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Finanza di progetto e beni demaniali marittimi: un 
binomio compatibile?
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marittimo: un matrimonio possibile. – 7. Profili critici nell’applicazione del project 
financing ai beni del demanio marittimo e criteri risolutivi. 

1.	 Premessa: oggetto e scopo dell’indagine

L’analisi delle modalità di affidamento e gestione delle concessioni dema-
niali marittime lacuali e fluviali per finalità turistico-ricreative e sportive (di segui-
to, per brevità, concessioni demaniali marittime) rappresenta un tema di crescen-
te interesse, in considerazione delle implicazioni economiche, giuridiche e ammi-
nistrative che ne derivano.

Negli ultimi anni, questo ambito si è affermato come uno dei più dibattuti 
nella dottrina giuridica, sollevando numerose e complesse questioni interpretative.

Al centro del confronto scientifico si collocano in particolare le problema-
tiche derivanti dal contrasto tra la normativa nazionale e il diritto dell’Unione 
europea, nonché le questioni relative alle reiterate proroghe delle concessioni e 
all’ambito applicativo della direttiva Bolkestein 1. 

1  Su tali profili si è sviluppato un articolato e tuttora vivace dibattito, come testimonia la ricca produzio-
ne dottrinale sul tema. Tra i numerosi contributi si segnalano, a titolo esemplificativo: F. Di Lascio, Concessione 
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Meno esplorato risulta, invece, il potenziale delle concessioni demaniali 
marittime come strumenti capaci di attrarre investimenti privati per la realizza-
zione di opere, lavori o servizi di interesse generale che non assicurano, o assicu-
rano solo parzialmente, un ritorno economico diretto.

Sebbene tali concessioni siano spesso percepite come fonte di criticità 2 –a 
causa della complessità del quadro normativo multilivello e dei numerosi con-
tenziosi ad esse connessi– costituiscono in realtà un’opportunità strategica per 
contribuire alla realizzazione di lavori e infrastrutture non facilmente sostenibili 
mediante il solo impiego di risorse pubbliche. Si tratta, in particolare, delle cosid-
dette opere “fredde” o “tiepide” 3, per le quali il coinvolgimento del settore priva-
to risulta generalmente più problematico.

In tale prospettiva, la gestione del bene demaniale non si configura come 
fine autonomo del rapporto concessorio, ma piuttosto come presupposto mate-
riale e funzionale per lo svolgimento, da parte del concessionario, di attività 
socialmente rilevanti per la collettività, anche quando queste non siano diretta-
mente connesse al demanio marittimo stesso.

di demanio marittimo e tutela della concorrenza, in Foro amm.TAR, 9/2009, 787 ss.; N. Rangone, Uso imprendi-
toriale del demanio marittimo e tutela della concorrenza, in M. De Benedetto (a cura di), Spiagge in cerca di rego-
le. Studio d’impatto sulle concessioni balneari, Bologna, 2011, 109 ss.; A. Monica, Le concessioni demaniali in fuga 
dalla concorrenza, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 2013, 2, 438 ss.; L. Di Giovanni, Le concessioni demaniali marit-
time e il divieto di proroga ex lege, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2016, 3-4, 912 ss.; C. Benetazzo, Il regime giuri-
dico delle concessioni demaniali marittime tra vincoli U.E. ed esigenze di tutela dell’affidamento, in Federalismi.it, 
2016, 25; M. Timo, Funzioni amministrative e attività private di gestione della spiaggia. Profili procedimentali e 
contenutistici delle concessioni balneari, Torino 2020; M. Conticelli, Il regime del demanio marittimo in concessio-
ne per finalità turistico-ricreative, in Riv. trim. dir. pubbl., 2020, 1069 ss.; F. Gaffuri, La disciplina nazionale del-
le concessioni demaniali marittime alla luce del diritto europeo, in Ceridap, 2021, 3, 37 ss.; C. Burelli, Le conces-
sioni turistico-ricreative tra vincoli “comunitari” e normativa italiana: criticità e prospettive, in Il Dir. Unione eur., 
2021, 2; M. Gola, Il Consiglio di Stato, l’Europa e le “concessioni balneari”: si chiude una – annosa – vicenda o resta 
ancora aperta?, in Dir. soc., 2021, 3, 401 ss.; M.C. Girardi, La disciplina delle concessioni demaniali marittime. Il 
persistente contrasto tra diritto interno e diritto sovranazionale, in A. Lucarelli, B. De Maria, M.C. Girardi (a cura 
di), Governo e gestione delle concessioni demaniali marittime, Napoli, 2021, 29 ss.; A. Giannaccari, Stessa spiaggia, 
stesso mare. Di concessioni demaniali marittime e (assenza di) concorrenza, in Mer. conc. reg., 2, 2021, 307 ss.; B. 
Caravita, G. Carlomagno, La proroga ex lege delle concessioni demaniali marittime. Tra tutela della concorrenza ed 
economia sociale di mercato. Una prospettiva di riforma, in Federalismi.it, 2021, 20; P. Novaro, Spiagge: casus belli 
per una riflessione sulla concessione di bene pubblico, in. Ist. fed., 2022, 1, 213 ss.; A. Police, A.M. Chiariello, Le 
concessioni demaniali marittime: dalle sentenze dell’Adunanza Plenaria al percorso di riforma. Punti critici e spunti 
di riflessione, in LLR, 2022, 85 ss.; M. Gnes (a cura di), Le concessioni balneari tra diritti in conflitto e incertezze 
delle regole. Progressi, problemi, prospettiva, Milano, 2023. 

2  Come rilevato, tra gli altri, da D. Vitale, La vexata quaestio delle concessioni demaniali marittime nella 
crisi della legalità. Dilemmi antichi e nuove prospettive risolutive, in Federalismi.it, 26/2023, 169 ss. 

3  Tale classificazione, di matrice dottrinale e ormai consolidata, è stata impiegata – con riferimento a 
progetti caratterizzati da bassa o bassissima redditività –, tra gli altri, da G. Tamburi, Come applicare il project 
financing alle opere «calde» e alle opere «fredde», in U. Draetta e C. Vacca (a cura di), Il project financing: caratte-
ristiche e modelli contrattuali, Milano, 1995, e da F. Merusi, La finanza di progetto: alcune riflessioni, in Studi e 
note dell’economia, 1998, 1, 7 ss.
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In questo contesto, la finanza di progetto si configura come uno strumento 
particolarmente promettente, capace di coniugare efficienza gestionale e attrazione 
di investimenti privati in settori tradizionalmente riservati all’intervento pubblico.

Il Codice dei contratti pubblici (d.lgs. 36/2023), come integrato e modifi-
cato dal d.lgs. 209/2024, nel disciplinare l’istituto della finanza di progetto, ha 
inteso semplificare il quadro normativo e favorire una maggiore concorrenzialità 
nella fase di selezione delle proposte da porre a base di gara 4.

Persistono, tuttavia, rilevanti incertezze interpretative circa l’effettiva com-
patibilità tra il modello del project financing e le concessioni demaniali marittime, 
nonché in ordine alla possibilità di ricondurre la gestione del demanio maritti-
mo 5 nell’ambito di una concessione di lavori e/o di servizi, alla luce della tradizio-
nale qualificazione delle concessioni demaniali come concessioni di beni 6, gene-

4  Ai sensi dell’attuale formulazione dell’art. 193, comma 4, del d.lgs. 36/2023, la proposta dichiarata di 
pubblico interesse è pubblicata al fine di consentire ad altri operatori economici la presentazione di eventuali 
proposte alternative riferite al medesimo intervento. L’amministrazione procede, quindi, a una prima valutazio-
ne comparativa, volta a individuare la proposta maggiormente conforme all’interesse pubblico e, conseguente-
mente, l’operatore economico cui attribuire il diritto di prelazione. Come osservato in proposito da G. Brigan-
ti, Il partenariato pubblico-privato nell’ambito del diritto dell’economia: il sistema delineato dal nuovo Codice dei 
contratti pubblici ed il ruolo dei “principi”, in Dir. econ., 1, 2025, 331, «proprio perché il diritto di prelazione è 
stato considerato critico da parte della Commissione europea, il nuovo art. 193 (nella formulazione successiva 
al decreto correttivo) mira a rafforzare la concorrenza a monte, ossia nella fase stessa di elaborazione delle pro-
poste da parte del mercato».

5  Per un approfondimento sui connotati e sulle finalità del demanio marittimo A. Querci, Demanio 
marittimo, in Enc. dir., XII, Milano, 1964, 92 ss.; F. Benvenuti, Demanio marittimo tra passato e futuro, in Riv. 
dir. navig., 1965, 154 ss.; D. Gaeta, Il demanio marittimo, Milano, 1965; V. Vallario, Il demanio marittimo, 
Milano, 1970; M. Casanova, Demanio marittimo e poteri locali, Milano, 1986; M.L. Corbino, Il demanio marit-
timo. Nuovi profili funzionali, Milano, 1990, passim; V. Cerulli Irelli, I beni pubblici nel codice civile: una classifi-
cazione in via di superamento, in Econ. pubbl., 1990, 525 ss.; L. Ancis, Tendenze evolutive delle concessioni turisti-
co-ricreative sul demanio marittimo, in Dir. trasp., 2006, 1, 157 ss.; A. Bartolini, Le acque tra beni pubblici e pub-
blici servizi, in A. Police (a cura di), I beni pubblici: tutela, valorizzazione e gestione, Milano, 2008, 225 ss.; S. Lic-
ciardiello, Demanio marittimo ed autonomie territoriali, Ivi, 265 ss.; C. Cacciavillani, Profili funzionali del dema-
nio marittimo, in G. Colombini (a cura di), I beni pubblici tra regole di mercato e interessi generali, Napoli, 2009, 
75 ss.; E. Boscolo, Beni pubblici e concorrenza: le concessioni demaniali marittime, in Urb. app., 2016, 11, 1217 ss.

6  Con riferimento alle concessioni di beni pubblici e alla problematica relazione tra la natura pubblica 
del bene e la sua destinazione a fini economici privati mediante concessione, si veda M.S. Giannini, I beni pub-
blici, Roma, 1963, il quale evidenzia come la concessione costituisca una forma di gestione del demanio volta a 
legittimare una «deroga al principio di uguaglianza cui si addiviene per il fatto di attribuire a soggetti dell’ordi-
namento dei vantaggi particolari». Su tale profilo, si vedano, inoltre, O. Ranelletti, Concetto, natura e limiti del 
demanio pubblico, Torino, 1899, IV, 325; A.M. Sandulli, Beni pubblici, in Enc. dir., V, Milano, 1959, 277; S. 
Cassarino, La destinazione dei beni degli enti pubblici, Milano, 1962; S. Cassese, I beni pubblici. Circolazione e 
tutela, Milano, 1969, spec. 206 ss.; Id., Concessione di beni pubblici e «diritto di insistenza», in Giorn. dir. amm., 
2003, 4, 355 ss.; Id, La teoria della demanialità e la trasformazione dei beni pubblici, in U. Mattei, E. Reviglio, S. 
Rodotà (a cura di), Invertire la rotta. Idee per una riforma della proprietà pubblica, Bologna 2007, 67 ss.; V. Cerul-
li Irelli, Proprietà pubblica e diritti collettivi, Padova, 1975; G. Pasini, L. Balucani, I beni pubblici e relative conces-
sioni, Torino, 1978; M. Olivi, Beni demaniali ad uso collettivo. Conferimento di funzioni e privatizzazione, Pado-
va 2005; M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubblica, Milano, 2004; Id., voce Beni 
pubblici, in Enc. Dir., Milano, 2022, 149 ss.; Id., Beni pubblici (voce), in Dizionario di diritto pubblico, diretto da 
S. Cassese, Milano 2006, 714 ss.; N. Centofanti, I beni pubblici. Tutela amministrativa e giurisdizionale, Milano, 
2007; V. Caputi Jambrenghi, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse finanziario, in Dir. amm., 2007, 165 ss.; B. 
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ralmente ascritte alla categoria dei contratti attivi e sottratte all’applicazione del 
Codice dei contratti pubblici 7.

Tale differenza strutturale solleva interrogativi circa le condizioni e i limiti 
entro cui possa configurarsi una concessione a struttura mista, nella quale il titolo 
di godimento del bene demaniale risulti funzionalmente integrato all’affidamen-
to di lavori o servizi.

La presente indagine si propone, pertanto, di esaminare, attraverso una lettu-
ra critica dei presupposti normativi e sistematici, se e in quale misura la gestione del 
demanio marittimo possa essere inclusa nell’ambito di concessioni di lavori e/o di 
servizi, nonché il ruolo che, in tale contesto, può assumere la finanza di progetto.

L’istituto è stato di recente sottoposto a un penetrante scrutinio critico tan-
to dalla Commissione europea, nell’atto di costituzione in mora indirizzato all’I-
talia l’8 ottobre 2025 nell’ambito della procedura INFR(2018)2273 8, quanto 
dalla Corte di giustizia dell’Unione europea, con la sentenza 5 febbraio 2026, 
causa C-810/24, che ha accertato l’incompatibilità con l’ordinamento eurounita-
rio del diritto di prelazione previsto dal previgente d.lgs. 50/2016. 

