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Introduzione

La transizione digitale del settore delle costruzioni rappresenta un
investimento imprescindibile per la modernizzazione, la competitivita
e la resilienza dell'intero ecosistema industriale a livello interna-
zionale, soprattutto se inserita nel contesto delle misure necessarie
per raggiungere l'obiettivo di un’Europa neutrale dal punto di vista
climatico, come previsto dalla strategia del Green Deal europeo'. Il
settore ¢ cruciale, sia a livello europeo che nazionale; ad entrambe le
scale di analisi, infatti, ¢ evidente il suo contributo significativo all’e-
conomia in termini di produzione di valore e di occupazione?®, ancora
piu rilevante se si considera anche il settore immobiliare, strettamen-
te connesso alle costruzioni, e le attivita di manutenzione ordinaria
e straordinaria. Inoltre, considerando la fondamentale prospettiva
life cycle del processo edilizio, la quale tiene conto di tutti gli effetti
sull’intero ciclo di vita dell’edificio dalle fasi di estrazione delle ma-
terie prime, produzione dei materiali utilizzati, incluso il trasporto, le
fasi di costruzione, uso, manutenzione e fine vita dell’edificio stesso’,
¢ evidente come l'ambiente costruito abbia un impatto diretto sulla
qualita della vita dei cittadini e sui cambiamenti climatici in atto, in
termini di consumo di risorse cosi come di prestazioni.

Tuttavia, le costruzioni rappresentano anche un ecosistema indu-
striale soggetto a sfide che si possono considerare storiche, dovute
alla frammentazione del settore, a un quadro politico e normativo

' https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-
green-deal_en.

2 European Commission (2023a).

3 Campioli e Lavagna (2013).
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complesso e ad una produttivita costantemente oggetto di critiche, in
termini di livelli garantiti, se comparata ad altri contesti industriali*.
A ci0 si somma una significativa reticenza al cambiamento, causa di
una forte difficolta di adozione di nuove tecnologie e di innovazione
dei processi, oltre che una limitata attrazione di capitale umano, tema
che rappresenta una sfida importante per il settore a livello europeo,
dovuta tanto alla mancanza di attrattivita per le nuove generazioni,
quanto, al contempo, all'invecchiamento della forza lavoro con una
conseguente perdita di competenze ed esperienza’. La stessa tran-
sizione digitale ed ecologica che il settore si trova ad affrontare®
richiede nuove competenze, abilita e conoscenze non ancora ampia-
mente diffuse, con una crescente domanda di figure professionali con
qualifiche elevate in ambito di tecnologie costruttive, gestione infor-
mativa digitale, sostenibilita ambientale ed economia circolare. A cio
si aggiungono le sfide legate alla formazione e all’aggiornamento del-
le competenze, inclusa la limitatezza delle risorse e di incentivi eco-
nomici pubblici che potrebbero rappresentare un freno all’innovazio-
ne del settore, ostacolando 'adozione di nuove tecnologie e pratiche
sostenibili e mettendo a repentaglio la crescita dello stesso a causa
dell'incapacita di rispondere alla crescente domanda del mercato.

In questo contesto 'Unione Europea ha attivato una serie di stru-
menti e iniziative al fine di aiutare l'industria delle costruzioni a
esprimere tutto il suo potenziale, identificando un insieme di pilastri
strategici sui quali investire per la transizione digitale del settore’.
Questi includono 'adozione diffusa della gestione informativa digitale
delle costruzioni in ambito pubblico, I'adozione della digitalizzazione
dei processi autorizzativi € I'implementazione di un approccio data-
driven efficacemente orientato al ciclo di vita anche attraverso stru-
menti quali il digital bulding logbook e 1l digital product passport.

Anche a livello nazionale la twin transition del settore, digitale ed
ecologica, rappresenta una sfida cruciale, in linea con gli obiettivi del
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) che pongono la digi-

* European Commission (2023a).

5 Ibidem.

¢ European Commission (2023b).
https://single-market-economy.ec.europa.eu/sectors/construction/construction-
transition-pathway_en.
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talizzazione della pubblica amministrazione e il potenziamento delle
competenze digitali, sulle quali I'Italia registra un significativo ritardo
rispetto ad altri Paesi europei, al centro degli investimenti comunita-
ri®. Lintroduzione della gestione informativa digitale delle costruzio-
ni, sancita dal nuovo Codice dei contratti pubblici (D.Igs. 36/2023 e
s.m.i.) e considerata un motore di innovazione, trasparenza e qualita
ambientale, rappresenta una tappa fondamentale della transizione digi-
tale in atto. Nonostante il suo potenziale, tuttavia, I'adozione di questo
approccio solleva preoccupazioni significative riguardo alle compe-
tenze richieste agli operatori, evidenziando la necessita prioritaria di
investimenti formativi urgenti, specialmente a livello degli enti locali.
Ulteriori criticita per le pubbliche amministrazioni emergono dalla
difficolta nel reperire adeguate risorse finanziarie e nel valutare le
competenze richieste per le figure specialistiche previste dal Codice’.

Il presente volume si inserisce in tale contesto di indagine concen-
trandosi sulla domanda pubblica, in particolare sul ruolo delle stazio-
ni appaltanti e degli enti concedenti nell’ambito definito dal Codice
dei contratti pubblici ed affrontando il tema della digitalizzazione
dal punto di vista della qualificazione professionale delle ammini-
strazioni. In tal senso, vengono analizzate le decennali traiettorie di
transizione digitale intraprese dal settore delle costruzioni in Italia,
un’evoluzione supportata da iniziative legislative e normative nazio-
nali inquadrata nel pit ampio scenario della twin green and digital
transition. A partire da tale quadro analitico, il volume mira a iden-
tificare e a discutere i potenziali limiti e le opportunita ancora non
pienamente sfruttate dall’azione dell’ambito pubblico nel suo ruolo di
motore strategico per I'implementazione di tale transizione.

