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L’impatto della crisi sulle dinamiche dei 
contratti pubblici
Ø La perdurante situazione emergenziale sanitaria 

Ø L’aumento dei costi delle materie prime e dell’energia per fattori esterni ed interni

Ø Le vicende attinenti al conflitto armato in Ucraina 

hanno prodotto effetti negativi sull’economia, con riflessi (anche) sulle dinamiche dei contratti pubblici

- I problemi sono almeno di due ordini:
a) come gestire i rapporti contrattuali inerenti ad appalti sorti ante crisi e travolti dalle sopravvenienze nel 

corso d’esecuzione

b) come gestire i nuovi rapporti contrattuali che subiscono l’incertezza causata dai fattori sopra descritti

Tra gli strumenti che il legislatore ha messo in campo per attenuare l’impatto della crisi sui contratti pubblici vi 
sono:

- La «riesumazione» dell’istituto della revisione dei prezzi 

- Le compensazioni



L’istituto della revisione dei prezzi: uno 
sguardo al passato
• Art. 1655 cc L’appaltatore esegue la prestazione «con organizzazione  dei mezzi necessari e con gestione a proprio rischio»
• Nel d.lgs. n. 163/2006 (nessuna corrispondenza nella direttiva):

- Per i servizi e le forniture era applicabile l’art. 115, secondo cui tutti i contratti ad esecuzione periodica o continuativa devono 
recare una clausola di revisione dei prezzi, che opera sulla base di una istruttoria svolta dalla P.A. (non si fa riferimento a 
circostanze impreviste e imprevedibili e non c’è franchigia)

- Per i lavori, era applicabile l’art. 133, secondo cui:

Ø Non era possibile procedere alla revisione dei prezzi e non si applicava l’art. 1664 cc

Ø Si applicava il cd. prezzo chiuso consistente nel prezzo dei lavori al netto del ribasso d'asta, aumentato di una percentuale da
applicarsi, nel caso in cui la differenza tra il tasso di inflazione reale e il tasso di inflazione programmato nell'anno precedente sia 
superiore al 2 per cento, all'importo dei lavori ancora da eseguire per ogni anno intero previsto per l'ultimazione dei lavori stessi.

Ø Qualora il prezzo di singoli materiali da costruzione, per effetto di circostanze eccezionali, subiva variazioni in aumento o in 
diminuzione, superiori al 10 per cento rispetto al prezzo rilevato dal Ministero delle infrastrutture nell'anno di presentazione
dell'offerta con apposito decreto si faceva luogo a compensazioni, in aumento o in diminuzione, per la metà della percentuale 
eccedente il 10 per cento

Ø Art. 216, comma 7-ter del d.lgs. n. 50 del 2016 ha previsto che «Ai contratti di lavori affidati prima dell’entrata in vigore del 
presente codice e in corso di esecuzione si applica la disciplina già contenuta nell’articolo 133, commi 3 e 6, del decreto legislativo 
12 aprile 2006, n. 163 (prezzo chiuso)»

https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2006_0163.htm


La funzione della revisione dei prezzi
Tar Lazio, Roma, Sez. II, 28/02/2022, n. 2339

• La funzione principale del meccanismo revisionale è quella di salvaguardare l’interesse pubblico a 

che le prestazioni di beni e servizi alle pubbliche amministrazioni non siano esposte col tempo al 

rischio di una diminuzione qualitativa, a causa dell’eccessiva onerosità sopravvenuta delle 

prestazioni stesse e della conseguente incapacità del fornitore di farvi compiutamente fronte (cfr. 

Consiglio di Stato, Sez. VI, 7 maggio 2015 n. 2295; Consiglio di Stato, Sez. V, 20 agosto 2008 n. 

3994), nonché quella di evitare che il corrispettivo del contratto di durata subisca aumenti 
incontrollati nel corso del tempo, tali da sconvolgere il quadro finanziario sulla cui base è 

avvenuta la stipulazione del contratto (nello stesso senso cfr. anche Cons. Stato, Sez. V. 23 aprile 

2014, n. 2052; Sez. III, 4 marzo 2015, n. 1074; Sez. V, 19 giugno 2009, n. 4079; Sez. III, 9 maggio 

2012, n.2682), discendendone quindi che lo scopo principale dell’istituto revisionale resta quello 
di tutelare l’interesse pubblico ad acquisire prestazioni di servizi qualitativamente adeguate; 

• solo in via mediata e indiretta la disciplina realizza anche l’interesse dell’impresa a non subire 
l’alterazione dell’equilibrio contrattuale conseguente alle modifiche dei costi che si verificano 

durante l’arco del rapporto (Consiglio di Stato, Sez. III, Sentenza n. 4362 del 19-07-2011; conforme 

Sez. V, 22 dicembre 2014, n. 6275; id., 24 gennaio 2013 n. 465);



Revisione prezzi e clausola di indicizzazione
Consiglio di Stato, 19 giugno 2018, n. 3768 