Tonoletti, Beni pubblici e concessioni, Padova, 2008, passim, spec. 48 ss.; A. Police (a cura di), I beni pubblici: tute-
la, valorizzazione e gestione, Milano, 2008, e in particolare i contributi di S. Cassese, Titolarità e gestione dei beni 
pubblici: una introduzione, 3 ss.; M. Dugato, Il regime dei beni pubblici: dall’appartenenza al fine, 17 ss.; G. Del-
la Cananea, Dalla proprietà agli usi: un’analisi comparata, 63 ss.; M. Renna, La tutela dei beni pubblici, 81 ss.; F. 
Manganaro, Il porto da “bene demaniale” ad “azienda”, 247 ss.; S. Licciardello, Demanio marittimo ed autonomie 
territoriali, 265 ss.; V. Caputi Jambrenghi, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse finanziario, 459 ss.; F. Frac-
chia, Concessioni, contratti e beni pubblici, 493 ss.; M.R. Spasiano, L’uso dei beni demaniali in concessione per fina-
lità non rispondenti a bisogni di interesse generale, 507 ss; A. Giannelli, Concessioni di beni e concorrenza, Napoli, 
2017; V. Cerulli Irelli, Diritto pubblico della ’proprietà’ e dei ’beni’, Torino, 2022, spec. 103 ss.

7  In proposito, è utile ricordare che il Codice «disciplina i contratti di appalto e di concessione… aven-
ti a oggetto l’acquisizione di servizi, forniture, lavori e opere» (art. 1), e non si applica pertanto alle concessio-
ni aventi per oggetto beni, come nel caso del demanio marittimo. La stessa impostazione emerge dal succes-
sivo art. 13, comma 2, il quale precisa che «le disposizioni del Codice non si applicano ai contratti esclusi, ai 
contratti attivi» e «ai contratti a titolo gratuito, anche qualora essi offrano opportunità di guadagno economi-
co, anche indiretto». Ne discende che le concessioni di beni pubblici restano in larga misura sottratte alla disci-
plina positiva dettata dal d.lgs. 36/2023. Ciononostante, è ormai consolidato che tali concessioni continuino a 
essere vincolate al rispetto dei principi generali che informano l’azione amministrativa: economicità, efficacia, 
imparzialità, parità di trattamento, trasparenza, proporzionalità e pubblicità, nonché alla tutela dell’ambiente e 
all’efficienza energetica. In tal senso, v. TAR Lombardia, Brescia, sez. I, 12 agosto 2025, n. 764, in www.giusti-
zia-amministrativa.it, che ha dichiarato illegittimo l’affidamento della concessione per la gestione degli impianti 
sciistici comunali in assenza di un confronto concorrenziale, ravvisando una violazione dei principi richiamati.

8  La Commissione ha articolato le proprie censure lungo quattro direttrici: i criteri di selezione prelimi-
nare delle proposte di project financing; le modalità di pubblicità previste dal Codice dei contratti; il diritto di 
prelazione del promotore; la disciplina dell’indennizzo per le spese di predisposizione della proposta. Secondo la 
Commissione, tali elementi concorrerebbero a delineare un impianto normativo caratterizzato da un eccessivo 
margine di discrezionalità nella scelta delle proposte, da forme di pubblicità non pienamente idonee a garantire 
un’effettiva apertura concorrenziale e da meccanismi suscettibili di alterare la contendibilità delle procedure, in 
particolare attraverso il riconoscimento della prelazione o dell’indennizzo al promotore. Per un approfondimen-
to, sia consentito rinviare a G. Taglianetti, La finanza di progetto alla prova del diritto dell’Unione europea: prime 
considerazioni sulla procedura di infrazione avviata nei confronti dell’Italia, in Aisdue, 1, 2026. 

http://www.giustizia-amministrativa.it
http://www.giustizia-amministrativa.it
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In tale contesto, l’estensione della finanza di progetto alla gestione del dema-
nio marittimo potrebbe contribuire a rivitalizzare l’istituto, anche alla luce della 
posizione espressa dalla Corte in ordine al diritto di prelazione 9. 

Il lavoro si articola come segue.
In primo luogo, si procede all’analisi della disciplina normativa e delle 

modalità ordinarie di affidamento delle concessioni demaniali marittime, con 
particolare riferimento alla l. 118/2022 (legge annuale per il mercato e la concor-
renza 2021).

In secondo luogo, si analizzano la struttura e le caratteristiche essenziali dei 
modelli di partenariato pubblico-privato, con specifica attenzione alle conces-
sioni di lavori e di servizi e al ruolo della finanza di progetto nel d.lgs. 36/2023.

In terzo luogo, si approfondisce la natura giuridica delle concessioni di beni 
demaniali marittimi, mettendone in luce le differenze strutturali rispetto alle con-
cessioni di lavori e servizi.

Infine, sulla base del quadro teorico ricostruito, si valuta se e a quali condi-
zioni la gestione del demanio marittimo possa essere ricondotta all’interno di una 
concessione a struttura mista, nella quale il bene demaniale costituisce il presup-
posto materiale per la realizzazione di opere, la gestione di servizi rivolti all’uten-
za e la remunerazione dell’investimento, mediante l’assunzione del rischio opera-
tivo da parte del concessionario.

2.	 La procedura tipica di affidamento delle concessioni demaniali a finalità 
turistico-ricreative e sportive: l’art. 4 della l. 118/2022

Prima di procedere all’analisi delle potenzialità offerte dal partenariato 
pubblico-privato e, in particolare, dal modello della finanza di progetto, appa-
re opportuno delineare il quadro normativo di riferimento in tema di affidamen-
to delle concessioni demaniali marittime, come disciplinato dall’art. 4 della l. 

9  Tale approdo non segna affatto il tramonto della finanza di progetto. Come si avrà modo di eviden-
ziare, l’elemento essenziale di questa procedura consiste in un più intenso coinvolgimento del soggetto privato 
nella fase progettuale. È significativo, in tal senso, che al momento in cui il Consiglio di Stato dispose il rinvio 
pregiudiziale alla Corte di giustizia dell’Unione europea, l’ordinamento interno non contemplasse più il diritto 
di prelazione, giacché il testo originario dell’art. 193 del d.lgs. 36/2023 ne era privo. L’ordinanza di rimessione 
riguardava, infatti, una procedura soggetta al d.lgs. 50/2016, che invece prevedeva espressamente la prelazione 
in favore del promotore. La questione ha riacquistato attualità per effetto del correttivo al Codice adottato il 31 
dicembre 2024, che ha reintrodotto tale meccanismo. Che la prelazione non costituisca elemento strutturalmen-
te imprescindibile della finanza di progetto è, del resto, confermato dall’esperienza normativa previgente. Tra 
le procedure disciplinate dal d.lgs. 163/2006 figurava, infatti, anche la procedura con gara unica previo bando, 
priva di prelazione, comunemente definita «monofase» ai sensi dell’art. 153, commi 1-14, a dimostrazione del-
la pluralità di modelli attraverso cui l’istituto può essere declinato senza che ciò ne alteri la fisionomia essenziale.
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118/2022, recante «disposizioni in materia di concessioni demaniali marittime, 
lacuali e fluviali a finalità turistico-ricreative e sportive». 

La disciplina delle concessioni demaniali ha conosciuto un’evoluzione 
significativa, accompagnata da un ampio e articolato dibattito giurisprudenziale, 
incentrato principalmente su tre aspetti: la durata dei titoli concessori, le modali-
tà procedurali di affidamento e la legittimità delle proroghe, spesso contestate alla 
luce dei principi eurounitari di concorrenza, trasparenza e parità di trattamento.

In tale contesto, l’art. 4 della l. 118/2022 ha introdotto una disciplina orga-
nica per l’affidamento delle concessioni demaniali, con particolare riguardo a 
quelle a uso turistico-ricreativo e sportivo.

Accanto a questa normativa statale, intervengono disposizioni regionali e 
linee guida territoriali, le quali, pur integrando il quadro regolatorio, devono 
rispettare i principi generali fissati dalla legge nazionale: libertà di stabilimento, 
pubblicità, trasparenza, massima partecipazione, non discriminazione e parità di 
trattamento. 

Il legislatore prevede una procedura a evidenza pubblica, da avviarsi almeno 
sei mesi prima della scadenza della concessione in essere. 

Il bando di gara deve contenere una serie di elementi essenziali volti ad assi-
curare trasparenza, concorrenzialità e una compiuta valutazione tecnico-econo-
mica delle offerte. 

Tra questi si annoverano l’oggetto e le finalità della concessione; la localiz-
zazione e le caratteristiche dell’area demaniale; l’eventuale presenza di investimen-
ti non ancora ammortizzati; la durata del titolo concessorio, determinata secondo i 
criteri previsti dalla normativa vigente; il canone e l’eventuale indennizzo; le garan-
zie richieste al concessionario; i requisiti soggettivi di partecipazione, conformi agli 
artt. 94 e 95 del d.lgs. 36/2023; lo schema di disciplinare di concessione; i motivi 
dell’eventuale mancata suddivisione in lotti e l’indicazione del numero massimo di 
lotti aggiudicabili a un singolo operatore economico (art. 4, comma 4). 

Il bando deve inoltre prevedere l’obbligo, per gli offerenti, di allegare un 
piano economico-finanziario idoneo a dimostrare la sostenibilità complessiva 
dell’intervento proposto.

Ad avviso di chi scrive, il richiamo al principio di trasparenza e l’obbligo di 
specificare le finalità della concessione impongono alla pubblica amministrazio-
ne di motivare con precisione la scelta di destinare un bene pubblico a un uso 
determinato. 

La decisione di limitare la piena e diretta fruizione del bene da parte del-
la collettività – o di conciliare tale fruizione con la necessità di garantire un mar-
gine di profitto all’operatore privato – deve, pertanto, poggiare su valutazioni di 
opportunità, fondate essenzialmente sull’accertata inadeguatezza dell’ente pub-
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blico a gestire il bene in modo efficace ed efficiente, ovvero sulla sua impossibilità 
di «consentire ai beni oggetto della concessione di svolgere la loro funzione socia-
le in termini di solidarietà, fruibilità e accessibilità, restituendo al bene la natura 
di bene di appartenenza collettiva» 10. 

Quanto ai criteri di aggiudicazione, la normativa (art. 4, comma 6) valoriz-
za la qualità complessiva dell’offerta, mediante parametri coerenti con obiettivi di 
interesse pubblico, tra cui la rilevanza degli investimenti; l’accessibilità dei servi-
zi, anche per le persone con disabilità; la qualità architettonica e funzionale del-
le strutture; la valorizzazione delle specificità culturali e territoriali; la sostenibili-
tà ambientale; l’inclusione sociale e lavorativa, con attenzione al coinvolgimento 
giovanile; nonché l’esperienza tecnica e professionale dell’operatore.

In tal modo, il legislatore orienta la discrezionalità dell’amministrazione 
concedente, delineando un insieme articolato di criteri valoriali da recepire nella 
predisposizione del bando. 

Tale discrezionalità, nondimeno, mantiene un ruolo centrale, poiché l’am-
ministrazione conserva la facoltà di modulare l’attribuzione dei punteggi in rela-
zione alle specifiche finalità pubbliche e agli obiettivi che intende perseguire nel 
caso concreto. 

A fronte delle difficoltà attuative emerse nella fase di avvio delle nuove pro-
cedure, il legislatore è recentemente intervenuto con una misura transitoria. 

Il d.l. 131/2024, convertito con modificazioni dalla l. 166/2024, è interve-
nuto sull’art. 4 della l. 118/2022, prorogando la durata delle concessioni dema-
niali marittime fino al 30 settembre 2027, con esclusione dei procedimenti selet-
tivi già avviati, che restano disciplinati dalla normativa previgente. 

Tale proroga, che si inserisce in un quadro di persistente incertezza appli-
cativa, non elimina l’obbligo di ricorso a procedure ad evidenza pubblica, ma ne 
posticipa l’attuazione, introducendo un regime transitorio suscettibile di genera-
re ulteriori dubbi interpretativi e contenziosi 11.

10  Per tale efficace espressione, cfr. A. Lucarelli, Il nodo delle concessioni demaniali marittime tra non 
attuazione della Bolkestein, regola della concorrenza ed insorgere della nuova categoria “giuridica” dei beni comuni 
(Nota a C. cost., sentenza n. 1/2019), in Dirittifondamentali.it, 2019, 1.

