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Occupazione sine titulo 
Commento all’Ordinanza della Corte di Cassazione, Sez. III, 23 gennaio 2026, n. 1535 

AVVOCATO UGO TORSI 

L’ordinanza in commento offre un’importante occasione per analizzare la disciplina del risarcimento del 

danno derivante da occupazione sine titulo di un immobile, alla luce dei principi consolidati dalle Sezioni 

Unite con la nota sentenza n. 33645/2022. La Corte di Cassazione, accogliendo il ricorso, cassa la 

decisione della Corte d’Appello per aver erroneamente applicato i criteri di riparto dell’onere probatorio 

e per aver mal interpretato la natura della domanda risarcitoria, fornendo al contempo chiarimenti 

fondamentali sulla liquidazione del danno e sulla sua estensione temporale in caso di illecito permanente. 

La questione centrale affrontata dalla Corte riguarda la corretta qualificazione e liquidazione del danno 

patito dal proprietario a seguito dell’occupazione illegittima del proprio bene. La Corte d’Appello, pur 

riconoscendo l’illegittimità dell’occupazione, aveva rigettato la domanda risarcitoria sul presupposto che, 

avendo l’occupante già versato un’indennità, sarebbe stato onere del proprietario provare di aver perso 

occasioni per ricavare un utile di importo maggiore. 

La Suprema Corte censura tale impostazione, richiamando integralmente l’insegnamento delle Sezioni 

Unite (sentenza n. 33645/2022). Viene ribadito che la locuzione «danno in re ipsa» deve essere sostituita 

con quella, più precisa, di «danno presunto» o «danno normale». Tale danno si identifica con il danno 

emergente, inteso come «la concreta possibilità, andata perduta, di esercizio del diritto di godimento, 

diretto o indiretto». Per ottenere il risarcimento di tale pregiudizio, il proprietario ha l’onere di allegare la 

lesione della sua facoltà di godimento. A fronte di tale allegazione, sorge per il convenuto l’onere di una 

contestazione specifica, ad esempio sostenendo che il proprietario non avrebbe comunque esercitato il 

diritto di godimento. Solo in caso di specifica contestazione, l’attore è tenuto a fornire la prova, anche 

tramite presunzioni, del godimento perso. 

Diverso è il lucro cessante, che consiste nello «specifico pregiudizio subito, rappresentato 

dall’impossibilità di concedere il bene in godimento ad altri verso un corrispettivo superiore al canone 

locativo di mercato o di venderlo ad un prezzo più conveniente». Solo per questa tipologia di danno è 

richiesta la prova rigorosa di una specifica occasione perduta. 

L’errore della Corte d’Appello – secondo la Cassazione – è stato quello di applicare l’onere probatorio 

previsto per il lucro cessante a una domanda che verteva chiaramente sul danno emergente. La richiesta 

della parte, infatti, era parametrata alla differenza tra il valore locativo di mercato (indicato tramite le 

quotazioni OMI) e l’indennità già percepita, configurandosi quindi come una pretesa di ristoro per la 



   

ISSN 2281-6402 2 

N. 01/2026  

perdita del godimento “normale” del bene. Inoltre, la Corte sottolinea che, una volta accertata l’esistenza 

di un danno di non agevole quantificazione, il giudice ha il potere-dovere di procedere alla liquidazione 

in via equitativa ai sensi dell’art. 1226 c.c. (Cass. Civ., Sez. 3, N. 19681 del 16-07-2025). La presunta 

inadeguatezza dei parametri OMI prodotti non poteva, quindi, condurre al rigetto della domanda, ma 

avrebbe dovuto spingere il giudice a esercitare il proprio potere di liquidazione equitativa, utilizzando 

come riferimento il canone locativo di mercato. 

Sebbene l’ordinanza in commento non si soffermi esplicitamente sulla genesi dell’illegittimità 

dell’occupazione, il tema del danno da occupazione sine titulo impone una riflessione sulla distinzione tra 

occupazione illegittima originaria e sopravvenuta, distinzione che assume un rilievo decisivo per 

l’individuazione del dies a quo dell’obbligazione risarcitoria. 