I capitoli successivi saranno, quindi, dedicati all’illustrazione delle
strategie europee a supporto di un settore delle costruzioni innova-
tivo, dal punto di vista digitale, ma anche ambientale e climatico,
oltre che resiliente, ovvero in grado di affrontare le sfide globali del
settore. Seguira la descrizione del contesto italiano di progressiva
introduzione obbligatoria della digitalizzazione del processo edilizio
in ambito pubblico, con un’enfasi sulle metodologie piuttosto che

8 https://www.italiadomani.gov.it.
° Decreto legislativo (D.lgs.) n. 36 del 2023 e s.m.i.
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sugli strumenti specifici, e sulle dinamiche organizzative anziché
sui singoli interventi. Attraverso ’analisi delle prescrizioni contenute
nell’attuale Codice dei contratti pubblici e della loro applicazione in
un campione di pubbliche amministrazioni, seppur esemplificativo e
non pienamente rappresentativo, si intende fornire una valutazione,
accompagnata da osservazioni critiche, dello stato attuale del proces-
so di transizione in esame.

14
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1. Strategie europee orientate alla digitalizzazione
nel settore delle costruzioni

1.1. La rilevanza del settore delle costruzioni in Europa

La trattazione della digitalizzazione del settore delle costruzioni
e, nello specifico, dell'impatto che questa ha nell’ambito dei contratti
pubblici non puo prescindere da un inquadramento del tema a livello
europeo. La transizione digitale del settore delle costruzioni, infatti, ¢
considerata dall’Unione Europea uno strumento necessario alla mo-
dernizzazione dello stesso ecosistema industriale (Figura 1), oltre che
utile per accrescerne la competitivita a livello internazionale. Questa,
inoltre, va contestualizzata alla luce dello stretto legame con le ne-
cessarie misure volte al raggiungimento dell’obiettivo di un’Europa
neutrale dal punto di vista climatico entro il 2050, uno dei pilastri
centrali del Green Deal europeo'.

Il settore delle costruzioni ¢ un ecosistema industriale strategico
per I’'Unione Europea, rappresentandone circa il 9,6% del prodotto
interno lordo, pari a 1.158 miliardi di euro, nonché una fonte di po-
sti di lavoro diretti per 24,9 milioni di persone?, ovvero oltre il 6%
del totale dell’occupazione’. Inoltre, si stima che i cittadini europei
trascorrano in media 1'85-90% del loro tempo negli edifici*, a te-
stimonianza dell'impatto diretto dell’'ambiente costruito sulla qualita
della vita, oltre che sui cambiamenti climatici in atto. Questo vale

! https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-
green-deal_en.

2 European Commission (2023a).

* Baldini er al. (2019).

* European Commission (2023a).
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sia in termini di consumo di risorse impiegate nella produzione, nel
trasporto e nell’installazione di prodotti per la costruzione, che in ter-
mini di prestazioni energetiche in fase d’uso’.

Considerata la sua importanza economica, I'andamento del settore
delle costruzioni puod influenzare in modo significativo lo sviluppo
dell’economia generale dell’Unione Europea. Tuttavia, nonostante
il suo forte impatto sociale ed economico, storicamente tale settore
si trova ad affrontare una serie di sfide; si tratta, innanzitutto, di un
comparto industriale caratterizzato da frammentazione ed atomizza-
zione, con il 75,5% dei lavoratori impiegati in una piccola o media
impresa (PMI), nel 36,5% dei casi in aziende formate da meno di
dieci persone®, alle quali ¢ richiesto di orientarsi in un quadro poli-
tico e normativo complesso. Permangono, inoltre, 1 temi della scarsa
produttivita del settore, in un continuo paragone con altri contesti
industriali’, cosi come la storica reticenza al cambiamento, causa di
una forte difficolta di adozione di nuove tecnologie e di innovazione
dei processi, in aggiunta alla limitata attrazione di capitale umano®.

E in questo contesto che I'Unione Europea ha attivato una serie di
strumenti al fine di aiutare 'industria delle costruzioni a esprimere
tutto il suo potenziale, abbracciando la tendenza globale a ricono-
scere I'importanza dell’'ambiente costruito per la qualita della vita
umana’. Nel 2012 viene adottato il piano d’azione Strategy for the
sustainable competitiveness of the construction sector and its enter-
prises'®, comunemente chiamato Construction 2020", attraverso il
quale viene riconosciuta 'importanza strategica del settore industria-
le. La strategia Construction 2020", sviluppata in risposta alla crisi
finanziaria del 2008 e del 2011, ha individuato le principali sfide che
il settore si sarebbe trovato ad affrontare nel medio-lungo periodo in

> COM/2012/0433 final.

¢ European Commission (2023a).

7 Ibidem.

8 Ibidem.

 European Commission (2019).

10°COM/2012/0433 final.

"' T1 piano d’azione Construction 2020 faceva parte della strategia Europa 2020, la
quale, lanciata dalla Commissione Europea nel 2010, ha rappresentato un quadro decenna-
le per lo sviluppo economico e sociale dell’UE, con l'obiettivo di una crescita intelligente,
sostenibile e inclusiva (COM/2010/2020 def.).

2. COM/2012/0433 final.
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termini di investimenti, capitale umano e requisiti ambientali, oltre
che di regolamentazione e accesso ai mercati, proponendo delle ini-
ziative per sostenerlo in questo senso. Nel breve termine, I'accento ¢
stato posto sulla necessita di sostenere la crescita e 'occupazione nel
settore delle costruzioni in risposta alla crisi. A lungo termine, inve-
ce, le sfide che il settore si sarebbe trovato ad affrontare avrebbero
richiesto un approccio concertato e coordinato a livello europeo al
fine di migliorare il funzionamento della catena del valore, in parti-
colare attraverso partenariati volontari tra il settore pubblico e quello
privato e un quadro normativo appropriato, ove necessario, con 1'o-
biettivo di rafforzare il mercato interno delle costruzioni e rilanciare
la posizione competitiva a livello globale delle imprese nell’'UE®.
Tali sinergie hanno permesso di individuare le principali priorita
strategiche sulle quali I’Europa si € concentrata fino al 2020, quali il
cambiamento climatico, I'efficienza energetica e le energie rinnovabi-
li, in particolare nel contesto di una politica di incentivi orientata alla
ristrutturazione degli edifici, vista come un’opportunita per rivitaliz-
zare le imprese e I'occupazione nel settore delle costruzioni'.

