L’oggetto deve essere definito in modo completo, comprendendo uso
del bene, servizi, attivita commerciali, pubblicita, ricavi, contributi e obblighi. Diritti omessi dalla
documentazione non vengono valorizzati nelle offerte e possono trasformarsi in vantaggi gratuiti. Il
criterio di selezione deve essere idoneo a determinare la migliore condizione economica per
I’amministrazione, considerando qualita e obblighi. La maggiore offerta di canone non ¢ sempre
sufficiente se gli operatori propongono servizi, investimenti e tariffe differenti. Occorre costruire un
confronto che consenta di valutare il valore complessivo.

La procedura deve essere adeguatamente pubblicizzata e lasciare tempi congrui. Requisiti
eccessivamente aderenti all’esperienza del gestore storico, disponibilita di dati non condivisi e accordi
esclusivi con I’utilizzatore possono neutralizzare formalmente 1’apertura. Quando la gara rispetti tali
condizioni, il gestore non riceve normalmente un vantaggio per 1’attribuzione del contratto, poiché
versa il prezzo risultante dal mercato o richiede la compensazione minima. Questa conclusione non
riguarda automaticamente il proprietario dell’infrastruttura o il club utilizzatore. L’art. 55, paragrafo
6, richiede che ogni concessione o altro affidamento a un terzo relativo alla costruzione,
all’ammodernamento o alla gestione avvenga su base aperta, trasparente € non discriminatoria, nel
rispetto delle regole applicabili. La condizione appartiene al regime di compatibilita e deve essere
rispettata anche quando 1’amministrazione ritenga che la procedura abbia escluso un aiuto al
gestore®>. In assenza di gara, le condizioni devono essere confrontate con prezzi e operazioni
comparabili o valutate mediante una stima indipendente. La difficolta di individuare un comparabile
non autorizza [’attribuzione gratuita. Pud rendere necessario un modello finanziario capace di
determinare il valore attuale dei ricavi e degli obblighi.

La connessione tra selezione e contenimento del vantaggio emerge anche dai materiali di ricerca: la
procedura competitiva ¢ considerata un presidio non soltanto amministrativo, ma economico, perché
riduce il rischio di sovracompensazione e consente di misurare il costo minimo della gestione.

222 Art. 55, par. 4, Regolamento (UE) n. 651/2014. L’impresa che abbia finanziato almeno il trenta per cento
dell’investimento puo ricevere condizioni preferenziali, purché proporzionate e pubblicamente disponibili.
223 Art. 55, par. 6, Regolamento (UE) n. 651/2014, nel testo consolidato risultante dalle modifiche del 2023.
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13.4. Servizi di interesse economico generale e regimi di esenzione

La gestione di un impianto pud comprendere obblighi che il mercato non assumerebbe alle medesime
condizioni: apertura in fasce non remunerative, tariffe ridotte, uso scolastico, attivita per persone con
disabilita, riserva di spazi per lo sport di base o manutenzione di strutture prive di redditivita.
L’amministrazione pud configurare queste prestazioni come servizio di interesse economico
generale, purché definisca una missione effettiva e specifica. Non ¢ sufficiente richiamare la generica
promozione dello sport. Devono essere individuati prestazioni, utenti, durata, territorio, standard e
ragioni per le quali il mercato non le assicura in misura adeguata.

La compensazione non costituisce aiuto quando ricorrono cumulativamente i quattro criteri stabiliti
dalla sentenza Altmark. L’impresa deve essere effettivamente incaricata di obblighi chiaramente
definiti; 1 parametri per il calcolo devono essere stabiliti in anticipo in modo oggettivo e trasparente;
la compensazione non deve superare i costi netti, tenendo conto dei ricavi e di un margine
ragionevole; il gestore deve essere scelto attraverso una procedura capace di individuare 1’operatore
che assicuri il servizio al minor costo per la collettivita oppure la compensazione deve essere
determinata sulla base dei costi di un’impresa media, efficiente e adeguatamente dotata?*. I criteri
sono cumulativi. La mancanza di uno solo comporta che la compensazione, quando ricorrano gli altri
elementi dell’art. 107, costituisca aiuto. Cio non significa che essa sia necessariamente incompatibile:
deve essere ricondotta a una base di compatibilita e, se necessario, notificata. L’incarico deve
precedere la compensazione e risultare da un atto vincolante. La convenzione deve descrivere gli
obblighi, i parametri, i controlli, le modalita di recupero della sovracompensazione e I’eventuale
margine ragionevole. Non ogni gara soddisfa automaticamente il quarto criterio. Deve trattarsi di una
procedura che consenta di individuare il soggetto capace di fornire la prestazione al costo minore per
la collettivita, tenendo conto della qualita richiesta. Una procedura con un solo offerente, requisiti
discriminatori o criteri non collegati al costo puo non offrire tale dimostrazione.

Dal gennaio 2026 la precedente decisione 2012/21/UE ¢ stata sostituita dalla decisione (UE)
2025/2630. Essa esenta dalla notifica, al ricorrere delle condizioni, le compensazioni annuali non
superiori a venti milioni di euro per i SIEG diversi dai trasporti e dalle relative infrastrutture, oltre
alle ulteriori categorie specificamente indicate. La decisione non trasforma in SIEG qualsiasi gestione

sportiva: opera soltanto dopo che la missione sia stata legittimamente definita e affidata®%.

Il regime dei SIEG e ’art. 55 possono presentarsi come basi alternative o concorrenti per componenti
differenti. Occorre evitare che gli stessi costi siano compensati due volte, una come obblighi di
servizio e I’altra come deficit dell’infrastruttura.

Il regolamento (UE) n. 651 del 2014, noto come regolamento generale di esenzione per categoria,
individua categorie di aiuti considerate compatibili e sottratte alla notifica preventiva quando
rispettino tutte le condizioni stabilite. L’esenzione non significa che la misura non costituisca aiuto.
Il regolamento presuppone I’esistenza dell’aiuto e ne dichiara la compatibilita ex ante, consentendo
allo Stato di attuarlo senza attendere una decisione individuale della Commissione. L’applicazione
richiede il rispetto delle condizioni generali del capo I e di quelle specifiche della categoria utilizzata.
Devono essere verificati ambito di applicazione, trasparenza dell’aiuto, effetto di incentivazione,
cumulo, soglie, pubblicazione e condizioni relative al beneficiario. L’effetto di incentivazione
richiede normalmente che il beneficiario presenti una domanda scritta prima dell’avvio dei lavori. Il

224 Corte giust., 24 luglio 2003, causa C-280/00, Altmark Trans, punti 87-93. 1 quattro criteri sono riprodotti anche nei
considerando della decisione (UE) 2025/2630.
225 Commissione, decisione (UE) 2025/2630 del 16 dicembre 2025, in vigore dall’8 gennaio 2026, che ha abrogato e
sostituito la decisione 2012/21/UE. L’art. 2, par. 1, lett. a), fissa in venti milioni di euro annui la soglia generale per i SIEG
diversi dai trasporti e dalle infrastrutture di trasporto.
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requisito serve a dimostrare che il sostegno modifica il comportamento dell’impresa e non si limita a
finanziare un investimento che sarebbe stato comunque realizzato??°.

L’avvio dei lavori deve essere verificato secondo la definizione europea, che considera il primo
impegno giuridicamente vincolante capace di rendere irreversibile 1I’investimento. Studi preparatori
e acquisto del terreno possono ricevere un trattamento diverso, ma I’amministrazione non dovrebbe
affidarsi a formule generiche: occorre ricostruire gli atti concretamente assunti. Le soglie di notifica
non rappresentano intensitd massime né franchigie. Quando vengono superate, il regolamento non
puo essere utilizzato per 1’intervento, che deve essere notificato o ricondotto a un’altra base. Non ¢
consentito suddividere artificialmente un progetto unitario per mantenere ciascuna componente sotto
soglia. Il regime richiede inoltre un sistema documentale capace di dimostrare, anche
successivamente, il rispetto delle condizioni. L’amministrazione deve indicare nell’atto di
concessione la base giuridica, I’importo dell’aiuto, 1 costi riconosciuti, gli obblighi e i meccanismi di
controllo.

L’art. 55 disciplina specificamente gli aiuti alle infrastrutture sportive e alle infrastrutture ricreative
multifunzionali. E divenuto il principale strumento attraverso il quale gli Stati possono sostenere tali
opere senza notifica individuale. La norma dichiara compatibili gli aiuti che rispettino
congiuntamente le condizioni del capo I e quelle dell’articolo. Prevede sia aiuti agli investimenti sia,
per le infrastrutture sportive, aiuti al funzionamento. Il regime ¢ costruito attorno ad alcuni presidi.
L’infrastruttura non deve essere riservata esclusivamente a un unico utilizzatore professionistico;
deve essere aperta a piu soggetti su base trasparente ¢ non discriminatoria; le condizioni applicate ai
club professionistici devono essere  pubbliche; D’affidamento  della  costruzione,
dell’ammodernamento o della gestione deve avvenire attraverso una procedura aperta € non
discriminatoria; I’importo deve restare entro il deficit di finanziamento o la perdita operativa
ammissibile’?’. L’articolo non sostituisce I’accertamento dell’aiuto. Prima di applicarlo,
I’amministrazione deve individuare beneficiario, vantaggio e attivita economica. Il regime serve a
dichiarare compatibile la misura, non a dimostrare che il sostegno non rientri nell’art. 107. La
disciplina puo riguardare il proprietario, il costruttore o il gestore, secondo la struttura. Gli obblighi
di accesso devono pero essere garantiti a livello dell’infrastruttura, indipendentemente dal soggetto
formalmente indicato come beneficiario. Le condizioni devono essere inserite negli atti di
finanziamento, nelle convenzioni e nei contratti. Un impegno generico a rispettare il regolamento non
¢ sufficiente. Occorre disciplinare uso da parte di terzi, tariffe, pubblicazione, selezione e controllo
del deficit.

13.5. Infrastrutture multifunzionali, accesso e utilizzazione professionistica

L’art. 55 distingue I’infrastruttura sportiva da quella ricreativa multifunzionale. La prima comprende
gli impianti destinati alla pratica e alle manifestazioni sportive. La seconda consiste in strutture con
carattere plurifunzionale che offrono, in particolare, servizi culturali e ricreativi; sono esclusi parchi
di divertimento e strutture alberghiere®*®. La multifunzionalita non coincide con la mera presenza di
un bar o di un negozio. Richiede che I’infrastruttura sia concepita per una pluralita di servizi ricreativi
o culturali. Uno stadio che ospita occasionalmente un concerto rimane principalmente sportivo; un

226 Artt. 6 ¢ 55, regolamento (UE) n. 651/2014. L’effetto di incentivazione richiede, in via generale, la presentazione della
domanda prima dell’avvio dei lavori.
227 Art. 55, Regolamento (UE) n. 651/2014. Le condizioni riguardano uso da parte di pill utenti, accesso trasparente,
pubblicita delle condizioni applicate ai club professionistici, affidamento aperto e proporzionalita dell’aiuto.
228 Art. 55, par. 3, Regolamento n. 651/2014. L’infrastruttura ricreativa multifunzionale deve offrire piu servizi culturali
o ricreativi; parchi di divertimento e strutture alberghiere sono esclusi.
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complesso comprendente spazi culturali, sportivi e ricreativi autonomamente fruibili pudé assumere
una diversa configurazione.

La qualificazione incide sugli aiuti al funzionamento, che 1’art. 55 contempla espressamente per le
infrastrutture sportive. Le misure destinate a una struttura multifunzionale devono essere analizzate
distinguendo le attivita e verificando quale disposizione possa coprire i relativi costi. Le attivita
alberghiere e 1 parchi di divertimento sono esclusi dalla nozione specifica € non possono essere
finanziati attraverso 1’art. 55 soltanto perché inseriti in un progetto comprendente un impianto
sportivo. Devono essere separati e ricondotti, quando possibile, a un’altra base di compatibilita o
sostenuti a condizioni di mercato. La presenza di funzioni commerciali complementari non impedisce
I’applicazione dell’articolo, ma ne impone la corretta rappresentazione. Ristorazione, vendita,
parcheggi, uffici e spazi congressuali generano ricavi e riducono il deficit dell’investimento; non
possono essere esclusi dal calcolo per aumentare artificialmente 1’aiuto.

La multifunzionalita deve risultare dal progetto e dalla gestione effettiva. Un’etichetta utilizzata per
giustificare il finanziamento non ¢ sufficiente quando I’impianto sia, nella sostanza, riservato a un
club o a una singola attivita. Nei grandi progetti immobiliari collegati agli stadi ¢ necessario
delimitare DI’infrastruttura sportiva dalle componenti residenziali, alberghiere e commerciali. La
separazione riguarda costi, ricavi, proprieta, finanziamento e rischi. L’intervento pubblico non puo
essere esteso indistintamente all’intero sviluppo.

L’accesso a piu utenti costituisce una condizione centrale. L infrastruttura finanziata non deve essere
organizzata come bene riservato al beneficiario, ma deve poter essere utilizzata da soggetti diversi
secondo condizioni conoscibili e imparziali. La trasparenza richiede la pubblicazione dei criteri di
accesso, delle modalita di prenotazione, delle tariffe, delle prioritd e dei periodi disponibili. La
semplice dichiarazione secondo cui la struttura ¢ «aperta a tutti» non consente di verificare se
I’accesso sia effettivo.

La non discriminazione impone che situazioni comparabili ricevano un trattamento comparabile.
Differenze di prezzo possono essere giustificate da orari, durata, servizi, investimenti o obblighi, ma
devono fondarsi su criteri oggettivi. Non sono ammissibili condizioni favorevoli attribuite per il solo
radicamento, la notorieta o il rapporto storico con I’ente. L’accesso deve essere concretamente
possibile. Un calendario che assegni al club principale tutte le fasce utili e lasci agli altri orari
marginali puo rispettare formalmente 1’apertura e violarne la sostanza. Il controllo deve considerare
qualita e valore dei periodi disponibili. L impresa che abbia finanziato almeno il trenta per cento dei
costi dell’investimento puo ottenere un accesso preferenziale a condizioni piu favorevoli, purché esse
siano proporzionate e pubblicamente disponibili. La pubblicita permette agli altri operatori e alla
Commissione di verificare la relazione tra contributo privato e vantaggio ottenuto.

La condizione deve permanere nel tempo. Modifiche del calendario, nuovi accordi, proroghe e
concessioni di spazi devono essere controllati. Una struttura inizialmente aperta pud diventare
progressivamente esclusiva per effetto di successive decisioni gestionali. La convenzione dovrebbe
imporre al gestore la trasmissione annuale dei dati relativi agli utenti, alle ore, alle tariffe e alle
condizioni applicate. Senza questa documentazione, ’amministrazione non puo dimostrare il rispetto
dell’art. 55 durante I’intera durata dell’aiuto.

Il regolamento impedisce che I’infrastruttura sia utilizzata esclusivamente da un unico soggetto
sportivo professionistico. L uso da parte di altri soggetti professionistici o non professionistici deve
rappresentare almeno il venti per cento della capacita temporale annuale. La regola non richiede che
piu club condividano necessariamente ogni giornata di gara. La capacita deve essere misurata
sull’intero anno e sulla concreta possibilita di utilizzare gli spazi. Quando piu utenti operino
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simultaneamente, il regolamento consente di calcolare le corrispondenti frazioni temporali®?’. La
determinazione della capacita deve essere esplicita. Occorre stabilire quali spazi siano compresi, quali
periodi siano tecnicamente disponibili e come vengano trattati allestimento, manutenzione, sicurezza
e smontaggio. Un calcolo costruito su tutte le ore teoriche dell’anno puo sovrastimare la capacita e
rendere apparente la quota destinata agli altri.

Gli allenamenti del club principale costituiscono utilizzazione professionistica. Le visite, le attivita
commerciali del club e gli eventi promozionali devono essere valutati secondo il loro rapporto con
I’infrastruttura e con la capacita rilevante. Il regolamento definisce sport professionistico quello
praticato come lavoro subordinato o servizio remunerato, quando il compenso ecceda il costo della
partecipazione e rappresenti una quota significativa del reddito dell’atleta. La qualifica non dipende
esclusivamente dalla classificazione nazionale del campionato®*. Le condizioni tariffarie applicate
ai club professionistici devono essere rese pubbliche. La prescrizione non si limita all’importo del
canone: devono risultare, per quanto economicamente rilevanti, diritti inclusi, servizi, durata,
indicizzazione, investimenti, ricavi commerciali e ripartizione della manutenzione. La pubblicita non
dimostra da sola che il prezzo sia di mercato. Consente il controllo, ma resta necessario valutare il
valore dei diritti. Un canone reso pubblico puo rimanere agevolato. La quota del venti per cento
costituisce una condizione di compatibilita dell’infrastruttura, non una presunzione secondo cui
I’utilizzatore professionistico non riceva aiuto. Anche un uso inferiore all’ottanta per cento puo essere
attribuito a condizioni favorevoli.

13.6. Aiuti agli investimenti e al funzionamento

Gli aiuti agli investimenti possono sostenere la costruzione o I’ammodernamento dell’infrastruttura
e coprire costi relativi ad attivitd materiali e immateriali ammissibili. La misura pud assumere la
forma di contributo, prestito agevolato, garanzia, vantaggio fiscale o apporto patrimoniale.
L’investimento deve essere definito in modo unitario. Il progetto non puo essere artificialmente
suddiviso tra opere sportive, lavori complementari e fasi successive per eludere soglie o regole sul
deficit. Il beneficiario deve normalmente presentare la domanda prima dell’avvio dei lavori. Il
provvedimento deve identificare incentivo, investimento, costi, importo e condizioni. Le opere
iniziate senza rispettare 1’effetto di incentivazione possono non essere ammesse al regime.

I costi devono essere attribuiti all’infrastruttura finanziata. Nei progetti misti occorre separare le
componenti commerciali non coperte dall’art. 55. Le opere di urbanizzazione o gli spazi comuni
possono essere ripartiti secondo criteri oggettivi. L’ importo non puo superare la differenza tra costi
ammissibili e risultato operativo dell’investimento. Il risultato deve essere dedotto anticipatamente
sulla base di proiezioni ragionevoli oppure recuperato successivamente attraverso un meccanismo di
claw-back. 11 piano economico-finanziario assume quindi una funzione decisiva. Deve comprendere
ricavi derivanti da utilizzo, affitti, biglietteria, pubblicita, parcheggi, commercio e valore residuo. La
sottostima di una fonte aumenta illegittimamente il deficit.

Il contributo pubblico puo coprire una parte molto elevata dell’investimento quando il progetto non
generi risultato operativo, ma I’intensita deve derivare dal calcolo e non dalla semplice affermazione
della finalita sociale. Restano inoltre applicabili le condizioni generali, comprese apertura e selezione.
L’investimento sostenuto dal proprietario pubblico deve essere coordinato con il rapporto di gestione.

229 Art. 55, par. 2, Regolamento n. 651/2014. L’uso da parte di soggetti diversi dal singolo utilizzatore professionistico
deve rappresentare almeno il venti per cento della capacita temporale annua; in caso di impiego simultaneo si computano
le relative frazioni.
230 Art. 2, punto 143, regolamento n. 651/2014, che definisce lo sport professionistico con riferimento alla natura
remunerata dell’attivita e alla rilevanza del compenso rispetto al costo della partecipazione e al reddito dell’atleta.
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Se il gestore ottiene gratuitamente un’opera finanziata, occorre verificare se il vantaggio sia stato
neutralizzato dalla gara e dalle condizioni economiche.

L’art. 55 ammette aiuti al funzionamento per le infrastrutture sportive. Essi sostengono i costi
necessari all’erogazione dei servizi e possono essere utilizzati quando i ricavi non siano sufficienti a
coprire 1’esercizio. I costi ammissibili comprendono personale, materiali, servizi, comunicazioni,
energia, manutenzione, locazioni e amministrazione direttamente riferibili alla gestione. Non possono
essere inclusi ammortamenti e costi di finanziamento gia coperti da aiuti agli investimenti, poiché cid
determinerebbe una duplicazione. L’aiuto non deve superare le perdite operative del periodo
rilevante. Il calcolo puo essere compiuto anticipatamente sulla base di previsioni ragionevoli oppure
attraverso un meccanismo di recupero successivo. Il sostegno non puo diventare una copertura
automatica di qualsiasi disavanzo. Il gestore deve conservare gli incentivi all’efficienza e rispettare il
piano. Perdite derivanti da cattiva gestione, costi non pertinenti o operazioni con parti correlate non
dovrebbero essere trasferite sul bilancio pubblico. La compensazione deve essere coordinata con
eventuali obblighi di servizio. Una parte del disavanzo puo derivare da tariffe sociali o ore gratuite;
un’altra dalla struttura economica dell’impianto. L’ente deve distinguere le cause e applicare la base
giuridica corretta. Il controllo deve essere periodico. Ricavi superiori alle previsioni, riduzione dei
costi 0 mancata realizzazione di attivita devono determinare la rideterminazione o il recupero. La
verifica soltanto alla fine di una concessione pluriennale sarebbe tardiva e potrebbe rendere difficile
la restituzione. L aiuto al funzionamento non elimina il rischio operativo richiesto dalla concessione.
Se la compensazione protegge il gestore da ogni perdita, pud modificare la qualificazione del
contratto. Disciplina degli aiuti e disciplina delle concessioni operano con finalita differenti, ma
devono essere rese coerenti.

Il deficit di finanziamento rappresenta la parte dei costi ammissibili che non viene coperta dal risultato
operativo dell’investimento. Il calcolo deve considerare entrate e uscite attualizzate durante la vita
economica rilevante. Non coincide con il fabbisogno di cassa né con la perdita di un singolo esercizio.
Un progetto puo richiedere liquidita nella fase iniziale e generare successivamente ricavi sufficienti;
il deficit deve cogliere il valore complessivo e non il disallineamento temporaneo. I costi ammissibili
devono essere necessari, pertinenti e verificabili. Non possono comprendere margini interni non
giustificati, costi estranei, valori sovrastimati o spese gia integralmente coperte da un’altra fonte.

Il risultato operativo comprende 1 ricavi prodotti dall’infrastruttura e i costi di esercizio durante il
periodo di riferimento. Devono essere inclusi 1 proventi derivanti dalle attivita complementari rese
possibili dall’opera, anche quando vengano contabilizzati attraverso societa collegate. Il valore
residuo alla fine del periodo puo incidere sul risultato. Un bene che rimane di proprieta dell’impresa
o un diritto suscettibile di ulteriore sfruttamento possiede un valore che non puo essere ignorato.

Il calcolo deve essere effettuato ex ante sulla base di ipotesi prudenti. La possibilita di utilizzare un
meccanismo di recupero non giustifica previsioni deboli: il claw-back ¢ una garanzia aggiuntiva e
non un sostituto dell’istruttoria. Il piano deve essere aggiornato quando varino investimenti, durata,
contributi o ricavi. Un deficit calcolato su un progetto precedente non pud sostenere una misura
riferita a un’operazione modificata. Quando esistano piu beneficiari economici, il deficit
dell’infrastruttura non coincide necessariamente con il vantaggio dell’utilizzatore. L’aiuto al
proprietario puo essere proporzionato e il contratto con il club pudé comunque contenere un distinto
vantaggio. I livelli devono essere controllati separatamente.

13.7. Intensita, cumulo e separazione contabile del finanziamento

L’art. 55 non stabilisce, per la generalita degli investimenti, una percentuale uniforme. L’importo
massimo dipende dal deficit di finanziamento, secondo il metodo appena descritto. Per gli aiuti di
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importo non superiore a 2,2 milioni di euro, il regolamento consente, in alternativa ai metodi fondati
sul deficit o sulle perdite operative, di fissare I’importo massimo all’ottanta per cento dei costi
ammissibili. Si tratta di una semplificazione, non di una regola generale applicabile a interventi di
valore superiore®!. La percentuale dell’ottanta per cento non impone all’amministrazione di
concedere I’'importo massimo. Il sostegno deve comunque essere necessario, proporzionato e
coerente con gli obiettivi del programma. Le soglie di notifica sono diverse. Nel testo consolidato,
I’esenzione non opera per gli aiuti agli investimenti superiori a 33 milioni di euro o per progetti con
costi totali superiori a 110 milioni di euro. Per gli aiuti al funzionamento, la soglia ¢ pari a 2,2 milioni
di euro per infrastruttura e per anno>*?. Il superamento della soglia non rende 1’aiuto automaticamente
incompatibile. Impedisce 'utilizzo dell’esenzione per categoria e richiede la notifica preventiva,
salvo che sia disponibile un’altra base. E scorretto utilizzare la soglia come franchigia e concedere 33
milioni in esenzione all’interno di un intervento piu ampio da notificare. Il progetto deve essere
considerato nella sua unita economica e funzionale. La misura deve essere espressa in equivalente
sovvenzione lordo quando assuma forma diversa dal contributo. Prestiti, garanzie e agevolazioni
devono essere trasformati in un valore comparabile, tenendo conto delle condizioni di mercato. La
stessa esigenza si presenta per i beni e i diritti. Il valore di un’area, di una superficie o di un canone
agevolato concorre all’intensita e deve essere determinato mediante criteri attendibili.

Le operazioni sportive utilizzano frequentemente piu strumenti. Il contributo in conto capitale puo
essere accompagnato da un mutuo agevolato, da un contributo negli interessi, da una garanzia, da un
credito d’imposta e dalla concessione di un bene pubblico. La verifica deve comprendere tutte le
misure riferite al medesimo progetto, attivita o beneficiario. La frammentazione tra amministrazioni
e programmi non modifica il valore economico cumulativo. L’art. 8 del regolamento n. 651 disciplina
il cumulo. Quando piu aiuti riguardino gli stessi costi ammissibili, la somma non pud superare
I’intensita o I’importo massimo applicabile. Aiuti riferiti a costi identificabili differenti possono
essere combinati, fermo il rispetto delle rispettive condizioni?**. Anche gli aiuti de minimis devono
essere considerati quando siano riferiti agli stessi costi. Non possono essere utilizzati per superare
indirettamente il massimale previsto dalla categoria applicabile. Le risorse europee direttamente
gestite che non costituiscono aiuto possono combinarsi con fondi statali, ma il calcolo deve rispettare
le regole specifiche e impedire che il finanziamento pubblico complessivo ecceda il costo. La garanzia
deve essere valorizzata in equivalente sovvenzione lordo. Il valore non coincide con I’importo
nominale garantito né con la somma eventualmente escussa. Dipende dal rischio trasferito e dal
premio.

I diritti patrimoniali richiedono una stima. La concessione di un’area per novantanove anni o il
trasferimento gratuito dell’impianto possono rappresentare una parte predominante del sostegno
anche quando il contributo monetario sia modesto. Occorre includere le misure attribuite attraverso
soggetti diversi. Il Comune puo conferire I’area, la Regione concedere il contributo, lo Stato rilasciare
la garanzia e un intermediario applicare un tasso agevolato. La responsabilita della corretta
valutazione non puo essere elusa dalla pluralita dei concedenti. La disciplina del Fondo italiano per
lo sport rende questa esigenza particolarmente evidente. Garanzie, finanziamenti, rafforzamento
patrimoniale e contributi possono concorrere alla medesima operazione; la valutazione separata di
ciascuna sezione non sostituisce il controllo cumulativo.

B Art. 55, par. 12, Regolamento n. 651/2014. Per gli aiuti non superiori a 2,2 milioni di euro il massimale puo essere

determinato, in alternativa ai metodi dei paragrafi 10 e 11, nell’ottanta per cento dei costi ammissibili.

232 Art. 4, par. 1, lett. bb), Regolamento n. 651/2014: 33 milioni di euro di aiuto oppure costi totali superiori a 110 milioni

per progetto per gli investimenti; 2,2 milioni per infrastruttura e per anno per il funzionamento.

233 Art. 8, regolamento n. 651/2014. Il cumulo relativo ai medesimi costi € ammesso entro ’intensita o I’importo piu

elevato applicabile; le fonti riferite a costi differenti possono essere combinate nel rispetto delle rispettive condizioni.
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Quando un impianto svolga attivita economiche e non economiche, I’amministrazione deve impedire
che il finanziamento destinato alle seconde sovvenzioni le prime. La separazione contabile costituisce
lo strumento fondamentale. Devono essere distinti costi, ricavi e finanziamenti. Le spese direttamente
riferibili a una sola attivita vengono imputate integralmente; quelle comuni devono essere ripartite
secondo criteri oggettivi, coerenti e verificabili. Le chiavi possono riguardare superficie, ore di
utilizzo, numero degli utenti, consumi o impiego del personale. La scelta deve riflettere il fattore che
genera il costo. Una ripartizione uniforme non ¢ attendibile quando le attivita abbiano fabbisogni
energetici o manutentivi molto differenti. La separazione non richiede necessariamente la
costituzione di soggetti giuridici diversi. Puo essere realizzata all’interno della medesima contabilita
analitica, purché i dati siano ricostruibili e sottoposti a controllo. Il bilancio generale dell’ente non ¢
sufficiente. Occorre una contabilita riferita all’impianto e, all’interno di esso, alle diverse attivita.
Ricavi da corsi, locazioni, sponsorizzazioni ed eventi devono essere identificati.

La separazione deve riguardare anche gli investimenti. Se una parte dell’edificio ¢ destinata a
esercizio commerciale, il costo relativo deve essere finanziato a condizioni di mercato o mediante
una distinta misura compatibile. Il controllo deve essere dinamico. Una struttura inizialmente
destinata soprattutto ad attivitd non economiche pud aumentare nel tempo I'uso commerciale. La
convenzione deve imporre la comunicazione delle variazioni e prevedere una corrispondente
rideterminazione. La Commissione considera essenziale che il finanziamento pubblico copra soltanto
i costi della componente non economica, salvo 1’ipotesi circoscritta dell’uso economico puramente
accessorio. La regola riflette il principio secondo cui lo stesso soggetto ¢ impresa soltanto rispetto
alle attivita offerte sul mercato®**. E importante non confondere questo controllo con il venti per cento
dell’art. 55. La separazione contabile determina quale parte del finanziamento rientri nell’art. 107; la
quota di capacita riservata ad altri utenti ¢ invece una condizione per esentare un aiuto relativo a
un’infrastruttura utilizzata da un club professionistico.

13.8. Notifica, recupero e aiuti agli stadi del calcio professionistico

L’art. 108, paragrafo 3, TFUE impone agli Stati di notificare 1 progetti diretti a istituire o modificare
aiuti e vieta di darvi esecuzione prima della decisione della Commissione. E il cosiddetto obbligo di
sospensione o standstill. La notifica non ¢ necessaria quando la misura non costituisca aiuto, rientri
in un regolamento de minimis, rispetti integralmente un regolamento di esenzione o sia coperta da
una decisione relativa ai SIEG. La base deve essere individuata prima dell’erogazione.
L’amministrazione non puo limitarsi a richiamare 1’art. 55. Deve verificare tutte le condizioni del
capo | e dello stesso articolo, comprese domanda precedente all’avvio, soglie, trasparenza, accesso,
procedura per il gestore, costi, cumulo e proporzionalita.

La perdita di una condizione rende 1’esenzione inapplicabile all’intera misura interessata. Un accesso
esclusivo, la mancata pubblicazione delle tariffe professionistiche o 1’affidamento non trasparente
non costituiscono irregolarita formali sanabili attraverso un generico richiamo all’interesse sportivo.

Quando le soglie siano superate, il progetto deve essere notificato. La Commissione puo valutarlo
direttamente ai sensi dell’art. 107, paragrafo 3, lettera c), verificando che faciliti lo sviluppo di
un’attivita economica e non alteri le condizioni degli scambi in misura contraria all’interesse comune.
La notifica deve precedere la concessione irrevocabile e 1’erogazione. Clausole sospensive inserite
negli atti possono evitare |’attuazione prematura, purché impediscano effettivamente che il
beneficiario acquisisca un diritto incondizionato. L’aiuto concesso in violazione dello standstill ¢

234 Commissione europea, Comunicazione sulla nozione di aiuto, punti 10 e 205 ss. La stessa entita & impresa soltanto

rispetto alle attivita economiche e il finanziamento delle infrastrutture a uso misto deve essere circoscritto ai costi non
economici o accompagnato da un’effettiva separazione.
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illegale, anche quando possa successivamente essere dichiarato compatibile. Il carattere illegale
riguarda il procedimento; la compatibilita riguarda il contenuto della misura. Le due qualificazioni
non devono essere confuse. Gli avvisi nazionali e regionali dovrebbero indicare il titolo europeo
applicabile e richiedere ai beneficiari le informazioni necessarie. L’assenza di un riferimento
espresso, riscontrabile anche in alcuni programmi per 1’impiantistica, espone a una valutazione
incompleta, soprattutto quando I’impianto possa essere economicamente utilizzato. La bozza
originaria segnalava correttamente questa criticita con riferimento ai finanziamenti territoriali.

L’aiuto illegale ¢ quello attuato in violazione dell’obbligo di notifica e sospensione. L’aiuto
incompatibile ¢ quello che, dopo la valutazione, non pud beneficiare di alcuna deroga. Una misura
puo essere illegale ma compatibile, oppure illegale e incompatibile. Quando la Commissione adotta
una decisione negativa su un aiuto illegale, ordina allo Stato di recuperarlo dal beneficiario. Il
recupero comprende gli interessi dalla data in cui il vantaggio ¢ stato posto a disposizione sino
all’effettiva restituzione®. Il recupero non ha natura sanzionatoria. Serve a ristabilire la situazione
concorrenziale precedente, eliminando il vantaggio di cui ’impresa ha beneficiato. La difficolta
economica del destinatario o I’utilizzo delle somme per un’opera pubblica non costituiscono, di
regola, ragioni sufficienti per ometterlo. Il destinatario ¢ il beneficiario effettivo. Quando il vantaggio
sia stato trasferito dal proprietario al gestore o al club, pud essere necessario ricostruirne la
distribuzione. Operazioni societarie, cessioni e trasformazioni non impediscono il recupero quando
vi sia continuitd economica. Il regolamento procedurale prevede un termine di prescrizione di dieci
anni per i poteri della Commissione, soggetto a interruzione. Il recupero deve essere immediato ed
effettivo secondo le procedure nazionali, che non possono renderne impossibile o eccessivamente
difficile I’esecuzione.

I giudici nazionali tutelano direttamente i concorrenti contro la violazione dello standstill. Possono
disporre misure cautelari, impedire 1’erogazione, ordinare la restituzione provvisoria o il pagamento
degli interessi dovuti per il periodo di illegalita, secondo i principi europei e processuali applicabili.
La valutazione definitiva di compatibilita rimane riservata alla Commissione. L’affidamento del
beneficiario riceve tutela in limiti molto ristretti. Un’impresa diligente deve verificare se la misura
sia stata notificata o correttamente esentata; le assicurazioni dell’autorita nazionale non sono
normalmente sufficienti a fondare un legittimo affidamento contrario alle regole europee. Per
I’amministrazione I’omessa valutazione puo produrre conseguenze finanziarie rilevanti. Il recupero
puo compromettere la gestione dell’impianto, determinare contenzioso, rendere necessario un nuovo
affidamento e generare costi aggiuntivi. L ’eventuale responsabilita degli amministratori o funzionari
non ¢ automatica: richiede I’accertamento dei presupposti previsti dall’ordinamento nazionale,
compresi condotta, elemento soggettivo, danno e nesso causale. La corretta istruttoria costituisce
quindi anche un presidio di responsabilita. L’amministrazione dovrebbe conservare la valutazione
sulla natura economica, sul beneficiario, sulla base di compatibilitd, sul cumulo e sulla
quantificazione. Una formula inserita nel provvedimento senza documentazione non offre una tutela
adeguata.