L’occupazione illegittima originaria si verifica quando l’apprensione del bene avviene fin dall’inizio in 

assenza di un titolo giuridico valido. È il caso tipico della violazione di domicilio o dell’invasione di terreni 

o edifici (art. 634-bis c.p.), in cui l’agente si immette nel possesso o nella detenzione del bene altrui ab 

origine in modo illecito. In queste ipotesi, il diritto al risarcimento del danno sorge contestualmente 

all’inizio dell’occupazione, poiché la lesione del diritto di godimento del proprietario è immediata. 

Invece, l’occupazione illegittima sopravvenuta si ha quando un’occupazione, inizialmente legittima 

perché fondata su un titolo (contrattuale o legale), diviene illegittima in un momento successivo a causa 

del venir meno di tale titolo. Le casistiche sono varie, un classico esempio è rappresentato dal conduttore 

che non rilascia l’immobile alla scadenza del contratto che diventa quindi un occupante sine titulo. La sua 

detenzione, prima lecita, si trasforma in illecita. Il danno è specificamente disciplinato dall’art. 1591 c.c., 

che obbliga il conduttore a corrispondere il canone convenuto fino alla riconsegna, salvo il maggior 

danno. 

Altro esempio che qui si vuole richiamare è rappresentato dal comodatario che, a seguito della richiesta 

di restituzione del bene da parte del comodante, si rifiuta di rilasciarlo e muta la sua detenzione da 

legittima a illegittima (Cass. Civ., Sez. 3, N. 6056 del 28-02-2019). 

O ancora, in materia di procedure di espropriazione per pubblica utilità un’ipotesi frequente riguarda 

l’occupazione d’urgenza da parte della Pubblica Amministrazione. Se l’occupazione, inizialmente 

legittima, si protrae oltre i termini previsti senza che venga emesso il decreto di esproprio, essa si 

trasforma in un illecito permanente (Cass. Civ., Sez. 1, N. 16403 del 10-06-2021). In questo contesto, si 

distingue tra l’indennità dovuta per il periodo di occupazione legittima e il risarcimento del danno per il 

successivo periodo di occupazione sine titulo (Cass. Civ., Sez. 1, N. 22364 del 03-08-2025). 
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La distinzione è cruciale perché il momento in cui l’occupazione diventa illegittima segna l’inizio del 

decorso della prescrizione del diritto al risarcimento e il dies a quo per il calcolo del danno. Nel caso di 

specie, la domanda della parte copriva il periodo dal luglio 2009, data in cui essa è subentrata nella 

proprietà e ha iniziato a gestire i rapporti, evidenziando come da quel momento l’assenza di un contratto 

di locazione formalizzato rendesse, a suo avviso, l’occupazione priva di titolo valido. 

Un altro profilo di grande interesse affrontato dalla Corte riguarda l’estensione temporale della domanda 

risarcitoria. La Corte d’Appello aveva dichiarato inammissibile la richiesta di risarcimento per i danni 

maturati dopo la precisazione delle conclusioni in primo grado e fino al rilascio, qualificandola come 

un’inammissibile “condanna in futuro”. La Cassazione ribalta anche questa conclusione, affermando un 

principio consolidato: l’occupazione illegittima costituisce un illecito permanente, il cui danno si produce 

di giorno in giorno. Di conseguenza, la parte danneggiata può chiedere il risarcimento non solo del danno 

già verificatosi al momento della domanda, ma anche di quello che matura nel corso del processo, fino 

alla data della decisione. Tale richiesta non viola il divieto di domande nuove, in quanto si tratta di un 

mero ampliamento quantitativo della pretesa originaria, fondata sulla medesima causa petendi (la 

prosecuzione dell’illecito). La Corte chiarisce che tale estensione è ammissibile anche in appello, ai sensi 

dell’art. 345 c.p.c., per i danni sofferti dopo la sentenza di primo grado. 
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Lo statuto della giustizia riparativa 

DOTTORE ALESSANDRO DE SANTIS 

Commento alla sentenza della Corte di Cassazione penale, Sezioni Unite, del 9 febbraio 2026, n. 5166. 

La questione rimessa all’esame delle Sezioni Unite è la seguente: «se sia ricorribile per cassazione il 

provvedimento del giudice di merito di rigetto della richiesta di invio al Centro per la giustizia riparativa 

per l’avvio di un programma di giustizia riparativa e, nell’ipotesi affermativa, in quali casi e per quali 

motivi». 

