CONVEGNO AIDU — Torino, 10-11 NOVEMBRE 2006
Recupero urbanistico e ambientale delle aree industriali dismesse

Francesca CANGELLI
Gli interessi in gioco negli interventi di recupero urbano”

SOMMARIO: 1. Interessi e discrezionalita nelle decisioni urbanistiche: a) potere discrezionale e
fattispecie consensuali; b) I’impatto delle recenti riforme — 2. Gli interessi urbanistici tra piani
generali e piani di settore. — 3. Il catalogo degli strumenti di recupero nella legislazione. — 4.
Caratteristiche comuni e percorso evolutivo: a) polifunzionalita e settorialita; b) plurisoggettivita e
tecniche consensuali di interazione degli interessi; c) convenienza economica. — 5. Spunti
conclusivi per la costruzione di uno strumento generale per il recupero.

1. Interessi e discrezionalita nelle decisioni urbanistiche: a) potere
discrezionale e fattispecie consensuali.

Pluralita, eterogeneita, complessita e conflittualita degli interessi
rappresentano, come noto, un dato costante del governo del territorio: tutti i
procedimenti pianificatori coinvolgono una complessa ed articolata opera di
selezione e bilanciamento di interessi'. I procedimenti pianificatori si strutturano

* Relazione al IX Convegno Nazionale dell’A.1.D.U. Recupero urbanistico e ambientale delle aree
industriali dismesse, Torino, 10 e 11 novembre 2006, in corso di pubblicazione nei relativi atti.

"1 riferimento classico ¢ alle riflessioni di M.S. GIANNINI, Diritto amministrativo, III ed., vol. II,
Milano, 1993, 48, secondo il quale i procedimenti urbanistici coinvolgono “interessi finanziari
pubblici e privati, interessi dell’agricoltura, dell’industria, dell’artigianato, del commercio, della
sanita, dell’arte, della cultura, cio¢ (...) virtualmente ogni interesse umano”. Tali constatazioni
sono state riprese e sviluppate pressoché unanimemente dalla dottrina successiva in materia
urbanistica; si v., tra gli altri, P. URBANI, Urbanistica, tutela del paesaggio e interessi differenziati,
in Regioni, 1986, 386 ss.; E. CARDI, La ponderazione di interessi nei procedimenti di
pianificazione urbanistica, in Foro amm., 1989, 864 ss.; P. STELLA RICHTER, Il sistema delle fonti
della disciplina urbanistica, in Scritti per Mario Nigro, Milano, 1991, 11, 461 ss., ora anche in ID.,
Ripensare la disciplina urbanistica, Torino, 1997; S. CIVITARESE MATTEUCCI, Sulla dinamica
degli interessi pubblici nella pianificazione urbanistica, in Riv. giur. edil., II, 1992, 155 ss.; N.
ASSINT, La gerarchia degli interessi nei procedimenti di pianificazione urbanistica, in Gerarchia e
coordinamento degli interessi pubblici e privati dopo la riforma delle autonomie locali e del
procedimento amministrativo, Atti del XXXVII Convegno di Studi di Scienza
dell’amministrazione (Varenna, 19-21 settembre 1991), Milano, 1994, 93 ss.; E. STICCHI DAMIANI,
Disciplina del territorio e tutele differenziate: verso un’urbanistica “integrale”, in L’uso delle
aree urbane e qualita dell’abitato, a cura di E. FERRARI, Milano, 2000, 145 ss. Cfr., amplius, G.
CoRso0, Procedimenti di programmazione e comparazione di interessi, in La ponderazione degli
interessi nell’esercizio dei controlli, Atti del XXXIV Convegno di Studi di Scienza
dell’amministrazione (Varenna, 22-24 settembre 1988), Milano, 1991, 207 ss.; F.G. Scoca, Il
coordinamento e la comparazione degli interessi nel procedimento amministrativo, in Convivenza
nella liberta. Scritti in onore di Giuseppe Abbamonte, Napoli, 1999, II, 1261 ss. Sulla dimensione
territoriale degli interessi coinvolti, cfr. G. MORBIDELLI, La disciplina del territorio tra Stato e
Regioni, Milano, 1974; G. TULUMELLO, Pianificazione urbanistica e dimensione territoriale degli
interessi, Milano, 1996; AA. Vv, Livelli e contenuti della pianificazione territoriale, a cura di E.
FERRARI — N. SAITTA — A. TIGANO, Milano, 2001. In relazione alla natura degli interessi coinvolti,



tradizionalmente nelle diverse fasi deputate all’introduzione, all’acquisizione e
alla rappresentazione degli interessi, alle quali segue 1’operazione discrezionale di
ponderazione e composizione®.

Per vero, ¢ osservazione diffusa che con I’urbanistica possa entrare in crisi
lo schema classico della discrezionalita quale meccanismo di selezione
dell’interesse pubblico primario’. Entrerebbe in crisi pit che come concetto —
perché il piano, da un punto di vista formale, resta l’atto determinativo
dell’interesse pubblico primario, quale risultato della ponderazione — come
meccanismo, se lo si riconnette da un punto di vista sostanziale alla
determinazione unilaterale da parte dell’autorita.

Detta crisi del concetto si collega, da un lato, alla dequotazione del
parametro (quantomeno teorico) del giudizio di ponderazione, rappresentato
dall’interesse urbanistico, genericamente inteso come interesse ad un ordinato
assetto del territori04; dall’altro, all’asserita recessivita della discrezionalita quale

invece, cfr. P. STELLA RICHTER, Profili funzionali dell’urbanistica, Milano, 1984; V. CERULLI
IRELLI, Pianificazione urbanistica e interessi differenziati, in Riv. trim. dir. pubbl., 1985, 386 ss.
Sulle difficolta che si incontrano nel realizzare un ordinato assetto del territorio e un adeguato
bilanciamento di tutti gli interessi, pubblici e privati, cfr. L. CASINI, L’equilibrio degli interessi nel
governo del territorio, Milano, 2005, Introduzione, XXII, secondo il quale tale finalita verrebbe
ostacolata dalla frammentarieta del sistema normativo (creata dalla combinazione tra rigidita-
settorialita della legislazione statale e tentativi di innovazione della legislazione regionale);
dall’influenza dell’Unione Europea e dello Stato che limita le competenze delle regioni e degli enti
locali; dall’arretratezza delle garanzie partecipative e delle regole procedurali a fronte della larga
diffusione di moduli convenzionali (convenzioni e accordi di programma); dall’abbandono dei
meccanismi autoritativi (es. esproprio) per soluzioni a carattere perequativo e compensativo; dalla
proliferazione di procedure semplificate di varianti contrastata dallo sviluppo di tutele
differenziate, anche mediante appositi piani settoriali. Riprendendo una disposizione del
Baugesetzbuch tedesco [BauG [ 1 (7)], I’Autore afferma, inoltre, che le amministrazioni, nella
formazione dei piani urbanistici, devono valutare equamente tutti gli interessi pubblici e privati
“I’uno contro ’altro e 1'uno con I’altro” (gegeneinander und untereinander).

% Tale I’assetto classico dei processi decisionali amministrativi, su cui cfr., per tutti, F.G. SCOCA,
La discrezionalita nel pensiero di Giannini e nella dottrina successiva, in Riv. trim. dir. pubbl.,
2000, 1045 ss.

