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At the end of the review process, the evaluator judges the work worthy or not of being published. 
However, the positive assessment can be accompanied by the indication of specific changes, functional 
to the publication. In case of a negative evaluation, is possible to indicate the conditions under which 
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FASCICOLO 1/2020

APPROFONDIMENTO 
PRINCIPIO DI PRECAUZIONE

Rosario Ferrara, Il principio di precauzione e il “diritto della scienza incerta”: 
tra flessibilità e sicurezza (*)

L’Autore propone una riflessione sul principio di precauzione, interro-
gandosi sulle ragioni che hanno portato tale principio (rectius, l’approccio 
precauzionale) ad applicarsi da subito al campo della sanità pubblica, per 
essere successivamente sussunto, in quanto principio anche di ordine for-
male alla protezione dell’ambiente, fino ad estendersi a tutti quei campi 
nei quali il diritto è profondamente segnato dall’ingresso massiccio e per-
vasivo della Scienza. 

Secondo l’originale ricostruzione dell’Autore, il principio di precauzio-
ne si pone come un principio generale di flexsecurity che guida il deciso-
re pubblico nell’adozione dei provvedimenti necessari alla gestione del ri-
schio. – The author proposes a reflection on the precautionary principle, ask-
ing himself about the reasons that led this principle (rectius, the precaution-
ary approach) to immediately apply to the field of public health, to be sub-
sequently subsumed, as a principle in the protection of the environment, ex-
tending to all those fields in which law is deeply marked by the massive and 
pervasive Science’s influence.

According to the author’s original reconstruction, the precautionary prin-
ciple stands as a general flexsecurity principle that guides the public deci-
sion-maker in adopting the necessary measures for risk management. 

NOTE, CONTRIBUTI 
E COMMENTI

Sandro Amorosino, Realizzare le rigenerazioni urbane: spunti di riflessione

Il contributo è volto a definire come realizzare i complessi proget-
ti o programmi di rigenerazione urbana. I diversi “tipi” di rigenerazione, 
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dipendenti dalle politiche pubbliche messe in atto, si attuano con strumen-
ti diversi, tagliati su misura sulle diverse realtà e sugli obiettivi prefissati 
negli atti di programmazione. Nell’analisi condotta dall’Autore in relazio-
ne alle modalità di attuazione dei progetti di rigenerazione emergono tre 
fattori centrali: la capacità dell’ente locale e della soprintendenza di gestire 
il rapporto con i soggetti realizzatori del progetto complesso, il piano eco-
nomico finanziario del progetto, il controllo in itinere sull’esecuzione del 
progetto da parte dell’ente attuatore. – This essay is intended to define the 
ways to implement complex projects or programs of urban regeneration. The 
different “types” of regeneration, dependent on the different public policies, 
are implemented with different tools, tailored to the different realities and ob-
jectives set in the planning documents. In the analysis conducted by the Au-
thor with regard to the regeneration project’s concrete operations, three cen-
tral factors emerge: the ability of the local authority and the Superintendent 
to manage the relationship with the executors of the complex project, the eco-
nomic and financial plan of the project, and the ongoing control over the ex-
ecution of the project by the implementing body.

Paola Capriotti, L’inerzia proprietaria al tempo della rigenerazione urbana

L’inerzia delle proprietà immobiliari costituisce un importante osta-
colo per lo sviluppo urbano, specie in un contesto in cui la rigenerazio-
ne delle città rappresenta un obiettivo primario delle politiche di gover-
no del territorio.

L’articolo, attraverso l’analisi della normativa nazionale, regionale e 
degli strumenti regolatori a livello comunale, intende rintracciare l’emer-
sione di un crescente interesse verso l’elaborazione di strumenti giuridici 
che possano, muovendo dal principio della funzione sociale della proprie-
tà privata, contrastare le condotte inerti. – The inertia of real estate consti-
tutes an important obstacle to urban development, especially in a context in 
which the regeneration of cities represents a primary objective of territorial 
government policies.