Ad avviso delle Sezioni Unite deve essere confermato l’orientamento secondo cui è impugnabile, 

unitamente alla sentenza che conclude il grado di giudizio, anche l’ordinanza reiettiva della richiesta di 

accesso ai programmi di giustizia riparativa. L’inserimento della giustizia riparativa (cfr. artt. 44 ss. d.lgs. 

n. 150/2022) nel sistema della giustizia penale ha determinato l’ampliamento delle risposte 

dell’ordinamento alla commissione di un reato. Infatti, in aggiunta alla risposta punitiva, è stata prevista 

la possibilità di coinvolgere, su base volontaria e consapevole, l’autore del reato, la vittima e, 

eventualmente, anche la comunità, in un processo dialogico, realizzato con l’ausilio di mediatori 

qualificati, volto alla ricomposizione della frattura relazionale prodotta dal fatto illecito. Ricomposizione 

suscettibile di riverberarsi positivamente sul processo penale, comportando, in alcuni casi, l’estinzione del 

reato, in altri, una più benevola determinazione del trattamento sanzionatorio da applicare all’imputato. 

La giustizia riparativa non incide sull’accertamento della responsabilità penale, piuttosto costituendo un 

percorso parallelo e autonomo rispetto al processo penale, che favorisce la riparazione del danno, la 

responsabilizzazione dell’autore e la prevenzione della recidiva, senza compromettere le garanzie 

costituzionali assicurate all’imputato. 

Se questi ne sono gli obiettivi, il modello di giustizia riparativa risulta del tutto coerente con il volto 

costituzionale della pena, umana nei contenuti e tesa alla rieducazione del reo. L’incontro dialogico tra 

l’autore del reato e la vittima, o anche con esponenti della collettività, realizzata attraverso il percorso 

riparativo scandito dai mediatori, può, infatti, rivelarsi un concreto strumento di attuazione dell’art. 27, 

co. 3, Cost.: a comprensione da parte dell’autore del reato del nocumento cagionato con le proprie 

condotte ne consente la responsabilizzazione e, quindi, la risocializzazione, mentre la riconciliazione con 

la vittima del reato determina un effetto di pacificazione sociale, prevenendo il rischio di recidiva e 

favorendo, indirettamente, la deflazione processuale. L’art. 44, d.lgs. n. 150/2022 ha inteso affermare che 

la giustizia riparativa è uno strumento di cui ci si può avvalere in relazione a qualunque tipologia di reato 
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e che può essere attivato non solo “in ogni stato e grado del procedimento penale”, ma anche nella fase 

esecutiva della pena e delle misure di sicurezza, dopo la loro esecuzione e persino all’esito di pronunce di 

non luogo a procedere o di non doversi procedere, secondo le modalità procedimentali di cui all’art. 129 

bis c.p.p. 

La lettura congiunta delle disposizioni menzionate consente di ritenere che, una volta iniziato il 

procedimento penale, l’accesso ai programmi di giustizia riparativa non è consentito senza l’intervento 

dell’autorità giudiziaria: il provvedimento di invio al Centro per la giustizia riparativa si configura come 

un’autorizzazione ad accedere al relativo programma, previa verifica della compatibilità tra la 

partecipazione delle parti al programma di giustizia riparativa e l’interesse pubblico sotteso al 

procedimento, sotto il profilo dell’assenza di un pericolo concreto per gli interessati e per l’accertamento 

dei fatti. Deve quindi riconoscersi che tali valutazioni hanno natura giurisdizionale. Corollario del 

carattere giurisdizionale della decisione sull’invio al Centro per la giustizia riparativa è la sua impugnabilità, 

nel caso in cui assuma contenuto negativo. Conforta, oltretutto, tale impostazione il riferimento 

normativo (art. 129 bis, co. 3, c.p.p.) alla necessità che il provvedimento, positivo o negativo, relativo 

all’invio al Centro per la giustizia riparativa sia motivato. 
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L’illegittimità del diritto di prelazione nel project financing 

Commento alla sentenza della CGUE, 5 febbraio 2026, causa C-810/24 

DOTTORE ALESSANDRO DE SANTIS  

Il Giudice del rinvio dubita della compatibilità con il diritto euro-unitario, ed in particolare con la 

disciplina contenuta nella direttiva UE n. 23/2014 (artt. 3, par. 1, 30 e 41), nonché negli artt. 49 e 56 