Gli stadi destinati al calcio professionistico concentrano tutte le principali questioni esaminate. Sono
infrastrutture di rilevante valore economico, utilizzate da imprese attive in mercati internazionali e
capaci di generare ricavi da attivita sportive, audiovisive, pubblicitarie, commerciali € immobiliari.

Il carattere pubblico della proprieta e il valore identitario dello stadio non eliminano la disciplina
europea. Occorre distinguere il finanziamento del proprietario, la selezione del gestore e le condizioni

235 Art. 16, regolamento (UE) 2015/1589. 11 recupero comprende gli interessi dal momento in cui I’aiuto & divenuto
disponibile e deve essere effettuato senza indugio; I’art. 17 prevede un termine di prescrizione decennale per i poteri della
Commissione.
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attribuite al club. Il proprietario puo ricevere aiuto quando le risorse pubbliche finanzino una struttura
destinata allo sfruttamento economico. La compatibilita puod essere assicurata attraverso I’art. 55 o,
per interventi superiori alle soglie o non rientranti nell’esenzione, mediante notifica e valutazione
individuale. Il gestore deve essere selezionato su base aperta e non discriminatoria. La procedura deve
comprendere tutti i ricavi e le attivita, evitando che diritti pubblicitari, parcheggi, hospitality o
organizzazione di eventi vengano attribuiti al di fuori del confronto. Il club pud beneficiare di un
aiuto indiretto quando utilizzi I’impianto a condizioni inferiori al mercato o disponga di diritti
esclusivi non proporzionati al proprio contributo. Il canone deve essere valutato con riguardo a durata,
manutenzione, investimenti, priorita di calendario e ricavi commerciali. L’art. 55 impedisce 1’uso
esclusivo da parte di un unico soggetto professionistico e richiede che altri utilizzatori occupino
almeno il venti per cento della capacita temporale annua. Non basta prevedere genericamente concerti
o attivita sociali: il piano deve dimostrare la concreta disponibilita e la convenzione deve garantirne
il mantenimento.

Le condizioni economiche applicate al club devono essere pubbliche. L’obbligo ¢ particolarmente
importante quando ’accordo comprenda componenti differenti, alcune delle quali possono essere
collocate in contratti separati con societa collegate. La multifunzionalita non deve diventare una
formula utilizzata per giustificare il sostegno. Le attivita ulteriori devono essere effettive, accessibili
e considerate nel calcolo dei ricavi. Un complesso che rimanga sostanzialmente dedicato alla prima
squadra non diventa aperto per la sola presenza di spazi nominalmente polivalenti.

La prassi europea mostra soluzioni differenti. Nell’Uppsala Arena il contributo alla costruzione venne
qualificato come aiuto al proprietario ma dichiarato compatibile, considerando necessita,
proporzionalita e apertura dell’infrastruttura. Per gli stadi francesi destinati a UEFA Euro 2016 la
Commissione autorizzd un ampio programma di sovvenzioni e garanzie dopo una valutazione
specifica. Nel caso PSV, I’operazione immobiliare venne invece considerata conforme al
comportamento di un investitore privato e quindi priva di aiuto?*®. La giurisprudenza e la prassi
relative ai club professionistici confermano la rilevanza degli scambi. La Commissione ha considerato
aiuti 1 vantaggi fiscali selettivi riconosciuti ad alcuni club spagnoli e ha sottolineato che trasferimento
degli atleti, sponsorizzazioni, merchandising, pubblicita e diritti audiovisivi possiedono una
dimensione sovranazionale?*’. Questi precedenti non offrono una soluzione automatica per ogni
stadio. Mostrano, piuttosto, le tre possibili conclusioni dell’analisi: I’operazione pud non contenere
aiuto se ¢ conforme al mercato; pud contenere un aiuto compatibile quando sia necessario,
proporzionato e aperto; pud configurare un aiuto illegale o incompatibile quando attribuisca un
vantaggio selettivo senza adeguata base. La valutazione deve precedere le interlocuzioni definitive
con il club. L’amministrazione non dovrebbe prima definire contributi, durata e condizioni e soltanto
successivamente cercare una giustificazione europea. L’analisi sugli aiuti deve concorrere alla
progettazione dell’operazione.

Il tema assume particolare rilievo quando un impianto storico venga riqualificato con risorse
prevalentemente pubbliche e si discuta del coinvolgimento della societa professionistica nel
completamento o nella gestione. La spesa pubblica destinata alla conservazione, alla sicurezza o alla
riqualificazione urbana puo perseguire interessi pubblici autonomi; cid non esclude la necessita di
verificare le condizioni alle quali il club ricevera I’uso, i ricavi e i diritti commerciali. Occorre quindi
mantenere separati il valore pubblico dell’opera e il vantaggio economico dell’utilizzatore. Il primo

236 Commissione, decisione 2013/452/UE, Uppsala Arena; decisione del 18 dicembre 2013 relativa al regime SA.35501
per la costruzione e ristrutturazione degli stadi destinati a UEFA Euro 2016; decisione (UE) 2016/1849 relativa al PSV
Eindhoven.
237 Commissione, decisione (UE) 2016/2391, 4 luglio 2016, relativa al regime fiscale di alcuni club professionistici
spagnoli; Corte giust., 4 marzo 2021, causa C-362/19 P, Commissione c. Futbol Club Barcelona. La prassi considera i
club professionistici imprese operanti in mercati aperti agli scambi europei.
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puo giustificare I’investimento; il secondo deve essere escluso mediante condizioni di mercato o reso
compatibile secondo le regole europee. Il diritto degli aiuti non impedisce agli enti di finanziare gli
stadi. Impone che il sostegno sia trasparente, quantificato, proporzionato e accompagnato da

condizioni capaci di evitare che la funzione collettiva divenga il veicolo per trasferire risorse a
un’impresa professionistica senza controllo.
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Capitolo 14
Grandi eventi sportivi, finanziamenti straordinari e modelli commissariali
14.1. La specificita dei grandi eventi

I grandi eventi sportivi presentano caratteristiche finanziarie che 1i distinguono dagli investimenti
ordinari nell’impiantistica. La principale ¢ rappresentata dall’esistenza di una data non modificabile
unilateralmente dall’amministrazione. La cerimonia inaugurale, la competizione o la scadenza
imposta dall’organismo sportivo internazionale determinano un termine esterno al normale ciclo
dell’opera pubblica. La progettazione, il finanziamento, 1’affidamento e I’esecuzione devono essere
ricondotti a quella data, con una progressiva riduzione dei margini disponibili per affrontare ritardi,
contenziosi e sopravvenienze. La scadenza non riguarda soltanto 1’ultimazione materiale
dell’impianto. La struttura deve essere collaudata, autorizzata, resa accessibile, collegata alle reti di
trasporto e provata nelle condizioni di esercizio. Devono inoltre essere organizzati sicurezza, servizi
agli spettatori, mobilita, accoglienza, allestimenti temporanei, tecnologie, telecomunicazioni e
gestione delle emergenze. La disponibilita dell’opera rappresenta quindi soltanto una componente del
piu ampio risultato richiesto.

Il quadro finanziario deve distinguere almeno tre dimensioni, che nei provvedimenti straordinari
tendono talvolta a sovrapporsi. La prima riguarda il costo organizzativo della manifestazione:
personale, allestimenti, comunicazione, accoglienza, servizi tecnici, cerimonie e rapporti con gli
organismi sportivi. La seconda concerne gli investimenti permanenti in impianti, trasporti e
accessibilita. La terza comprende i costi della gestione successiva, della manutenzione e
dell’eventuale riconversione delle strutture. La separazione ¢ essenziale. Il finanziamento dell’evento
si esaurisce normalmente con la manifestazione; I’investimento infrastrutturale produce effetti per
molti anni e richiede un soggetto responsabile della gestione; la spesa per la legacy ¢ destinata a
conservare o trasformare 1’utilita dell’opera. La confusione tra tali componenti impedisce di
comprendere quale parte dell’intervento sia effettivamente necessaria alla competizione e quale
risponda a pit ampi obiettivi territoriali.

La specificita finanziaria deriva anche dall’incertezza dei ricavi. Biglietteria, sponsorizzazioni, diritti
commerciali, hospitality e contributi degli organismi internazionali possono sostenere una parte dei
costi organizzativi, ma non necessariamente gli investimenti permanenti. Le previsioni dipendono
dalla notorieta dell’evento, dal mercato, dalla capacita degli impianti e dagli accordi conclusi con
federazioni e titolari dei diritti. Le garanzie richieste in fase di candidatura ampliano il rischio
pubblico. Lo Stato, la citta ospitante o altri soggetti possono essere chiamati ad assicurare il rispetto
degli impegni, la disponibilita degli impianti e la copertura di determinati deficit. La garanzia non
equivale a una spesa immediata, ma crea una passivita potenziale e puo ridurre I’incentivo del
soggetto organizzatore a contenere 1 costi.

La legislazione italiana ha frequentemente disciplinato 1 grandi eventi mediante decreti-legge,
stanziamenti dedicati, societa di scopo e commissari straordinari. Il D. L. 30 giugno 2025, n. 96,
convertito dalla legge 8 agosto 2025, n. 119, rappresenta un esempio particolarmente esteso: contiene
misure per Milano-Cortina 2026, per I’America’s Cup 2027, per altri eventi internazionali e per le
opere relative a UEFA EURO 2032%%. La concentrazione di risorse e poteri puod essere giustificata

28 D. L. 30 giugno 2025, n. 96, convertito, con modificazioni, dalla legge 8 agosto 2025, n. 119, recante «Disposizioni

urgenti per I’organizzazione e lo svolgimento di grandi eventi sportivi, nonché ulteriori disposizioni urgenti in materia di
sport». Il provvedimento contiene misure per Milano-Cortina 2026, America’s Cup 2027, altri eventi internazionali e
UEFA EURO 2032.
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dalla complessita dell’evento, ma non modifica la natura della scelta finanziaria. Ogni investimento
deve essere valutato rispetto alle alternative, alla domanda successiva e al costo di lungo periodo. La
data della manifestazione rende urgente la decisione; non rende automaticamente utile 1’opera.

Il grande evento ¢ spesso presentato come situazione eccezionale, sebbene la candidatura e la data
siano normalmente conosciute con molti anni di anticipo. Questa apparente contraddizione attraversa
I’intera disciplina. La certezza del termine dovrebbe favorire una programmazione tempestiva; nella
pratica, ritardi decisionali, difficolta progettuali e incertezze finanziarie conducono frequentemente
all’adozione di norme straordinarie in prossimita dell’evento. La legislazione speciale puo assolvere
una funzione utile quando coordina competenze, individua responsabilita, assicura stanziamenti
pluriennali e disciplina il rapporto tra organizzazione e opere. Diventa piu problematica quando viene
utilizzata per rimediare a carenze di programmazione o per sottrarre singoli interventi alle procedure
ordinarie senza una dimostrazione della necessita.

Occorre distinguere 1’'urgenza oggettiva dall’urgenza amministrativamente prodotta. La prima deriva
da circostanze non prevedibili o da esigenze sopravvenute. La seconda nasce dal tardivo avvio delle
attivita, dall’approvazione di progetti immaturi, dall’indisponibilita delle aree o dalla mancata
definizione delle fonti. Il termine dell’evento non trasforma automaticamente la seconda nella prima.

La programmazione ordinaria conserva una funzione anche all’interno del regime speciale. Devono
essere individuati il fabbisogno, le opere indispensabili, le alternative, i soggetti attuatori, le fonti, i
cronoprogrammi e la futura gestione. La norma straordinaria pud abbreviare o concentrare alcuni
passaggi, ma non puo sostituire la conoscenza necessaria a decidere. La distinzione tra opere
essenziali, connesse e di contesto, utilizzata in piu discipline dei grandi eventi, cerca di ordinare il
perimetro. Le opere essenziali sono direttamente necessarie alla manifestazione; quelle connesse
garantiscono collegamenti e funzionalita; quelle di contesto perseguono finalita territoriali pit ampie.
La progressiva estensione dall’una all’altra categoria puo tuttavia trasformare 1’evento in occasione
per finanziare interventi il cui rapporto con la competizione ¢ debole. Il ricorso alla legislazione
straordinaria dovrebbe quindi essere accompagnato da wuna motivazione differenziata.
L’indispensabilita temporale di uno stadio o di una pista non puo essere automaticamente trasferita a
ogni opera urbana inserita nel medesimo programma. Quanto piu il collegamento ¢ indiretto, tanto
piu deve riemergere la programmazione ordinaria. La specialita deve inoltre essere temporanea.
Societa, strutture commissariali, contabilita speciali e deroghe devono avere una durata collegata al
risultato, prevedere modalita di chiusura e assicurare il trasferimento della documentazione alle
amministrazioni ordinarie. La prosecuzione indefinita della struttura straordinaria rischia di creare
un’amministrazione parallela priva di una precisa ragione funzionale.

La realizzazione di un programma complesso richiede una copertura distribuita su piu esercizi. Gli
stanziamenti pluriennali permettono di assumere impegni coerenti con il cronoprogramma e offrono
al soggetti attuatori una prospettiva finanziaria piu stabile rispetto alle autorizzazioni annuali. La
distribuzione temporale deve corrispondere all’avanzamento effettivo. Uno stanziamento concentrato
negli ultimi anni puo non essere sufficiente a finanziare progettazione e anticipazioni; un’erogazione
troppo anticipata puo immobilizzare risorse in assenza di cantieri maturi. L autorizzazione legislativa
e la disponibilita di cassa devono essere distinte.

I fondi speciali possono essere gestiti attraverso capitoli dedicati, contabilita speciali o organismi
intermedi. La contabilita speciale facilita la rapidita dei pagamenti e la separazione delle risorse, ma
non deve ridurre la tracciabilita. Codice unico di progetto, soggetto attuatore, fonte, cronoprogramma,
stati di avanzamento e pagamenti devono rimanere conoscibili. Il sistema di monitoraggio previsto
dal D. Lgs. 29 dicembre 2011, n. 229 costituisce il riferimento per la rilevazione delle opere pubbliche
finanziate. Nelle discipline straordinarie il mancato aggiornamento puo essere collegato alla revoca
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o alla rimodulazione delle risorse. Il controllo informativo acquista cosi una funzione non soltanto
conoscitiva, ma condizionante.

L’autorizzazione di spesa non equivale a una garanzia assoluta del finanziamento. Il programma puo
subordinare 1’erogazione al raggiungimento di obiettivi, all’approvazione dei progetti o al rispetto dei
termini. Le clausole di definanziamento servono a evitare che risorse vincolate rimangano associate
a interventi non attuabili, ma devono essere applicate tenendo conto delle responsabilita e
dell’effettiva possibilita di rispettare il cronoprogramma.

Le garanzie pubbliche devono essere contabilizzate e valutate separatamente. Esse possono
riguardare gli obblighi del comitato organizzatore, i finanziamenti o la disponibilita di una struttura.
Anche quando non vengano escusse, producono un vantaggio finanziario e una passivita potenziale.

Lo stanziamento pluriennale dovrebbe comprendere una riserva per i rischi, senza trasformarsi in una
disponibilita indistinta alla copertura degli extra-costi. La riserva deve essere collegata a eventi
identificati e sottoposta a una procedura di utilizzo. In mancanza, I’esistenza di risorse aggiuntive puo
indebolire la responsabilita dei soggetti attuatori.

E infine necessario distinguere il finanziamento dell’opera da quello del funzionamento post-evento.
Una struttura puo essere integralmente costruita con risorse straordinarie e non disporre delle entrate
necessarie per I’apertura ordinaria. Il legislatore tende a concentrarsi sulla realizzazione entro la data
della manifestazione; la sostenibilita della gestione resta spesso affidata agli enti proprietari.

14.2. Societa di scopo e soggetti attuatori

La complessita dei grandi eventi conduce alla creazione di organismi dedicati. Possono essere
costituiti comitati organizzatori, fondazioni, societa pubbliche per le infrastrutture, agenzie o strutture
di missione. A ciascun soggetto dovrebbero corrispondere una funzione, risorse definite e
responsabilita verificabili. Il comitato organizzatore cura normalmente la manifestazione: rapporti
con I’organismo sportivo, accoglienza, comunicazione, volontari, cerimonie, biglietteria e servizi. La
societa infrastrutturale si occupa invece di progettazione, affidamento ed esecuzione delle opere
permanenti. Gli enti territoriali mantengono proprieta, urbanistica e gestione dei servizi locali. Il
commissario coordina o sostituisce funzioni quando il modello ordinario non assicuri il risultato nei
tempi. La distinzione riduce il rischio che 1’organizzatore dell’evento assuma decisioni infrastrutturali
prive di una prospettiva successiva. Non sempre, tuttavia, i confini sono netti. Il comitato puo
condizionare le caratteristiche dell’impianto; la societa infrastrutturale puo realizzare opere che
rimarranno agli enti; il gestore futuro puo non essere ancora individuato.

La pluralita degli organismi pud produrre una frammentazione della responsabilita. Il ritardo puo
essere imputato alla progettazione, alle autorizzazioni, al soggetto attuatore, al finanziatore o all’ente
proprietario, senza che sia immediatamente individuabile chi disponga del potere di risolvere il
problema. La governance deve quindi definire procedure di coordinamento e decisione, non soltanto
organigrammi. Le societa di scopo pubbliche rimangono soggette ai vincoli derivanti dalla natura
dell’attivita e dal controllo pubblico. L’autonomia societaria non consente di sottrarre affidamenti e
spesa alle regole applicabili. Allo stesso tempo, I’uso della forma societaria deve essere giustificato
dalla necessita di concentrare competenze e non dalla ricerca di una gestione meno trasparente.

Il finanziamento deve essere separato per funzioni. Le risorse destinate all’organizzazione non

dovrebbero essere utilizzate per coprire costi infrastrutturali non previsti, e viceversa, salvo un atto
espresso di rimodulazione. La separazione facilita il controllo sul costo effettivo dell’evento.
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L’organismo straordinario deve inoltre predisporre la propria cessazione. Contratti, contenziosi,
archivi, beni, personale e obblighi residui devono essere trasferiti o liquidati. Una societa che continui
a operare dopo la manifestazione senza un nuovo mandato crea costi e incertezze. Il caso Milano-
Cortina mostra una netta articolazione tra Fondazione Milano Cortina 2026, riconosciuta come
comitato organizzatore, ¢ Societa Infrastrutture Milano Cortina 2020-2026 S.p.A., incaricata delle
opere individuate nei piani. La governance comprendeva inoltre un Consiglio olimpico congiunto e
un Forum dedicato alla sostenibilita dell’eredita olimpica e paralimpica.

Il commissario straordinario concentra funzioni che, nell’amministrazione ordinaria, appartengono a
soggetti differenti. Pud coordinare gli enti, assumere determinazioni, approvare progetti, svolgere
funzioni di stazione appaltante, utilizzare contabilita speciali ed esercitare poteri sostitutivi. La
concentrazione mira a ridurre tempi di interlocuzione e conflitti. Essa puo risultare giustificata quando
il programma presenti una dimensione nazionale, coinvolga pitt amministrazioni o abbia accumulato
un ritardo incompatibile con la data della manifestazione. Il commissario non costituisce pero un
ordinamento separato. Opera sulla base della legge, nei limiti del decreto di nomina e delle deroghe
espressamente attribuite. Restano fermi i principi costituzionali, il diritto dell’Unione, la tutela penale,
le disposizioni antimafia e 1 vincoli che la norma straordinaria dichiara inderogabili. Il potere
sostitutivo presuppone normalmente un’inerzia o un esercizio inadeguato della competenza. La
sostituzione deve essere preceduta, quando possibile, dall’assegnazione di un termine e dal
coinvolgimento dell’amministrazione interessata. Il commissario non dovrebbe diventare il titolare
originario di tutte le decisioni soltanto perché I’opera ¢ collegata a un evento.

La distinzione tra coordinamento e sostituzione deve essere mantenuta. Il coordinamento assicura
coerenza tra atti adottati dai soggetti competenti; la sostituzione trasferisce temporaneamente il potere
a un diverso organo. Una disciplina che utilizzi formule generiche rischia di rendere incerto chi sia
responsabile dell’atto. I modelli piu recenti richiamano i poteri dei commissari previsti per le opere
complesse o quelli sostitutivi disciplinati per il PNRR. La struttura comprende spesso una unita di
supporto, la possibilita di avvalersi di societa pubbliche e una contabilita speciale. La maggiore
capacita operativa deve essere accompagnata dalla pubblicazione degli atti e da una rendicontazione
periodica®®’. La nomina non garantisce la maturita dei progetti. Un commissario pud accelerare le
decisioni, ma non sostituire indagini, disponibilita delle aree, progettazione e copertura. Quando
questi presupposti manchino, 1’accelerazione rischia di trasferire le criticita alla fase esecutiva.
L’efficacia del modello deve essere valutata rispetto al risultato complessivo, non soltanto alla data
di affidamento. Un’opera aggiudicata rapidamente e successivamente interessata da varianti,
contenziosi o interruzioni non dimostra, per cio solo, il successo della gestione commissariale.

Le norme straordinarie autorizzano talvolta il commissario a operare in deroga alla legislazione
nazionale, salva I’osservanza dei principi generali e del diritto europeo. Questa clausola non ha valore
meramente formale: delimita in modo sostanziale 1 poteri. Le direttive in materia di appalti e
concessioni continuano a disciplinare gli affidamenti che rientrano nel loro ambito. La procedura
negoziata senza pubblicazione puo essere utilizzata soltanto nei casi tassativamente previsti.
L’estrema urgenza deve derivare da eventi imprevedibili e non imputabili all’amministrazione; 1
tempi della procedura ordinaria devono risultare incompatibili con la necessita. Il fatto che la data
dell’evento sia stabilita non rende imprevedibile ogni ritardo. Quanto piu la candidatura risale nel
tempo, tanto piu difficile ¢ giustificare 1’assenza di gara sulla sola prossimita della competizione. La
responsabilita per un avvio tardivo non pud generare automaticamente la deroga. Restano applicabili
le regole sulle modifiche contrattuali. Varianti e incrementi possono essere ammessi per circostanze

239 Sui modelli commissariali per le opere pubbliche, v. art. 4, D. L. 18 aprile 2019, n. 32, convertito dalla legge 14 giugno
2019, n. 55, e art. 12, D. L. 31 maggio 2021, n. 77, convertito dalla legge 29 luglio 2021, n. 108. Le discipline prevedono
poteri sostitutivi, strutture di supporto, contabilita speciali, monitoraggio e obblighi di rendicontazione, con il limite del
diritto europeo.
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imprevedibili o prestazioni supplementari entro i limiti stabiliti; non possono alterare la natura globale
del contratto o essere utilizzati per affidare opere sostanzialmente nuove senza confronto?*.

I diritto degli aiuti di Stato continua a regolare contributi, garanzie, attribuzioni patrimoniali e
compensazioni. La qualificazione dell’evento come nazionale o strategico non costituisce una base
di compatibilita. Il sostegno deve essere conforme al mercato, esentato o notificato secondo quanto
esaminato nel capitolo precedente. Anche ambiente e tutela culturale pongono limiti. Le norme
nazionali possono concentrare o abbreviare alcuni procedimenti nei margini consentiti, ma non
eliminare valutazioni prescritte dal diritto europeo. La necessita di rispettare la data non consente di
frammentare il progetto per evitare la valutazione complessiva degli effetti. La disciplina europea non
impedisce misure speciali. Richiede che siano proporzionate e limitate a quanto necessario. La deroga
generalizzata ¢ difficilmente compatibile con un evento pianificato molti anni prima; una disciplina
mirata, che risolve specifiche interferenze mantenendo concorrenza e controlli, presenta una
giustificazione piu solida. Le norme tecniche speciali per gli stadi destinati a UEFA EURO 2032
offrono un esempio significativo. Il decreto 24 dicembre 2025, pubblicato il 10 febbraio 2026, ¢ stato
adottato in deroga alla procedura ordinaria prevista dall’art. 8 del D. Lgs. n. 38 del 2021, ma deve
assicurare livelli di ordine, sicurezza pubblica e prevenzione degli incendi equivalenti a quelli della
normativa vigente. La deroga riguarda il mezzo procedimentale e tecnico, non il livello di tutela da
raggiungere.

14.3. Governance multilivello e controllo

I grandi eventi coinvolgono competenze statali, regionali e locali. Lo Stato interviene per politica
internazionale, ordine pubblico, grandi infrastrutture, coordinamento finanziario e rapporti con gli
organismi sportivi. Le Regioni esercitano funzioni in materia di ordinamento sportivo, governo del
territorio, trasporti e programmazione sanitaria. Comuni e Province sono proprietari degli impianti,
autoritd urbanistiche, organizzatori dei servizi locali e, frequentemente, soggetti attuatori.
L’intervento statale puo attrarre funzioni amministrative quando il risultato presenti dimensione
nazionale e richieda esercizio unitario. La chiamata in sussidiarieta deve perd rispettare
proporzionalita e leale collaborazione. Il carattere internazionale dell’evento non assorbe
automaticamente ogni competenza territoriale.

La distinzione tra nomina del commissario e approvazione del programma delle opere ¢ stata chiarita
dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 31 del 2024, relativa ai Giochi del Mediterraneo di
Taranto. La Corte ha ritenuto non fondata la censura contro la nomina statale del commissario senza
intesa con la Regione, considerando la sostituzione giustificata dalle circostanze e accompagnata da
adeguate garanzie. Ha invece dichiarato illegittima la previsione che consentiva I’approvazione del
programma dettagliato senza 1’intesa della Regione Puglia®!!. La differenza dipende dalla natura
dell’attivita. La nomina individua il soggetto incaricato di superare una situazione di inerzia; la scelta
delle infrastrutture e delle modalita di attuazione incide concretamente su territorio, sport e trasporti
e costituisce amministrazione attiva. Per questa seconda fase il semplice parere non garantisce una
partecipazione adeguata. L’intesa non attribuisce necessariamente alla Regione un potere di veto
indefinito. La giurisprudenza ammette che, dopo reiterate e genuine trattative, lo Stato possa adottare
una decisione per superare lo stallo. Cid che non ¢ consentito ¢ escludere in origine il confronto o
ridurlo a un passaggio formale.

240 Art. 120, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36; art. 72, direttiva 2014/24/UE. La modifica ¢ ammessa soltanto nelle fattispecie
e nei limiti previsti e non puo alterare la natura complessiva dell’affidamento.
241 Corte cost., 29 febbraio 2024, n. 31. La Corte ha distinto la legittimita della nomina commissariale dalla necessita
dell’intesa regionale per ’approvazione del programma dettagliato delle opere.
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Gli enti locali devono essere coinvolti soprattutto quando siano proprietari delle strutture e destinati
a sostenerne la gestione futura. Una decisione statale puo finanziare e realizzare 1’opera, ma i costi
manutentivi e organizzativi ricadranno successivamente sul Comune. Il consenso alla localizzazione
non equivale alla dimostrazione della sostenibilita.

La governance deve quindi collegare livelli politici e tecnici. Tavoli e comitati interistituzionali sono
utili soltanto se accompagnati da responsabilita decisionali, scadenze e verbalizzazione. Una
moltiplicazione degli organi senza una chiara distribuzione dei poteri aumenta, anziché ridurre, il
rischio di ritardo. Il caso Taranto assume valore generale: la straordinarieta puo giustificare una
temporanea contrazione dell’autonomia, ma non 1’estromissione del territorio dalla definizione delle
opere che ne trasformano stabilmente 1’assetto.

Il controllo dei costi comincia prima della gara. Un quadro economico fondato su un progetto
incompleto, su prezzi non aggiornati o su indagini insufficienti ¢ destinato a essere modificato durante
I’esecuzione. L urgenza puo indurre ad anticipare I’affidamento, ma 1’anticipazione riduce la capacita
di prevedere quantitd, interferenze e rischi. Per ogni opera devono essere individuati costo
complessivo, fonti, soggetto attuatore, cronoprogramma, procedure autorizzative e gestione
successiva. La sola disponibilita dello stanziamento non dimostra che 1’intervento sia maturo. La gara
conserva una funzione di verifica economica anche nei regimi commissariali. La concorrenza
permette di confrontare organizzazione, tempi e prezzo e riduce il rischio di attribuire il contratto a
condizioni non di mercato. Le procedure accelerate devono mantenere un tempo sufficiente alla
preparazione di offerte attendibili.

11 controllo non puo limitarsi al ribasso. Un’offerta eccessivamente bassa puo trasferire il costo alla
fase delle riserve, delle varianti o del contenzioso. La valutazione deve considerare sostenibilita,
cronoprogramma, disponibilita delle risorse e capacita di operare in contesti complessi. Il contratto
deve attribuire i rischi in modo coerente. Un appalto a corpo non trasferisce al contraente ogni
conseguenza derivante da una progettazione pubblica carente; un appalto integrato non esonera
I’amministrazione dalla definizione degli obiettivi e dalle indagini necessarie. Formule contrattuali
rigide applicate a progetti immaturi possono aumentare il contenzioso.

La contabilita speciale e i poteri derogatori non eliminano i controlli della Corte dei conti, della
Ragioneria, del’ANAC e degli organi interni nei limiti previsti. Occorre distinguere il controllo
preventivo sugli atti dal monitoraggio dell’esecuzione: il primo verifica la legittimita formale; il
secondo deve accertare tempi, costi e risultato. Gli indicatori dovrebbero consentire di ricostruire
separatamente costo iniziale, modifiche, adeguamenti prezzi, contenzioso, spese tecniche e oneri
finanziari. La rappresentazione di un’unica cifra complessiva impedisce di comprendere le cause
dello scostamento. Il controllo deve investire anche gli interventi temporanei. Allestimenti, strutture
provvisorie, sicurezza € servizi possono assumere valori rilevanti e vengono spesso affidati in
prossimita dell’evento, quando la capacita negoziale dell’amministrazione ¢ ridotta. La temporaneita
non giustifica una minore attenzione economica.

Il grande evento crea un ambiente particolarmente favorevole alle modifiche. Con I’avvicinarsi della
data, la possibilita di interrompere la realizzazione o sostituire I’appaltatore diminuisce. Il contraente
e I’amministrazione operano in una situazione nella quale la continuita assume un valore crescente.
La variante puo essere necessaria per circostanze realmente impreviste, prescrizioni sopravvenute,
interferenze non conoscibili o modifiche richieste dall’organismo sportivo. Puo pero derivare anche
da errori, fretta progettuale o volonta di avviare 1 lavori prima della definizione completa. Le diverse
cause devono essere distinte. Attribuire ogni modifica alla straordinarieta dell’evento impedisce di
individuare responsabilita e di migliorare la programmazione. Il provvedimento deve descrivere
I’evento, dimostrarne I’imprevedibilita e quantificare gli effetti. L art. 120 del D. Lgs. n. 36 del 2023
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disciplina le modifiche dei contratti in corso di esecuzione in coerenza con 1’art. 72 della direttiva
2014/24/UE. Anche nel regime speciale resta necessario verificare base giuridica, limite quantitativo,
assenza di alterazione della natura e permanenza delle condizioni concorrenziali?*>. La proroga del
termine di ultimazione deve essere distinta dalla proroga del contratto o della gestione. La prima
incide sul cronoprogramma dei lavori; la seconda attribuisce ulteriori prestazioni o un periodo
aggiuntivo di sfruttamento economico e puod costituire una modifica sostanziale. L’incremento dei
prezzi richiede una disciplina trasparente. Revisione prezzi, compensazioni straordinarie e
aggiornamento dei quadri economici possono rispondere a fenomeni generali, ma devono evitare
duplicazioni. La disponibilita di fondi straordinari non esonera dal controllo sulla corretta
applicazione.

L’avvicinarsi dell’evento puo condurre a finanziare la variante perché il costo dell’abbandono appare
superiore. Questa valutazione puo essere razionale, ma deve essere resa esplicita. L’amministrazione
non dovrebbe presentare come libera scelta cid che ¢ ormai divenuto una decisione vincolata dal
ritardo accumulato. Occorre inoltre distinguere il costo necessario a rendere la struttura utilizzabile
per la manifestazione da quello del completamento definitivo. Puo risultare opportuno aprire soltanto
una parte funzionale e rinviare opere non indispensabili; una simile decisione deve perd essere
accompagnata da un progetto credibile per il completamento, evitando che il provvisorio divenga
permanente. La valutazione finale non puo fermarsi al rispetto della data. Un evento svolto
regolarmente grazie a varianti ¢ maggiori stanziamenti puod rappresentare un successo organizzativo
e, nello stesso tempo, un insuccesso nella gestione dell’investimento.

14.4. Gestione post-evento, legacy infrastrutturale e primi casi applicativi

Lanozione di legacy indica I’insieme degli effetti che rimangono dopo la manifestazione. Comprende
impianti, trasporti, spazi urbani, competenze organizzative, reputazione, incremento della pratica
sportiva e capacita di ospitare ulteriori eventi. La legacy infrastrutturale non sorge automaticamente
dalla realizzazione dell’opera. Deve essere programmata, finanziata e affidata. Occorre stabilire chi
diverra proprietario o gestore, quali utenti utilizzeranno la struttura, quali ricavi saranno disponibili e
quale manutenzione dovra essere sostenuta. La candidatura tende a valorizzare gli effetti positivi,
mentre il piano gestionale puo rimanere meno sviluppato. La pressione per dimostrare la capacita di
ospitare I’evento favorisce ’attenzione alla costruzione e agli standard richiesti dall’organismo
internazionale. La fase successiva, priva della medesima visibilita, rischia di essere rinviata. La
struttura progettata per il massimo afflusso di pochi giorni pud presentare costi eccessivi nel
funzionamento ordinario. La legacy deve quindi incidere sulla progettazione: spazi convertibili,
settori temporanei, impianti energeticamente efficienti e possibilita di utilizzo plurimo riducono il
divario tra evento e domanda locale. Gli accordi con il gestore futuro dovrebbero precedere, quando
possibile, il completamento. Il gestore puo contribuire alla definizione delle esigenze, senza che cio
gli attribuisca un vantaggio nella successiva selezione. La consultazione deve essere trasparente e
distinta dall’affidamento. La legacy deve comprendere anche le obbligazioni finanziarie residue.
Mutui, canoni, garanzie e costi di ripristino possono proseguire dopo I’evento. Un bilancio limitato
agli anni organizzativi sottostima il costo pubblico effettivo.

Nei villaggi degli atleti la riconversione ¢ particolarmente importante. Residenze temporanee possono
essere destinate a studenti, edilizia sociale o mercato privato, ma la trasformazione deve essere
progettata sin dall’origine. In mancanza, costi di adattamento e ritardi possono ridurre il beneficio.
La legacy non puo essere valutata soltanto attraverso I’impatto economico aggregato. Occorre

242 Art. 120, D. Lgs. n. 36 del 2023, cit. La necessita di completare 1’opera entro I’evento non costituisce autonomamente
una base per modifiche illimitate: devono essere verificati imprevedibilita, carattere supplementare, limiti economici e
assenza di alterazione sostanziale.
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verificare distribuzione territoriale, beneficiari, costi opportunita e durata. Un aumento temporaneo
della spesa o delle presenze non dimostra che 1’investimento abbia prodotto un valore pubblico
superiore alle alternative.