11  Nonostante il tentativo del legislatore di razionalizzare il sistema delle proroghe mediante l’indizione 
di nuove procedure selettive, la giurisprudenza amministrativa ha continuato a sottolineare l’incompatibilità di 
tali interventi con i principi del diritto dell’Unione europea. In questa direzione, il TAR Liguria, sez. I, con sen-
tenza 19 febbraio 2025, n. 183, in www.giustizia-amministrativa.it, ha affermato che «la disapplicazione investe 
oggi anche il d.l. n. 131/2024, che ha differito al 30 settembre 2027 il termine finale di durata dei titoli conces-
sori». Tale pronuncia si colloca nel solco di un orientamento ormai consolidato, già espresso TAR Liguria, sez. 
I, 14 dicembre 2024, n. 869, (in www.europeanlitagation.eu, con nota di A. Circolo, Il decreto “Salva-infrazio-
ni” non ferma la disapplicazione delle proroghe) e TAR Campania, sez. VII, 14 gennaio 2025, n. 365, in www.
giustizia-amministrativa.it. Sulla medesima linea si posiziona il Consiglio di Stato, sez. VII, 26 febbraio 2025, n. 
1688, in www.giustizia-amministrativa.it, che ha ribadito – sebbene in via incidentale – l’illegittimità delle pro-
roghe legislative delle concessioni demaniali marittime a finalità turistico-ricreative, osservando come «l’illegit-
timità delle proroghe ex lege […] e la conseguente disapplicazione di tale disciplina costituiscano ormai acqui-

http://www.giustizia-amministrativa.it


Giuliano Taglianetti380

3.	 La finanza di progetto nel quadro del partenariato pubblico-privato: 
profili generali e analisi sistematica

Dopo aver analizzato la disciplina ordinaria di affidamento delle concessio-
ni demaniali marittime, come delineata dall’art. 4 della l. 118/2022, è ora oppor-
tuno ricostruire in chiave sistematica l’istituto del partenariato pubblico-privato 
(di seguito, anche PPP), concentrando l’attenzione, in particolare, sulla finanza 
di progetto quale forma tipica di PPP contrattuale.

Il partenariato pubblico-privato si configura come un modello contrattua-
le a lungo termine tra un’amministrazione pubblica e uno o più operatori econo-
mici privati, finalizzato alla realizzazione di un’opera o alla gestione di un servi-
zio di interesse generale. 

In tale configurazione, il partner privato apporta in misura prevalente le 
risorse finanziarie necessarie all’intervento e assume su di sé il rischio operativo, 
mentre il soggetto pubblico è chiamato a definire gli obiettivi strategici dell’ope-
razione e a vigilare sulla corretta attuazione del rapporto, verificandone la confor-
mità agli interessi pubblici perseguiti. 

Più in generale, con il termine PPP si fa riferimento a un insieme di model-
li cooperativi pubblico-privati orientati alla realizzazione di opere o all’erogazione 
di servizi di interesse collettivo, attraverso la condivisione di risorse, competenze 
e responsabilità, nel rispetto dei ruoli distinti di ciascun attore 12. 

Tale strumento consente di attrarre capitali privati, know-how tecnico e 
soluzioni gestionali innovative, in un quadro normativo volto alla tutela dell’in-
teresse pubblico.

sizione consolidata della giurisprudenza di questo Consiglio». Infine, merita menzione la sentenza del Consiglio 
di Stato, sez. VII, 4 aprile 2025, n. 2907, con cui è stata dichiarata l’illegittimità della revoca delle procedure 
di affidamento già avviate, adottata dall’amministrazione sulla base di una generica esigenza di riconsiderazione 
dell’interesse pubblico alla luce del d.l. n. 131/2024.

12  La definizione di partenariato pubblico-privato è oggi ricavabile dall’art. 174 del d.lgs. 36/2023, che 
ne individua i principali elementi costitutivi. Sul tema del partenariato pubblico-privato si rinvia, tra gli altri, ai 
seguenti contributi: M.P. Chiti (a cura di), Il partenariato pubblico-privato: profili di diritto amministrativo e di 
scienza dell’amministrazione, Bologna, 2005; R. Dipace, Partenariato pubblico-privato e contratti atipici, Milano, 
2006; Id., Il partenariato pubblico-privato, Napoli, 2009; F. Mastragostino (a cura di), La collaborazione pubbli-
co-privato e l’ordinamento amministrativo. Dinamiche e modelli di partenariato in base alle recenti riforme, Tori-
no, 2011; A. Travi, Il partenariato pubblico-privato: i confini incerti di una categoria, in G. Bottino, A. Botto, 
M. Cafagno, G. Fidone (a cura di), Negoziazioni pubbliche: scritti su concessioni e partenariati pubblico-privati, 
Milano, 2013, 13 ss.; G. Taglianetti, Il partenariato pubblico-privato e il rischio operativo: dalla tradizionale con-
cessione di costruzione e gestione al project financing, Napoli, 2014; G.F. Cartei, M. Ricchi (a cura di), Finanza di 
progetto e partenariato pubblico-privato: temi europei, istituti nazionali e operatività, Napoli, 2015; A. Fioritto (a 
cura di), Nuove forme e nuove discipline del partenariato pubblico-privato, Torino, 2017. Per una recente anali-
si del partenariato pubblico-privato nel vigente codice dei contratti pubblici, v. G. Serra, Il partenariato pubbli-
co-privato nella filosofia del nuovo codice dei contratti pubblici, in PA Persona e Amministrazione, 2, 2023, 851 ss.
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L’art. 174 del Codice dei contratti pubblici distingue due principali tipolo-
gie di partenariato: il PPP di tipo contrattuale e il PPP di tipo istituzionale, cia-
scuno caratterizzato da specifiche modalità di organizzazione e dalla diversa ripar-
tizione dei rischi tra pubblico e privato. 

Tuttavia, poiché il PPP istituzionalizzato implica la costituzione di una 
società mista e rientra in una logica organizzativa differente, esso esula dall’ambi-
to della presente indagine, che si concentra esclusivamente sulle forme di parte-
nariato pubblico-privato di tipo contrattuale.

Nel PPP contrattuale, il rapporto tra le parti è interamente regolato da un 
contratto e il soggetto privato può essere chiamato a svolgere diverse attività: pro-
gettazione, finanziamento, realizzazione e gestione dell’intervento. 

A seconda del grado di coinvolgimento del privato, si configurano differen-
ti assetti collaborativi.

È in questo contesto che si colloca la finanza di progetto, la quale – come sarà 
approfondito nel paragrafo successivo – rappresenta una forma evoluta di conces-
sione sia sotto il profilo progettuale, poiché l’amministrazione pone a base di gara il 
progetto di fattibilità individuato e selezionato tra le proposte dei privati 13, sia sotto 
il profilo dell’iniziativa, in quanto il promotore può presentare una proposta anche 
al di fuori della programmazione dei partenariati prevista dall’art. 175, comma 1.

3.1.	 La natura giuridica della finanza di progetto e il suo rapporto con la 
tradizionale concessione

Dopo aver delineato la collocazione sistematica della finanza di progetto nel 
quadro del partenariato pubblico-privatocontrattuale, è ora possibile approfondi-
re in modo analitico l’istituto, al fine di verificarne l’idoneità a essere applicato al 
settore dei beni demaniali marittimi 14.

13  Nel d.lgs. 36/2023, il progetto di fattibilità tecnico-economica ha accorpato in sé sia il progetto pre-
liminare sia lo studio di fattibilità. Per una ricostruzione dell’evoluzione dello studio di fattibilità e del suo pro-
gressivo ampliamento funzionale si rinvia a C. Cresta, Della progettazione, in M.A. Sandulli, R. De Nictolis (a 
cura di), Trattato sui contratti pubblici, I, Milano, 2019, 1202 ss.

14  Tra i contributi che hanno inciso in modo particolarmente significativo sulla ricostruzione sistemati-
ca della natura e dei profili giuridici della finanza di progetto, oltre a quelli già richiamati, devono essere anno-
verati i seguenti: F. Merusi, La finanza di progetto: alcune riflessioni, in Studi e note di economia, 1998, 7 ss.; Id., 
Variazioni pubblicistiche sulla finanza di progetto, in Riv. trim. app., 2001, 223 ss.; G. De Marzo e M. Baldi, Il 
project financing nei lavori pubblici, Milano, 2004; G. Morbidelli (a cura di), Finanza di progetto, Torino, 2004; 
F. Fracchia, Finanza di progetto: i profili di diritto amministrativo, in G.F. Ferrari, F. Fracchia (a cura di), Project 
financing e opere pubbliche, Milano, 2004, 37 ss.; A. Vignudelli, La disciplina della finanza di progetto dopo la 
riforma del titolo V della Costituzione, in Dir. amm., 2005, 487 ss.; G. Fidone, Aspetti giuridici della finanza di 
progetto, Roma, 2006; R. Greco, La natura giuridica delle procedure di project financing dopo il terzo decreto corret-
tivo al Codice dei contratti, in www.giustizia-amministrativa.it, 2009; G.F. Cartei, M. Ricchi, Finanza di proget-
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In questa sede, si intende esaminarne la natura giuridica e evidenziarne le 
principali caratteristiche operative, con l’obiettivo di chiarire il rapporto – tal-
volta complesso e non lineare – con la concessione tradizionale di lavori o servi-
zi pubblici. 

È opportuno premettere che, nell’ordinamento giuridico italiano, la finanza 
di progetto non costituisce un istituto autonomo e distinto, ma rappresenta un 
articolato procedimento finalizzato all’affidamento di una concessione. 

In questa prospettiva, essa va considerata una species rispetto al genus conces-
sione, caratterizzata da un più marcato coinvolgimento dell’iniziativa privata e da 
una disciplina normativa specifica. 

Tale inquadramento sistematico trova riscontro nel d.lgs. 36/2023, che 
disciplina espressamente «l’affidamento in concessione di lavori o servizi median-
te finanza di progetto» 15, confermando l’unitarietà del modello concessorio, pur 
nella pluralità delle sue declinazioni operative.

Diversamente dall’assetto previgente, l’istituto del project financing riceve 
oggi una più coerente collocazione sistematica all’interno della Parte II (“Dei 
contratti di concessione”) del Libro IV (“Del partenariato pubblico-privato e del-
le concessioni”) del nuovo Codice, a conferma della sua riconduzione alla matri-
ce concessoria 16. 

Tale impostazione avvalora l’orientamento interpretativo che qualifica la 
finanza di progetto come una particolare procedura finalizzata ad aggiudicare un 
contratto di concessione di lavori o di servizi 17.

Il d.lgs. 36/2023, integrato dal d.lgs. 209/2024, promuove una maggiore con-
correnza nella selezione delle proposte di pubblico interesse, stabilendo che le ammi-
nistrazioni pubblicano le proposte dichiarate di interesse pubblico per consentire ad 
altri operatori economici di presentare eventuali alternative e, successivamente, pro-

to e partenariato pubblico-privato, Napoli, 2015; G. Mulazzani, M. Roversi Monaco, La finanza di progetto alla 
luce del nuovo codice dei contratti pubblici, in Giorn. dir. amm., 2017, 6, 715 ss.; V. Montani, Il project finan-
cing. Inquadramento giuridico e logiche manutentive, Torino, 2018; G. Fidone, Il risultato dei contratti pubblici 
complessi, Torino, 2025, spec. 326 ss. 

15  Originariamente, il project financing riguardava esclusivamente le concessioni di lavori pubblici; solo 
con l’evoluzione normativa culminata nel d.lgs. 36/2023 la disciplina è stata estesa anche alle concessioni di 
servizi.

16  A differenza del previgente d.lgs. 50/2016, che lo configurava come una fattispecie contrattuale auto-
noma di partenariato pubblico-privato. 

17  Sul punto, v. G. Taglianetti, Il partenariato pubblico-privato e il rischio operativo. Dalla tradiziona-
le concessione di costruzione e gestione al project financing, cit., in part. 22 ss., ove già prima dell’entrata in vigore 
dell’attuale Codice si evidenziava come la finanza di progetto non costituisse un istituto autonomo, bensì una 
specifica declinazione del modello concessorio, caratterizzata da un più intenso coinvolgimento del privato nella 
fase progettuale. In termini convergenti, la giurisprudenza amministrativa ha ribadito che il project financing va 
ricondotto nell’alveo della concessione, configurandosi come una modalità di affidamento ad essa interna e non 
alternativa (Cons. Stato, sez. V, 20 ottobre 2004, n. 6847, in Foro amm. – CdS, 2004, 2889).
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cedono a una valutazione comparativa volta a individuare la proposta più rispon-
dente all’interesse pubblico e l’operatore cui riconoscere il diritto di prelazione 18. 

Ciò che maggiormente differenzia la finanza di progetto dal modello con-
cessorio tradizionale è il diverso ruolo attribuito al soggetto privato nella fase di 
progettazione. 

Nella concessione ordinaria, l’amministrazione aggiudicatrice mantiene 
la piena titolarità della fase di strutturazione della procedura, provvedendo alla 
definizione del progetto di fattibilità 19, nonché all’individuazione dei criteri e 
dei parametri ai quali deve conformarsi il piano economico-finanziario, secondo 
quanto stabilito dagli artt. 182 ss. del d.lgs. 36/2023. 

