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Prime riflessioni sulla proposta di regolamento sugli appalti pubblici e concessioni.

Il futuro del public procurement europeo tra semplificazione, autonomia strategica e la nuova
dimensione della European preference

Considerazioni generali: LUevoluzione del diritto europeo dei contratti pubblici: dalla disciplina del mercato
interno al procurement strategico

La recente proposta di regolamento europeo in materia di contratti pubblici si inserisce in un contesto di
profonda evoluzione del diritto dell’Unione europea e rappresenta uno degli interventi piu significativi nel
processo di revisione della disciplina del public procurement avviato dalla Commissione europea nel corso
della legislatura 2024-20291.

Sin dall’adozione delle prime direttive di coordinamento negli anni Settanta?, la disciplina europea degli
appalti pubblici & stata prevalentemente concepita quale strumento di realizzazione del mercato interno.
Lobiettivo fondamentale consisteva nell’eliminazione degli ostacoli alla libera circolazione delle merci, dei
servizi e dei capitali e nell’apertura dei mercati nazionali alla concorrenza europea, secondo i principi di non
discriminazione, trasparenza, parita di trattamento e proporzionalita, progressivamente elaborati dalla
Corte di giustizia dell'Unione europea.

Per oltre trent’anni il diritto europeo degli appalti pubblici ha rappresentato una delle principali espressioni
del paradigma del mercato interno delineato dai Trattati®. In tale prospettiva, la tutela della concorrenza
costituiva non soltanto uno degli obiettivi perseguiti dal legislatore europeo, ma il principio ispiratore
dell’intero impianto normativo, come costantemente affermato dalla Corte di giustizia* e ribadito dalle
direttive del 2014°.

Infatti, tale impostazione ha trovato il suo punto di approdo nell’adozione delle direttive 2014/23/UE,
2014/24/UE e 2014/25/UE, che costituiscono il piu organico intervento di riforma del diritto europeo dei
contratti pubblici dalla codificazione del 2004. Pur introducendo rilevanti elementi innovativi — quali il
maggiore ricorso alle procedure di e-procurement, il rafforzamento della considerazione degli aspetti
ambientali, sociali e innovativi, la valorizzazione del criterio dell'offerta economicamente piu vantaggiosa

Y Disclaimer. il presente contributo riflette esclusivamente le opinioni scientifiche dell’Autore e non costituisce espressione di
orientamenti ufficiali dell’istituzione di appartenenza né anticipazione di valutazioni relative a specifiche questioni sottoposte
al suo esame.

2 Direttiva 71/305/CEE del Consiglio, del 26 luglio 1971, che coordina le procedure di aggiudicazione degli appalti di lavori
pubblici; Direttiva 77/62/CEE del Consiglio, del 21 dicembzre 1976, che cootdina le procedure di aggiudicazione degli
appalti pubblici di forniture;

3 Questa impostazione trovava fondamento negli Artt. 26, 49, 56 ¢ 63 TFUE.

* CGUE, 7 dicembre 2000, C-324/98, Telaustria; CGUE, 21 luglio 2005, C-231/03, Coname; CGUE, 19 giugno 2008, C-
454/06, Pressetext Nachrichtenagentur; CGUE, 13 ottobre 2005, causa C-458/03, Parking Brixen; CGUE, 18 novembre
1999, causa C-107/98, Teckal.

® Direttiva 2014/24/UE, Considerando 1 che richiama la giurisprudenza della Corte di giustizia e ribadisce che gli appalti
aggiudicati dagli Stati membri devono rispettare i principi del TFUE
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quale criterio ordinario di aggiudicazione e una maggiore flessibilita delle procedure— il sistema del 2014
rimaneva essenzialmente ancorato alla tradizionale funzione di garanzia del mercato interno®.

Nel corso degli ultimi anni, tuttavia, il contesto economico e geopolitico nel quale opera I’'Unione europea e
profondamente mutato.

Le profonde trasformazioni del contesto economico e geopolitico degli ultimi anni — dalla pandemia da
COVID-19 alla crisi energetica, dall’acuirsi delle tensioni internazionali alla crescente competizione
tecnologica globale e alla progressiva frammentazione delle catene globali del valore — hanno evidenziato i
limiti di un modello fondato esclusivamente sull’efficienza allocativa dei mercati’. Tali eventi hanno infatti
posto in luce la necessita di rafforzare la resilienza del sistema economico europeo, assicurando la sicurezza
degli approvvigionamenti, la continuita delle filiere strategiche e la disponibilita di tecnologie, infrastrutture
e capacita produttive ritenute essenziali per la competitivita e la sicurezza economica dell'Unione. In questo
quadro, semiconduttori®, materie prime critiche®, infrastrutture digitali, tecnologie avanzate e capacita
industriali hanno progressivamente assunto una valenza strategica’® che trascende la tradizionale
dimensione concorrenziale!?.

In tale scenario, la politica europea dei contratti pubblici tende progressivamente ad assumere una funzione
ulteriore rispetto a quella tradizionale di garanzia della concorrenza, configurandosi quale strumento di
politica industriale, di sicurezza economica, di resilienza delle filiere produttive e di sostegno
all'innovazione®?,

6 Direttiva 2014/24/UE, Considerando 2, in cui si afferma che la revisione delle norme mira ad accrescere 'efficienza della
spesa pubblica e a consentire un migliore utilizzo degli appalti per il perseguimento di obiettivi comuni, quali innovazione,
tutela dell'ambiente e inclusione sociale. Sul rapport tra appalti ed ambiente si veda R. Caranta, Sustainable Procurement in the
EU, in R. Caranta — M. Trybus (eds.), The Law of Green and Social Procurement in Europe, DJOF Publishing, 2010, pp. 15—
51; B. Martinez Romera — R. Caranta, EU Public Procurement Law: Purchasing Beyond Price in the Age of Climate Change, in European
Procurement & Public Private Partnership Law Review, vol. 12, n. 3, 2017, pp. 282-292.

7 G. Napolitano, I/ diritto amministrativo dalla pandemia al PNRR, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2021, n. 2 pp.145-150.
11 tema centrale ¢ quello della capacita amministrativa come condizione per I'attuazione delle politiche pubbliche.

8 Regolamento (UE) 2023/1781 del Patlamento europeo e del Consiglio del 13 settembre 2023 che istituisce un quadro di
misutre per rafforzare l'ecosistema europeo dei semiconduttori (Chips Act). Il considerando 1 ¢ molto utile in quanto si
riconosce che le carenze globali di semiconduttori hanno evidenziato la necessita di garantire sicurezza
dell'approvvigionamento e resilienza dell'ecosistema europeo.

% Regolamento (UE) 2024/1252 che istituisce un quadro per garantite un approvvigionamento sicuro e sostenibile di matetie
prime critiche (Critical Raw Materials Act).

10 A, Bradford, The Brussels Effect: How the Enropean Union Rules the World, Oxford University Press, 2020. I’Autore nel libro
evidenzia le modalita attraverso cui l'Unione europea ha acquisito una forma peculiare di potere regolatorio: le ragioni per cui
le imprese multinazionali tendono ad assumere gli standard europei quali parametti globali e il modo in cui il ruolo dell'Unione
quale regolatore dell'economia mondiale potrebbe protrarsi anche oltre il progressivo ridimensionamento del suo peso
economico relativo, assicurandone una proiezione internazionale duratura. ’UE esercita dunque influenza non solo attraverso
la dimensione economica, ma attraverso la capacita di produrre norme che vengono recepite dagli operatori globali.

11 Commissione europea, Comunicazione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale eutopeo e al
Comitato delle regioni, “Updating the 2020 New Industrial Strategy: Building a stronger Single Market for Europe’s recovery”,
COM(2021) 350 final, 5 maggio 2021. Commissione europea, Comunicazione “Critical Raw Materials Resilience: Charting a
Path towards greater Security and Sustainability”, COM(2020) 474 final, 3 settembre 2020. E il documento europeo che
introduce con forza il tema della dipendenza europea dalle catene globali del valore.

12 A. Sanchez-Graells,Public Procurement and the EU Competition Rules, 3rd ed., Hart Publishing, 2025. 1.’Autore ricostruisce il
diritto europeo degli appalti come sistema storicamente fondato sull'apertura del mercato e sulla concortenza, ma
progressivamente attraversato da finalita ulteriori (strafegic considerations). 11 punto centrale ¢ che la concorrenza rimane il
principio ordinante, ma non esaurisce piu la funzione dell’istituto.
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In questo senso la proposta di regolamento europeo in materia di contratti pubblici presenta un impianto
profondamente innovativo rispetto all’attuale quadro delineato dalle direttive del 2014, segnando, sotto
molteplici profili, il passaggio da una disciplina prevalentemente orientata alla tutela della concorrenza e
all'integrazione del mercato interno ad un modello nel quale il public procurement viene configurato quale
leva strategica per il perseguimento delle priorita economiche, industriali e geopolitiche dell’Unione.

Tale evoluzione si colloca nel pit ampio processo di trasformazione delle politiche europee avviato negli
ultimi anni nei principali documenti programmatici, nei quali gli appalti pubblici assumono una funzione di
politica economica, industriale e di sicurezza, coerentemente con gli indirizzi contenuti nel Rapporto Draghi
sulla competitivita europea®®, nel Rapporto Letta sul mercato unico®, nonché nella Comunicazione della
Commissione sulla Bussola per la competitivita®® che costituisce il quadro strategico della nuova legislatura
europea in materia di competitivita.

Il citato Rapporto Draghi individua, infatti, negli appalti pubblici uno dei principali strumenti attraverso i
quali orientare gli investimenti pubblici verso I'innovazione, la crescita dimensionale delle imprese europee
e il rafforzamento delle capacita industriali strategiche. Analogamente, il Rapporto Letta sottolinea la
necessita di utilizzare il procurement quale leva per l'integrazione del mercato europeo e per il
rafforzamento della competitivita dell’industria dell’Unione. Nella medesima direzione si colloca la
Comunicazione della Commissione europea che inserisce gli appalti pubblici tra gli strumenti funzionali al
perseguimento dell'autonomia strategica aperta e al rafforzamento della resilienza economica dell’Unione,
richiamando la necessita di rivedere le regole europee sugli appalti pubblici per valorizzare la dimensione
strategica del procurement, inclusa la possibilita di introdurre strumenti di preferenza europea (European
preference) nei settori critici e nelle tecnologie strategiche.

