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PREFAZIONE

di Andrea Maltoni

Nel volume La realizzazione delle opere di urbanizzazione a scomputo tra concorrenza 
e governo del territorio si affrontano i diversi aspetti di carattere giuridico di un tema 
che, fino a qualche lustro fa, poteva considerarsi un “classico” del diritto urbanistico.

L’opera si segnala per essere uno studio molto aggiornato, nel quale, nell’analizzare 
i vari orientamenti giurisprudenziali e dottrinali, si è tenuto adeguatamente conto della 
rilevanza pratica che riveste il tema delle opere di urbanizzazione. L’approccio seguito 
scaturisce dalla consapevolezza che le elaborazioni teoriche degli istituti connessi alla 
realizzazione delle opere di urbanizzazione non possono che essere valutate sul piano 
applicativo, di tal che è soprattutto la loro “razionalità” sul piano degli effetti pratici 
prodotti a dover essere considerata.

Peraltro, l’Autrice, che non manca mai di esprimere il suo punto di vista, mostra 
come su diversi aspetti tanto in dottrina quanto in giurisprudenza si siano raggiunti 
risultati spesso soltanto parziali, poco coerenti, che, dunque, impongono all’interprete 
di individuare soluzioni più equilibrate e rispondenti ai diversi interessi coinvolti, che 
consentano di superare le maggiori criticità.

Se, per un verso, l’opera ha il merito di aver ricostruito funditus aspetti che possono 
considerarsi “tradizionali” del diritto urbanistico inerenti al tema delle opere di urba-
nizzazione – che sono stati finora esaminati in dottrina per lo più in modo parcellizza-
to – per l’altro, si apprezza per aver dedicato ampio risalto all’applicazione del diritto 
europeo, che ha mutato, o per alcuni “snaturato”, l’inquadramento sul piano giuridico 
delle opere di urbanizzazione.

Nell’itinerario seguito, l’Autrice ha focalizzato l’attenzione, dapprima, su alcuni 
fondamentali istituti del diritto urbanistico, quali: il contributo di costruzione; la con-
venzione urbanistica; gli atti unilaterali d’obbligo; il permesso di costruire convenzio-
nato; i consorzi volontari di urbanizzazione.

Nell’affrontare, poi, il tema nella prospettiva del diritto europeo ha compiuto 
una disamina delle disposizioni applicabili in tema di appalti pubblici di lavori. Il 
regime delle opere di urbanizzazione, come è stato correttamente posto in rilievo 
nel volume, ha subito una profonda trasformazione dopo la sentenza della Corte di 
Giustizia sul caso Bicocca. Per quanto non manchi chi continua ad auspicare un im-
probabile “ritorno al passato”, la sottoposizione dei rapporti tra amministrazioni e 
privati realizzatori di opere a scomputo, che costituiscono una forma di partenariato 
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contrattuale, alla disciplina di matrice europea sembra destinata a rimanere salda 
anche in futuro.

La linea evolutiva seguita non soltanto dalla Corte di Giustizia, ma anche dai giu-
dici nazionali, dalla Corte Costituzionale, dalla Corte dei Conti Sezioni di controllo 
e dall’AVCP (ora ANAC), è individuabile nell’estensione del concetto di onerosi-
tà anche a fattispecie convenzionali attinenti alla realizzazione di opere diverse da 
quelle di urbanizzazione.

Il concetto di onerosità delle opere è assurto a criterio per distinguere le opere 
extra-oneri o non a scomputo da quelle per la cui realizzazione è pattuita una contro-
prestazione, o meglio sono riconosciuti diritti suscettibili di valutazione economica e, 
dunque, per stabilire se le relative convenzioni siano o meno inquadrabili nella fatti-
specie dell’appalto di lavori pubblici.

Il punto di sintesi nell’apparente irrisolvibile contrapposizione tra le esigenze con-
nesse agli interventi urbanistici e l’applicazione del diritto della concorrenza ai me-
desimi, è individuabile, almeno nell’attuale fase, nella possibilità di conciliare l’appli-
cazione della normativa di matrice europea in tema di appalti pubblici di lavori con 
l’individuazione in via diretta dei soggetti privati (i.e. i proprietari delle aree di trasfor-
mazione), con i quali concludere le convenzioni o gli accordi urbanistici.