In tale assetto, l’attività progettuale – sia essa svolta mediante risorse interne 
ovvero con il supporto di consulenti esterni – si sviluppa in assenza di un previo e 
strutturato confronto con il mercato, con la conseguenza che grava sull’ammini-
strazione l’onere di elaborare, sin dalla fase genetica della procedura, un impian-
to progettuale completo, coerente e sostenibile sotto il profilo tecnico, economi-
co e finanziario 20. 

Ne consegue che, ove la procedura di gara si concluda con esito negativo – 
ad esempio per mancata presentazione di offerte – l’insuccesso risulta, in linea di 
principio, imputabile a criticità intrinseche del progetto elaborato dall’ammini-
strazione, sotto il profilo della sua sostenibilità tecnica, economica o gestionale. 

Al contrario, nel project financing, come disciplinato dall’art. 193 del d.lgs. 
36/2023, la progettazione dell’intervento è affidata all’operatore privato. 

Il promotore presenta, secondo procedure specificamente previste, una pro-
posta completa, comprensiva del progetto di fattibilità tecnico-economica e del 
piano economico-finanziario, con una puntuale indicazione dei costi, delle fonti 
di finanziamento e dei ricavi attesi. 

Tale proposta può essere ad iniziativa privata (art. 193, comma 1), anche in 
assenza di una previa programmazione pubblica; ad iniziativa pubblica (art. 193, 
comma 16), in risposta a un avviso esplorativo pubblicato dall’Amministrazio-

18  Per un’analisi delle novità introdotte dal d.lgs. 36/2023 in materia di project financing, si rinvia a: 
G. Manfredi, Note su finanza di progetto, concessioni, partenariato, in Urb. app., 2024, 4, 457 ss., spec. 463 ss.; 
C. Vinti, La scelta del promotore nel nuovo codice dei contratti pubblici. Tra assenza di disciplina e principi eurou-
nitari, in amministrativamente.it, 3,2025, § 4 ss.

19  Merita attenzione la decisione del Codice dei contratti pubblici del 2023 di ridurre i livelli di proget-
tazione da tre a due, eliminando il progetto definitivo e attribuendo centralità al progetto di fattibilità tecnico-
economica e al progetto esecutivo. Per un’analisi dettagliata dell’evoluzione normativa dei livelli progettuali e 
della relativa ratio, si rinvia a R. Greco, Programmazione e progettazione: le novità del nuovo Codice, in www.giu-
stizia-amministrativa.it, 2023, spec. § 4.

20  Il processo di definizione del progetto, essendo tutto interno all’Amministrazione, non è preceduto 
da alcun momento di confronto con il mercato che possa consentire adeguamenti nell’ipotesi in cui il progetto 
non fosse ritenuto «contendibile» dal settore privato. Appare ragionevole presumere che possano esserci contatti 
informali tra le parti; ma tale situazione di fatto potrebbe essere suscettibile di ingenerare, se non una rilevanza 
penale della fattispecie, una sostanziale carenza di trasparenza.
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ne, nell’ambito della programmazione del partenariato pubblico-privato di cui 
all’art. 175, comma 1.

In entrambe le ipotesi, l’attribuzione al promotore privato della responsabi-
lità progettuale rappresenta un elemento qualificante del modello.

Nel caso delle iniziative pubbliche, la proposta si innesta su una program-
mazione strategica previamente definita dall’Amministrazione. 

Al contrario, nel project financing ad iniziativa privata, il promotore può 
avanzare proposte pienamente autonome rispetto alla pianificazione dell’Am-
ministrazione, così valorizzando ulteriormente la propria capacità progettuale e 
imprenditoriale, sempre nel rispetto degli interessi pubblici perseguiti.

La fase antecedente alla selezione della proposta da porre a base di gara si 
configura come un modello procedurale flessibile, fondato sulla negoziazione, che 
rappresenta per l’amministrazione un momento dinamico di apprendimento e 
confronto con l’iniziativa privata. 

In tale contesto, l’interlocuzione preliminare consente di affinare gli obiet-
tivi dell’intervento e di acquisire elementi utili alla definizione dell’interesse pub-
blico sotteso alla futura concessione 21.

L’affidamento al privato della fase progettuale produce almeno due effet-
ti rilevanti. 

Da un lato, consente all’operatore di costruire un piano coerente con le pro-
prie capacità tecniche e finanziarie, calibrando l’investimento sulle condizioni di 
sostenibilità. 

Dall’altro, esenta l’amministrazione dall’onere di sviluppare internamente 
progetti complessi, spesso gravosi in termini di competenze e risorse.

In questo schema, la connessione tra progettazione ingegneristica e sosteni-
bilità economico-finanziaria diventa cruciale. 

L’autonomia progettuale riconosciuta al privato permette di perseguire solu-
zioni più efficienti e coerenti con le capacità e le caratteristiche dell’impresa pro-
ponente, con possibili benefici in termini di innovazione, sostenibilità ambienta-
le, gestione del rischio e, più in generale, di miglioramento qualitativo delle opere 
da realizzare e dei servizi da erogare a beneficio della collettività.

Da questo punto di vista, la finanza di progetto rappresenta una forma 
avanzata di attuazione del principio di sussidiarietà orizzontale 22, esprimendo in 

21  In questa prospettiva, si evidenzia la necessità di una progressiva professionalizzazione della pubbli-
ca amministrazione, affinché essa sia effettivamente in grado di gestire e condurre complesse negoziazioni con 
il soggetto privato nell’ambito delle procedure di partenariato pubblico-privato. Sul punto, cfr. G. Fidone, Il 
risultato dei contratti pubblici complessi, cit. 

22  Per un’analisi del rapporto tra sussidiarietà orizzontale e partenariato pubblico-privato si rinvia ad A. 
Di Giovanni, Il contratto di partenariato pubblico-privato tra sussidiarietà e solidarietà, Torino, 2012, nonché alla 
bibliografia ivi richiamata.



Finanza di progetto e beni demaniali marittimi: un binomio compatibile? 385

modo particolarmente efficace le potenzialità cooperative del partenariato pub-
blico-privato 23.

D’altronde, come osservato da autorevole dottrina – osservazione di parti-
colare rilievo per la presente indagine – anche la proiezione «orizzontale» del prin-
cipio di sussidiarietà ha inciso in maniera significativa sull’affidamento a soggetti 
privati delle funzioni di gestione di beni destinati a finalità di interesse generale 24. 

In sintesi, alla luce delle considerazioni precedenti, la finanza di progetto 
si caratterizza principalmente per il significativo coinvolgimento dell’operatore 
economico privato, non solo nella fase esecutiva e gestionale dell’intervento, ma 
anche nella fase progettuale e nella definizione degli obiettivi dell’azione ammi-
nistrativa.

Il diritto di prelazione costituisce invece un elemento eventuale e non essen-
ziale dell’istituto, rappresentando uno dei principali profili di possibile conflitto 
con il diritto dell’Unione europea 25. 

A conferma del carattere accessorio dell’istituto, al momento in cui il Consi-
glio di Stato rimise la questione alla Corte di giustizia dell’Unione europea, dan-
do luogo alla sentenza C810/24 del 5 febbraio 2026, l’ordinamento nazionale 

23  In tal senso, G. Briganti, Il partenariato pubblico-privato nell’ambito del diritto dell’economia: il sistema 
delineato dal nuovo Codice dei contratti pubblici ed il ruolo dei “principi”, in Dir. econ., 2025, 1, 313: «il ricono-
scimento al privato del diritto di presentare alla Pubblica amministrazione un progetto per la realizzazione di 
opere di pubblica utilità (come nel caso del PPP e, più specificamente, del project financing) lo fa divenire esso 
stesso primario attuatore del principio di sussidiarietà orizzontale».

24  M. Renna, I limiti della classificazione codicistica dei beni pubblici, in Dir. econ., 2025, 1, 69. 
25  In dottrina, il diritto di prelazione nell’ambito della finanza di progetto è stato oggetto di un artico-

lato dibattito, soprattutto in relazione alla sua compatibilità con i principi di evidenza pubblica e di concorren-
za. In tale prospettiva si collocano, tra gli altri, i contributi di P. Carrière, Project financing. Profili di compati-
bilità con l’ordinamento giuridico italiano, Padova, 1999; G. Fidone, B. Raganelli, Finanza di progetto e dirit-
to comunitario: compatibilità con il principio di parità di trattamento della c.d. «prelazione» del promotore, in Riv. 
it. dir. pubbl. comunit., 2005, 3-4, 949 ss.; P. Fava, “Diritto di prelazione” senza rispetto dei principi di eviden-
za pubblica?, in Urb. app., 2006, 451 ss.; G. Fidone, Finanza di progetto: la valutazione della proposta e la scel-
ta del promotore, in Riv. giur. ed., 2006, 2, 79 ss. Nel recente dibattito è stata prospettata un’assimilazione tra 
il diritto di prelazione riconosciuto al promotore nell’ambito della finanza di progetto, ai sensi dell’art. 193 del 
d.lgs. 36/2023, e il previgente diritto di insistenza di cui all’art. 37 del Codice della navigazione. In particolare, 
F. Brunetti e M. Cerritelli hanno osservato come il diritto di prelazione “riecheggi” il c.d. diritto di insistenza, 
originariamente riconosciuto al concessionario uscente quale criterio preferenziale a parità di condizioni (cfr. 
Finanza di progetto per l’affidamento delle concessioni balneari, in Dirittobancario.it, 2025, § 3.2). Tale ricostru-
zione, pur cogliendo un’affinità di tipo funzionale tra i due istituti, non appare convincente sul piano sistema-
tico, in quanto trascura le profonde differenze che connotano il contesto procedurale e i presupposti applicati-
vi del diritto di prelazione. Sul diritto di insistenza, in modo consapevole e sistematicamente avvertito, si veda-
no, tra gli altri, S. Cassese, Concessione di beni pubblici e diritto di insistenza, in Giorn. dir. amm., 2003, 4, 355 
ss.; F. Armenante, La non disciplina delle concessioni demaniali: dall’abrogazione dell’innaturale diritto di insisten-
za alle plurime e asistematiche proroghe anticomunitarie, in Riv. giur. ed., 2020, 4, 261 ss. Sul tema, da ultimo, 
Consiglio di Stato, sez. VII, 9 maggio 2025, n. 4014, in www.giustizia-amministrativa.it, ha chiarito in termi-
ni netti che il diritto di insistenza non è idoneo a fondare alcun legittimo affidamento in capo al concessiona-
rio, in quanto integra una restrizione alla libertà di stabilimento incompatibile con i principi pro-concorrenziali 
dell’ordinamento eurounitario. 
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non prevedeva più alcun diritto di prelazione, poiché il testo originario dell’art. 
193 del Codice del 2023 non ne faceva menzione 26. 

Ne consegue che la pronuncia della CGUE non può essere interpretata 
come un «epitaffio» della finanza di progetto, come invece osservato da alcuni 
autori 27. 

4.	 Natura e inquadramento giuridico delle concessioni demaniali marittime: 
profili ontologici e distinzione rispetto alle concessioni di lavori e servizi 
disciplinate dal codice dei contratti pubblici

Chiarita la natura giuridica della finanza di progetto e analizzati i suoi rap-
porti con la concessione tradizionale, appare opportuno concentrare l’attenzio-
ne sulla natura giuridica delle concessioni demaniali marittime, al fine di valutare 
la possibilità di coniugarle con le concessioni di lavori e di servizi disciplinate dal 
Codice dei contratti pubblici. 

Tali concessioni possiedono una natura giuridica peculiare, che rende neces-
sario un esame approfondito della compatibilità del modello di finanza di proget-
to, considerando sia le specificità normative sia le criticità operative che ne posso-
no influenzare l’applicabilità.

A questo proposito, secondo un consolidato orientamento della giurispru-
denza e alla luce delle indicazioni fornite dall’Autorità Nazionale Anticorruzio-
ne, le concessioni demaniali marittime aventi finalità turistico-ricreative rientra-
no nella categoria delle concessioni di beni 28 e non in quella delle concessioni di 
lavori o di servizi pubblici.

Ne consegue che il relativo affidamento non è soggetto, in via automatica, 
all’applicazione delle disposizioni del Codice dei contratti pubblici in materia di 
concessioni, ivi comprese quelle che regolano la finanza di progetto 29.

26  L’ordinanza riguardava, infatti, una procedura disciplinata dal previgente d.lgs. 50/2016, nel quale 
la prelazione era prevista. 

27  Cfr. V.E. Cavalleri, L’epitaffio della finanza di progetto: il diritto di prelazione viola la direttiva 2014/23/
UE ed il principio di parità di trattamento, in www.giurisprudenzapppalti.it, 2026. 

28  Per quanto attiene alla dottrina sulle concessioni di beni, v. retro nt. 6. Quanto alla disciplina generale 
delle concessioni e alla loro distinzione rispetto alle autorizzazioni, si rinvia ai contributi classici di O. Ranellet-
ti, Teoria generale delle autorizzazioni e concessioni amministrative. Parte I: Concetto e natura delle autorizzazioni 
e concessioni amministrative, in Giur. it., LVI, 1894, IV; nonché di M. D’Alberti, Concessioni amministrative, in 
Enc. giur. Treccani, 1988, VII, ad vocem.