In questo nuovo quadro, anche la disciplina degli appalti pubblici assume dunque una funzione diversa
rispetto al passato.

La proposta supera, pertanto, I'impostazione tradizionale delle direttive del 2014, grazie alla nuova fase
delle politiche europee che introducono una dimensione ulteriore del procurement, cambiando la funzione
ordinante del diritto dei contratti pubblici, dalla tutela della concorrenza come fine prevalente alla
valorizzazione del procurement quale strumento di politica industriale europea, nel quale la concorrenza
continua a rappresentare un principio fondamentale, ma non pil I'unico criterio ordinatore della disciplina.
Il procurement non costituisce pil soltanto uno strumento volto ad assicurare |'efficienza della spesa
pubblica, ma diviene uno strumento destinato a sostenere la competitivita europea, attraverso il quale le

13 M. Draghi, The Future of Enropean Competitiveness, - A competitiveness strategy for Enrope, 2024, pp 35 ss.

Y8R, Letta, Much More Than a Market,- Speed, security, solidarity. Empowering the single market to deliver a sustainable futnre and
prosperity for all EU citizens, Report, 2024, pp.39-47.

15 Commissione europea, Comunicazione A Competitiveness Compass for the EU, Gennaio 2025, pp. 2-8. La Commissione,
muovendo dalle analisi contenute nel Rapporto Draghi sul futuro della competitivita europea, individua nella perdita di
produttivita, nel ritardo tecnologico rispetto ai principali concorrenti globali e nelle crescenti dipendenze strategiche alcuni dei
principali fattori di vulnerabilita dell’economia europea. I.a Competitiveness Compass segna pertanto un passaggio rilevante
nell’evoluzione del modello europeo: la competitivita non viene piu considerata come il semplice risultato del corretto
funzionamento del mercato interno, ma come un obiettivo politico trasversale che richiede un coordinamento tra politiche
industriali, innovazione, energia, digitale, capitale umano e sicurezza economica.
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amministrazioni pubbliche possono contribuire al rafforzamento della base industriale europea, alla
sicurezza delle forniture ed alla diffusione dell’innovazione.

Si assiste quindi ad una progressiva trasformazione del rapporto tra mercato e intervento pubblico®®.

Il paradigma precedente, fondato sull’idea secondo cui il mercato unico richiede principalmente neutralita
dell’azione amministrativa e rimozione delle distorsioni concorrenziali, viene integrato da una nuova
concezione nella quale il potere di acquisto pubblico puo essere utilizzato per orientare gli investimenti,
sostenere ecosistemi industriali europei e ridurre vulnerabilita derivanti da dipendenze esterne.

Il punto di svolta va individuato nell’lemersione del principio della open strategic autonomy*’, sviluppatosi
nell’Unione europea negli ultimi anni, destinato ad incidere trasversalmente sulle principali politiche
europee: politica industriale, concorrenza, commercio internazionale, aiuti di Stato, politica energetica,
transizione digitale e, inevitabilmente, contratti pubblici'®. lautonomia strategica aperta®® non si traduce in
autosufficienza economica, né in una chiusura protezionistica del mercato europeo, ma mira a rafforzare la
capacita dell’Unione di operare in un contesto globale competitivo, tutelando i propri interessi e valori,
mantenendo al contempo un ruolo attivo e responsabile nel sistema globale, assicurando resilienza delle
catene di approvvigionamento, accesso alle tecnologie essenziali, nel rispetto dei principi di apertura e
cooperazione internazionale®,

18 Rapporto Letta, Much more than a market, citato, pp. 42-45, ove si evidenzia la necessita di rafforzare il mercato unico quale
strumento per sostenere investimenti strategici, capacita industriale e beni pubblici europei. Si veda anche OECD, Public
Procurement, Trade and Industrial Policies: Supporting National Priorities, OECD Publishing, 2024, pp. 15-22 e 45 ss., che analizza il
mutamento della funzione del procurement pubblico da meccanismo di acquisizione efficiente a strumento di perseguimento
di obiettivi economici, industriali e strategici, pur nel rispetto dei principi di apertura dei mercati e concorrenza.

7 Sul nuovo paradigma dell’autonomia strategica aperta quale criterio orientativo delle politiche economiche europee, v. L.
Lorenzani, Strategic foresight as a beacon for the new EU industrial policy, European Law Journal, vol. 30, n. 3, 2024, pp. 350-365, ove
si analizza come resilienza, sicurezza economica e autonomia strategica aperta siano divenute categorie centrali della nuova
governance economica europea. Niklas Helwig and Ville Sinkkonen, Strategic antonomy and the EU as a global actor: The evolution,
debate and theory of a contested term (2022) 27 EFA Rev 1-20, p.4.B; Mario Damen, ‘EU strategic autonomy 2013-2023” European
Parliament Research Paper 2022; Van Rompuy, The EU’s Open Strategic Auntonomy: From Trade to Security?, European Foreign
Affairs Review, 2023; C. Fabbrini, The Future of Enropean Economic Sovereignty, European Law Journal, 2022; S. Meunier, “The
Geopolitics of European Trade Policy”, Journal of European Public Policy, 2022;

18 S. Mariotti, Open strategic antonomy as an industrial policy compass for the EU competitiveness and growth: The good, the bad, or the ugly?,
Journal of Industrial and Business Economics, 2025, pp. 1-26. L’Autore analizza 'OSA come nuovo orientamento della
politica industriale europea, evidenziando il tentativo dell'Unione di conciliare apertura internazionale e riduzione delle
vulnerabilita strategiche.

1% Principio elaborato inizialmente nelle conclusioni del Consiglio europeo del 2020 e successivamente sviluppato dalla
Commissione europea nella Comunicazione Updating the 2020 New Industrial Strategy: Building a stronger Single Market for
Europe's recovery (COM(2021) 350 final), nella Comunicazione congiunta sulla European Economic Security Strategy
(JOIN(2023) 20 final) e, da ultimo, nella Comunicazione A Competitiveness Compass for the EU (COM(2025) 30 final).

2 JRC Report CAGNIN, C., MUENCH, S., SCAPOLO, F., STOERMER, E. and VESNIC ALUJEVIC, L., Shaping and
securing the EU s Open Strategic Autonomy by 2040 and beyond, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2021,
https://data.curopa.cu/doi/10.2760/414963, JRC125994. 1l rappotto presenta una panoramica delle capacita attualmente
disponibili in Europa, delle dipendenze e delle vulnerabilita esistenti. Descrive inoltre le tendenze e le questioni emergenti,
analizzando come esse potrebbero evolvere nel tempo e valutando le opportunita e i rischi che ne derivano. Il documento
individua modalita attraverso cui 'Unione europea puo iniziare a cogliere i benefici degli sviluppi positivi e trasformare 1 rischi
in potenziali occasioni di trasformazione positiva.

11 rapporto presenta scenati prospettici relativi al ruolo globale dell'Unione europea nel 2040, con riferimento all' Autonomia
strategica aperta. Tali scenari indicano possibili percorsi attraverso cui l'UE puo rafforzare la propria capacita di preparazione
mediante l'anticipazione delle trasformazioni future. Rafforzare la capacita dell’Europa di svolgere un ruolo piu attivo nel
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Come evidenziato dalla Commissione europea gia nella Public Procurement Strategy del 20172, il
procurement rappresenta infatti uno degli strumenti attraverso i quali I’'Unione puo orientare gli
investimenti pubblici verso il perseguimento di obiettivi strategici??. La domanda pubblica europea supera
annualmente il 14% del PIL dell’Unione e costituisce uno dei piu rilevanti strumenti di intervento economico
a disposizione delle amministrazioni pubbliche?. La consapevolezza di tale potenzialita ha
progressivamente condotto le istituzioni europee ad attribuire agli appalti una funzione che va ben oltre la
mera selezione concorrenziale del contraente?.

La proposta di regolamento costituisce la traduzione normativa di questo mutamento di paradigma,
sviluppando l'evoluzione gia avviata dalla Corte di giustizia, la quale aveva progressivamente riconosciuto la
compatibilita con il diritto dell’Unione di criteri di aggiudicazione volti a perseguire obiettivi ambientali e
sociali, purché collegati all’'oggetto dell’appalto®. La Commissione compie oggi un ulteriore passaggio,
attribuendo espressamente rilevanza normativa anche agli interessi connessi alla sicurezza economica e alla
politica industriale europea.

La revisione del quadro normativo sugli appalti pubblici deve pertanto essere letta come parte integrante
della nuova politica industriale europea: non piu soltanto disciplina del rapporto contrattuale pubblico-
privato, ma componente della strategia complessiva dell’Unione per rafforzare competitivita, innovazione e
sicurezza economica.

Da questo punto di vista, la proposta di nuovo regolamento europeo si inserisce nel pil ampio processo
evolutivo delle politiche dell’Unione, orientato a riconoscere alla contrattualistica pubblica una funzione
sempre piu marcatamente strategica. In tale contesto, gli appalti pubblici sono chiamati a concorrere al
perseguimento di obiettivi che trascendono la mera acquisizione di beni, servizi e lavori, divenendo
strumenti di attuazione delle politiche europee in materia di sicurezza degli approvvigionamenti, resilienza
delle catene del valore, rafforzamento della base industriale europea, innovazione tecnologica,

mondo costituisce un elemento centrale dell’autonomia strategica aperta. I risultati del processo di analisi prospettica
evidenziano che l'autonomia strategica aperta non equivale alla ricerca di forme di protezionismo o di isolamento. Essa
consiste piuttosto nel dotare I'Unione europea degli strumenti necessati per gestire le interdipendenze in coerenza con i propri
interessi e valori, nonché per affrontare una crescente competizione geopolitica. Essa rappresenta pertanto «un mezzo per
raggiungere un fine», ovvero per conseguire gli obiettivi di lungo periodo dell’Unione europea. Si tratta di un processo, non
di un punto di arrivo; di un percorso dinamico, piuttosto che di un meccanismo rigido, evidenziando le modalita attraverso
cui 'UE puo utilizzare i propri punti di forza esistenti e sviluppare ulteriormente nuove capacita, sia autonomamente sia
attraverso alleanze e partenariati.