Il sovradimensionamento si verifica quando capacita, caratteristiche o costi dell’infrastruttura
eccedono stabilmente la domanda successiva. L’impianto puo risultare pienamente utilizzato durante
I’evento e rimanere in seguito aperto soltanto occasionalmente. Il rischio deriva dalla differenza tra
standard della manifestazione e fabbisogno locale. Capienza, spazi per media e ospitalita, parcheggi,
sistemi di sicurezza e aree tecniche possono essere necessari per poche giornate e risultare eccessivi
nell’uso ordinario. La decisione non dovrebbe partire dalla massima struttura desiderabile, ma dal
confronto tra domanda permanente e requisito temporaneo. La parte aggiuntiva puo essere soddisfatta
mediante soluzioni provvisorie, modulari o reversibili. Il riuso di impianti esistenti riduce il
fabbisogno di nuove costruzioni, ma puo richiedere costosi adeguamenti. Anche in questo caso
occorre confrontare ristrutturazione, nuova opera e soluzione temporanea, includendo i costi
successivi.

Il sottoutilizzo non dipende soltanto dalla dimensione. Puo derivare da localizzazione, trasporti,
tariffe, mancanza di un gestore, specializzazione eccessiva o assenza di domanda organizzata. Un
impianto di dimensioni corrette puo rimanere inutilizzato se non ¢ inserito nella rete dei servizi. La
previsione di eventi futuri deve essere prudente. Non ¢ sufficiente affermare che la struttura attirera
concerti, congressi € competizioni. Il mercato degli eventi ¢ competitivo e dipende da calendario,
accessibilita, costi, acustica, disponibilita e capacita del gestore. Il piano dovrebbe considerare uno
scenario nel quale gli eventi ulteriori siano inferiori alle attese. Se la sostenibilita dipende dal
conseguimento di una quota molto elevata di un mercato incerto, il rischio non puo essere occultato
nella retorica della multifunzionalita.

11 finanziamento pubblico puod rimanere giustificato da funzioni sociali non redditizie, ma tali funzioni
devono essere individuate e finanziate. L impianto sottoutilizzato non diviene socialmente utile per
il solo fatto di essere pubblico. La preferenza per interventi su strutture esistenti, la riduzione delle
opere permanenti e la progettazione reversibile costituiscono strumenti di prudenza. Non
rappresentano una rinuncia all’ambizione dell’evento, ma un modo per separare il successo
temporaneo dalla sostenibilita permanente.

Le Finali ATP di Torino costituiscono un modello differente rispetto alle manifestazioni che
richiedono un ampio programma di nuove opere. I1 D. L. 11 marzo 2020, n. 16, convertito dalla legge
8 maggio 2020, n. 31, ha disciplinato 1’organizzazione delle Finals di Torino per il periodo 2021-
2025, affidando alla Federazione italiana tennis le attivita organizzative ed esecutive e prevedendo
un coinvolgimento del Comune nella pianificazione delle opere e infrastrutture connesse®*. La
disciplina contemplava risorse pubbliche e garanzie. Ai soggetti privati che avevano garantito le
obbligazioni della Federazione verso ATP Tour venne riconosciuta la possibilita di richiedere una
controgaranzia statale fino a € 44 milioni, ridotta a € 28,6 milioni dal 1° gennaio 2025 al 30 gennaio
2026. Alla Federazione furono inoltre assegnate ulteriori risorse per 1’organizzazione. Il modello
separava, almeno formalmente, 1’organizzazione sportiva dal programma territoriale. La Federazione
assumeva i rapporti con ATP e le attivita della manifestazione; il Comune poteva predisporre un piano
per opere pubbliche e private legate a ricettivita, turismo, cultura e servizi. L’ utilizzo di un’arena
esistente ha ridotto il rischio di costruire un grande impianto destinato esclusivamente all’evento. Gli
investimenti hanno riguardato soprattutto adattamento, organizzazione, servizi e valorizzazione del
contesto. La soluzione dimostra che un grande evento non richiede necessariamente una nuova opera

23 D. L. 11 marzo 2020, n. 16, convertito dalla legge 8 maggio 2020, n. 31, artt. 6-9. Per il piano comunale delle opere
connesse alle Finals, v. anche la documentazione parlamentare relativa all’art. 7 del decreto.
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iconica. La reiterazione annuale produce un rapporto diverso con la citta. Costi di apprendimento e
allestimento possono essere distribuiti su piu edizioni; il gestore e le istituzioni possono perfezionare
organizzazione e servizi; il pubblico associa stabilmente 1’evento al territorio. La legacy ¢ in parte
immateriale e organizzativa. Il ricorso alla garanzia pubblica rimane comunque significativo. La
controgaranzia trasferisce allo Stato una parte del rischio relativo alle obbligazioni assunte dalla
Federazione. La valutazione deve considerare probabilita di escussione, premio, beneficiario e
disciplina degli aiuti. Il programma originario era limitato al quinquennio 2021-2025. 11 16 luglio
2026 ATP e FITP hanno annunciato che Torino ospitera le Finals anche nel 2027, dopo ’edizione
gia programmata per novembre 2026. La conferma della sede oltre il periodo originario non consente
di presumere che il quadro delle garanzie e degli stanziamenti previsto dal decreto del 2020 sia
automaticamente esteso alle nuove edizioni: gli eventuali impegni pubblici devono trovare una
propria base e una rappresentazione finanziaria autonoma. Il caso mostra una possibile strategia per
1 grandi eventi: utilizzare una struttura gia inserita nel mercato, limitare le opere permanenti,
sviluppare una manifestazione ricorrente e sottoporre separatamente a controllo il sostegno
organizzativo. Resta necessario verificare, a conclusione del ciclo, il costo netto per il settore pubblico
e la distribuzione dei benefici.

I Giochi olimpici e paralimpici Milano-Cortina 2026 hanno rappresentato un evento territorialmente
diffuso, sviluppato tra Lombardia, Veneto e Province autonome di Trento e Bolzano. I Giochi
olimpici invernali si sono svolti dal 6 al 22 febbraio 2026 e quelli paralimpici dal 6 al 15 marzo®*.
La dispersione territoriale ha ampliato la complessita della governance. La Fondazione Milano
Cortina 2026 ha operato come comitato organizzatore; la Societa Infrastrutture Milano Cortina 2020-
2026 S.p.A. ha assunto compiti di progettazione e realizzazione delle opere; Regioni, Province
autonome, Comuni e amministrazioni statali hanno mantenuto competenze su territorio, trasporti,
impianti e servizi. La legge di bilancio per il 2020 aveva autorizzato € 1 miliardo per interventi nei
territori interessati, distribuiti tra il 2020 e i1 2026. Le opere furono classificate in essenziali, connesse
e di contesto e individuate attraverso successivi atti assunti con il coinvolgimento delle autonomie
territoriali. A queste risorse si sono aggiunti ulteriori finanziamenti e provvedimenti. La
stratificazione rende difficile descrivere il costo complessivo mediante una singola autorizzazione
iniziale. Nel materiale istituzionale pubblicato dal Ministero delle infrastrutture nel 2026,
I’investimento pubblico complessivo per le infrastrutture ¢ indicato in oltre € 3,5 miliardi, riferiti a
98 opere, delle quali 47 sportive e 51 di trasporto. Il dato rappresenta un aggregato comunicato
dall’amministrazione e non deve essere confuso con una valutazione conclusiva dei costi
effettivamente sostenuti e delle opere completate entro I’evento. La societa infrastrutturale ¢ stata
affiancata da commissari per opere caratterizzate da particolare complessita. Gia nel 2022 otto
interventi, prevalentemente stradali e ferroviari, erano stati affidati alla responsabilita commissariale
dell’amministratore delegato della societa, allo scopo di accelerarne 1’esecuzione. Il D. L. n. 96 del
2025 ha introdotto ulteriori misure a ridosso della manifestazione. Tra esse rientrava un contributo di
€ 21 milioni per 1’Arena Palaltalia Santa Giulia, subordinato al rispetto della disciplina sugli aiuti,
alla copertura di obblighi di servizio pubblico, a garanzie e a forme di rendicontazione e recupero. La
disposizione mostra come il finanziamento di una venue privata o economicamente utilizzata richieda
una disciplina specifica del vantaggio, anche quando 1’opera sia essenziale all’evento*’. La stessa
legislazione ha disciplinato la disponibilita degli impianti mediante convenzioni e impegni
pluriennali. Il finanziamento del diritto di utilizzare una struttura puo essere alternativo alla proprieta
pubblica: evita la costruzione diretta, ma genera obblighi contrattuali che devono essere valutati lungo

2441 XXV Giochi olimpici invernali si sono svolti dal 6 al 22 febbraio 2026; i XIV Giochi paralimpici dal 6 al 15 marzo
2026. Le date costituiscono il riferimento temporale per distinguere opere necessarie all’evento e interventi destinati
prevalentemente alla legacy.
25 Art. 1, D. L. n. 96 del 2025, come convertito. La disciplina del contributo all’Arena Palaltalia Santa Giulia richiama
espressamente il rispetto degli aiuti di Stato, gli obblighi di servizio pubblico, le garanzie, la rendicontazione e il recupero
delle somme non dovute.
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I’intero periodo. L’evento consente ora di spostare 1’attenzione dalla capacita di rispettare la data alla
legacy. Il controllo deve riguardare quali opere siano state effettivamente completate per i Giochi,
quali proseguano dopo il marzo 2026, quale sia il costo aggiornato e quale utilita venga prodotta nei
territori. Le stime di impatto economico diffuse in fase organizzativa possono essere utilizzate come
ipotesi, non come prova. Il Ministero ha indicato un indotto stimato di € 5,3 miliardi; la valutazione
ex post dovra verificare metodo, periodo, effetti sostitutivi e distribuzione territoriale, distinguendo
la spesa generata dall’effettivo valore aggiunto. Milano-Cortina dimostra infine che la legacy non
coincide con I’ultimazione entro la cerimonia inaugurale. In un evento diffuso, alcune opere di
trasporto possono produrre il loro principale beneficio dopo la manifestazione. Questa circostanza
puo giustificare una diversa scansione temporale, ma deve essere dichiarata sin dall’inizio: un’opera
territoriale tardiva non pud essere contabilizzata indistintamente come infrastruttura necessaria ai
Giochi e, nello stesso tempo, sottratta alla valutazione del mancato rispetto della scadenza.

14.5. Grandi eventi programmati e valutazione dell’utilita pubblica

La XX edizione dei Giochi del Mediterraneo ¢ programmata a Taranto dal 21 agosto al 3 settembre
2026. Alla data di chiusura del capitolo, 24 luglio 2026, la manifestazione ¢ quindi prossima ma non
ancora svolta. La prima fase ¢ stata sostenuta con € 1,5 milioni annui per il triennio 2021-2023
destinati al Comitato organizzatore e con € 4 milioni attribuiti nel 2020 al Comune per interventi di
sicurezza idraulica e mitigazione del rischio nei siti interessati. Il D. L. 27 gennaio 2022, n. 4 ha
autorizzato € 50 milioni per ciascuno degli anni 2022-2024, a valere sul Fondo per lo sviluppo e la
coesione, per migliorare capacita e fruibilita delle infrastrutture esistenti e da realizzare, comprese
quelle per I’accessibilita. Il programma distingueva opere essenziali, connesse e di contesto. Ulteriori
stanziamenti hanno successivamente incrementato il quadro. Da ultimo, il D. L. 26 giugno 2026, n.
108 ha autorizzato ulteriori € 15 milioni per il 2026, dei quali € 6,5 milioni destinati a opere connesse
o di contesto nel territorio del Comune di Taranto, da concludere entro il 31 dicembre 2026. Oltre ai
€ 50 milioni annui per il periodo 2022-2024, successivi provvedimenti hanno autorizzato ulteriori
risorse. La documentazione parlamentare registra, tra 1’altro, € 40 milioni per ciascuno degli anni
2024 e 2025 ed € 45 milioni per il 2026. L’art. 2 del D. L. 26 giugno 2026, n. 108, nel testo vigente
alla data di chiusura del lavoro e ancora soggetto a conversione, ha autorizzato ulteriori € 15 milioni
per il 2026, a valere sul Fondo per lo sviluppo e la coesione 2021-2027.

La pluralita degli interventi normativi conferma come il costo di un evento non possa essere desunto
da una sola autorizzazione. Occorre ricostruire tutte le fonti, distinguendo organizzazione, impianti e
infrastrutture territoriali**®. 11 D. L. n. 13 del 2023 ha previsto la nomina di un commissario
straordinario, avvenuta con D.P.C.M.. 25 maggio 2023. Al commissario sono stati attribuiti compiti
di tempestiva realizzazione degli interventi e poteri collegati al modello sostitutivo del PNRR. 1l
programma deve indicare, per ciascuna opera, CUP, soggetto attuatore, finanziamento, ulteriori fonti
e cronoprogramma. Sono previste modalita di monitoraggio e revoca in caso di mancata
alimentazione dei sistemi o inosservanza dei termini. La disciplina del 2026 ha reso particolarmente
stringente questo collegamento, stabilendo la revoca del finanziamento sia in caso di inosservanza
del termine del 31 dicembre 2026 sia in caso di mancato rispetto degli obblighi di monitoraggio e del
cronoprogramma. Questa struttura ¢ particolarmente significativa perché tenta di collegare la
straordinarietd a obblighi informativi e risultati misurabili. La categoria delle opere di contesto
presenta perd un perimetro molto ampio. Comprende interventi capaci di valorizzare il territorio in
occasione dei Giochi, anche quando non strettamente necessari. L’ampiezza pud favorire una
strategia urbana integrata, ma aumenta il rischio che 1’evento divenga titolo per inserire opere non

246 Qltre ai € 50 milioni annui per il periodo 2022-2024, successivi provvedimenti hanno autorizzato ulteriori risorse. La
documentazione parlamentare registra, tra 1’altro, € 40 milioni per ciascuno degli anni 2024 e 2025 e € 45 milioni per il
2026 per la tempestiva realizzazione degli interventi.
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sufficientemente mature o non sostenute da una priorita autonoma. La sentenza costituzionale n. 31
del 2024 ¢ parte integrante del caso. La Corte ha accettato il commissariamento come risposta
straordinaria alla situazione, ma ha imposto I’intesa della Regione Puglia nell’approvazione del
programma dettagliato. La pronuncia dimostra che 1’efficienza temporale non puo essere perseguita
cancellando la partecipazione dell’ente titolare delle principali competenze territoriali. Il controllo
successivo dovra riguardare non soltanto la consegna degli impianti entro il 21 agosto, ma il loro
utilizzo dopo il 3 settembre. Un programma distribuito in piu Comuni puo produrre una rete sportiva
territoriale; pud anche lasciare una pluralita di strutture con costi gestionali non coordinati.
Proprietari, gestori e fonti per la manutenzione dovranno essere individuati per ogni intervento.

Per 1 Campionati europei di calcio UEFA 2032, la preparazione degli stadi ¢ stata inserita nella
legislazione straordinaria con l’art. g del D. L. n. 96 del 2025. La disposizione prevede un
commissario responsabile dell’indirizzo, coordinamento e attuazione delle attivita relative alle
infrastrutture sportive, comprese quelle pubbliche, e attribuisce rilievo strategico nazionale agli
interventi inseriti nei piani**’. Il modello si colloca con notevole anticipo rispetto all’evento. Questa
circostanza puo essere letta come un tentativo di evitare che 1’'urgenza venga affrontata soltanto negli
ultimi anni. L’utilita dell’anticipazione dipendera pero dalla capacita di selezionare tempestivamente
progetti maturi e di non utilizzare il commissariamento come sostituto della programmazione
ordinaria. Il commissario ¢ incaricato di definire uno o piu piani sulla base delle iniziative dei
proponenti e delle soluzioni elaborate dal comitato interistituzionale per la candidatura. 11 D. L. 26
giugno 2026, n. 108 ha chiarito che tra i proponenti possono rientrare anche le amministrazioni
pubbliche, le quali devono tuttavia operare nell’ambito delle risorse gia disponibili a legislazione
vigente e senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica. Lo stesso decreto ha previsto la
possibilita di nominare quali subcommissari tanto il sindaco quanto il presidente della Regione
interessata. La disciplina gli attribuisce poteri di coordinamento e la possibilita di assumere
determinazioni necessarie all’avvio o alla prosecuzione dei lavori. Il mandato ¢ destinato a protrarsi
sino al 31 dicembre 2032. I1 D.P.C.M.. di nomina ¢ stato adottato il 19 marzo 2026. Nel giugno
successivo la struttura commissariale ha avviato il procedimento per il rilascio dell’autorizzazione
unica relativo al nuovo stadio di Pietralata a Roma. Si tratta di uno dei primi atti applicativi resi
pubblici del nuovo sistema. La disciplina riguarda opere che possono presentare origini € modelli
finanziari differenti. Alcuni stadi sono pubblici e gia interessati da lavori; altri possono essere oggetto
di proposte private o di nuovi interventi. Non ¢ quindi possibile applicare una soluzione unica. Per
ogni sede occorre definire proprieta, disponibilita delle aree, progetto, fabbisogno residuo, apporto
pubblico, affidamento e gestione successiva.

Il commissario non puo sostituirsi alla procedura competitiva quando il contratto rientri nel codice.
La presenza di un proponente privato, soprattutto quando coincida con il club utilizzatore, richiede
pubblicita, accesso alle informazioni e parita di trattamento. Dopo la sentenza Urban Vision, non puod
essere applicata la prelazione sostitutiva esaminata nel capitolo 12. Anche il sostegno finanziario deve
essere valutato secondo ’art. 107 TFUE e I’art. 55 del regolamento n. 651 del 2014. Uno stadio
destinato al calcio professionistico ¢ infrastruttura economicamente utilizzata; contributi, garanzie,
diritti immobiliari e condizioni d’uso devono essere considerati congiuntamente. La disciplina tecnica
speciale approvata nel dicembre 2025 cerca di adattare sicurezza, accessibilita ed esercizio agli
standard dell’evento, garantendo un livello equivalente rispetto alla normativa generale. La
predisposizione anticipata delle regole puo ridurre 1’incertezza progettuale, purché gli standard non
vengano modificati ripetutamente durante la realizzazione.

247 Art. 9-ter, D. L. n. 96 del 2025, introdotto in sede di conversione. Il commissario & responsabile del processo di
indirizzo, coordinamento e attuazione delle attivita e degli interventi relativi alle infrastrutture sportive necessarie o
strettamente funzionali a UEFA EURO 2032.
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La candidatura delle citta ha gia prodotto accordi e impegni tra amministrazioni, FIGC e UEFA. Nel
caso di Firenze, il Comune ha dato atto della sottoscrizione nel febbraio 2024 dell’Host City
Agreement e dello Stadium Agreement e delle successive interlocuzioni tecniche con UEFA. Lo
stesso atto comunale del 2026 collega la candidatura al completamento dello Stadio Artemio Franchi
e registra I’interesse dell’attuale utilizzatrice a partecipare al fabbisogno finanziario residuo. Questa
fattispecie, che sara analizzata nel capitolo 16, mostra il problema piu delicato: ’evento puo
sopravvenire rispetto a un’opera pubblica gia progettata, finanziata per stralci e in corso di
esecuzione. Il modello per il completamento non pud essere scelto soltanto perché consente di
dichiarare una piu rapida copertura. Deve essere compatibile con il contratto esistente, con il progetto,
con la concorrenza e con la gestione futura. UEFA EURO 2032 pud costituire un’occasione per
modernizzare il patrimonio degli stadi. Puo anche determinare una pressione verso investimenti che
superano la domanda ordinaria o trasferiscono risorse ai club senza un’adeguata controprestazione. Il
commissariamento deve servire a rendere tempestive decisioni gia fondate, non a rendere fondate
decisioni assunte per 1’'urgenza.

La valutazione ex ante deve precedere la candidatura, oppure intervenire quanto prima quando il
progetto venga definito successivamente. Il suo oggetto non ¢ soltanto la fattibilita tecnica
dell’evento, ma il valore pubblico dell’intero programma. Occorre ricostruire lo scenario senza
evento. Alcune opere sarebbero state comunque realizzate per esigenze di sicurezza, mobilita o
manutenzione; altre sono generate esclusivamente dagli standard della manifestazione. Il costo
incrementale dell’evento non coincide quindi necessariamente con il valore totale degli investimenti
inseriti nel programma. Il confronto deve comprendere alternative dimensionali e localizzative.
Riutilizzo, adeguamento, soluzione temporanea, nuova costruzione e distribuzione tra piu sedi
possono produrre costi e legacy differenti. La candidatura non dovrebbe cristallizzare la soluzione
prima di questa analisi. La domanda post-evento deve essere valutata con dati territoriali, mercato
degli eventi, attivita delle societa sportive e capacita di sostenere le tariffe. Le stime devono prevedere
scenari negativi e non soltanto il caso centrale utilizzato nella comunicazione istituzionale. Il costo
pubblico deve includere contributi, garanzie, agevolazioni, aree, rinunce a canoni, servizi aggiuntivi,
manutenzione e passivita potenziali. La rappresentazione del solo stanziamento iniziale sottostima il
valore delle risorse impegnate. La valutazione deve considerare gli effetti distributivi.
Un’infrastruttura puo generare crescita aggregata e concentrare i benefici sul club, sul proprietario
immobiliare o su determinate aree, lasciando alla collettivita 1 costi di gestione. L’utilita pubblica
dipende anche dalla distribuzione, non soltanto dal saldo complessivo. L analisi ambientale non deve
limitarsi alla fase di costruzione. Consumo di suolo, mobilita, energia, innevamento, uso delle risorse
e riconversione appartengono al ciclo completo. La sostenibilita dichiarata nella candidatura deve
essere tradotta in indicatori misurabili. La valutazione ex post deve utilizzare la stessa base
dell’analisi iniziale. Costo, tempo, opere completate, utilizzazione, ricavi, manutenzione, impatto
territoriale e distribuzione dei benefici devono essere confrontati con le previsioni, spiegando gli
scostamenti. E importante distinguere risultati organizzativi e infrastrutturali. La competizione pud
svolgersi regolarmente anche quando alcune opere non siano completate; una struttura puo essere
ultimata entro il termine e risultare successivamente sottoutilizzata. I due esiti devono essere valutati
separatamente. La misurazione non puo essere affidata esclusivamente al soggetto che ha organizzato
o realizzato. Una valutazione indipendente, pubblicata con dati e metodo, riduce il rischio che la
rendicontazione si trasformi in comunicazione celebrativa. La verifica deve proseguire per un periodo
sufficiente. Gli effetti sulla pratica sportiva, sulla mobilita e sui bilanci degli enti emergono negli anni
successivi. Una relazione pubblicata pochi mesi dopo la chiusura pud misurare presenze e spesa
immediata, non la legacy. Gli esiti dovrebbero alimentare una banca dati comparativa. Costi unitari,
varianti, tempi, domanda e spese post-evento costituiscono informazioni utili per le candidature
future. Senza apprendimento istituzionale, ogni manifestazione viene presentata come caso
irripetibile e le medesime criticita tendono a riprodursi.
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Il successo della cerimonia e delle competizioni € un risultato importante, ma non rappresenta il
parametro definitivo dell’utilita dell’investimento. La politica infrastrutturale deve essere giudicata
quando il pubblico dell’evento non ¢ piu presente, gli organismi internazionali hanno lasciato il
territorio e gli enti sono chiamati a finanziare, gestire € mantenere cio che rimane.
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Capitolo 15
Contabilita pubblica, monitoraggio, revoca e responsabilita
15.1. Legalita finanziaria e copertura della spesa

Il finanziamento di un impianto sportivo non pud essere esaminato soltanto sotto il profilo della
legittimita urbanistica, della correttezza della procedura di affidamento o dell’utilita sociale
dell’opera. Ogni decisione di investimento deve essere inserita in un sistema di legalita finanziaria
che assicuri la previa individuazione delle risorse, la corretta assunzione delle obbligazioni, la
sostenibilita degli oneri futuri e la permanenza degli equilibri di bilancio. Gli artt. 81, 97 e 119 Cost.
collegano la decisione di spesa all’equilibrio dei bilanci e alla sostenibilita del debito. Per gli enti
territoriali, 1’autonomia finanziaria non comporta la libertd di assumere obbligazioni
indipendentemente dalle risorse disponibili. L’indebitamento ¢ ammesso per finanziare investimenti,
con la contestuale predisposizione dei piani di ammortamento e nel rispetto degli equilibri
complessivi**®.

La copertura non consiste nella mera indicazione formale di un capitolo. La risorsa deve essere
giuridicamente disponibile, correttamente accertata e temporalmente coerente con 1’obbligazione. Un
contributo futuro non ancora concesso, un’entrata condizionata o un finanziamento privato ancora
oggetto di interlocuzione non possono essere trattati come fonti certe. Il problema ¢ particolarmente
evidente negli interventi realizzati per stralci. La copertura del primo lotto non dimostra la
sostenibilita dell’intero progetto. Quando 1’utilita dell’opera dipenda dal completamento delle parti
successive, ’amministrazione deve rappresentare chiaramente il costo complessivo, le fonti gia
disponibili, quelle soltanto programmate e il rischio che I’intervento rimanga incompleto. La
distinzione tra progetto generale e lotto finanziato non puo diventare uno strumento per occultare
I’insufficienza delle risorse. Il lotto deve presentare una propria autonomia funzionale oppure essere
inserito in una programmazione finanziaria credibile. L’avvio di lavori che non producano alcuna
utilita in assenza di ulteriori stanziamenti espone ’ente a costi di conservazione, deterioramento e
rifacimento.

Negli enti locali I’assunzione della spesa richiede il rispetto degli artt. 183 e 191 TUEL.
L’obbligazione deve essere preceduta dall’impegno e dalla relativa attestazione finanziaria, salvo le
tassative ipotesi previste dall’ordinamento. Il responsabile che ordini una prestazione senza il corretto
procedimento non pud confidare nella successiva regolarizzazione come modalita ordinaria di
gestione?®. La legalita finanziaria non esprime dunque un limite esterno all’azione amministrativa,
ma una condizione della sua effettivita. Un impianto progettato senza copertura o con una copertura
meramente nominale non ¢ soltanto contabilmente irregolare: € un intervento esposto al rischio di
non raggiungere il risultato pubblico che ne ha giustificato 1’approvazione.

L’investimento deve trovare una collocazione coerente nei documenti di programmazione dell’ente.
Per gli enti locali il Documento unico di programmazione definisce indirizzi, obiettivi e risorse
nell’orizzonte del mandato e del bilancio almeno triennale. Il programma dei lavori pubblici traduce
il bisogno in un quadro temporale e finanziario piu specifico. La presenza dell’intervento nei
documenti non deve risolversi nell’inserimento di una denominazione e di un importo. Devono
risultare la funzione dell’opera, il costo previsto, le fonti, lo stato progettuale, 1 tempi, la titolarita del

248 Cost., artt. 81, 97 e 119. L’art. 97 impone alle pubbliche amministrazioni I’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del
debito; I’art. 119 riconosce 1’autonomia finanziaria degli enti territoriali nel rispetto degli equilibri e limita 1’ indebitamento
al finanziamento degli investimenti, con contestuale piano di ammortamento.
249 Artt. 183 € 191, D. Lgs. 18 agosto 2000, n. 267. L’art. 191 collega I’effettuazione della spesa all’impegno registrato e
alla copertura, disciplinando tassativamente le ipotesi eccezionali.
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bene e il modello gestionale. Quanto piu I’investimento € complesso, tanto piu la programmazione
deve rappresentarne gli effetti successivi. La costruzione di un impianto determina infatti spese
ulteriori rispetto ai lavori. Manutenzione, energia, vigilanza, pulizia, sicurezza, personale,
assicurazioni e adeguamenti tecnologici incidono sulla parte corrente del bilancio. La decisione non
puo essere considerata sostenibile soltanto perché il costo di costruzione ¢ coperto da un contributo
esterno. Il finanziamento integrale dell’opera puo persino aggravare il rischio di una programmazione
incompleta. L’ente, non dovendo reperire risorse proprie per la costruzione, pud essere indotto a
sottovalutare gli oneri futuri. Il contributo copre il capitale iniziale, ma non elimina la necessita di
mantenere e gestire il bene. Il modello gestionale deve pertanto essere considerato nel bilancio. La
gestione diretta richiede stanziamenti e personale; la concessione pud comportare contributi, canoni
di disponibilita, garanzie o obblighi di riequilibrio; la societa partecipata pud generare esigenze di
ricapitalizzazione o copertura; I’affidamento a un ente non lucrativo non esclude costi e controlli. La
programmazione deve essere aggiornata quando mutino progetto, costo o fonti. Una variante che
aumenti significativamente 1’investimento o una perdita di finanziamento non puo essere trattata
come questione soltanto esecutiva. Pud rendere necessaria una nuova valutazione della priorita
dell’opera rispetto agli altri programmi.

L’art. 151 TUEL esprime il principio secondo cui la gestione degli enti locali deve essere ispirata alla
programmazione e collega bilancio e Documento unico. Il sistema non richiede soltanto che la spesa
trovi posto in un documento, ma che sia coerente con gli obiettivi e con ’orizzonte finanziario
dell’ente’®. Per gli impianti sportivi, la qualitd della programmazione dipende anche dalla
conoscenza del patrimonio esistente. La scelta di costruire, ampliare o riqualificare deve essere
confrontata con stato, utilizzo e costi degli altri impianti. Senza questa visione complessiva, il bilancio
registra investimenti singoli, ma non esprime una politica infrastrutturale.

La distinzione tra spesa di investimento e spesa corrente non dipende dal nome attribuito
all’intervento né dalla natura sportiva del bene. Deve essere ricostruita sulla base della funzione
economica della spesa e dei principi contabili applicabili. La costruzione, I’acquisizione,
I’ampliamento e la manutenzione straordinaria dell’impianto costituiscono normalmente spese di
investimento, poiché producono o incrementano un’attivita patrimoniale destinata a generare utilita
per piu esercizi. Rientrano nel quadro dell’investimento anche le spese tecniche, le attrezzature
permanenti e le opere accessorie che siano strettamente necessarie alla realizzazione. La
manutenzione ordinaria, le utenze, la pulizia, il personale e la gestione quotidiana costituiscono
invece spese correnti. Esse non accrescono il patrimonio, ma ne consentono I’impiego o ne
conservano |’ordinaria funzionalita.

Il confine non ¢ sempre agevole. Un intervento denominato manutenzione puo comportare una
sostituzione strutturale, un adeguamento normativo o un incremento della vita utile e assumere
carattere di investimento. All’opposto, I’acquisto di beni di breve durata o destinati al consumo non
diviene investimento per il solo fatto di essere effettuato insieme ai lavori. La classificazione ha
conseguenze sulla fonte utilizzabile. L’indebitamento degli enti territoriali pud finanziare
investimenti, non la gestione ordinaria. Utilizzare un mutuo per sostenere costi ricorrenti trasferirebbe
sugli esercizi futuri una spesa che ha esaurito immediatamente la propria utilita.

La distinzione rileva anche per i contributi. Una sovvenzione regionale in conto capitale deve essere
utilizzata per le categorie ammissibili e non puo essere destinata a coprire il disavanzo del gestore,
salvo una diversa ed espressa base normativa. Il beneficiario deve separare contabilmente la spesa
finanziata dalle attivita di esercizio. Nell’Avviso della Regione Toscana del 2026, ad esempio,

230 Art. 151, D. Lgs. n. 267 del 2000. Il Documento unico di programmazione comprende una sezione strategica riferita
al mandato e una sezione operativa corrispondente all’orizzonte almeno triennale del bilancio.
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risultano ammissibili opere edili e impiantistiche, attrezzature permanenti, progettazione, direzione
dei lavori, collaudi e altre voci del quadro economico. Il contributo ¢ accompagnato da una quota
obbligatoria di cofinanziamento e da limiti riferiti al singolo intervento. La corretta classificazione
deve essere mantenuta durante tutto il ciclo. Una variante che sostituisca opere permanenti con
servizi, allestimenti temporanei o costi gestionali pud modificare la natura della spesa e renderla
incompatibile con la fonte originaria.

15.2. Esigibilita, cronoprogramma e tracciabilita dell’investimento

La contabilita armonizzata ha rafforzato il collegamento tra obbligazione giuridica ed esercizio nel
quale essa viene a scadenza. Secondo il principio della competenza finanziaria potenziata, le
obbligazioni attive e passive vengono registrate quando sono perfezionate e imputate all’esercizio nel
quale diventano esigibili*®'. La distinzione tra perfezionamento ed esigibilita ¢ decisiva per le opere
pubbliche. L’affidamento puo creare un’obbligazione complessiva pluriennale, mentre le prestazioni
diventano esigibili secondo stati di avanzamento, consegna, collaudo e altre condizioni contrattuali.
La spesa deve essere imputata coerentemente con tale scansione. L’esigibilitd non coincide
necessariamente con il pagamento materiale. Essa riguarda il momento nel quale il creditore pud
pretendere 1’adempimento. Un ritardo amministrativo nel pagamento non consente di spostare
arbitrariamente 1’imputazione a un esercizio successivo. Il cronoprogramma costituisce il principale
supporto tecnico per determinare 1’esigibilita delle diverse componenti dell’intervento. Deve indicare
progettazione, affidamento, lavori, stati di avanzamento, collaudo e saldo. Un cronoprogramma
generico impedisce una corretta imputazione e produce variazioni ripetute. Anche le entrate devono
essere considerate secondo il loro titolo. Un contributo formalmente assegnato puo essere esigibile
per quote, subordinate all’avvio, all’avanzamento o alla rendicontazione. Il beneficiario non deve
confondere I’importo complessivamente concesso con quello effettivamente disponibile in ciascun
esercizio.

L’asimmetria tra entrata e spesa puo creare un fabbisogno di cassa. Se il contributo viene erogato a
saldo, I’ente deve anticipare 1 pagamenti; se ¢ corrisposto in anticipo, deve conservare il vincolo e
rendicontarne 1’uso. La sostenibilita finanziaria richiede quindi di considerare non soltanto
competenza, ma anche liquidita. La deliberazione toscana del 2026 prevede un anticipo del cinquanta
per cento dopo I’avvio o I’aggiudicazione e il saldo dopo conclusione, certificato di regolare
esecuzione e rendicontazione. Il modello evidenzia come 1’esigibilita del trasferimento sia collegata
a eventi verificabili e non al semplice inserimento in graduatoria. L errata imputazione puod produrre
residui non corrispondenti a obbligazioni esigibili, alterare il risultato di amministrazione e rendere
meno trasparente lo stato dell’opera. La contabilita deve rappresentare la realta dell’intervento, non
adattarla alle disponibilita formali del bilancio.

Il fondo pluriennale vincolato consente di rappresentare risorse gia accertate destinate a finanziare
obbligazioni passive imputate a esercizi successivi. Esso collega entrata e spesa nel tempo e
impedisce che le risorse vincolate vengano confuse con disponibilita liberamente utilizzabili. Il fondo
non ¢ un generico accantonamento prudenziale né un deposito di somme in attesa che
I’amministrazione decida come impiegarle. La sua costituzione presuppone un vincolo, un intervento
individuato e una scansione temporale coerente con i principi contabili. Nelle opere pubbliche, il
cronoprogramma costituisce il documento che permette di distribuire la spesa tra gli esercizi. Deve
essere fondato sullo stato effettivo della progettazione, sulle procedure da svolgere, sulla durata
contrattuale e sulle prevedibili fasi di esecuzione. Non pud essere costruito esclusivamente per
conservare lo stanziamento. Un programma eccessivamente ottimistico concentra impegni in esercizi

BID. Lgs. 23 giugno 2011, n. 118, art. 3 e Allegato 4/2. Il principio applicato collega la registrazione dell’obbligazione

giuridicamente perfezionata all’imputazione nell’esercizio della sua esigibilita.
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nei quali le prestazioni non saranno esigibili. Uno eccessivamente prudente puod rinviare risorse €
ridurre artificialmente la capacita di investimento. Il cronoprogramma deve essere aggiornato, ma le
modifiche devono essere motivate dagli eventi e non dalla sola esigenza contabile.