A partire dal 2020, I’Unione Europea ha predisposto ulteriori
strategie e politiche atte al rafforzamento del mercato unico, al fine
di garantire la competitivita dell’industria europea a livello globale®.
Nel 2020, infatti, ¢ stata presentata una nuova strategia industriale
per I'Europa'® orientata alla cosiddetta Twin Green and Digital Tran-
sition, la duplice transizione ecologica, ovvero ambientale e climati-
ca, oltre che digitale. Aggiornata nel 2021", la strategia industriale
per I'Europa mira a rendere il mercato unico comunitario capace di
continuare ad operare anche in condizioni di crisi impreviste o no-
nostante eventuali interruzioni nelle catene globali del valore, quali
quelle verificatesi in concomitanza dell’emergenza pandemica nel
2020 e della crisi ucraina dal 2022. A tal fine, ogni ecosistema indu-
striale & chiamato a trasformare i propri modelli di business e le pro-

3 https://single-market-economy.ec.europa.eu/sectors/construction/observatory/
objectives_en.

4°COM/2012/0433 final.

15" https://single-market-economy.ec.europa.cu/industry/strategy/digital-transformation_en.

16 COM/2020/102 final.

7" COM/2021/350 final.
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prie catene del valore per lo sviluppo di un’economia europea verde,
digitale e resiliente.
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Fig. 1 - L'ecosistema industriale delle costruzioni (evidenziato in arancione), incastonato
all’interno della catena del valore settoriale, si articola in diverse componenti fondamen-
tali: Uedilizia residenziale e non residenziale, I'ingegneria civile, le attivita di costruzione
specializzate, i servizi di architettura e ingegneria, nonché le attivita di gestione immobi-
liare. Parallelamente, si identificano settori orizzontali di rilevante interconnessione e da
considerarsi parte integrante del medesimo ecosistema industriale. Tra questi si annove-
rano la produzione di macchinari per Uedilizia, i servizi legali, di consulenza e scientifici,
unitamente ai servizi di gestione dei rifiuti e alle utilities pubbliche (fonte: European
Commission, 2021a)

1.2. La transizione digitale come leva di sostenibilita e resilienza
per il settore delle costruzioni

La nuova strategia industriale per I’Europa considera il settore
delle costruzioni tra quelli principali nei quali investire al fine di pro-
muoverne una piena transizione ecologica e digitale, ovvero una com-
binazione di tecnologie digitali e obiettivi del Green Deal europeo'®

18 https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-
green-deal_en.
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che mira a ottenere soluzioni sostenibili per la creazione di un am-
biente costruito a impatto zero e resiliente'®. Quello delle costruzioni,
infatti, € un settore tipicamente considerato a basso livello tecnologi-
co, con un elevato impatto ambientale sia in termini di consumo ener-
getico che di emissioni industriali in risposta al fabbisogno di mate-
riali e risorse, oltre che relativamente alla produzione di rifiuti*. Basti
considerare che a livello europeo si stima che il solo settore edilizio
sia causa di circa il 50% di tutte le estrazioni di materiali, oltre che
responsabile del 37,5% della produzione totale di rifiuti dell’'UE*"*.

La necessita per una transizione ecologica del settore ha origine
dalla volonta di mitigare le conseguenze del cambiamento climati-
co in atto, oltre che della dipendenza dell’UE dalle importazioni di
energia, tema fondamentale a seguito del significativo aumento dei
prezzi dell’energia del 2021, attraverso un miglioramento dell’effi-
cienza energetica dell’ecosistema industriale e un potenziamento del-
la circolarita dei processi costruttivi??, incluso il riciclo dei materiali
da costruzione**. La transizione digitale, invece, viene considerata
come un’opportunita per trasformare processi e procedure degli eco-
sistemi industriali, incluse le modalita di comunicazione e scambio
di informazioni, attraverso un approccio informato dai dati lungo
I'intera catena del valore. Tale opportunita pone anche delle sfide, co-
me il divario digitale e I’accessibilita della digitalizzazione in termini
di investimenti tecnologici e formativi; ¢ per questo motivo che la
politica europea ha fatto della definizione del futuro digitale dell’Eu-
ropa una priorita in modo che tutti possano beneficiarne®.

La transizione ecologica all'interno dell’ecosistema industriale del-
le costruzioni si articola frequentemente attorno a tre concetti car-
dine: lefficienza energetica degli edifici, il riutilizzo dei materiali
da costruzione e 'impiego di fonti energetiche rinnovabili*. Paral-
lelamente, la transizione digitale nel settore ¢ caratterizzata dalla

1 Paiho er al. (2023).

2 European Commission (2023a).
2l Eurostat (2020).

2 Giorgi (2024).

2 Ibidem.

European Commission (2023a).
25 Muench et al. (2022).
European Commission (2023a).
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fornitura di soluzioni avanzate, sia a livello software che hardware,
comprendenti le potenzialita tecnologiche per I'automazione dei pro-
cessi produttivi’’. Tra queste, gli operatori del settore annoverano
metodologie e strumenti connessi al Building Information Modelling
(BIM) e alla visualizzazione tridimensionale, incluse soluzioni di
realta virtuale e aumentata. I sistemi di sensorizzazione, I'Internet of
Things (IoT) e I'Intelligenza Artificiale (IA) sono considerati ambiti
di approfondimento cruciali per I'innovazione dei processi aziendali.
Le tecnologie di produzione avanzata, inoltre, includono strumenti
per la manifattura additiva, la robotica e la prefabbricazione, con
quest’ultima strettamente correlata a sfide specifiche del settore, quali
la carenza di forza lavoro qualificata e I'emergenza abitativa®®.

Si rileva, inoltre, la presenza di un insieme di iniziative promosse
a livello europeo, concepite per catalizzare attivamente la duplice
transizione, sia digitale che ecologica, all’interno del settore delle co-
struzioni. Tra queste si annoverano la Direttiva (UE) 2024/1275 con-
cernente la prestazione energetica nell’edilizia®, il Regolamento (UE)
2024/3110 relativo alle condizioni per la commercializzazione dei
prodotti da costruzione® e I'introduzione del passaporto digitale dei
prodotti®', quest’ultimo inquadrato nell’ambito del Regolamento (UE)
2024/1781 che stabilisce i requisiti di progettazione ecocompatibile
per i prodotti sostenibili*.