La clausola di revisione prezzi non assume la funzione di eliminare 
completamente l’alea tipica di un contratto di durata quale il contratto di 
appalto, la quale costituisce proprio oggetto di specifico apprezzamento (al 
momento della formulazione dell’offerta economica) dei concorrenti che 
intendono concorrere alla gara d’appalto. 
• Se indubbiamente il meccanismo deve prevedere la correzione dell’importo 

previsto ab origine in esito al confronto comparativo – per prevenire il 
pericolo di un’indebita compromissione del sinallagma contrattuale – il 
riequilibrio non si risolve in un automatismo perfettamente ancorato ad ogni 
variazione dei valori delle materie prime (o dei quantitativi), che ne 
snaturerebbe la ratio trasformandolo in una clausola di indicizzazione” (T.A.R. 
Lombardia, sez. di Brescia, sez. II, 20 aprile 2012, n. 674, cit.).

NB: La clausola di indicizzazione ha lo scopo di garantire le parti del contratto contro i mutamenti di valore 
della moneta, assicurando al creditore, al momento di ricevere il pagamento, una prestazione in denaro di 
valore intrinsecamente eguale a quello originariamente pattuito dalle parti.



La decorrenza della revisione dei prezzi
Consiglio di Stato n. 5504/2019

• La revisione dei prezzi è concepibile in quanto si riferisca alle 
annualità di contratto successive alla prima (termine di prescrizione 5 
anni). 
• Per quest’ultima deve infatti presumersi che i prezzi utilizzati per 

raggiungere l’equilibrio contrattuale siano quelli attuali e che dunque 
nessuna onerosità eccessiva per la parte privata possa configurarsi. 
Pertanto, l’alterazione dell’equilibrio economico del contratto può 
configurarsi solo con il decorso del tempo e quindi a partire dalle 
annualità successive alla prima



Rapporto tra la disciplina del codice dei contratti e del codice civile
Consiglio di Stato Sez. III del 19.6.2018 n. 3768

• Art. 1664, comma 1, c.c. «Qualora per effetto di circostanze imprevedibili si 
siano verificati aumenti o diminuzioni nel costo dei materiali o della mano 
d'opera, tali da determinare un aumento o una diminuzione superiori al 
decimo del prezzo complessivo convenuto, l'appaltatore o il committente 
possono chiedere una revisione del prezzo medesimo. La revisione può 
essere accordata solo per quella differenza che eccede il decimo»
• Nel rapporto tra la revisione dei prezzi previsti dall’art. 1664, comma 1, c.c. 

e quella pubblicistica prevista dall’art. 115 del D.lgs. 163/06 sussiste un 
rapporto di specialità, e pertanto, nell’ambito dei contratti pubblici non 
può applicarsi la normativa civilistica che ha natura dispositiva, essendo 
rimessa alla volontà delle parti;

https://www.brocardi.it/dizionario/2027.html


Revisione prezzi come integrazione del compenso contrattuale
Adunanza Plenaria n. 14/2021

• L’istituto della revisione dei prezzi non ha finalità risarcitorie; lo stesso viene concepito 
dal legislatore unicamente al fine di garantire l’equilibrio del sinallagma contrattuale 
originariamente pattuito, ed evitare che una parte possa avvantaggiarsi sine titulo (del 
valore) di un servizio da altri sostenuto nei costi.
In questa prospettiva, non può revocarsi in dubbio che il compenso revisionale 
costituisca un fattore integrativo del corrispettivo contrattuale, anzi, per meglio dire, 
che il corrispettivo sia costituito dal prezzo come integrato.
La revisione dei prezzi serve, difatti, precipuamente a ragguagliare con pienezza la 
remunerazione contrattuale dell’appaltatore al valore della prestazione resa dal 
medesimo all’Amministrazione. Sicché, una volta riconosciuto dall’amministrazione il 
ricorrere delle condizioni della revisione, le somme da corrispondere per i servizi resi non 
potranno che avere come base di riferimento il prezzo come revisionato.



Art. 106, comma 1, lett. a) d.lgs. n. 50/2016

• Le modifiche, nonché le varianti, dei contratti di appalto in corso di validità devono essere 

autorizzate dal RUP con le modalità previste dall'ordinamento della stazione appaltante cui il RUP 

dipende. I contratti di appalto nei settori ordinari e nei settori speciali possono essere modificati 

senza una nuova procedura di affidamento nei casi seguenti: 

a) se le modifiche, a prescindere dal loro valore monetario, sono state previste nei documenti di 

gara iniziali in clausole chiare, precise e inequivocabili, che possono comprendere clausole di 

revisione dei prezzi. Tali clausole fissano la portata e la natura di eventuali modifiche nonché le 

condizioni alle quali esse possono essere impiegate, facendo riferimento alle variazioni dei 

prezzi e dei costi standard, ove definiti. Esse non apportano modifiche che avrebbero l'effetto 
di alterare la natura generale del contratto o dell'accordo quadro.