TFUE, dell’art. 183, co. 15, d.lgs. n. 50/2016, nella parte in cui riconosce al promotore di una procedura 

di finanza di progetto un diritto di prelazione che gli consente, nell’ipotesi in cui il contratto di cui trattasi 

non gli sia stato aggiudicato, di adeguare la sua offerta a quella dell’aggiudicatario inizialmente prescelto 

e di ottenere così l’aggiudicazione di tale contratto, a condizione di rimborsare le spese che l’aggiudicatario 

iniziale ha sostenuto per preparare la sua offerta. Tale diritto di prelazione comporta che si rimetta in 

discussione la graduatoria stabilita dall’amministrazione aggiudicatrice in esito alla procedura di gara e che 

venga conferito un vantaggio reale al promotore. 

Secondo costante giurisprudenza, l’obbligo per l’amministrazione aggiudicatrice di rispettare il principio 

della parità di trattamento degli offerenti ha lo scopo di favorire l’apertura delle procedure di 

aggiudicazione delle concessioni alla concorrenza nella misura più ampia possibile. Tale obbligo, che 

rientra nell’essenza stessa delle norme dell’Unione relative alle procedure di aggiudicazione, esige che gli 

offerenti si trovino su un piano di parità sia al momento in cui preparano le loro offerte sia al momento 

in cui queste ultime sono valutate dall’amministrazione aggiudicatrice. Pertanto, in linea di principio, 

un’offerta non può essere modificata dopo il suo deposito (EU:C:2024:495). Il fatto che 

un’amministrazione aggiudicatrice tenga conto di una modifica apportata al prezzo proposto nell’offerta 

iniziale di un solo offerente avvantaggia quest’ultimo rispetto ai suoi concorrenti, il che viola il principio 

della parità di trattamento degli offerenti. Infatti, il summenzionato diritto di prelazione consente al 

promotore di modificare la sua offerta dopo il suo deposito, il che è vietato dal principio della parità di 

trattamento, violando gli artt. 3 e 41 della direttiva UE n. 23/2014 in quanto produce effetti 

anticoncorrenziali. 

Si deve altresì ritenere che il diritto in esame costituisca una restrizione alla libertà di stabilimento, sancita 

all’articolo 49 TFUE, in quanto può dissuadere operatori economici provenienti da altri Stati membri dal 

partecipare a una procedura di finanza di progetto. 

Tale diritto di prelazione attua il principio di sussidiarietà orizzontale, enunciato all’articolo 118 Cost., ed 

è espressione di una modalità di cooperazione che può rendere più efficace la realizzazione degli interessi 
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pubblici, favorendo l’acquisizione di risorse e conoscenze proprie del settore privato; tuttavia, un 

obiettivo di questo tipo non può rientrare tra i motivi di ordine pubblico, di pubblica sicurezza e di sanità 

pubblica che, ai sensi dell’art. 52, par. 1, TFUE possono giustificare una restrizione alla libertà di 

stabilimento. 
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La partecipazione alla gara ad evidenza pubblica dei raggruppamenti 
temporanei di imprese: le novità introdotte dal d.lgs. n. 36/20231 

DOTTORE ALESSANDRO DE SANTIS  

Il raggruppamento temporaneo di imprese costituisce una particolare forma di cooperazione tra imprese 

finalizzata all’aggiudicazione di un determinato appalto pubblico: i singoli operatori economici 

raggruppati devono conferire un mandato collettivo con rappresentanza ad uno di essi, che formula 

l’offerta in nome proprio e per conto dei mandanti. 

L’art. 65 contiene un richiamo alla definizione di operatore economico contenuta nell’art. 1, lett. l), 

dell’allegato I.1, dove viene sancito il principio di neutralità delle forme giuridiche. Inoltre, il successivo 

co. 2 sostanzialmente ripropone l’elenco di cui al co. 2 dell’art. 45 del D.Lgs. n. 50/2016; letto in 

combinazione con il successivo art. 68, co. 1, contempla anche la possibilità che l’offerta venga formulata 

da RTI e consorzi costituendi, in tal modo mostrando un atteggiamento legislativo ispirato al principio 

del favor partecipationis, ammettendo alla presentazione delle offerte anche imprese di piccola dimensione 

che abbiano avviato le operazioni funzionali alla creazione del raggruppamento. 

Ciò posto, il nuovo codice contiene ulteriori rilevanti novità nella disciplina dei raggruppamenti 

temporanei di imprese, che possono considerarsi complessivamente orientate dal medesimo principio. 