2 Commmnnication from the Commission to the Institutions: Making Public Procurement work in and for Eunrope, 2017, COM 2017 572 final.
22 M. Clarich, Considerazioni sui rapporti tra appalti pubblici e concorrenza nel diritto enropeo e nagionale, in Diritto amministrativo, 2016,
pp- 71-92. L’ Autore analizza I’evoluzione del diritto europeo degli appalti, evidenziando come la concorrenza non rappresenti
un valore assoluto ma debba essere coordinata con altri interessi pubblici perseguiti dall’'Unione. Sempre dello stesso Autore,
M. Clatich, La disciplina dei contratti pubblici tra persistenze e spinte all'innovazione, in Scritt in onore di Eugenio Picozza, 2019, pp.
445-457. In questo saggio descrive il passaggio da una disciplina prevalentemente orientata alla tutela del mercato a un modello
nel quale le stazioni appaltanti dispongono di maggiori margini di discrezionalita per perseguire finalita ulteriori.

23 Sj veda la Scheda tematica del Parlamento europeo, Marzo 2026, in

https:/ /www.curopatl.europa.cu/factsheets/en/sheet/34/freedom-of-establishmentPutm_soutrce=chatgpt.com

24 Tale assunto deriva da un’interpretazione di quanto si afferma nel | Commission Staff Working Document SWD(2025) 332
e nello studio della Commissione europea, Directorate-General for Internal Market, Industry, Entrepreneurship and SMEs
(DG GROW), Evaluation study on relevance and EU added value of the public procurement legislation — Evaluation of the Public Procurement
Directives, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2025.

% CGUE, 17 settembre 2002, causa C-513/99, Concotdia Bus Finland; CGUE, 10 maggio 2012, causa C-368/10,
Commissione c. Paesi Bassi.
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digitalizzazione e valorizzazione della preferenza europea. La valorizzazione della dimensione strategica del
procurement deve infatti conciliarsi con i principi fondamentali dell’'ordinamento europeo: trasparenza,
proporzionalita, apertura del mercato, non discriminazione e tutela della concorrenza®, superando la
contrapposizione tra mercato e politica industriale?.

Tale evoluzione, tuttavia, non puo tradursi in un ridimensionamento dei principi fondamentali che
costituiscono I'architrave dell'ordinamento europeo dei contratti pubblici. La progressiva valorizzazione della
funzione strategica del procurement deve, infatti, mantenersi entro il perimetro dei principi di trasparenza,
proporzionalita, parita di trattamento, non discriminazione, apertura dei mercati e tutela della concorrenza,
i quali continuano a rappresentare parametri imprescindibili di legittimita dell'azione amministrativa e
dell'intervento normativo europeo.

Lesplicita individuazione nella proposta degli obiettivi strategici del sistema europeo degli appalti costituisce
probabilmente la manifestazione piu evidente di tale cambiamento. Per la prima volta il legislatore europeo
identifica espressamente il perseguimento di una societa giusta ed inclusiva, della sicurezza economica,
della resilienza delle catene di approvvigionamento, della sostenibilita ambientale, della competitivita
industriale e dell’lautonomia strategica quali finalita proprie della disciplina dei contratti pubblici, superando
la tradizionale impostazione secondo la quale tali obiettivi costituivano soltanto interessi indirettamente
perseguibili nell'lambito delle procedure di affidamento.

%6 T carattere strategico del procurement non determina il superamento dei principi che hanno tradizionalmente fondato il
diritto europeo degli appalti, ma ne comporta una rilettura in chiave funzionale al perseguimento di obiettivi di interesse
generale. Cfr. S. Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 3rd ed., Sweet & Maxwell, London, 2014, pp.
123-130, 157-164 e 184-191, ove I’Autrice evidenzia come gli obiettivi ulteriori perseguiti attraverso il procurement pubblico
debbano essere integrati nel quadro dei principi fondamentali dell’ordinamento unionale; C. Bovis, Public Procurement in the
Eurgpean Union, 2nd ed, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2012 pp. 45-52 e 91-98, sul ruolo dei principi di trasparenza, non
discriminazione e concorrenza quali elementi strutturali del mercato europeo degli appalti. In prospettiva piu recente, v.
Commissione europea, Making Public Procurement work in and for Enrope, COM(2017) 572 final, pp. 3-8, ove la Commissione
individua il procurement strategico quale strumento per perseguire obiettivi di innovazione, sostenibilita e inclusione sociale,
nel rispetto dei principi del Trattato. Sul punto, la Corte di giustizia ha costantemente affermato che ogni disciplina nazionale
o europea in materia di affidamenti pubblici deve garantire un equilibrio tra esigenze di perseguimento dell’interesse pubblico
e principi fondamentali del metcato interno: v. Corte di giustizia UE, 7 dicembre 2000, causa C-324/98, Telaustria, punti 60-
62; Corte di giustizia UE, 3 dicembzre 2001, causa C-59/00, Vestergaard, punti 20-23; Cotte di giustizia UE, 13 novembte 2007,
causa C-507/03, Compmissione c. Irlanda, punti 30-31.

2Sul progressivo superamento della concezione del diritto europeo degli appalti pubblici come disciplina esclusivamente
funzionale all’apertura dei mercati e alla tutela della concorrenza, in favore di un modello nel quale il procurement ¢ utilizzato
quale strumento di perseguimento di obiettivi strategici dell’'Unione, v. S. Arrowsmith, Public Procurement: An Appraisal of the
2014 EU Directives against the Background of the 2004 EU Directives, European Procurement & Public Private Partnership Law
Review, 2014, pp. 327-334, ove I’Autrice evidenzia come le direttive del 2014 abbiano consolidato il passaggio verso un
modello di strategic procurement, integrando obiettivi ambientali, sociali e innovativi nel quadro della disciplina concorrenziale; S.
Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 3td ed., Sweet & Maxwell, London, 2014, pp. 156-164 e 184-191,
sul rapporto tra finalita strategiche degli appalti pubblici e principi fondamentali del mercato interno. In merito alla progressiva
integrazione tra politica industriale e disciplina degli appalti pubblici, v. OECD, Public Procurement, Trade and Industrial Policies:
Supporting National Priorities, citato, pp. 9-18 e 45 ss., che analizza il ruolo del procurement quale strumento attraverso cui gli
Stati perseguono obiettivi industriali, rafforzamento delle catene di approvvigionamento e sicurezza economica, evidenziando
al contempo la necessita di preservare concorrenza, apertura dei mercati e proporzionalita degli interventi. Sul superamento
della tradizionale dicotomia tra mercato e perseguimento di finalita pubbliche nel diritto europeo degli appalti, v. P. Trepte,
Regulating Procurement: Understanding the Ends and Means of Public Procurement Regulation, Oxford University Press, 2021, pp. 25-42;
C. Yukins, Public Procurement: The Continning Evolution of a Regulatory Field, in Public Contract Law Journal, 2020, pp. 1-20, ove si
evidenzia come il procurement contemporaneo sia chiamato a bilanciare apertura concorrenziale, resilienza economica e
obiettivi strategici.
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Tra gli elementi di maggiore novita della proposta di regolamento meritano particolare attenzione:

e lariunificazione in un unico testo normativo della disciplina dei settori ordinari, dei settori speciali e
delle concessioni;

e l'esplicita individuazione degli obiettivi strategici del procurement europeo, con particolare riguardo
alla sicurezza economica, alla resilienza delle catene di approvvigionamento e all'autonomia
strategica dell'Unione;

e lasignificativa razionalizzazione delle procedure di affidamento;

e la sistematizzazione delle disposizioni concernenti gli appalti strategici (green procurement,
procurement sociale, innovazione, sicurezza economica, resilienza ed European preference);

e la piena digitalizzazione dell’intero ciclo di vita del contratto pubblico mediante la realizzazione
dello European Public Procurement Data Space.

Sotto diversi profili, la proposta presenta significativi elementi di contatto con alcune delle direttrici gia
perseguite dall’'ordinamento italiano nell'ambito della riforma attuata con il decreto legislativo 31 marzo
2023, n. 36, Codice dei contratti pubblici, in attuazione della Missione 1, Componente 1, Riforma 1.10 del
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza. La piena digitalizzazione del ciclo di vita dei contratti pubblici,
I'introduzione del principio del risultato (art. 1), il principio della fiducia (art. 2), la qualificazione delle
stazioni appaltanti, il rafforzamento della professionalizzazione del personale, la centralita della fase
esecutiva e I'interoperabilita delle banche dati costituiscono infatti profili sui quali I'ordinamento nazionale
ha gia avviato un articolato percorso di modernizzazione.

In questa fase, si auspica che possa essere promossa la condivisione delle migliori pratiche degli Stati
membri, valorizzando i percorsi di riforma gia intrapresi dagli Stati membri, favorendo una progressiva
convergenza verso livelli pit elevati di efficienza, capacita amministrativa e innovazione, nel rispetto delle
esperienze nazionali con modelli pil efficientiZ,

La scelta del regolamento?, in luogo della direttiva, appare soddisfare 'esigenza di assicurare un maggiore
livello di uniformita applicativa e di ridurre le persistenti divergenze interpretative e attuative che hanno
caratterizzato il recepimento delle direttive del 2014 nei diversi ordinamenti nazionali. L'utilizzo di un atto
direttamente applicabile ai sensi dell’articolo 288 TFUE riflette la volonta della Commissione di rafforzare
I'integrazione del mercato europeo degli appalti, limitando i margini di frammentazione derivanti dalle
differenti discipline nazionali.