The article, via the analysis of national, regional and municipal regulato-
ry instruments, traces the emergence of a growing interest towards the elab-
oration of legal instruments that can counteract proprietary inertia, starting 
from the social function of the property.
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Sandra Antoniazzi, Autorizzazione paesaggistica e motivazione: esigenze di 
certezza giuridica

L’articolo esamina la disciplina dell’autorizzazione paesaggistica nella 
forma ordinaria e in quella semplificata, previste rispettivamente dall’art. 
146 del Codice dei beni culturali e del paesaggio e dal d.p.r. 13 febbraio 
2017, n. 31, per gli aspetti intricati inerenti alle competenze, ai procedi-
menti e ai relativi provvedimenti. In particolare, gli approfondimenti delle 
questioni critiche riguardano il contenuto adeguato della motivazione, so-
prattutto per l’ipotesi controversa del diniego di autorizzazione paesaggi-
stica, l’esercizio di discrezionalità tecnica e l’ambito del sindacato del giu-
dice amministrativo. L’ampio contenzioso relativo a questi aspetti sostan-
ziali e le recenti soluzioni proposte dalla giurisprudenza, giustificano la ri-
flessione circa l’opportunità di una norma sulla motivazione più specifica 
e tecnica rispetto alla formulazione ex art. 3 della legge n. 241/1990, per 
esigenze di certezza giuridica e una più efficace tutela preventiva dei beni 
e degli interessi paesaggistici e delle posizioni private. – The article exam-
ines the regulation of landscape-authorisation in the ordinary and simplified 
forms, provided respectively by the art. 146 of the “Code of Cultural Heritage 
and Landscape” and by the d.p.r. n. 31/2017, about the intricate aspects in-
herent to competences, procedures and related measures. In particular, the 
analysis concerns critical issues: the adequate content of the motivation, espe-
cially for the controversial case of the refusal of landscape-authorisation, the 
exercise of technical discretion and the scope of the control of administrative 
judge. The extensive litigation relating to these substantive aspects and the re-
cent solutions proposed by the jurisprudence justify the reflection on the ad-
visability of a rule for a more specific and technical motivation compared to 
the formulation of the art. 3 of the law n. 241/1990, for reasons of legal cer-
tainty and a more effective preventive protection of landscape assets and in-
terests and private positions.

Emanuela Andreis, Esenzione dal contributo di costruzione: “opere pubbliche 
o di interesse generale” ed “enti istituzionalmente competenti” nella più recente 
giurisprudenza amministrativa

La sentenza oggetto di annotazione si colloca in continuità con l’indiriz-
zo giurisprudenziale ormai consolidato di interpretazione dell’art. 17, com-
ma 3, lettera c) del T.U. Edilizia che, al fine del riconoscimento dell’esen-
zione dagli oneri concessori, richiede la sussistenza di ambedue i requisiti 
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oggettivo e soggettivo: il manufatto oggetto di concessione deve essere ascri-
vibile alla categoria delle opere pubbliche o di interesse generale e la sua 
esecuzione deve avvenire ad opera di enti istituzionalmente competenti.

Esaminati gli indici elaborati dalla più recente casistica giurispruden-
ziale ai fini della sussistenza di tali requisiti, il contributo commenta la sen-
tenza del Consiglio di Stato che ha stabilito la debenza anziché la gratuità 
degli oneri concessori in fattispecie di gestione del servizio (residenza uni-
versitaria) che non integrava la esclusiva ed indissolubile destinazione a 
fini pubblici dell’opera. – The annotated judgment is in line with the settled 
case-law on the interpretation of art. 17, paragraph 3, letter c) of the Presi-
dential Decree 380 of 6 June 2001 that, in order to recognize the exemption 
from the payment of the concession fees, requires the existence of both objec-
tive and subjective requirements: the building must be ascribable to the cate-
gory of public or general interest works and its execution must take place by 
institutionally competent bodies.

After examining the indices drawn up by the most recent case-law to de-
termine the fulfilment of the requirements, the contribution comments on 
the judgment of the Council of State which established that the payment of 
the concession fees is due in the case of service management (university resi-
dence) which did not satisfy the exclusive and indissoluble destination of the 
work for public purposes. 

Elisa Bellomo, Appalti verdi in urbanistica ed edilizia: i criteri ambientali 
minimi

La tutela ambientale è centrale nella disciplina degli appalti pubblici 
che, con l’introduzione dei criteri ambientali minimi, chiamano l’urbani-
stica e l’edilizia a diventare protagoniste dello sviluppo della frontiera del-
la rigenerazione urbana.

Il commento a sentenza è volto ad esaminare un aspetto peculiare ed 
applicativo del rispetto dei CAM per l’affidamento di servizi di progetta-
zione e lavori per la nuova costruzione, ristrutturazione e manutenzione 
di edifici pubblici.

Il Consiglio di Stato ha sostenuto che la mancanza di riferimenti ai 
CAM nell’offerta non può essere, di per sé, causa di esclusione poiché lad-
dove si tratti, come nel caso di specie, di un appalto di lavori, la verifica sul 
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rispetto dei criteri contenuti nei CAM di cui a decreto ministeriale 11 gen-
naio 2017 debba posticiparsi alla fase di verifica dell’esecuzione dei lavori. 