29  La distinzione tra concessioni di beni e concessioni di lavori o servizi, e le relative implicazioni appli-
cative, è stata più volte rimarcata dalla giurisprudenza amministrativa. In particolare, il Consiglio di Stato, sez. 
VII, con sentenza 5 gennaio 2024, n. 225, ha affermato in termini inequivoci che «le concessioni di beni dema-
niali legittimano il concessionario allo svolgimento di un’attività economica in un’area demaniale… e non ver-
tono su una prestazione di servizi o di lavori affidata dall’ente aggiudicatore; ne deriva, dunque, la loro inclusio-
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Le concessioni di beni si distinguono ontologicamente da quelle di lavori e 
di servizi, sia sul piano strutturale che funzionale.

Le prime configurano contratti attivi, mediante i quali l’amministrazione 
dispone temporaneamente di beni pubblici a vantaggio di soggetti privati, che ne 
traggono un’utilità economica, corrispondendo, in genere, un canone o assumen-
do obblighi accessori 30.

Le seconde, invece, si sostanziano in contratti passivi, volti all’acquisizione 
da parte della pubblica amministrazione di opere o servizi funzionali all’interes-
se collettivo, anche mediante l’erogazione di un corrispettivo economico ovve-
ro l’assunzione di obblighi di sostegno finanziario, come previsto, ad esempio, 
dall’art. 177, comma 6, del d.lgs. 36/2023.

Alla luce di tale distinzione, la concessione di beni pubblici si configura quale 
contratto attivo, mediante il quale l’amministrazione attribuisce a un operatore eco-
nomico il diritto di godimento, a titolo temporaneo, di un bene demaniale o patri-
moniale, dietro corresponsione di un canone e nel rispetto di specifici obblighi 31.

ne tra i contratti attivi, con conseguente esclusione dall’ambito di applicazione del codice dei contratti pubbli-
ci» (in termini analoghi, sez. VII, 30 novembre 2023, n. 10378). Una medesima impostazione si rinviene nel-
la delibera ANAC n. 396 del 6 settembre 2022, relativa alle concessioni di beni demaniali marittimi, secondo 
cui «la concessione demaniale marittima rientra nella categoria dei contratti attivi dell’amministrazione, esclu-
si dall’ambito di applicazione delle direttive europee in materia di contratti pubblici, così come dall’ambito di 
applicazione del Codice dei contratti pubblici». Giurisprudenza e Autorità di vigilanza convergono, dunque, nel 
qualificare le concessioni di beni demaniali marittimi come contratti attivi, riconoscendo loro conseguentemen-
te natura contrattuale. Entrambi i filoni interpretativi chiariscono, altresì, che l’affidamento di tali concessioni 
deve avvenire nel rispetto delle regole fondamentali dell’evidenza pubblica, soprattutto in virtù dell’applicazio-
ne dell’art. 12 della direttiva 2006/123/CE (c.d. direttiva Bolkestein), che impone la selezione del concessiona-
rio mediante procedure trasparenti, imparziali e concorrenziali.

30  Come rilevato da M. Gola, La concessione di beni demaniali: verifica della sua attualità e influen-
za dell’ordinamento eurounitario per la sua interpretazione, in Ceridap, 2024, 177, nelle concessioni demania-
li marittime assume rilievo centrale «il momento della proficuità», richiamo alla tradizionale impostazione del 
diritto amministrativo che collocava il bene demaniale nell’ambito della contabilità pubblica, e in particolare 
nell’inventario del patrimonio statale. In tale prospettiva – osserva l’Autrice – la disciplina di riferimento non 
è quella del Codice dei contratti pubblici, orientata in misura ormai preminente alla tutela della concorrenza, 
bensì la normativa sulla contabilità dello Stato, che continua a costituire il principale parametro regolatorio di 
questa tipologia di concessioni. In questa stessa direzione si colloca l’auspicio formulato da M. Renna, op. cit., 
75, per l’introduzione di un Codice dei beni pubblici che sistemi e armonizzi le discipline settoriali relative alle 
diverse tipologie di beni attraverso un quadro unitario di principi e regole comuni, prevedendo al contempo 
una disciplina organica dei contratti attivi delle amministrazioni con particolare riguardo alle concessioni e alle 
alienazioni, così da garantire adeguate entrate pubbliche e una gestione più efficiente del patrimonio pubblico.

31  Si tratta di uno schema “modale” di concessione, che richiama, sotto certi profili, la figura della loca-
zione, nella misura in cui il godimento del bene è subordinato a una controprestazione. Tuttavia, la natura pub-
blica del bene, demaniale o appartenente al patrimonio indisponibile, impone che l’attività svolta dal conces-
sionario sia coerente con la destinazione d’uso vincolante del bene stesso. In tal senso, assumono rilievo le con-
notazioni qualitative dell’attività esercitata, la quale deve essere funzionalmente connessa al soddisfacimento di 
interessi pubblici, attraverso l’erogazione di servizi in linea con la funzione cui il bene è destinato: in tal senso, 
Cons. Stato, sez. V, 16 giugno 2022, n. 4949, in www.giustizia-amministrativa.it. La complessità della fatti-
specie concessoria – che si articola in un provvedimento amministrativo cui accede un accordo bilaterale – ha 
indotto larga parte della dottrina a ricorrere alla categoria della concessione-contratto. Numerosi autori sosten-
gono, in linea generale, la natura contrattuale delle concessioni, aderendo a un’impostazione di chiara matrice 
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Diversamente, nella concessione di servizi, l’interesse pubblico si sostanzia 
nell’erogazione della prestazione a favore della collettività, piuttosto che nell’uti-
lizzo di un bene. 

A differenza dell’appalto di servizi, essa non comporta ordinariamente un 
onere economico per la pubblica amministrazione, poiché il concessionario si 
remunera, di regola, mediante la gestione del servizio stesso. 

In talune ipotesi, può essere previsto un contributo pubblico; in altre, l’ob-
bligo per il concessionario di corrispondere un canone, circostanza che avvicina 
la concessione di servizi alla natura di contratto attivo.

Sul piano applicativo, la distinzione tra concessione di beni, da un lato, e 
concessione di servizi o di lavori, dall’altro, si rivela meno netta di quanto possa 
sembrare in astratto. 

In più occasioni, la giurisprudenza amministrativa ha adottato un approc-
cio sostanziale, fondato sulla natura e sulla funzione del bene o del servizio ogget-
to della concessione, al fine di qualificare correttamente il rapporto concessorio.

Ad esempio, è stata riconosciuta come concessione di bene pubblico dema-
niale la gestione del Teatro Lirico di Milano, poiché l’attività culturale svolta dal 
concessionario risultava conforme alla destinazione naturale del bene e coerente 
con il vincolo di interesse culturale ad esso riferito. In particolare, la giurispru-
denza ha osservato che «l’esecuzione di opere attiene a minimi interventi di fini-
tura delle zone a destinazione commerciale, che non risultano sufficienti a qualifi-
care l’oggetto della gara come parziale appalto di lavori, in quanto i relativi impe-
gni accedono al rapporto concessorio dell’uso del bene pubblico, da cui solo trag-
gono causa» 32. 

In tal modo, è stato adottato un approccio sostanziale nell’analisi del rap-
porto concessorio, qualificando come concessione di bene pubblico ogni attività 
che si inserisca nella naturale destinazione del bene demaniale, anche in presenza 
di lavori o opere accessorie di modesta entità. 

Al contrario, la concessione di servizi è stata ritenuta configurabile qua-
lora l’amministrazione concedente persegua prevalentemente l’erogazione di 
un servizio pubblico a favore della collettività, imponendo al concessiona-
rio obblighi specifici di servizio, caratterizzati da contenuti puntuali e veri-
ficabili, il cui inadempimento può dar luogo a sanzioni o misure coercitive. 
In questa prospettiva, sono state ricondotte alla categoria delle concessioni di servi-
zi, tra l’altro, l’affidamento della gestione di un bar ubicato all’interno di un palazzo 

europea. Per una ricostruzione dell’evoluzione dottrinaria che ha progressivamente condotto al riconoscimento 
della natura contrattuale dell’istituto concessorio, si veda V. Cappelli, Il progressivo riconoscimento della natura 
contrattuale dell’istituto concessorio. Prospettive di indagine alla luce dell’evoluzione storica della concessione tra ten-
tazioni privatizzanti e perseguimento dell’interesse pubblico, in Dir. econ., 2020, 2, 547 ss.

32  Cons. Stato, sez. V, 28 giugno 2019, n. 4463, in www.giustizia-amministrativa.it.
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di giustizia 33 e la gestione di un bar-ristorante in una struttura ospedaliera pubbli-
ca 34, considerato che in tali contesti l’attività economica svolta, pur avendo natura 
commerciale, è finalizzata all’erogazione di prestazioni dirette a soddisfare specifi-
ci bisogni collettivi ritenuti rilevanti nel particolare ambito sociale di riferimento. 

La distinzione concettuale sopra delineata può risultare problematica e non 
sempre netta, soprattutto nei casi in cui nella concessione di servizi sia previsto 
l’obbligo per il concessionario di corrispondere un canone, nonché quando alla 
concessione di un bene pubblico si accompagnino obblighi di servizio o vincoli 
funzionali in capo al concessionario. 

È questo il caso delle concessioni demaniali marittime a finalità turistico-
ricreative, che impongono al concessionario una serie di obblighi volti alla tute-
la dell’interesse generale, quali il servizio di salvataggio, la pulizia e la sicurezza 
dell’area, nonché altri adempimenti funzionali alla tutela ambientale e al rispetto 
delle norme in materia di accessibilità. 

Laddove tali obblighi non siano prevalenti rispetto all’oggetto principale 
della concessione, costituito dall’utilizzazione del bene demaniale, essi non sem-
brano idonei a determinare una trasformazione sostanziale del rapporto giuridico 
in una concessione di servizi. 

In tali ipotesi, il nucleo centrale del rapporto concessorio continua a risie-
dere nella disponibilità e nello sfruttamento del bene demaniale – quale la spiag-
gia, lo specchio acqueo o il molo – mentre le obbligazioni accessorie, pur essendo 
imposte ex lege e funzionali all’interesse pubblico, conservano un carattere stru-
mentale rispetto all’uso del bene, senza dar luogo a un affidamento di un servizio 
pubblico in senso proprio.

La concessione di beni demaniali marittimi si perfeziona mediante la stipu-
lazione di un contratto, in quanto comporta l’assunzione di obblighi giuridica-
mente vincolanti da parte del concessionario.

33  TAR Bologna, sez. II, 10 gennaio 2018, n. 18, in Foro Amm., 2018, 76, ove si afferma che la mera 
predisposizione di una procedura formalmente qualificata – in base al nomen iuris adottato – come concessio-
ne di un bene non è di per sé sufficiente a escludere che si tratti, nella sostanza, di una concessione di servizi, 
soprattutto quando il bando di gara e la relativa modulistica facciano espresso riferimento all’attività di sommi-
nistrazione di alimenti e bevande.

34  TAR Brescia, sez. I, 20 gennaio 2020, n. 45, in www.giustizia-amministrativa.it, secondo cui deve 
qualificarsi come concessione di servizi il contratto mediante il quale una pubblica amministrazione affida a un 
soggetto privato la gestione di un servizio di bar e ristorazione all’interno di un complesso immobiliare di pro-
prietà demaniale. Tale qualificazione ricorre quando sussistono specifici requisiti contenutistici: il servizio è 
rivolto al pubblico degli utenti del complesso e il rischio operativo grava sull’aggiudicatario, il quale non rice-
ve alcun corrispettivo dall’amministrazione, traendo la propria remunerazione esclusivamente dagli utenti. Né 
può condurre a una diversa qualificazione la previsione, contenuta nel bando, di un canone annuo a carico del 
concessionario per l’utilizzo dei locali demaniali, così come l’obbligo, in capo allo stesso, di eseguire interventi 
di predisposizione e adeguamento funzionale degli spazi assegnati.
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L’oggetto principale del contratto è rappresentato dall’attribuzione del dirit-
to di godimento del bene demaniale a fini economici, in cambio del versamento 
di un canone, nonché dall’osservanza di obblighi ulteriori previsti dalla normati-
va vigente o dalla lex specialis.

In tale contesto, l’art. 4, comma 7, della l. 118/2022 attribuisce rilievo alla 
stipulazione dell’atto concessorio, da effettuarsi entro sessanta giorni dalla data di 
efficacia dell’aggiudicazione, richiamando esplicitamente la natura contrattuale 
della concessione 35.

Gli obblighi accessori, pur non costituendo l’oggetto principale del rappor-
to, assumono rilievo giuridico autonomo, in quanto qualificabili come prestazio-
ni obbligatorie accessorie, rilevanti ai fini dell’esecuzione del contratto.