* In argomento cfr. S. COGNETTI, La tutela delle situazioni soggettive tra procedimento e processo.
le esperienze di pianificazione urbanistica in Italia e in Germania, Perugia, 1987, 64, il quale
rileva la difficolta, in materia urbanistica, di individuare 1’interesse pubblico primario “per il cui
perseguimento tutti gli altri verrebbero ad assumere un ruolo e una rilevanza secondaria”, in
quanto la norma attributiva del potere “non indica in alcun interesse particolare un punto di
riferimento che, come accade invece per i procedimenti piu semplici, possa orientare il
meccanismo della ponderazione nella valutazione degli altri interessi”, che si trovano in una
“condizione di parita di partenza”, perché tutti affidati alla cura della stessa amministrazione. Ne
consegue che il frequente uso da parte del legislatore di espressioni come “ordinato assetto del
territorio da realizzare”, non risulta finalizzato ad indicare “I’interesse primario”, poiché se cosi
fosse si configurerebbe come ponderabile e non come “risultato di una ponderazione tra tutti gli
interessi coinvolti”. Cfr., inoltre, G. MORBIDELLI, Modelli di semplificazione amministrativa
nell’urbanistica, nell’edilizia, nei lavori pubblici (ovvero della strada verso una sostenibile
leggerezza delle procedure, in AA.Vv., La semplificazione amministrativa, a cura di L. VANDELLI
— G. GARDINI, Rimini, 1999, 243, secondo il quale “nei procedimenti pianificatori, &
consustanziale la selezione degli interessi, che ¢& I’essenza dell’attivita amministrativa
discrezionale”.

* Cfr. P. STELLA RICHTER, Profili funzionali, cit., 43, il quale rileva che la fondamentale
caratteristica dell’urbanistica risiede “nel suo essere la sede di realizzazione non di questo o di
quell’interesse pubblico, ma di tutti i possibili interessi (¢ non solamente pubblici) comunque
interferenti con 1’assetto del territorio”. Secondo lo stesso Autore, I’urbanistica avrebbe ad oggetto



sostanza dell’azione amministrativa, per effetto della diffusione dei modelli
consensuali d’azione.

Sotto il primo profilo, non si pud non convenire con le considerazioni di
coloro i quali collegano la dequotazione dell’interesse urbanistico al suo
contenuto sfuggente ed eccessivamente articolato per fungere da parametro’, il
concetto recupera, tuttavia, centralita, se si volge I’attenzione all’urbanistica come
complesso di discipline — cui afferisce evidentemente anche quella giuridica — in
qualita di settore funzionale a qualsivoglia idea di sviluppo economico, sociale,
culturale del territorio.

Piu problematico appare il secondo punto di crisi, legato all’inidoneita del
potere discrezionale a porsi come meccanismo di selezione e cura degli interessi
in gioco nella materia urbanistica, perché — & stato da piu parti osservato® — che la
discrezionalita intesa in senso classico non sarebbe idonea a tradurre sul piano
sostanziale gli interessi in gioco, determinati, piuttosto, da meccanismi di
autentica negoziazione.

“almeno potenzialmente, tutti gli interessi che sul territorio devono trovare soddisfacimento,
poiché la sua finalita ¢ quella della ottimizzazione dell’uso del territorio medesimo globalmente
considerato”. In senso conforme, cfr., altresi, M.S. GIANNINI, Diritto amministrativo, cit., 50,
secondo cui “I’interesse primario del piano urbanistico ¢ 1’ordinato assetto territoriale delle attivita
umane, abitative e produttive”.

> Cosi, S. COGNETTI, La tutela delle situazioni soggettive, cit., 64 ss. In un’ottica pitl generale, cfr.
F.G. Scoca, La discrezionalita nel pensiero di Giannini, cit., 1054, il quale rileva che nei casi in
cui sia difficile distinguere tra interesse primario e interessi secondari, la loro valutazione ¢
“contestuale e globale, e la loro comparazione tende a determinare I’interesse pubblico che in
concreto 1’azione (coordinata) dell’amministrazione deve curare secondo il criterio della
massimizzazione legittima, ossia il minor sacrificio possibile degli interessi privati”. In argomento,
cfr., inoltre, B.G. MATTARELLA, L’imperativita del provvedimento amministrativo. Saggio critico,
Padova, 2000, 355 ss.

6 Come gia rilevato in un precedente lavoro (F. CANGELLI, La cessione di cubatura nel contesto
dell’amministrazione c.d. concordata, in L’uso delle aree urbane e la qualita dell’abitato, Atti del
[T Convegno A.I.D.U. (Genova, 19-20 novembre 1999), a cura di E. FERRARI, Milano, 2000, 249
ss.), la materia urbanistica rappresenta uno dei settori in cui la sperimentazione dei modelli
convenzionali ha dato maggior prova e ha dato vita a numerose ipotesi di rapporti il cui contenuto
viene determinato dalla confluenza e dalla composizione di interessi pubblici e interessi privati.
Nello stesso senso E. FOLLIERI, Contributo allo studio della dinamica della pianificazione
urbanistica, Chieti, 1986, 17, secondo il quale, in materia urbanistica “si ¢ dato inizio ad un
processo pianificatorio che si attua per contratti”’; A. PERINI, Verso I’urbanistica consensuale:
un’occasione mancata?, in Riv. giur. urb., 1998, 251; A. BORELLA, L’urbanistica contrattata dopo
la legge 241/1990, in Riv. giur. urb., 1998, 219, secondo cui la materia nella quale, ben prima
della 1. n. 241 del 1990, ha preso forma la contrattualizzazione dell’attivita amministrativa ¢ quella
urbanistica; G. PROCIONI, Dall’urbanistica prescrittiva all’urbanistica negoziale, la disciplina
urbanistica in Italia. Problemi attuali e prospettive di riforma, a cura di P. URBANI, Torino, 1998,
101, per il quale “I’urbanistica prescrittiva ¢ giunta al capolinea, come processo complessivo,
come cultura del piano”; A. BATA, Rilevanza interna o esterna delle convenzioni urbanistiche?, in
Corr. giur., 1999, 743; G. PERICU, L’attivita consensuale dell’Amministrazione Pubblica, in
Diritto amministrativo, a cura di L. MAZZAROLLI — G. PERICU — A. ROMANO — F.A. ROVERSI
MoNAco — F.G. Scoca, Bologna, Vol. 11, 2001, 1670, il quale giunge alla conclusione che “la
trasformazione del territorio per la realizzazione di nuovi insediamenti costituisce il contesto piu
naturale per I’instaurarsi degli accordi”. Sul concetto di urbanistica contrattata o consensuale, cfr.,
inoltre, M. BREGANZE, L’«urbanistica contrattata», oggi: brevi note, in Riv. giur. urb., 1990, 563;
G. CUGURRA, Accordi e pianificazione territoriale e ambientale, in Riv. giur. urb., 2000, pt. 2,
143; P. URBANIL, Urbanistica consensuale, Torino, 2000; A. CHIERICHETTI, Moduli consensuali
nella concertazione urbanistica, in Riv. giur. edil., 2002, f. 5, pt. 2, 281 ss.



L’osservazione appare del tutto condivisibile se si limita a negare che la
decisione urbanistica possa, in concreto, discendere direttamente ed
esclusivamente da una scelta unilaterale dell’amministrazione, che individui
I’interesse primario che deve fungere da parametro della decisione.

Cid che va, invece, precisato ¢ il contesto dogmatico che si determina
rispetto alle decisioni amministrative attraverso modelli consensuali d’azione.
Ebbene — pur prescindendo, per ora, dall’impatto delle recenti novita normative,
su cui si tornera tra breve — I’inserimento di momenti consensuali nel processo
decisionale ha determinato la contrapposizione sul piano dogmatico tra
discrezionalita, da un lato, e autonomia negoziale, dall’altro. Si ¢ detto, in estrema
sintesi, che se la decisione rappresenta la risultante della confluenza dei consensi,
allora 1’azione amministrativa ¢ spiegabile secondo le logiche dell’autonomia
negoziale (libertd), piuttosto che attraverso quelle del potere discrezionale
(autoritd)’.

L’assunto non puo essere, de plano, condiviso. La discrezionalita non puo
considerarsi, ad avviso di chi scrive, recessiva come metodologia di azione, anche
quando, come nell’urbanistica in particolare, ci si avvalga di modelli consensuali
di azione. E questo emerge, in tutta chiarezza, quando ci si pone in un’ottica di
confronto tra le logiche dell’autonomia e quelle della discrezionalita (rectius della
funzione).