Infatti, non può omettersi di rilevare che l’istituto persegue l’obiettivo specifico di consentire alle imprese 

medio–piccole di partecipare alla gara aggregandosi tra loro e cumulando i rispettivi requisiti tecnico–

operativi ed economico–finanziari, onde soddisfare le richieste contenute nel bando; e ciò senza dover 

necessariamente sopportare i costi e le difficoltà derivanti dalla creazione di una struttura societaria, che, 

peraltro, sopravvivrebbe alla singola gara; al contrario, il raggruppamento vede dissipati i suoi effetti una 

volta completata l’esecuzione della prestazione dovuta. Possono quindi evidenziarsi le seguenti novità 

rispetto alla previgente disciplina: 

 

a) In primo luogo, si segnala il superamento della distinzione tra RTI di tipo orizzontale e verticale di cui 

al co. 2 dell’art. 48 del D. Lgs. 50/2016. L’art. 68, D.Lgs. n. 36/2023 non ripropone tale distinzione, 

lasciando alle imprese maggiore autonomia organizzativa anche quanto all’individuazione della 

prestazione (o della porzione di prestazione) alla cui esecuzione ciascuna di esse è obbligata, pur 

 
1 Intervento tenuto al convegno organizzato dalla Prefettura di Salerno il 12.12.2025 (convegno dal titolo “Procedure di 
affidamento degli enti locali e principi contabili: i controlli della Corte dei conti”), da Alessandro De Santis, Magistrato della 
Corte dei conti. 
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risultando queste tenute ad indicare, all’interno dell’offerta, le categorie di lavori o le parti del servizio o 

della fornitura che saranno eseguite dai singoli operatori economici riuniti o consorziati. 

Ciò nondimeno, la stazione appaltante è salvaguardata dalla previsione di cui all’art. 68, co. 9, secondo 

cui tutti gli operatori economici facenti parte del raggruppamento sono solidalmente responsabili nei 

confronti della stazione appaltante, nonché nei confronti del subappaltatore e dei fornitori. Inoltre, si 

prospetta la possibilità, per le stazioni appaltanti, di prescrivere modalità esecutive specifiche per i 

raggruppamenti e le imprese partecipanti. Ancora, ai sensi del co. 4, lett. a) dell’art. 68, possono imporre 

ai raggruppamenti di operatori economici di assumere una forma giuridica specifica dopo l’aggiudicazione 

del contratto, nel caso in cui tale trasformazione sia necessaria per la buona esecuzione dello stesso. 

 

b) Si rammenta che, in base all’art. 48, co. 9, D.Lgs. n. 50/2016, era vietata qualsiasi modificazione della 

composizione dei RTI e dei consorzi ordinari di concorrenti rispetto a quella risultante dall’impegno 

presentato in sede di offerta. Infatti, l’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato (nn. 9 e 10/2021) aveva 

chiarito che, durante la gara o in sede di esecuzione, la sostituzione di un singolo componente del 

raggruppamento che fosse stato colpito da una causa di esclusione poteva avvenire solo attraverso 

l’estromissione del mandante e senza consentire l’ingresso di soggetti esterni. 

L’art. 97, co. 2, del nuovo Codice risulta fortemente innovativo sul punto, posto che prevede la possibilità 

per il raggruppamento, in ipotesi di esclusione di un componente, di dimostrare di averlo estromesso o 

sostituito con altro soggetto munito dei necessari requisiti, fatta salva l’immodificabilità sostanziale 

dell’offerta presentata. Se tali misure sono ritenute sufficienti e tempestivamente adottate, il 

raggruppamento non è escluso dalla procedura d’appalto.  

Detta facoltà di sostituzione è stata riconosciuta per le cause escludenti che si verificano in corso di gara 

e per le cause che si verificano in precedenza per le quali l’offerente abbia comprovato l’impossibilità di 

farvi fronte prima della presentazione dell’offerta, così ritenendo di contemperare il principio di par 

condicio con la pretesa di massima apertura della gara. Tuttavia, in ossequio alle coordinate ermeneutiche 

tracciate da CGUE, 3 giugno 2021, C-210/20, il legislatore si è premurato di precisare che è fatta salva 

l’immodificabilità sostanziale dell’offerta presentata, che dovrà rimanere identica nei suoi elementi 

caratterizzanti, onde evitare che tale procedura sostitutiva possa costituire l’occasione per bypassare il 

meccanismo di gara. 