L’interpretazione fornita dal Consiglio di Stato pone in risalto la mo-
dalità di verifica dei CAM che si fonda, in sostanza, sulla presentazione di 
certificazioni di conformità da parte di organismi a ciò deputati e di veri-
fiche in loco in sede di esecuzione dei lavori. Da ciò consegue che il tecni-
cismo della materia possa comportare rilevanti oneri economici tanto in 
capo alle pubbliche amministrazioni, che devono affidare spesso la veri-
fica di protocolli di certificazione ambientale a soggetti terzi, tanto in ca-
po agli operatori economici chiamati a soddisfare la domanda pubblica. – 
Environmental protection is central to the discipline of public procurement, 
which, with the introduction of minimum environmental criteria (CAM), try 
urban planning and construction to issue become protagonists of the devel-
opment of the frontier of urban regeneration.

The judgment in comment is intended to examine a peculiar and concrete 
aspect of the respect of CAM for the entrustment of design services and works 
for the new construction, renovation and maintenance of public buildings.

The judge of just resort has argued that the lack of references to CAM in 
the offer cannot automatically cause an exclusion of the offer because the 
same exclusion should be postponed to the verification phase of the execu-
tion of the work. 

The substantive interpretation of the judgement highlights the way in 
which CAMs are verified thanks to the submission of compliance certifica-
tions and on-site checks that can involve economic burdens.

Anteo Massone, Impianti di produzione di energia elettrica alimentati da 
fonti rinnovabili e disciplina del paesaggio nelle aree contermini

La nota illustra il – consolidato – orientamento del Consiglio di Sta-
to in ordine ai rapporti tra disciplina dell’energia elettrica, con particolare 
riferimento agli impianti di piccola taglia autorizzati con procedura abi-
litativa semplificata di cui all’articolo 6 d.lgs. 3 marzo 2011 n. 28, e nor-
me di tutela paesaggistica relative alle “aree contermini” alle zone vinco-
late di cui al d.m. 10 settembre 2010. – The paper explains the case law of 
Consiglio di Stato regarding the relationship between authorisations about 
renewable energy plants and landscape protection, especially areas neighbor-
ing zone costraints.
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Niccolò Pecchioli, “Aggiornamento” dei limiti o limiti dell’“aggiornamento”? 
Riflessioni a margine della sentenza del TAR Toscana sulla “nuova” nozione di 
ristrutturazione edilizia nel Comune di Firenze

L’Autore trae spunto da una recente sentenza del TAR Toscana che ha 
ritenuto legittima la nuova nozione di ristrutturazione edilizia con “limi-
tazioni” introdotta dal Comune di Firenze al fine di “aggiornare” il limi-
te massimo di intervento edilizio nel centro storico cittadino, precedente-
mente fissato al restauro e risanamento conservativo.

Lo scritto anzitutto precisa che il giudice amministrativo ha condiviso 
le ragioni del Comune di Firenze, in quanto dettate dalla necessità di re-
cuperare la possibilità di effettuare taluni interventi edilizi, come ad es. la 
modifica della distribuzione interna dei locali, che un nuovo corso giuri-
sprudenziale non ritiene più ascrivibile al restauro e che riconduce invece 
alla ristrutturazione edilizia. 

Dopodiché l’Autore sottopone al proprio vaglio critico l’operazione com-
piuta ritenendone non accettabile la giustificazione in termini di una scelta 
neutra di mero “aggiornamento”, posto che la ristrutturazione edilizia pre-
senta connotazioni non esclusivamente conservative come il restauro ma 
anche ed ineliminabilmente volte ad una finalità di trasformazione dell’or-
ganismo edilizio preesistente.

L’Autore infine argomenta che, ove l’intento del Comune fosse stato dav-
vero quello che appare dalle motivazioni, ossia negare tale valenza innova-
tiva insita nella ristrutturazione edilizia a favore di un intento solo conser-
vativo, ciò allora porterebbe a concludere che a detta categoria di interven-
to edilizio si è voluto attribuire un contenuto nuovo, quale espressione di 
un’attività pianificatoria con risvolti di incostituzionalità, sia per difetto di 
attribuzione, sia per inadeguatezza della fonte prescelta. – The article is in-
spired by a recent ruling by the Tuscany Administrative Tribunal, that deemed 
the new notion of building renovation with “limitations” introduced by the 
Municipality of Florence to “update” the maximum limit of building inter-
vention in the historic city center, previously set as conservative restoration.