L’uso di strumenti privatistici non ¢ sufficiente a connotare come esercizio
di autonomia privata 1’azione amministrativa, la quale non ¢ libera, ma resta
intrinsecamente discrezionale, perché volta all’individuazione dell’interesse
pubblico e al modo migliore in cui soddisfarlo.

L’analisi del concetto di autonomia evidenzia come il proprium della
stessa sia contraddistinto da uno stretto connubio tra la volonta e il potere di
regolare liberamente i propri interessi e soprattutto dall’assenza di un vincolo
finalistico imposto dall’ordinamento per funzionalizzare I’esercizio del potere
negoziale®. Il ruolo dell’ordinamento si esaurisce nella valutazione ex post della
meritevolezza di tutela giuridica dell’assetto di interessi espresso dalle parti del
negozio; non si pone, dunque, nel contesto dell’autonomia negoziale, I’esigenza di
garantire la rispondenza del potere ad un fine verso il quale esso deve svolgersi,
né, di conseguenza, il risultato dell’azione puod dirsi soggetto ad un controllo di
conformita rispetto ad uno scopo predeterminato.

Diversamente 1’esercizio del potere discrezionale si colora di doverosita
proprio perché il potere ¢ preso in considerazione dalla norma in relazione allo
scopo inerente all’azione nella quale esso si manifesta e, pertanto, quando la
possibilita di una sua utilizzazione ¢ esclusivamente preordinata al
raggiungimento di un determinato fine — il quale costituisce uno dei parametri per

" 11 punto di massima distanza tra i due mondi dell’autonomia privata e del potere discrezionale &
rappresentato, sinteticamente e in ultima analisi, dalla contrapposizione tra la liberta nei fini,
propria dell’autonomia negoziale, e il vincolo finalistico che colora di doverosita il potere
discrezionale. In tal senso F. LEDDA, Per una nuova normativa sulla contrattazione pubblica, in
Scritti in onore di A. Amorth, Milano, 1982, vol. I, 336 ss.

¥ Afferma il carattere funzionale anche dell’autonomia privata S. PIRAINO, La funzione
amministrativa tra discrezionalita e arbitrio, Milano, 1990, 16-17.



il controllo di legittimita dell’azione — il potere discrezionale va inquadrato
nell’ambito della funzione’.

La presenza del vincolo finalistico nella funzione rende 1’attivita definibile
in termini di potere discrezionale, ma cio che ¢ piu importante evidenziare in
questa sede ¢ che la disciplina classica della funzione puod in ipotesi mancare —
come avviene nel caso delle convenzioni in materia urbanistica — ma non la
preordinazione al fine, pur senza trascurare I’esigenza di tener conto degli altri
interessi coinvolti'’. Ma, se il carattere funzionale dell’attivita amministrativa ha
condotto a negare la sussistenza di una posizione di autonomia in capo alla
pubblica amministrazione che agisce nelle forme del diritto privato, cio vuol dire
che la preordinazione al fine tipica della funzione induce il carattere
intrinsecamente discrezionale dell’attivita amministrativa consensuale, non
essendo corretta sul piano dogmatico la trasposizione dei profili strutturali
senz’altro privatistici, sulla natura giuridica dell’attivita. Ma, se questo ¢ vero puo
affermarsi che il potere discrezionale ¢ forma necessaria della funzione, nel senso
che laddove vi sia un’esigenza funzionale non puo esserci autonomia negoziale in
senso proprio' .

? S. PIRAINO, La funzione, cit., 26 ss., afferma che funzione e discrezionalita sono i termini di una
equazione che rivela la dipendenza di causalita che lega i fenomeni dell’azione e del fine. La
categoria giuridica del potere si presta ad essere inquadrata sia come iubere licere, come avviene
per I’autonomia negoziale, sia come iubere debere, come accade nel caso della funzione (F.
CARNELUTTI, Sistema del diritto processuale civile, Padova, 1936, 151 ss.). In entrambi i casi il
potere nel realizzare I’interesse avuto di mira dal suo titolare incide necessariamente sull’interesse
di un altro soggetto limitandone la potenza di agire, generando un vinculum, che si assume
volontariamente assunto nei rapporti privatistici, imposto in ragione di un interesse superiore nei
rapporti pubblicistici, in cui il titolare ¢ impossibilitato ad opporsi al sacrificio, cosi S. PIRAINO, La
funzione, cit., 39; nello stesso senso C. MARZUOLI, Principio di legalita e attivita di diritto privato
della pubblica amministrazione, Milano, 1982, 129, “nella prospettiva del potere giuridico ¢ la
funzionalita in sé dell’attivita che ¢ sufficiente a giustificarne il rilievo pubblicistico”; I’ Autore
intende, dunque, la funzione come farsi di un potere giuridico obiettivo, come vero e proprio
valore esistenziale dell’amministrazione.

' In tal senso C. MARZUOLI, op. et loc. cit., il quale, a proposito degli enti pubblici per i quali in
concreto manchi 1’attribuzione di poteri autoritativi, specifica che “I’assenza di poteri autoritativi
non significa di per sé assenza di aspetti pubblicistici quanto al regime giuridico dell’attivita nei
confronti dei terzi, perché non vi ¢ coincidenza fra potere di autorita e caratteri pubblicistici”. Si
parla in dottrina di c.d. pubblicita passiva, ma 1’Autore rileva come non vi sia traccia nella
legislazione tra pubblicita tout court e pubblicita passiva, pertanto occorre “verificare se dalla loro
natura pubblica non discenda qualche conseguenza in ordine al regime della attivita”.

"' Sulla relazione tra i principi costituzionali dell’attivita amministrativa ed il concetto di funzione,
S. CIVITARESE MATTEUCCI, Regime giuridico dell’attivita amministrativa e diritto privato, in Dir.
Pubbl., 2003, 436 ss., il quale afferma, condivisibilmente, che il “fondamentale principio
costituzionale della funzione ¢, invece, proprio quello del fondarsi sulla discrezionalita e non
sull’autonomia privata”. Contra G. GRECO, Accordi e contratti della pubblica amministrazione tra
suggestioni interpretative e necessita di sistema, in Dir. Amm., 2002, 413 ss., il quale inquadra il
fenomeno in termini di autonomia privata. E stato osservato, in proposito, che bisogna distinguere
tra autonomia-posizione e autonomia-potere: la prima non sarebbe riferibile all’amministrazione
perché consiste in una situazione di liberta che contrasta con la funzione; all’amministrazione ¢
riferibile I’autonomia-potere che consiste nell’utilizzo di una determinata tecnica giuridica che ¢ il
contratto; cosi, F. LEDDA, Il problema del contratto nel diritto amministrativo, Torino, 1965, 130
ss., per il quale ammettere il vincolo di scopo significa rimettere in discussione la natura
contrattuale dell’atto per ché il vincolo di scopo comporta la necessita di corrispondenza fra il
negozio ¢ lo scopo di una delle parti che ¢ del tutto contrastante con la natura del contratto,



In quest’ottica il potere discrezionale appare essere sostanza propria non
soltanto dell’azione amministrativa unilaterale, ma anche di quella consensuale.
Le riflessioni tradizionali scontano, infatti, a mio avviso, un errore di prospettiva:
le decisioni amministrative assunte in forma consensuale — e per il diritto
urbanistico si tratta, o si dovrebbe trattare, della “regola” — non possono essere
spiegate in termini di autonomia privata, mutuando automaticamente il carattere
intrinseco dell’azione dalla forma o dalla struttura del procedimento o dell’atto
finale'?.

I1 proposto inquadramento delle fattispecie consensuali in termini di potere
discrezionale non indica, tuttavia, un acritico rifiuto delle tendenze
consensualistiche'’: va resa compatibile con la logica della funzione la conquista
di sempre maggiori spazi per il consenso e per le regole privatistiche, in vista
dell’obiettivo di una crescita complessiva della tutela del cittadino nei confronti
della pubblica amministrazione.