Il fondo pluriennale vincolato rende visibile la distanza tra decisione e realizzazione. Un importo
elevato che permane per piu esercizi pud indicare la naturale durata dell’opera oppure difficolta
progettuali, amministrative o esecutive. Il dato deve essere interpretato insieme allo stato fisico
dell’intervento. La cancellazione o reimputazione delle somme non sostituisce I’analisi delle cause
del ritardo. L’ente deve verificare se permangano finanziamento, interesse pubblico, titolo
contrattuale e possibilita di completamento. Mantenere indefinitamente la risorsa associata a un’opera
priva di prospettive riduce la trasparenza del bilancio. L’art. 3 del D. Lgs. n. 118 del 2011 collega
espressamente il fondo alla copertura degli impegni pluriennali derivanti da obbligazioni sorte negli
esercizi precedenti. La disciplina applicata deve essere letta con 1’Allegato 4/2, che regola
I’imputazione delle spese ¢ le specificita degli investimenti?>?. Per I’impiantistica sportiva il rapporto
tra cronoprogramma ¢ gestione futura merita un’ulteriore attenzione. L’ultimazione contabile dei
lavori non coincide necessariamente con la piena apertura. Collaudi, autorizzazioni, affidamento del
gestore e acquisto delle attrezzature possono richiedere ulteriori tempi e risorse che devono essere
programmati.

Il Codice unico di progetto identifica I’investimento pubblico durante 1’intero ciclo. 11 Codice
identificativo di gara individua invece la specifica procedura contrattuale. Un medesimo progetto pud
comprendere piu gare e, quindi, piu CIG, mentre il CUP mantiene 1’unita dell’intervento.

La distinzione non ¢ meramente nominale. Il CUP consente di collegare programmazione, fonti,
quadro economico, pagamenti, avanzamento e risultato. Il CIG consente di seguire 1’affidamento,
I’esecuzione e i flussi riferiti al contratto. L’indicazione dei codici negli atti e nei documenti di
pagamento permette di ricostruire la filiera. Progettazione, lavori, forniture, collaudi e servizi tecnici
devono essere collegati al progetto corretto, evitando che la medesima spesa venga imputata a
interventi differenti. La legge n. 136 del 2010 impone conti dedicati, strumenti di pagamento
tracciabili, comunicazione dei soggetti delegati e clausole specifiche nei contratti. Gli obblighi si
estendono alla filiera dei subappalti e subcontratti secondo le condizioni precisate dal’ANAC?>?. La
tracciabilita non si esaurisce nell’inserimento del codice nella fattura. L’amministrazione deve
verificare che il pagamento transiti sul conto comunicato, che il subcontratto contenga le clausole,
che il flusso sia riferibile alla prestazione e che non vi siano interposizioni non giustificate.

Nel 2025 I’ANAC ha segnalato irregolarita riscontrate nei controlli sui subaffidamenti, tra cui fatture
prive di CIG o CUP e carenze nei sistemi di monitoraggio delle stazioni appaltanti. L’ Autorita ha
raccomandato controlli periodici sugli incassi e sui pagamenti dell’intera filiera®**. Il CUP ¢ anche il
punto di ingresso nei sistemi di monitoraggio. L.’assenza, I’errata associazione o la duplicazione
possono impedire la riconciliazione tra dati finanziari e fisici. Per questa ragione gli avvisi di
finanziamento richiedono spesso che il progetto sia identificato gia al momento della domanda.
Nell’Avviso Toscana 2026, il CUP ¢ previsto quale elemento dell’intervento finanziabile e si
inserisce in un sistema che collega assegnazione, tempi, rendicontazione e obblighi del beneficiario.
La bozza originaria del volume evidenziava correttamente la sua funzione di raccordo tra spesa,

22D. Lgs. n. 118 del 2011, art. 3. 11 fondo pluriennale vincolato copre impegni pluriennali derivanti da obbligazioni sorte
negli esercizi precedenti e rappresenta il raccordo temporale tra risorse vincolate e spese esigibili negli esercizi successivi.
233 Art. 3, legge 13 agosto 2010, n. 136; ANAC, determinazione n. 4 del 7 luglio 2011, aggiornata con delibera n. 585 del
19 dicembre 2023. Gli obblighi comprendono conti dedicati, strumenti tracciabili, indicazione dei codici e clausole estese
alla filiera contrattuale.
2% ANAC, comunicazione 22 luglio 2025 sulla tracciabilitd nei subappalti e subaffidamenti. 1’ Autorita ha segnalato
carenze nell’indicazione di CIG e CUP e raccomandato sistemi periodici di controllo dei pagamenti e degli incassi.
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monitoraggio e realizzazione. CUP e CIG non garantiscono da soli la regolarita. Rendono pero
possibile ricostruire 1’operazione e attribuire le responsabilita. La qualita della tracciabilita dipende
dalla coerenza con cui i codici vengono utilizzati in tutti i sistemi € non dalla loro mera presenza nel
primo atto.

15.3. Monitoraggio, rendicontazione e varianti

I monitoraggio deve seguire contestualmente avanzamento finanziario, procedurale e fisico.
Limitarsi alla spesa pagata pud produrre un’immagine fuorviante: un’elevata percentuale di
pagamenti non dimostra che ’opera sia funzionale, mentre una spesa contenuta puod corrispondere a
una fase progettuale correttamente avviata. Il monitoraggio finanziario considera fonti, impegni,
pagamenti, economie, variazioni e fabbisogno residuo. Quello procedurale registra progettazione,
autorizzazioni, gara, stipulazione, consegna, sospensioni, varianti, collaudo e chiusura. Quello fisico
misura quantita effettivamente realizzate e stato di funzionalita. Il D. Lgs. n. 229 del 2011 ha istituito
un sistema di monitoraggio delle opere pubbliche alimentato attraverso la Banca dati delle
amministrazioni pubbliche. I dati BDAP-MOP comprendono informazioni anagrafiche, finanziarie e
procedurali, collegate al CUP?>>,

Il sistema informativo non sostituisce il controllo del soggetto attuatore. La trasmissione di dati
inesatti o0 non aggiornati puo rendere formalmente assolto I’adempimento e impedire la conoscenza
reale. L’ente deve predisporre una procedura interna per verificare la corrispondenza tra contabilita,
cantiere ¢ banca dati. Devono essere definiti responsabili, periodicita e fonti. Direzione dei lavori,
servizio finanziario, RUP e ufficio che gestisce il contributo dispongono di informazioni differenti.
Il monitoraggio richiede che tali informazioni vengano riconciliate. L.’avanzamento fisico deve essere
rappresentato attraverso indicatori coerenti con 1’opera. La percentuale unica puo essere insufficiente
quando il progetto comprenda tribune, coperture, impianti, spazi esterni e infrastrutture di accesso
con stati differenti.

L’aggiornamento assume rilievo anche per la programmazione nazionale. I dati aperti della BDAP
riportano, per ciascun progetto, informazioni su costi, finanziamenti, pagamenti, gare e iter. La
disponibilita non garantisce automaticamente completezza e qualita, ma offre uno strumento di
confronto e controllo diffuso®*®. Negli interventi finanziati da programmi diversi possono coesistere
sistemi ulteriori, quali ReGiS per le misure interessate. L’amministrazione deve evitare dati incoerenti
tra piattaforme, definendo una base informativa unica dalla quale alimentare i diversi adempimenti.
Il monitoraggio termina soltanto quando I’opera ¢ ultimata, funzionante e finanziariamente chiusa.
La dichiarazione di fine lavori non esaurisce le verifiche quando rimangano contenziosi, somme da
recuperare, economie da restituire o obblighi di destinazione da osservare.

La rendicontazione dimostra che le risorse sono state utilizzate per costi ammissibili, riferibili
all’intervento, effettivamente sostenuti e correttamente pagati. Non coincide con la semplice
trasmissione delle fatture. Il beneficiario deve ricostruire la catena che collega atto di concessione,
progetto, quadro economico, affidamento, prestazione, documento fiscale, pagamento e risultato.
Ogni costo deve essere riconducibile a una voce autorizzata e a un’attivita effettivamente realizzata.
Le fatture devono contenere gli elementi richiesti e non possono essere considerate isolatamente.
Occorrono contratto, ordine, stato di avanzamento, certificato di pagamento, mandato, quietanza e
documentazione tecnica. Per le spese di personale o in economia devono essere applicati 1 criteri

25 D. Lgs. 29 dicembre 2011, n. 229; RGS, documentazione sul Monitoraggio delle opere pubbliche in BDAP. Il sistema
rileva dati anagrafici, finanziari, procedurali e fisici associati ai progetti.
236 OpenBDAP, dataset «Progetti Opere Pubbliche MOP». I dati comprendono CUP, stato del progetto, costi, pagamenti,
quadro economico, finanziamenti, economie e iter procedurale.
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previsti dall’avviso. Il certificato di regolare esecuzione o il collaudo attesta la conformita tecnico-
contrattuale, ma non sostituisce il controllo di ammissibilitd finanziaria. Un lavoro eseguito
correttamente puo riguardare una componente non finanziabile; una spesa ammissibile in astratto puo
essere superiore al limite riconosciuto. Il beneficiario deve distinguere 1’importo complessivo
dell’opera dalla quota rendicontata sul contributo e dal cofinanziamento. La medesima fattura non
puo essere imputata integralmente a piu fonti, salvo i meccanismi di riparto espressamente consentiti.
Le economie devono essere dichiarate. Quando il contributo sia calcolato in percentuale sul costo
effettivo, la riduzione della spesa puo determinare una proporzionale riduzione dell’aiuto. Il risparmio
conseguito in gara non costituisce automaticamente una disponibilita che il beneficiario possa
destinare ad altre opere. Nell’Avviso Toscana 2026 il saldo ¢ subordinato alla dichiarazione di fine
lavori, al certificato di regolare esecuzione, alla rendicontazione del contributo e del cofinanziamento
minimo e alla documentazione sulla pubblicita del finanziamento. La rendicontazione deve essere
conservata per il periodo previsto e resa disponibile ai controlli. La digitalizzazione facilita
archiviazione e confronto, ma richiede sistemi che preservino autenticita, leggibilita e collegamento
tra documento contabile e opera. Un rendiconto formalmente completo pud rimanere insufficiente
quando non dimostri la realizzazione della finalita. Per questo devono essere previsti sopralluoghi,
documentazione fotografica, verifiche tecniche e, successivamente, dati sull’apertura e sull’utilizzo.

La legittimita contrattuale della variante e la sua ammissibilita rispetto al finanziamento costituiscono
verifiche distinte. Una modifica consentita dall’art. 120 del codice puo non rientrare nelle categorie
ammesse dal bando; una variazione finanziariamente neutra puo incidere sugli obiettivi o sui punteggi
che hanno determinato la graduatoria. L’amministrazione beneficiaria deve quindi esaminare la
variante su piu piani. Occorre verificare la base contrattuale, la competenza, la copertura, il rispetto
dell’importo finanziato, la coerenza con il progetto ammesso ¢ la permanenza delle condizioni di
selezione. Le varianti non dovrebbero essere comunicate soltanto in sede di rendicontazione finale. Il
finanziatore deve poter valutare preventivamente le modifiche sostanziali e stabilire se autorizzarle,
rideterminare il contributo o escludere alcune spese. L’obbligo di comunicazione non equivale
automaticamente a un’autorizzazione. L’avviso deve chiarire quali modifiche richiedano assenso,
quali possano essere comunicate e quali comportino decadenza. In mancanza, il beneficiario ¢ esposto
al rischio di sostenere costi che non saranno riconosciuti. La variante puo modificare la funzione
dell’impianto. La riduzione delle opere di accessibilita, sicurezza o efficientamento che hanno
attribuito punteggio incide sulla posizione in graduatoria. Consentirla senza una nuova valutazione
potrebbe danneggiare i soggetti esclusi.

Anche la rimodulazione conseguente a un contributo inferiore deve mantenere la coerenza. L’ Avviso
toscano consente di ridurre il progetto quando il finanziamento non possa essere attribuito
integralmente, purché rimangano i punteggi e le premialita originarie. L’aumento del costo non
determina un diritto a ulteriori risorse. Il beneficiario deve normalmente assicurare la copertura della
parte eccedente, salvo un nuovo provvedimento. La previsione contraria trasferirebbe sul finanziatore
il rischio dell’esecuzione e potrebbe alterare la selezione. La variante deve essere riflessa nel
cronoprogramma, nel quadro economico, nei sistemi di monitoraggio e nella contabilita. Una
modifica approvata tecnicamente ma non registrata finanziariamente produce disallineamenti e rende
inattendibile il rendiconto. La permanenza dell’ammissibilita deve essere verificata sino alla
conclusione. Il finanziamento non segue automaticamente qualsiasi trasformazione dell’opera, ma
rimane collegato al progetto e alla finalita per i1 quali ¢ stato concesso.

15.4. Controlli interni e soggetti responsabili

I controlli interni non costituiscono un adempimento unitario. Comprendono regolarita
amministrativa e contabile, controllo di gestione, controllo strategico, controllo sugli equilibri e,
quando rilevante, controllo sulle societa partecipate e sugli organismi esterni. Il controllo preventivo
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di regolarita amministrativa verifica competenza, procedimento, conformita alle norme e correttezza
dell’azione. Quello contabile accerta imputazione, disponibilita, copertura ed effetti finanziari.
Entrambi devono intervenire prima che la decisione produca obbligazioni. Il controllo successivo
esamina campioni di atti e consente di individuare criticita ricorrenti. Nel settore degli impianti
sportivi dovrebbe considerare contributi, affidamenti, varianti, proroghe, riconoscimenti di spesa,
pagamenti e atti relativi alla gestione. Il controllo di gestione confronta risorse impiegate e risultati.
Non ¢ sufficiente accertare che il progetto abbia speso I’importo assegnato: occorre verificare tempi,
quantita, costi unitari e qualita.

11 controllo strategico valuta la congruenza tra indirizzi politici e risultati. Un’amministrazione che
abbia indicato I’incremento della pratica sportiva come obiettivo non puo limitarsi a comunicare il
completamento dell’edificio; deve misurare I’effettivo utilizzo. Il controllo sugli equilibri finanziari
¢ coordinato dal responsabile del servizio finanziario con la vigilanza dell’organo di revisione e deve
considerare anche gli effetti degli organismi gestionali esterni. Questa previsione ¢ particolarmente
rilevante quando I’impianto sia gestito da una societa partecipata, da un’azienda speciale o da un
concessionario assistito da garanzie pubbliche®’. Gli artt. 147 e 147-bis TUEL richiedono agli enti
di organizzare strumenti capaci di garantire legittimita, regolarita, correttezza, efficacia ed
economicitd. Il controllo successivo di regolarita opera sotto la direzione del segretario secondo le
modalita definite dall’ente®*.

La pluralita dei controlli non deve generare frammentazione. RUP, dirigente, servizio finanziario,
segretario e revisori devono disporre di dati coerenti e conoscere le rispettive responsabilita. Un
sistema nel quale ciascun soggetto verifica soltanto una parte puo non rilevare il rischio complessivo.
11 controllo interno ¢ efficace quando produce conseguenze. Ritardi, scostamenti e irregolarita devono
condurre a prescrizioni, sospensioni, variazioni o recuperi. La mera segnalazione, non seguita da
decisioni, non protegge il bilancio.

Il codice del 2023 ha configurato il responsabile unico del progetto come figura riferita all’intero
ciclo: programmazione, progettazione, affidamento ed esecuzione. Il RUP deve assicurare il
completamento dell’intervento nei termini e nel rispetto degli obiettivi, svolgendo le attivita attribuite
dall’ Allegato 1.2%°°. La responsabilita unitaria non significa che il RUP assorba competenze tecniche,
finanziarie e politiche appartenenti ad altri organi. Direttore dei lavori, progettista, collaudatore,
responsabile finanziario e dirigente conservano le proprie funzioni. Il RUP coordina e verifica, senza
sostituirsi automaticamente a ciascuno. Nella fase di programmazione deve contribuire alla
definizione del fabbisogno, alla verifica della copertura, alla scelta del livello progettuale e alla
predisposizione del cronoprogramma. Una nomina effettuata soltanto in prossimita della gara
contraddice la funzione attribuita dal codice. Durante la progettazione deve assicurare che gli
elaborati corrispondano al finanziamento, alle autorizzazioni e al modello di gestione. Negli impianti
sportivi deve prestare attenzione a sicurezza, accessibilita, requisiti federali, consumi e manutenzione.
Nell’affidamento deve verificare atti, valore, criteri, requisiti e coerenza tra gara e progetto. Durante
I’esecuzione deve seguire tempi, varianti, riserve, pagamenti, collaudo e aggiornamento dei sistemi
informativi. Quando esistano contributi esterni, il RUP deve coordinarsi con I’ufficio responsabile
della rendicontazione. La perdita di una scadenza regionale o nazionale puo compromettere il
finanziamento anche se il contratto procede regolarmente.

257 Art. 147-quinquies, D. Lgs. n. 267 del 2000. Il controllo sugli equilibri coinvolge responsabile finanziario, revisori,
organi di governo e responsabili dei servizi e considera gli effetti degli organismi gestionali esterni.
258 Artt. 147 e 147-bis, D. Lgs. n. 267 del 2000. II sistema comprende controllo di regolarita, gestione, valutazione dei
programmi e verifica dell’efficacia, efficienza ed economicita.
239 Art. 15 e Allegato 1.2, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36, nel testo risultante dal D. Lgs. n. 209 del 2024. 11 RUP & nominato
per programmazione, progettazione, affidamento ed esecuzione e assicura il completamento dell’intervento.
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Nel PPP il ruolo ¢ piu complesso. Occorre monitorare non soltanto 1 lavori, ma anche PEF,
finanziamento, rischio operativo, disponibilita e gestione. Il codice vieta che compiti di RUP,
direzione o collaudo vengano attribuiti all’aggiudicatario del partenariato o a soggetti collegati,
preservando l’indipendenza del controllo. L’ente pud istituire una struttura di supporto. Per
operazioni finanziariamente complesse, l’assistenza specialistica non costituisce un segno di
debolezza, ma una misura organizzativa necessaria. Resta tuttavia in capo all’amministrazione la
responsabilita della decisione. L’eventuale danno non puod essere imputato al RUP per la sola
posizione ricoperta. Devono essere individuati obbligo concreto, condotta, elemento soggettivo e
nesso causale. La centralita organizzativa non trasforma la responsabilitda amministrativa in
responsabilita oggettiva.

L’organo di revisione svolge una funzione di garanzia nei confronti del consiglio e dell’intero ente.
Esprime pareri sulle principali decisioni finanziarie, vigila sulla regolarita della gestione e riferisce
sulle irregolarita riscontrate. Il controllo non coincide con quello del responsabile finanziario.
Quest’ultimo opera all’interno della struttura e rilascia pareri o attestazioni sugli atti; il revisore
svolge una funzione indipendente di vigilanza e valutazione. Negli investimenti sportivi deve
considerare congruita delle previsioni, attendibilita delle fonti, effetti dell’indebitamento, coerenza
delle variazioni e sostenibilita degli oneri futuri. Il controllo non dovrebbe fermarsi alla disponibilita
dello stanziamento.

Quando I’ente partecipi a un PPP, presti garanzie o si impegni a corrispondere canoni pluriennali, il
revisore deve considerare 1’operazione nella sua interezza. La segmentazione tra contratto, contributo
e garanzia puo nascondere un’esposizione rilevante. Il parere non sostituisce la decisione consiliare.
Gli organi politici possono discostarsi dai pareri nei casi consentiti, ma devono motivare
adeguatamente. Il dissenso tecnico non puo essere ignorato o ridotto a una formalita. L art. 239 TUEL
attribuisce all’organo la vigilanza su entrate, spese, attivita contrattuale, beni, documentazione,
adempimenti fiscali e contabilita. Nei pareri deve formulare un giudizio motivato di congruita,
coerenza e attendibilita delle previsioni e dei programmi?®’. La vigilanza puo essere svolta attraverso
tecniche di campionamento, ma gli interventi di maggiore valore o rischio richiedono un’attenzione
specifica. Il criterio quantitativo deve essere integrato con quello qualitativo. Nella relazione al
rendiconto il revisore deve verificare come 1’investimento sia stato rappresentato, se le obbligazioni
corrispondano all’avanzamento e se le variazioni intervenute siano giustificate. Il controllo
successivo ¢ essenziale quando il progetto attraversa piu esercizi. Il revisore non ¢ responsabile di
ogni irregolarita compiuta dall’ente. Una responsabilita richiede la violazione di specifici doveri e il
nesso con il danno. La funzione di vigilanza impone pero di approfondire le anomalie conosciute e di
segnalare tempestivamente quelle rilevanti.

15.5. Controlli esterni, garanzie pubbliche e contabilita del PPP

La Corte dei conti esercita funzioni di controllo e giurisdizione che devono essere distinte. Il controllo
verifica equilibri, regolarita, gestione e funzionamento dei sistemi interni; la funzione giurisdizionale
accerta responsabilita personali e obblighi di restituzione nei casi previsti. Le sezioni regionali
esaminano bilanci e rendiconti degli enti territoriali anche sulla base delle relazioni degli organi di
revisione. Possono rilevare squilibri, irregolarita, passivita non rappresentate e criticita negli
organismi partecipati.

Il controllo non ¢ limitato alla corrispondenza aritmetica. L’equilibrio deve essere effettivo e
sostenibile. Una passivita potenziale non considerata, una garanzia sottostimata o un contratto

260 Art. 239, D. Lgs. n. 267 del 2000. L’organo di revisione vigila su entrate, spese, attivitd contrattuale, patrimonio,
documentazione e contabilita ed esprime giudizi motivati sulla congruita e attendibilita dei programmi e delle previsioni.
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pluriennale non correttamente rappresentato possono alterare la veridicita del bilancio. La Corte puo
svolgere controlli sulla gestione e verificare risultati, costi e funzionamento dei controlli interni. In
tale sede I’analisi puo riguardare programmi di finanziamento, grandi opere e utilizzo dei contributi.
La Corte costituzionale ha piu volte ricondotto tali funzioni alla tutela del pubblico denaro e degli
equilibri. Nel 2026 ha nuovamente qualificato la Corte dei conti come magistratura neutrale e
indipendente chiamata a presidiare [’equilibrio economico-finanziario del complesso delle
amministrazioni pubbliche?!. Le pronunce di controllo non sostituiscono 1’amministrazione nella
scelta dell’impianto o del modello gestionale. Possono tuttavia verificare se la decisione sia stata
rappresentata correttamente, se gli effetti siano sostenibili e se siano stati rispettati i vincoli finanziari.

Nel settore sportivo assumono rilievo la congruita del piano gestionale, la copertura degli oneri, il
controllo delle partecipate, la gestione delle garanzie e la permanenza delle finalita. Una struttura
costruita e poi mantenuta chiusa puo evidenziare un problema di sana gestione, anche quando ogni
pagamento iniziale sia formalmente regolare. Il controllo puo inoltre produrre obblighi correttivi.
L’ente deve adottare misure per ripristinare gli equilibri, rimuovere irregolarita e migliorare i sistemi.
L’inerzia successiva alla segnalazione puo assumere rilievo autonomo. La funzione della Corte non
deve essere rappresentata come ostacolo all’investimento. Il controllo serve a evitare che 1’urgenza,
il valore simbolico dello sport o I’aspettativa di ricavi futuri giustifichino 1’assunzione di impegni non
sostenibili.

La garanzia pubblica non produce necessariamente un pagamento immediato, ma espone 1’ente alla
possibilita di dover adempiere al posto del soggetto garantito. Essa deve essere considerata come
passivita potenziale e non come misura priva di costo. Il rischio dipende dall’importo, dalla durata,
dalla situazione del debitore, dalle garanzie di regresso e dalla probabilita di escussione. Una garanzia
concessa a una societa finanziariamente fragile puo avere un valore economico vicino a quello di un
contributo; una garanzia limitata e adeguatamente remunerata presenta caratteristiche differenti.
L’ente deve valutare il rischio prima della concessione e aggiornarlo. Il miglioramento o
peggioramento della gestione, la perdita di un utilizzatore, il superamento dei costi o la riduzione dei
ricavi possono modificare la probabilita. Le garanzie possono essere espresse o implicite. Le prime
derivano da atti e contratti; le seconde dalla concreta aspettativa che 1’ente sostenga un organismo o
un impianto essenziale anche in assenza di un obbligo giuridico. Le passivita implicite non sempre
devono essere contabilizzate allo stesso modo, ma devono essere considerate nella valutazione
prudenziale.

Negli impianti sportivi I’ente puo essere indotto a intervenire per evitare la chiusura, il deterioramento
o la perdita della squadra utilizzatrice. La rilevanza politica della struttura aumenta il rischio che
un’operazione formalmente privata venga successivamente sostenuta con nuove risorse. Il controllo
sugli equilibri deve comprendere gli organismi esterni. L’art. 147-quinquies TUEL richiede di
valutare gli effetti prodotti sul bilancio dall’andamento economico-finanziario degli organismi
gestionali’®?. La garanzia pud inoltre costituire aiuto di Stato e deve essere valutata insieme agli altri
sostegni. Una garanzia a condizioni non di mercato trasferisce un vantaggio anche quando non venga
escussa. L’atto dovrebbe indicare importo massimo, durata, condizioni, premio, obblighi informativi,
eventi di decadenza e strumenti di regresso. Formule aperte che assicurino genericamente 1’equilibrio
dell’operazione espongono ’ente a un rischio non quantificabile. La passivita potenziale deve essere
rappresentata nei documenti di bilancio secondo i principi applicabili. Ometterla perché il pagamento
non ¢ certo produce un’immagine incompleta dell’esposizione finanziaria.

261 Corte cost., 17 aprile 2026, n. 39. La pronuncia ribadisce il ruolo della Corte dei conti quale magistratura neutrale e
indipendente posta a garanzia degli equilibri economico-finanziari del settore pubblico.
262 Art. 147-quinquies, comma 3, TUEL, cit. Il controllo sugli equilibri deve considerare gli effetti prodotti sul bilancio
dall’andamento economico-finanziario degli organismi esterni.
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La qualificazione giuridica come partenariato o concessione non determina automaticamente il
trattamento statistico e contabile. Occorre esaminare la sostanza economica, il controllo sull’opera,
le garanzie, 1 pagamenti e I’effettiva distribuzione di rischi e benefici. Una operazione formalmente
finanziata dal privato pud gravare sostanzialmente sul pubblico quando 1’ente garantisca il debito,
copra i ricavi, assuma gli extra-costi o corrisponda canoni indipendenti dalla disponibilita. In questo
caso il finanziamento privato pud rappresentare una diversa modalita temporale di finanziamento
pubblico. La classificazione on balance o off balance risponde alle regole del sistema europeo dei
conti. Non coincide perfettamente con la nozione giuridica di rischio operativo, sebbene entrambe
richiedano di superare il dato formale e considerare 1’allocazione sostanziale. La guida Eurostat-
EPEC analizza I’effetto delle clausole contrattuali sulla proprieta economica dell’asset e sul bilancio
pubblico. Finanziamento, garanzie, compensazioni, risoluzione, rifinanziamento e attribuzione degli
extra-profitti possono incidere sulla classificazione®®. La ricerca della contabilizzazione fuori
bilancio non deve diventare la finalita dell’operazione. Il PPP deve essere scelto per convenienza,
qualitd e migliore distribuzione dei rischi. Una struttura contrattuale artificiale, costruita
principalmente per evitare la registrazione del debito, pud produrre costi maggiori e rischi occulti.
L’art. 175 del codice impone la trasmissione delle informazioni sui contratti che prevedono opere o
lavori attraverso il portale RGS dedicato al monitoraggio del PPP. Dopo il correttivo, tale
trasmissione opera quale condizione di efficacia secondo la disciplina vigente?**. Gli enti devono
inoltre dare evidenza dei contratti in un apposito allegato al bilancio, indicando CUP, CIG, valore
complessivo, durata, contributo pubblico e investimento del privato. La rappresentazione rende
visibile una parte dell’esposizione, ma deve essere integrata con canoni, garanzie e passivitad. La
contabilita dell’ente e quella della societa di progetto devono essere riconciliate per quanto
necessario. L’amministrazione non puo limitarsi a ricevere un valore aggregato annuale: deve
comprendere investimenti, debito, riserve, pagamenti e stato del PEF. Le modifiche possono incidere
sulla classificazione. Un contributo aggiuntivo, una garanzia sui ricavi o la riduzione delle penali
possono trasferire rischi sul pubblico e rendere necessario un nuovo esame.

15.6. Monitoraggio del piano economico-finanziario, revoca e recupero delle somme

Il PEF contrattuale costituisce la base rispetto alla quale verificare I’andamento della concessione.
Non deve essere conservato come allegato originario consultato soltanto quando il concessionario
chieda il riequilibrio. Il monitoraggio deve confrontare valori previsti ed effettivi relativi a
investimenti, tempi, domanda, ricavi, costi, manutenzione, debito, riserve e remunerazione del
capitale. Gli scostamenti devono essere spiegati e attribuiti ai rischi individuati nella convenzione. 1l
confronto deve essere effettuato con periodicita adeguata. Una verifica annuale puo essere sufficiente
nella gestione stabile, mentre costruzione, avvio e situazioni di difficolta richiedono dati piu frequenti.
Particolare attenzione deve essere prestata agli obblighi manutentivi. Il concessionario pud mantenere
temporaneamente 1’equilibrio riducendo la manutenzione o rinviando gli investimenti sostitutivi. Il
miglioramento della cassa non corrisponde in questo caso a una gestione piu efficiente, ma al
consumo del patrimonio pubblico. Le distribuzioni ai soci devono essere esaminate insieme agli
indicatori di copertura e alle riserve. Non sarebbe coerente riconoscere un riequilibrio mentre la
societa continua a distribuire risorse incompatibili con la situazione rappresentata.

Il monitoraggio deve distinguere il normale rischio operativo dagli eventi che possono legittimare la
revisione. La riduzione ordinaria della domanda, I’errore di previsione o I’inefficienza rimangono in

263 Regolamento (UE) n. 549/2013, SEC 2010; Eurostat-EPEC, 4 Guide to the Statistical Treatment of Public Private
Partnerships, 2016. La guida esamina 1’incidenza delle clausole sulla proprieta economica dell’opera e sulla
classificazione nei conti pubblici.
264 Art. 175, comma 7, D. Lgs. n. 36 del 2023, nel testo modificato dal correttivo; DIPE, Monitoraggio delle operazioni
in PPP. La trasmissione al portale RGS riguarda i contratti che prevedono opere o lavori; un allegato al bilancio deve
riportare CUP, CIG, valore, durata, contributo e investimento privato.
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capo al concessionario quando appartengano al rischio trasferito. L art. 192 del codice consente la
revisione in presenza di eventi straordinari e imprevedibili, non imputabili al concessionario, che
incidano significativamente sull’equilibrio. Le misure devono limitarsi al ripristino del livello
originario di equilibrio e di rischio, non alla garanzia di ogni rendimento previsto®®. Il PEF aggiornato
deve mantenere la tracciabilita delle modifiche. Sostituire il modello originario senza conservare la
serie storica impedisce di comprendere quali variabili abbiano prodotto il disequilibrio.

Negli impianti sportivi il monitoraggio deve includere i rapporti con il principale utilizzatore. Canoni,
presenze, retrocessioni, trasferimenti, insolvenze e modifiche dei contratti possono incidere in modo
determinante sui flussi. L’amministrazione deve disporre di competenze per analizzare il modello.
Ricevere periodicamente un file predisposto dal concessionario senza verificarne formule, dati e
coerenza non costituisce controllo.

Nel linguaggio dei bandi, il termine «revoca» viene utilizzato per fattispecie differenti. E necessario
distinguere la revoca in senso proprio, I’annullamento d’ufficio, la decadenza e la perdita del
beneficio per inadempimento. La revoca disciplinata dall’art. 21-quinquies della legge n. 241 del
1990 riguarda il sopravvenire di motivi di pubblico interesse, il mutamento della situazione di fatto o
una nuova valutazione dell’interesse nei limiti stabiliti dalla legge. Non presuppone necessariamente
un illecito del beneficiario e pud porre questioni indennitarie?*®. L’annullamento d’ufficio riguarda
invece l’originaria illegittimita dell’atto di concessione. Dal dicembre 2025 il termine generale
massimo per l’annullamento dei provvedimenti di autorizzazione o attribuzione di vantaggi
economici & stato ridotto a sei mesi, salve le ipotesi e le discipline speciali previste’®’. La decadenza
deriva normalmente dalla perdita di un requisito o dall’inadempimento di condizioni: mancato avvio,
ritardo non autorizzato, spesa non ammissibile, dichiarazione non veritiera, difformita dell’opera,
omessa rendicontazione o violazione del vincolo di destinazione. In tali casi I’amministrazione non
rivaluta liberamente I’interesse pubblico, ma verifica il rapporto tra obbligo e condotta. Il
provvedimento deve individuare la fonte della condizione, descrivere la violazione e stabilire gli
effetti. La proporzionalitd assume rilievo quando D’irregolarita interessi soltanto una parte del
progetto. Non ogni scostamento impone il ritiro integrale, se il bando consente la riduzione e la finalita
principale ¢ stata raggiunta. Le dichiarazioni false, I’assenza dell’opera o lo sviamento delle risorse
presentano invece una gravita diversa. Il contraddittorio permette al beneficiario di documentare fatti,
forza maggiore, richieste di proroga e stato dell’intervento. Non deve diventare una negoziazione
destinata a neutralizzare condizioni chiare, ma consente di evitare decisioni fondate su dati
incompleti. L’Avviso Toscana 2026 collega il mantenimento del contributo ai termini di avvio,
conclusione e rendicontazione e richiede la comunicazione di variazioni e varianti. La disciplina
mostra come il finanziamento sia un rapporto amministrativo condizionato e non una mera
elargizione. Anche la giurisdizione puo dipendere dalla causa del ritiro. Le controversie relative alla
fase di concessione e all’esercizio di poteri discrezionali sono normalmente ricondotte al giudice
amministrativo; quelle sull’inadempimento di obblighi successivi e sulla spettanza della somma

possono appartenere al giudice ordinario secondo i criteri elaborati dalla giurisprudenza®®®,

265 Art. 192, D. Lgs. n. 36 del 2023. Il riequilibrio presuppone eventi straordinari e imprevedibili non imputabili al
concessionario e deve ripristinare 1’equilibrio e il livello originario di traslazione del rischio senza garantire il rendimento
in ogni scenario.
266 Art. 21-quinquies, legge 7 agosto 1990, n. 241. La revoca in senso proprio determina I’inidoneita del provvedimento
a produrre ulteriori effetti e deve essere distinta dai provvedimenti che accertano 1’inadempimento del beneficiario.
267 Art. 21-nonies, legge n. 241 del 1990, come modificato dalla legge 2 dicembre 2025, n. 182, che ha sostituito il termine
di dodici mesi con quello di sei mesi per i provvedimenti di autorizzazione o attribuzione di vantaggi economici, salve le
eccezioni previste.
268 Cons. Stato, Ad. plen., 29 luglio 2013, n. 17. 1l riparto viene ricostruito distinguendo il ritiro espressione di potere
discrezionale nella fase di attribuzione dall’accertamento di inadempimenti nella fase esecutiva del rapporto.
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La revoca o decadenza deve essere seguita, quando siano gia state erogate somme, dalla
quantificazione del credito e dall’attivazione del recupero. La dichiarazione dell’irregolarita non
ricostituisce da sola le risorse nel bilancio. Il provvedimento deve indicare capitale, periodo, eventuali
interessi, termine per il pagamento e modalita di impugnazione. Quando soltanto una parte della spesa
sia inammissibile, il calcolo deve spiegare come ¢ stata determinata la quota. La disciplina degli
interessi dipende dalla fonte. Il bando o la legge possono prevedere interessi legali, interessi calcolati
dalla data di erogazione o differenti meccanismi. L’amministrazione non deve applicare
automaticamente un criterio senza verificarne il titolo. Nel recupero degli aiuti di Stato illegali e
incompatibili opera una disciplina europea specifica, che impone la restituzione del vantaggio con gli
interessi dalla data in cui ¢ stato posto a disposizione. La finalitd ¢ ripristinare la situazione
concorrenziale e non sanzionare il beneficiario®®. Il credito pud essere recuperato mediante
pagamento spontaneo, compensazione nei casi consentiti o riscossione coattiva. Le modalita devono
rispettare la natura della somma e il sistema applicabile all’amministrazione. La rateizzazione puod
essere ammessa quando prevista o compatibile con 1’interesse pubblico, ma non deve trasformarsi in
un nuovo vantaggio. Durata, garanzie e interessi devono evitare che il beneficiario tragga beneficio
dal ritardo. Il servizio finanziario deve registrare il credito e valutarne ’esigibilita. Un ordine di
recupero rivolto a un soggetto insolvente non equivale a un’entrata certa. Possono essere necessari
accantonamenti e azioni conservative.