Tale possibilità sussiste anche per i componenti dei consorzi ordinari, nonché per i componenti dei 

consorzi fra imprese artigiane e dei consorzi stabili, limitatamente alle consorziate esecutrici e alle 

consorziate aventi i requisiti di cui i consorzi si avvalgono. 
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c) Il legislatore mostra una maggiore flessibilità anche nel dettare la disciplina della crisi di impresa, fermo 

restando il necessario coordinamento con il D.Lgs. n. 14/2019 (cd. Codice della crisi di impresa). 

Il nuovo Codice appalti procede a positivizzare la soluzione elaborata da Cons. St., Ad. Plen., n. 9/2021: 

l’art. 94, co. 5, prevede l’esclusione dalla gara dell’operatore economico che sia stato sottoposto a 

concordato preventivo o nei cui confronti sia in corso un procedimento per l’accesso a una di tali 

procedure, fermo restando quanto previsto dall’art. 95 del Codice della Crisi di impresa. Tale ultima 

disposizione prevede che “i contratti in corso di esecuzione, stipulati con pubbliche amministrazioni, non 

si risolvono per effetto del deposito della domanda di concordato”; e, inoltre, che, successivamente al 

deposito della domanda di concordato preventivo “la partecipazione a procedure di affidamento di 

contratti pubblici deve essere autorizzata dal tribunale, e, dopo il decreto di apertura, dal giudice delegato, 

acquisito il parere del commissario giudiziale ove già nominato. … l’impresa in concordato può 

concorrere anche riunita in raggruppamento temporaneo di imprese, sempre che nessuna delle altre 

imprese aderenti al raggruppamento sia assoggettata ad una procedura concorsuale” (co. 5, così 

modificato dal D.Lgs. n. 36/2023). 

 

d) Infine, l’art. 68, co. 14 del Codice apre anche alla partecipazione alla gara della singola impresa 

raggruppata o consorziata, prospettando la possibilità di escludere la stessa soltanto se sono integrati i 

presupposti di cui all’articolo 95, co. 1, lettera d), ossia laddove sussistano “rilevanti indizi tali da far 

ritenere che le offerte degli operatori economici siano imputabili ad un unico centro decisionale a cagione 

di accordi intercorsi con altri operatori economici partecipanti alla stessa gara”. 

Se da un lato, quindi, la nuova disciplina apre ai raggruppamenti, favorendo la partecipazione in forma 

aggregata alle procedure di appalto, dall’altro, viene comunque tutelato l’interesse della stazione 

appaltante, cui vengono attribuiti adeguati poteri di incidenza sull’organizzazione del raggruppamento e 

sulle modalità esecutive dell’appalto, in guisa tale da assicurare il raggiungimento del risultato finale. Il 

Codice persegue tale obiettivo anche attraverso l’ampliamento della discrezionalità di cui dispone la 

stazione appaltante nel valutare le modalità di esecuzione delle prestazioni e la struttura organizzativa da 

imporre al raggruppamento, nonché la riconducibilità delle più offerte ad un unico centro decisionale, e 

tanto in ossequio al principio della fiducia. 

 

e) La stazione appaltante è salvaguardata anche dalla previsione della responsabilità solidale degli 

operatori economici facenti parte del RTI o del consorzio. 



   

ISSN 2281-6402 11 

N. 01/2026  

Il vecchio codice, all’art. 48, prevedeva che “l’offerta degli operatori economici raggruppati o dei 

consorziati determina la loro responsabilità solidale nei confronti della stazione appaltante, nonché nei 

confronti del subappaltatore e dei fornitori”; tuttavia, per gli assuntori di lavori scorporabili e/o di 

prestazioni secondarie, la responsabilità risultava limitata all’esecuzione delle prestazioni di rispettiva 

competenza, ferma restando la responsabilità solidale del mandatario. 

Il nuovo art. 68 supera la distinzione tra raggruppamenti verticali ed orizzontali, con la conseguenza che 

la posizione degli operatori economici è più gravosa, poiché rispondono sempre in via solidale tutti i 

partecipanti al raggruppamento. 

La nuova disciplina è ispirata (come tutto il codice) al rafforzamento dell’interesse pubblico all’efficiente 

adempimento delle obbligazioni assunte. 