Particolare menzione merita la puntuale ricostruzione compiuta dall’Autrice delle 
procedure di affidamento inerenti alla realizzazione delle opere di urbanizzazione, so-
pra e sotto soglia europea, della determinazione del valore, delle modalità, nonché dei 
tempi di esecuzione delle opere di urbanizzazione primaria e secondaria, della sorte 
degli eventuali risparmi di spesa conseguiti all’esito delle procedure di gara espleta-
te, delle attività di collaudo riguardanti le stesse opere; aspetti, questi, che, essendo 
soltanto in parte disciplinati dal diritto positivo, presentano diverse zone d’ombra e 
costituiscono un difficile banco di prova per l’interprete.

Tutta l’opera è poi corredata da ampi e puntuali rinvii ai diversi orientamenti della 
giurisprudenza, i quali rendono edotto il lettore come su molti aspetti non si sia ancora 
raggiunto un sufficiente grado di stabilità. Ciò evidenzia come la materia necessiti di 
un’opera di risistemazione complessiva sul piano legislativo. Deve, per contro, rilevarsi 
come il Legislatore nazionale, quantunque abbia dovuto tener conto dell’incidenza del 
diritto europeo di matrice giurisprudenziale, continui ad intervenire in modo disorga-
nico, senza considerare i diversi istituti in una “nuova” prospettiva di sistema.

Non sfugge, infine, all’Autrice – anche sulla base di un esame dei più recenti svi-
luppi del diritto urbanistico in alcuni paesi europei – che, in una prospettiva futura, gli 
oneri di urbanizzazione dovrebbero essere valutati soprattutto allo scopo di limitare il 
consumo di suolo e di incentivare la rigenerazione o riqualificazione urbana. 

Ferrara, 9 dicembre 2015



La presente ricerca vuole proporre un’analisi dell’istituto delle opere di urbanizza-
zione a scomputo. Trattandosi di un argomento reso ancora più complesso dai frequen-
ti interventi normativi nazionali, spesso stimolati da sollecitazioni comunitarie, alcuni 
capitoli sono dedicati ad istituti generali (il contributo di costruzione, la convenzione 
urbanistica, i consorzi volontari di urbanizzazione), non tanto per esigenze definitorie, 
quanto per aggiornare il lettore in ordine a concetti, teorie, procedure che costituisco-
no i presupposti dello scomputo.

Chi studia o si confronta con la materia degli appalti avrà riscontrato che negli ulti-
mi quindici anni l’intero settore ha subito una profonda trasformazione, in gran parte 
determinata dall’applicazione dei principi di diritto statuiti nella pronuncia della Corte 
di Giustizia europea che si è occupata del c.d. caso Bicocca. 

I giudici comunitari hanno, così, determinato l’introduzione nel nostro ordinamen-
to di un particolare obbligo a carico dei privati: le procedure di gara previste dalla dir. 
37/93/CEE. La sentenza è stata del tutto dirompente. Infatti, introducendo il principio 
secondo cui la realizzazione delle opere di urbanizzazione da parte del privato deve 
sottostare alle regole delle procedure europee in materia di appalti, ha messo inevita-
bilmente a contatto due normative – quella degli appalti pubblici e quella dell’urbani-
stica – che sino a quel momento erano riuscite a viaggiare in modo parallelo, senza dar 
luogo a reciproche sovrapposizioni.

Dopo aver analizzato l’impatto dei vari Correttivi sul Codice degli appalti, il pre-
sente studio riporta le varie opinioni dottrinali e le soluzioni giurisprudenziali, pre-
stando attenzione a verificarne l’attuale coerenza con il sistema normativo.

Si chiede, infine, se si sia giunti ad un vero punto di equilibrio tra le contrapposte 
esigenze di pianificazione e tutela del territorio e rispetto dei principi comunitari di 
concorrenza nella scelta del contraente.

INTRODUZIONE
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