Per i contratti relativi ai lavori, le variazioni di prezzo in aumento o in diminuzione possono essere 

valutate, sulla base dei prezzari di cui all'articolo 23, comma 7, solo per l'eccedenza rispetto al dieci 

per cento rispetto al prezzo originario e comunque in misura pari alla metà.

https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2016_0050.htm


Differenze tra il vecchio e il nuovo regime

• Un unico regime per lavori servizi e forniture nel nuovo codice rispetto ai regimi distinti del 

vecchio codice 

• Nel nuovo codice la revisione non è obbligatoria per legge come nella previgente disciplina, ma 

opera solo se prevista dai documenti di gara. Ciò comporta l’inapplicabilità della giurisprudenza, 

sulla natura imperativa e sull’inserimento automatico delle clausole relative alla revisione prezzi e 

alla loro sostituzione delle clausole contrattuali difformi.

• Corte di Giustizia sentenza 19/04/2018, causa C-152/17

• Ulteriore differenza tra la disciplina recata tra i due codici si rinviene in ordine all’applicabilità 

della revisione prezzi anche ai “settori speciali”, che era esclusa nel regime recato dal D.Lgs. n. 

163/06 ed è invece ora ammessa dall’art. 106 del D.Lgs. n. 50/2016

• Nella prassi, si è inoltre registrata la tendenza ad escludere espressamente la revisione dei prezzi, 

se non addirittura l’applicazione della disciplina codicistica prevista dall’art. 1664, comma 1, del 

Codice civile (e quella dell’art. 1467 cc)



I limiti della disciplina codicistica
• La disciplina così delineata ha mostrato tutti i suoi limiti a seguito 

dell’avvento della pandemia, che ha innescato fenomeni inflattivi, con un 
considerevole aumento del prezzo dei materiali da costruzione, dei prodotti 
petroliferi e dell’energia, ulteriormente aggravatosi a partire dal mese di 
febbraio 2022 in concomitanza con il conflitto russo-ucraino; con 
ripercussioni critiche sull’esecuzione dei contratti di appalto.
• In più frangenti, la mancata previsione della revisione prezzi nell’ambito dei 

singoli contratti ha comportato il blocco dei lavori in corso per insostenibilità 
economica delle lavorazioni, e ha ostacolato l’avvio di nuovi cantieri.
• Anche laddove previsto dalle singole stazioni appaltanti, il meccanismo di 

revisione prezzi delineato dal Codice ha comunque mostrato notevoli limiti 
non riuscendo a garantire neppure il recupero dei maggiori costi degli 
approvvigionamenti.



Un occhio ai bandi
Consiglio di Stato n. 3191/2022

la Sezione ritiene di dare seguito alla giurisprudenza che considera 
immediatamente escludente la legge di una gara di appalto che 
preveda una base d’asta insufficiente alla copertura dei costi o alla 
remunerazione del capitale impegnato per l’esecuzione della 
commessa ovvero che escluda un sia pur minimo margine di utile ed, 
a maggior ragione, che comporti l’esecuzione in perdita (Cons. Stato, 
III, 21 febbraio 2019, n. 513; id., III, 26 febbraio 2019, n. 1331; id., V, 
25 novembre 2019, n. 8033, e da ultimo Cons. Stato, III, Sez. V, 8 
gennaio 2021, n. 284).



Rimedi prima della stipula – scenario I 
(mancata aggiudicazione)
• TAR Toscana con la sentenza n. 855/2022 (mancata aggiudicazione per aumento dei costi)

ØSecondo i giudici, la stazione appaltante ha motivato la sopravvenienza economica verificatasi che 

ha condotto alla decisione di non aggiudicare la gara: più precisamente, la stazione appaltante ha 

precisato che l’incremento dei prezzi registratosi sin dai giorni successivi alla pubblicazione della 

gara era tale da rendere “obiettivamente inadeguato il quadro economico di riferimento”. 

ØLa valutazione circa la sopravvenuta “anti economicità” e “non sostenibilità” dell’opera, secondo i 

giudici, prescinde dall’applicazione della revisione dei prezzi e delle compensazioni ad oggi 

vigenti: si tratta infatti di strumenti che, oltre ad essere straordinari, soccorrono in sede di 

esecuzione e non incidono sulla decisione di non aggiudicare la gara. 

Ø In vista dell’aggiudicazione della gara, infatti, la valutazione che l’amministrazione deve compiere 

è legata alla situazione in quel momento esistente e alle circostanze sopravvenute rispetto alla 

delibera di indizione della gara.



Rimedi prima della stipula – Scenario I (revoca 
dell’aggiudicazione)
• TAR Puglia n. 379 del 2022
• TAR Lombardia n. 598 del 2022
In entrambi i casi, la stazione appaltante ha revocato l’aggiudicazione a fronte della 
mancata stipulazione di un contratto giustificata dall’aggiudicatario dall’aumento dei costi
• i «sopravvenuti motivi di pubblico interesse» giustificano l’adozione del provvedimento di 

revoca, facendo rientrare quei comportamenti scorretti dell’aggiudicatario che si siano 
manifestati successivamente all’aggiudicazione definitiva;

• il rifiuto espresso alla sottoscrizione del contratto è un elemento che può giustificare la 
revoca dell’aggiudicazione per superiori motivi d’interesse pubblico, essendo forte di un 
pregiudizio economico e patrimoniale per l’Amministrazione pubblica.