La confluenza, nelle decisioni lato sensu consensuali, di apporti giuridici
disomogenei — I’intervento pubblico, da un lato, e il potere dispositivo privato,
dall’altro — non ha mai ricevuto adeguato inquadramento dogmatico, tanto da
ridurre il ruolo del consenso ad una forma “spinta” di partecipazione, con cio
sminuendo la portata innovativa delle ipotesi di amministrazione concordata'®.

pertanto nella scelta dogmatica 1’ Autore risolve in favore della natura privatistica dell’atto. Sul
vincolo di scopo, cfr. C. MARZUOLL Principio di legalita, cit., in particolare, 90 ss.

12 Condivisibile appare, invece, la prospettiva strutturale in base alla quale la scelta discrezionale
non si limita a chiudere il ciclo decisionale, seguendo — come nello schema classico —
I’introduzione, 1’acquisizione e la rappresentazione degli interessi, ma interviene anche nelle fasi
antecedenti quando il procedimento si compone anche di momenti consensuali. Osserva S.
CASSESE, L’arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Riv. trim. dir. pubbl., 2001, 601 ss.
che “ove tradizionalmente il modo di decidere era determinato dalla forma sequenziale (il
procedimento e nella ponderazione (la discrezionalita nella decisione)”, I’interposizione di
momenti consensuali rompe la struttura sequenziale classica: “Non ¢ il procedimento che modula
il negoziato ma ¢ il negoziato che plasma il procedimento. La serie o la sequenza si adatta alla
necessita dell’accordo. La liberta delle forme propria del diritto privato penetra nel diritto
pubblico” (647). Nella medesima prospettiva, sia consentito rinviare a F. CANGELLI, Potere
discrezionale e fattispecie consensuali, Milano, 2004, passim.

' Non sfugge a chi scrive il fatto che la contrattualizzazione rappresenta un’esigenza ineliminabile
dell’amministrazione moderna, che persegue obiettivi irraggiungibili sul piano fenomenico per
effetto della sola determinazione unilaterale da parte della pubblica amministrazione. Va da sé che
qualora non sia possibile concludere 1’accordo o il contratto e permanga l’esigenza di tutela
dell’interesse pubblico, ’amministrazione adottera, ove possibile, un provvedimento unilaterale; in
senso conforme F.G. SCOCA, La teoria del provvedimento dalla sua formulazione alla legge sul
procedimento, in Le trasformazioni del diritto amministrativo, Scritti degli allievi per gli ottanta
anni di MASSIMO SEVERO GIANNINI, a cura di S. AMOROSINO, Milano, 1995, 299 ss., il quale
rileva, a proposito dell’art. 11, che “In altri termini I’Amministrazione ¢ titolare di un potere
unilaterale, che puo esercitare mediante un provvedimento o, in presenza della disponibilita degli
altri «interessati», mediante un accordo, ossia mediante una fattispecie a struttura consensuale ma
funzionalmente legata alla cura dell’interesse pubblico”.

4 Cfr. F.G. Scoca, La teoria, cit.,, n. 50. Parla di una reazione “inversa” e “pubblicizzante”
dell’ordinamento, che, a fronte del sempre piu massiccio ricorso al diritto civile, determina una
estensione delle discipline di tipo pubblicistico, al fine di “tutelare interessi che sarebbero
altrimenti compromessi dalla sola applicazione delle regole civilistiche, comuni o speciali”; cft.,
inoltre, G. NAPOLITANO, Pubblico e privato nel diritto amministrativo, Milano, 2003, 155-156.
Particolarmente incisivo sul punto F. MERUSI, La natura delle cose come criterio di
armonizzazione comunitaria della disciplina degli appalti, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1997, 39 ss.,



La qualificazione in termini di potere discrezionale per 1’attivita
dell’amministrazione nelle forme consensuali non significa intendere che essa si
traduca necessariamente in provvedimenti amministrativi unilaterali, perché ¢ in
re ipsa che il consenso debba avere un ruolo latamente costitutivo, a meno di non
ritenere anacronisticamente che soltanto alla pubblica amministrazione sia
imputabile la creazione del rapporto.

La realizzazione dell’interesse pubblico, garantita dal carattere
discrezionale del potere esercitato, non sembra potersi imporre unilateralmente,
proprio per effetto del consenso del destinatario, ma deve costituire oggetto di
accordo col medesimo' e cid rappresenta il contenuto minimo da assegnare al
consenso, quale strumento attraverso il quale entra nella fattispecie consensuale
I’interesse della controparte contrattuale, che deve concorrere a definire il regime
giuridico dell’azione.

Ed ¢ proprio sul meccanismo transattivo, cio¢ sulla regola del giudizio di
ponderazione che deve intervenirsi al fine di conferire un peso adeguato
all’interesse (normalmente) privato fatto confluire all’interno della fattispecie
consensuale attraverso il consenso. Se, infatti, I’esercizio del potere discrezionale,
non determina un’equivalenza tra i vari interessi coinvolti, ma una valutazione
comparativa degli stessi alla luce di un interesse considerato primario, detta
primarieta, nei rapporti di tipo consensuale deve produrre come unica
conseguenza il fatto di assegnare alla sola pubblica amministrazione il ruolo di
operare il giudizio di ponderazione, e non puo estendersi all’applicazione
automatica della consueta regola del giudizio che vede prevalere, sia pure in un
confronto comparativo con gli altri interessi coinvolti, I’interesse pubblico
primario. Se cosi non fosse, il valore dell’interesse fatto confluire nella fattispecie
attraverso il consenso sarebbe del tutto parificato a quello degli altri interessi (di
soggetti diversi dalla controparte contrattuale) eventualmente coinvolti nella
fattispecie concreta.

Il potere discrezionale subisce, cosi, un dimensionamento di carattere
contenutistico. Il ricorso alle fattispecie consensuali muta la dinamica del giudizio
di ponderazione: [D’interesse pubblico continua ad essere un parametro
imprescindibile, stante la rilevata funzionalizzazione dell’attivita anche nelle
fattispecie consensuali, ma accanto ad esso, in posizione di comprimarieta
(rispetto agli altri interessi secondari eventualmente coinvolti) deve porsi
I’interesse della controparte. Tipicamente, infatti, il ricorso a qualsivoglia forma di
accordo evoca un contributo paritario alla causazione degli effetti derivanti
dall’accordo stesso. La decisione pubblica in forma consensuale si pone come
doverosa non solo — come di consueto — rispetto al pubblico interesse, ma anche
rispetto all’interesse dedotto in fattispecie per effetto del consenso manifestato
dalla controparte.

il quale, nel rilevare la prevalenza della sostanza dei rapporti sulla forma degli atti parla di “una
vanificazione della c.d. «fuga nel diritto privato»” (45).

' In questi termini, E. STICCHI DAMIANI, Gli accordi amministrativi, in La contrattualizzazione
dell’azione amministrativa, a cura di C. AMIRANTE, Torino, 1993, 37, il quale osserva, in nota 52,
come anche I’analisi giusprivatistica ha ritenuto possibile la coesistenza tra regolamentazione
convenzionale di taluni aspetti del procedimento amministrativo e persistenza delle potesta
discrezionali tipiche del soggetto pubblico.



Tale doverosita potra, poi, tradursi in regime giuridico dell’atto
consensuale, se al mancato perseguimento dell’interesse privato comprimario
verra collegato uno specifico profilo di illegittimita. In tal modo si determinerebbe
nella sostanza un ampliamento delle possibilita di tutela, rispetto anche alle
logiche dell’autonomia negoziale, poiché potranno essere fatti valere i1 vizi
attinenti ad un giudizio di ponderazione che abbia sacrificato un interesse rispetto
al quale 1’azione ¢ concepita come doverosa.

b) I’impatto delle recenti riforme.