Inoltre, I'ingente volume di investimenti pubblici indirizzati al setto-
re delle costruzioni costituisce una base informativa di cruciale impor-
tanza per I'analisi delle traiettorie evolutive dell’ecosistema industriale.
Nell’ambito del paradigma della duplice transizione, le procedure di
appalto pubblico si configurano come un meccanismo strategico per
la promozione congiunta della digitalizzazione e della sostenibilita
ambientale. Un’analisi quantitativa relativa al periodo 2015-2020 atte-
sta come il valore aggregato degli appalti pubblici nel comparto delle
costruzioni abbia ecceduto gli 825 miliardi di euro in Europa, con una

27 European Commission (2023a).
European Commission (2023c).

» Directive (EU) 2024/1275.

30 Regulation (EU) 2024/3110.

31 https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/14382-
Digital-product-passport-rules-for-service-providers_en.

32 Regulation (EU) 2024/1781.
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destinazione specifica di 7,86 miliardi di euro® a iniziative inerenti alla
duplice transizione. Il settore pubblico sta attivamente contribuendo,
quindi, al processo di transizione digitale attraverso una riorganizza-
zione accelerata dei processi di appalto, delle modalita di rilascio dei
processi autorizzativi, delle infrastrutture digitali, cosi come della digi-
talizzazione degli archivi documentali e delle informazioni concernenti
il patrimonio edilizio, unitamente alla definizione di criteri volti ad
assicurare la trasparenza e I'affidabilita delle operazioni®*.

Va sottolineato, infine, come il concetto di twin transition, pero,
non si limiti a descrivere due processi trasformativi che si sviluppano
in parallelo, ma rappresenti, piuttosto, una sinergia necessaria per il
raggiungimento degli obiettivi prefissati. E per questo fondamentale
comprendere come le due dimensioni possano interagire e supportar-
si a vicenda, con particolare attenzione alle priorita d’intervento. A
tal fine, nel 2022 1’'Unione Europea ha pubblicato lo studio Towards
a green and digital future®, il quale esplora in che modo le due tran-
sizioni possano rafforzarsi reciprocamente, arrivando a considerare la
potenziale influenza di fattori economici, sociali e politici®.

1.2.1. Le attivita dell’High Level Construction Forum (HLCF)

Con l'aggiornamento della nuova strategia industriale per I'U-
nione*’, I’Europa ha invitato alla creazione, attraverso un approccio
partecipato e bottom-up, di percorsi di transizione verde e digita-
le per gli ecosistemi rilevanti*®. Si tratta dei cosiddetti Transition
pathways¥®, orientati alla piena comprensione della portata di una ta-

3 Tale cifra rappresenta lo 0,95% del valore totale degli appalti, con una suddivisione
interna che attribuisce lo 0,82% alla transizione verde e lo 0,13% alla transizione digitale
(European Commission, 2023a).

3% European Commission (2023a).

35 Ibidem.

% Ibidem.

37 COM/2021/350 final.

3 T quattordici ecosistemi industriali rilevanti individuati dall’'UE comprendono: co-
struzioni, industrie digitali, sanita, agroalimentare, energie rinnovabili, industrie ad alta
intensita energetica, trasporti e automotive, elettronica, tessile, aerospaziale e difesa, indu-
stria culturale e creativa, turismo, economia di prossimita e sociale, commercio al detta-
glio (COM/2021/350 final).
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le evoluzione da parte di tutti gli stakeholder coinvolti, oltre che dei
relativi potenziali benefici a lungo termine e, al contempo, delle con-
dizioni necessarie e dei costi da sostenere per attuarla*®®. Per redigere
il Transition pathway for construction*** ¢ monitorarne nel tempo lo
stato di adozione®*, & stato istituito I'High Level Construction Fo-
rum (HLCF)*, una comunita dinamica e in progressiva espansione
che annovera oltre millecento membri afferenti a molteplici settori,
tra i quali imprese, associazioni industriali, autorita nazionali ed isti-
tuzioni accademiche. I partecipanti concorrono in maniera proattiva
alla definizione delle priorita e degli obiettivi strategici attraverso
sessioni tematiche dedicate*®. Tale consesso svolge un ruolo attivo
nel coinvolgimento del comparto delle costruzioni nell’elaborazione e
nell’attuazione delle politiche dell’Unione Europea ed ¢, inoltre, pre-
posto al monitoraggio dell'implementazione di un percorso di transi-
zione orientato verso un ecosistema edilizio improntato ai principi di
sostenibilita ambientale, digitalizzazione e resilienza.

I’HLCF ¢ un’iniziativa della Commissione europea che si basa
sui risultati ottenuti nell’ambito del precedente piano di azione Con-
struction 2020, il quale era riuscito a riunire gli stakeholder lungo la
catena del valore delle costruzioni e ad avviare discussioni e collabo-
razioni relativamente a cinque gruppi tematici*’:

¥ European Commission (2022).

40 https://single-market-economy.ec.europa.eu/industry/transition-pathways_en.

# European Commission (2023b).

2 11 Transition pathway for construction, pubblicato nel 2023, & un documento che
descrive le condizioni e le azioni necessarie per realizzare un ecosistema delle costruzioni
resiliente, competitivo, attento alla questione ambientale e al cambiamento climatico, oltre
che piu digitale (European Commission, 2023b).

4 European Commission (2023a).

4 Sempre nel 2023, la Commissione Europea ha pubblicato lo studio Monitoring the
twin transition of industrial ecosystem relativo al settore delle costruzioni (European
Commission, 2023a), come parte del progetto European monitor of industrial ecosystem
(https://monitor-industrial-ecosystems.ec.europa.eu) avviato dalla Commissione Europea
tramite la direzione generale DG GROW e I'agenzia EISMEA al fine di misurare nel tem-
po i progressi raggiunti dagli ecosistemi industriali rilevanti attraverso un quadro di moni-
toraggio e di indicatori dedicato.

4 https://commission.europa.eu/about/departments-and-executive-agencies/internal-
market-industry-entrepreneurship-and-smes_en.

6 https://single-market-economy.ec.europa.eu/sectors/construction/construction-
transition-pathway_en.

47 https://build-up.ec.europa.eu/en/resources-and-tools/links/high-level-construction-
forum.
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— 1investimenti nella ristrutturazione;

— infrastrutture e innovazione;

— competenze e qualifiche;

— mercato interno;

— competitivita internazionale.