Tuttavia, si osserva che tale regime giuridico produce conseguenze a tratti paradossali, dal momento che, 

in un “appalto integrato” per la realizzazione e per la gestione di una opera pubblica, rende responsabili 

in solido le imprese raggruppate per fasi completamente diverse delle loro attività disomogenee. Ad 

esempio, l’operatore economico futuro gestore di un ospedale si trova responsabile in solido con il 

costruttore dell’opera per una fase dell’appalto su cui neppure può incidere. Criticità che potrebbe 

scoraggiare la partecipazione al raggruppamento e, in ultima analisi, danneggiare lo stesso interesse 

pubblico2. 

Alcune questioni controverse sono state affrontate proprio dalla Sezione regionale per la Campania della 

Corte dei conti attraverso delibere emesse nell’ambito di esercizio del controllo preventivo di legittimità. 

L’eliminazione della distinzione tra RTI orizzontale e verticale è stata valorizzata dalla Sezione regionale 

di controllo per la Campania, attraverso la delibera n. 150/2025 (riguardante una gara bandita dalla 

Prefettura di Salerno), per affermare l’orientamento secondo il quale non può ritenersi che ciascuna 

singola impresa debba possedere tutti i requisiti richiesti dalla lex specialis per l’esecuzione integrale della 

prestazione. Si tratterebbe di una impostazione interpretativa che rinnega la ratio fondante della disciplina 

dei RTI, da rintracciare nel principio del favor partecipationis, nell’ottica dell’ampliamento della 

partecipazione alla gara delle piccole e medie imprese che, individualmente considerate, non dispongono 

di tutti i requisiti necessari. Non è dunque corretto affermare che la disomogeneità e la differenziazione 

delle capacità e dei requisiti posseduti dai componenti del raggruppamento dia necessariamente vita ad 

un raggruppamento di tipo verticale, risultando tale disomogeneità compatibile con la natura orizzontale 

del raggruppamento, purché ciascuna impresa possegga i requisiti oggettivi richiesti dal bando di gara per 

 
2 M.C. FIMMANÒ, La responsabilità solidale dei “consorziati” nella esecuzione degli appalti pubblici, in Riv. corte conti, 6, 2024, 63. 
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l’esecuzione della specifica attività assunta ove si tratti di appalto di lavori o il possesso individuale sia 

richiesto dalla lex specialis della gara. 

Con la delibera n. 226/2025, che dispone invece la ricusazione del visto, la Sezione chiarisce che negli 

appalti di servizi e forniture non vige ex lege il principio di necessaria corrispondenza tra la qualificazione 

di ciascuna impresa e la quota della prestazione di rispettiva pertinenza, essendo la relativa disciplina 

rimessa alle disposizioni della lex specialis della gara; rientra pertanto nella discrezionalità della stazione 

appaltante sia stabilire il fatturato necessario per la qualificazione delle imprese, sia la fissazione delle 

quote che devono essere possedute dalle imprese partecipanti ai raggruppamenti. 

Tale orientamento, sostenuto dalla giurisprudenza amministrativa sotto la vigenza del vecchio codice, 

non è smentito dalla attuale formulazione testuale dell’art. 68, co. 2 e 11, D.Lgs. n. 36/2023, letto in 

combinato disposto con gli artt. 2, co. 2, e 30, co. 2, dell’Allegato II.12 al medesimo D.Lgs. Infatti, solo 

in relazione agli appalti di lavori il combinato disposto degli articoli 68, comma 2, e 100, comma 4, del 

d.lgs. n. 36 del 2023 definisce il criterio direttivo di ordine partecipativo secondo cui la partecipazione 

stessa alla gara da parte dell’impresa associata in r.t.i. può avvenire solo a condizione del possesso, da 

parte sua, di requisiti di qualificazione corrispondenti alla quota di esecuzione dei lavori per essa prevista. 

