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Appalti/1. Sulle opere «gratuite» del privato
decide la Pubblica amministrazione
Guido Inzaghi e Simone Pisani

Spetta alle amministrazioni pubbliche valutare se l’opera pubblica che il privato è disponibile a
realizzare a proprie spese rappresenta un vero e proprio atto di liberalità o se si tratta invece di
una controprestazione legata all’ottenimento di un’utilità. Una distinzione importante da cui
dipende il ricorso alla gara per l’individuazione del soggetto che dovrà realizzare l’intervento.

L’entrata in vigore del nuovo Codice appalti (il Dlgs 50/2016) sembrava aver definitivamente
chiarito il tema, da tempo dibattuto in dottrina e giurisprudenza, inerente all’applicabilità o
meno delle procedure ad evidenza pubblica a fattispecie nelle quali un soggetto privato si
impegni a realizzare, a propria totale cura e spesa, un’opera pubblica prevista da uno strumento
urbanistico (nella grafica sono riportate le pronunce più rilevanti). Ma il parere dell’Anac
763/2016 ha riaperto la discussione e ha rimesso all’amministrazione pubblica la valutazione
sulla “natura” dell’opera e sull’applicazione delle procedure di evidenza pubblica.

Il nuovo Codice appalti
L’articolo 20 del nuovo Codice statuisce in modo chiaro che «il Codice non si applica al caso in
cui un’amministrazione pubblica stipuli una convenzione con la quale un soggetto pubblico o
privato si impegni alla realizzazione, a sua totale cura e spesa e previo ottenimento di tutte le
necessarie autorizzazioni, di un’opera pubblica o di un suo lotto funzionale o di parte dell’opera
prevista nell’ambito di strumenti o programmi urbanistici, fermo restando il rispetto
dell’articolo 80».

La norma sembrava dunque aver superato la posizione espressa mediante la determinazione
dell’Autorità di vigilanza sui contratti pubblici 4/2008, secondo la quale, in caso di convenzioni
urbanistiche che prevedano la realizzazione di opere pubbliche a cura e spese del privato,
pertanto senza scomputo del relativo valore dagli oneri di urbanizzazione, la realizzazione
stessa sarebbe comunque avvenuta «sulla base di accordi convenzionali conclusi dallo stesso
con l’amministrazione per il raggiungimento di un proprio interesse patrimoniale», con l’effetto
che «si può ritenere che le fattispecie …siano da ricondurre alla categoria dell’appalto pubblico
di lavori», da ciò derivando, come corollario, che esse debbano essere affidate secondo
procedure ad evidenza pubblica.

Il parere dell’Anac
Chiamata a rispondere a un quesito della Regione Lombardia relativo all’intenzione di un
soggetto privato di realizzare, a proprie spese, parte di un’infrastruttura di carattere strategico
secondo le previsioni dell’articolo 20 del Codice e senza quindi procedere a gara, l’Anac, con la
delibera 763/2016, ha reintrodotto valutazioni che comportano un sensibile contenimento della
portata di innovativa dell’articolo 20.

Secondo l’Anac la disposizione non può trovare applicazione se la convenzione riguarda la
realizzazione di opere pubbliche da parte del privato in cambio del riconoscimento di una
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qualunque utilità, con conseguente carattere oneroso della convenzione stessa.

In particolare, l’Autorità ha chiarito che il carattere oneroso della prestazione sussiste in tutti i
casi in cui, a fronte di una prestazione, vi sia il riconoscimento di un corrispettivo che può essere
costituito, ad esempio, dal riconoscimento del diritto di sfruttamento dell’opera (concessione) o
ancora mediante la cessione in proprietà o in godimento di beni.

In tali casi, secondo la tesi di Anac, il privato, pur non portando a scomputo il valore delle
infrastrutture pubbliche realizzate, eseguirebbe le opere al fine di raggiungere un proprio
interesse patrimoniale, il quale rappresenterebbe dunque la causa del negozio giuridico.