Questa complessità conferma il carattere sinallagmatico e multilaterale della 
concessione demaniale marittima, che, pur mantenendo la qualificazione di con-
tratto attivo, si articola in una pluralità di obbligazioni, alcune delle quali assu-
mono caratteristiche tipiche delle concessioni di lavori o di servizi.

Naturalmente, la natura contrattuale della concessione non può giustifica-
re un inquadramento esclusivamente civilistico, poiché ciò implicherebbe un’im-
propria equiparazione tra parte pubblica e parte privata 36. 

Rispetto a beni demaniali o appartenenti al patrimonio indisponibile, la pub-
blica amministrazione mantiene una posizione di prevalenza strutturale, necessa-

35  In questa prospettiva, R. Dipace, L’incerta natura giuridica delle concessioni demaniali marittime: verso 
l’erosione della categoria, in Dir. soc., 3, 2021, 420 ha osservato che la concessione di beni demaniali marittimi a 
finalità turistico-ricreative tende ormai a perdere i connotati tradizionali, tipici dell’esercizio di un potere unila-
terale e autoritativo, per ricondursi invece «in quelle fattispecie in cui la pubblica amministrazione negozia l’as-
setto degli interessi con il privato». L’Autore giunge, pertanto, a configurare tale tipologia concessoria «in termi-
ni di accordo amministrativo ex art. 11 della legge 241/1990». 

36  Per una prima elaborazione della teoria del “contratto di diritto pubblico”, si possono citare gli studi 
di U. Forti, il quale evidenzia che, sebbene la concessione presenti caratteristiche simili a quelle dei contratti pri-
vati, la prevalenza dell’interesse pubblico e la posizione di supremazia della pubblica amministrazione ne deter-
minano una sostanziale differenziazione rispetto ai contratti civilistici ordinari (Natura giuridica delle concessio-
ni amministrative, in Giur. it., 1900, IV, 369 ss.). Questa impostazione trova conferma negli studi di Giannini, 
secondo cui «malgrado la denominazione che le si dà, è divenuta un vero e proprio contratto» (Punti fermi in 
tema di opere pubbliche, in Riv. trim. app., 1986, 12). Giannini propone la definizione di contratto “a oggetto 
pubblico”, ritenendo che l’etichetta di contratto di diritto pubblico possa generare fraintendimenti, poiché tali 
contratti condividono numerosi aspetti con quelli privati. La dottrina successiva ha approfondito questa pro-
spettiva, come dimostrano i contributi di M. D’Alberti, Le concessioni amministrative. Aspetti della contrattuali-
tà delle pubbliche amministrazioni, Napoli, 1981; G. Falcon, Le convenzioni pubblicistiche. Ammissibilità e carat-
teri, Milano, 1984; G. Pericu, L’attività consensuale dell’amministrazione pubblica, in L. Mazzarolli, G. Pericu, 
A. Romano, F.A. Roversi Monaco, F.G. Scoca (a cura di), Diritto amministrativo, II, Bologna, 1993, 1285 ss.; 
R. Cavallo Perin, La struttura della concessione di servizio pubblico locale, Torino, 1998, spec. 92 ss.; G. Greco, 
Accordi amministrativi tra provvedimento e contratto, Torino, 2003; Id., Le concessioni di lavori e di servizi nel 
quadro dei contratti di diritto pubblico, in Riv. it. dir. pubbl. com., 5, 2000, 993 ss.
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ria a garantire che l’uso del bene rimanga sempre funzionale a finalità pubbliche, 
con la conseguente possibilità di esercitare poteri pubblicistici nella fase esecutiva 37. 

5.	 Il demanio marittimo come leva strategica nel partenariato pubblico-
privato

Una volta delineati, sul piano giuridico, i tratti qualificanti della finanza 
di progetto e chiarita la natura delle concessioni demaniali marittime, può esse-
re affrontato il nodo centrale della presente indagine: accertare la compatibili-
tà sistematica e la concreta applicabilità degli strumenti di project financing alla 
gestione dei beni appartenenti al demanio.

Alla luce delle considerazioni fin qui svolte, è ragionevole ipotizzare che una 
concessione di beni demaniali marittimi possa inserirsi all’interno di un’operazio-
ne più ampia di finanza di progetto, soprattutto nei casi in cui l’amministrazione, 
priva delle risorse necessarie per ricorrere a un appalto tradizionale, intenda rea-
lizzare opere pubbliche o garantire la gestione di un servizio di interesse genera-
le che, se considerati isolatamente, non offrirebbero al soggetto privato una red-
ditività adeguata 38. 

In tali ipotesi, l’attribuzione in concessione di un bene demaniale – come 
una porzione di litorale, uno specchio acqueo o una struttura portuale – può rap-
presentare un elemento strategico del piano economico-finanziario complessivo, 

37  Sulla inapplicabilità del diritto privato ad accordi funzionalizzati, si veda anche A. Amorth, Osserva-
zioni sui limiti dell’attività amministrativa di diritto privato, in Arch. Dir. Pubb., 1939, 76. La tesi che attribui-
sce alle concessioni un carattere pubblicistico, riconducendole talvolta nell’alveo dei “contratti ad oggetto pub-
blico”, talaltra in quello dei “contratti di diritto pubblico”, appare pienamente compatibile con la previsione, 
nell’ambito del Codice dei contratti pubblici della possibilità di esercitare poteri pubblicistici nella fase esecu-
tiva delle concessioni (cfr. G. Taglianetti, Lo scioglimento unilaterale dei contratti di appalto e di concessione per 
motivi di interesse pubblico. Profili sostanziali e processuali, in Dir. amm., 2020, 3, 619 ss.; A. Moliterni, Il regi-
me giuridico delle concessioni di pubblico servizio tra specialità e diritto comune, in Dir. amm., 2012, 4, 645, il 
quale osserva come, nonostante la natura paritetica dei rapporti tra amministrazione e concessionario, il legisla-
tore abbia comunque previsto un “presidio pubblicistico” che rende più flessibile il rapporto convenzionale in 
fase di esecuzione e giustifica l’affidamento della cognizione delle relative controversie al giudice amministrati-
vo). Approfonditamente sul tema si veda E. Guarnieri, Funzionalizzazione e unitarietà della vicenda contrattua-
le negli appalti pubblici, Bologna, 2022, il quale, senza negare la natura contrattuale delle concessioni, individua 
nel principio di funzionalizzazione il criterio idoneo a ricomporre la frammentazione artificiosa dell’operazione 
amministrativa in una pluralità di fasi, regimi e giurisdizioni. 

38  In termini meramente esemplificativi, può richiamarsi l’ipotesi dell’affidamento in concessione di un 
bene del demanio marittimo a fronte dell’assunzione, da parte del concessionario, dell’onere di eseguire inter-
venti di ripascimento dell’arenile, di realizzazione di opere di difesa costiera e di arredo urbano del lungoma-
re, nonché di rifacimento e manutenzione delle spiagge libere limitrofe; analogamente, il medesimo schema 
potrebbe trovare applicazione in relazione alla ristrutturazione di un’opera pubblica, quale, ad esempio, un edi-
ficio scolastico.
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svolgendo una funzione riequilibratrice in grado di compensare la limitata reddi-
tività dell’intervento infrastrutturale o gestionale. 

La riconosciuta capacità dei beni demaniali marittimi di generare reddito li 
rende strumenti particolarmente idonei a compensare eventuali squilibri di con-
venienza economica connessi all’esecuzione di opere o alla gestione di servizi non 
integralmente remunerativi. 

In tale contesto, la finanza di progetto si rivela uno strumento partico-
larmente idoneo a strutturare operazioni complesse, nelle quali confluiscono, 
nell’ambito di un’unica procedura ad evidenza pubblica, tanto l’affidamento del 
godimento del bene quanto l’assunzione, da parte del concessionario, di obblighi 
di investimento, riqualificazione o gestione funzionalmente orientati al persegui-
mento dell’interesse generale.

Del resto, come già evidenziato, la distinzione concettuale tra concessioni di 
beni e concessioni di servizi – pur rilevante in astratto – si presenta, nella prassi 
applicativa, spesso incerta e sfumata, specie quando l’utilizzo del bene demania-
le sia strettamente connesso all’erogazione di prestazioni di pubblico interesse 39.

In simili ipotesi, il rapporto concessorio assume una connotazione ibrida, in 
cui coesistono profili tipici della concessione di beni (concessione attiva) e profili 
propri delle concessioni di lavori e/o servizi.

Tale compenetrazione legittima il ricorso a modelli contrattuali misti, com-
prendenti sia la finanza di progetto sia le tradizionali concessioni di lavori o ser-
vizi pubblici 40.

L’adozione di questa impostazione consente di superare una visione rigi-
da delle categorie concessorie, favorendo una valorizzazione strategica dei beni 

39  Appare lecito interrogarsi se la distinzione – e la conseguente eterogeneità di disciplina – tra conces-
sioni di beni e concessioni di servizi conservi ancora una propria ratio sistematica, ovvero se non sia ormai pre-
feribile l’adozione di un quadro regolatorio unitario. Nondimeno, per esigenze di linearità argomentativa, non 
è in questa sede che si intende approfondire tale profilo problematico.

40  È particolarmente significativo esaminare gli studi che hanno approfondito l’applicabilità del parte-
nariato pubblico-privato – e, in particolare, della finanza di progetto – ai beni appartenenti al demanio cultu-
rale, alla luce della funzione pubblica che essi assolvono e della specialità del relativo regime giuridico. In tale 
prospettiva, P. Michiara, La finanza di progetto nei beni culturali, in Aedon, 2008, 1, osserva che le finalità com-
plessive perseguite attraverso un’operazione di finanza di progetto giustificano un utilizzo non tradizionale del 
bene culturale, purché volto a garantirne la sostenibilità. È quindi legittimo destinare porzioni di un complesso 
monumentale ad attività economiche compatibili, come funzioni ricettive, per consentire il recupero degli inve-
stimenti, in particolare quelli destinati al restauro. Ulteriori contributi dottrinali hanno approfondito, da diver-
se angolature, i principali profili giuridici connessi al PPP nei beni culturali, concentrandosi soprattutto sulla 
compatibilità tra la destinazione culturale del bene e le tipologie di interventi programmati, indispensabili per 
rendere l’investimento privato realmente attrattivo e sostenibile. Tra questi si segnalano, in particolare: A. Car-
della, M.E. Musumeci, Il project financing nei beni culturali, in T.S. Musumeci (a cura di), La cultura ai privati, 
Milano, 2012; A.L. Tarasco, Diritto e gestione del patrimonio culturale, Bari-Roma, 2019; G. Mari, Concessione 
di valorizzazione e finanza di progetto: il difficile equilibrio tra conservazione, valorizzazione culturale e valorizza-
zione economica, in Aedon, 2019, 2; S. Antoniazzi, Beni culturali e partenariato pubblico-privato atipico nel Codi-
ce dei contratti pubblici, in Federalismi.it, 2024, 8. 
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demaniali quale strumento di attivazione di capitali privati e di sviluppo di for-
me evolute di partenariato pubblico-privato, in linea con la prospettiva sistemica 
tracciata dal d.lgs. 36/2023 e con gli obiettivi di efficienza amministrativa e attra-
zione degli investimenti perseguiti dalla l. 118/2022. 

In tale contesto, la concessione del bene demaniale marittimo può assume-
re una funzione strumentale all’ampliamento dell’ambito operativo delle conces-
sioni di lavori e servizi, rendendo economicamente sostenibili anche interventi 
infrastrutturali o gestionali sprovvisti di autonoma capacità remunerativa.

D’altronde, l’art. 177, comma 6, del d.lgs. 36/2023 ammette espressamen-
te, per interventi privi di diretta redditività, ma di rilevante interesse sociale, l’in-
troduzione di misure compensative a favore del concessionario, tra cui la cessione 
in proprietà di beni immobili o di altri diritti.

In tale prospettiva, l’assegnazione in concessione di un bene demaniale 
marittimo ad alta potenzialità reddituale – quale, ad esempio, un’area balneare 
attrezzata o una struttura portuale commerciale – può costituire una misura com-
pensativa nei confronti del soggetto privato, a fronte degli oneri connessi alla rea-
lizzazione e/o alla gestione di un’opera o servizio di interesse generale.

In tal caso, la concessione del bene non costituisce l’oggetto principale 
dell’intervento, ma si configura come elemento accessorio nell’ambito di un più 
ampio schema di partenariato pubblico-privato, in cui i profili contrattuali ven-
gono definiti con il contributo degli operatori economici, e non sono unilateral-
mente predeterminati dall’amministrazione.

A conferma di tale ricostruzione si pone l’art. 180, comma 5, del d.lgs. 
36/2023, il quale contempla espressamente la figura dei contratti misti recan-
ti elementi di concessione di lavori o servizi congiuntamente a componenti affe-
renti alla concessione di beni immobili o diritti reali, assoggettandoli alla disci-
plina del Codice dei contratti pubblici secondo una logica di unitarietà procedu-
rale e funzionale.