NB: art. 32 comma 6 «L’aggiudicazione non equivale ad accettazione dell’offerta. L’offerta 
dell’aggiudicatario è irrevocabile fino al termine stabilito nel comma 8»



Rimedi prima della stipula – SCENARIO II – è possibile rinegoziare le 
clausole del contratto da stipulare?

• TAR Piemonte n. 667/2021  (soluzione favorevole)

• l’articolo 106 deve essere interpretato secondo la sua ratio effettiva e complessiva, che quindi non è solo quella di 
disciplinare i fatti sopravvenuti in fase esecutiva, ma anche quella di evitare forme di diseconomia procedimentale. 
Occorre al riguardo considerare che se è indubbio che il rigoroso rispetto dell’evidenza pubblica costituisce uno dei pilastri 
del sistema della contrattualistica pubblica, è altrettanto vero che il medesimo sistema si ispira anche ai principi di 
efficacia, economicità e celerità. Sotto quest’ultimo profilo è evidente che l’annullamento di una procedura a evidenza 
pubblica in assenza di motivi di illegittimità della stessa ha un costo in termini di tempi e di risorse inutilmente 
impiegate, che non può essere ignorato in una valutazione complessiva e bilanciata di tutti gli interessi in gioco.

• In particolare, diversa è l’ipotesi in cui la gara sia affetta da qualche vizio di legittimità da quella in cui, pur essendo la 
stessa pienamente legittima, gli esiti ne siano stati travolti o comunque condizionati da eventi sopravvenuti e di cui 
l’ente appaltante non è responsabile ma in qualche modo vittima. In questa specifica ipotesi il giudice amministrativo ha 
ritenuto che l’ente appaltante goda di un significativo margine di discrezionalità nel valutare se sia più conveniente il 
ritorno al mercato rinnovando la gara ovvero la modifica delle condizioni originarie dell’aggiudicazione, facendo ricorso 
alla disciplina delle varianti di cui all’articolo 106 del Dlgs 50.

• A quest’ultimo proposito il giudice amministrativo – con un’affermazione che rappresenta il punto più significativo e anche 
più critico del suo ragionamento – ritiene che l’applicazione dell’articolo 106 non sia ostacolata dalla mancata 
stipulazione del contratto. Infatti, ogni forma di esecuzione, ancorché anticipata rispetto alla stipula del contratto, può 
comportare l’insorgere di eventi e problematiche risolvibili facendo riferimento alla disciplina delle varianti.

• In sostanza, le modifiche/varianti delle condizioni individuate in sede di aggiudicazione possono essere legittimamente 
introdotte anche se il contratto non sia stato ancora stipulato, anche se la pronuncia del giudice amministrativo sembra 
condizionare questa possibilità al fatto che le prestazioni siano già in corso di esecuzione, per quanto iniziale. 



Rimedi prima della stipula – SCENARIO II – è possibile rinegoziare le 
clausole del contratto da stipulare?

TAR Toscana n. 228/2022 sembra favorevole alla soluzione positiva 
«militano a favore della soluzione accolta anche i principi di buona 
amministrazione ed economia delle risorse pubbliche: la indizione di 
una gara per l’affidamento della concessione di trasporto pubblico 
locale costituisce un impegno straordinario per l’amministrazione oltre 
a rispondere ad esigenze essenziali della collettività. Per questo i suoi 
esiti non possono essere vanificati in ragione di qualunque 
sopravvenienza che imponga una revisione delle condizioni 
contrattuali originariamente fissate, dovendosi pervenire alla sua 
reiterazione, così come in fase di esecuzione del contratto, solo se le 
modifiche assumano carattere essenziale»



Rimedi prima della stipula – SCENARIO II – è possibile rinegoziare le clausole del 
contratto da stipulare?

• T.A.R. per la Lombardia – sede di Brescia, Sez. I, 10.3.2022, n. 232 (contrario)

L’istanza di revisione del prezzo formulata dall’impresa aggiudicataria prima della stipulazione del 

contratto non è supportata da alcuna previsione legale in quanto effettuata in un momento in cui, 

non essendo ancora in essere alcun rapporto contrattuale, non è giuridicamente ipotizzabile né 

ammissibile alcuna ipotesi di revisione del prezzo, che per sua natura presuppone un contratto (ad 

esecuzione continuata e periodica) già in corso; 

«e così come nel corso del rapporto contrattuale l’impresa appaltatrice è tutelata, in caso di un 

esorbitante aumento dei costi del servizio, dall’istituto della revisione del prezzo (ove previsto dagli 

atti di gara) ovvero dalla possibilità di esperire i rimedi civilistici di risoluzione del vincolo 

sinallagmatico, nel diverso caso in cui l’evento imprevisto e imprevedibile si verifichi prima della 
stipulazione del contratto, l’impresa aggiudicataria è tutelata con la possibilità di rifiutare la 
sottoscrizione del contratto, una volta cessata la vincolatività della propria offerta».

https://www.appaltiecontratti.it/tag/revisione-prezzi-e-compensazioni/


Rimedi prima della stipula – SCENARIO II – è possibile rinegoziare le clausole del 
contratto da stipulare?