28 Sul punto si veda la Relazione del Parlamento europeo sulla riforma degli appalti pubblici (A10-0147/2025).
2 La scelta dello strumento da adottare, secondo la Commissione, risiede nella auspicata riduzione della frammentazione,
preservando la flessibilita, con maggiore parita di condizioni in tutti gli Stati membri. Ad avviso di chi scrive, non viene
dimostrato in modo analitico che tali criticita siano imputabili alla natura dello strumento (direttiva) piuttosto che:

e alla complessita della disciplina;

e  alle numerose modifiche legislative intervenute dopo il 2014;

e  alle differenti capacita amministrative degli Stati membri.
La Corte di giustizia richiede normalmente che la scelta dello strumento sia adeguatamente giustificata rispetto agli obiettivi
perseguiti, anche se non entra nel merito della scelta, ma nella motivazione.
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La scelta di ricorrere al regolamento, ad avviso della Commissione, riduce sensibilmente gli spazi di
intervento del legislatore nazionale e rende, pertanto, centrale la verifica del rapporto tra la futura disciplina
europea e gli assetti ordinamentali gia oggetto di profonde riforme. In tale contesto, I'esperienza italiana
assume particolare rilievo, avendo anticipato, con il Codice dei contratti pubblici, alcune delle direttrici che
emergono dalla proposta di regolamento. In questa prospettiva, la revisione della disciplina europea pone
un problema di adeguamento del diritto interno, e rappresenta anche l'occasione per consolidare, in un
guadro unionale uniforme, le innovazioni introdotte nell'ambito delle riforme del PNRR, ove compatibili con
il nuovo assetto europeo.

Linteresse nazionale appare pertanto duplice.

Da un lato, sostenere il rafforzamento del mercato europeo dei contratti pubblici, condividendo gli obiettivi
di integrazione, digitalizzazione, innovazione e sicurezza perseguiti dalla proposta di regolamento; dall'altro,
assicurare che il nuovo quadro unionale non determini un arretramento rispetto ai livelli di efficienza
organizzativa, maturita digitale e qualificazione professionale conseguiti dall'ordinamento italiano,
preservando, ove compatibile con il diritto dell’Unione, gli spazi necessari a mantenere soluzioni nazionali
maggiormente evolute, con una valutazione di carattere sistematico, volta ad accertare se il nuovo modello
europeo sia effettivamente in grado di coniugare I'esigenza di uniformita della disciplina con quella di non
disperdere le esperienze di riforma piu avanzate gia maturate negli Stati membri. In tale prospettiva,
I'esperienza italiana costituisce un utile termine di confronto per valutare la capacita della proposta di
regolamento di recepire e consolidare soluzioni gia sperimentate con esiti positivi nell'ambito della riforma
dei contratti pubblici.

Il nuovo paradigma del public procurement europeo: la trasformazione costituzionale ed economica del
diritto dell’Unione e lo strategic procurement

Con riguardo al tema della sicurezza economica, la proposta di regolamento sui contratti pubblici non puo
essere letta come una mera revisione della disciplina delle procedure di affidamento, ma costituisce, piu
profondamente, una delle manifestazioni del processo di trasformazione materiale che sta interessando il
diritto dell’Unione europea e il rapporto tra integrazione del mercato, politica industriale e sicurezza
economica®.

La proposta si colloca nel pilt ampio processo di ridefinizione della politica economica europea successivo
alla Comunicazione congiunta sulla European Economic Security Strategy, nella quale la Commissione e
I’Alto rappresentante hanno individuato la sicurezza economica quale interesse fondamentale dell’Unione.

Secondo tale strategia, la crescente interdipendenza delle economie mondiali rende necessario ridurre le
vulnerabilita dell’'Unione nei settori tecnologici e industriali strategici, assicurando la disponibilita di beni,
servizi e infrastrutture essenziali.

30 European Economic Security Strategy, JOIN(2023) 20 final, 20 June 2023. In dottrina si parla di trasformazione costituzionale
dalla regolazione economica alla governance europea in G. Majone, Dilemmas of European Integration: The Ambignities and Pitfalls
of Integration by Stealth, Oxford University Press, 2005; J. Hien, C. Joerges (eds.), Ordoliberalism, Law and the Rule of Economics,
Oxford-Portland, Hart, 2017; C. Joerges, The European Economic Constitution and its Transformation Through the Financial Crisis, in
D. Patterson, A. Sédersten (eds.), A Companion to European Union Law and International Law, Malden, 2016, 242 ss.
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In questo quadro gli appalti pubblici vengono espressamente qualificati come strumenti di riduzione delle
dipendenze strategiche e di rafforzamento della resilienza economica.

La proposta di regolamento recepisce tale indirizzo configurando le procedure di affidamento non soltanto
come strumenti di selezione del contraente economicamente piu efficiente, ma anche come meccanismi
attraverso i quali orientare la domanda pubblica verso operatori economici in grado di garantire affidabilita,
continuita degli approvvigionamenti, sicurezza delle infrastrutture critiche e capacita tecnologica.

Tale impostazione risulta coerente con l'articolo 173 TFUE, che attribuisce all’Unione il compito di assicurare
le condizioni necessarie alla competitivita dell'industria europea, nonché con l'articolo 114 TFUE, che
consente l'adozione di misure volte al corretto funzionamento del mercato interno anche quando esse
perseguano obiettivi di interesse generale strettamente connessi.

La Corte di giustizia ha del resto pil volte affermato che la disciplina degli appalti pubblici non costituisce un
fine in sé, bensi uno strumento funzionale alla realizzazione degli obiettivi del Trattato3?, riconoscendo
progressivamente la legittimita dell’integrazione di considerazioni ambientali, sociali e innovative nelle
procedure di affidamento.

La proposta amplia significativamente tale impostazione, includendovi espressamente anche la sicurezza
economica e la resilienza industriale.

European Preference e tutela della base industriale europea

Tra gli aspetti maggiormente innovativi della proposta assume rilievo I'introduzione di strumenti volti a
rafforzare la competitivita dell’industria europea attraverso la domanda pubbilica.

Pur senza approdare a formulazioni apertamente protezionistiche, il testo introduce meccanismi che, in
presenza di specifici presupposti, consentono di valorizzare il contributo offerto dagli operatori economici
alla sicurezza degli approvvigionamenti, alla resilienza industriale europea e alla riduzione delle dipendenze
strategiche.

Limpostazione si inserisce nel pilt ampio quadro delineato dal regolamento (UE) 2024/1781 (Net-Zero
Industry Act), dal regolamento (UE) 2024/1735 (Critical Raw Materials Act), dal regolamento (UE) 2024/795
(Strategic Technologies for Europe Platform — STEP) e dalle iniziative europee volte al rafforzamento delle
filiere industriali strategiche.

Sara tuttavia necessario assicurare il corretto coordinamento tra tali disposizioni e gli obblighi internazionali
assunti dall’Unione europea. In particolare, il prosieguo del procedimento legislativo dovra chiarire se e in
quale misura i nuovi strumenti risultino compatibili con il principio di non discriminazione sancito
dall'Accordo sugli appalti pubblici dell'Organizzazione mondiale del commercio (Government Procurement
Agreement — GPA) e con gli impegni assunti nell'ambito degli accordi di libero scambio conclusi dall'Unione.
Sotto tale profilo, la proposta sembra delineare un modello di "preferenza europea" fondato non su criteri
di nazionalita dell'operatore economico, bensi sulla capacita di assicurare la resilienza delle filiere produttive
e la sicurezza degli approvvigionamenti, configurando cosi un criterio funzionale piuttosto che territoriale, la

31 Cfr., tra le altre, causa C-513/99, Concordia Bus Finland; causa C-368/10, Commissione c. Paesi Bassi; Corte di giustizia, 7
settembre 2023, cause tiunite C-383/21 e C-384/21, Igretec;
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cui effettiva compatibilita con il diritto del commercio internazionale costituira uno dei principali temi
interpretativi della futura disciplina.

Innovazione e resilienza delle catene di approvvigionamento

La proposta riconosce all'innovazione un ruolo strutturale nell’attivita contrattuale delle amministrazioni
pubbliche.

L'innovazione non & piu considerata esclusivamente quale possibile oggetto della prestazione contrattuale,
ma assume progressivamente la natura di obiettivo strategico della domanda pubblica®?, attraverso il quale
I'Unione europea mira a orientare i processi produttivi, favorire la diffusione di nuove tecnologie e
rafforzare la competitivita del proprio sistema industriale. In tale prospettiva, il procurement innovativo
cessa di essere una mera modalita di acquisizione di soluzioni tecnologicamente avanzate e diviene uno
strumento di politica pubblica volto a stimolare gli ecosistemi dell'innovazione, sostenere le imprese
innovative e contribuire alla crescita economica europea.

Analoga rilevanza assume il tema della resilienza delle catene di approvvigionamento, divenuto centrale a
seguito delle crisi degli ultimi anni. La sicurezza delle forniture e la capacita di preservare la continuita delle
filiere strategiche costituiscono oggi elementi integrativi della valutazione dell'interesse pubblico perseguito
attraverso la spesa pubblica, determinando un progressivo superamento di una concezione degli appalti
esclusivamente fondata sul criterio dell'efficienza economica immediata. L'esperienza maturata durante la
pandemia e le successive crisi internazionali hanno evidenziato come I'efficienza economica non possa
essere perseguita indipendentemente dalla sicurezza degli approvvigionamenti.

La proposta introduce pertanto un approccio multidimensionale alla valutazione delle offerte, nel quale
I'affidabilita delle filiere, la capacita produttiva, la continuita delle forniture, la sicurezza informatica e la
localizzazione dei processi produttivi assumono rilievo accanto agli elementi tradizionali di carattere
economico.

Tale impostazione appare coerente con l'evoluzione della giurisprudenza europea in materia di criteri di
aggiudicazione, che da tempo riconosce la possibilita di valorizzare elementi qualitativi collegati all’'oggetto
dell'appalto®.