L’omessa o tardiva attivazione pud produrre prescrizione, perdita del credito e danno erariale.
L’ufficio che gestisce il contributo deve trasmettere tempestivamente gli atti al servizio competente
e seguire I’esecuzione. Quando il beneficiario abbia realizzato una parte utile dell’opera, la
restituzione deve essere coordinata con la proprieta dei beni, il vincolo di destinazione e la possibile
acquisizione pubblica. Il recupero finanziario non risolve automaticamente la sorte materiale
dell’investimento.

15.7. Responsabilita pubbliche e private

La responsabilita amministrativo-contabile richiede un rapporto di servizio, una condotta illecita, un
danno erariale, il nesso causale e I’elemento soggettivo previsto dalla legge. Non deriva
automaticamente dall’illegittimita dell’atto o dal risultato insoddisfacente. La legge n. 20 del 1994
limita la responsabilita personale ai fatti e alle omissioni commessi con dolo o colpa grave, ferma
I’insindacabilita nel merito delle scelte discrezionali. La legge 7 gennaio 2026, n. 1 ha modificato la
disciplina, intervenendo anche sulla definizione della colpa grave, sulla prescrizione e su altri profili
del sistema®’’. L’insindacabilitd del merito non sottrae al controllo la legalita del percorso. Possono
essere esaminati competenza, istruttoria, rispetto dei vincoli, attendibilita dei dati e coerenza tra
decisione e presupposti. Il giudice non sostituisce una propria scelta a quella amministrativa, ma
verifica se la decisione sia stata assunta nel rispetto dei doveri.

Nel finanziamento sportivo il danno puo derivare dall’erogazione in assenza dei requisiti, dalla
mancata verifica della rendicontazione, dall’omesso recupero, dall’approvazione di varianti non
finanziabili, dal pagamento di lavori non eseguiti o dall’assunzione di garanzie prive di adeguata
istruttoria. Non ogni previsione economica rivelatasi errata integra colpa grave. Gli investimenti
comportano incertezza. Occorre considerare dati disponibili, complessita, pareri acquisiti, chiarezza
della normativa e condotta concretamente esigibile. La responsabilita deve essere individualizzata.
Organi politici, dirigenti, RUP, tecnici e revisori svolgono funzioni differenti. L’approvazione

269 Art. 16, regolamento (UE) 2015/1589. 1l recupero dell’aiuto illegale € incompatibile comprende gli interessi dalla data
in cui il vantaggio ¢ stato posto a disposizione sino alla restituzione.
20 Legge 14 gennaio 1994, n. 20, art. 1, nel testo modificato dalla legge 7 gennaio 2026, n. 1. La responsabilita & personale
e limitata al dolo o alla colpa grave; la riforma del 2026 ha specificato i criteri relativi alla colpa grave e modificato la
disciplina della prescrizione.
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collegiale non rende automaticamente responsabili tutti i partecipanti nella medesima misura. Il
parere tecnico o contabile non trasferisce interamente la responsabilita dall’organo deliberante al
funzionario. Allo stesso tempo, chi esprime il parere risponde dei profili affidati alla propria
competenza. L art. 49 TUEL prevede espressamente la responsabilitd amministrativa e contabile per
i pareri resi®’".

La recente disciplina impone particolare attenzione all’applicazione temporale. Condotta, danno e
norme vigenti devono essere ricostruiti con precisione, evitando di applicare retroattivamente regole
sostanziali senza una specifica base. La funzione della responsabilita non ¢ garantire il successo di
ogni opera. E proteggere le risorse da condotte dolose o gravemente negligenti, preservando al
contempo uno spazio ragionevole per le decisioni amministrative complesse.

Il beneficiario privato ¢ anzitutto tenuto a rispettare il provvedimento, il bando e la convenzione.
L’inadempimento pud comportare decadenza, restituzione, risarcimento, escussione delle garanzie
ed esclusione da ulteriori misure nei casi previsti. La responsabilitd non si limita al rapporto
contrattuale. Quando il privato riceve risorse vincolate alla realizzazione di un programma pubblico,
puo inserirsi funzionalmente nell’attivita dell’amministrazione e assumere un rapporto di servizio
rilevante ai fini della giurisdizione contabile. La giurisprudenza delle Sezioni unite considera
sufficiente che il beneficiario partecipi alla realizzazione del programma e, attraverso l’illegittima
percezione o la distrazione delle somme, ne frustri la finalita. La natura privata del soggetto e il titolo
negoziale non escludono la responsabilita?’?. La responsabilita pud estendersi agli amministratori e
rappresentanti della societa quando le loro condotte abbiano determinato la distrazione o I’indebita
percezione. Non basta la qualifica formale: deve essere accertato il contributo personale alla condotta.
Occorre distinguere I’inadempimento ordinario dallo sviamento del programma. Un ritardo o una
controversia sulla corretta esecuzione non producono automaticamente giurisdizione contabile.
Assumono rilievo la provenienza pubblica, il vincolo di scopo e I’incidenza sulla finalita finanziata.
11 gestore di un impianto puo rispondere per 1’utilizzo delle risorse, la manutenzione, la custodia e gli
obblighi di apertura secondo il regime applicabile. La mancata produzione di ricavi previsti non ¢ di
per sé danno erariale quando appartenga al rischio gestionale; la sottrazione dei ricavi pubblici o la
violazione intenzionale dei vincoli presenta natura differente. Il beneficiario deve predisporre
contabilita e documenti capaci di dimostrare 1I’impiego. L’omessa rendicontazione puo rendere non
verificabile il raggiungimento dello scopo e determinare restituzione, anche quando il soggetto
affermi di avere sostenuto 1 costi. Le somme pubbliche non perdono la loro destinazione per il solo
trasferimento al privato. L’accettazione del contributo attribuisce un’utilitd, ma contemporaneamente
assoggetta il beneficiario agli obblighi che ne hanno giustificato la concessione.

Il rapporto di servizio non coincide con il pubblico impiego. Esprime I’inserimento funzionale di un
soggetto nell’attivita diretta alla realizzazione di finalita pubbliche, con assunzione di compiti e
gestione di risorse sottoposte a vincolo. Puo derivare da legge, concessione, convenzione, contratto o
situazione di fatto. Cio che rileva ¢ la partecipazione all’attivita dell’amministrazione e la natura del
danno arrecato alle risorse o al programma pubblico. La Corte costituzionale ha ricondotto la
giurisdizione contabile alla tutela del pubblico denaro e ha affermato I’obbligatorieta della resa del
conto per chi abbia maneggio di risorse pubbliche. Il giudizio di conto riguarda gli agenti che
riscuotono o effettuano pagamenti; la responsabilitd amministrativa riguarda invece il danno

L Art. 49, D. Lgs. n. 267 del 2000. I soggetti che rilasciano i pareri rispondono in via amministrativa e contabile; I’organo
che non intenda conformarsi deve motivare adeguatamente.
272 Cass., sez. un., 4 ottobre 2019, n. 24858; id., 17 febbraio 2022, n. 5228. Il privato percettore si inserisce nel programma
pubblico e risponde dinanzi alla Corte dei conti quando la condotta determina illegittima percezione o sviamento delle
risorse dalla finalita
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derivante dalla violazione dei doveri di servizio’”>. Il beneficiario di un contributo assume
normalmente un rapporto di servizio quando ¢ chiamato a utilizzare le somme per uno specifico
programma e le distrae o le consegue illegittimamente. Le Sezioni unite hanno spostato il criterio
dalla natura pubblica o privata del soggetto alla funzione svolta e allo scopo della risorsa. Il rapporto
puo estendersi agli organi della societa beneficiaria quando abbiano concretamente gestito o distratto
le somme. Non si tratta di una responsabilita automatica per debiti sociali, ma della responsabilita
personale per la condotta che ha frustrato il programma.

La giurisdizione contabile sul danno deve essere distinta dalla giurisdizione sulla revoca del
contributo. Il primo giudizio accerta la responsabilita personale verso I’erario; il secondo riguarda il
rapporto tra amministrazione e beneficiario e puo appartenere al giudice amministrativo o ordinario
secondo la natura del potere esercitato. La distinzione evita sovrapposizioni. La restituzione
amministrativa puo essere disposta senza una condanna contabile; il giudizio contabile puo riguardare
danni ulteriori o persone fisiche che non siano destinatarie formali del provvedimento di recupero.

La pluralita delle tutele non viola il divieto di duplicazione, purché il medesimo danno non venga
recuperato due volte. Le somme gia restituite devono essere considerate nella quantificazione del
pregiudizio residuo. Nel settore sportivo il rapporto di servizio puo riguardare societa, associazioni,
fondazioni, gestori e soggetti attuatori. La qualifica deve essere accertata in concreto, evitando di
presumere che ogni rapporto con un impianto pubblico determini automaticamente giurisdizione
contabile.

15.8. Manutenzione, risultati e impatto sociale

L’impianto non cessa di essere oggetto di responsabilita dopo il collaudo. La sua utilita dipende dalla
manutenzione, dalla gestione e dalla capacita di rimanere aperto e sicuro. L’omessa manutenzione
puo produrre un danno patrimoniale attraverso il deterioramento, I’aumento dei costi di ripristino, la
perdita di funzionalita e la riduzione della vita utile. Puo inoltre determinare mancati ricavi € necessita
di realizzare interventi che sarebbero stati evitabili. La responsabilita non deriva dalla semplice
presenza di degrado. Devono essere individuati gli obblighi, le risorse disponibili, la prevedibilita del
danno, la condotta esigibile e il nesso causale. Un ente privo di risorse non € automaticamente esente,
ma la valutazione deve considerare priorita e vincoli.

La convenzione deve attribuire con precisione la manutenzione. La formula «ordinaria al gestore,
straordinaria al proprietario» ¢ spesso insufficiente. Occorrono piani, soglie, verifiche e procedure di
autorizzazione. Il sottoutilizzo puo indicare una programmazione errata, una gestione inefficiente o
mutate condizioni territoriali. Non rappresenta automaticamente un danno erariale, perché il valore
pubblico puo comprendere disponibilita, sicurezza e finalita sociali non misurate dagli incassi. La
valutazione deve confrontare uso previsto ed effettivo, costi, alternative e cause. Una domanda
inferiore alle previsioni puo dipendere da dati originari irrealistici; puo anche derivare da chiusure,
carenza di personale, tariffe o mancata promozione.

L’abbandono di un’opera incompiuta richiede una decisione espressa. L’ente deve confrontare
completamento, ridimensionamento, riconversione, alienazione o demolizione. Lasciare I’opera in
attesa indefinita non ¢ una scelta neutrale, perché genera custodia, degrado e perdita delle opere gia
eseguite. I materiali preparatori del volume richiamano correttamente il rapporto tra carenza di
documentazione tecnica, obsolescenza, incompiute e sottoutilizzazione. La conoscenza aggiornata

273 Corte cost., 23 aprile 2024, n. 59. La giurisdizione contabile ¢ ricondotta alla tutela del pubblico denaro e comprende
giudizi di responsabilita e giudizi di conto; chi abbia maneggio di denaro o valori pubblici ¢ tenuto alla resa del conto
secondo i presupposti dell’ordinamento
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dello stato dell’impianto costituisce un presupposto della responsabilita manutentiva. Il controllo
deve proseguire anche durante la concessione. L ente non puo attendere la scadenza per scoprire che
il gestore ha consumato il valore del bene. Sopralluoghi e indicatori manutentivi devono essere
previsti e applicati.

La regolarita della spesa rappresenta una condizione necessaria, ma non sufficiente. Un investimento
puo essere integralmente rendicontato e non produrre il risultato per il quale ¢ stato finanziato. Gli
indicatori devono distinguere realizzazione e risultato. I primi misurano lavori, superfici, posti,
attrezzature e tempi; i secondi considerano apertura, utenti, utilizzo, qualita, accessibilita, costi e stato
manutentivo. L’indicatore deve essere definito prima dell’intervento. Misurare soltanto cid che ¢
disponibile alla fine favorisce una valutazione selettiva. Occorrono una situazione iniziale, un
obiettivo e una periodicita. La capacitd teorica non coincide con I’utilizzo. Un palazzetto da
cinquemila posti non produce automaticamente un valore maggiore di una struttura piu piccola.
Devono essere considerate presenze, frequenza, varieta delle attivita e costo per utente.

Il controllo di gestione previsto dal TUEL confronta costi, obiettivi e risultati, mentre il controllo
strategico considera tempi, qualita, domanda e aspetti socio-economici. Questi strumenti offrono una
base ordinamentale per superare la verifica limitata al pagamento?’*. Gli indicatori economici possono
comprendere costo per ora di apertura, costo per utente, quota di copertura mediante ricavi, consumo
energetico e manutenzione. Devono essere interpretati alla luce degli obblighi sociali: una struttura
accessibile puo presentare una minore copertura tariffaria proprio perché realizza la propria funzione.
Gli indicatori gestionali devono essere inseriti nella convenzione. Il concessionario deve trasmettere
dati verificabili, preferibilmente in formato aperto e confrontabile. Le dichiarazioni aggregate non
consentono di distinguere utenti, fasce orarie e attivita. La performance non deve essere ridotta a un
punteggio unico. La sintesi puo essere utile alla comunicazione, ma rischia di compensare risultati
molto negativi in un ambito con risultati positivi in un altro. Sicurezza, apertura e manutenzione
devono essere trattate come condizioni essenziali.

Il controllo deve produrre azioni correttive. Una riduzione degli utenti puo richiedere modifiche della
programmazione; costi energetici anomali possono richiedere interventi; il mancato rispetto degli
orari deve comportare contestazioni e penali. Gli indicatori devono essere rivisti quando mutino gli
obiettivi, ma la revisione non puo servire a rendere formalmente raggiunto un risultato che non lo era
secondo il programma originario.

L’impatto sociale riguarda il cambiamento prodotto dall’investimento sulle persone e sulla comunita.
Non coincide con il numero degli utenti né con la generica affermazione che lo sport promuove salute
e inclusione. La valutazione deve partire dal problema che 1’opera intende affrontare. Puo trattarsi di
carenza di spazi, esclusione economica, inattivita giovanile, difficolta di accesso per persone con
disabilita, degrado urbano o insufficienza dell’offerta scolastica.

L’obiettivo deve essere tradotto in risultati osservabili. La realizzazione di una rampa misura
un’attivita; 1’incremento dell’utilizzo da parte di persone con disabilitd misura un risultato; il
miglioramento della partecipazione sociale rappresenta un impatto piu ampio, che richiede una
metodologia e un periodo di osservazione adeguati. La situazione iniziale ¢ indispensabile. Senza dati
precedenti non ¢ possibile stabilire se le presenze siano aumentate o se il nuovo impianto abbia
semplicemente spostato utenti da altre strutture. Occorre considerare il controfattuale, almeno in
forma ragionata: che cosa sarebbe accaduto senza 1’investimento? Un incremento della pratica pud

274 Artt. 147 € 197, D. Lgs. n. 267 del 2000. 11 controllo di gestione misura stato di attuazione degli obiettivi, efficacia,
efficienza ed economicita; il controllo strategico considera tempi, qualita, soddisfazione della domanda e aspetti socio-
economici.
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dipendere da tendenze demografiche, nuovi programmi scolastici o attivita delle associazioni € non
soltanto dall’opera.

La valutazione deve inoltre esaminare la distribuzione. Un impianto molto frequentato puod servire
prevalentemente utenti gia attivi e con elevata capacita di spesa. Il risultato aggregato non dimostra
inclusione. Tariffe, trasporti, orari e modalita di prenotazione incidono sull’accesso quanto la struttura
fisica. La valutazione sociale deve quindi comprendere la gestione, non soltanto 1’architettura.

Tra gli indicatori possono assumere rilievo partecipazione giovanile, uso scolastico, presenza
femminile, accesso delle persone con disabilita, fasce tariffarie, numero delle associazioni, ore
riservate alla comunita, provenienza territoriale e continuita della frequenza. La scelta deve essere
coerente con gli obiettivi e non trasformarsi in un elenco standard.

L’impatto ambientale e quello sociale possono interagire. Un impianto efficiente ma difficilmente
raggiungibile senza automobile pud produrre costi territoriali; una struttura recuperata in un’area
degradata pud generare sicurezza e aggregazione che non emergono dai soli ricavi. La
monetizzazione dell’impatto puo essere utile, ma richiede prudenza. Attribuire un valore economico
a salute, inclusione o rigenerazione puo facilitare il confronto; ipotesi non trasparenti rischiano di
produrre benefici artificialmente elevati e compensare qualsiasi costo. La valutazione deve essere
prevista ex ante, monitorata durante la gestione e ripetuta ex post. Non puo essere affidata soltanto al
beneficiario interessato a dimostrare il successo. Per gli investimenti maggiori ¢ opportuna una
verifica indipendente o almeno una validazione metodologica esterna.

I risultati devono ritornare nella programmazione. Un impianto che non raggiunga i destinatari
richiede correzioni; un modello efficace puod essere replicato. La valutazione perde utilita quando
viene pubblicata come documento conclusivo e non modifica le decisioni successive. Il controllo
dell’impatto chiude il ciclo iniziato con la copertura finanziaria. La legalita della spesa, la regolarita
dell’opera e la responsabilita dei soggetti trovano il loro significato ultimo nella capacita
dell’investimento di produrre un’utilita durevole. La buona contabilita non consiste soltanto nel
dimostrare dove il denaro sia stato speso, ma nel rendere conoscibile quale risultato pubblico abbia
reso possibile.
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Capitolo 16
Il caso dello Stadio Artemio Franchi di Firenze:
finanziamento pubblico, realizzazione per stralci e ricerca di un modello per il completamento
16.1. 1l progetto complessivo di riqualificazione

Lo Stadio Artemio Franchi appartiene alla storia dell’ingegneria italiana del Novecento prima ancora
che alla storia del calcio fiorentino. Realizzato tra il 1930 e il 1932 su progetto di Pier Luigi Nervi,
I’impianto rappresenta una delle piu note applicazioni delle potenzialita espressive e strutturali del
cemento armato. La sua rilevanza non risiede soltanto nell’immagine complessiva, ma nell’unita tra
funzione, calcolo e forma che caratterizza la pensilina a sbalzo, le scale elicoidali, la Torre di
Maratona e 1’organizzazione delle tribune®’>. L’opera nacque come infrastruttura sportiva moderna,
destinata ad accogliere il pubblico secondo una visione nella quale la soluzione strutturale contribuiva
direttamente all’identita architettonica. Le scale elicoidali non costituiscono un ornamento applicato
alla costruzione, ma un sistema di accesso nel quale la geometria e il comportamento statico diventano
elementi figurativi. La pensilina della tribuna, con il suo ampio sbalzo privo di sostegni intermedi,
esprime analogamente il rapporto tra essenzialita tecnica e forza plastica. La Torre di Maratona, alta
circa cinquantacinque metri, svolge una funzione visiva e urbana che supera il perimetro dello stadio.
Inserita nel paesaggio di Campo di Marte, identifica I’impianto da una distanza considerevole e ne
costituisce uno degli elementi maggiormente riconoscibili. La tutela non puo pertanto essere limitata
alla conservazione materiale delle singole strutture: deve riguardare anche il rapporto tra le parti, le
visuali, la leggibilita dell’opera e il suo inserimento nel contesto.

Il valore architettonico non elimina la funzione sportiva. Lo stadio non ¢ un monumento musealizzato,
ma un bene pubblico ancora utilizzato per manifestazioni agonistiche e sottoposto a requisiti di
sicurezza, accessibilita, comfort, visibilita e sostenibilita economica molto diversi da quelli esistenti
al momento della costruzione. Il problema giuridico e progettuale consiste precisamente nel conciliare
permanenza dei caratteri storici e adeguamento funzionale.

Questa duplice natura spiega perché la riqualificazione non possa essere affrontata come una nuova
costruzione né come un semplice restauro conservativo. L’intervento deve operare su un manufatto
vincolato, mantenendone le strutture identitarie e integrandovi componenti contemporanee necessarie
all’esercizio. La difficolta tecnica si riflette inevitabilmente su costi, tempi, progettazione e
distribuzione dei rischi.

La dichiarazione dell’interesse culturale dello Stadio Franchi, adottata nel maggio 2020, ha
consolidato la soggezione dell’impianto alla disciplina del D. Lgs. 22 gennaio 2004, n. 42. Gli
interventi sulle strutture tutelate richiedono I’autorizzazione dell’amministrazione preposta alla tutela
e devono essere compatibili con la conservazione dei valori riconosciuti?’®. Il vincolo non determina
I’immutabilita assoluta dell’opera. La tutela dei beni culturali ammette interventi di conservazione,
restauro, adeguamento e uso, purché non ne compromettano I’integrita e la riconoscibilita. In un
impianto sportivo ancora attivo, la conservazione deve essere letta insieme alla necessita di assicurare
sicurezza e fruizione. Una tutela che impedisse ogni adeguamento potrebbe condurre alla progressiva

perdita della funzione e, in prospettiva, a un piu grave rischio di abbandono. La riqualificazione dello

25 Lo stadio venne realizzato tra il 1930 e il 1932 su progetto di Pier Luigi Nervi. Tra gli elementi maggiormente
significativi figurano la pensilina a sbalzo, le scale elicoidali e la Torre di Maratona, alta circa cinquantacinque metri.
276 Ministero della cultura, provvedimento di dichiarazione dell’interesse culturale del 20 maggio 2020; Soprintendenza
Archeologia, Belle Arti e Paesaggio per la citta metropolitana di Firenze e le province di Pistoia e Prato, atti autorizzativi
relativi all’intervento ai sensi dell’art. 21 del D. Lgs. n. 42 del 2004.
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stadio ¢ stata fin dall’origine collegata a quella dell’area settentrionale di Campo di Marte. Gli
indirizzi comunali del 2020 e del 2021 consideravano congiuntamente impianto, aree esterne,
mobilita, intermodalita, servizi e possibilita di inserire attivita economiche complementari. Il
concorso di progettazione fu conseguentemente riferito a due ambiti coordinati: I’ Ambito A, relativo
agli spazi esterni, e I’Ambito B, riguardante lo stadio®’’. La successiva evoluzione ha perd separato i
due ambiti. Dopo 1’approvazione del progetto di fattibilita complessivo, le fasi progettuali e
contrattuali successive hanno riguardato prevalentemente I’Ambito B. Nel 2026 la Direzione dei
lavori ha evidenziato la necessita di tornare sulle sistemazioni esterne, poiché sicurezza, ordine
pubblico, sottoservizi, accessibilita e funzionalita dello stadio non possono essere risolti interamente
entro il limite fisico dell’area di servizio dell’impianto.

Questa vicenda rivela un primo elemento strutturale del caso. La riqualificazione urbana e quella
dell’edificio erano state concepite unitariamente, mentre la disponibilita finanziaria ha
progressivamente ristretto il perimetro dell’esecuzione. Le esigenze esterne non sono tuttavia
scomparse: sono riemerse durante i lavori come interferenze e opere complementari. La rigenerazione
di Campo di Marte non puo essere utilizzata come formula indeterminata capace di comprendere
qualsiasi investimento. Deve tradursi in un programma nel quale siano distinti gli interventi necessari
all’esercizio dello stadio, quelli destinati alla mobilita e alla sicurezza e quelli rivolti alla pit ampia
qualita urbana. La distinzione serve a individuare fonti, competenze, procedure e soggetti responsabili
della futura manutenzione.

Il Comune di Firenze bandi nel giugno 2021 un concorso internazionale di progettazione per la
riqualificazione dell’area di Campo di Marte Nord e dello Stadio Franchi. La procedura era finalizzata
all’acquisizione di una proposta da sviluppare sino al livello del progetto di fattibilita tecnico-
economica. La classifica definitiva, confermata nell’agosto 2022, individud come vincitore il
raggruppamento guidato da Ove Arup & Partners International Limited, con Arup Italia, Mario
Cucinella Architects e Cupelloni Architettura®’s. Il concorso assolveva una funzione pit ampia della
selezione del progettista. Doveva produrre una visione unitaria capace di conservare le strutture
storiche, migliorare I’esperienza degli spettatori, introdurre nuove coperture, avvicinare le tribune al
campo e riorganizzare il rapporto tra impianto e quartiere. Il progetto vincitore muoveva dalla
conservazione della struttura nerviana e dall’inserimento di componenti nuove riconoscibili ma non
competitive con il manufatto storico. La nuova copertura, gli interventi sulle curve e la
riorganizzazione degli spazi interni erano concepiti come parti di una trasformazione complessiva e
non come singole opere autonome. Il progetto di fattibilita riferito agli Ambiti A e B venne approvato
con deliberazione della Giunta comunale n. 370 dell’11 agosto 2022. Le successive attivita di
progettazione definitiva si concentrarono sull’Ambito B. Il progetto definitivo dello stadio fu
approvato nell’aprile 2023 e costitui la base dell’originaria gara di appalto integrato.

La presenza di un progetto complessivo gia sviluppato assume oggi un rilievo decisivo. La ricerca di
un modello per il completamento non parte da un bisogno ancora da definire, ma da un’opera
progettata, autorizzata in misura significativa e parzialmente realizzata. Qualunque proposta privata
deve confrontarsi con questo patrimonio progettuale e non puo configurare liberamente un intervento
alternativo senza che I’amministrazione valuti gli effetti sulla coerenza architettonica, sugli atti di
tutela e sui lavori eseguiti. Il progetto gia formato costituisce una risorsa pubblica, ma anche un
vincolo. Riduce 1 costi e 1 tempi necessari a definire 1’opera; limita pero gli spazi di innovazione
tecnica ed economica normalmente utilizzati da un promotore per costruire la propria proposta.

277 Gli indirizzi comunali collegavano riqualificazione dello stadio, Campo di Marte, tracciato tramviario, intermodalita
e servizi economici. Il progetto di fattibilitd comprendeva 1’Ambito A, relativo alle aree esterne, e I’ Ambito B, relativo
allo stadio.
278 Comune di Firenze, determinazioni dirigenziali n. 3786 del 17 giugno 2021, n. 3801 del 31 maggio 2022 e n. 5535 del
4 agosto 2022; deliberazione della Giunta comunale n. 370 dell’11 agosto 2022.
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Quanto maggiore ¢ il livello di definizione pubblica, tanto piu la successiva operazione privata tende
ad avere per oggetto il finanziamento e la gestione del completamento, anziché la concezione
autonoma dell’infrastruttura.

16.2. Obiettivi dell’intervento

La riqualificazione ¢ stata sostenuta attraverso una pluralita di obiettivi. La funzione sportiva consiste
nel restituire alla citta e alla squadra utilizzatrice uno stadio adeguato alle competizioni
contemporanee, dotato di migliori condizioni di visibilita, accessibilita, copertura, sicurezza e servizi.

La funzione culturale riguarda la conservazione di una delle opere piu significative di Pier Luigi
Nervi. L’intervento finanziato dal Piano nazionale per gli investimenti complementari ¢ stato
collocato dal Ministero della cultura nel programma dedicato ai grandi attrattori culturali, proprio in
considerazione del valore architettonico del manufatto e della capacita del restauro di contribuire alla

fruizione del patrimonio®”.

La dimensione sociale deriva dalla natura pubblica dell’impianto e dal suo inserimento nella cittadella
sportiva di Campo di Marte. Lo stadio puod ospitare attivita che vanno oltre le partite della prima
squadra e puo concorrere alla costruzione di spazi accessibili alla comunita, alle associazioni e alle
iniziative culturali. Perché tale funzione non rimanga retorica, deve essere tradotta in condizioni
d’uso, fasce temporali, tariffe e obblighi del futuro gestore.

L’obiettivo turistico si collega alla notorieta dell’opera di Nervi e alla possibilita di includere lo stadio
nell’offerta culturale della citta attraverso visite, museo, eventi e percorsi dedicati all’architettura
moderna. Il turismo non puod pero essere assunto come fonte di ricavo certa senza una valutazione
della domanda e dei costi di organizzazione.

La dimensione urbana comprende la rigenerazione degli spazi circostanti, il potenziamento della
mobilita pubblica, I’intermodalita, I’ integrazione con gli altri impianti e la riduzione delle interferenze
prodotte dalle giornate di gara. L utilita non ¢ quindi circoscritta allo spettatore, ma riguarda la qualita
del quartiere.

La pluralita degli obiettivi giustifica un investimento pubblico anche quando 1 flussi commerciali
dello stadio non siano sufficienti a remunerare integralmente 1’opera. Essa impone, tuttavia, di
distinguere benefici collettivi e vantaggi dell’utilizzatore professionistico. Il valore culturale e urbano
puo giustificare la spesa pubblica; non giustifica automaticamente 1’attribuzione gratuita al club dei
diritti economici generati dal nuovo impianto.

Il progetto nacque come investimento di iniziativa e responsabilita pubblica. La principale fonte era
costituita da € 95 milioni del Piano nazionale per gli investimenti complementari al PNRR, assegnati
nell’ambito del programma del Ministero della cultura per i grandi attrattori culturali. A questa
dotazione si aggiunsero € 55 milioni dei Piani urbani integrati, finanziati originariamente mediante il
PNRR?*. Le due fonti rispondevano a logiche differenti. La dotazione del Ministero della cultura era
collegata alla tutela e alla valorizzazione dell’opera architettonica. Le risorse dei Piani urbani integrati
erano invece inserite nella misura destinata alle periferie delle citta metropolitane, alla rigenerazione,
all’inclusione e alla riduzione del degrado. A tali importi si collegavano le risorse del Fondo opere

279 11 Ministero della cultura ha inserito il Franchi tra gli interventi strategici del Piano nazionale per gli investimenti
complementari, richiamando conservazione del bene, incremento della fruizione culturale, ricadute turistiche e
occupazionali.
280 La dotazione PNC-MiC era pari a € 95 milioni. Il progetto disponeva inoltre originariamente di € 55 milioni del PNRR-
PUI, successivamente definanziati.
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indifferibili, destinate a fronteggiare 1’aumento dei prezzi dei materiali, nonché¢ fondi comunali,
entrate da mutui e somme di altra provenienza. La struttura finanziaria si presentava dunque gia in
origine come multilivello e prevalentemente pubblica. La pluralita delle fonti non equivale a una
copertura indistinta. Ogni finanziamento conserva finalita, scadenze, obblighi di monitoraggio e
categorie ammissibili proprie. Una modifica progettuale puo essere compatibile con il contratto e non
esserlo con la fonte; una spesa puo risultare necessaria all’opera ma non imputabile a uno specifico
programma.

La presenza di una quota qualificata come «fondi privati» nel quadro economico dello Stralcio 1 non
modifica la natura dell’operazione. Nel quadro aggiornato al 2026 tale voce ammonta a € 946.067,02,
a fronte di un totale di oltre € 151 milioni. Gli atti disponibili non consentono, senza ulteriori
documenti contabili, di attribuire quella somma ad ACF Fiorentina o a un futuro concessionario.
L’originaria scelta finanziaria era dunque chiara: I’amministrazione progettava e finanziava 1’opera,
ne affidava la realizzazione mediante appalto e manteneva in una fase successiva la definizione del
modello di gestione. La ricerca di capitale privato ¢ intervenuta dopo il venir meno di una parte della
copertura, non come fondamento iniziale del progetto.

I Piani urbani integrati furono introdotti come investimento della Missione 5 del PNRR e rivolti alle
cittd metropolitane. La misura intendeva finanziare interventi di rigenerazione, inclusione sociale,
miglioramento della qualita urbana e recupero di aree vulnerabili. L’inserimento dello Stadio Franchi
nel Piano urbano integrato della Citta metropolitana di Firenze poggiava sull’idea che 1’intervento
non riguardasse soltanto I’impianto calcistico, ma concorresse alla riqualificazione di Campo di
Marte, all’accessibilita, alla fruizione culturale e alla qualita dei servizi. Questa impostazione era
coerente con il progetto complessivo del concorso, che comprendeva Ambito A e Ambito B. La sua
tenuta divenne piu problematica quando il finanziamento venne associato, nell’esecuzione,
soprattutto alla riqualificazione dello stadio. La distanza tra finalita della misura europea e
componente concretamente finanziata alimento le contestazioni sull’ammissibilita.

Il punto non deve essere semplificato affermando che uno stadio non possa mai costituire
rigenerazione urbana. Un impianto puo svolgere una funzione territoriale ampia, soprattutto quando
sia integrato con spazi pubblici, mobilita, servizi e programmi sociali. Occorre pero dimostrare che
tali componenti appartengano effettivamente all’intervento finanziato e non rimangano esterne o
rinviate. Il caso evidenzia la necessita di mantenere una corrispondenza tra unita progettuale, unita
finanziaria e risultato misurabile. Quando un progetto complesso venga progressivamente ristretto,
I’amministrazione deve verificare se la parte residua continui a soddisfare le finalita della fonte.

16.3. Perdita di una parte delle risorse e affidamento del primo stralcio

Nel marzo 2023, durante la valutazione della terza rata del PNRR italiano, la Commissione europea
sollevo questioni sull’ammissibilita, nell’ambito dei Piani urbani integrati, dello Stadio Franchi e del
Bosco dello Sport di Venezia. La documentazione parlamentare registra che i due interventi furono
sottoposti a ulteriore approfondimento e che il Governo avrebbe fornito elementi a sostegno della
loro coerenza con la misura®!. La vicenda non deve essere ricostruita come una decisione europea in
materia di aiuti di Stato né come una pronuncia giurisdizionale sulla legittimita del progetto. Il
problema riguardava I’ammissibilita dell’intervento rispetto agli obiettivi e ai target della specifica
misura PNRR.