• TAR Lombardia 1343/2022 (contrario)

• Il giudice amministrativo con tale sentenza ha precisato che non sussiste alcuna regola o principio che possa 
supportare la pretesa ad ottenere una commessa alterando, prima della stipula del contratto, le condizioni 
economiche a cui lo stesso operatore si vincola nella formulazione dell’offerta.

• La predetta pretesa di rimodulazione del corrispettivo, infatti, altera il confronto tra gli operatori premiando 
il concorrente che indica il prezzo maggiormente competitivo, salvo poi predicare la insostenibilità delle 
condizioni originarie del contratto, determinate anche in ragione delle proprie offerte. 

• A tal fine, le mutate condizioni del mercato che rendano non remunerativa l’offerta possono legittimare un 
ritiro dell’operatore dalla gara o, come nel caso di specie, la non accettazione della stipula ma non 
supportare la pretesa ad ottenere la commessa a prezzi differenti e senza riapertura di un nuovo dialogo 
competitivo.

• Non sono evocabili gli istituti posti a governo delle sopravvenienze contrattuali che, per l’appunto, 
riguardano la fase di esecuzione del contratto e le alterazioni che possono generarsi nel corso della durata 
del negozio ma non si riferiscono, invece, ad una fase antecedente alla stipula ove l’eventuale insostenibilità 
si traduce nella possibilità di non sottoscrivere il contratto



Dopo la stipula?
• Il principio di immodificabilità del contratto non ha carattere assoluto.

Corte di Giustizia UE, sez. VIII, nella sentenza del 7 settembre 2016, in C. 549-14, ha chiarito che il 
principio di parità di trattamento e l’obbligo di trasparenza che ne derivano ostano a che, dopo 
l’aggiudicazione di un appalto pubblico, l’amministrazione aggiudicatrice e l’aggiudicatario apportino 
alle disposizioni di tale appalto modifiche tali che tali disposizioni presentino caratteristiche 
sostanzialmente diverse da quelle dell’appalto iniziale.

Ciò avviene, e la modifica non è consentita, solo quando le modifiche previste hanno l’effetto: 

a) di estendere l’appalto, in modo considerevole, ad elementi non previsti; 

b) di alterare l’equilibrio economico contrattuale in favore dell’aggiudicatario;

c) di rimettere in discussione l’aggiudicazione dell’appalto, nel senso che, «se esse fossero state 
previste nei documenti disciplinanti la procedura di aggiudicazione originaria, sarebbe stata 
accolta un’altra offerta oppure avrebbero potuto essere ammessi offerenti diversi.

I principi affermato dalla Corte di Giustizia hanno trovato attuazione nelle direttive e poi nella disciplina 
interna prevista dal codice dei contratti pubblici, in particolare, all’art. 106

https://www.codicecontrattipubblici.com/parte-ii/art-106-modifica-di-contratti-durante-il-periodo-di-validita/


Le sopravvenienze

• Sopravvenienze che rendono impossibile sul piano naturalistico o giuridico 
l’esecuzione del contratto: esse incidono in modo oggettivo e assoluto sulla 
possibilità di eseguire una o entrambe le prestazioni
• Sopravvenienze che turbano l’equilibrio economico del contratto che era stato 

definito dalle parti in sede di stipulazione, alterando il sinallagma contrattuale
• Sopravvenienze che turbano la causa in concreto del contratto, poiché non 

consentono l’attuazione del programma contrattuale e pregiudicano la 
realizzazione del suo scopo



Se la clausola 
revisionale 
manca…
Tar Campania, 
Napoli, Sez. V, 
16/06/2022, n. 
4095

• In presenza di una espressa esclusione negli atti di gara di 
ogni ipotesi di revisione del prezzo, non si può ritenere 
che l’impresa appaltatrice rimanga sprovvista di mezzi di 
tutela nel caso in cui si verifichi un aumento esorbitante 
dei costi del servizio in grado di azzerarne o comunque di 
comprometterne in modo rilevante la redditività; 

• nel corso del rapporto, infatti, anche in presenza di una 
previsione escludente della legge di gara, qualora si 
verifichi un aumento imprevedibile del costo del servizio 
in grado di alterare il sinallagma contrattuale rendendo il 
contratto eccessivamente oneroso per l’appaltatore, 
questi può sempre esperire il rimedio civilistico di cui 
all’art. 1467 c.c., chiedendo la risoluzione del contratto di 
appalto per eccessiva onerosità sopravvenuta, alle 
condizioni previste dalla norma e, ovviamente, con 
azione proposta dinanzi al giudice competente.