L’Anac conclude sostenendo che il ricorso all’articolo 20 può giustificarsi solo se non sussiste in
favore del proponente alcuna controprestazione e l’operazione si configura come un vero e
proprio «atto di liberalità» e «gratuità», e rimettendo alla stessa Regione Lombardia
l’accertamento circa la sussistenza dei suddetti presupposti legittimanti il ricorso all’istituto di
cui all’articolo 20.

La situazione attuale
L’interpretazione piuttosto restrittiva adottata dall’Anac nel parere relativo a uno degli articoli
più rilevanti del nuovo Codice, potrebbe però comportare problematiche in sede applicativa.

In sostanza, è compito delle amministrazioni pubbliche valutare, caso per caso, se l’opera
pubblica che il privato si dovesse rendere disponibile a realizzare a proprie cura e spese
rappresenti un vero e proprio atto di liberalità o se, per contro, essa rappresenti sul piano
eziologico la controprestazione dovuta ai fini dell’ottenimento di una utilità per il privato.

Vedi “Le indicazioni della giurisprudenza”
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Qualunque applicazione della normativa dovrà rispettare il divieto di cosiddetto gold plating
contenuto all’articolo 1 della legge delega 28 gennaio 2016, n. 11, ossia il divieto di introdurre o di
mantenere livelli di regolazione superiori a quelli richiesti dalle direttive comunitarie in materia.

Una ferma linea guida di cui le pubbliche amministrazioni devono tener conto nell’applicazione
dell’articolo 20 del nuovo Codice alla luce di tutti i pareri sinora espressi in merito.

Le amministrazioni non potranno cioè imporre lo svolgimento di procedure di gara in modo
acritico, a titolo esemplificativo, riscontrando semplicemente che l’impegno a realizzare
infrastrutture pubbliche a spese dell’operatore acceda ad una convenzione urbanistica per
l’attuazione di interventi privati, seppur connessi o comportanti variante urbanistica.

Sull’articolo 20 del nuovo Codice appalti, anche il Consiglio di Stato aveva evidenziato diversi
punti critici (poi richiamati nel parere dell’Anac).

Nel parere sullo schema del Dlgs (n. 855/2016), il supremo organo di consulenza giuridico-
amministrativa dello Stato, in merito alla sottrazione dell’ipotesi di opera pubblica realizzata a
cura e spese di un privato dall’ambito di applicazione del Codice stesso, aveva sottolineato come
il legislatore avrebbe «quanto meno» dovuto salvaguardare l’applicazione delle disposizioni sui
requisiti morali e di qualificazione richiesti per realizzare un’opera pubblica.

Oltre a tale indicazione, il Consiglio di Stato aveva rilevato che fattispecie di tal fatta (assunzione
di opere pubbliche a cura e spese dei privati) non necessariamente sono connotate da liberalità o
gratuità, essendovi ipotesi in cui l’accollo dell’opera pubblica costituisce la controprestazione del
privato «a fronte dello scomputo di oneri economici di urbanizzazione e costruzione di opere
private».

Il parere concludeva dunque nel ritenere che la norma fosse eccessivamente generica e che
richiedesse maggior specificità quanto a finalità e modalità attuative.

In esito a tale parere, la norma è stata integrata con il richiamo alle disposizioni del Codice sui
requisiti morali, ma non ha subito ulteriori specificazioni, se non quelle di carattere
interpretativo da ultimo dettate con il parere di Anac.

Ebbene, a ben vedere, il testuale contenuto del parere del Consiglio di Stato, nell’affermare che
l’assunzione di opere pubbliche a cura e spese dei privati non sia necessariamente connotata da
liberalità, ha fatto riferimento a una ipotesi rispetto alla quale effettivamente non v’è dubbio
circa la sussistenza di una controprestazione e dunque circa la necessità di affidamento dei
lavori secondo procedure ad evidenza pubblica.
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La norma in discussione, tuttavia, pare, pur in modo effettivamente non dettagliato, diretta a
regolare fattispecie diverse, in cui gli accordi tra amministrazione e privato non prevedano lo
scomputo del valore delle opere pubbliche dagli oneri di urbanizzazione dovuti per le
costruzioni private.