6.	 Modelli concessori a struttura mista e gestione del demanio marittimo: un 
matrimonio possibile

Pur in presenza di un numero limitato di pronunce sul tema, si registra 
un orientamento giurisprudenziale tendenzialmente favorevole all’estensione 
dell’ambito applicativo del project financing a fattispecie in cui l’oggetto della 
concessione riguarda la disponibilità del bene pubblico e comprende interventi 
di riqualificazione infrastrutturale, nonché la gestione dello stesso bene demania-
le o di beni differenti, anche non strettamente connessi.
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In tali casi, la gestione del bene demaniale è funzionale alla realizzazione di 
lavori e all’erogazione di servizi o interventi altrimenti non realizzabili, poiché 
non (o non sufficientemente) remunerativi, confermando la funzione strumenta-
le della concessione rispetto all’interesse pubblico perseguito. 

In tal senso, si colloca la recente sentenza del Tribunale Amministrativo 
Regionale per la Liguria, sez. I, 25 febbraio 2025, n. 203, che ha affermato la 
legittimità dell’affidamento in concessione di un bene demaniale marittimo – 
nella specie, un porto turistico – mediante finanza di progetto 41. 

Secondo il Collegio ligure, l’Amministrazione può legittimamente avvalersi 
di tale modalità procedurale ogniqualvolta la concessione del bene pubblico risul-
ti funzionalmente connessa all’esecuzione di interventi di valorizzazione e/o alla 
prestazione di servizi strumentali all’esercizio della nautica da diporto e dunque 
strettamente correlati all’utilizzo del bene stesso.

La sentenza offre una lettura sistematica della concessione di porto turisti-
co come fattispecie complessa, nella quale coesistono profili di disponibilità del 
bene pubblico, interventi di riqualificazione infrastrutturale (pontili, banchine, 
servizi a terra) ed erogazione continuativa di servizi nautici (alaggio, varo, ormeg-
gio, manutenzione). 

Proprio la presenza di tali componenti consente di inquadrare l’istituto nel 
paradigma della concessione di servizi e lavori, rendendo ammissibile l’utilizzo 
della finanza di progetto quale strumento preferenziale per attrarre investimenti 
privati volti al perseguimento di un interesse pubblico unitario, articolato sia sul 
piano infrastrutturale sia gestionale 42.

41  Il previgente art. 183 del d.lgs. 50/2016 ammetteva espressamente il ricorso alla finanza di progetto 
per la realizzazione di opere pubbliche e di pubblica utilità, includendo anche le infrastrutture dedicate alla nau-
tica da diporto. Tale previsione non trova tuttavia analogo riscontro nel vigente Codice, che omette un riferi-
mento specifico all’applicabilità del project financing in questo settore. Per un’analisi dell’evoluzione del quadro 
normativo in materia di realizzazione e finanziamento delle opere portuali e delle relative prospettive di riforma, 
cfr. S.M. Carbone, D. Maresca, Prospettive di riforma della legislazione in materia portuale, in Il dir. mar., 2009, 
4, 1058 ss.; M. Bignardello, Le concessioni di aree e di banchine portuali ex art. 18 l. n. 84/1994: problemi inter-
pretativi e prospettive di riforma, in Riv. dir. nav., 2010, 467 ss.; A. Tonetti, Il finanziamento delle infrastruttu-
re, in Giorn. dir. amm., 2013, 3, 249 ss.; A. Marchetti, Il project financing quale strumento per la realizzazione e 
il finanziamento delle infrastrutture portuali: genesi e prospettive di un modello di partenariato pubblico-privato in 
assestamento, in Federalismi.it, 2019, 1; S. Bevilacqua, Concessioni demaniali marittime e porti turistici a interesse 
regionale, in Riv. dir. econ. trasp. amb., 2024, 12, 833 ss.

42  La decisione è stata confermata da Cons. Stato, sez. VI, 23 dicembre 2025, n. 10270, in www.giusti-
zia-amministrativa.it, la quale ha ribadito, con motivazione puntuale, la piena compatibilità dei modelli con-
cessori a struttura mista con la disciplina della gestione dei beni del demanio marittimo. L’arresto si inscrive nel 
solco di un orientamento già tracciato da Cons. Stato, sez. VI, 18 dicembre, n. 6488, in www.giustizia-ammi-
nistrativa.it, ove si è qualificato il porto turistico quale figura giuridica complessa, connotata dall’intreccio fun-
zionale tra concessione di bene pubblico ed erogazione di un servizio pubblico locale di rilevanza economica. 
In termini sostanzialmente convergenti si è espresso altresì il TAR Liguria, sez. I, 9 novembre 2021, n. 946, in 
www.giustizia-amministrativa.it, che ha posto in risalto la peculiare natura delle concessioni aventi ad ogget-
to porti turistici, evidenziando come alla disponibilità del bene demaniale si affianchino obblighi di erogazio-
ne di servizi tecnico-nautici (ormeggio, disormeggio, alaggio, varo), così delineandosi un paradigma concesso-

http://www.giustizia-amministrativa.it
http://www.giustizia-amministrativa.it
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A ulteriore conferma della compatibilità tra finanza di progetto e concessio-
ni aventi ad oggetto beni del demanio marittimo, si richiama la sentenza del TAR 
Lazio, sede di Latina, 12 maggio 2025, n. 701, che si è pronunciata in relazio-
ne a una fattispecie riguardante una concessione demaniale marittima per finali-
tà turistico-ricreative, relativa alla gestione di uno stabilimento balneare insisten-
te sull’arenile di Serapo.

In tale pronuncia, il giudice amministrativo ha confermato, in termini 
generali, la legittimità del ricorso alla finanza di progetto anche per la gestione di 
beni demaniali marittimi destinati a finalità ricreative, ribadendo l’orientamento 
sostanziale già espresso nella citata pronuncia del TAR ligure riguardo alla possi-
bilità di configurare una concessione mista, comprensiva sia di lavori sia di servizi.

Di particolare rilievo sono, però, le puntualizzazioni formulate dal Colle-
gio in ordine all’obbligo, gravante sulla pubblica amministrazione, di garantire – 
anche in tali ipotesi – il rispetto dei principi di evidenza pubblica e la correttezza 
procedurale nell’affidamento. 

Nel caso esaminato, l’Amministrazione comunale aveva previsto l’utilizzo 
della finanza di progetto per la realizzazione di opere di interesse collettivo – tra 
cui l’efficientamento energetico e la messa in sicurezza statica di edifici scolastici 
– compensando il promotore mediante l’assegnazione di una concessione turisti-
co-ricreativa su area demaniale marittima. 

Secondo il TAR, tuttavia, la procedura risultava viziata sotto diversi profili, 
in particolare per la mancata verifica, da parte dell’Amministrazione, della soste-
nibilità economico-finanziaria della proposta presentata dal promotore 43. 

Dalle pronunce emerge con chiarezza come i modelli concessori a struttura 
mista possano trovare applicazione nella gestione del demanio marittimo, a con-
dizione che l’intervento persegua un interesse pubblico meritevole di tutela e che 
la concessione del bene costituisca una componente di un’operazione più ampia, 
comprendente la realizzazione e la gestione di opere o servizi destinati al pubblico. 

In tale contesto, il project financing può rivelarsi uno strumento particolar-
mente efficace, poiché valorizza il contributo progettuale del soggetto privato e 
consente di integrare la concessione di beni con la realizzazione di interventi di 

rio “a struttura mista”, nel quale convergono elementi propri tanto della concessione di beni quanto dell’affi-
damento di servizi pubblici. 

43  Il giudice amministrativo ha evidenziato una serie di criticità, rilevando come la proposta fosse con-
notata da significative carenze nella quantificazione dei costi relativi alla realizzazione della struttura balneare e 
delle connesse attrezzature, nonché dell’indennizzo dovuto al concessionario uscente ai sensi dell’art. 4 della l. 
n. 118/2022, oltre che del canone concessorio. È stato altresì sottolineato che la società incaricata dell’assevera-
zione del piano economico-finanziario si era limitata a recepire i dati forniti dalla proponente, senza procede-
re a un’autonoma verifica della loro attendibilità, precisando che tale attività non può in alcun modo surrogare 
l’obbligo di puntuale controllo gravante sull’Amministrazione concedente. 
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interesse generale, facendo del demanio marittimo una leva strategica per attrarre 
investimenti privati a beneficio della collettività.

7.	 Profili critici nell’applicazione del project financing ai beni del demanio 
marittimo e criteri risolutivi

L’estensione della finanza di progetto alle concessioni di beni del demanio 
marittimo pone una pluralità di questioni critiche che richiedono un’attenta ope-
ra di coordinamento, al fine di garantire la coerenza dell’operazione con il quadro 
normativo vigente e il rispetto dei principi di trasparenza, parità di trattamento e 
non discriminazione.

Un primo e rilevante profilo problematico attiene al rapporto tra fonti nor-
mative eterogenee, la cui sovrapposizione è suscettibile di generare significative 
incertezze applicative. 

Tale criticità emerge con particolare evidenza in relazione alla determinazio-
ne della durata della concessione.

La l. 118/2022 prevede, all’art. 4, comma 5, che la durata delle concessioni 
non possa essere inferiore a cinque anni né superiore a venti e che essa debba esse-
re commisurata al tempo necessario a garantire l’ammortamento e la remunerazio-
ne degli investimenti indicati nel piano economico-finanziario del concessionario. 

Diversamente, l’art. 178 del d.lgs. 36/2023, con formulazione più elasti-
ca, stabilisce che il termine concessorio sia determinato in funzione del recupero 
degli investimenti e di un adeguato ritorno sul capitale, tenendo conto della spe-
cificità degli obiettivi contrattuali perseguiti.

Occorre tuttavia rilevare come tra le due discipline non sussista un rap-
porto di specialità in senso tecnico, in quanto esse operano su piani distinti: la l. 
118/2022 è rivolta alle concessioni di beni pubblici, con specifico riferimento al 
demanio marittimo, mentre il d.lgs. 36/2023 reca la disciplina delle concessioni 
di lavori e di servizi.

La divergenza tra i due regimi può essere ricomposta facendo applicazione 
dell’art. 180, comma 5, del d.lgs. 36/2023, il quale dispone che i contratti misti 
contenenti «elementi riconducibili alle concessioni di lavori e servizi, nonché ele-
menti attinenti a concessioni di terreni, fabbricati esistenti o altri beni immobili, 
ovvero riguardanti diritti su tali beni», rientrano nell’ambito di applicazione del 
Codice dei contratti pubblici secondo una logica di unitarietà procedimentale. 

Si tratta di una disposizione di carattere speciale, volta ad assicurare coeren-
za applicativa nell’ambito delle concessioni c.d. miste, nelle quali alla gestione del 
bene si affiancano la realizzazione di lavori e/o l’erogazione di servizi.
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La ratio sottesa a tale impostazione risiede nell’esigenza, propria delle opera-
zioni complesse di partenariato pubblico-privato, di adottare soluzioni calibrate 
sulle caratteristiche concrete dell’intervento. 

In questo contesto, la finalità primaria dell’operazione risiede nella realizza-
zione dell’opera o nell’erogazione del servizio di interesse generale, mentre la con-
cessione del bene demaniale assume una funzione strumentale rispetto al perse-
guimento dell’obiettivo pubblico.

Ne consegue che la durata della concessione non deve necessariamente con-
formarsi al limite massimo ventennale previsto dalla l. 118/2022, potendo inve-
ce essere determinata in relazione al ciclo economico dell’opera o del servizio e al 
tempo effettivamente necessario per il recupero degli investimenti e la remunera-
zione del capitale, nel rispetto dei principi di proporzionalità, trasparenza, pari-
tà di trattamento e di equilibrata allocazione del rischio tra soggetto pubblico e 
operatore privato.

Considerazioni in larga misura analoghe possono essere svolte con riferi-
mento alla possibilità di prevedere esenzioni, totali o parziali, dal pagamento del 
canone concessorio. 

Pur configurandosi in deroga al regime ordinario delineato dall’art. 4, com-
ma 5, della l. 118/2022, tale evenienza può ritenersi ammissibile laddove l’esen-
zione risulti funzionalmente necessaria al perseguimento dell’interesse pubblico 
sotteso all’operazione e strumentale al mantenimento dell’equilibrio economico-
finanziario di interventi caratterizzati dall’assenza di una redditività autonoma 44.

Ne deriva l’esigenza di una motivazione particolarmente rigorosa e pun-
tuale, idonea a dare conto delle ragioni per cui la deroga al regime ordinario del 
canone si rende necessaria e proporzionata rispetto agli obiettivi perseguiti. 

Sempre sul versante del coordinamento tra fonti normative, la valutazione 
della componente progettuale afferente alla gestione del bene demaniale maritti-
mo non può prescindere dalla verifica della sua puntuale conformità agli standard, 
agli obiettivi e ai criteri valoriali delineati dall’art. 4, comma 6, della l. n. 118/2022.