La lettura nei termini dianzi spiegati del rilievo del potere discrezionale
nelle fattispecie consensuali pare, inoltre, avvalorata dalle novita introdotte di
recente nella riforma della legge 241 del 1990'®. Essa rappresenta, come noto,
I’ultimo atto del percorso di consensualizzazione dell’azione amministrativa, con
riferimento particolare all’art. 1, comma 1-bis, della L. n. 241/1990, introdotto
dalla L. n. 15/2005.

La svolta segnata detta norma ¢ di non poco momento sotto il profilo
sistematico: essa pare imporre la “normale” applicazione agli atti amministrativi
non autoritativi delle norme di diritto privato (art. 1, comma 1-bis)'” adombrando

'® Per I’impatto della riforma del 2005 sulla dogmatica dell’agire consensuale sia consentito
rinviare alle piu ampie riflessioni svolte in F. CANGELLI, Art. 11, commi 1 e 4 bis. Accordi
integrativi o sostitutivi del provvedimento, in AA.Vv., La pubblica amministrazione e la sua
azione. Saggi critici sulla legge n. 241/1990 riformata dalle leggi n. 15/2005 e n. 80/2005, a cura
di N. PAOLANTONIO, A. POLICE, A. ZITO, Torino, 265-303; F. CANGELLI, Gli strumenti consensuali
dell’azione pubblica: accordi tra amministrazioni e accordi con i privati nel mutato quadro
dogmatico introdotto dalla L. N. 15/2005, in Diritto e processo amministrativo, n. 1/2007, 247 ss.
17 Si riporta di seguito il testo del comma 1-bis: “Salvo che la legge disponga diversamente ed in
modo espresso, le Amministrazioni pubbliche agiscono secondo il diritto privato a meno che non
ne risultino violati i principi costituzionali ¢ le norme sull’amministrazione pubblica”. I lavori
parlamentari hanno lasciato emergere soluzioni tra loro fortemente differenziate: se, infatti, la
prima stesura, condivisibilmente, accoglieva la soluzione dell’indifferenza tra strumenti privatistici
e pubblicistici, da un lato, e affermava, dall’altro, la vigenza indiscussa del principio di legalita, le
formulazioni successive ripristinano quell’impostazione — gia accolta nel progetto c.d. Cerulli
Irelli e nel disegno di legge della Commissione Bicamerale — volta a stabilire come regola il diritto
privato e come eccezione il diritto pubblico. Questa formulazione pare abbastanza aderente a
quelle che sono state le critiche che negli anni precedenti sono state mosse ai progetti di legge che
“spingevano” verso D’attivita amministrativa consensuale, critiche determinate non da una
contrarieta in punto di principio all’uso del consenso, ma dal fatto che il ricorso alle norme del
diritto privato fosse fatto in maniera atipica e sciatta, senza alcuna considerazione della necessita
di disegnare un nuovo “equilibrio” tra pubblico e privato per le regole dell’agire amministrativo.
La formulazione parla di “fini istituzionali”, quasi a voler evidenziare che il fine che la singola
Pubblica Amministrazione persegue nella sua attivita sia un fine proprio dell’apparato che agisce.
Inteso in questo modo, esso potrebbe teoricamente entrare, seppur con qualche forzatura,
nell’interesse privato. Ma pur essendo raffinato il ricorso al termine “istituzionale”, esso non
convince perché I’interesse che cura la Pubblica Amministrazione non pud mai essere un interesse
di parte, inteso come interesse proprio dell’apparato; esso € senz’altro riferibile al soggetto che
agisce, ma solo nel senso che ¢ a tale soggetto che la legge affida il compito di curarlo, ma la
titolarita di tale interesse spetta sicuramente alla collettivita di cui la pubblica amministrazione ¢
esponenziale. Ancora stando alla lettera della disposizione, non si stabilisce una preferenza tra
strumenti pubblicistici e quelli consensuali ma si stabilisce una perfetta fungibilita. Si sceglie
certamente una posizione pit moderata evitando di prendere una posizione sul rapporto tra potere
e interessi pubblici, in quanto si da per scontato che la Pubblica Amministrazione in ogni caso
persegua tali interessi potendo scegliere, pero, liberamente se adottare strumenti pubblici o
strumenti privati. Cfr., sul punto, N. PAOLANTONIO, Art. 1, comma 1 bis. Principi generali
dell’attivita amministrativa, in AA.Vv., La pubblica amministrazione e la sua azione, cit., 77 ss.



I’opzione secondo la quale per I’agire amministrativo debba applicarsi come
regola il diritto privato e come eccezione il diritto pubblico.

Il punto problematico che pare rilevare ai fini delle presenti riflessioni ¢
rappresentato dalla locuzione “atti di natura non autoritativa”, che segna 1’area
dell’attivita amministrativa sottratta all’applicazione delle norme di diritto privato.

Prescindendo, in questa sede, da ogni considerazione sulla effettiva portata
della norma, il nodo interpretativo fondamentale appare essere quello di chiarire
cosa significhi “atti non autoritativi”, onde stabilire, in particolare, se le fattispecie
consensuali rientrino o meno in tale locuzione e se possano essere tenute ferme le
considerazioni effettuate rispetto al previgente contesto normativo'™.

Prima facie ¢ agevole immaginare che il rinvio al diritto privato evochi
un’azione ontologicamente non autoritativa. Il legislatore utilizza, infatti, la
locuzione “atti di natura non autoritativa” sostanzialmente per contrapporli ad atti
di tipo consensuale che sono quelli tipicamente utilizzati dai soggetti privati nella
loro azione. Tale intento rappresenta il diretto portato del dibattito che negli ultimi
anni ha visto contrapporsi concettualmente autorita e consenso, nel senso che la
crescita del consenso, come tecnica preferenziale di amministrazione, aveva — o
doveva avere — come sua diretta ed immediata conseguenza la recessione
dell’autorita.

In realta, la mera contrapposizione tra autorita e consenso ¢ espressione di
sintesi di un dibattito assai complesso, che solo apparentemente contrappone nella
locuzione entita tra loro omogenee: ¢ tutta da dimostrare, infatti, la
proporzionalita inversa tra autorita e consenso, rapporto che presupporrebbe
I’omogeneita tra 1 due concetti. Ci si deve domandare se il consenso possa essere
prescelto come strumento giuridico preferenziale dell’azione amministrativa,
modificando in tal modo la logica fondamentale del regime giuridico dell’attivita
della pubblica amministrazione, fondata, come noto, sul contrapposto principio di
autorita'’.

La riforma pare voler compendiare i numerosi interventi del legislatore
degli ultimi anni, tesi ad incrementare il ricorso a tecniche consensuali,
nell’intento di un generale depotenziamento dell’autorita. Se, tuttavia, il dato
esteriore puod, senza dubbio, consegnarci I’immagine di un inesorabile declino
dell’atto autoritativo, e del potere, tanto da paventare la “morte del diritto
amministrativo™’, in realta, puo registrarsi I’immediata percezione dell’illusorieta

" In argomento, cfr., di recente, e con specifico riferimento alla novella della L. n. 15/2005, le
riflessioni di G. GREcO, Diritto pubblico e diritto privato nella disciplina dell’azione
amministrativa, Convegno sulle “Innovazioni della disciplina generale dell’azione amministrativa.
Una prima lettura della legge 11 febbraio 2005, n. 15”, Parma, 9 — 10 giugno 2005, in corso di
pubblicazione, il quale nel rilevare criticamente ‘“facili trionfalismi” rispetto al preteso
superamento del dogma dell’atto unilaterale e del potere d’imperio, propone tre differenti letture
del rapporto tra comma 1-bis e gli accordi ex art. 11, propendendo per una lettura che separa gli
ambiti di applicazione delle due norme, stante la natura pubblicistica degli accordi ex art. 11.