In tale ottica, l’interpretazione da ultimo assunta da Anac fissa limiti più restrittivi di quelli
dettati dal parere del nostro organo di consulenza giuridico-amministrativa.
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da professionisti abilitati. L’agevolazione è prevista anche per edifici di proprietà di 
istituti autonomi per le case popolari e adibiti ad edilizia residenziale pubblica; inoltre, 
per questa tipologia di lavori, i soggetti beneficiari possono anche cedere il 
credito (basato sulla spesa sostenuta) ai fornitori che hanno effettuato gli interventi o 
ad altri soggetti privati con la facoltà di successiva cessione del credito. 

Ad oggi rimane esclusa la cessione ad istituti di credito e ad intermediari finanziari: le 
modalità di attuazione di tale opportunità saranno presto definite dell'Agenzia delle 
Entrate. 

Un altro capitolo importante riguarda le detrazioni fiscali per interventi di 
ristrutturazione edilizia e per l'acquisto di mobili. Agli interventi di ristrutturazione 
iniziati dal 1° gennaio 2016 è riconosciuta una detrazione del 50% dall'imposta lorda 
per ulteriori spese documentate sostenute nel 2017 (per un ammontare non 
superiore ai 10.000 euro), anche relative all'acquisto di grandi elettrodomestici di 
classe non inferiore ad A+, nonché A per i forni e per apparecchiature per le 
quali sia prevista l'etichetta energetica, finalizzate all'arredo dell'immobile oggetto 
di ristrutturazione. 

Per le schermature solari sono stati confermati nel 2017 gli incentivi già previsti fino 
allo scorso anno da Ecobonus e Conto Termico. 

Con la Legge di Stabilità 2017 il Governo si è impegnato a prorogare al 31 dicembre 
2019, all’interno del primo provvedimento utile, la detrazione dall’IRPEF del 50% 
dell’importo corrisposto per il pagamento dell’IVA sull’acquisto di immobili 
residenziali dal costruttore, ovvero di abitazioni di classe energetica A o B cedute 
dalle imprese costruttrici. 

Diverse opportunità riguardano la PA, per interventi di efficienza energetica e per la 
produzione di energia termica da fonti rinnovabili, all’interno del cosiddetto.Nello 
specifico, 200 milioni di euro sono riservati alle Pubbliche Amministrazioni per 
interventi di efficienza energetica: in vigore dal 31 maggio 2016, il cosiddetto Conto 
Termico 2.0 potenzia e semplifica il meccanismo di sostegno già introdotto dal 
decreto 28/12/2012, affinché il settore pubblico possa esercitare un ruolo sempre più 
virtuoso come previsto dalla Direttiva 2012/27/UE sull’efficienza energetica. 

L’obiettivo di queste incentivazioni è di contribuire al raggiungimento degli obiettivi in 
tema di efficienza energetica, tenuto conto dell’aumento dei consumi di energia per 
usi civili. Secondo le stime provvisorie elaborate dal Ministero dello Sviluppo 
Economico, infatti, fra il 2014 e il 2015, in Italia la percentuale di consumi di energia 
per usi civili è arrivata al 37%, per un totale di 46,6 Mtep con l’aumento di un punto 
percentuale. Per raggiungere l’ambizioso obiettivo di un risparmio dei consumi 
energetici del settore civile di 4,9 Mtep nel periodo 2011-2020 (di cui 2,4 già conseguiti 



al 2015) occorrono quindi tutte le misure in campo, non ultime quelle derivanti dalla 
Legge 232 dell’11 dicembre 2016, cosiddetta Legge di Stabilità 2017. 