Per I'ordinamento italiano il nuovo paradigma presenta profili di particolare interesse. Il decreto legislativo
n. 36 del 2023 ha gia recepito una concezione del contratto pubblico orientata al perseguimento del
risultato (art. 1), alla fiducia nell'azione amministrativa (art. 2) e all’integrazione degli obiettivi strategici nel
ciclo dell'appalto. L'evoluzione del diritto europeo appare dunque in larga misura coerente con il percorso
gia intrapreso dal legislatore nazionale. Nondimeno, sara essenziale che I'attuazione del futuro regolamento
lasci agli Stati membri la possibilita di mantenere discipline pil avanzate sotto il profilo organizzativo e
tecnologico, evitando che I'esigenza di uniformita si traduca in un livellamento verso standard meno evoluti.

32 Commissione europea, Guidance on Innovation Procurement, C(2021) 4320 final, pubblicata nella GUUE C 267 del 6 luglio 2021.
La Commissione afferma che I'appalto per I'innovazione puo contribuire alla modernizzazione dei servizi pubblici, alla crescita
economica e alla creazione di opportunita per imprese innovative, comprese start-up e PMI. R. Caranta — P. Cerqueira Gomes,
"Public procutement and innovation", ERA Forum, vol. 22, 2021, pp. 371-385. Gli autorti evidenziano come gia le direttive
del 2014 abbiano collocato 'innovazione tra gli obiettivi qualificanti del sistema europeo degli appalti, introducendo strumenti
specifici come il partenatiato pet l'innovazione (att. 31 direttiva 2014/24/UE).

33 CGUE, causa C-513/99, Concordia Bus Finland; causa C-448/01, EVN AG; causa C-368/10, Commissione c. Paesi Bassi
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Continuita tra la proposta di regolamento europeo e la riforma italiana del PNRR: il decreto legislativo 31
marzo 2023, n. 36 quale possibile modello di riferimento

Lanalisi della proposta di regolamento richiede di essere condotta tenendo conto della profonda revisione
del sistema italiano dei contratti pubblici intervenuta con il decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36,
emanato in attuazione della legge delega 21 giugno 2022, n. 78 e della Missione 1, Componente 1, Riforma
1.10 del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR).

La riforma si colloca tra gli interventi strutturali piu significativi realizzati dall’ordinamento italiano
nell'ambito del programma NextGenerationEU e rappresenta una delle milestone fondamentali concordate
con la Commissione europea ai fini dell’attuazione del dispositivo per la ripresa e la resilienza istituito dal
regolamento (UE) 2021/241.

Lintervento normativo non si & limitato a una revisione della disciplina contenuta nel decreto legislativo 18
aprile 2016, n. 50, ma ha delineato un diverso modello di governo dei contratti pubblici, fondato su una
rinnovata sistematica dei principi generali della materia, sulla digitalizzazione integrale del ciclo di vita
dell’appalto, sulla qualificazione e professionalizzazione delle stazioni appaltanti e delle centrali di
committenza, nonché sulla valorizzazione del principio del risultato quale criterio orientativo dell’azione
amministrativa.

In tale prospettiva, il nuovo Codice italiano anticipa alcune delle linee evolutive che caratterizzano il piu
ampio processo di trasformazione del diritto europeo dei contratti pubblici: il progressivo superamento di
una concezione prevalentemente procedurale dell’affidamento in favore di un modello nel quale la capacita
amministrativa, I'innovazione organizzativa e la qualita della spesa pubblica assumono un rilievo centrale.

La scelta del legislatore delegato si colloca in una prospettiva pienamente coerente con gli indirizzi elaborati
dalla Commissione europea nell’ambito del PNRR italiano. La Council Implementing Decision del 13 luglio
2021, come successivamente modificata, individua infatti tra gli obiettivi della riforma la riduzione dei tempi
delle procedure di affidamento, la semplificazione normativa, la digitalizzazione dell’intero ciclo
dell'appalto, il rafforzamento della capacita amministrativa delle stazioni appaltanti e la promozione della
concorrenza.

L'analisi comparata evidenzia come numerose direttrici della proposta di regolamento europeo presentino
significativi punti di convergenza con quelle che hanno orientato la riforma italiana dei contratti pubblici
culminata nel decreto legislativo n. 36 del 2023. Tale convergenza non appare limitata a singoli istituti, ma
investe la stessa concezione del contratto pubblico quale strumento di attuazione di politiche pubbliche e
qguale ambito nel quale la qualita dell’'azione amministrativa assume rilievo centrale.

In primo luogo, entrambe le discipline attribuiscono alla digitalizzazione del ciclo di vita del contratto
pubblico una funzione strutturale, superando una visione meramente strumentale della tecnologia. La
digitalizzazione viene infatti concepita quale infrastruttura abilitante per garantire maggiore trasparenza,
efficienza e tracciabilita delle procedure, ridurre gli oneri amministrativi gravanti sugli operatori economici e
consentire una piu efficace circolazione e valorizzazione delle informazioni relative agli affidamenti pubblici.

In secondo luogo, tanto la riforma italiana quanto la proposta europea individuano nella
professionalizzazione delle amministrazioni aggiudicatrici una condizione essenziale per migliorare la qualita
della committenza pubblica. La capacita organizzativa, tecnica e gestionale delle stazioni appaltanti assume
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cosi un rilievo autonomo, nella consapevolezza che il perseguimento degli obiettivi strategici del
procurement dipende non soltanto dalla disciplina delle procedure, ma anche dalle competenze dei soggetti
chiamati a programmarle, gestirle e controllarne I'esecuzione.

Un ulteriore elemento di analogia riguarda la crescente attenzione attribuita alla fase esecutiva del
contratto, con il progressivo superamento di un’impostazione tradizionalmente concentrata sul solo
momento genetico dell'affidamento. La qualita dell’esecuzione, il monitoraggio delle prestazioni, la verifica
del raggiungimento degli obiettivi contrattuali e la disponibilita di dati affidabili lungo I'intero ciclo di vita del
contratto assumono una funzione centrale sia nel nuovo Codice italiano sia nella proposta europea,
segnando il passaggio da una logica incentrata sulla correttezza della procedura a una prospettiva orientata
alla qualita del risultato.

Analoga convergenza si registra con riferimento all’esigenza di ridurre i tempi procedimentali e gli oneri
amministrativi. La riforma italiana ha perseguito tale obiettivo attraverso la semplificazione delle procedure,
la digitalizzazione integrale del ciclo di vita, la standardizzazione degli strumenti documentali e il
rafforzamento del sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti. In modo analogo, la proposta europea
mira a contenere la complessita regolatoria, favorire 'automazione delle verifiche e limitare gli effetti
negativi derivanti dalla frammentazione delle discipline nazionali, rafforzando l'effettivita e la funzionalita
del mercato europeo degli appalti.Permangono tuttavia alcuni profili rispetto ai quali il sistema italiano
appare maggiormente evoluto.

Particolare rilievo assume, sotto questo profilo, il sistema obbligatorio di qualificazione delle stazioni
appaltanti disciplinato dagli articoli 62 e 63 del d.Igs. n. 36 del 2023 e attuato dall'’ANAC mediante la
deliberazione n. 441 del 28 settembre 2022, successivamente aggiornata. Tale modello, che subordina la
capacita di gestire procedure di affidamento al possesso di requisiti organizzativi, professionali e tecnici
preventivamente verificati, non trova, allo stato, un corrispondente livello di dettaglio nella proposta
europea.

Nella proposta ci si limita infatti a prevedere che gli Stati membri adottino misure idonee a sostenere la
professionalizzazione del procurement pubblico, senza configurare un sistema obbligatorio di qualificazione
delle amministrazioni aggiudicatrici.

Da tale prospettiva emerge una delle principali questioni che il nuovo quadro normativo europeo pone
all'ordinamento italiano. Occorrera verificare in quale misura il futuro strumento regolatorio, pur
perseguendo un maggiore livello di armonizzazione e uniformita del mercato europeo degli appalti,
consentira agli Stati membri di preservare margini di autonomia nella definizione dei propri modelli
organizzativi, valorizzando esperienze nazionali eventualmente caratterizzate da livelli piu avanzati di
qualificazione delle stazioni appaltanti, digitalizzazione delle procedure e capacita amministrativa.

In questa prospettiva, un’interpretazione dell’'armonizzazione europea orientata verso una disciplina
integralmente uniforme degli aspetti organizzativi potrebbe sollevare interrogativi in ordine alla

34 Si veda G. della Cananea, I principi dell’ amministrazione enropea, Giappichelli, Torino, 2017, nelle parti dedicate ai rapporti tra
ordinamento europeo e amministrazioni nazionali; L. Azzena, I controlli amministrativi sugli appalti pubblici tra antonomia procedurale
degli Stati membri e principi enropei, DPCE Online, 2022, n. 2. La tesi centrale ¢ che il dititto europeo degli appalti, pur imponendo
principi comuni (trasparenza, parita di trattamento, effettivita della concorrenza), non determina una completa sostituzione
delle scelte organizzative nazionali. I.’armonizzazione europea deve conciliarsi con la preservazione di modelli amministrativi
nazionali capaci di perseguire efficacemente gli obiettivi europei.
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salvaguardia dei percorsi di riforma gia intrapresi a livello nazionale, tra cui quelli realizzati nell'ambito del
Piano nazionale di ripresa e resilienza, che hanno contribuito a ridefinire il modello italiano di gestione dei
contratti pubblici attraverso il rafforzamento delle competenze amministrative, I'integrazione delle
tecnologie digitali e una maggiore professionalizzazione della committenza pubblica®.

La digitalizzazione del procurement: continuita e profili di attenzione rispetto alla proposta di
regolamento

Uno degli assi portanti della proposta di regolamento & rappresentato dalla costruzione di un ecosistema
europeo pienamente digitalizzato dei contratti pubblici. La digitalizzazione non e configurata come un mero
strumento di efficientamento amministrativo, ma costituisce il presupposto per la realizzazione di un
autentico mercato unico europeo del procurement, fondato sulla circolazione dei dati, sull’interoperabilita
delle piattaforme digitali e sulla progressiva eliminazione degli oneri amministrativi gravanti sugli operatori
economici e sulle amministrazioni aggiudicatrici®.