Sulla base delle esperienze nell’attuazione di Construction 2020
e considerati 1 nuovi obiettivi della strategia industriale dell’UE,
I"'HLCF prevede I'approfondimento di tre, gia citati, temi chiave*s:

— favorire un settore delle costruzioni e un ambiente costruito
digitali e innovativi, ad esempio attraverso la condivisione di
dati, la gestione informativa digitale delle costruzioni e la stan-
dardizzazione dei processi (ambito della transizione digitale);

— affrontare le priorita, all'interno del settore delle costruzioni e
dell’'ambiente costruito relative, ad esempio, alla decarbonizza-
zione del patrimonio edilizio, I’evoluzione verso un’economia
circolare e 'implementazione di approcci orientati alla gestione
del ciclo di vita (ambito della transizione ecologica);

— consentire un settore delle costruzioni e un ambiente costrui-
to resilienti, ad esempio attraverso lo sviluppo di competenze
specialistiche e I'adozione di nuovi modelli di business, oltre
che migliorando la regolamentazione del mercato interno e
garantendo la competitivita internazionale (ambito della resi-
lienza).

A partire dalla sua istituzione nel settembre 2021, il forum ha
convocato cinque sessioni plenarie, I'ultima delle quali nell’aprile
2025%. Tale occasione ha rappresentato un’importante opportunita di
analisi della resilienza intrinseca al settore delle costruzioni e delle
sue attuali criticita, quali le pressioni inflazionistiche e la carenza
di competenze specialistiche™. In tale contesto, ¢ stata sottolineata
la robustezza del comparto, ascrivibile ai suoi radicati legami terri-
toriali, unitamente alla sua rilevanza strategica nel fronteggiare la
crisi abitativa e nel perseguire gli ambiziosi obiettivi europei di de-
carbonizzazione. Il fulcro delle discussioni ha riguardato la necessita

* European Commission (2025c).

4 https://single-market-economy.ec.europa.eu/news/high-level-construction-forum-
holds-fifth-annual-meeting-brussels-2025-04-10_en.

30 European Commission (2025c).
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di una semplificazione del quadro normativo, I'implementazione di
processi di standardizzazione e il rafforzamento del mercato unico,
inclusa la risoluzione del divario di competenze attraverso lattra-
zione di una forza lavoro diversificata®'. In aggiunta, in occasione
dell’'ultima sessione plenaria del forum si ¢ evidenziato come la valo-
rizzazione della digitalizzazione possa costituire una leva per I'incre-
mento della produttivita del settore, per I'aggiornamento dei criteri di
aggiudicazione degli appalti pubblici, orientandoli verso parametri di
sostenibilita ambientale, innovazione e inclusione sociale, cosi come
per la promozione di un modello di economia circolare, incentivando
il riuso e il riciclo dei materiali e la cooperazione intersettoriale, non-
ché per un impulso all’industrializzazione sia nel campo delle nuove
costruzioni che delle ristrutturazioni®.

1.3. I pilastri strategici per la transizione digitale
delle costruzioni

L’Unione Europea evidenzia i seguenti pilastri strategici per la
transizione digitale del settore™** (Figura 2):

— Tladozione diffusa della gestione informativa digitale delle co-
struzioni in tutti gli Stati membri’’;

— la digitalizzazione dei processi autorizzativi®’;

— il supporto alle PMI del settore® perché abbraccino I'innova-
zione e la digitalizzazione, ad esempio attraverso gli European
Digital Innovation Hub (EDIH)%,

— T'implementazione in tutta Europa dei Digital Building Log-
book, i fascicoli digitali dei fabbricati*’;

I European Commission (2025c).

2 https://single-market-economy.ec.europa.ecu/news/high-level-construction-forum-
holds-fifth-annual-meeting-brussels-2025-04-10_en.

3 https://single-market-economy.ec.europa.eu/sectors/construction/construction-
transition-pathway_en.

3 Meinero e Villa (2023).

3 European Commission (2025a).

% European Commission (2025b).
https://digital-construction.ec.europa.eu/.
https://european-digital-innovation-hubs.ec.europa.eu/.
European Commission (2021b).

57
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59
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— la promozione del Regolamento sui Prodotti da Costruzione® e
del Passaporto Digitale del Prodotto®'.

SHORT  TERM | MEDIUM  TERM \ LONG  TERM
3.20 Promote digital product information

3.22 Digitally traceable materials
3.23 Innovations based on product data

3.24 National regulations for digitalisation

3.26 Awareness of digital tools and support

3.29 Interoperable systems based on digital logbooks -
3.30 Business models based on digital logbooks
3.31 BIM procurement community of practice

3.32 BIM collaboration as standard practice
3.33 Digital permit guidelines and trainings

Fig. 2 - Roadmap verso un ambiente costruito digitale (fonte: European Commission, 2023b)

1.3.1. L’adozione della gestione informativa digitale
delle costruzioni in Europa

La Direttiva 2014/24/EU sugli appalti pubblici®® ha stabilito che
“per gli appalti pubblici di lavori e 1 concorsi di progettazione, gli
Stati membri possono richiedere 1'uso di strumenti elettronici specifi-
ci, quali gli strumenti di simulazione elettronica per le informazioni
edilizie o strumenti analoghi”®. A seguito di tale direttiva, gli Stati
membri dell’'UE hanno iniziato a introdurre metodi e strumenti di
Building Information Modelling, oggi nota nel contesto italiano come
Gestione informativa digitale delle costruzioni®, nei loro riferimenti
legislativi e normativi in materia di appalti pubblici.

0 https://single-market-economy.ec.europa.eu/sectors/construction/construction-
products-regulation-cpr_en.

' https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/14382-
Digital-product-passport-rules-for-service-providers_en.

2 Directive 2014/24/EU.

% Nella versione in inglese della Direttiva ¢ evidente il riferimento a metodi e stru-
menti di Building Information Modelling. All’articolo 22, comma 4, si legge: “For public
works contracts and design contests, Member States may require the use of specific elec-
tronic tools, such as of building information electronic modelling tools or similar”.