ENEA ha, recentemente, pubblicato i vademecum per tutti i lavori incentivati 
aggiornate alla fine del mese di luglio 2016. Per ciascun tipo di lavoro è stata 
approntata una scheda riepilogativa dei requisiti tecnici richiesti e della 
documentazione da approntare. Si tratta, quindi, di un vero e proprio vademecum su 
cosa fare per chi ha intenzione di intraprendere uno dei lavori sotto indicati: 

 Serramenti e infissi 
 Caldaie a condensazione 
 Caldaie a biomassa comma 344 
 Pannelli solari 
 Pompe di calore 
 Coibentazione pareti e coperture 
 Riqualificazione globale 
 Caldaie a biomassa comma 347 
 Schermature solari 
 Building automation 

Ricordiamo che ENEA gestisce le detrazioni fiscali per il risparmio energetico del 
patrimonio edilizio esistente fin dalla loro istituzione, avvenuta con la Legge 
n°296/06 (Legge Finanziaria 2007) e detiene l’incarico di effettuare le verifiche ed i 
controlli dei requisiti richiesti dalle norme agevolative nell’ordine del conseguimento 
del risparmio energetico. 

Si sono susseguite proroghe o modifiche ed ora le detrazioni sono prorogate 
nella misura del 65% per spese sostenute fino al 31 dicembre 2017. 

Per maggiori informazioni: 

http://www.italiainclassea.enea.it/home.aspx 

http://www.acs.enea.it/leggi/ 

http://www.enea.it/it/comunicare-la-ricerca/events/italia-in-classe-a/italia-in-classe-a 

A cura di Redazione LavoriPubblici.it 
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edilizio o di riqualificazione energetica, così come quelli disposti attraverso banche e 

Poste e che, quindi, il requisito del pagamento tramite bonifico bancario o postale, necessario 

per l’accesso alle due agevolazioni, è rispettato anche quando il pagamento è emesso da conti 

accesi presso gli istituti di pagamento introdotti dal Dlgs n. 11/2010, vale a dire i soggetti 

diversi dalle banche autorizzati dalla Banca d’Italia a prestare sul mercato servizi come la 

gestione di un conto, l’esecuzione di pagamenti tramite bonifico, l’emissione e ricarica di carte 

di pagamento e money transfer. 

Analogamente, nel caso in cui il destinatario del bonifico con il riferimento 

all’agevolazione fiscale sia un cliente dell’istituto, affinché la detrazione sia valida,occorre 

che siano assolti gli stessi adempimenti previsti a carico di banche e Poste italiane. 

L’istituto di pagamento dovrà quindi: versare le ritenute, certificare al beneficiario 

l’ammontare delle somme e delle ritenute effettuate e indicarle nella dichiarazione dei 

sostituti d’imposta insieme ai dati identificativi del destinatario del bonifico. A ciò si aggiunge 

l’obbligo di trasmettere in via telematica all’Amministrazione finanziaria i dati relativi al 

mittente, ai beneficiari della detrazione e ai destinatari dei pagamenti. 

Per consentire ai contribuenti che hanno ordinato il bonifico di fruire della detrazione è 

necessario che l’Istituto di pagamento abbia aderito alla Rete nazionale interbancaria e 

utilizzi la procedura “Trif”, funzionale sia alla trasmissione telematica dei flussi di 

informazioni tra gli operatori del sistema dei pagamenti per l’applicazione della 

ritenuta, sia alla trasmissione all’Amministrazione finanziaria dei dati relativi ai bonifici 

disposti. 

A cura di Redazione LavoriPubblici.it 
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europea 2003/361/CE e dal Regolamento Ue 1303/2013. Questo significa che i bandi della 

programmazione dei  fondi strutturali europei 2014/2020 si dovranno estendere anche ai 

liberi professionisti.  

Osservatorio	delle	professioni	intellettuali	

Simoncini ha ricordato che è stato presentato un progetto di legge per la modifica della LR 

73/2008 per rendere  le misure più rispondenti alla naturale evoluzione ed alla dinamicità 

del  sistema professionale.  Il ddl prevede  l'istituzione di un osservatorio delle professioni 

intellettuali  presso  IRPET  con  compiti  di monitoraggio,  studio  e  ricerca  nel  campo  del 

mercato  delle  professioni  sul  territorio  regionale.  “La  Regione  –  ha  commentato  il 

presidente Enrico Rossi ‐ ribadisce il proprio impegno al mondo dei professionisti, una delle 

leve fondamentali dello sviluppo della economia regionale, dato che rappresentano il 10% 

degli  occupati  toscani  e  quasi  il  20%  del  Pil”. 
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