' Cosi, F. LEDDA, Dell’autorita e del consenso nel diritto dell’amministrazione pubblica, in Foro
Amm., 1997, 1275.

 In senso critico, S. GIACCHETTI, Morte e trasfigurazione del diritto amministrativo, (Relazione
al convegno sul tema: “Evoluzione della giustizia amministrativa, integrazione europea,
prospettive di riforma”, Universita degli studi, Lecce, 21-22 novembre 1997), in Cons. Stato,
1998, f. 1, 120 ss.



di una effettiva sostituzione dei modelli “classici” d’azione amministrativa con la
tecnica consensuale”’.

Se ¢ agevole individuare il proprium del consenso in tutti quei casi in cui
la normazione costruisce 1’azione amministrativa intorno a moduli, la cui
formazione passa attraverso la ricerca del consenso dei soggetti coinvolti, il
problema ¢ piu complesso per cido che riguarda 1’autorita. L’interrogativo si
traduce, sul piano piu generale, nella determinazione del concetto di autorita.

L’autorita ¢ sostanzialmente eteroregolazione e rappresenta un attributo
del potere amministrativo, del potere precettivo dell’amministrazione di operare
un giudizio di ponderazione tra interessi alla luce dell’interesse pubblico®”. Tale
potere si traduce tipicamente in atti unilaterali, ma puo confluire anche in atti
bilaterali, formati con la tecnica del consenso.

In quest’ottica, non ¢ l’autorita — attributo del potere — a doversi
contrapporre alla consensualita, bensi ’unilateralita o I’imperativita, confrontabili
con la consensualita, perché come quella costituiscono attributo dell’atto e non del
potere.

In questa prospettiva non pare doversi ritrattare 1’opzione secondo cui
’azione autoritativa, rectius discrezionale, possa trasfondersi in atti bilaterali o
consensuali ovvero in atti imperativi e unilaterali. Un corretto inquadramento
dogmatico dell’agire consensuale dell’amministrazione tempera, da un lato, il
principio di supremazia e le forme d’azione unilaterale e, dall’altro, il principio di
autonomia negoziale™. E stato evidenziato, in quest’ottica, che la mitizzazione del
consenso rappresenta il diretto portato dell’affermazione che lega
inscindibilmente autorita e cattiva amministrazione™*. E senza dubbio auspicabile,
infatti, un ridimensionamento dell’autorita, ma non sembra praticabile la strada di
una sua piena sostituzione con il consenso; 1’idea di un diritto amministrativo
paritario rischia di rimanere un obiettivo del tutto illusorio™.

*! Ne ¢ conferma la particolare vivacita del dibattito dottrinario che, pur nella diversita degli
orientamenti, si ¢ interrogato negli anni sulla vigenza o meno del c.d. principio di contrattualita
nell’azione amministrativa, inteso, appunto, come tentativo di superamento del principio di
autoritarieta dei pubblici poteri o, quanto meno, di una sua rilevante attenuazione. La logica di
collaborazione sottesa a tale principio si ¢ spostata da piano interindividuale in senso stretto a
quello piu spiccatamente organizzativo; in tal senso A. QUARANTA, Il principio di contrattualita
nell’azione amministrativa e gli accordi procedimentali, normativi e di organizzazione, in
Ragiusan, 1987, 6, ove si fa riferimento sia al rilievo organizzativo degli accordi tra privati e
pubblica amministrazione, sia agli accordi tra pubbliche amministrazioni come modulo
organizzativo privilegiato. Cfr., piu di recente, N. SAITTA, *“005: licenza di sostituire™ (a proposito
del “nuovo” art. 11 della legge n. 241), in www.giustamm.it. Notazioni critiche sul rapporto tra
contrattualitd e autorita in F. LEDDA, Dell’autorita e del consenso, cit., 1563: “quello che deve
preoccuparci non ¢ tanto 1’estensione della tecnica di regolamento unilaterale, ma 1’effettiva
consistenza di quella autorita che sembra minacciarci”.

22 F.G. Scoca, Autorita e consenso, in AA.Vv., Autorita e consenso nell’attivita amministrativa,
Atti del XLVII Convegno di Studi di Scienza dell’ Amministrazione, Milano, 2002, 42-43.

2 G. BerTy, Il principio contrattuale nell’attivita amministrativa, in Scritti in onore di M.S.
Giannini, vol. III, Milano, 1988, 55 ss., “si deve bandire allo stesso tempo il principio della
supremazia e quello dell’autonomia dei soggetti in senso privatistico” (61).

* F.G. Scoca, Autoritd e consenso, cit., 46, il quale parla di “una specie di «mistica» del
consenso”.

% Parla, a tal proposito di “fenomeno chimerico”, F.G. Scoca, Autorita e consenso, cit., 47 ss., il
quale osserva, inoltre, che, per I’obiettivo della eliminazione dell’autorita, “non ¢ mezzo idoneo
I’apparente alternativa del consenso: occorre eliminare il potere precettivo dell’amministrazione,
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Il potere amministrativo puo, dunque, trasfondersi in forme consensuali o
imperative, le quali, entrambe, rappresentano strumenti per la cura di interessi
pubblici, senza che 'uso dell’uno o dell’altro strumento faccia venir meno la
natura discrezionale del potere, poiché essa non ¢ condizionata alla forma
unilaterale dell’atto, bensi alla natura pubblica degli interessi*’.

Chiarito il quadro dogmatico cui si avra riguardo nel prosieguo dell’analisi
funzionale degli strumenti di recupero, un dato pud appuntarsi sin d’ora:
inquadrare come discrezionale 1’azione urbanistica consensuale ridonda a
vantaggio del privato che concorre con il suo consenso alla definizione
dell’assetto di interessi. La costruzione di strumenti urbanistici consensuali,
strumenti di pianificazione, di decisione, in materia urbanistica, in cui il consenso
abbia un ruolo giuridicamente definito, puo concorrere ad elevare la soglia della
tutela quando al mancato rispetto dell’interesse rappresentato con il consenso deve
corrispondere una sanzione in termini di illegittimita, o una qualsivoglia sanzione
di tipo oggettivo.

2. Gli interessi urbanistici tra piani generali e piani di settore.

Le riflessioni dianzi spiegate sull’assetto dogmatico sotteso alla
composizione degli interessi nei procedimenti pianificatori vanno ora misurate
rispetto alla classica bipartizione tra pianificazione generale e pianificazione di
settore, che interseca evidentemente anche quella tra pianificazione generale e
pianificazione attuativa. Le due diadi presentano profili di accentuata complessita
in relazione agli strumenti pianificatori di recupero.

Se si condividono le precisazioni in ordine al ruolo compositivo
dell’amministrazione nei procedimenti pianificatori, pud essere tenuto fermo
I’assunto secondo cui il piano urbanistico resta I’atto determinativo dell’assetto di
interessi risultante dalla ponderazione discrezionale. L’affermazione appare
condivisibile se ci si pone nell’ottica dei piani generali: I’interesse urbanistico dei
piani generali — nei limiti in cui esso possa considerarsi ancora concretamente
individuabile?” — appare essere quell’interesse all’ordinato assetto del territorio, ad

attraverso le tecniche della dichiarazione di inizio attivita, del silenzio-assenso o della c.d
deregolazione, ossia occorre eliminare la necessita di intervento dell’amministrazione”.