% Decreto legislativo (D.lgs.) n. 36 del 2023 e s.m.i.
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amministrativo. Sara su questa fase del processo edilizio, quindi, che
gli enti pubblici, anche quelli con esperienza pregressa in digitalizza-
zione, dovranno focalizzarsi per rispondere alle richieste legislative
vigenti. Infine, va segnalato che, laddove redatto, il capitolato infor-
mativo contiene una chiara indicazione delle richieste in termini di
dati e informazioni da produrre a supporto di un effettivo processo
decisionale informato dai dati solo nel 47,1% dei casi; in alcuni casi,
invece, la committenza pubblica demanda alla controparte la defini-
zione del livello di fabbisogno informativo per la specifica commessa
(11,8%). Questo rischia di tradursi in un’occasione mancata per lo
sviluppo di un’effettiva conoscenza dell’intervento e dell’opera pro-
gettata e realizzata; una carenza in termini di consapevolezza digitale
che, pero, si riscontra in un contesto in cui I’'86% dei partecipanti
dichiara esperienze pregresse in termini di gestione informativa digi-
tale delle costruzioni e per il quale, quindi, il livello di maturita digi-
tale atteso, considerate anche la dimensione delle stazioni appaltanti
partecipanti era effettivamente piu alto.

Per quanto riguarda le figure professionali legate alla modellazio-
ne e gestione informativa richieste dal Codice dei contratti pubblici,
ovvero il gestore dell’'ambiente di condivisione dei dati, il gestore dei
processi digitali e, a livello di commessa, il coordinatore dei flussi
informativi, ¢ ancora ridotta la quota di organizzazioni che ha nomi-
nato una figura atta alla gestione del luogo digitale di esecuzione del
contratto, solo nel 29,4% dei casi. Quando presente, tale figura ¢ soli-
tamente non certificata in conformita alla norma UNI 11337-7:2018,
requisito comunque non richiesto dal Codice. Ancora basso anche il
numero di gestori dei processi digitali nominati dalle organizzazioni,
le quali ne hanno nominato almeno uno solo nel 35,3% dei casi e sen-
za una spinta verso la certificazione della figura professionale: stando
ai dati OICE, tale certificazione ¢, invece, sempre pil richiesta per la
qualifica professionale degli operatori economici, seppur non prevista
come obbligatoria a livello legislativo. La stessa percentuale si rag-
giunge per quanto riguarda la nomina di almeno un coordinatore dei
flussi informativi che, pero, solo nell’11,8% dei casi fa parte dell’uffi-
cio di direzione dei lavori, a testimonianza di come sulla fase costrut-
tiva del processo edilizio ci sia effettivamente da investire. Inoltre, ¢
ancora minoritario il numero di casi in cui la presenza di figure pro-
fessionali relative alla gestione informativa digitale delle costruzioni
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sia effettivamente esplicitata negli organigrammi organizzativi, come
invece richiesto dal Codice dei contratti pubblici. Il 58,8% delle or-
ganizzazioni coinvolte nel sondaggio, inoltre, dichiara la presenza di
un referente interno per I'adozione della gestione informativa, ma tale
adempimento ¢ ancora prevalentemente demandato all’esterno come
richiesta di servizi da parte di terzi, almeno parzialmente.

Tornando al tema dei requisiti tecnici, quello fondamentale per
le stazioni appaltanti ¢ il criterio di processo legato all’adozione di
un ambiente di condivisione dei dati in qualita di luogo di esecu-
zione del contratto. Il 47,1% delle organizzazioni coinvolte dichiara
di averne adottato uno e un ulteriore 23,5% prevede di farlo entro
il 2025. Tuttavia, 'ambiente di condivisione dei dati non € ancora il
luogo effettivo in cui viene messa a disposizione la documentazione
di gara nell’avvio di procedure di affidamento, cosa che avviene solo
nel 37,5% dei casi, mentre ¢ qui che si richiede alla controparte di
consegnare 1 contenuti informativi nel 75% dei casi. Fondamentale il
tema dell’interoperabilita di tale ambiente con le altre piattaforme e
banche dati della pubblica amministrazione a supporto di un proces-
so edilizio effettivamente orientato al ciclo di vita dell’'opera. Tuttavia
I'interoperabilita di dati e informazioni contenute nell’ambiente di
condivisione dei dati con le banche dati della pubblica amministra-
zione ¢ praticamente nulla, perseguita, ad oggi, solo da una delle
organizzazioni coinvolte. Al contempo, solo in due casi tale ambiente
¢ interoperabile con piattaforme presposte alla conferenza dei servizi.

4.8.1. Limiti dello studio e possibili sviluppi futuri

Lanalisi presentata non ha la pretesa di essere statisticamente si-
gnificativa, considerata la ridotta rappresentativita del campione ana-
lizzato che potrebbe introdurre il potenziale rischio di sovra- o sotto-
rappresentazione di variabili specifiche, oltre ad essere influenzata da
fattori casuali. Ne consegue che sia la validita esterna, ovvero la ge-
neralizzabilita dei risultati, sia la validita interna, ovvero la capacita
di trarre conclusioni accurate sulle relazioni tra le variabili considera-
te, risultano effettivamente compromesse. Tuttavia, i dati raccolti, se
interpretati congiuntamente ad altre pubblicazioni disponibili, quali,
ad esempio, le rilevazioni annuali dell’OICE sulla qualita della do-
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manda pubblica, e analizzati alla luce del quadro evolutivo della nor-
mativa e della legislazione in termini di contratti pubblici nell’ultimo
decennio, consentono di formulare alcune considerazioni preliminari
ed osservazioni critiche.

Si raccomanda, nel caso di sviluppi futuri della presente analisi,
un incremento della dimensione campionaria al fine di potenziare la
robustezza statistica dei risultati. Al contempo, 'integrazione di me-
todologie di ricerca qualitativa potrebbe offire una comprensione piu
approfondita della complessita del fenomeno investigato.
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5. Conclusioni

Nel presente volume sono state illustrate le strategie europee a
supporto della transizione digitale del settore delle costruzioni e, in
tale contesto, ¢ stato inquadrato il caso italiano relativamente alla
qualificazione della domanda pubblica per cid che concerne I'applica-
zione del Codice dei contratti pubblici e 'implementazione delle tra-
iettorie di digitalizzazione, ormai decennali, che supportano il settore
a livello legislativo e normativo. L'enfasi posta sui metodi piuttosto
che sugli strumenti specifici, e sulle dinamiche organizzative, anzi-
ché sui singoli interventi, ha condotto a un’analisi dell'implementa-
zione delle prescrizioni vigenti per una valutazione dello stato attuale
dei processi di transizione in esame.