La proposta si inserisce in un quadro normativo europeo ormai consolidato, nel quale la governance dei dati
pubblici rappresenta uno degli elementi essenziali del processo di integrazione europea. In tale prospettiva
si collocano il regolamento (UE) 2024/903 (Interoperable Europe Act), volto a promuovere I'interoperabilita
delle amministrazioni pubbliche europee; il regolamento (UE) 2024/1183, che istituisce il nuovo quadro
europeo per l'identita digitale (e/DAS 2); il regolamento (UE) 2022/868 (Data Governance Act); il
regolamento (UE) 2023/2854 (Data App. ); nonché il regolamento (UE) 2018/1724 sullo Single Digital
Gateway, che gia prevede il principio dello scambio digitale delle informazioni tra amministrazioni nazionali.

La proposta di regolamento sugli appalti pubblici costituisce, sotto questo profilo, una delle principali
applicazioni settoriali di tale strategia europea di integrazione digitale.

Il fulcro della nuova disciplina e rappresentato dalla realizzazione dello European Procurement Data Space,
destinato a costituire un'infrastruttura europea comune per la raccolta, la condivisione e I'utilizzo dei dati
relativi all'intero ciclo di vita dei contratti pubblici. L'obiettivo perseguito dalla Commissione non consiste
soltanto nella completa dematerializzazione delle procedure di affidamento, gia ampiamente avviata negli
ordinamenti nazionali, bensi nella costruzione di un ambiente digitale interoperabile nel quale i dati
possano essere acquisiti una sola volta, riutilizzati da tutte le amministrazioni competenti e resi disponibili,
secondo standard comuni, per finalita di controllo, monitoraggio, programmazione e analisi delle politiche
pubbliche.

In tale contesto assume particolare rilievo il recepimento del principio del "Once Only", ormai divenuto uno
dei principi cardine della trasformazione digitale dell'amministrazione europea®. In applicazione di tale

35 M. Clarich, I/ nuovo Codice dei contratti pubblici: principi e clansole generali, in Giornale di diritto amministrativo, 2023; R. Caranta,
Il nuovo Codice dei contratti pubblici tra innovazione e continuita, in Urbanistica e appalti, 2023.

36Comunicazione della Commissione europea, Bussola per il digitale 2030: il modello enropeo per il decennio digitale, 9 marzo 2021,
COM(2021) 118 final. OECD, Draft outline whitepaper: towards a framework on supply chain integrity in public procurement, 2023, in cui
si rafforza il passaggio dalla digitalizzazione come informatizzazione delle procedure alla digitalizzazione come infrastruttura
conoscitiva e decisionale del procurement. I’elemento innovativo non ¢ soltanto la disponibilita del dato, ma la sua capacita
di essere integrato, analizzato e utilizzato lungo lintero ciclo di vita dell’appalto (programmazione, gara, esecuzione e
monitoraggio). R. Cavallo Perin, M. Lipari, G M. Racca, Contratti pubblici e innovazioni nel nuovo codice, Jovene, Napoli 2024, pp.
8 ss..

37 Regolamento (UE) 2018/1724 del Patlamento europeo ¢ del Consiglio del 2 ottobre 2018 che istituisce uno spottello digitale
unico per I'accesso a informazioni, procedure e servizi di assistenza e di risoluzione dei problemi. Il principio ¢ espresso
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principio, le amministrazioni aggiudicatrici non dovrebbero richiedere agli operatori economici informazioni,
certificati o documenti gia detenuti da altre amministrazioni pubbliche o comunque disponibili presso
banche dati ufficiali, dovendo invece acquisirli direttamente attraverso collegamenti digitali sicuri e
interoperabili.

Lobiettivo perseguito & duplice. Da un lato, ridurre in modo significativo gli oneri amministrativi che gravano
sugli operatori economici, favorendo in particolare la partecipazione delle piccole e medie imprese e degli
operatori transfrontalieri; dall'altro, incrementare |'affidabilita dei dati utilizzati nell'ambito delle procedure
di affidamento, eliminando duplicazioni documentali, errori materiali e difformita informative.

Sotto questo profilo, I'ordinamento italiano si presenta in una posizione di significativo vantaggio rispetto ad
altri Stati membri.

La riforma attuata con il decreto legislativo n. 36 del 2023 ha infatti realizzato una digitalizzazione integrale
del ciclo di vita dei contratti pubblici, anticipando, per molti aspetti, I'impostazione oggi proposta dalla
Commissione europea.

L'ecosistema nazionale € imperniato sulla Banca dati nazionale dei contratti pubblici (BDNCP), gestita
dall'ANAC ai sensi degli articoli 23 e seguenti del Codice, che costituisce il punto di accesso unitario ai dati
relativi ai contratti pubblici e assicura I'interoperabilita con le principali banche dati delle amministrazioni
pubbliche. Attraverso la BDNCP operano il Fascicolo Virtuale dell'Operatore Economico (FVOE), destinato
alla verifica automatizzata dei requisiti di partecipazione alle procedure di gara, nonché il sistema delle
piattaforme di approvvigionamento digitale certificate, disciplinato dagli articoli 25 e seguenti del Codice e
dalle relative delibere ANAC.

Il modello italiano realizza gia oggi, almeno sul piano nazionale, gran parte degli obiettivi perseguiti dalla
proposta europea. L'acquisizione automatica dei dati, la certificazione delle piattaforme, I'interoperabilita
con le banche dati pubbliche e la progressiva eliminazione della documentazione cartacea rappresentano
infatti elementi strutturali dell’attuale disciplina.

La principale questione non riguarda pertanto la necessita di adeguare il sistema italiano alla futura
disciplina europea, bensi le modalita attraverso le quali 'ecosistema digitale nazionale dovra essere
integrato nello European Procurement Data Space.

Sotto questo profilo emergono alcune questioni di particolare rilievo.

In primo luogo, appare necessario chiarire il livello di armonizzazione perseguito dalla proposta con
riferimento agli standard tecnici di interoperabilita. Lordinamento italiano ha sviluppato un’infrastruttura
digitale complessa, costruita attraverso rilevanti investimenti pubblici realizzati nell’'ambito del PNRR. Ne
consegue che l'introduzione di nuovi standard europei non dovrebbe comportare la sostituzione o la
duplicazione delle soluzioni tecnologiche gia operative, ma dovrebbe privilegiare criteri di compatibilita e
interoperabilita, nel rispetto del principio di proporzionalita di cui all'articolo 5 TUE.

nell’atrt. 14: Technical system for the antomated exchange of evidence and application of the once-only principle.Regolamento (UE) 2024/903
che istituisce misure per un livello elevato di interoperabilita del settore pubblico nell’Unione (Interoperable Europe Act),
Considerando 1 ss e artt 1-3.
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In secondo luogo, dovra essere attentamente monitorata la disciplina relativa agli operatori che forniscono
servizi di e-procurement. La proposta attribuisce un ruolo centrale alle piattaforme digitali e alla loro
capacita di dialogare con lo spazio europeo dei dati. Sara pertanto necessario verificare con precisione quali
obblighi tecnici, organizzativi e finanziari saranno posti a carico dei gestori delle piattaforme, evitando che
|'attuazione del regolamento determini costi sproporzionati ovvero effetti distorsivi sul mercato dei servizi
digitali.

Ulteriore profilo di attenzione concerne il governo dei dati e la definizione delle responsabilita connesse alla
loro qualita, aggiornamento e sicurezza. Leffettiva interoperabilita non dipende esclusivamente dalla
possibilita tecnica di scambio delle informazioni, ma richiede altresi una piena interoperabilita semantica,
organizzativa e giuridica, secondo I'impostazione delineata dall’Interoperable Europe Act. In tale prospettiva
sara necessario garantire che gli standard europei risultino compatibili con le architetture informative gia
sviluppate a livello nazionale e che siano preservati gli elevati livelli di affidabilita raggiunti dall'ecosistema
italiano.

Nel complesso, la proposta di regolamento si colloca in una traiettoria evolutiva largamente coerente con le
linee di riforma gia intraprese dall’'ordinamento italiano. Gli obiettivi individuati dalla Commissione europea
— dalla digitalizzazione integrale del ciclo di vita del contratto all’interoperabilita delle banche dati,
dall'applicazione del principio del once only alla riduzione degli oneri amministrativi, sino alla valorizzazione
del patrimonio informativo pubblico quale risorsa per una migliore capacita decisionale — presentano
significativi punti di convergenza con le direttrici che hanno orientato la riforma dei contratti pubblici attuata
nell’'ambito del PNRR.

Tale convergenza non elimina, tuttavia, la necessita di un adeguato bilanciamento tra I'esigenza di rafforzare
I'integrazione del mercato europeo degli appalti e quella di preservare le esperienze organizzative e
tecnologiche maturate nei diversi ordinamenti nazionali. Larmonizzazione europea appare infatti
maggiormente efficace laddove sia in grado di valorizzare, anziché sostituire, le capacita amministrative gia
sviluppate dagli Stati membri, favorendo un processo di convergenza fondato sulla condivisione di standard
comuni e sull’interoperabilita dei sistemi.

Per I'ltalia, che negli ultimi anni ha avviato un processo particolarmente significativo di trasformazione
digitale del procurement pubblico, anche attraverso la piattaforma nazionale di approvvigionamento
digitale e il rafforzamento del sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti, tale esigenza assume
particolare rilievo. La sfida consistera pertanto nel conciliare 'obiettivo europeo di un mercato
maggiormente integrato e trasparente con la salvaguardia degli investimenti istituzionali, tecnologici e
organizzativi realizzati nel quadro delle riforme nazionali.