% S. PUGLIATTI, Diritto pubblico e privato, in Enc. dir., vol. XII, Milano, 1964, 696 ss., spec. 744,
per la distinzione tra diritto pubblico e diritto privato basata sulla natura degli interessi. In tal
modo, pero, la scelta classificatoria ¢ obbligata: non residua spazio per la c.d. attivita
amministrativa di diritto privato, resterebbe, da un lato, I’attivita privata dell’amministrazione (in
cui I’interesse pubblico ¢ assunto come proprio, quindi individuale rispetto al soggetto “pubblica
amministrazione”), dall’altro D’attivita amministrativa in forma consensuale. La posizione
discende, com’¢ intuibile, da una precisa scelta di ordine dogmatico e proprio in quanto tale puo
essere opinabile; accogliendo, infatti, un diverso concetto di “autorita” o di “atti non autoritativi”
le conclusioni potrebbero essere differenti. Alla base della scelta effettuata vi ¢ I’idea, chiaramente
ribadita da F.G. Scoca, Autorita e consenso, cit., 42 ss., secondo cui I’autorita & attributo del
potere e in particolare del potere precettivo, non ¢ attributo dell’atto nel quale (o con il quale) il
potere viene esercitato; 1’atto semmai pud qualificarsi come imperativo. Il potere precettivo
dell’amministrazione pud essere autoritativo, ossia capace di autoregolazione, e pud anche non
esserlo, non cessando, pero, di essere potere (precettivo) amministrativo. “Il potere autoritativo si
esprime di norma in atti (precettivi) unilaterali; ma pud esprimersi anche in atti bilaterali
(consensuali), restando beninteso potere autoritativo. Questo accade proprio con gli accordi” (43).
" Secondo G. BERTI, Dinamica giuridico-economica nell’urbanistica, in Amministrare, 1989, 361
ss., non sembra facilmente individuabile oggi un interesse generale territoriale, idoneo a porsi
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un tempo comprensivo dell’intera gamma degli interessi “urbanistici” e sociali,
culturali ed economici afferenti al territorio e fattore di coordinamento tra essi.

Diverso, quantomeno in apparenza, il discorso per i piani di settore, volti,
per definizione, a provvedere ad un particolare interesse pubblico ovvero ad uno
specifico aspetto dell’interesse pubblico urbanistico™, poiché, da un punto di vista
descrittivo, il “settore” dovrebbe identificarsi con I’interesse pubblico primario
assunto dal modello normativo come prevalente nella elaborazione delle scelte di
piano®.

Ed ¢ proprio in quest’ottica che la contrapposizione netta tra piano
generale e piano di settore sconta le maggiori criticita: la tendenziale atemporalita
del piano generale rende irrealistico ed inefficace il risultato della composizione
degli interessi, il quale pud essere concepito solo in senso dinamico, attraverso
I’attuazione che le scelte (tendenziali) di piano ricevono mediante la
pianificazione attuativa, prevalentemente a carattere settoriale™.

E soltanto la continua interazione tra piani a finalitd generali e piani o
progetti di settore che determina I’effettivita dei procedimenti di pianificazione
territoriale, cosicché questi non si identificano con un piano generale che non
esplica la sua efficacia se non attuato o modificato da un altro piano di contenuto
diverso, ma formalmente compatibile con il primo, poiché “gli atti di piano a
contenuto generale sono ordinariamente modificati da piani e progetti di

La divisione tra piani generali e piani di settore sottende, infatti, una scelta

in cui un interesse ¢ assunto come dominante, ma 1’esperienza ha dimostrato come

.o . .32 . .. . .
cid non corrisponda al dato fenomenico’™, specie se la pianificazione settoriale

come parametro rispetto al quale valutare e coordinare i molteplici interessi settoriali (di tipo
urbanistico) e quelli privati nell’operazione di piano.

* Cfr. M. S. GIANNINI, Ambiente: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, in Riv. trim. dir. pubb.,
1973, 53, secondo il quale i piani settoriali “sono (...) volti a provvedere ad un solo interesse
pubblico, mentre il piano (...) generale deve contemplare e comporre tutti gli interessi pubblici”.
In favore di una sicura qualificazione dei piani di recupero come piani di settore o speciali, F.
MIGLIARESE, Piano di recupero del patrimonio edilizio, in Dig. disc. pubbl., XI, Torino, 1996, 164
ss.; C. PINAMONTIL, | piani e i programmi di recupero urbano, in La pianificazione urbanistica di
attuazione: dal piano particolareggiato ai piani operativi, a cura di D. DE PRETIS, Trento, 2002,
195 ss; L. CAsINI, L’equilibrio degli interessi nel governo del territorio, cit., 30. Cfr., inoltre, E.M.
MARENGH], Il recupero del patrimonio edilizio ed urbanistico esistente, Milano, 1982; ID., La
pianificazione di recupero nelle aree terremotate, Salerno, 1985.

¥ Cosi, L. CAsINI, L’equilibrio degli interessi nel governo del territorio, cit., 29, il quale,
nell’intento di delimitare il campo della sua indagine, precisa che dall’analisi sono escluse le
pianificazioni di settore, “fatta eccezione per le fattispecie in cui esse contrastano con la
pianificazione generale. In sostanza 1’esame dei piani settoriali ¢ stato limitato alle ipotesi dei
rapporti tra questi e i piani generali e ai relativi effetti”. Se si accede a quanto sostenuto nel testo
pare che il dato fenomenico evidenzi come la modificazione dell’assetto delineato dei piani
generali da pare dei piani settoriali sia un’evenienza pressoché costante.

%S, CIvITARESE MATTEUCCI, Sulla dinamica degli interessi pubblici, cit., 190, evidenzia che “Il
piano generale tende, anzi, a cristallizzare la prescrizione urbanistica in atto atemporale, ma poiché
I’effettiva ponderazione di tutti gli interessi in un momento dato non ¢ logicamente pensabile,
potendo essere concepita solo nel tempo, sono proprio i procedimenti di settore che attuano la
continua ponderazione degli interessi, attraverso la reintroduzione dell’elemento temporale nella
pianificazione”.

! R. LA BARBERA, L attivitd amministrativa dal piano al progetto, Padova, 1990, 142.

32 Cfr. E. SticcHl DAaMIANI, Disciplina del territorio e tutele differenziate: verso un’urbanistica
«integrale», cit.,, 145, che individua tre possibili rapporti tra pianificazioni di settore e
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sottende un dato materiale pit o meno tangibile o concreto, talvolta esterno
all’urbanistica (come accade ad esempio per i piani relativi al commercio o per i
piani del traffico) o seleziona un interesse pubblico urbanistico specifico (come
per 1 piani relativi all’edilizia residenziale pubblica o ai piani per gli insediamenti
industriali etc.).

In realta, infatti, non pare piu sostenibile la rigida differenziazione tra
interesse urbanistico generale e interesse urbanistico specifico o settoriale, perché,
se in astratto ¢ conforme al sistema della pianificazione urbanistica che I’interesse
urbanistico di settore debba trovare considerazione nella pianificazione generale e
che ogni intervento di settore non possa perdere di vista l’interesse generale
all’ordinato assetto del territorio>>, in concreto avviene che le eventuali antinomie
si risolvano applicando brutalmente il criterio cronologico che nella sequenza tra i
piani descritta dal legislatore del *42 coincide con il criterio della specialita®.

Ne consegue che I’interesse urbanistico generale viene determinato ex post
dalla sommatoria di piu discipline pianificatorie di settore, occorrenti in momenti
diversi della fase lato sensu attuativa dello strumento urbanistico generale. La
coerenza del sistema viene, cosi, affidata all’ultimo piano di settore (in ordine di
tempo).

pianificazione generale, sulla base di logiche soppressive, conformative e sostitutive: il primo
modello “si caratterizza per la «scomparsa» della pianificazione di settore (...) e nella integrale
riconduzione (...) della gestione del relativo interesse nelle logiche, anche procedimentali, della
pianificazione tradizionale”; il secondo modello “poggia sull’«annessione» dell’interesse
differenziato nello spettro d’azione del potere di pianificazione urbanistica”; un terzo modello, da
ultimo, in cui “I’interesse specifico tende a fagocitare — occupandone i relativi spazi territoriali e
le relative valutazioni (il corsivo ¢ dell’Autore), — ambiti di potere discrezionali propri della
pianificazione urbanistica”.