Dall’analisi proposta si evince come l'evoluzione verso la digita-
lizzazione del settore delle costruzioni, al fine di una maggiore effi-
cienza, trasparenza, sostenibilita e competitivita dello stesso, evidenzi
una duplice urgenza. In primo luogo, si rende necessaria una pro-
gressiva armonizzazione del mercato interno dell’Unione Europea,
orientata alla creazione di un ambiente piu favorevole all’'innovazione
anche tramite programmi di ricerca, trasferimento tecnologico e fi-
nanziamento comuni e coordinati; inoltre, appare evidente la neces-
sita in investimenti nella standardizzazione del settore a livello inter-
nazionale, sia in termini di qualifiche professionali che di normative
in materia di appalti pubblici e processi autorizzativi, insieme a una
regolamentazione comune rispetto al tema della protezione dei dati.
In secondo luogo, si rende necessario un investimento significativo
in infrastrutture tecnologiche avanzate e in programmi di formazio-
ne professionale mirati, con un’attenzione specifica sullo sviluppo e
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sull’acquisizione di competenze digitali specialistiche da parte degli
operatori del settore'.

Quanto emerge dalla trattazione qui presentata, se analizzata a
scala nazionale, ¢ che il tema della gestione informativa digitale delle
costruzioni non costituisca, in realta, un elemento di novita nell’am-
bito dei contratti pubblici. Tale tematica, originariamente introdotta
come possibilita nel 2016 e successivamente ricondotta all’ambito
dell’'obbligatorieta, sebbene in modo graduale, a partire dal 2017, ha
caratterizzato gli ultimi dieci anni dell’azione amministrativa a vari
livelli. Inquadrandola a livello europeo, inoltre, ¢ ancora piu evidente
come questa sia oggetto di attenzione da parte degli Stati membri
dell’Unione Europea da ormai vent’anni. Un esempio significativo
di tale impegno verso la digitalizzazione ¢ rappresentato dall’intro-
duzione dell’obbligo nei Paesi nordeuropei a partire dai primi anni
duemila. La stessa serie normativa UNI EN ISO 19650, riferimento
fondamentale, ad oggi, anche per il Codice dei contratti pubblici, si
fonda sulle precedenti PAS britanniche delle serie 1192, pubblicate
a partire dal 2013. L’Europa, inoltre, ha invitato gli Stati membri ad
occuparsi di digitalizzazione dalla strategia Construction 2020, risa-
lente al 2012, e, in modo ancora piu evidente, dall’emanazione della
direttiva del 2014 sugli appalti pubblici.

Tuttavia, i dati raccolti da OICE? nei suoi annuali rapporti sulla
digitalizzazione nelle gare per 'affidamento di servizi di architettura
e ingegneria e per l'appalto di lavori testimoniano come, nonostante
una domanda pubblica in aumento in termini di richieste di model-
lazione e gestione informativa digitale, anche al di fuori del peri-
metro dell’obbligatorieta, non si sia, in realta, in grado di garantirne
la qualita. Appare evidente la mancanza di una capacita sistemica
di strutturare tale domanda pubblica per l'avvio di processi data-
driven, oltre che di esplicitarne il fine ultimo e strategico. Quando
1 dati mostrano che solo il 20% dei bandi che richiedono metodi e
strumenti di modellazione e gestione informativa siano corredati da
un capitolato informativo, significa che la committenza pubblica sta
demandando alla controparte contrattuale scelte in termini di usi del-

' European Commission (2020).
2 OICE (2025).
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la modellazione informativa e di relativi requisiti informativi, ovvero
sta decidendo di non occuparsi della definizione dei dati che costi-
tuirebbero la base per I'elaborazione di informazioni a supporto di
processi decisionali efficaci.

Inoltre, non ¢ ancora stata ancora sviluppata un’adeguata gestione
dell’esecuzione dei contratti attraverso le piattaforme di condivisione
dei dati; per molto tempo, anche su indicazione della normazione
tecnica nazionale ora rettificata dal Codice dei contratti pubblici, la
pubblica amministrazione ha delegato la gestione di tali ambienti
alla controparte contrattuale, con il risultato di disperdere il valore
informativo in essi contenuto, compresa la possibilita di costruire
un’anagrafica patrimoniale funzionale alla gestione dei beni pubblici.
Il tema della manutenzione come fase chiave di un processo edilizio
orientato al ciclo di vita, pero, ¢ trattato dal Codice sia nella sua pri-
ma versione del 2023 che nel Correttivo del 2024. Nella prima, viene
sottolineata la necessita di acquisire un ambiente di condivisione dati
proprio della pubblica amministrazione e di utilizzarlo piu in ottica
di portfolio management che per la gestione del singolo intervento.
Si richiede poi di rendere tale ambiente interoperabile con le altre
piattaforme di approvvigionamento pubblico e con l'anagrafica pra-
trimoniale della pubblica amministrazione al fine di incentivare una
visione diversa, rispetto al passato, di queste piattaforme: non spazi
di scambio documentale, quanto piuttosto collettori di dati da far
confluire a un livello piu alto di gestione organizzativa dell’ente pub-
blico, quello delle decisioni legate non tanto allo specifico intervento
quanto piuttosto all’'amministrazione stessa e al suo programma degli
investimenti.

Quello che ancora appare essere di difficile e piena comprensio-
ne, pero, ¢ la differenza tra rappresentazione e modellazione, intesa
come creazione di una base di dati che per essere efficace necessita
di conoscenze trasversali, oltre che di scelte prese a livello integrato
da diverse unita organizzative, al fine di arricchire sempre di piu la
conoscenza della pubblica amministrazione relativamente ai propri
cespiti.
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5.1. La qualificazione professionale delle stazioni appaltanti

A fronte di una presenza costante, negli ultimi dieci anni, del
tema della digitalizzazione degli appalti, sia nei riferimenti legisla-
tivi che nella normazione tecnica nazionale, sembra perseverare un
significativo livello di impreparazione da parte della committenza
pubblica, la quale ¢ anche attribuibile a una mancanza di investimen-
ti adeguati in formazione e innovazione. Il nuovo Codice, che recepi-
sce anche le sfide poste dalla nuova politica industriale per I’Europa,
tenta ora di affrontare questa situazione, ma sempre in un mercato
caratterizzato da una crescente carenza di risorse umane qualificate
e da una significativa frammentazione, la quale ostacola una gestio-
ne collaborativa orientata al ciclo di vita del processo edilizio in un
settore storicamente caratterizzato, piuttosto, da un atteggiamento
contrappositivo tra gli stakeholder coinvolti®.