La professionalizzazione del procurement quale elemento strategico della governance pubblica

La professionalizzazione delle amministrazioni aggiudicatrici costituisce uno degli elementi centrali della
trasformazione del diritto europeo dei contratti pubblici®.

38 Commissione europea, ProcurCompEU — Eunrgpean Competency Framework for Public Procurement Professionals, 2020.
ProcurCompEU ¢ uno strumento concepito dalla Commissione europea a sostegno della professionalizzazione degli appalti
pubblici. Attraverso la definizione di 30 competenze chiave, ProcurCompEU offre un riferimento comune ai professionisti
degli appalti pubblici nell'Unione europea e oltre i confini. Riconosce e sostiene gli appalti pubblici come funzione strategica
che consente di realizzare investimenti pubblici a favore della crescita
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La crescente complessita tecnica ed economica degli affidamenti pubblici, unitamente alla progressiva
attribuzione al procurement di finalita strategiche — quali innovazione, sostenibilita, sicurezza economica e
resilienza delle filiere produttive — rende infatti necessario superare una concezione meramente
procedimentale della funzione contrattuale pubblica, fondata sulla sola applicazione di regole formali, per
valorizzare invece competenze specialistiche, capacita organizzative e adeguate strutture amministrative.

Gia la Commissione europea® aveva individuato la professionalizzazione quale uno degli assi fondamentali
della modernizzazione del sistema europeo degli appalti pubblici, sottolineando la necessita di rafforzare le
competenze degli operatori pubblici, sviluppare percorsi formativi permanenti e creare strutture
organizzative in grado di gestire procedure sempre pil complesse.

Tale impostazione viene oggi ulteriormente rafforzata dalla proposta di regolamento, in cui si chiede agli
Stati membri di adottare misure adeguate per sostenere la professionalizzazione degli appalti pubblici quale
elemento strategico e a lungo termine della governance pubblica, anche attraverso adeguate disposizioni
istituzionali e organizzative e risorse umane adeguate.

La disposizione introduce un principio generale di particolare rilievo, riconoscendo che la qualita del
procurement dipende in misura determinante dalla qualita dei soggetti chiamati a programmarlo, gestirlo e
controllarne I'esecuzione.

La proposta prevede inoltre I'istituzione, da parte degli Stati membri, di almeno un competence centre,
quale struttura destinata a fornire supporto metodologico, formazione, orientamento tecnico e diffusione
delle migliori pratiche.

L'approccio europeo appare coerente con I'evoluzione del procurement da funzione amministrativa
meramente esecutiva a funzione strategica della governance pubblica.

La qualita della domanda pubblica diviene infatti una condizione necessaria per il conseguimento degli
obiettivi perseguiti dalla disciplina europea: una stazione appaltante priva delle competenze necessarie non
e in grado di definire correttamente il fabbisogno, strutturare procedure adeguate, valutare offerte
innovative o garantire un'effettiva e corretta esecuzione del contratto.

In questa prospettiva, la professionalizzazione non costituisce un elemento accessorio, ma un presupposto
strutturale della concorrenza effettiva e del buon funzionamento del mercato interno.

Qualificazione delle stazioni appaltanti: il modello italiano e la proposta europea

Uno degli elementi maggiormente innovativi introdotti dal decreto legislativo n. 36 del 2023 e
rappresentato dal sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti.

Gli articoli 62 e 63 del Codice stabiliscono infatti che le amministrazioni aggiudicatrici devono essere
qualificate per poter svolgere determinate attivita di affidamento, sulla base di requisiti relativi alla capacita
organizzativa, alla presenza di personale competente, alla formazione, all'esperienza maturata e alla
capacita di gestione digitale del ciclo di vita del contratto.

La qualificazione costituisce un vero e proprio strumento regolatorio della domanda pubblica.

sostenibile.
39 Comunicazione della Commissione europea, Making Public Procurement work in and for Enrgpe (COM(2017) 572 final).
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Essa non limita arbitrariamente I'autonomia delle amministrazioni, ma seleziona la capacita amministrativa
dei soggetti chiamati a esercitare la funzione contrattuale, assicurando che procedure complesse siano
gestite da strutture dotate di adeguate competenze.

La ratio del sistema é stata valorizzata dal Consiglio di Stato nella Relazione al Codice dei contratti pubblici,
laddove viene evidenziato come la professionalizzazione delle stazioni appaltanti costituisca una condizione
essenziale per superare la frammentazione della domanda pubblica e garantire maggiore qualita degli
affidamenti®.

In tale prospettiva, la qualificazione opera come meccanismo di miglioramento strutturale del mercato,
poiché incide direttamente sulla qualita della domanda pubblica e, conseguentemente, sulla qualita
dell'offerta.

La proposta europea appare, sul punto, meno avanzata rispetto al modello italiano, in quanto introduce un
obbligo generale di promozione della professionalizzazione, ma non prevede un sistema obbligatorio di
qualificazione preventiva delle stazioni appaltanti.

La disciplina europea si limita infatti a richiedere agli Stati membri I'adozione di misure adeguate per
assicurare competenze professionali e capacita organizzative, senza subordinare la possibilita di indire
procedure di gara al possesso di specifici requisiti verificati.

Tale differenza costituisce uno degli aspetti piu delicati.

Il modello italiano muove infatti da una considerazione diversa: la professionalizzazione non puo essere
affidata esclusivamente a strumenti formativi o organizzativi, ma deve tradursi in una verifica preventiva
della capacita effettiva della stazione appaltante di gestire procedure pubbliche.

La qualificazione obbligatoria risponde, in altri termini, ad una logica di garanzia del sistema complessivo.

Essa evita che soggetti privi delle necessarie competenze tecniche, organizzative o digitali possano gestire
affidamenti complessi, con conseguenti rischi sulla qualita della spesa pubblica, sulla corretta esecuzione
dei contratti e sulla realizzazione degli obiettivi strategici europei.

Alla luce di tali considerazioni, appare preferibile un’interpretazione della norma proposta orientata verso
un modello di armonizzazione funzionale, nel quale la disciplina europea individui obiettivi comuni in
termini di professionalizzazione, formazione e adeguatezza organizzativa delle amministrazioni
aggiudicatrici, senza necessariamente predeterminare in modo uniforme le modalita attraverso cui tali
obiettivi devono essere perseguiti nei diversi ordinamenti nazionali.

In questa prospettiva, il quadro europeo potrebbe essere inteso come volto alla definizione di standard
comuni di capacita amministrativa, lasciando agli Stati membri un adeguato margine di autonomia nella
scelta degli strumenti organizzativi piu idonei a garantire il raggiungimento di tali risultati. Cio
consentirebbe, in particolare, di preservare modelli nazionali che abbiano gia sviluppato sistemi avanzati di

40 Nella Relazione illustrativa allo schema definitivo del Codice dei contratti pubblici elaborato dalla Commissione speciale del
Consiglio di Stato (2022), il tema della qualificazione delle stazioni appaltanti ¢ trattato nella relazione al commento degli
articoli 62 e 63 dello schema di Codice. La Relazione collega tale scelta al fenomeno della riduzione del numero delle stazioni
appaltanti ¢ alla centralizzazione/aggregazione della domanda, gia presente nella legge delega n. 78/2022, che indicava tra gli
obiettivi la razionalizzazione della spesa attraverso criteri di qualita, efficienza e professionalizzazione delle stazioni appaltanti.
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qualificazione delle stazioni appaltanti, strutture specializzate di supporto e meccanismi consolidati di
formazione e professionalizzazione.

In tale prospettiva, la norma proposta potrebbe essere interpretata nel senso di non precludere agli Stati
membri:

e lintroduzione o il mantenimento di sistemi obbligatori di qualificazione delle stazioni appaltanti,
qualora funzionali al rafforzamento della capacita amministrativa;

¢ l'individuazione del competence centre nell’'ambito di strutture amministrative gia esistenti, purché
in possesso delle competenze e delle funzioni richieste dal quadro europeo;

e il mantenimento di assetti organizzativi piu avanzati rispetto agli standard comuni definiti a livello
dell’Unione.

Un’interpretazione maggiormente orientata verso un‘armonizzazione esaustiva degli aspetti organizzativi
potrebbe infatti sollevare alcune criticita, nella misura in cui rischierebbe di comprimere esperienze
nazionali gia consolidate e di ridurre gli incentivi allo sviluppo di capacita amministrative differenziate.
Lobiettivo dell’'intervento europeo dovrebbe pertanto consistere non nella sostituzione dei modelli
nazionali piu evoluti, ma nella promozione di un livello comune di capacita amministrativa idoneo a
rafforzare complessivamente la qualita del procurement europeo.

Nel caso italiano, cid potrebbe comportare un indebolimento di uno degli elementi qualificanti della riforma
PNRR e una perdita degli investimenti organizzativi realizzati negli ultimi anni.

La razionalizzazione delle procedure

Uno degli obiettivi della proposta di regolamento & la semplificazione del quadro procedurale degli appalti
pubblici attraverso una significativa riduzione del numero delle procedure utilizzabili dalle amministrazioni
aggiudicatrici.

La proposta supera infatti I'articolazione contenuta nelle direttive 2014/24/UE e 2014/25/UE, che
prevedono una pluralita di modelli procedurali — procedura aperta, procedura ristretta, procedura
competitiva con negoziazione, dialogo competitivo, partenariato per I'innovazione e procedure negoziate
senza previa pubblicazione — e introduce un sistema fondato su tre procedure principali: procedura aperta
negoziata; procedura dinamica semplificata; innovation challenge.

La scelta del legislatore europeo si fonda sull’esigenza di ridurre la complessita normativa e favorire una
maggiore uniformita applicativa nel mercato interno.

La Commissione europea muove infatti dalla constatazione che I'eccessiva frammentazione delle discipline
nazionali e la moltiplicazione degli strumenti procedurali abbiano contribuito ad aumentare gli oneri
amministrativi, rallentare le procedure e rendere piu complessa la partecipazione degli operatori economici,
soprattutto transfrontalieri.