Art. 1467 cc applicabile in virtù del rinvio contenuto nell’art. 30, comma 
8, D.lgs. N. 50 del 2016

• Art. 1372 cc
• Reagisce ad eventi che turbano l’equilibrio originario del contratto 

(sopravvenienze del secondo tipo)
a) La sopravvenienza deve incidere su un contratto ad esecuzione 

continuata o periodica; non può essere invocata dalla parte 
inadempiente se l’inadempimento è ad essa imputabile; non può essere 
invocata dalla parte che vi abbia dato causa;

b) La prestazione non deve essere ancora esaurita;
c) La sopravvenienza deve determinare una onerosità eccessiva di una 

prestazione rispetto all’altra. La soglia è quella che supera l’alea normale 
del contratto.



ALEA

il termine alea allude a due tipi di rischio contrattuale: 

• con il primo, definito alea normale del contratto, si allude al grado di incertezza economica 
naturale e implicito in tutti i contratti, che può rendere più o meno vantaggiosa per una parte o 

per l’altra una determinata operazione economica (ovvero la convenienza economica), ma che 

non incide sulla predeterminazione delle rispettive prestazioni e ricade interamente sulla parte. 

• con il secondo, si allude invece al fattore di incertezza non solo economica ma anche giuridica che 

caratterizza i cosiddetti contratti aleatori, in cui non è incerta soltanto la convenienza 

dell’operazione economica posta in essere dalle parti ma la stessa prestazione che una o 

entrambe dovranno eseguire: gli esempi più comuni sono i contratti di assicurazione, costituzione 

di rendita vitalizia, di gioco o scommessa, ma le parti possono rendere aleatorio un contratto che 

di per sé non lo sia, con apposita pattuizione. Ai contratti aleatori non si applicano le norme 

relative alla risoluzione per eccessiva onerosità sopravvenuta e alla rescissione per lesione.

https://www.treccani.it/enciclopedia/contratto-diritto-civile
https://www.treccani.it/enciclopedia/parte
https://www.treccani.it/enciclopedia/prestazione
https://www.treccani.it/enciclopedia/assicurazione
https://www.treccani.it/enciclopedia/rendita
https://www.treccani.it/enciclopedia/contratto


Art. 1467 – Rimedio giudiziale

d) Avvenimenti straordinari ed imprevedibili; i requisiti possono anche 
sovrapporsi.
È un rimedio giudiziale
- La parte che subisce può domandare al giudice la risoluzione del contratto
- La parte contro la quale è domandata la risoluzione può evitarla offrendo di 

modificare equamente le condizioni del contratto



Relazione della Corte di Cassazione n. 56/2020
(sulle cd. sopravvenienze atipiche)
• La Corte di Cassazione, muovendo dal presupposto che le norme codicistiche del nostro ordinamento 

prevedono rimedi volti quasi esclusivamente alla scioglimento del rapporto contrattuale ovvero alla 
conclusione del rapporto stesso, offre una nuova chiave di lettura dell’art. 1372 c.c., relativo alla vincolatività 
assoluta del contratto, che deve essere temperato – specialmente nei casi in cui, per effetto di accadimenti 
successivi l’equilibrio contrattuale si mostri sostanzialmente snaturato – con il principio del “rebus sic 
stantibus”.

• Seguendo il principio della buona fede nell’esecuzione contrattuale e collegandolo, prosegue la Corte di 
Cassazione, al fondamentale principio di “solidarietà sociale ed economica” previsto dall’art. 2 della 
Costituzione, la rinegoziazione potrà divenire un passaggio obbligato, con la conseguenza che chi si sottrae 
all’obbligo di ridiscutere le condizioni contrattuali può commettere una violazione del bilanciamento 
contrattuale, stigmatizzabile sotto il profilo sanzionatorio. 

• In tal caso, la soluzione suggerita dalla Corte di Cassazione, allorchè una delle parti rifiuti di rinegoziare il 
contratto, è non solo quella della richiesta di risarcimento del danno per il mancato rispetto della buona fede 
contrattuale, bensì anche quella della richiesta di esecuzione specifica ex art. 2932 c.c., con la conseguente 
possibilità per il Giudice di “sostituirsi alle parti pronunciando una sentenza che tenga conto dell’accordo di 
rinegoziazione non concluso”.



Corte dei Conti N. 7/SSRRCO/QMIG/21 
depositata il 17 maggio 2021
“gli enti locali, in presenza di una richiesta di riduzione del corrispettivo dei contratti di locazione di diritto 
privato stipulati con imprese esercenti attività di ristorazione, motivata dai plurimi provvedimenti di chiusura al 
pubblico emanati nel corso dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, e dalla conseguente crisi economica, 
possono assentirvi, in via temporanea, all’esito di una ponderazione dei diversi interessi coinvolti, da esternare 
nella motivazione del relativo provvedimento, in particolare considerando elementi quali:

• la significativa diminuzione del valore di mercato del bene locato;
• l’impossibilità, in caso di cessazione del rapporto con il contraente privato, di utilizzare in modo proficuo per 

la collettività il bene restituito, tramite gestione diretta ovvero locazione che consenta la percezione di un 
corrispettivo analogo a quello concordato con l’attuale gestore o, comunque, superiore a quello derivante 
dalla riduzione prospettata;

• la possibilità di salvaguardia degli equilibri di bilancio dell’ente, e nello specifico la mancanza di pregiudizio 
alle risorse con cui la medesima amministrazione finanzia spese, di rilievo sociale, del pari connesse alla 
corrente emergenza epidemiologica, anche alla luce della diminuita capacità di entrata sempre correlata alla 
situazione contingente”. 