Firstly the Author specifies that the administrative judge shared the rea-
sons of the Municipality of Florence, as dictated by the need to recover the pos-
sibility of carrying out certain building works, such as for example the mod-
ification of the internal distribution of the premises, which new jurispruden-
tial guidelines no longer consider attributable to restoration and which in-
stead lead to building renovation.

Secondly, the Author critically underlines the operation carried out, con-
sidering its justification in terms of a neutral choice of mere “updating” not 
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acceptable, given that building renovation has connotations that are not ex-
clusively conservative such as the restoration but also and inevitably aimed 
at purpose of transformation of the pre-existing building structure.

Finally, the Author argues that, if the aim of the Municipality had real-
ly been what appears, that is to deny this innovative value inherent in the 
building renovation in favor of a purely conservative intent, this would then 
lead to the conclusion that a new content has been attributed to this catego-
ry of intervention, as an expression of a planning activity with implications 
of unconstitutionality, both for lack of authority and for inadequacy of the 
chosen source.

Anna Maria Porporato, Il permesso di costruire condizionato

Il Consiglio di Stato con la sentenza in commento ha ritenuto inam-
missibile il rilascio di un permesso di costruire la cui efficacia è stata su-
bordinata al verificarsi di una condizione sospensiva, futura ed incerta, 
consistente nel raggiungimento di un accordo tra i proprietari richieden-
ti il permesso di costruire e i proprietari confinanti in merito alla fattibili-
tà dell’intervento. In particolare, è stato evidenziato che la natura di accer-
tamento costitutivo a carattere non negoziale propria del permesso di co-
struire non consentirebbe l’apposizione, al di fuori dei casi espressamente 
stabiliti dalla legge, di una condizione sospensiva o risolutiva. Con riguar-
do a tale affermazione si è inteso dare conto del dibattito sorto in dottrina 
e giurisprudenza in ordine al carattere pienamente vincolato oppure aper-
to all’esercizio di valutazioni discrezionali e tecnico-discrezionali del per-
messo di costruire. È stata poi affrontata la questione dell’ammissibilità 
dell’inserimento di condizioni in senso stretto e di clausole particolari nel 
permesso di costruire per il tramite dell’accordo integrativo concluso tra 
la Pubblica Amministrazione e le parti private. La pronuncia ha offerto, 
inoltre, lo spunto per condurre un’analisi degli orientamenti affermatisi in 
giurisprudenza con riguardo alle condizioni in senso stretto, alle clauso-
le particolari e alle modalità esecutive che possono essere apposte al per-
messo di costruire. Si è dato conto dell’orientamento della giurisprudenza 
che nel valutare la legittimità delle prescrizioni contenute nelle condizioni 
o nelle clausole particolari valuta la proporzionalità delle stesse. Infine, in 
merito alle conseguenze relative alla illegittimità della condizione, si è dato 
conto delle soluzioni prospettate dalla dottrina: la soluzione dell’annulla-
bilità parziale dell’atto, cioè dell’annullabilità del solo elemento viziato - la 
condizione - e la soluzione più rigorosa che opta per l’invalidità dell’intero 
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atto. – The Council of State, in its decision, considered inadmissible the is-
suing of the building permit whose effectiveness has been made subject to a 
suspensive condition, future and uncertain consisting in reaching an agree-
ment between the building permit owners and the neighbouring owners con-
cerning the feasibility of the construction.

In particular, it has been pointed out that the nature of the no contractu-
al establishment/assessment proper to the building permit would not allow 
the affixing, outside the cases expressly established by law, of a suspensive or 
resolutive condition.

As regard that statement it was intended to give an account of the de-
bate offered by doctrine and case law in relation to the restricted character or 
the discretionary character and tecnical-discretionary of the building permit.

The issue of the admissibility of the conditions in the strict sense and the 
particular clauses in the building permit by means of an agreement between 
Public Administration and private parties has been addressed.

The decision provided, also, the opportunity to conduct an analysis of the 
guidelines expressed by the jurisprudence with regard to the conditions in the 
strict sense, the particular clauses and the execution mode which may be ap-
plied to te building permit.

Was analysed the position of the jurisprudence that assessing the legitima-
cy of the prescriptions contained in the conditions or in the particular claus-
es assess their proportionality.

Finally, in order to the consequences relating to the illegitimacy of the con-
dition, the solutions of the doctrine have been analyzed: the solution of the 
possibility of the partial annulment of the act, that is, the possibility of the 
annulmentullity of the only defective element - the condition – and the most 
rigorous solution that opts for the invalidity of the whole act.