La semplificazione procedurale costituisce, dunque, uno degli strumenti attraverso cui la proposta intende
perseguire gli obiettivi generali di efficienza, rapidita e accessibilita del mercato europeo degli appalti.
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La riduzione degli oneri amministrativi e la maggiore prevedibilita delle regole costituiscono condizioni
essenziali per favorire la partecipazione delle imprese, migliorare la concorrenzialita delle procedure e
ridurre i tempi di realizzazione degli investimenti pubblici.

Tuttavia, la scelta di una tipizzazione particolarmente rigida delle procedure pone alcune questioni di
compatibilita con il principio di proporzionalita e con l'esigenza di assicurare alle amministrazioni
aggiudicatrici adeguati margini di flessibilita nella scelta dello strumento piu idoneo al perseguimento
dell'interesse pubblico.

Il principale profilo problematico riguarda la scelta delle procedure.

La formulazione attuale sembra orientata a configurare un sistema chiuso, nel quale le amministrazioni
aggiudicatrici possono utilizzare esclusivamente le procedure espressamente disciplinate dal regolamento.

Tale impostazione potrebbe essere interpretata nel senso di escludere la possibilita per gli Stati membri o
per le singole amministrazioni di utilizzare modelli procedurali ulteriori, anche quando questi risultino
compatibili con i principi fondamentali del diritto dell'Unione.

La questione assume particolare rilievo considerando che il diritto europeo degli appalti ha
tradizionalmente riconosciuto agli Stati membri un certo margine di autonomia organizzativa e procedurale,
purché siano rispettati i principi derivanti dai Trattati.

La Corte di giustizia ha piu volte affermato che la disciplina europea degli appalti non impone
necessariamente un’uniformita assoluta degli strumenti procedurali, ma richiede che qualsiasi modalita di
affidamento garantisca trasparenza, parita di trattamento, non discriminazione e proporzionalita*.

In tale prospettiva, un sistema eccessivamente rigido potrebbe determinare un effetto contrario rispetto
all'obiettivo perseguito.

La standardizzazione delle procedure, infatti, se da un lato aumenta la semplicita e la prevedibilita del
guadro normativo, dall'altro rischia di comprimere la capacita delle amministrazioni di adattare il
procedimento alle caratteristiche concrete dell'affidamento.

La complessita e la varieta degli oggetti contrattuali — dalle grandi infrastrutture agli acquisti altamente
tecnologici, dai servizi sociali alle forniture innovative — rendono infatti difficilmente configurabile un
modello procedurale unico valido per ogni situazione.

Il principio del risultato, oggi espressamente codificato dall'articolo 1 del d.Igs. n. 36/2023, evidenzia
proprio l'esigenza che la disciplina procedurale sia funzionale al conseguimento dell'interesse pubblico
concreto e non si trasformi in un fine autonomo.

Lordinamento italiano, pur perseguendo obiettivi di semplificazione, ha mantenuto un’impostazione
maggiormente flessibile.

1 Corte di giustizia, 7 dicembre 2000, causa C-324/98, Telaustria e Telefonadress, in cui viene affermato il principio secondo
cui non ¢ necessario un modello procedurale uniforme, ma occorre garantire un livello minimo di pubblicita e trasparenza.
Corte di giustizia, 3 giugno 2021, causa C-210/20, Rad Setvice, in cui la Corte conferma che il dititto europeo degli appalti
opera attraverso principi generali che devono orientare le procedure nazionali.
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Il decreto legislativo n. 36 del 2023 ha infatti ridotto il livello di complessita normativa rispetto al precedente
Codice, ma non ha eliminato la possibilita per le amministrazioni aggiudicatrici di scegliere strumenti
differenti in relazione alle caratteristiche dell'affidamento.

Il sistema italiano & fondato su una combinazione tra semplificazione delle procedure, responsabilizzazione
della stazione appaltante, valorizzazione della discrezionalita amministrativa, controllo ex post sulla
correttezza dell’azione amministrativa, impostazione che deriva direttamente dai principi del Codice*.

La stessa struttura del Codice mostra una preferenza per un modello nel quale la semplificazione non deriva
dalla riduzione astratta degli strumenti disponibili, ma dalla capacita delle amministrazioni qualificate di
scegliere quello pil adeguato.

Tale impostazione appare particolarmente coerente con il modello europeo di amministrazione pubblica
delineato dall'articolo 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea e dal principio di buona
amministrazione.

BIM e digitalizzazione delle opere pubbliche

La proposta di regolamento introduce disposizioni specifiche relative all’utilizzo del Building Information
Modeling (BIM), prevedendo l'obbligo di ricorso a metodologie digitali per gli appalti di lavori di valore pari
o superiore a 25 milioni di euro.

La disposizione si colloca nel pit ampio processo di trasformazione digitale del settore delle costruzioni e
mira a favorire una maggiore qualita della progettazione, una migliore gestione del ciclo di vita dell'opera e
una piu efficiente programmazione degli investimenti pubblici.

L'utilizzo del BIM costituisce infatti uno degli strumenti piu rilevanti per la digitalizzazione dell’intero ciclo di
vita dell'infrastruttura, consentendo I'integrazione tra progettazione, realizzazione, gestione e
manutenzione.

Dal confronto con l'ordinamento italiano si puo evidenziare una significativa differenza di approccio.
Il Codice italiano ha infatti introdotto una disciplina pil avanzata.

L'articolo 43 del d.Igs. n. 36/2023 prevede I'obbligo di utilizzare metodi e strumenti di gestione informativa
digitale delle costruzioni secondo un calendario progressivo, con soglie economiche significativamente
inferiori rispetto a quella prevista dalla proposta europea.

Il sistema italiano mira, pertanto, a una diffusione progressiva del BIM non limitata alle grandi opere, ma
estesa gradualmente all”intero mercato dei lavori pubblici.

La soglia europea di 25 milioni di euro appare quindi significativamente piu elevata rispetto alla soglia
nazionale.

4211 principio del risultato (art. 1) impone infatti di orientare l'attivita contrattuale verso l'effettiva realizzazione dell'interesse
pubblico. Il principio della fiducia (art. 2) riconosce conseguentemente maggiore rilievo alla capacita decisionale del
funzionario pubblico, superando un modello fondato esclusivamente sulla prevenzione del rischio attraverso la moltiplicazione
degli adempimenti.
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Tale divergenza pone un problema interpretativo fondamentale: se la disciplina europea debba essere
considerata quale livello minimo comune di digitalizzazione oppure quale standard massimo inderogabile.

Linterpretazione piu coerente con il principio di sussidiarieta e con la logica evolutiva del diritto europeo
appare quella dell’armonizzazione minima.

In tale prospettiva, nella proposta di regolamento si dovrebbe stabilire un livello minimo comune europeo,
lasciando agli Stati membri la possibilita di mantenere o introdurre obblighi piu avanzati.

Diversamente, qualora la disposizione fosse interpretata quale armonizzazione piena, gli ordinamenti
nazionali che hanno gia introdotto standard pil elevati sarebbero costretti a un arretramento normativo.

Tale risultato sarebbe difficilmente coerente con gli obiettivi generali della politica digitale europea, che
mira a promuovere innovazione e capacita tecnologica, non a uniformare verso il livello meno avanzato.

Una eventuale interpretazione restrittiva determinerebbe un effetto paradossale: un Paese che ha
anticipato gli obiettivi europei sarebbe costretto a ridurre il proprio livello di ambizione.

Conclusioni

La proposta di regolamento europeo sugli appalti pubblici si colloca nel processo di progressiva
trasformazione del diritto unionale del procurement, sviluppando e portando a ulteriore maturazione la
traiettoria gia avviata dalle direttive del 2014. Se queste ultime avevano ampliato la funzione degli appalti
pubblici oltre la dimensione meramente procedurale, introducendo elementi di sostenibilita, innovazione e
qualita della spesa, la nuova iniziativa europea sembra accentuare ulteriormente la dimensione strategica
del contratto pubblico quale strumento funzionale al perseguimento degli obiettivi economici, industriali e
di sicurezza dell’Unione.

La revisione del quadro normativo europeo rappresenta pertanto un‘opportunita per rafforzare il ruolo del
procurement quale componente della governance economica europea. Tale evoluzione, tuttavia, non
dovrebbe tradursi nella mera uniformazione degli assetti nazionali, bensi nella costruzione di un sistema
comune fondato sulla definizione di standard condivisi e sulla valorizzazione delle capacita amministrative
sviluppate nei diversi ordinamenti.

In questa prospettiva, I'esperienza italiana assume particolare rilievo. La riforma introdotta dal d.lgs. n.
36/2023, anche nell'ambito degli impegni assunti con il Piano nazionale di ripresa e resilienza, ha perseguito
obiettivi largamente convergenti con quelli posti dalla Commissione europea: digitalizzazione del ciclo di
vita del contratto, qualificazione delle stazioni appaltanti, rafforzamento delle competenze amministrative,
semplificazione procedurale e maggiore attenzione alla qualita dell’esecuzione.

La principale sfida del futuro diritto europeo dei contratti pubblici consistera dunque nel ricercare un
equilibrio tra I'esigenza di assicurare un mercato europeo degli appalti maggiormente integrato e
competitivo e quella di preservare la capacita degli ordinamenti nazionali di sperimentare soluzioni
organizzative avanzate. Un’effettiva modernizzazione del procurement europeo non dipendera soltanto dal
grado di armonizzazione normativa raggiunto, ma dalla capacita dell’Unione e degli Stati membri di
costruire amministrazioni pubbliche competenti, digitali e in grado di utilizzare la domanda pubblica come
leva strategica per la competitivita, la resilienza e I'innovazione.
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RIFLESSIONI SU SOCIETA, DIRITTO, ECONOMIA

In definitiva, la maturita del modello europeo di procurement non dipendera dalla capacita di imporre
un’unica architettura amministrativa, ma dalla capacita di costruire un sistema nel quale regole comuni, dati
condivisi e amministrazioni competenti concorrano alla realizzazione di un medesimo obiettivo: fare della
domanda pubblica una componente essenziale della sovranita economica europea.