La disciplina emergenziale

• L’art. 1 – septies del D.L. 25 maggio 2021, n. 73 (c.d. Sostegni bis, convertito in L. 106 del 23 luglio 

2021) ha introdotto il regime della compensazione per i lavori eseguiti e contabilizzati nel primo 
semestre del 2021; disciplina estesa al secondo semestre del 2021 dall’art. 1, commi 398 e 399 

della L. 30 dicembre 2021, n. 234 (Legge di bilancio 2022); e ulteriormente prorogata per primo 
semestre 2022 dall’art. 25 del D.L. 1° marzo 2022, n. 17 (convertito in L. 34/2022) poi abrogato.

• L’art. 29 del D.L. 27 gennaio 2022, n. 4, (convertito in L. 25/2022) ha introdotto l’obbligo della 
clausola revisionale per le nuove gare (transitoriamente applicabile sino al 31 dicembre 2023), 

sino ad oggi solo eventuale ed ha contestualmente introdotto un meccanismo di compensazione 

per i lavori.

• Con il D.L. n. 50/2022 (cd. “Decreto Aiuti”) si sono riconosciuti gli aumenti sostenuti 

dall’appaltatore per la totalità dei costi connessi allo svolgimento dell’appalto (ma solo di lavori 

pubblici) ed il parametro di riferimento per il riconoscimento dei maggiori oneri non sono i D.M. 

del MIMS bensì i Prezziari regionali di cui all’art. 23, comma 16 D.lgs. 50/2016 (art. 26).



I contratti «esclusi»

• Le prime due discipline hanno introdotto un meccanismo revisionale che 
interviene “a valle” dell’esecuzione e contabilizzazione delle opere e solo 
dopo la pubblicazione dei Decreti Ministeriali, che sono stati pubblicati a 
distanza di molti mesi dai semestri di riferimento

• La terza disciplina prevede un meccanismo che interviene di nuovo a 
valle e norme per i nuovi contratti

• Nulla è previsto:

- Per i contratti i cui bandi sono stati pubblicati tra il 1° e il 27 gennaio 
2022

- Per i contratti i cui bandi sono pubblicati a fine 2021 con offerte in 
scadenza a gennaio 2022

- I contratti iniziati e conclusi nel 2021



Art. 106, 
comma 1, 
lett. c)

I contratti di appalto nei settori ordinari e nei settori speciali 

possono essere modificati senza una nuova procedura di 

affidamento nei casi seguenti: 

… ove siano soddisfatte tutte le seguenti condizioni, fatto 

salvo quanto previsto per gli appalti nei settori ordinari dal 

comma 7: 

1) la necessità di modifica è determinata da circostanze 

impreviste e imprevedibili per l'amministrazione 

aggiudicatrice o per l'ente aggiudicatore. In tali casi le 

modifiche all'oggetto del contratto assumono la 

denominazione di varianti in corso d'opera. Tra le predette 

circostanze può rientrare anche la sopravvenienza di nuove 

disposizioni legislative o regolamentari o provvedimenti di 

autorità od enti preposti alla tutela di interessi rilevanti; 

2) la modifica non altera la natura generale del contratto;



Tar Lombardia 
n. 239/2022 
la revisione 
prezzi non 
passa per la 
variante in 
corsod’opera

• La norma, osserva il Collegio, disciplina i casi in 
cui, nel corso di svolgimento del rapporto 
contrattuale, si renda necessario, per 
circostanze impreviste e imprevedibili, 
modificare “l’oggetto del contratto” attraverso 
“varianti in corso d’opera”, ossia “modifiche del 
progetto dal punto di vista tipologico, 
strutturale e funzionale” (cfr. Consiglio di Stato, 
sez. V, 15/11/2021, n. 7602), laddove invece, nel 
caso di specie, la domanda formulata dalla parte 
ricorrente all’amministrazione comunale 
concerneva unicamente l’adeguamento del 
prezzo dell’appalto ad asseriti aumenti dei costi 
del servizio.



Cosa prevede la Direttiva UE/2014/24

• Considerando 109

Le amministrazioni aggiudicatrici si trovano a volte ad affrontare circostanze esterne che non era possibile 
prevedere quando hanno aggiudicato l’appalto, in particolare quando l’esecuzione dell’appalto copre un 
periodo lungo. 

In questo caso è necessaria una certa flessibilità per adattare il contratto a tali circostanze, senza ricorrere a 
una nuova procedura di appalto. 