Ne discende, come evidenziato dal TAR Latina, n. 701/2025 cit., la neces-
sità di accertare una effettiva e sostanziale coerenza tra la proposta presentata e 
l’interesse pubblico all’ottimizzazione della gestione del bene demaniale, secondo 
i parametri normativamente tracciati. 

In tale prospettiva, la proposta non può esaurirsi nella dimostrazione del-
la sostenibilità economico-finanziaria dell’intervento, ma deve risultare intrinse-
camente orientata ad assicurare un utilizzo efficiente del bene, qualitativamen-

44  In coerenza con tale logica, l’art. 177, comma 6, del d.lgs. 36/2023 prevede che, qualora l’operazio-
ne economica non possa conseguire autonomamente l’equilibrio economico-finanziario, sia ammesso un inter-
vento pubblico di sostegno, concretizzabile in un contributo finanziario, nella prestazione di garanzie o nella 
cessione in proprietà di beni immobili o di altri diritti, a garanzia della sostenibilità complessiva dell’iniziativa.



Giuliano Taglianetti398

te adeguato e pienamente coerente con la sua destinazione pubblicistica e con le 
finalità di valorizzazione perseguite dall’ordinamento. 

Un ulteriore profilo critico – riferibile propriamente alla finanza di proget-
to e indipendente dalle problematiche connesse alla sua applicazione alle conces-
sioni demaniali marittime – concerne la compatibilità dell’istituto con i principi 
del diritto dell’Unione europea.

Proprio sotto tale profilo, la Commissione europea, nella citata lettera di 
costituzione in mora dell’8 ottobre 2025, ha denunciato la violazione dei richia-
mati principi, formulando rilievi che, da diverse prospettive, mettono in luce cri-
ticità strutturali della disciplina nazionale della finanza di progetto, in particolare 
nella fase – cruciale – di selezione della proposta da porre a base di gara.

Muovendo da tali rilievi, appare necessario che l’amministrazione, già al 
momento della pubblicazione dell’iniziativa dichiarata di pubblico interesse, 
garantisca un adeguato livello di trasparenza e apertura al mercato, dando notizia 
della stessa anche mediante forme di pubblicità idonee ad assicurare una conosci-
bilità effettiva a livello eurounitario e indicando contestualmente i criteri con cui 
verrà individuata la proposta da assumere come base di gara, nonché il termine – 
non inferiore a sessanta giorni e proporzionato alla complessità dell’intervento – 
per la presentazione di eventuali alternative 45. 

In proposito, occorre rimarcare la necessità che la proposta sia pubblicata 
anche sulla Gazzetta ufficiale dell’Unione europea.

Sebbene l’art. 193, comma 4, del d.lgs. 36/2023 prescriva espressamente 
la pubblicazione dell’avviso relativo alla proposta di finanza di progetto – e, in 
particolare, dell’intervenuta dichiarazione di pubblico interesse – nella sezione 
«Amministrazione trasparente» del sito istituzionale dell’ente concedente, una 
lettura sistematica della disciplina codicistica, condotta alla luce dei principi di 
trasparenza, concorrenza e parità di trattamento consacrati agli artt. 1 e 3, indu-
ce a ritenere che, nelle ipotesi connotate da un evidente interesse transfrontaliero, 
tale forma di pubblicità non possa reputarsi di per sé sufficiente 46. 

Una simile impostazione trova ulteriore fondamento nell’art. 4 del d.lgs. 
36/2023, che impone di interpretare e applicare le disposizioni del Codice alla 
luce dei principi di cui agli artt. 1, 2 e 3, confermando come l’intero procedimen-

45  Nella richiamata lettera di costituzione in mora, la Commissione ha puntualmente censurato l’omes-
sa predeterminazione dei criteri deputati alla selezione delle proposte di finanza di progetto da porre a base della 
successiva procedura ad evidenza pubblica, ravvisando in tale carenza un vulnus ai principi di trasparenza, pari-
tà di trattamento e prevedibilità dell’azione amministrativa. 

46  Come evidenziato dalla Commissione, la mera pubblicazione nella sezione «Amministrazione traspa-
rente» del sito istituzionale non è idonea a soddisfare le esigenze di pubblicità sovranazionale imposte dal dirit-
to dell’Unione.
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to di finanza di progetto debba essere orientato ai canoni di legalità, trasparenza, 
concorrenza e buon andamento sin dalle sue fasi iniziali.

In una prospettiva più ampia, una corretta applicazione dell’istituto richie-
de che la dichiarazione di pubblico interesse sia circoscritta agli interventi che 
l’amministrazione aggiudicatrice non sia oggettivamente in grado di realizzare 
attraverso le ordinarie procedure di appalto, per insufficienza delle risorse finan-
ziarie disponibili, né mediante il ricorso allo schema concessorio tradizionale, 
in ragione dell’assenza di soluzioni progettuali adeguate o comunque idonee a 
garantire un’efficiente soddisfazione dell’interesse generale.

Se utilizzata coerentemente entro tali coordinate, la finanza di progetto si 
configura quale strumento in grado di favorire la realizzazione di iniziative che 
l’Amministrazione non potrebbe attuare – e, in taluni casi, neppure concepire 
o strutturare progettualmente – valorizzando l’apporto ideativo, tecnologico e 
organizzativo dell’operatore economico privato 47.

Nel rispetto di tali presupposti, l’istituto può esprimere appieno le proprie 
potenzialità, consentendo la mobilitazione di risorse e competenze private senza 
pregiudizio per le dinamiche concorrenziali e garantendo, al contempo, la rea-
lizzazione di opere e servizi di interesse generale in un contesto procedimentale 
improntato a trasparenza, proporzionalità ed effettiva contendibilità. 

Alla luce di tali considerazioni, non appare pienamente condivisibile l’au-
spicio formulato dall’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, secon-
do cui, con riferimento al modello procedimentale da adottare per il rilascio del-
le concessioni demaniali marittime, sarebbe preferibile privilegiare modalità di 
avvio d’ufficio, in luogo di procedimenti attivati su iniziativa di parte 48.

Sebbene tale impostazione muova dall’intento di ampliare la contendibili-
tà del mercato e garantire condizioni di maggiore apertura concorrenziale, essa 
rischia tuttavia di non valorizzare adeguatamente il potenziale delle iniziative pro-
positive dei soggetti privati, soprattutto in settori caratterizzati da elevata com-
plessità tecnico-progettuale, nei quali l’apporto ideativo dell’operatore economi-
co costituisce spesso il presupposto essenziale per l’attivazione di percorsi ammi-
nistrativi innovativi e funzionali al perseguimento dell’interesse pubblico.

L’adozione esclusiva di modelli procedimentali fondati sull’iniziativa pub-
blica potrebbe determinare un irrigidimento delle dinamiche amministrative, 

47  Anche in assenza del diritto di prelazione, la cui funzione incentivante nel project financing è indub-
bia, l’operatore privato può essere motivato a sollecitare l’avvio di una procedura a evidenza pubblica – che altri-
menti l’amministrazione non attiverebbe – grazie al valore aggiunto derivante dal proprio contributo ideativo 
e progettuale.

48  Si veda AS2029 – Proroga delle concessioni demaniali marittime, lacuali e fluviali con finalità turistico-
ricreative e sportive, 12 agosto 2024, ove si afferma in maniera laconica: «Con riguardo al modello procedimen-
tale da seguire per il rilascio delle concessioni, l’Autorità ritiene auspicabile che vengano previste forme proce-
dimentali di avvio d’ufficio piuttosto che su istanza di parte».
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non sempre coerente con i principi di proporzionalità, efficienza ed economicità 
dell’azione amministrativa, di cui all’art. 1, comma 1, della l. 241/ 1990. 

Va peraltro osservato che l’avvio d’ufficio di una procedura finalizzata all’af-
fidamento di una concessione demaniale non esclude in alcun modo il ricorso 
agli strumenti della finanza di progetto, in particolare a quella a iniziativa pubbli-
ca disciplinata dal comma 16 dell’art. 193 del d.lgs. 36/2023, né impedisce l’a-
dozione del modello tradizionale di concessione, la cui scelta dipende dal grado 
di coinvolgimento progettuale che l’Amministrazione intende riconoscere al sog-
getto privato 49.

Come già evidenziato, infatti, la finanza di progetto – anche nella sua decli-
nazione a iniziativa pubblica – presuppone un livello di partecipazione ideativa 
e di assunzione di responsabilità da parte del proponente significativamente più 
elevato rispetto ai modelli concessori tradizionali, contribuendo così a rafforzare 
la sinergia pubblico-privato.

In conclusione, l’analisi svolta mostra come l’applicazione della finanza di 
progetto ai beni demaniali marittimi – se rigorosamente conforme alle condizioni 
sostanziali e procedurali delineate – costituisca uno strumento legittimo ed effica-
ce per valorizzare il bene e promuovere interventi di interesse pubblico altrimen-
ti difficilmente realizzabili.

La specificità del demanio marittimo, unita alla sua capacità di generare red-
dito e alla contendibilità che lo caratterizza, consente di convogliare l’iniziativa 
privata verso progetti di significativo rilievo pubblicistico e interventi di interes-
se generale.

49  Del resto, la stessa l. 118/2022 prevede, all’art. 4, comma 2, che la procedura tipica di affidamento di 
una concessione demaniale marittima possa essere attivata anche su istanza di parte.
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Finanza di progetto e beni demaniali marittimi: un binomio compatibile?

Il presente contributo affronta un profilo ancora poco esplorato, ma di crescente rilievo si-
stematico e operativo: l’applicabilità della finanza di progetto alla gestione dei beni dema-
niali marittimi. L’analisi muove dalla constatazione che il demanio marittimo, tradizional-
mente considerato ambito problematico sotto il profilo gestionale, ha assunto negli ultimi 
anni un rilievo sempre più marcato sotto il versante giuridico, economico e amministra-
tivo, potendo configurarsi come terreno privilegiato per lo sviluppo di iniziative di parte-
nariato pubblico-privato orientate al soddisfacimento di interessi collettivi. Uno dei nodi 
centrali dell’indagine riguarda la difficoltà di coniugare la peculiare natura giuridica e fun-
zionale delle concessioni demaniali marittime – comunemente qualificate come concessio-
ni di beni e ricondotte alla categoria dei contratti attivi, tradizionalmente sottratti all’am-
bito applicativo del Codice dei contratti pubblici – con il modello della finanza di pro-
getto, che trova il proprio esito nell’affidamento di una concessione di lavori o di servizi. 
L’analisi si sviluppa attraverso una lettura critica dell’attuale quadro normativo, anche alla 
luce dei rilievi formulati dalla Commissione europea nell’atto di costituzione in mora in-
dirizzato all’Italia l’8 ottobre 2025 nell’ambito della procedura INFR(2018)2273, concer-
nente la disciplina vigente della finanza di progetto, nonché della recente pronuncia della 
Corte di giustizia dell’Unione europea del 5 febbraio 2026 (causa C-810/24), che ha di-
chiarato l’incompatibilità con l’ordinamento euro-unitario del diritto di prelazione previ-
sto dal previgente d.lgs. 50/2016, contribuendo alla ridefinizione del quadro sistematico 
di riferimento. In tale contesto, l’applicabilità della finanza di progetto alla gestione del de-
manio marittimo potrebbe configurarsi come un fattore di rinnovata attrattività dell’isti-
tuto, anche alla luce della posizione espressa dalla Corte in ordine al diritto di prelazione. 

Project finance and maritime state property assets: a compatible pairing?

This essay addresses an area that has been little explored but is of growing systematic and 
operational importance: the applicability of project finance to the management of mari-
time state property. The analysis begins with the observation that maritime state proper-
ty, traditionally considered a problematic area from a management perspective, has taken 
on increasing significance in recent years from legal, economic, and administrative stand-
points, as it can serve as a prime arena for the development of public-private partnership 
initiatives aimed at fulfilling collective interests. One of the central issues of the study 
concerns the difficulty of reconciling the unique legal and functional nature of maritime 
state property concessions—commonly classified as property concessions and falling un-
der the category of active contracts, traditionally excluded from the scope of the Public 
Contracts Code — with the project finance model, which culminates in the award of a 
works or services concession. The analysis proceeds through a critical review of the cur-
rent regulatory framework, including in light of the observations made by the European 
Commission in the letter of formal notice sent to Italy on October 8, 2025, as part of pro-
cedure INFR(2018)2273, concerning the current regulations on project finance, as well 
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as the recent ruling of the Court of Justice of the European Union of February 5, 2026 
(Case C-810/24), which declared the right of first refusal provided for by the previously 
applicable Legislative Decree No. 50/2016 to be incompatible with EU law, thereby con-
tributing to the redefinition of the systematic framework of reference.
In this context, the applicability of project finance to the management of maritime state 
property could serve as a factor in the renewed attractiveness of the institution, particu-
larly in light of the Court’s position regarding the right of first refusal.