281 Servizio studi del Senato, dossier relativo alla terza rata PNRR; la documentazione riferisce che la Commissione aveva

contestato I’ammissibilita dello Stadio Franchi e del Bosco dello Sport di Venezia nell’ambito dei Piani urbani integrati.
La successiva perdita dei € 55 milioni ¢ espressamente attestata negli atti comunali.
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Nel maggio 2023 il Comune apprese del parziale definanziamento delle risorse nazionali destinate al
progetto. Gli atti comunali successivi precisano che venne meno I’importo di € 55 milioni riferito al
PNRR-PUI. La perdita intervenne mentre era in corso la gara per I’appalto integrato relativo al
progetto complessivo; entro il termine del 28 giugno 2023 nessuno dei concorrenti invitati presentod
un’offerta. Gli atti comunali collegano la mancata presentazione delle offerte alla riduzione della
copertura. La relazione causale deve essere letta nel suo significato amministrativo: il progetto posto
in gara non corrispondeva piu alle risorse disponibili e I’operazione non era quindi eseguibile nella
configurazione originaria. Il definanziamento non annullo il progetto né le risorse PNC. Impose
all’amministrazione di rideterminare il quadro economico e di individuare una parte realizzabile con
la copertura rimasta. La risposta fu la formazione dello Stralcio 1. Nel quadro economico aggiornato
al 2026 continua a figurare una voce di € 15.259.400,90 proveniente dal Fondo opere indifferibili
correlato al finanziamento PNRR-PUI. La permanenza di tale voce non equivale al ripristino dei € 55
milioni di finanziamento principale: si tratta di una distinta posta registrata negli atti contabili dello
stralcio.

Dopo il definanziamento, il Comune non abbandono¢ il progetto definitivo approvato, ma ne individud
una porzione compatibile con le risorse disponibili. La progettazione esecutiva venne affidata per lo
«Stralcio 1» dell’Ambito B e, nel novembre 2023, fu approvato il relativo progetto esecutivo, con un
quadro economico complessivo di € 151.308.565,96. Lo stralcio comprende una parte rilevante delle
opere sul bene storico e delle nuove strutture. Gli atti pubblici richiamano il restauro e il
consolidamento delle componenti vincolate, gli interventi sulla Torre di Maratona, sulle scale
elicoidali e sulla pensilina, opere sulle nuove tribune e sulle curve, spazi per atleti e media, servizi e
una parte della copertura®®?. La qualificazione come stralcio funzionale indica che le opere affidate
devono poter produrre una utilitd e non rappresentare una mera sequenza costruttiva priva di
autonomia. Cido non significa che esse coincidano con la riqualificazione completa né che il
fabbisogno residuo sia eliminato.

La separazione ha prodotto una doppia rappresentazione dell’intervento. Esiste il progetto
complessivo, utile a definire I’assetto finale e a garantire la coerenza architettonica; esiste il contratto
dello Stralcio 1, che individua le obbligazioni attualmente esigibili dall’appaltatore. Le opere non
comprese non possono essere richieste al medesimo esecutore senza verificare 1 limiti delle modifiche
contrattuali. La distinzione incide anche sulla futura procedura. Il completamento non ¢ una semplice
estensione quantitativa del contratto esistente. Pud comprendere lavorazioni gia progettate ma non
affidate, sistemazioni esterne, componenti complementari e attivita collegate alla futura gestione. Un
nuovo affidamento dovra definire con precisione I’interfaccia. Non ¢ sufficiente indicare che riguarda
il «secondo lotto». Occorre stabilire quali opere siano escluse dallo Stralcio 1 aggiornato dalle
varianti, quali dipendano da esso, quali aree siano disponibili e chi sopporti il rischio delle
incompatibilita.

La procedura per i lavori dello Stralcio 1 fu avviata nel novembre 2023 mediante gara aperta, con il
criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa. L’aggiudicazione venne disposta il 29
dicembre 2023 in favore del raggruppamento formato da Cobar S.p.A. e SAC Societa Appalti e
Costruzioni S.p.A**3. L’importo contrattuale dei lavori risultd pari a € 90.039.618,36, comprensivo
di € 4.015.177,48 per oneri della sicurezza, oltre IVA. 1l contratto fu sottoscritto il 12 marzo 2024. 1l

282 1a pagina istituzionale dedicata all’affidamento descrive, tra le lavorazioni, restauro delle strutture storiche, interventi
sulla Torre di Maratona e sulle scale elicoidali, nuove tribune, servizi e prima componente della copertura.

283 Comune di Firenze, determinazioni dirigenziali n. 9036 del 7 novembre 2023 € n. 11257 del 29 dicembre 2023;
contratto del 12 marzo 2024.
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ribasso economico indicato negli atti era pari all’uno per cento, con una corrispondente economia
inferiore a € 700.000 comprensiva di IVA.

La differenza tra importo contrattuale e quadro economico non rappresenta un’anomalia. Il quadro
comprende, oltre ai lavori, somme a disposizione, servizi tecnici, imprevisti, collaudi, imposte ¢ altre
componenti necessarie all’intervento. La direzione dei lavori e il coordinamento della sicurezza in
esecuzione furono affidati al raggruppamento guidato da Ove Arup & Partners, mentre il collaudo
tecnico-amministrativo, tecnico-funzionale e statico venne attribuito a un diverso raggruppamento.
La separazione tra progettazione, esecuzione, direzione e collaudo risponde all’esigenza di controllare
una lavorazione particolarmente complessa su un bene tutelato. Il contratto costituisce il perimetro
giuridico entro il quale devono essere valutati tempi, prestazioni, varianti e riserve. Il progetto
complessivo e gli obiettivi politici non possono ampliare direttamente le obbligazioni
dell’appaltatore. Ogni modifica deve trovare una base nell’art. 120 del D. Lgs. n. 36 del 2023 e negli
atti contrattuali.

16.4. Cronoprogramma e criticita esecutive

La consegna iniziale dell’area di cantiere avvenne il 26 marzo 2024, in coerenza con la previsione
che i lavori iniziassero entro la fine dello stesso mese. La documentazione contrattuale presupponeva
la sovrapposizione con [’attivita sportiva sino alla conclusione della stagione 2023/2024 e la
successiva disponibilita dell’intero impianto. Questo presupposto cambid quasi immediatamente.
Non essendo stata individuata una sede alternativa per le partite della stagione 2024/2025, il Comune
e ACF Fiorentina sottoscrissero il 24 aprile 2024 un accordo modificativo che consenti I’uso parziale
dello stadio. Dal giugno 2024 il cantiere dovette quindi essere riconfigurato per permettere la
coesistenza tra lavori e manifestazioni sportive. La medesima esigenza si ripropose per la stagione
2025/2026 e, successivamente, per quella 2026/2027. La continuita dell’utilizzazione non rappresenta
un elemento marginale: modifica accessi, aree disponibili, sequenza delle lavorazioni, sicurezza,
movimentazione dei mezzi e possibilita di utilizzare il campo come spazio logistico.

Il cronoprogramma ¢ stato conseguentemente aggiornato attraverso varianti e atti integrativi. Non ¢
corretto valutare 1’andamento confrontando soltanto la data originaria e quella finale senza
considerare la modifica del presupposto di piena disponibilitad dell’impianto. E pero altrettanto
necessario verificare in quale misura la prosecuzione dell’attivita fosse prevedibile e come siano stati
ripartiti 1 relativi effetti. Alla data del 31 marzo 2026 risultava approvato almeno il decimo stato di
avanzamento dei lavori. Gli allegati tecnico-contabili erano stati classificati come riservati nella
pubblicazione generale, per cui dagli atti acquisiti non ¢ possibile ricostruire con affidabilita una
percentuale complessiva di avanzamento.

La deliberazione di Giunta comunale del 15 giugno 2026 n. 222 definisce le opere del primo stralcio
«in avanzato stato di esecuzioney. La formula attesta la rilevanza delle lavorazioni gia compiute, ma
non sostituisce un quadro analitico su tempi, quantita e opere residue. Per valutare correttamente il
cantiere occorre distinguere I’avanzamento finanziario da quello fisico e, all’interno di quest’ultimo,
le diverse componenti. Il completamento di opere preparatorie o strutturali pud assorbire una parte
significativa della spesa senza rendere immediatamente visibile il risultato; al contrario, lavorazioni
appariscenti possono rappresentare una quota limitata del percorso tecnico.

La Torre di Maratona appartiene alle parti piu delicate dell’intervento per valore storico, altezza,
esposizione e complessita del calcestruzzo esistente. Il restauro richiede rilievi, diagnosi, trattamento
dei materiali, verifica delle armature, ricostruzioni localizzate e controllo delle condizioni di
sicurezza. La presenza di ponteggi estesi non deve essere interpretata, da sola, come indice sufficiente
dell’avanzamento. Il montaggio, 1’utilizzo, 1’eventuale adattamento e lo smontaggio appartengono a
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una sequenza nella quale possono incidere verifiche, condizioni del supporto, prescrizioni della tutela
e interferenze con ’uso dello stadio. Per un’opera sottoposta a vincolo, il controllo non riguarda
soltanto la stabilita. Materiali, geometrie, superfici e tecniche di intervento devono rispettare
’autenticita e la leggibilita del manufatto. La rapidita non puo essere perseguita attraverso soluzioni
che compromettano irreversibilmente I’opera nerviana. Altre componenti critiche sono rappresentate
dalla pensilina storica, dalle scale elicoidali, dalle nuove strutture di copertura e dalle connessioni tra
elementi esistenti e nuovi. La cosiddetta king truss della copertura nord e le capriate trasversali sono
state oggetto della Variante n. 6, a conferma della rilevanza tecnica delle strutture metalliche nel
percorso esecutivo. La prosecuzione delle partite all’interno dell’impianto aggiunge una dimensione
organizzativa. Le opere devono essere compatibili con percorsi separati, piani di emergenza, controllo
degli accessi e temporanea riconsegna di aree. Cio riduce la liberta di movimento del cantiere € puo
imporre lavorazioni per fasi. La valutazione pubblica dovrebbe evitare due opposti errori: trasformare
ogni complessita conservativa in giustificazione indeterminata del ritardo oppure giudicare
I’avanzamento esclusivamente sulla base della visibilita esterna dei ponteggi. Sono necessari dati
tecnici, cronoprogrammi aggiornati e confronti tra lavorazioni programmate ed eseguite.

Il contratto ha conosciuto, entro il giugno 2026, sei varianti riferite ai lavori, oltre a modifiche e atti
aggiuntivi relativi alla direzione dei lavori. La successione riflette la trasformazione del cantiere,
I’aggiornamento del progetto, I’emersione di circostanze tecniche e la necessita di mantenere I’attivita
sportiva. La Variante n. 1, formalizzata alla fine del 2024, recepi la nuova configurazione necessaria
per I’uso parziale dello stadio € non incremento 1’importo contrattuale. La Variante n. 2 del marzo
2025 fu anch’essa approvata senza aumento del prezzo o modifica dei termini. La Variante n. 3,
adottata nel dicembre 2025, introdusse invece lavorazioni aggiuntive e modificative per €
12.525.249,01. La Variante n. 4 del febbraio 2026 intervenne a invarianza di spesa e di termini. La
Variante n. 5 del maggio 2026, relativa a sistemazioni temporanee esterne, comportd una maggiore
spesa di € 406.732,47, al netto dell’IVA.

L’elevato numero non consente, isolatamente, di affermare che il contratto sia illegittimo o che il
progetto fosse radicalmente inadeguato. Ciascuna modifica deve essere esaminata per causa,
contenuto, base normativa, importo e incidenza sulla natura dell’affidamento. La successione
costituisce pero un indicatore che giustifica un controllo unitario, poiché varianti singolarmente non
sostanziali possono produrre cumulativamente una trasformazione significativa dell’esecuzione.
Un’istanza di accesso del maggio 2026 faceva riferimento a quattro riserve iscritte dall’appaltatore il
5 marzo 2025. Nella risposta del giugno successivo il Comune ha confermato che le riserve erano
ancora oggetto di istruttoria tecnica e amministrativa e che non erano state adottate determinazioni
definitive. Ha inoltre dichiarato che non ricorrevano i presupposti quantitativi per I’avvio dell’accordo
bonario previsto dall’art. 210 del codice. Il Collegio consultivo tecnico risulta costituito attraverso la
designazione dei componenti delle parti. [l Comune ha tuttavia dichiarato che, alla data della risposta,
non risultavano pareri o determinazioni del Collegio riferiti alle riserve. La copia pubblica della
risposta contiene una data relativa alla prima riunione cronologicamente incompatibile con la data
del documento; essa non puo quindi essere utilizzata senza verifica sull’originale.

L’assenza di una determinazione sulle riserve non significa che le pretese siano fondate né che siano
irrilevanti. Esse costituiscono passivita potenziali e devono essere considerate nella valutazione del
costo residuo e nella costruzione di una nuova procedura. Un privato chiamato a finanziare il
completamento dovra conoscere quali obbligazioni restino nel contratto esistente e quali rischi di
contenzioso possano incidere sulle interfacce.

16.5. Varianti, incremento dei costi e fabbisogno per il completamento
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La Variante n. 6 ¢ stata approvata con determinazione dirigenziale del 3 giugno 2026. Essa riguarda
la configurazione geometrica della king truss principale e delle capriate trasversali della copertura
metallica nord?®*. La proposta proveniva dall’appaltatore ed era diretta, secondo gli atti, a ottimizzare
il programma di realizzazione, semplificare le fasi e incrementare 1’affidabilita dell’opera. La
Direzione dei lavori la tradusse nella perizia di variante dopo avere svolto le verifiche tecniche.
L’amministrazione ha qualificato la modifica come non sostanziale ai sensi dell’art. 120, comma 7,
lettera b), del D. Lgs. n. 36 del 2023. La soluzione mantiene la funzione dell’opera e non comporta
aumento dell’importo contrattuale né variazione dei termini. La Variante n. 6 ¢ significativa proprio
perché non coincide con un incremento di costo. Mostra che il controllo delle varianti non puo essere
ridotto alla quantificazione finanziaria. Una modifica a invarianza di spesa puo incidere su geometria,
modalita costruttive, responsabilita progettuali, verifiche statiche, collaudo e manutenzione.

L’approvazione deve inoltre essere letta nel contesto della proposta di completamento. Le
caratteristiche effettive della copertura, come risultanti dalla variante, concorrono a definire
I’interfaccia con le opere future. La documentazione tecnica aggiornata deve quindi essere messa a
disposizione di chiunque partecipi alla successiva procedura. La centralita della variante risiede, in
altri termini, nella funzione di punto di controllo della progettazione esecutiva. Essa impone di
verificare chi abbia proposto la soluzione, chi ne assuma la responsabilita, come venga validata e in
quale misura modifichi i successivi obblighi di manutenzione. L’invarianza contabile non sostituisce
tali accertamenti.

11 dibattito pubblico tende a sovrapporre quattro valori differenti: il costo del progetto complessivo,
il quadro economico dello Stralcio 1, I'importo del contratto di lavori e il fabbisogno necessario al
completamento. Una ricostruzione rigorosa deve mantenerli separati.

Il quadro economico dello Stralcio 1, aggiornato negli atti del 2026, ¢ pari a € 151.308.565,96.
L’importo originario del contratto di lavori ¢ pari a € 90.039.618,36. Gli incrementi derivanti dalle
varianti incidono sul contratto e sulle somme a disposizione secondo modalita che devono essere
ricostruite attraverso i quadri comparativi. La Variante n. 3 ha determinato un aumento superiore a €
12,5 milioni e la Variante n. 5 un incremento di circa € 406.000. A queste somme si aggiungono i
maggiori corrispettivi per i servizi tecnici, tra i quali € 1.813.419,06 per I’aggiornamento del progetto
definitivo e la predisposizione della perizia collegata alla nuova configurazione del cantiere. Tali
importi non coincidono con il fabbisogno del secondo lotto. Essi riguardano I’esecuzione dello
Stralcio 1 e devono essere verificati entro il relativo quadro economico. Il fabbisogno residuo riguarda
invece le opere necessarie a raggiungere 1’assetto finale, comprese quelle non affidate e quelle
complementari. Alla data del 24 luglio 2026 non ¢ disponibile nel corpus documentale esaminato un
quadro economico ufficiale e definitivamente approvato che consenta di indicare con certezza il costo
dell’intero completamento dopo tutte le modifiche. Nelle comunicazioni politiche e giornalistiche
sono circolate stime differenti, ma esse non devono essere trattate come valore consolidato.

La proposta di ACF Fiorentina dovrebbe contenere la propria quantificazione. Tale dato dovra essere
confrontato con il quadro pubblico aggiornato, verificando quali opere comprenda, quali escluda,
quali prezzi utilizzi e quale margine per rischi e imprevisti consideri. Il fabbisogno finanziario non
puo essere determinato sottraendo semplicemente le somme gia spese dal costo originario. Varianti,
aggiornamenti dei prezzi, sistemazioni esterne, nuove prescrizioni e opere UEFA possono modificare
il perimetro. Occorre un quadro economico riconciliato che distingua spesa sostenuta, obbligazioni
contrattuali, somme disponibili, passivita potenziali e costo delle opere residue.

284 Comune di Firenze, determinazione dirigenziale 3 giugno 2026, n. 4297, recante approvazione della Variante n. 6. La

modifica ¢ stata qualificata come non sostanziale e a invarianza di costo e di termine.
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Il quadro dello Stralcio 1 ¢ finanziato per € 95 milioni dal PNC del Ministero della cultura, per €
28.975.000 dal Fondo opere indifferibili collegato al PNC, per € 15.259.400,90 dal Fondo opere
indifferibili collegato al PNRR-PUI, per € 10.147.810,29 mediante mutui, per € 946.067,02 mediante
fondi privati e per € 980.287,75 mediante entrate proprie comunali. Questa copertura riguarda lo
Stralcio 1 e non puod essere utilizzata come dimostrazione della copertura del completamento. Le
risorse residue delle singole fonti sono inoltre sottoposte ai rispettivi vincoli € non possono essere
liberamente riallocate. La deliberazione del 15 giugno 2026 ha disposto che gli uffici proseguissero
contemporaneamente la verifica del coinvolgimento privato e la ricerca di ulteriori risorse pubbliche,
anche integrative, per le opere residue e complementari. L’amministrazione non ha quindi assunto il
partenariato come unica via possibile. La deliberazione n. 288 adottata il 24 luglio 2026 dalla Giunta
comunale conferma la determinazione a completare la riqualificazione anche qualora la proposta
privata non giunga alla dichiarazione di pubblico interesse. Gli uffici sono stati incaricati di assicurare
la copertura del fabbisogno attraverso le modalita indicate nella deliberazione n. 222.

Questo indirizzo ha un significato politico e programmatorio rilevante, ma non deve essere confuso
con il perfezionamento giuridico di tutte le fonti. Una copertura ¢ effettiva quando le risorse siano
individuate, autorizzate, disponibili nel bilancio e coerenti con 1’esigibilita delle obbligazioni.

La candidatura UEFA richiede attestazioni finanziarie entro una scadenza anteriore alla conclusione
dell’istruttoria sulla proposta di ACF Fiorentina. Ne consegue che la garanzia comunale non pud
fondarsi esclusivamente sull’ipotesi che la proposta venga approvata. Deve poggiare su una capacita
pubblica di assicurare il risultato anche attraverso una soluzione alternativa. Questa ¢ una
conseguenza logica della sequenza temporale, non la prova che tutte le somme siano gia state
materialmente stanziate.

16.6. UEFA Euro 2032

Firenze ¢ inclusa tra le citta candidate a ospitare le partite del Campionato europeo di calcio del 2032,
assegnato congiuntamente a Italia e Turchia. Dei dieci stadi italiani proposti ne dovranno essere
selezionati cinque?’. Il Comune ha sottoscritto il 26 febbraio 2024 I’Host City Agreement, in qualita
di autorita della citta ospitante, e lo Stadium Agreement, in qualita di proprietario dell’impianto. Gli
atti riguardano rispettivamente gli impegni organizzativi e la messa a disposizione dello stadio nel
periodo della competizione. Sono seguiti un incontro di presentazione a UEFA, svoltosi a Nyon il 20
novembre 2025, e un incontro di aggiornamento a Firenze il 17 febbraio 2026.

Gli accordi con UEFA non sostituiscono gli atti amministrativi necessari alla realizzazione.
Costituiscono impegni assunti nell’ambito della candidatura e incidono sulla programmazione, ma
opere, spese e affidamenti devono trovare una base nell’ordinamento nazionale. La scadenza del 31
luglio 2026 riguarda la predisposizione della documentazione tecnica, amministrativa e finanziaria
richiesta per confermare la candidatura. Il materiale sara trasmesso a FIGC e, attraverso questa, a
UEFA. Il comunicato del 24 luglio precisa che la documentazione restera riservata sino alla
conclusione della Conferenza di servizi, per preservare la regolarita dell’istruttoria®®. L esigenza di
assicurare le garanzie UEFA puo esercitare una forte pressione sulla scelta del modello finanziario.
La prossimita di una scadenza non consente pero di anticipare il giudizio di pubblico interesse sulla

285 La documentazione parlamentare relativa a UEFA EURO 2032 indica Firenze tra le dieci sedi italiane candidate e
precisa che cinque stadi italiani dovranno essere selezionati.
286 Comunicato del 24 luglio 2026 sulla proposta di ACF Fiorentina e sul percorso UEFA. Gli uffici sono incaricati di
predisporre entro il 31 luglio le attestazioni tecniche, amministrative e finanziarie richieste.
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proposta privata. Il Comune ha espressamente affermato che nessuna valutazione sull’esito puo essere
formulata prima della conclusione dell’istruttoria.

La candidatura attribuisce al completamento una rilevanza ulteriore, ma non modifica la natura
dell’opera gia affidata. UEFA EURO 2032 ¢ un obiettivo sopravvenuto rispetto alle prime decisioni
di finanziamento e non pud retroattivamente trasformare I’appalto in un’operazione di finanza di
progetto. Gli standard richiesti devono essere distinti dalle opere che il Comune avrebbe comunque
realizzato per la riqualificazione e la tutela. Questa separazione ¢ necessaria per valutare costo
incrementale dell’evento, utilita successiva e soggetto tenuto a finanziare le componenti
specificamente funzionali alla competizione.

La deliberazione n. 222 del 15 giugno 2026 costituisce il passaggio nel quale la Giunta ha ricostruito
formalmente il percorso e indicato le modalita da esplorare per il completamento®®’. L atto qualifica
la fattispecie come completamento di un’opera pubblica gia definita e in parte eseguita. Non si tratta,
secondo la Giunta, di individuare ex novo I’intervento, poiché il Comune dispone del progetto
definitivo, di una parte rilevante della progettazione esecutiva, dei pareri e degli atti di assenso e di
un primo stralcio in avanzata esecuzione. La deliberazione prende atto della manifestazione di
interesse con la quale ACF Fiorentina aveva dichiarato la disponibilita a valutare un investimento
privato nell’ambito dell’art. 4, comma 12, del D. Lgs. n. 38 del 2021. Gli approfondimenti comunali
hanno tuttavia rilevato criticita nell’utilizzo di quel particolare modulo, anche alla luce della sentenza
Urban Vision. La Giunta ha quindi orientato gli uffici, in via prioritaria, verso il procedimento
previsto dai commi da 1 a 11 dell’art. 4, che presuppone valutazione, Conferenza di servizi, eventuale
dichiarazione di pubblico interesse e successiva procedura competitiva. In seconda battuta ha
ammesso 1’esame di ogni altra soluzione giuridicamente praticabile.

La scelta evita di vincolare anticipatamente I’amministrazione a un unico modello. Essa impone pero
agli uffici di svolgere una valutazione comparativa effettiva, perché il richiamo a piu strumenti non
puo risolversi nell’approvazione della prima proposta ricevuta. Particolare rilievo assume 1’obbligo
di valorizzare il patrimonio progettuale e autorizzativo gia formato. Il principio € condivisibile, ma
non deve divenire un criterio capace di attribuire al primo proponente un vantaggio insuperabile. Il
progetto pubblico deve essere accessibile a tutti gli operatori interessati alla successiva procedura.

Riguardo alle “interlocuzioni” che la Giunta comunale afferma di aver svolto in questi mesi, ACF
Fiorentina ¢ I’utilizzatrice principale dell’impianto ed ¢ direttamente interessata a tempi,
caratteristiche e gestione dello stadio. Il suo coinvolgimento tecnico non ¢ soltanto legittimo, ma
difficilmente evitabile, poiché il club conosce le esigenze agonistiche, commerciali, televisive,
logistiche e di ospitalita connesse alle partite. Nell’aprile 2026 la societa aveva manifestato la
disponibilita a valutare un investimento con risorse proprie, collegandolo inizialmente al
procedimento dell’art. 4, comma 12. La deliberazione del 15 giugno non ha accolto quel modulo, ma
ha aperto la strada a una proposta secondo i commida 1 a 11.

11 24 Tuglio 2026 ¢ stata resa nota la presentazione di una proposta di ACF Fiorentina per partecipare
mediante finanza di progetto al secondo lotto. La prima seduta della Conferenza di servizi preliminare
si era svolta il 14 luglio, vale a dire lo stesso giorno in cui la proposta ¢ stata protocollata. Il
procedimento dispone di sessanta giorni per valutare gli elementi tecnici, amministrativi ed
economico-finanziari; soltanto alla conclusione la Giunta potra pronunciarsi sull’eventuale pubblico

287 Comune di Firenze, deliberazione della Giunta comunale 15 giugno 2026, n. DG/2026/00222, «Riqualificazione stadio
comunale Artemio Franchi — Indirizzi».
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interesse®®. La proposta non equivale a un accordo e non attribuisce alla societa il completamento o
la gestione. Anche I’eventuale dichiarazione di pubblico interesse non costituisce aggiudicazione.
Essa consente il passaggio alle successive fasi previste dalla disciplina speciale, compresa la
procedura competitiva.

Alla data di chiusura di questo lavoro non sono disponibili il testo integrale della proposta, il PEF, la
bozza di convenzione, il valore definitivo dell’investimento, la durata, i flussi attribuiti alla societa o
al concessionario e le condizioni di utilizzo. Le informazioni giornalistiche non possono colmare tali
lacune. La posizione del club presenta due dimensioni che devono rimanere distinte. ACF Fiorentina
¢ un interlocutore essenziale nella definizione dei bisogni e un potenziale investitore; ¢ anche
un’impresa che puo ricevere un vantaggio economico dall’uso dello stadio. L’interesse comune al
completamento non elimina la necessita di verificare concorrenza, valore dei diritti e proporzionalita
delle condizioni.

16.7. Il problema dei possibili vantaggi informativi e competitivi

ACF Fiorentina dispone di conoscenze che gli altri operatori non possiedono nella stessa misura.
Conosce il calendario, il pubblico, le esigenze della squadra, 1 servizi richiesti dagli sponsor, il valore
dell’hospitality e le potenzialita dei ricavi collegati all’utilizzo principale. La partecipazione alle
interlocuzioni con il Comune e agli adattamenti necessari durante i lavori puo inoltre averle consentito
di conoscere anticipatamente criticita tecniche, vincoli e soluzioni. Il vantaggio informativo non ¢
illecito in quanto tale, perché deriva in parte dalla posizione di utilizzatrice; deve perd essere
neutralizzato nella futura procedura.

L’amministrazione comunale deve rendere disponibili il progetto aggiornato, le autorizzazioni, le
varianti, lo stato dei lavori, i dati di gestione, gli accordi rilevanti, le condizioni UEFA, il perimetro
del secondo lotto e le informazioni necessarie a elaborare il PEF. Il concorrente non puo essere
chiamato a competere senza conoscere i flussi o senza poter stipulare un accordo con 1’utilizzatore
principale. Particolare attenzione deve essere prestata alla trasferibilita dei rapporti. Se il PEF posto
a base della gara presuppone pagamenti, canoni o impegni del club, tali condizioni devono essere
accessibili anche all’aggiudicatario diverso dal proponente. Un accordo personale e non trasferibile
renderebbe la procedura soltanto formalmente aperta.

La sentenza Urban Vision impedisce che il promotore possa conoscere 1’offerta migliore e sostituirsi
al vincitore mediante un right to match. Il meccanismo deve essere disapplicato anche nella disciplina
speciale degli impianti sportivi, quando presenti la stessa struttura®®®. La protezione del lavoro del
proponente puo essere assicurata attraverso il rimborso delle spese documentate e gli altri strumenti
compatibili. Non puo consistere nel diritto di neutralizzare il risultato della gara. Il controllo deve
iniziare nella fase della Conferenza preliminare. Richieste di chiarimento, dati forniti e modifiche
suggerite alla proposta devono essere documentati. Gli elementi destinati a incidere sulla successiva
procedura devono diventare patrimonio informativo comune.

L’apporto privato puo consentire di anticipare il completamento, integrare le risorse pubbliche e
collegare investimento e gestione. Non rappresenta, tuttavia, una fonte gratuita. Equity e debito
devono essere remunerati attraverso flussi prodotti dall’impianto o pagamenti pubblici. La prima

288 11 comunicato precisa che la proposta viene esaminata secondo I’art. 4, commi 1-11, del D. Lgs. n. 38 del 2021; la

prima seduta della Conferenza preliminare si € svolta il 14 luglio 2026 e il termine istruttorio ¢ di sessanta giorni.

289 Corte giust. UE, sez. 11, 5 febbraio 2026, causa C-810/24, Urban Vision, ECLI:EU:C:2026:69. 1l diritto di adeguare
postumamente 1’offerta a quella risultata migliore ¢ incompatibile con parita di trattamento e concorrenza effettiva. Sul
successivo recepimento da parte del Consiglio di Stato, sez. V, 14 maggio 2026, n. 3805.
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verifica riguarda I’effettiva origine delle risorse. L’ impegno del promotore deve distinguere capitale
proprio, finanziamenti dei soci, debito bancario e somme pubbliche. Una percentuale elevata di debito
garantito o rimborsato attraverso canoni comunali non equivale a un corrispondente trasferimento del
rischio. La seconda verifica riguarda la durata. Un investimento privato pud essere recuperato
attribuendo il diritto di gestione per un periodo lungo. La durata deve essere quella ragionevolmente
necessaria al recupero dei costi € a una congrua remunerazione, non una compensazione politica per
la disponibilita a completare 1’opera. La terza riguarda i ricavi. Il capitale privato sara sostenibile
soltanto se il concessionario potra disporre di fonti adeguate. Occorre stabilire quali proventi spettino
oggi al Comune, al gestore o ad ACF Fiorentina e quali possano essere legittimamente attribuiti alla
nuova operazione.

Il finanziamento privato pud assumere una funzione integrativa in un’opera prevalentemente
pubblica. Questa ibridazione non ¢ vietata, ma richiede una contabilita capace di distinguere beni gia
realizzati con risorse collettive, nuovo investimento e valore dei diritti trasferiti. Il privato non deve
essere remunerato anche per la parte dell’opera gia finanziata dal pubblico, salvo che assuma obblighi
di gestione e manutenzione riferiti all’intero complesso. In tal caso il valore del bene messo a
disposizione deve essere considerato nella convenzione e nell’analisi del vantaggio. La capacita di
reperire il finanziamento deve essere dimostrata. Una dichiarazione di disponibilita non equivale al
financial close. 11 PEF deve indicare condizioni, tassi, garanzie, impegni degli sponsor e tempi di
erogazione.

La coesistenza tra il contratto dello Stralcio 1 e il futuro affidamento costituisce uno dei principali
rischi del completamento. Due operatori potrebbero essere chiamati a operare nello stesso impianto,
in tempi sovrapposti € su strutture reciprocamente connesse. Il perimetro deve essere definito
attraverso elaborati aggiornati e non mediante il semplice riferimento alle parti originariamente
escluse. Le varianti hanno modificato lo Stralcio 1 e alcune sistemazioni esterne sono state ricondotte
al contratto esistente. Il secondo lotto deve quindi essere costruito sullo stato effettivo, non sulla
configurazione precedente. Occorre disciplinare consegna delle aree, accessi, sicurezza, interferenze,
responsabilita progettuali, collaudi e garanzie. Un difetto che emerga nella connessione tra due opere
puod generare un conflitto sull’imputazione. Il futuro concessionario non pud assumere rischi che
dipendono integralmente dall’esecuzione del primo appalto senza poterli valutare. L’amministrazione
deve fornire dati, prevedere procedure di accettazione delle opere e stabilire come vengano trattati
ritardi o difetti dell’appaltatore precedente. Parallelamente, il nuovo affidamento non deve alterare il
contratto esistente mediante sottrazione o attribuzione di lavorazioni in violazione delle regole sulle
modifiche. Il completamento deve costituire un oggetto tecnicamente e giuridicamente autonomo.

L’utilizzazione del medesimo progetto pone questioni sui diritti di proprieta intellettuale e sulle
responsabilita dei progettisti. [l Comune deve accertare di poter utilizzare e mettere a disposizione gli
elaborati e deve definire chi risponda degli adattamenti necessari alla nuova procedura. La fase di
transizione deve essere rappresentata nel cronoprogramma complessivo. Un PEF che assuma la
disponibilita del secondo lotto da una data non coerente con il primo contratto ¢ inattendibile. I ritardi
dell’appalto pubblico possono incidere sugli interessi durante la costruzione e sui ricavi del futuro
concessionario.

16.8. Piano economico-finanziario, allocazione dei rischi e vincoli concorrenziali

Il PEF deve dimostrare come I’investimento privato venga recuperato e quale parte del rischio
rimanga sul concessionario. La sua funzione ¢ particolarmente delicata perché 1’opera ¢ gia in parte
costruita con risorse pubbliche e il futuro gestore potrebbe disporre di un’infrastruttura di valore
superiore al proprio apporto. Le entrate potenzialmente rilevanti comprendono il canone corrisposto
dalla societa utilizzatrice, hospitality, ristorazione, pubblicita, diritto di denominazione, visite, museo,
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eventi non calcistici, locazione degli spazi, servizi commerciali e parcheggi. Non tutte appartengono
necessariamente al proprietario o al futuro concessionario. La biglietteria delle partite, i diritti
audiovisivi, le sponsorizzazioni di squadra e il merchandising appartengono normalmente all’attivita
del club, salvo specifici accordi. Non possono essere inseriti nel PEF del concessionario come flussi
disponibili senza un titolo contrattuale. La stima deve considerare la funzione culturale e le limitazioni
del bene. Uno stadio vincolato puo offrire una forte attrattivita, ma presenta anche costi manutentivi
e limiti alla trasformazione commerciale. Il valore storico non puo essere contabilizzato soltanto come
fonte di ricavi e ignorato come fattore di costo.

Le condizioni UEFA possono produrre ricavi e costi straordinari. L’eventuale ospitalita di EURO
2032 non dovrebbe essere trattata come flusso ricorrente per tutta la concessione. Deve essere
rappresentata come evento specifico, con probabilita e obblighi propri. Il PEF deve includere il valore
economico dei beni e delle opere pubbliche messi a disposizione. Un’equilibrata remunerazione del
nuovo capitale non giustifica che il concessionario appropri integralmente il rendimento della
componente gia finanziata dalla collettivita.

E necessario sviluppare scenari relativi a presenze, risultati sportivi, numero degli eventi, costi
energetici, manutenzione e durata degli accordi con ACF Fiorentina. La dipendenza da un unico
utilizzatore richiede un esame delle conseguenze di insolvenza, retrocessione, trasferimento o
modifica della strategia societaria.