Nel volume molto si ¢ detto circa I'importanza della formazione
delle figure professionali della pubblica amministrazione quale re-
quisito preliminare all’adozione della gestione informativa digitale
delle costruzioni al fine di acquisire competenze, abilita e conoscen-
ze adeguate a gestire in modo efficiente e trasparente le procedure
di affidamento ed esecuzione dei contratti pubblici. Il Codice dei
contratti pubblici ha introdotto, in tal senso, un sistema di qualifica-
zione professionale delle stazioni appaltanti, ovvero un processo di
accreditamento che ne attesta I'idoneita a svolgere determinate attivi-
ta legate agli appalti in base a specifici requisiti definiti dall’Autorita
Nazionale Anticorruzione (ANAC)*. ANAC, stabilendo i requisiti
e le modalita attuative del sistema di qualificazione, sottolinea come
siano fondamentali la presenza nella struttura organizzativa di dipen-
denti aventi specifiche competenze in materia di sistemi digitali per i
contratti pubblici e I'adozione di un sistema di formazione e aggior-
namento del personale’. La gestione informativa digitale delle co-
struzioni, quindi, ¢ innegabilmente un elemento di crescente impor-
tanza per l'ottenimento di tale qualificazione professionale, attraverso

3 Valaguzza (2023).

* Allegato 1.4 del D.Igs. 36/2023 e s.m.i Qualificazioni delle stazioni appaltanti e del-
le centrali di committenza.

5 Tabella A e tabella B del I1.4 del D.Igs. 36/2023 e s.m.i.
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la dimostrazione dell'integrazione di metodi e di strumenti digitali
nei propri processi, la formazione del personale, ma anche I'utilizzo
di piattaforme, ancor piu se interoperabili con quelle di approvvigio-
namento digitale della pubblica amministrazione. La qualificazione
del personale sara sempre piu legata alla dimostrazione di specifiche
competenze, come la capacita di gestire piattaforme interoperabili ol-
tre che modelli informativi e processi collaborativi data-driven.

5.2. La centralita della gestione del ciclo di vita

Il vigente Codice dei contratti pubblici esenta gli interventi di
manutenzione ordinaria e straordinaria dall’obbligo di adozione della
gestione informativa digitale delle costruzioni. Tuttavia, nell’ottica
di un settore impegnato, a livello italiano ed europeo, in uno sforzo
teso all’ottimizzazione della gestione del ciclo di vita dell’opera, tale
esclusione appare incongruente. La fase di uso e gestione del prodotto
edilizio acquisisce, invece, una sua piena dimensione nella transizio-
ne digitale attraverso la revisione, in corso, della serie normativa UNI
EN ISO 19650, la quale, si pud anticipare, specifichera come il con-
cetto di project, ambito primario di applicazione dell’information ma-
nagement, includa pienamente anche interventi manutentivi ordinari.

L’esclusione della fase gestionale dall’ambito dell’obbligatorie-
ta, gia a partire dal novellamento del D.m. 560/2017 con il D.m.
312/2021, ¢ stata presumibilmente motivata da un principio di rea-
lismo volto a rassicurare i soggetti potenzialmente coinvolti dall’ob-
bligo, escludendo una significazione porzione di interventi. Lo stesso
¢ stato fatto con il D.lgs. 209/2024 portando la soglia dell’obbliga-
torieta da uno a due milioni di euro di importo presunto dei lavori.
In realta, emerge la problematica della diffusa assenza, in una quota
significativa di pubbliche amministrazioni, di una strutturata gestione
del patrimonio immobiliare e infrastrutturale, evidenziata dalla stes-
sa incertezza relativa all’anagrafica patrimoniale. Anche per questo
motivo, inoltre, il Codice invita ad adottare la gestione informativa
digitale delle costruzioni anche per la manutenzione qualora vi siano
dei modelli informativi gia predisposti, man mano che iterativamente
si opera su uno stesso bene, promuovendo I'adozione di un approccio
basato sul ciclo di vita, seppur senza renderlo cogente considerate le
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difficolta gia descritte. Nel Correttivo questo appare ancora piu evi-
dente con la previsione dell’interoperabilita del registro patrimoniale
di ciascuna stazione appaltante o ente concedente con 1’Archivio In-
formativo Nazionale delle Opere Pubbliche (AINOP) e con i sistemi
informativi istituzionali preposti alla rendicontazione degli investi-
menti pubblici.

5.3. La continuita dei flussi informativi e la valorizzazione
dei dati

Come detto, la gestione informativa digitale delle costruzioni rap-
presenta una metodologia per la gestione delle informazioni relative
al ciclo di vita di un’opera. A tal fine, sara necessario riuscire a ga-
rantire la continuita dei flussi informativi lungo tutto I'investimento, a
partire dalla programmazione iniziale e mettendo in dialogo le unita
organizzative. Fondamentale sara valutare come, nel tempo, le ammi-
nistrazioni saranno in grado di gestire e valorizzare 1 dati prodotti. Si
tratta di un obiettivo complesso che richiede un approccio strategico
e multidisciplinare, il quale si deve basare su alcuni pilastri che, in
realta, fanno gia parte della traiettoria decennale intrapresa a livello
legislativo a partire dal recepimento della direttiva europea del 2014.
Tra questi, sicuramente sara necessario promuovere un’adozione dif-
fusa della digitalizzazione che si basi piu sugli obiettivi strategici di
gestione dell’organizzazione che sulle mere soglie economiche degli
interventi. Se ad oggi, come si visto anche dall’analisi esemplificativa
proposta, la progettazione ¢ la fase del processo edilizio pili pervasa
dalla digitalizzazione, la fase esecutiva si sta affacciando a tale tran-
sizione attraverso lI'inclusione di figure come il direttore dei lavori
e il collaudatore, le quali sono chiamate ad acquisire competenze
in termini di coordinamento dei flussi informativi. Ancora di piu si
dovra investire in tal senso, estendendo, coerentemente alla centra-
lita, come si ¢ detto, del ciclo di vita di un’opera, tale impegno alla
fase gestionale per un’efficace valorizzazione dei dati prodotti nelle
precedenti fasi progettuali e costuttive, anche attraverso investimenti
sui temi strategici rilevati a livello europeo del fascicolo digitale del
fabbricato e del passaporto digitale del prodotto. Al contempo, pero,
uno sforzo va fatto anche nella direzione delle fasi di programma-
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