Il concetto di circostanze imprevedibili si riferisce a circostanze che non si potevano prevedere nonostante una 
ragionevole e diligente preparazione dell’aggiudicazione iniziale da parte dell’amministrazione aggiudicatrice, 
tenendo conto dei mezzi a sua disposizione, della natura e delle caratteristiche del progetto specifico, delle 
buone prassi nel settore in questione e della necessità di garantire un rapporto adeguato tra le risorse investite 
nel preparare l’aggiudicazione e il suo valore prevedibile. 

Tuttavia, ciò non si applica qualora una modifica comporti una variazione della natura generale dell’appalto, ad 
esempio sostituendo i lavori, le forniture o i servizi oggetto dell’appalto con qualcosa di diverso, oppure 
comporti un cambiamento sostanziale del tipo di appalto poiché, in una situazione di questo genere, è 
possibile presumere un’influenza ipotetica sul risultato.



Direttiva n. 
2014/24

• Art. 72, comma 1, lett. c)

I contratti e gli accordi quadro possono essere modificati senza una nuova procedura d’appalto a norma della presente 
direttiva nei casi seguenti:
c) ove siano soddisfatte tutte le seguenti condizioni:

i) la necessità di modifica è determinata da circostanze che un’amministrazione aggiudicatrice diligente non ha potuto 
prevedere;

ii) la modifica non altera la natura generale del contratto;

iii) l’eventuale aumento di prezzo non è superiore al 50 % del valore del contratto iniziale o dell’accordo quadro. In caso di 
più modifiche successive, tale limitazione si applica al valore di ciascuna modifica. Tali modifiche successive non sono 
intese ad aggirare la presente direttiva;



Art. 7 d.l. n. 79 del 2022

2-ter. L’articolo 106, comma 1, lettera c) , numero 1), del codice dei contratti pubblici, di cui al 

decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50, si interpreta nel senso che tra le circostanze indicate al 

primo periodo sono incluse anche quelle impreviste ed imprevedibili che alterano in maniera 
significativa il costo dei materiali necessari alla realizzazione dell’opera.

2-quater. Nei casi indicati al comma 2-ter, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, la 

stazione appaltante o l’aggiudicatario possono proporre, senza che sia alterata la natura 

generale del contratto e ferma restando la piena funzionalità dell’opera, una variante in corso 
d’opera che assicuri risparmi, rispetto alle previsioni iniziali, da utilizzare esclusivamente in 

compensazione per far fronte alle variazioni in aumento dei costi dei materiali.

https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2016_0050.htm


La struttura della norma
• E’ una variante in corso d’opera con conseguenti limiti e obblighi di pubblicità e informativi previsti

• La norma sembra applicabile solo agli appalti di lavori per fare fronte all’aumento del costo dei materiali

• La variante può essere introdotta quando le circostanze che si riverberano sul costo dei materiali alterano 
l’equilibrio contrattuale oltre la soglia dell’alea normale 

• L’iniziativa di proposizione della modifica può essere assunta tanto dalla stazione appaltante, interessata a 
non bloccare l’esecuzione dell’opera, quanto dall’esecutore (non è una variante migliorativa, al limite non 
peggiorativa)

• La variante non deve alterare la natura del contratto (oggetto e tipo in relazione alla ripartizione del rischio).

• La variante non deve incidere sulla funzionalità dell’opera.

• La variante deve assicurare risparmi: vengono introdotte o modificate prescrizioni contrattuali che incidono 
sui modi e di riflesso sui i tempi di esecuzione della prestazione per produrre risparmi di spesa per la 
committenza.  

• Tali risparmi sono finalizzati esclusivamente a far fronte, tramite compensazione, ai maggiori costi derivanti 
dall’aumento dei prezzi dei materiali, cosa che dovrà essere opportunamente documentata



Il valore di norma interpretazione autentica

In quanto norma di interpretazione autentica:
- Dovrebbe evidenziare un significato che era già desumibile dalla 

norma interpretata
- In ragione di ciò dovrebbe avere effetto «retroattivo»



Legge delega n. 78/2022
• …ciò nell’attesa di un nuovo quadro di regole (la delega appalti è stata pubblicata con il 

n. 78 sulla Gazzetta Ufficiale del 24 giugno u.s.) che, in materia di revisione dei prezzi, 
dovrà prevedere l’obbligo per le stazioni appaltanti di inserire nei bandi di gara, negli 
avvisi e inviti, in relazione alle diverse tipologie di contratti pubblici, un regime 
obbligatorio di revisione dei prezzi al verificarsi di particolari condizioni di natura 
oggettiva e non prevedibili al momento della formulazione dell’offerta, compresa la 
variazione del costo derivante dal rinnovo dei contratti collettivi nazionali di lavoro …. a 
valere sulle risorse disponibili del quadro economico degli interventi e su eventuali altre 
risorse disponibili per la stazione appaltante da utilizzare nel rispetto delle procedure 
contabili di spesa (così lett. g) dei criteri di delega).