Il primo rischio riguarda il completamento tecnico. L’operatore privato dovra intervenire su un’opera
esistente, vincolata, parzialmente cantierizzata e collegata a un contratto in corso. Le condizioni delle
strutture e delle interfacce devono essere conosciute prima dell’offerta. Il rischio di costruzione puo
essere attribuito al privato per progettazione, costi, tempi e prestazioni che ricadano sotto il suo
controllo. Non puo essere trasferito indistintamente quando dipenda da difetti o ritardi del primo
appalto, da autorizzazioni ancora incerte o da decisioni dell’amministrazione. Il rischio di domanda
dipende dall’utilizzo dello stadio e dagli eventi. La presenza stabile di ACF Fiorentina puo ridurlo,
ma non eliminarlo. Canone, durata dell’accordo e condizioni di utilizzo devono essere coerenti con
la concessione. Il rischio di disponibilita riguarda la capacita di mantenere aperto I’impianto secondo
standard di sicurezza, qualitd e manutenzione. Le riduzioni della remunerazione devono essere
sufficientemente incisive da produrre un’effettiva esposizione del gestore. Il rischio finanziario
riguarda reperimento del debito, tassi, rifinanziamento e rispetto degli indicatori di copertura. Non
deve essere trasferito al Comune mediante garanzie generali o obblighi di riequilibrio capaci di
coprire ogni scostamento. Il rischio normativo deve essere distinto dalle normali evoluzioni
prevedibili. Modifiche eccezionali possono legittimare una revisione; adeguamenti ordinari in
materia di sicurezza, lavoro o ambiente appartengono normalmente al rischio dell’operatore
professionale. La manutenzione deve essere programmata lungo 1’intero ciclo. Un equilibrio ottenuto
rinviando gli interventi sulle strutture storiche sarebbe finanziariamente apparente e incompatibile
con la tutela del bene. La futura gestione dovra conciliare uso professionistico, fruizione culturale,
eventi e rapporto con la citta. La sostenibilita non si misura soltanto attraverso la capacita di pagare
il debito, ma attraverso il mantenimento della funzione pubblica e del patrimonio.

La procedura deve consentire a operatori diversi di competere per il completamento e la gestione. La
posizione di ACF Fiorentina non giustifica un affidamento diretto, salvo I’esistenza di una specifica
deroga compatibile con il diritto europeo, che nel caso considerato non pud essere presunta.
L’eventuale concessione deve comprendere tutti 1 diritti economicamente rilevanti. Escludere dal
valore hospitality, parcheggi, pubblicita o attivita commerciali determinerebbe una sottostima del
vantaggio e altererebbe il confronto. Il finanziamento gia sostenuto dal settore pubblico costituisce
una risorsa economica messa a disposizione del futuro gestore. Una gara effettivamente competitiva
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puo contribuire a determinare il valore di mercato del diritto; non elimina automaticamente un
possibile aiuto al proprietario o all’utilizzatore.

Le condizioni applicate ad ACF Fiorentina devono essere confrontate con il mercato. Canone,
priorita, durata, spazi commerciali, ricavi € manutenzioni devono essere considerati congiuntamente.
Un corrispettivo nominalmente elevato pud rimanere inferiore al valore dei diritti attribuiti. Qualora
I’operazione venga ricondotta all’art. 55 del regolamento (UE) n. 651 del 2014, lo stadio non potra
essere utilizzato esclusivamente da un solo club professionistico. Almeno il venti per cento della
capacita temporale annua dovra essere disponibile per altri utilizzatori; le condizioni applicate alle
societa professionistiche dovranno essere rese pubbliche e 1’affidamento della costruzione o gestione

dovra avvenire in modo aperto, trasparente e non discriminatorio®*°.

La quota del venti per cento non esclude un aiuto al club. Essa ¢ una condizione di compatibilita
dell’infrastruttura. Resta necessario dimostrare che il prezzo pagato dall’utilizzatore sia di mercato
oppure ricondurre il vantaggio a un regime compatibile. Le attivita culturali e sociali non devono
essere utilizzate per trasferire indistintamente risorse alla componente professionistica. Costi e ricavi
riferibili alle diverse funzioni devono essere separati € monitorati.

16.9. Possibili modelli per il completamento

Una prima soluzione consiste nel mantenere integralmente pubblico il finanziamento e affidare le
opere residue mediante uno o piu appalti. Il Comune conserverebbe il rischio finanziario e potrebbe
definire separatamente la successiva gestione. Il modello ¢ lineare sotto il profilo giuridico, ma
richiede la piena disponibilita delle risorse e un coordinamento rigoroso con il contratto in corso. Una
seconda soluzione consiste nell’affidare una concessione di lavori comprendente completamento e
gestione. Il privato finanzia una quota delle opere e recupera I’investimento attraverso lo sfruttamento
economico dell’impianto, eventualmente accompagnato da un contributo pubblico. 11 modello ¢
praticabile soltanto se esistano flussi sufficienti e un effettivo rischio operativo. Una terza possibilita
consiste nel separare completamento e gestione: appalto pubblico delle opere residue e successiva
concessione dei servizi di gestione. Questa soluzione impedisce di trasferire il rischio di costruzione
al gestore, ma consente di valorizzare economicamente I’impianto e di selezionare il soggetto che lo
utilizzera. Potrebbe richiedere un maggiore finanziamento pubblico iniziale. Un quarto modello puo
combinare una componente di lavori a carico del privato, una concessione di gestione e pagamenti
pubblici collegati a specifici obblighi di disponibilita o servizio. Si tratterebbe di un PPP piu
complesso, nel quale il contributo comunale dovrebbe essere calibrato senza eliminare il rischio. E
ipotizzabile anche una societda mista, ma la scelta richiederebbe una gara a doppio oggetto, la
giustificazione della partecipazione pubblica e una chiara definizione dei compiti. La forma societaria
non risolverebbe di per sé il problema della copertura e potrebbe rendere meno nitida la distinzione
tra Comune socio ¢ Comune controllore. La selezione non deve dipendere dalla disponibilita astratta
di uno strumento. Occorre confrontare costo del capitale, tempi, flussi, rischio, controlli, flessibilita
e compatibilita con il bene culturale. Il modello piu sofisticato non ¢ necessariamente quello piu
conveniente.

Il nuovo appalto appare coerente con I’impostazione originaria. Il Comune dispone del progetto e
assume il rischio economico, mentre 1’operatore esegue le prestazioni in cambio del prezzo. Se le
risorse pubbliche fossero disponibili, il modello potrebbe ridurre i costi finanziari e semplificare il
rapporto con I’appalto gia in corso. La concessione presuppone invece che il diritto di gestire

20 Art. 55, parr. 2, 4 € 6, regolamento (UE) n. 651/2014. La norma richiede uso non esclusivo da parte di un singolo club
professionistico, accesso trasparente e selezione non discriminatoria del soggetto incaricato della costruzione o gestione.
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I’impianto costituisca una componente sostanziale della remunerazione e che il concessionario
rimanga esposto alla possibilitd di non recuperare investimenti e costi. Un contratto denominato
concessione ma protetto da canoni e garanzie pubbliche sufficienti a coprire ogni perdita sarebbe,
nella sostanza, piu vicino a un appalto. Il PPP costituisce la categoria generale nella quale possono
rientrare concessione, finanza di progetto e altri modelli. L’art. 175 del codice richiede una
valutazione preliminare di convenienza e fattibilita, con confronto rispetto all’appalto per un periodo
equivalente?!. Nel Franchi la valutazione deve includere il costo del capitale privato e il valore dei
diritti di gestione. Il confronto non puo limitarsi alla constatazione che il privato anticipi € 55 milioni
o un diverso importo: occorre calcolare quanto ricevera durante la concessione e quali rischi
assumera. L’iscrizione programmatoria di una concessione sessantennale con valore complessivo
superiore a € 1,5 miliardi, richiamata nel dibattito consiliare del luglio 2026, costituisce un dato
programmatico che deve essere confrontato con il PEF effettivamente presentato. Non prova che
durata, valore o apporto siano gia definitivamente approvati®®?>. Una durata di sessant’anni
richiederebbe una motivazione particolarmente rigorosa. La disciplina delle concessioni non consente
di utilizzare la durata per attribuire al privato una rendita eccedente il periodo necessario al recupero
e alla remunerazione degli investimenti. La decisione deve essere assunta dopo avere reso
confrontabili le alternative. L’urgenza UEFA pud ridurre i tempi disponibili, ma non elimina la
necessita di spiegare perché il PPP offra un vantaggio rispetto al nuovo appalto o alla separazione tra
lavori e gestione.

La ricostruzione cronologica impedisce di qualificare 1’intervento originario come project financing.
Il progetto ¢ stato promosso dal Comune, elaborato attraverso un concorso pubblico, finanziato
prevalentemente con risorse statali ed europee e affidato mediante appalto. Non esisteva, nella
configurazione iniziale, un promotore privato che assumesse il finanziamento e recuperasse
I’investimento attraverso 1 flussi di gestione. La societa sportiva era utilizzatrice dell’impianto, non
concessionaria incaricata di realizzare 1’opera. La gara originaria aveva a oggetto progettazione
esecutiva e lavori. Il corrispettivo dell’esecutore era il prezzo pagato dall’amministrazione; il rischio
di domanda dello stadio non era trasferito all’appaltatore. La perdita dei € 55 milioni PNRR-PUI non
modifica retroattivamente questa natura. Ha creato un problema di copertura e ha determinato la
riduzione dell’oggetto eseguibile, ma non ha trasformato il primo contratto in una concessione.

21 Art. 175, comma 2, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36. La valutazione preliminare deve confrontare il PPP con 1’appalto
lungo un periodo equivalente, considerando costi, benefici, finanziabilita, innovazione e allocazione dei rischi.

22 La previsione programmatoria di una concessione della durata di 720 mesi, con un apporto privato indicato in € 55
milioni e un valore complessivo superiore a € 1,5 miliardi, ¢ emersa nel dibattito consiliare del 13 luglio 2026. Essa deve
essere letta alla luce della deliberazione della Giunta comunale n. 222 del 15 giugno 2026, nella quale I’ Amministrazione
ha dato conto della disponibilitda manifestata da ACF Fiorentina a concorrere al finanziamento del completamento dello
stadio mediante la procedura prevista dall’art. 4, comma 12, del D.Lgs. n. 38 del 2021, soluzione tuttavia ritenuta non
percorribile per le criticita derivanti dal diritto europeo della concorrenza, anche alla luce della sentenza della Corte di
giustizia del febbraio 2026. La Giunta non ha pero optato per il completamento integralmente pubblico dell’opera, ma ha
indirizzato gli uffici verso una forma piu ampia di coinvolgimento privato, potenzialmente comprensiva della gestione
dell’impianto e dell’attribuzione dei relativi ricavi, pur riconoscendo che le risorse pubbliche necessarie alla copertura del
fabbisogno residuo non erano ancora integralmente disponibili. Tra gli allegati approvati unitamente alla deliberazione
figura il programma pluriennale degli acquisti di beni e servizi del Comune. Il documento prevede una «Concessione dei
servizi di gestione dell’impianto sportivo comunale Stadio Artemio Franchi», con una durata indicata in 720 mesi, pari a
sessant’anni, un apporto di capitale privato di € 55 milioni nel 2027 e un valore complessivo stimato dell’operazione
superiore a € 1,5 miliardi per I’intera durata della concessione. L’importo di € 55 milioni costituisce 1’unica voce
qualificata come capitale privato nel programma triennale. L’ipotesi di coinvolgimento di soggetti privati nella gestione
dello stadio risulta pertanto gia rappresentata e quantificata in un documento programmatorio sottoposto all’approvazione
del Consiglio 13 luglio 2026 — ossia lo stesso giornmo il cui la AC Fiorentina ha presentato la sua proposta di project
financing — e discusso in commissione bilancio il 7 luglio 2026, sebbene, allo stato, non risultino formalmente registrati
rapporti con ACF Fiorentina.
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La distinzione ¢ importante anche sul piano narrativo. Descrivere il Franchi come un project financing
incompiuto farebbe pensare che il privato fosse sin dall’inizio responsabile del finanziamento. La
vicenda reale ¢ opposta: 1’intervento pubblico, gia progettato e avviato, cerca successivamente
un’integrazione privata per le parti non coperte. La possibile finanza di progetto riguarda quindi una
fase nuova e un diverso contratto. Essa dovra convivere con un’opera pubblica finanziata e realizzata
secondo logiche differenti.

16.10. Frammentazione dell’investimento

Il Franchi presenta una combinazione peculiare: un progetto architettonicamente unitario, una
copertura finanziaria progressivamente ridotta e una realizzazione suddivisa in stralci e varianti. La
frammentazione non ¢ derivata dalla volonta originaria di distribuire 1’intervento in lotti autonomi,
ma dall’esigenza di adeguare I’opera alle risorse rimaste dopo il definanziamento. Questo dato
distingue il caso da una programmazione per fasi elaborata sin dall’inizio sulla base di autonomie
funzionali chiaramente definite. Il primo stralcio ha dovuto assorbire contemporaneamente le
esigenze di tutela, I’avvio della trasformazione e il mantenimento dell’attivita calcistica. L assenza
di una sede alternativa ha modificato le condizioni di esecuzione e ha contribuito alla successione
delle varianti.

La realizzazione frammentata aumenta i costi di coordinamento. Progettazione, autorizzazioni,
cantieri, collaudi e responsabilita devono essere raccordati tra contratti differenti. Ogni interfaccia
crea un rischio che non sarebbe presente nella medesima misura in un affidamento unitario. La
frammentazione pud anche ridurre la capacita di verificare il risultato. Il rispetto del termine e del
costo del primo stralcio non coincide con il completamento dello stadio; 1’apertura parziale non
coincide con 1’assetto finale; la copertura del lotto non dimostra la sostenibilita della gestione
complessiva.

L’unita deve essere ricostruita attraverso un quadro generale aggiornato, nel quale siano rappresentati
progetto finale, opere eseguite, opere contrattualizzate, opere residue, fonti, tempi e modello
gestionale. Senza tale documento, ogni decisione rischia di riguardare una parte senza rendere visibile
il costo dell’intero percorso.

La perdita del finanziamento PUI ha prodotto una sequenza riconoscibile. Il progetto complessivo
non risultava piu coperto; la gara originaria ando deserta; il Comune ridusse 1’oggetto allo Stralcio 1;
durante I’esecuzione mantenne la continuita d’uso; emerse un fabbisogno residuo; venne avviata la
ricerca di ulteriori risorse pubbliche e private. Il modello ibrido oggi ipotizzato combina un’opera gia
finanziata pubblicamente con un apporto privato collegato alla gestione futura. Questa struttura puo
risultare razionale se il privato assume rischi che I’amministrazione non puo gestire altrettanto
efficacemente e se 1 ricavi dell’impianto rendono sostenibile il finanziamento. Puo invece risultare
inefficiente se il capitale privato viene remunerato attraverso diritti di durata e valore molto superiori
all’apporto, mentre il pubblico conserva i rischi principali. La verifica deve riguardare 1’economia
complessiva e non il solo importo iniziale. Il carattere ibrido impone di evitare una doppia
remunerazione. Il concessionario non pud ricevere contemporaneamente il valore dell’opera
pubblica, il diritto esclusivo ai ricavi, garanzie sul risultato e un contributo sufficiente a eliminare il
rischio. La proposta di ACF Fiorentina introduce un possibile investitore che coincide con
I’utilizzatore. Questa coincidenza puo allineare interesse alla qualita dello stadio e capacita di
generare ricavi; puo anche concentrare gestione, utilizzo e vantaggio in un unico soggetto. La gara e
la convenzione devono governare entrambi gli aspetti.

L’ibridazione non deve essere presentata come inevitabile. La deliberazione n. 222 mantiene aperta
la ricerca di risorse pubbliche e di ulteriori strumenti. L’amministrazione deve poter respingere la
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proposta privata qualora non risulti conveniente, sapendo quale alternativa sia concretamente
praticabile.

Il caso dello Stadio Artemio Franchi evidenzia in modo paradigmatico la complessita dei sistemi di
finanziamento degli impianti sportivi pubblici quando 1’opera sia gia in corso di esecuzione,
parzialmente sostenuta con risorse pubbliche e al tempo stesso oggetto di una proposta privata di
completamento e gestione. Dopo la deliberazione della Giunta comunale del 15 giugno 2026, che ha
orientato gli uffici verso le soluzioni riconducibili, in prima battuta, ai commi 1-11 dell’art. 4 D. Lgs.
38/2021 e ha segnalato le criticita dell’applicazione automatica del comma 12, la deliberazione del
24 luglio 2026 ha confermato la candidatura di Firenze a UEFA EURO 2032 e ha disposto che, nelle
more dell’istruttoria sulla proposta di ACF Fiorentina, il Comune assicuri “ad oggi” I’integrale
copertura del fabbisogno residuo mediante risorse pubbliche proprie o comunque acquisite e rese
disponibili.

Ne emerge una sequenza aperta, e non un modello univoco gia definito: da un lato, I’amministrazione
mantiene il doppio binario tra copertura pubblica immediata del completamento e prosecuzione
dell’istruttoria sulla proposta privata; dall’altro, si riserva di rimodulare successivamente le fonti e il
percorso di completamento con ulteriori provvedimenti. Il caso mostra quindi che, nelle grandi
operazioni su impianti pubblici vincolati e gia appaltati per stralci, il tema non ¢ solo scegliere tra
appalto e concessione, ma governare correttamente la transizione tra diverse configurazioni
finanziarie, evitando asimmetrie informative, duplicazioni di vantaggi pubblici e impropria
traslazione al privato di valore gia costruito con risorse pubbliche.

16.11. Le dieci lezioni del caso per la programmazione degli investimenti sportivi

Il caso dello Stadio Artemio Franchi costituisce un osservatorio privilegiato per comprendere come
la programmazione di una grande infrastruttura sportiva possa essere progressivamente ridefinita
dall’instabilita delle fonti di finanziamento, dalla frammentazione esecutiva, dalla continuita dell’uso,
dall’intervento di un potenziale investitore privato e dalla pressione esercitata dalle scadenze
connesse ai grandi eventi internazionali.

La prima lezione riguarda la necessaria corrispondenza tra il progetto dell’opera e la struttura del suo
finanziamento. La maturita tecnica dell’intervento non ¢ sufficiente quando le risorse sulle quali esso
¢ stato costruito risultino instabili, condizionate o esposte a una successiva verifica di coerenza
rispetto alle finalita del programma finanziatore. Prima dell’avvio della gara, I’amministrazione deve
pertanto accertare non soltanto che le somme risultino formalmente inserite nei documenti di
programmazione, ma anche che la loro assegnazione sia consolidata, che le condizioni di
ammissibilita siano state soddisfatte e che il perimetro progettuale coincida con quello preso in
considerazione dalla fonte di finanziamento. Nel caso dello Stadio Franchi, la perdita nel maggio
2023 dei 55 milioni di euro provenienti dai Piani urbani integrati ha reso evidente questa fragilita. 1l
definanziamento ¢ intervenuto quando il progetto definitivo era gia stato approvato e la procedura per
I’appalto integrato del complessivo intervento era in corso; alla scadenza del termine del 28 giugno
2023 non fu presentata alcuna offerta e la gara ando deserta. L’amministrazione dovette quindi
ripensare 1’operazione sulla base delle sole risorse rimaste disponibili, affidando la progettazione
esecutiva e, successivamente, 1 lavori relativi allo Stralcio 1. La vicenda dimostra che 1’esistenza di
un progetto approvato non equivale alla sua effettiva realizzabilita. Quando la fonte di finanziamento
sia collegata a un programma europeo o nazionale dotato di obiettivi specifici, il rischio non riguarda
soltanto la materiale disponibilita della somma, ma la permanenza della coerenza tra 1’opera e le
finalita del programma. In questa prospettiva, la verifica sull’ammissibilita dovrebbe precedere
I’assunzione degli impegni progettuali piu onerosi ed essere aggiornata quando il progetto venga
modificato, ridimensionato o separato in piu ambiti. La perdita della risorsa non ha comportato
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I’abbandono dell’intervento, ma ha trasferito sugli esercizi successivi e sulle amministrazioni
coinvolte il problema della copertura del completamento. Alla data del 25 luglio 2026 il Comune ha
assunto la determinazione di assicurare mediante risorse pubbliche I’integrale copertura del
fabbisogno residuo, mantenendo contemporaneamente aperto il procedimento relativo alla proposta
privata. Il percorso di finanziamento non puo tuttavia considerarsi definitivamente concluso, poiché
la stessa deliberazione n. 288 prevede che 1’eventuale positiva conclusione dell’istruttoria sulla
proposta di ACF Fiorentina possa determinare, mediante successivi provvedimenti, una
rimodulazione del quadro delle fonti e del percorso di completamento.

La seconda lezione riguarda la realizzazione per stralci. La suddivisione di un investimento
complesso dovrebbe essere programmata sin dall’origine € non costituire soltanto la reazione alla
perdita di una fonte finanziaria. Ogni stralcio deve presentare un’autonomia funzionale chiaramente
dimostrata, essere tecnicamente compatibile con le parti successive e produrre un’utilita effettiva
anche nell’ipotesi in cui il completamento venga ritardato. Devono inoltre essere individuate le
interfacce tra le lavorazioni, i costi comuni, le responsabilita progettuali e le modalita con le quali il
secondo affidamento si colleghera al primo. Quando lo stralcio venga formato dopo I’approvazione
del progetto complessivo, il rischio ¢ che la separazione finanziaria non coincida con I’effettiva
autonomia tecnica dell’opera. Le strutture gia eseguite possono dipendere dalle componenti non
ancora finanziate; le lavorazioni successive possono richiedere adattamenti, demolizioni parziali o
riprese delle opere precedenti; le garanzie e i collaudi possono riferirsi a porzioni tra loro strettamente
connesse. Il risparmio iniziale derivante dalla riduzione dell’oggetto pud quindi essere compensato
da maggiori costi di coordinamento, progettazione e cantierizzazione. Nel caso del Franchi, la
distinzione tra progetto complessivo e Stralcio 1 non ha eliminato la necessita di conservare una
visione unitaria. La deliberazione G.C. n. 222/2026 riconosce espressamente che ’esigenza attuale
non consiste nell’individuare ex novo I’intervento, essendo gia disponibili il progetto definitivo, una
parte rilevante della progettazione esecutiva, gli atti autorizzativi € un primo stralcio in avanzata
esecuzione. Proprio questa circostanza rende piu delicata la futura procedura: il secondo lotto non
sara un’opera autonoma concepita dal nuovo operatore, ma il completamento di un progetto pubblico
gia in parte realizzato e modificato durante 1’esecuzione. Dalla stipulazione del contratto relativo allo
Stralcio 1 sino al giugno 2026 risultano approvate almeno sei varianti al contratto dei lavori, alle quali
si aggiungono tre varianti o modifiche relative ai servizi di direzione dei lavori e coordinamento della
sicurezza. La prima variante dei lavori ¢ direttamente collegata alla necessita di riconfigurare il
cantiere per consentire ad ACF Fiorentina di continuare a utilizzare parzialmente lo stadio; le
successive modifiche documentano comunque una progressiva ridefinizione delle condizioni
tecniche ed esecutive. Il numero delle varianti non dimostra, considerato isolatamente, 1’illegittimita
dell’esecuzione. Ciascuna deve essere valutata sulla base della propria causa, della disposizione del
codice utilizzata, dell’incidenza economica e della capacita di modificare la natura del contratto. La
loro successione costituisce perd un indicatore significativo della necessita di ricostruire
periodicamente [’unita progettuale dell’intervento. Prima dell’avvio della procedura per il
completamento dovrebbe essere predisposto un quadro consolidato che distingua le opere
originariamente previste, quelle comprese nel contratto iniziale, quelle aggiunte o modificate
mediante variante, quelle effettivamente realizzate e quelle ancora necessarie per conseguire 1’assetto
finale.

La terza lezione riguarda il rapporto con 1’utilizzatore principale dell’impianto, ossia I’A.C.
Fiorentina. La continuita delle partite avrebbe dovuto trovare una soluzione sufficientemente stabile
prima della consegna del cantiere, mediante I’individuazione di una sede alternativa oppure attraverso
un progetto esecutivo gia strutturato per la convivenza tra attivita sportiva e lavori. La
documentazione contrattuale presupponeva che la sovrapposizione con le partite cessasse al termine
della stagione 2023/2024 e che, successivamente, il cantiere potesse interessare 1’intero impianto. La
mancata individuazione di una soluzione alternativa ha invece imposto la prosecuzione dell’utilizzo
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parziale dello stadio nelle stagioni successive, con una conseguente riorganizzazione delle aree e delle
lavorazioni. La continuita dell’uso non costituisce una variabile neutra. Essa incide sui percorsi di
accesso, sulla separazione tra pubblico e cantiere, sulla sicurezza, sull’ordine pubblico, sulla
movimentazione dei materiali, sulla disponibilita del terreno di gioco e sulla sequenza temporale delle
opere. Produce inoltre un effetto economico, perché puo determinare maggiori servizi tecnici,
allestimenti temporanei, sospensioni o lavorazioni in condizioni meno efficienti. Nel caso esaminato,
il rapporto con 1’utilizzatore assume una dimensione ulteriore. ACF Fiorentina non ¢ soltanto il
soggetto che continua a utilizzare lo stadio durante i lavori, ma ¢ divenuta anche il proponente di
un’operazione finalizzata al completamento e alla successiva gestione economica ¢ funzionale
dell’impianto. La proposta trasmessa il 13 luglio 2026 ¢ espressamente riferita a un affidamento «in
regime di concessione esclusiva ed in condizioni di equilibrio economico-finanziario». Questa
coincidenza tra utilizzatore principale e proponente pud generare vantaggi, perché il soggetto conosce
domanda, esigenze sportive, valore commerciale degli spazi e caratteristiche dell’impianto. Puo pero
produrre anche un’asimmetria informativa rispetto agli altri operatori. La continuitda d’uso, le
interlocuzioni tecniche con I’amministrazione e la conoscenza delle modifiche del cantiere non sono
soltanto elementi organizzativi, ma informazioni economicamente rilevanti per la predisposizione del
piano economico-finanziario. La neutralizzazione di tale vantaggio non richiede di escludere o
penalizzare il club. Richiede che il patrimonio informativo necessario alla procedura divenga
patrimonio comune: progetto aggiornato, varianti, stato delle opere, documentazione tecnica, flussi
storici, condizioni UEFA, disponibilita degli spazi, obblighi manutentivi e rapporti essenziali con
I’utilizzatore devono essere resi accessibili agli altri concorrenti secondo modalita paritarie. Quando
il futuro equilibrio dipenda da un contratto tra concessionario ¢ ACF Fiorentina, le condizioni
economiche essenziali devono essere conosciute o comunque accessibili anche all’aggiudicatario
diverso dal proponente.

La quarta lezione riguarda il monitoraggio dell’esecuzione. Varianti, riserve, stati di avanzamento,
aggiornamenti del cronoprogramma, determinazioni del Collegio consultivo tecnico e modifiche dei
servizi di direzione dei lavori devono essere letti congiuntamente. Considerare ciascun atto come
episodio autonomo impedisce di valutare la trasformazione complessiva del contratto e di ricostruire
il fabbisogno effettivamente necessario al completamento. Il monitoraggio deve mettere in relazione
almeno quattro grandezze: quanto era stato progettato, quanto ¢ stato contrattualizzato, quanto ¢ stato
materialmente eseguito e quanto deve ancora essere realizzato. A queste si aggiungono le passivita
potenziali derivanti dalle riserve, dal contenzioso, dalle modifiche non ancora contabilmente definite
e dai costi necessari a coordinare il nuovo affidamento con quello esistente. La trasparenza non
implica che ogni documento tecnico o commerciale debba essere indiscriminatamente pubblicato. Le
riserve possono contenere strategie difensive; il PEF puo includere informazioni riservate; alcuni
elaborati possono essere protetti da diritti industriali o progettuali. L’amministrazione deve pero
rendere conoscibili gli elementi necessari a comprendere I’andamento del progetto e a consentire una
competizione informata. La riservatezza non puo coprire il perimetro dell’opera, le fonti, le varianti
approvate, I’avanzamento complessivo o le informazioni che determinano il valore della futura
concessione. La deliberazione G.C. n. 222/2026 ha comprensibilmente attribuito rilievo alla
valorizzazione del patrimonio progettuale, tecnico, amministrativo e autorizzativo gia formatosi e ha
imposto il raccordo tra attivita gia svolte e fasi successive. Tale indirizzo deve ora essere tradotto in
una base informativa aggiornata e utilizzabile tanto nell’istruttoria sulla proposta privata quanto nella
successiva procedura competitiva.

La quinta lezione riguarda il significato del ricorso al capitale privato. La finanza di progetto non
costituisce un meccanismo attraverso il quale una spesa pubblica viene semplicemente sostituita da
una spesa privata. Il capitale apportato dal promotore deve essere remunerato; il debito deve essere
rimborsato; il rischio assunto deve trovare un corrispettivo. L operazione trasferisce nel tempo il
costo del completamento e lo collega ai ricavi, ai canoni o ai pagamenti disponibili durante la
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gestione. La corretta valutazione non puo quindi limitarsi a confrontare 1’importo che il privato
dichiara di investire con quello che il Comune dovrebbe reperire immediatamente. Occorre
quantificare il valore attuale dei diritti attribuiti, la durata della concessione, le entrate riservate al
concessionario, gli eventuali pagamenti pubblici, le garanzie, il valore delle opere gia realizzate e la
distribuzione dei rischi. La proposta privata interviene su un’opera gia in larga parte progettata e
parzialmente costruita mediante risorse pubbliche. Il PEF deve percio distinguere nettamente il valore
delle opere esistenti, quello delle lavorazioni gia contrattualizzate, I’investimento aggiuntivo posto a
carico del concessionario e il valore dei diritti economici che gli saranno attribuiti. In assenza di
questa separazione, il privato potrebbe ottenere una remunerazione calcolata sull’intero valore dello
stadio riqualificato, sebbene soltanto una parte sia stata effettivamente finanziata con il suo capitale.
Il tema assume particolare rilievo quando la proposta comprenda una concessione esclusiva e la
gestione economica dell’intero impianto. L’esclusivitd pud essere funzionale all’unitarieta della
gestione e alla bancabilita, ma deve essere giustificata e proporzionata. Occorre verificare se € per
quale durata sia necessario concentrare nel concessionario i ricavi derivanti da hospitality, attivita
commerciali, eventi, pubblicita, museo, visite, ristorazione, parcheggi o altri servizi. Il piano deve
altresi distinguere i ricavi propri dell’infrastruttura da quelli appartenenti all’attivita sportiva della
squadra. Biglietteria delle partite, diritti televisivi, sponsorizzazioni di squadra e merchandising non
diventano automaticamente ricavi del concessionario. Se il PEF assume pagamenti o impegni di ACF
Fiorentina, tali rapporti devono essere formalizzati e compatibili con la durata della concessione. Il
ricorso al capitale privato richiede inoltre una dimostrazione della bancabilita. L’impegno del
proponente non puod essere ricavato dalla sola disponibilita manifestata. Devono risultare struttura
dell’equity, debito, condizioni di finanziamento, garanzie, indicatori di copertura, rischio di
costruzione, rischio di domanda e conseguenze del mancato raggiungimento del financial close.

La sesta lezione riguarda la tutela della concorrenza. Il contributo tecnico del club utilizzatore e del
primo proponente puo essere valorizzato, ma non deve trasformarsi in una posizione precostituita
rispetto all’affidamento. La dichiarazione di pubblico interesse, qualora intervenga, riguarda la
proposta e la sua utilita per I’amministrazione; non equivale alla selezione definitiva del contraente.
La citata deliberazione n. 222/2026 ricostruisce in modo significativo il mutamento dell’indirizzo
procedurale. La manifestazione di interesse di ACF Fiorentina del 27 aprile 2026 faceva specifico
riferimento all’art. 4, comma 12, del D. Lgs. n. 38 del 2021. Gli approfondimenti successivamente
svolti dal Comune hanno pero fatto emergere criticita relative alla compatibilita di quel modulo con
1 principi nazionali ed europei di concorrenza, anche alla luce della sentenza Urban Vision. La Giunta
comunale ha pertanto indicato come percorso prioritario il procedimento disciplinato dai commi da 1
a 11 dell’art. 4, ferma la possibilita di valutare ulteriori soluzioni giuridicamente praticabili. La
sentenza della Corte di giustizia del 5 febbraio 2026, causa C-810/24, ha chiarito che il promotore
non puo essere autorizzato ad adeguare postumamente la propria offerta a quella risultata migliore e
a sostituirsi al concorrente selezionato. Il principio non riguarda soltanto la disciplina generale
dell’art. 193 del codice appalti, ma qualsiasi procedura settoriale che conduca all’affidamento di una
concessione rientrante nel diritto dell’Unione. La specialita dell’art. 4 del D. Lgs. n. 38 del 2021 non
consente pertanto di riprodurre un vantaggio sostitutivo incompatibile con parita di trattamento e
concorrenza effettiva. Il superamento del comma 12 come percorso prioritario non elimina ogni
rischio concorrenziale. Il procedimento dei commi da 1 a 11 deve essere applicato assicurando che la
proposta non sia costruita su condizioni disponibili esclusivamente ad ACF Fiorentina e che il futuro
bando consenta una reale contendibilita. La gara non puo limitarsi a verificare se altri operatori siano
disposti a finanziare un progetto i cui presupposti economici rimangano controllati dal proponente.

La settima lezione riguarda il rapporto tra grandi eventi e programmazione infrastrutturale. UEFA
EURO 2032 puo rappresentare un acceleratore politico, tecnico e finanziario. Puo contribuire alla
definizione di standard elevati e rafforzare la ricerca delle risorse necessarie. Non puo tuttavia
trasformare una scadenza esterna in una presunzione di legittimita o convenienza del modello
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prescelto. Nel caso del Franchi, la deliberazione n. 288/2026 evidenzia la coesistenza di due
procedimenti paralleli. Da un lato, il 14 luglio 2026 ¢ stata avviata la Conferenza di servizi preliminare
sulla proposta di ACF Fiorentina e I’amministrazione si ¢ riservata ogni determinazione
sull’eventuale dichiarazione di pubblico interesse. Dall’altro, entro il 31 luglio il Comune deve
trasmettere alla FIGC la documentazione tecnica, amministrativa e finanziaria richiesta ai fini della
candidatura UEFA. La Giunta riconosce espressamente che 1’istruttoria sulla proposta privata non
puo concludersi entro tale scadenza. Per superare questa discrasia temporale, I’amministrazione ha
confermato, «ad oggi», la determinazione a procedere al completamento, assicurando 1’integrale
copertura del fabbisogno residuo mediante risorse pubbliche proprie oppure acquisite e rese
disponibili al Comune. La dichiarazione verosimilmente assolve una funzione precisa: consente di
non subordinare la candidatura all’esito ancora incerto della proposta privata e di attestare che il
Comune intende garantire comunque la realizzazione. Il contenuto della deliberazione richiede
tuttavia una lettura finanziaria accurata. L atto afferma la copertura, ma contemporaneamente incarica
gli uffici di completare gli atti di reperimento, programmazione, destinazione e attestazione delle
risorse. Dispone inoltre la predisposizione degli elaborati relativi al fabbisogno, alle fonti e al
cronoprogramma, con l’indicazione della destinazione vincolata e dell’impiego esclusivo delle
somme. Deve pertanto essere distinta la determinazione politico-amministrativa con la quale la
Giunta assume la responsabilita di assicurare il completamento dalla successiva specificazione
contabile delle fonti. La deliberazione non contiene essa stessa il prospetto analitico delle coperture
né sostituisce gli atti di programmazione, accertamento, variazione e impegno di competenza degli
organi e degli uffici. Tali documenti devono essere predisposti e trasmessi alla FIGC insieme al
cronoprogramma e alle attestazioni tecniche, finanziarie e amministrative. La distribuzione interna
delle responsabilita ¢ significativa. Il RUP ¢ incaricato dei profili tecnico-progettuali; la Direzione
Risorse finanziarie dei profili contabili; la Direzione Ufficio del Sindaco dello stadium budget e della
raccolta della documentazione destinata alla FIGC; la Direzione generale conserva il coordinamento
e la supervisione. Questa articolazione dovrebbe garantire che I’attestazione finale non sia una
generica affermazione politica, ma il risultato della convergenza tra quadro tecnico, cronoprogramma
e risorse giuridicamente disponibili. La deliberazione della Giunta comunale ammette inoltre che la
copertura oggi dichiarata possa essere successivamente modificata. Qualora la proposta di ACF
Fiorentina venga positivamente valutata e il procedimento prosegua, espressi provvedimenti degli
organi competenti potranno rimodulare le fonti e il percorso di completamento, con conseguenti
comunicazioni di aggiornamento a FIGC e UEFA. La copertura pubblica assume cosi la funzione di
assetto finanziario di garanzia nelle more dell’istruttoria, non necessariamente di configurazione
definitiva. Cio non ne riduce I’importanza, ma impone che le risorse indicate siano effettivamente
disponibili e non meramente ipotetiche. Una fonte dichiarata per consentire la candidatura deve poter
sostenere I’intervento anche qualora la proposta privata non venga dichiarata di pubblico interesse,
non superi la gara o non raggiunga il financial close.