Tale criterio viene ribadito anche negli articoli 2, comma 2, e 30, comma 2, dell’Allegato II.12 al codice, 

ma solo in riferimento agli appalti di lavoro (cfr. anche Tar Campania, Salerno, n. 1471/2025; contra Tar 

Lazio, Roma, n. 9111/2025). Inoltre, ad avviso della Sezione, mentre secondo la disciplina previgente 

(art. 48, co. 19) l’esercizio del diritto potestativo di recesso doveva essere sorretto da specifiche esigenze 

organizzative, la nuova disciplina recepisce il principio di libera recedibilità ad nutum dal raggruppamento, 

ragionevolmente orientato dalla volontà di ampliare gli spazi operativi dell’autonomia negoziale degli 

operatori partecipanti alla gara anche in riferimento alla configurazione organizzativa del 

raggruppamento, con l’obiettivo – che si staglia evidente sullo sfondo del nuovo Codice – di stimolare la 

partecipazione in forma aggregata alle procedure di appalto ed il dispiegamento della libera iniziativa 

economica delle imprese ed incrementare il numero di offerte sottoposte alla valutazione della stazione 

appaltante. 

In tal senso pare deporre anche la lettura congiunta del summenzionato art. 68, co. 17, D.Lgs. n. 36/2023 

e del successivo art. 97, co. 2, a tenore del quale “se un partecipante al raggruppamento si trova in una 

delle situazioni di cui agli articoli 94 e 95 o non è in possesso di uno dei requisiti di cui all’articolo 100, il 

raggruppamento può comprovare di averlo estromesso o sostituito con altro soggetto munito dei 

necessari requisiti, fatta salva l’immodificabilità sostanziale dell’offerta presentata. Se tali misure sono 

ritenute sufficienti e tempestivamente adottate, il raggruppamento non è escluso dalla procedura 
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d’appalto. Se la stazione appaltante ritiene che le misure siano intempestive o insufficienti, l’operatore 

economico è escluso con decisione motivata”. 

Tale norma è piuttosto chiara nell’ammettere l’estromissione dal raggruppamento dell’operatore 

economico che risulti essere non in possesso dei requisiti di ordine speciale di cui all’art. 100, quale misura 

volta specificamente ad evitare l’esclusione del raggruppamento stesso dalla procedura di appalto, della 

quale non può quindi affermarsi la natura elusiva ed illegittima, proprio perché legittimata dal dato 

normativo. Tuttavia, ove la causa escludente si verifichi prima della presentazione dell’offerta, il 

raggruppamento è tenuto a comunicare alla stazione appaltante, in sede di presentazione dell’offerta, la 

causa escludente e il soggetto che ne è interessato e a comprovare le misure adottate ai sensi del comma 

2; ma ciò fatta salva l’eventuale impossibilità di farvi fronte prima della presentazione. 

Da ultimo, con delibera n. 277/2025, la Sezione ha chiarito gli effetti prodotti dalla ricusazione del visto 

in sede di controllo preventivo di legittimità, ove avente ad oggetto il decreto approvativo di un contratto 

pubblico. 

In tal caso, le opzioni operative spettanti all’amministrazione variano a seconda del contenuto della 

delibera di ricusazione del visto: 

a) ove la ricusazione sia fondata sul riscontro di un vizio che riguarda esclusivamente il contratto e che 

non discende dagli atti della gara, l’Amministrazione può limitarsi a prendere atto dello scioglimento dello 

stesso (ex art. 18, co. 8, d.lgs. n. 36/2023), eventualmente procedendo alla stipula di un nuovo contratto 

non viziato, il cui decreto approvativo potrà, proprio in virtù della rimozione del vizio, ottenere la 

successiva registrazione da parte della Corte; 

b) ove, al contrario, la ricusazione sia fondata sul riscontro di un vizio derivante dagli atti di gara – poi 

rifluito nel decreto approvativo contratto che su di essi si basa quale presupposto – l’Amministrazione 

non può limitarsi a prendere atto della ricusazione del visto e dello scioglimento del contratto. Invero, 

ove si limitasse a stipulare un nuovo contratto lasciando intatti gli atti viziati della procedura, tale contratto 

sarebbe a sua volta inesorabilmente viziato, con conseguente nuova ricusazione del visto da parte della 

Corte dei conti a seguito della trasmissione del relativo decreto approvativo. In tal caso, 

l’Amministrazione dovrà doverosamente ritirare in autotutela gli atti viziati della procedura – altrimenti 

permanendo nel mondo giuridico atti che non possono fruttuosamente confluire nella stipula di un 

contratto efficace – o, in alternativa, chiedere la registrazione con riserva del decreto approvativo del 

contratto che, seppur viziato, verrà portato ad esecuzione nel perseguimento di un superiore interesse 

pubblico. 

 












