L’ottava lezione, strettamente connessa alla precedente, riguarda la distinzione tra indirizzo politico,
istruttoria tecnica e decisione negoziale. La pressione derivante dalla candidatura puo legittimamente
indurre la Giunta a imporre celerita e a indicare il risultato da perseguire. Non pud pero
predeterminare la valutazione della proposta. La deliberazione n. 288 afferma espressamente che il
Comune si riserva ogni determinazione sui contenuti e sulla dichiarazione di pubblico interesse sino
alla conclusione dell’istruttoria. La separazione deve operare anche in senso inverso. La
presentazione della proposta e 1’avvio della Conferenza non consentono di considerare acquisito il
finanziamento privato ai fini della candidatura. La proposta ¢ una possibile modalita di rimodulazione
futura, non una fonte gia consolidata. L’amministrazione ha percio correttamente impostato la
garanzia UEFA su un quadro pubblico autonomo. La necessita di non anticipare I’esito deve riflettersi
nella comunicazione istituzionale. La proposta puo essere descritta come avviata e in corso di
valutazione, ma non come soluzione gia scelta. La dichiarazione di copertura pubblica non puo, a sua
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volta, essere rappresentata come decisione definitiva di escludere il partenariato, poiché 1’atto prevede
espressamente una possibile rimodulazione.

La nona lezione riguarda la motivazione del mutamento procedurale. Tra aprile e luglio 2026 il
Comune ¢ passato da una manifestazione di interesse riferita esclusivamente all’art. 4, comma 12, a
un indirizzo che privilegia i commi da 1 a 11 e, infine, all’avvio della Conferenza preliminare sulla
nuova proposta. Questo mutamento ¢ giuridicamente comprensibile, soprattutto dopo la sentenza
Urban Vision, ma deve rimanere integralmente documentato. La motivazione deve spiegare non
soltanto perché il comma 12 presenti criticita, ma anche perché il procedimento prescelto sia
compatibile con lo stato dell’opera, con il progetto gia sviluppato e con la futura gestione. La
deliberazione n. 222 individua queste esigenze, richiamando certezza giuridica, trasparenza,
verificabilita, continuita progettuale e valorizzazione degli atti gia acquisiti. La certezza giuridica non
consiste nell’immutabilita dell’indirizzo amministrativo. L’amministrazione pud modificare il
percorso quando emergano nuovi dati o mutino le condizioni normative e giurisprudenziali. Deve
pero rendere conoscibili le ragioni, evitare trattamenti privilegiati e assicurare che gli operatori
possano comprendere quale procedura verra applicata e quali condizioni saranno poste a base del
confronto.

La decima lezione riguarda il rischio di una frammentazione non soltanto costruttiva, ma anche
amministrativa e finanziaria. Il caso Franchi comprende un progetto generale, un appalto relativo allo
Stralcio 1, una pluralita di varianti, una proposta privata di completamento, una candidatura UEFA e
una possibile copertura pubblica alternativa. Ciascun segmento ha proprie fonti, atti, responsabilita e
tempi, ma tutti concorrono al medesimo risultato finale. La programmazione deve ricostruire questa
unitd. E necessario un documento che colleghi il quadro economico aggiornato, le somme gia
impegnate e pagate, le obbligazioni residue del primo contratto, il costo delle opere non comprese, le
risorse pubbliche disponibili, 1’apporto privato proposto, il valore dei diritti economici e il
cronoprogramma complessivo sino al collaudo e all’apertura. Senza questa rappresentazione, esiste
il rischio che ciascun provvedimento risulti formalmente corretto ma che nessun atto renda
conoscibile il costo complessivo dell’operazione. Le varianti possono essere coperte entro lo Stralcio
1; il secondo lotto puo risultare finanziariamente equilibrato per il concessionario; la candidatura puo
essere assistita da attestazioni pubbliche. Rimane tuttavia necessario verificare se I’insieme sia
sostenibile per il Comune e coerente con la funzione culturale e sportiva dell’impianto.

La lezione conclusiva riguarda la responsabilita pubblica sull’intero ciclo di vita dell’infrastruttura.
Il Comune rimane proprietario di un bene culturale, urbano e sportivo di particolare rilevanza. La
proprieta comporta il dovere di assicurare che 1’opera venga completata, conservata e utilizzata in
modo coerente con la destinazione pubblica, indipendentemente dal soggetto che assumera
materialmente la gestione. Qualunque modello venga prescelto — appalto integralmente finanziato
dal settore pubblico, concessione di lavori, finanza di progetto, altra forma di partenariato o
combinazione di piu strumenti — dovra essere valutato non soltanto con riguardo alla capacita di
completare le opere entro le scadenze della candidatura, ma anche rispetto alla sostenibilita del
rapporto nei decenni successivi. Dovranno essere disciplinati manutenzione, conservazione delle
strutture nerviane, condizioni di accesso, utilizzi diversi da quello calcistico, tariffe, controlli,
investimenti sostitutivi e restituzione finale del bene.

L’eventuale presenza del club quale promotore o gestore non riduce questa responsabilita. Il Comune
dovra verificare che I’interesse dell’utilizzatore professionistico sia compatibile con quello della citta,
che iricavi attribuiti siano proporzionati all’investimento, che I’impianto non venga sottratto agli altri
usi e che la tutela culturale non venga subordinata alle esigenze commerciali.
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Il successo dell’operazione non potra essere misurato soltanto dalla data di ultimazione, dalla
riapertura dello stadio o dall’inserimento di Firenze tra le sedi di UEFA EURO 2032. Dovra essere
valutato sulla capacita dell’impianto riqualificato di conservare nel tempo il proprio valore
architettonico, svolgere una funzione sportiva adeguata, contribuire alla qualita urbana di Campo di
Marte e mantenere un equilibrio economico che non richieda continui interventi correttivi del bilancio
comunale.

16.12. La disarticolazione della sequenza legale e la suddivisione finanziaria dell’opera: il
principio del risultato come criterio di verifica

Il caso dello Stadio Artemio Franchi pone una questione che trascende la singola vicenda fiorentina
e investe il modo stesso in cui devono essere programmate e realizzate le infrastrutture pubbliche
complesse. Il punto non consiste soltanto nel verificare se 1’opera verra infine completata, ma nello
stabilire se il percorso seguito abbia rispettato la successione logica e cronologica che 1’ordinamento
impone tra programmazione, progettazione, affidamento ed esecuzione. Questa successione non
rappresenta una semplice classificazione didattica delle attivita amministrative: costituisce la struttura
attraverso la quale il legislatore distribuisce competenze, verifiche e responsabilita, facendo si che
ciascuna fase definisca i presupposti necessari per la legittima apertura di quella successiva.

11 D. Lgs. n. 36 del 2023 (Codice dei contratti pubblici) richiama espressamente le attivita svolte nelle
fasi di programmazione, progettazione, affidamento ed esecuzione sia nell’art. 2, dedicato al principio
della fiducia e alla responsabilita del personale, sia nell’art. 1, comma 4, che individua nel principio
del risultato il criterio prioritario per 1’esercizio del potere discrezionale e per la valutazione delle
attivitd amministrative e tecniche compiute durante I’intero ciclo contrattuale?**. L’ordine nel quale
le fasi sono indicate non ¢ casuale. Il risultato non viene perseguito attraverso una sommatoria di atti
tra loro separati, ma mediante un processo nel quale la programmazione orienta la progettazione, la
progettazione rende possibile un affidamento fondato su un oggetto definito e 1’esecuzione realizza
quanto ¢ stato precedentemente programmato, progettato e posto in gara.

La programmazione costituisce, in questa prospettiva, la fase genetica dell’intervento. E il momento
nel quale ’amministrazione individua il bisogno pubblico, verifica le alternative disponibili,
determina le caratteristiche essenziali dell’opera, ne definisce la priorita e accerta la coerenza
dell’investimento con 1 propri documenti programmatori e con il bilancio. L’art. 37 del codice e
I’Allegato 1.5 richiedono che, per ciascun intervento, siano individuate le fonti di finanziamento
stanziate o comunque disponibili e che il programma venga formato e aggiornato secondo condizioni
predeterminate’®*. La disponibilita finanziaria non interviene, dunque, come elemento esterno e
successivo alla decisione progettuale, ma appartiene alla stessa struttura della programmazione.

La giurisprudenza amministrativa aveva gia affermato, in termini ancora sistematicamente rilevanti,
che la progettazione di lavori pubblici non puo legittimamente essere svolta se non sulla base e in
conformita alla programmazione previamente adottata dall’amministrazione. La mancanza della
presupposta fase programmatoria ¢ stata qualificata come vizio autonomamente rilevante dell’atto
approvativo del progetto®”. Il principio conserva piena attualita nel codice vigente, nel quale la

293 Artt. 1, comma 4, € 2, comma 3, D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36.
294 Art. 37, D. Lgs. n. 36 del 2023, e Allegato 1.5. La programmazione deve essere coerente con i documenti programmatori
e con il bilancio e deve specificare le fonti di finanziamento.

2% TAR Emilia-Romagna, sez. [, 25 ottobre 2002, n. 1569, sulla necessaria anteriorita della programmazione rispetto alla
progettazione.
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coerenza tra bisogno, progetto, costo e fonte di finanziamento costituisce il presupposto affinché
I’intervento possa passare dalla dimensione programmatoria a quella progettuale.

La progettazione, a sua volta, non ¢ una fase tecnicamente autosufficiente né puo essere considerata
separatamente dalla programmazione. L’art. 41 del codice le attribuisce il compito di assicurare il
soddisfacimento dei fabbisogni della collettivita, la qualita architettonica e tecnico-funzionale
dell’opera, il rispetto dei tempi e dei costi e la definizione della manutenzione durante 1’intero ciclo
di vita®®. Il progetto deve quindi tradurre in elaborati concretamente realizzabili un investimento gia
programmato e finanziariamente sostenibile. Non dovrebbe essere utilizzato per anticipare una
decisione politica ancora priva di una copertura stabile né per rendere apparentemente maturo un
intervento il cui assetto economico rimanga sostanzialmente aperto.

La verifica disciplinata dall’art. 42 svolge precisamente la funzione di impedire che le carenze delle
fasi precedenti vengano trasferite alla gara o al cantiere. Essa accerta la rispondenza del progetto al
documento di indirizzo, la conformita alla normativa e la coerenza delle diverse fasi progettuali. Deve
essere completata prima dell’avvio della procedura di affidamento per il progetto posto a base della
gara e, quando il progetto esecutivo sia redatto dall’aggiudicatario, prima dell’inizio dei lavori*®’. La
verifica non puo essere ridotta al controllo formale della presenza degli elaborati: deve accertare che
I’opera sia compiutamente definita, che i relativi costi siano attendibili e che le lavorazioni possano
essere realizzate secondo il cronoprogramma e le risorse disponibili.

Il collegamento tra progettazione, affidamento ed esecuzione ¢ stato sottolineato dalla giurisprudenza,
che ha osservato come tali fasi siano intrinsecamente connesse € come proprio questa connessione
giustifichi I’unitarieta della responsabilita procedimentale®’®. Nel sistema vigente, I’art. 15 impone la
nomina di un Responsabile unico del progetto per la programmazione, la progettazione, 1’affidamento
e I’esecuzione. L unitarieta del RUP non elimina le competenze degli altri soggetti, ma deve garantire
che il passaggio da una fase all’altra non determini la perdita della visione complessiva
dell’intervento®”. Anche I’ANAC ha ribadito il carattere unitario del ciclo e la centralita delle
funzioni che il codice attribuisce alla stazione appaltante e al responsabile del progetto®®.

Alla continuita del ciclo tecnico deve corrispondere quella del ciclo finanziario. Il cronoprogramma
collega sistematicamente programmazione di bilancio, progettazione, affidamento, stati di
avanzamento e pagamenti. Esso rende visibile il momento nel quale le obbligazioni divengono
esigibili, consente di verificare la disponibilita delle risorse e mostra gli effetti prodotti da
sospensioni, varianti e ritardi. La correlazione tra ciclo finanziario e ciclo tecnico-progettuale non ¢
un requisito accessorio, ma una condizione di intelligibilita e controllabilita dell’intera operazione.

E all’interno di questa sequenza che deve essere interpretato il principio del risultato. L’art. 1 del
codice richiede che I’affidamento e 1’esecuzione siano perseguiti con la massima tempestivita e con
il migliore rapporto possibile tra qualita e prezzo, ma precisa contestualmente che cio deve avvenire
nel rispetto dei principi di legalita, trasparenza e concorrenza®!. Il risultato non costituisce, pertanto,
una clausola generale di flessibilita procedimentale e non autorizza I’amministrazione a rimettere in
discussione, nelle fasi successive, 1 presupposti che avrebbero dovuto essere definiti e consolidati in
quelle precedenti.

29 Art. 41, D. Lgs. n. 36 del 2023.
297 Art. 42, commi 1 e 2, D. Lgs. n. 36 del 2023; Allegato 1.7, artt. 39-41.
2% TAR Lazio, Roma, sez. I, 31 luglio 2007, n. 7283.
29 Art. 15, comma 1, D. Lgs. n. 36 del 2023.
300 ANAC, delibera 1° aprile 2026, n. 116.
30V Art. 1, comma 1, D. Lgs. n. 36 del 2023.
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Il Consiglio di Stato ha qualificato il risultato come attuazione del buon andamento e dei principi di
efficienza, efficacia ed economicita, escludendo che 1’azione amministrativa possa essere vanificata
in assenza di effettive ragioni ostative al raggiungimento dell’obiettivo finale’*>. La medesima
giurisprudenza ha tuttavia precisato che la valorizzazione della discrezionalita non pone il risultato in
contrapposizione con la legalita. Il risultato individuato dall’amministrazione puo, anzi, diventare
esso stesso parametro per valutare ragionevolezza, logicita e congruita delle scelte compiute, quando
queste non appaiano coerenti con 1’obiettivo dichiarato®®®. La Corte costituzionale ha ricondotto il
principio del risultato direttamente all’art. 97 Cost., sottolineando che tempestivita e migliore
rapporto tra qualita e prezzo devono essere perseguiti all’interno dei principi di legalita, trasparenza
e concorrenza’®. L’efficienza non ¢ dunque un valore alternativo alla corretta scansione delle fasi:
dovrebbe esserne il prodotto. Quando una carenza di programmazione viene trasferita alla
progettazione, dalla progettazione passa alla gara e dalla gara si riversa sull’esecuzione, la successiva
capacita di gestire le conseguenze non equivale al rispetto del principio del risultato. L’ANAC ha
analogamente chiarito che risultato, fiducia e accesso al mercato sono criteri di interpretazione delle
disposizioni del codice e non strumenti per disapplicarne la struttura®®. 11 difetto di una corretta
programmazione pud compromettere il risultato prima ancora dell’avvio della gara, perché introduce
un vizio genetico destinato a propagarsi nelle fasi successive. Gli ulteriori pronunciamenti
dell’ Autorita richiamati nella documentazione istruttoria confermano che la centralita del risultato

non elimina la necessita di programmazione, controllo e concorrenza®®.

Queste coordinate consentono di distinguere I’adattamento fisiologico dell’azione amministrativa
dalla frattura della successione legale. Un’opera complessa pud essere interessata da eventi
imprevedibili, variazioni dei prezzi, nuove prescrizioni, condizioni geologiche inattese o
sopravvenienze normative. In tali casi I’ordinamento consente di aggiornare la programmazione,
modificare il contratto nei limiti dell’art. 120 o, nelle concessioni, rivedere 1’equilibrio economico-
finanziario secondo le condizioni dell’art. 1923%7. Si tratta perd di strumenti tipici, sottoposti a
presupposti, limiti, motivazione e controllo. Non esiste una generale liberta di ricostruire ex post la
programmazione dell’intervento mentre progettazione, affidamento o esecuzione siano gia in corso.

I1 caso del Franchi presenta una particolare criticita proprio sotto questo profilo. Nel maggio 2023,
dopo I’approvazione del progetto definitivo e durante la procedura relativa all’intervento
complessivo, il Comune apprese della perdita di una parte essenziale del finanziamento PNRR-PUI.
Alla scadenza del 28 giugno 2023 non venne presentata alcuna offerta e la gara ando deserta.
L’amministrazione decise quindi di ricavare dal progetto complessivo uno Stralcio 1 commisurato
alle risorse rimaste disponibili, affidandone la progettazione esecutiva e, successivamente, 1 lavori.

La suddivisione dell’intervento non era stata quindi concepita, almeno secondo la cronologia
risultante dagli atti, come articolazione originaria fondata su una autonoma ragione tecnica,
funzionale o proconcorrenziale. Essa costitui principalmente la risposta al venir meno della copertura
necessaria alla realizzazione del progetto complessivo. La distinzione ¢ decisiva. La suddivisione di
un’opera in parti non ¢, in astratto, vietata e puo essere perfettamente coerente con una corretta
programmazione; assume perd un significato diverso quando non traduca una scelta progettuale
originaria, ma rappresenti la proiezione contabile di una sopravvenuta insufficienza finanziaria.
L’utilizzo negli atti della denominazione «Stralcio 1 funzionale» non risolve da solo il problema.

302 Cons. Stato, sez. V, 13 settembre 2024, n. 7573.

303 Cons. Stato, sez. IV, 22 luglio 2025, n. 6495.

304 Corte cost., 4 giugno 2025, n. 77; v. anche Corte cost. n. 132 del 2024.

305 ANAC, parere di precontenzioso 30 settembre 2024, n. 435.

306 ANAC, parere n. 33 dell’8 ottobre 2025 e delibera n. 227 del 17 giugno 2026.
307 Artt. 37, 120 e 192, D. Lgs. n. 36 del 2023.
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L’autonomia funzionale non deriva dalla qualificazione nominale attribuita dall’amministrazione, ma
deve essere dimostrata in concreto. Occorre accertare se la parte realizzata possa essere utilizzata
secondo una funzione pubblica effettiva, se mantenga una propria utilita anche nell’ipotesi di ritardo
o mancata realizzazione del completamento e se non richieda, per diventare pienamente fruibile,
opere ulteriori ancora prive di una copertura stabile.

La distinzione deve inoltre essere condotta tra autonomia provvisoria e completezza funzionale finale.
Uno stralcio pud consentire la prosecuzione parziale dell’uso dello stadio e, nondimeno, rimanere
strutturalmente dipendente dal secondo lotto quanto a coperture, impianti, sistemazioni esterne,
servizi, capacitd, standard UEFA e gestione economica. La circostanza che nel 2026
I’amministrazione continui a considerare indispensabile il completamento e debba ricercarne le fonti
finanziarie e il modello gestionale mostra che lo Stralcio 1, pur potendo presentare una propria
utilizzabilita, non coincide con il risultato complessivo originariamente programmato.

Il lotto o lo stralcio non pud diventare un rimedio surrettizio al definanziamento. Quando la prima
parte viene affidata ed eseguita mentre la seconda rimane priva di una copertura stabile e di un
modello definito, la sequenza tra programmazione, progettazione e affidamento viene
sostanzialmente alterata. Il progetto complessivo perde la propria funzione ordinante, perché la
realizzazione della prima parte precede la stabilizzazione delle condizioni economiche, contrattuali e
gestionali dell’intera operazione.

La criticita non consiste soltanto nel rischio che I’opera rimanga incompleta. L’avvio del primo
stralcio produce un effetto di dipendenza dal percorso gia intrapreso. Una volta sostenuta una spesa
pubblica considerevole e realizzate opere strutturalmente connesse al completamento,
I’amministrazione si trova sottoposta a una crescente pressione a «completare comunque»
I’intervento. La prima decisione riduce progressivamente lo spazio delle alternative successive:
I’abbandono diviene economicamente e politicamente piu difficile, la riconversione puo richiedere
ulteriori costi e la scelta del modello per la parte residua viene condizionata dalle opere gia progettate
e realizzate.

Si determina cosi un fenomeno di vincolo progressivo, o path dependency, nel quale lo Stralcio 1 non
si limita a precedere temporalmente il secondo, ma ne conforma sostanzialmente il contenuto. Le
geometrie, le tecnologie, le autorizzazioni, le opere provvisionali, gli accessi e le responsabilita
maturate nel primo contratto restringono il numero delle soluzioni tecnicamente praticabili per il
completamento. Il secondo lotto puo risultare meno autonomo, maggiormente dipendente dalle scelte
gia eseguite e meno aperto a soluzioni alternative.

Questa dipendenza produce un effetto diretto sulla concorrenza. Quanto piu il lotto residuo deve
adattarsi alle strutture gia realizzate, tanto piu acquistano valore la conoscenza del progetto, delle
varianti, dello stato effettivo del cantiere, delle interferenze e dei rapporti con I’utilizzatore principale.
Un operatore che abbia gia partecipato alle interlocuzioni tecniche o disponga di un accesso
privilegiato alle informazioni puo trovarsi in una posizione difficilmente eguagliabile dai concorrenti.

Nel caso Franchi tale rischio assume particolare evidenza perché ACF Fiorentina cumula la posizione
di utilizzatrice dell’impianto, interlocutrice dell’amministrazione e proponente dell’operazione di
completamento e gestione. La coincidenza non determina di per sé un’illegittimita né¢ impedisce alla
societa di presentare una proposta, ma impone misure particolarmente rigorose di neutralizzazione
del vantaggio informativo. Prima della futura procedura competitiva devono essere messi a
disposizione, in condizioni di effettiva parita, il progetto aggiornato, le varianti, lo stato delle opere,
1 dati tecnici e gestionali, il perimetro esatto del completamento e gli elementi necessari alla
predisposizione del piano economico-finanziario.
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L’accessibilita documentale non puo limitarsi agli atti formalmente posti a base dell’aggiudicazione.
L’art. 36 del codice esprime il principio secondo il quale gli operatori devono poter conoscere gli atti
e le informazioni rilevanti per la procedura. Quando I’asimmetria derivi dalla precedente
partecipazione di un soggetto alle fasi istruttorie o dall’uso continuativo dell’impianto, la parita di
trattamento richiede che il patrimonio informativo essenziale venga ricostruito € reso accessibile
prima della presentazione delle offerte.

La sentenza Urban Vision rafforza questa conclusione. La Corte di giustizia ha dichiarato
incompatibile con la direttiva 2014/23/UE il meccanismo che consente al promotore di conoscere
I’offerta risultata migliore e di adeguarvi successivamente la propria, sostituendosi al concorrente
selezionato®®. La pronuncia riguarda specificamente la prelazione, ma esprime un principio di portata
piu ampia: una procedura concessoria non ¢ realmente concorrenziale quando il promotore disponga
di un vantaggio posizionale non adeguatamente neutralizzato.

L’artificiale separazione dell’intervento puo accentuare anche il rischio di varianti, maggiori costi e
perdita del controllo unitario dell’operazione. Nel caso Franchi, durante 1’esecuzione dello Stralcio 1
sono state approvate almeno sei varianti al contratto di lavori, oltre alle modifiche relative alla
direzione dei lavori e al coordinamento della sicurezza. Il dato numerico non dimostra, da solo,
I’illegittimita delle modifiche. Ciascuna variante deve essere esaminata in relazione alla propria
causa, al contenuto, all’incidenza economica e alla disposizione utilizzata. La successione costituisce
perd un indice della difficolta di mantenere stabile il perimetro esecutivo dopo che il progetto
complessivo ¢ stato separato per ragioni prevalentemente finanziarie.

L’art. 120 ammette modifiche del contratto entro condizioni determinate, ma considera sostanziale la
modifica che alteri considerevolmente la struttura del contratto o 1’operazione economica
sottostante®”. Quando il frazionamento iniziale generi una catena di adattamenti, occorre evitare che
la somma delle singole modifiche trasformi progressivamente il contratto in qualcosa di diverso da
cio che era stato posto in gara. Il controllo non pud quindi essere svolto isolatamente su ciascuna
variante, ma deve riguardare anche I’effetto cumulativo prodotto sull’oggetto, sui costi, sui tempi e
sull’interfaccia con il futuro lotto.

La funzione preventiva della verifica progettuale assume qui un rilievo particolare. Il TAR Campania
ha osservato che la verifica ¢ indispensabile per individuare ed emendare, prima dell’affidamento e
dell’esecuzione, errori od omissioni suscettibili di generare varianti, maggiori costi, contenzioso,
ritardi, inutilizzabilita dell’opera o mancato raggiungimento degli obiettivi*'?. Il principio non implica
che ogni variante dimostri un errore originario; evidenzia pero che le criticita non affrontate nella fase
competente tendono a trasferirsi nelle fasi successive, dove diventano piu costose e piu difficili da

governare.

La suddivisione finanziaria presenta poi una specifica fragilita contabile. La deliberazione n. 288 del
24 luglio 2026 afferma che, «ad oggi», il Comune assicura I’integrale copertura del fabbisogno
residuo mediante risorse pubbliche proprie oppure acquisite e rese disponibili. L atto incarica tuttavia
gli uffici di completare gli atti di reperimento, programmazione, destinazione e attestazione delle
risorse, nonché di predisporre il prospetto analitico delle coperture e il cronoprogramma da
trasmettere alla FIGC.

308 Corte giust. UE, sez. II, 5 febbraio 2026, causa C-810/24, Urban Vision.
309 Art. 120, D. Lgs. n. 36 del 2023.
310 TAR Campania, Napoli, sez. IX, 23 luglio 2025, n. 5500.
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La deliberazione esprime quindi una determinazione politico-amministrativa al completamento, ma
non coincide necessariamente con il perfezionamento di tutti gli stanziamenti, degli accertamenti,
delle variazioni di bilancio e degli impegni necessari. La dichiarazione di copertura «ad oggi» non
equivale, da sola, alla prova della disponibilita giuridica delle risorse. Occorre che siano identificati
importi, fonti, capitoli, vincoli, esercizi di imputazione e condizioni di esigibilita, con le
corrispondenti attestazioni degli organi competenti.

L’affermazione della copertura pubblica non sana retrospettivamente il fatto che lo Stralcio 1 sia stato
avviato prima della stabilizzazione del finanziamento del completamento. Pud costituire una
soluzione alternativa o di garanzia per il futuro, ma deve essere tradotta in atti contabili verificabili.
La stessa possibilita, prevista dalla deliberazione n. 288, di rimodulare successivamente le fonti
qualora la proposta privata abbia esito positivo conferma che il modello finanziario definitivo rimane
aperto.

La suddivisione dell’opera produce infine un rischio di predeterminazione sostanziale della soluzione
futura. Una volta avviato e parzialmente eseguito il primo stralcio, I’amministrazione non si confronta
piu con tutte le alternative astrattamente disponibili, ma con quelle compatibili con il progetto
esistente, con le lavorazioni gia effettuate, con gli obblighi UEFA e con 1’esigenza di non lasciare
improduttivo I’investimento gia sostenuto. Il secondo lotto rischia cosi di essere definito non sulla
base di una nuova comparazione pienamente libera, ma sulla base del vincolo fattuale generato dalla
prima scelta.

Questo effetto non rende automaticamente illegittimo il successivo affidamento, ma richiede che
I’amministrazione dimostri di non avere costruito una procedura soltanto formalmente aperta, con un
esito sostanzialmente condizionato dalle decisioni precedenti. Il patrimonio progettuale gia formato
puo e deve essere valorizzato; non puo pero essere utilizzato per disegnare un affidamento nel quale
soltanto il soggetto gia coinvolto sia concretamente in grado di formulare un’offerta sostenibile.

La successione tra la deliberazione n. 222 del 15 giugno 2026 e la deliberazione n. 288 del 24 luglio
2026 deve essere letta anche sotto il profilo motivazionale. La prima ha segnalato le criticita
dell’utilizzo dell’art. 4, comma 12, del D. Lgs. n. 38 del 2021 e ha orientato prioritariamente gli uffici
verso il procedimento disciplinato dai commi da 1 a 11, imponendo il rispetto di concorrenza,
trasparenza, parita di trattamento e verificabilita. La seconda ha preso atto dell’avvio dell’istruttoria
sulla proposta di ACF Fiorentina e, nelle more, ha affermato la copertura pubblica del fabbisogno
residuo, consentendone una futura rimodulazione.

L’art. 3 della legge n. 241 del 1990 impone che ogni decisione amministrativa indichi i presupposti
di fatto e le ragioni giuridiche in relazione alle risultanze istruttorie®!'. Quando gli indirizzi mutino in
tempi ravvicinati, la motivazione deve rendere comprensibili la continuita dell’obiettivo, la natura
delle sopravvenienze, le alternative valutate e le conseguenze finanziarie e procedurali delle nuove
determinazioni. Gli autovincoli posti dall’amministrazione non possono essere ignorati senza una
motivazione adeguata, soprattutto quando incidano sull’accesso a risorse o utilita economicamente
contendibili®!?,

La scelta di dividere I’intervento per effetto della copertura parziale non deve essere qualificata, in
astratto, come automaticamente illegittima. L’amministrazione pud organizzare un’opera complessa
attraverso stralci e puo adattare la programmazione quando intervengano sopravvenienze. Una

31T Art. 3, comma 1, legge 7 agosto 1990, n. 241.
312 Art. 12, legge n. 241 del 1990.
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suddivisione essenzialmente finanziaria presenta, tuttavia, una debolezza giuridica e amministrativa
molto maggiore rispetto a una suddivisione fondata sin dall’origine su ragioni tecniche, funzionali o
concorrenziali.

Per risultare sostenibile, la scelta avrebbe dovuto essere accompagnata da una motivazione analitica
sulla concreta autonomia dello Stralcio 1, da una valutazione dei costi aggiuntivi prodotti dalla
separazione, da un’analisi dei rischi di varianti e interferenze, da una chiara individuazione delle fonti
per le opere residue e dalla dimostrazione che il futuro completamento sarebbe rimasto effettivamente
contendibile. La mancanza di uno di questi elementi non comporta automaticamente 1’invalidita di
tutti gli atti adottati, ma indebolisce la coerenza complessiva del percorso rispetto al principio del
risultato.

Il Iotto non dovrebbe essere utilizzato per rendere apparentemente gestibile un’opera che, nella sua
configurazione complessiva, non dispone ancora di tutti i presupposti finanziari e procedimentali
necessari. In una simile ipotesi, I’avvio dei lavori pud produrre un’immagine di avanzamento, ma
trasferisce alle fasi successive i problemi irrisolti: aumento dei costi, moltiplicazione delle varianti,
opacita contabile, minore contendibilita del completamento, vantaggi informativi e pressione verso
una soluzione sostanzialmente predeterminata.

Nel caso del Franchi, la sequenza legale ¢ stata formalmente articolata attraverso atti di
programmazione, progettazione, affidamento ed esecuzione; ¢ soprattutto la funzione sostanziale di
tali fasi a risultare disattesa. La progettazione complessiva non ¢ rimasta accompagnata dalla
copertura sulla quale era stata elaborata; lo stralcio esecutivo ¢ stato avviato senza che il
finanziamento e il modello del completamento fossero consolidati; il presupposto della piena
disponibilita dello stadio ¢ venuto meno dopo la consegna; le condizioni del cantiere sono state
progressivamente ridefinite; la copertura e la gestione del lotto residuo vengono nuovamente

elaborate quando il primo contratto ¢ gia in avanzata esecuzione.

Il disallineamento ¢ anche formale nella misura in cui scelte propriamente programmatorie —
individuazione definitiva delle fonti, perimetro del completamento e modello generale
dell’operazione — vengono rinviate a provvedimenti adottati durante ’esecuzione. E pero soprattutto
sostanziale, perché ciascuna fase non ha integralmente esaurito la funzione che I’ordinamento le
assegna prima dell’avvio di quella successiva. L’esistenza di un atto formalmente denominato
programma, progetto o variante non ¢ sufficiente quando rimangano aperti proprio i presupposti che
quell’atto avrebbe dovuto stabilizzare.

11 principio del risultato non puo trasformare la gestione delle conseguenze in una giustificazione
retrospettiva delle carenze originarie. Il completamento materiale dello stadio, quand’anche venga
conseguito, non dimostrerebbe da solo la correttezza del percorso seguito. Il risultato giuridicamente
rilevante comprende qualita, tempestivita, costo, concorrenza, sostenibilita, manutenzione e
verificabilita delle responsabilita. Esige che sia possibile ricostruire perché I’opera sia stata suddivisa,
quali costi abbia prodotto la separazione, come siano state individuate le risorse, quali rischi siano
stati trasferiti al privato e se la futura procedura abbia assicurato un confronto effettivamente aperto.

La successione tra programmazione, progettazione, affidamento ed esecuzione non ¢ dunque un
formalismo da superare in nome dell’urgenza, dell’importanza simbolica dello stadio o delle scadenze
collegate a UEFA EURO 2032. E la garanzia che i problemi vengano affrontati nel momento nel
quale possono ancora essere prevenuti, che i costi siano valutati prima di diventare obbligazioni, che
I’oggetto sia definito prima della gara e che le varianti rimangano uno strumento di gestione delle
autentiche sopravvenienze, anziché il mezzo attraverso il quale completare progressivamente una
progettazione o una programmazione rimaste irrisolte.
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La lezione conclusiva del caso Franchi consiste, pertanto, nella necessita di distinguere nettamente la
programmazione dell’opera dalla gestione emergenziale del definanziamento. La capacita
dell’amministrazione di impedire 1’abbandono del cantiere e di ricercare nuove risorse puo essere
valutata positivamente sotto il profilo della reazione alla crisi; non elimina, tuttavia, la necessita di
verificare perché I’intervento sia stato avviato senza una copertura consolidata dell’intero risultato e
perché il modello del completamento debba essere costruito mentre una parte essenziale dell’opera ¢
gia in esecuzione. La flessibilita compatibile con il codice ¢ una flessibilita interna alle regole:
aggiornamento motivato della programmazione, verifica della concreta autonomia dello stralcio,
variante conforme all’art. 120, eventuale revisione nei limiti dell’art. 192, copertura finanziaria
analiticamente dimostrata e successiva procedura realmente competitiva>'3.

Solo qualora tali condizioni vengano rispettate, il completamento dello Stadio Franchi potra essere
qualificato non semplicemente come la conclusione materiale di un’opera iniziata, ma come il
conseguimento di un risultato pubblico genuino, durevole e giuridicamente verificabile.
Diversamente, la suddivisione in due lotti rischierebbe di apparire non come una corretta articolazione
funzionale dell’investimento, ma come lo strumento attraverso il quale ¢ stata avviata un’opera
complessiva non ancora assistita da tutti i presupposti finanziari, programmatori e concorrenziali
necessari alla sua integrale realizzazione.

313 Artt. 1, 37, 41,42, 120 € 192, D. Lgs. n. 36 del 2023; art. 3, legge n. 241 del 1990; Corte giust. UE, causa C-810/24,
Urban Vision.
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