3 Discorso per certi versi pitt ampio, quello relativo alla distinzione tra interesse primario ed
interessi secondari (su cui S. COGNETTI, La tutela delle situazioni soggettive, cit., 68; S.
CIVITARESE MATTEUCCI, Sulla dinamica degli interessi pubblici, cit., 190), a cui sarebbe da
ricondurre il rapporto tra norma di settore e norma urbanistica. Vi ¢, perd, il rischio di entrare in un
circolo vizioso: “qualificare come secondario I’interesse urbanistico e sostenere che la funzione
urbanistica si caratterizza per essere composizione di tutti i possibili interessi diviene
contraddittorio. Infatti, o la funzione urbanistica ¢ del tutto separata dal procedimento di settore ¢
dunque I’interesse nel procedimento deve essere poi ponderato nel procedimento urbanistico, dal
primo nettamente separato, ovvero riconoscere al procedimento di settore un’efficacia di limite
alla pianificazione urbanistica per 1’affermazione dell’interesse specifico come interesse primario e
riconoscere l’interesse urbanistico come interesse secondario, significa negare che 1’interesse
urbanistico ¢ indeterminato e che la sua emersione avviene soltanto in seguito alla ponderazione di
tutti gli interessi posti in posizione di parita”, R. LA BARBERA, L attivita amministrativa dal piano
al progetto, cit., 94.

** Sul punto cfr., R. LA BARBERA, L’attivita amministrativa dal piano al progetto, cit., 141-142,
dove I’ Autore precisa che “il «processo di pianificazione» non si identifica con un procedimento di
piano generale che esplica la sua efficacia finché non viene completamente attuato o modificato da
un altro piano di contenuto diverso, ma formalmente identico al primo. Gli atti di piano a
contenuto generale sono ordinariamente modificati da piani e progetti di settore (il corsivo ¢
dell’Autore)”; in senso conforme, v. P. STELLA RICHTER, Il sistema delle fonti nel diritto
urbanistico, cit., 607 ss.; S. CIVITARESE MATTEUCCI, Sulla dinamica degli interessi pubblici, cit.,
190, il quale osserva che “a questo proposito ¢ pienamente condivisibile I’interpretazione fornita
da Stella Richter — nel saggio piu volte citato — secondo cui non ¢ a dirsi di una disfunzione
dell’ordinamento, ma la contrario di una risposta fisiologica dell’ordinamento all’inattuazione, fin
dal principio, di un disegno normativo — quello della legge n. 1150 del 1942 — esistito solo nei casi
di scuola”.
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Il sistema delle discipline differenziate deve, dunque, essere riletto proprio
alla luce della funzione amministrativa espressa in forma pianificatoria®. I
problema del rapporto tra interessi generali e interessi settoriali, in seno alla piu
ampia problematica delle politiche territoriali, non pud senz’altro essere risolto
recuperando la centralita dei concetti di gerarchia e sovraordinazione sottesi al
sistema pianificatorio tradizionale™.

Va condivisa, infatti, la diffusa convinzione secondo cui non possa
considerarsi soddisfacente un sistema in cui vi € una pianificazione generale e
molteplici atti di settore che ad essa derogano sistematicamente in nome di uno
specifico interesse: “la regola con efficacia urbanistica ¢ posta da una pluralita di
strumenti pianificatori e atti di programmazione tutti sul medesimo piano per
quanto riguarda gli effetti; né & corretto dire che la ponderazione fra I’interesse
primario e gli interessi secondari avviene soltanto nei procedimenti di formazione
degli strumenti urbanistici generali™’.

E dal piano degli interessi deve transitarsi su quello dei soggetti pubblici e
privati che ne sono portatori: il procedimento deve strutturarsi in modo da
assumere efficacemente (verosimilmente attraverso meccanismi di concertazione)
le manifestazioni di interesse di tutti i soggetti coinvolti e da tenerne
effettivamente conto, privilegiando, cosi, anche in fase attuativa, un’ottica
plurisettoriale®®, incompatibile con la tipologia classica dei piani di settore in cui
I’interesse settoriale ¢ univocamente e inesorabilmente individuato e selezionato
quale primario dal legislatore.

La tematica pare, gia prima facie, assumere contorni diversi in relazione
agli strumenti di recupero, benché essi, secondo le classificazioni tradizionali,
siano prevalentemente inquadrati tra gli strumenti di tipo settoriale®. Non &, pero,

3 Cosi, S. CIVITARESE MATTEUCCI, Sulla dinamica degli interessi pubblici, cit., 191-192. Sulla
costruzione del procedimento di piano come procedimento di procedimenti, M.S. GIANNINI,
Sull’imputazione dei piani regolatori, in Giur. compl. cass. civ., 1950, 882 ss.

36 Cfr., sul punto, S. CIVITARESE MATTEUCCI, Sulla dinamica degli interessi pubblici, cit., 192, il
quale avverte che i problemi connessi alla composizione degli interessi coinvolti nei processi
pianificatori non possano essere risolti, attraverso il ricorso “al meccanismo della
sovraordinazione, secondo una meccanica applicazione della teoria della gerarchia degli interessi”.
All’'uopo vanno utilizzati gli strumenti di concertazione, considerati come istituti che rafforzano
“la tendenza derogatoria della pianificazione urbanistica ‘sovrapponendo’ scelte puntuali alle
valutazioni svolte in sede di adozione degli strumenti urbanistici”. Cosi N. ASSINI — P. MANTINI,
Problemi e tendenze del diritto urbanistico, in Manuale di diritto urbanistico, a cura di N. ASSINI,
Milano, 1991, 39. Per una approfondita critica ai problemi indotti dalla rigidita del sistema
gerarchico, v., inoltre, E. FOLLIERI, Rigidita ed elasticitd degli strumenti di pianificazione
generale, in AA.VV., Presente e futuro della pianificazione urbanistica, a cura di F. PUGLIESE ¢ E.
FERRARI, Atti del Secondo Convegno Nazionale A.I.D.U., Napoli, 16-17 ottobre 1998, Milano,
1999, 91 ss.; Ip., Contributo allo studio, cit., passim.

37'S. CIVITARESE MATTEUCCI, Sulla dinamica degli interessi pubblici, cit., 192.

** Va implementata una prassi del “piano per grandi progetti (es. piano delle zone degradate o
dismesse), in cui si avverte 1’interrelazione per grandi settori di intervento”, V. ERBA, Una nuova
filosofia per i piani urbanistici degli anni novanta, in Urbanistica informazioni, 1989, n. 104, 8 ss.
% C. PINAMONTI, | piani e i programmi di recupero urbano, cit., 195 ss. L’inquadramento dei
piani di recupero genericamente intesi nella pianificazione attuativa/settoriale deriva
principalmente da finalita di ordine pratico, relative all’efficacia che a questi piani deve essere
riconosciuta nei confronti delle situazioni giuridiche soggettive dei privati e alla misura in cui essi
debbano considerarsi subordinati rispetto alle previsioni dello strumento urbanistico generale.
Secondo TAR Lombardia Milano, sez. I, 17 gennaio 1990, n. 15, in Italedi — CD Rom, il piano di
recupero puo (...) essere definito come un piano che ha per oggetto la ridefinizione del tessuto
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del tutto chiaro quale sia il criterio alla luce del quale un dato strumento
pianificatorio possa dirsi afferente al “settore” del recupero.

Orbene, al fine di individuare i diversi strumenti di recupero elaborati nel
tempo dal legislatore ed effettuarne una rapida disamina ai fini della presente
indagine, 1’unico criterio astrattamente utilizzabile per comprendere quali
strumenti siano da ascrivere al catalogo degli strumenti di recupero ¢ il
riferimento alla finalita (primaria o settoriale) rappresentata dalla coppia di
concetti “recupero” e “degrado”, in cui il primo ¢ visto come rimedio per ovviare
al secondo.

3. Il catalogo degli strumenti di recupero nella legislazione.
Il dato testuale del riferimento ai concetti di “recupero” e “degrado
consente di enucleare dal dato positivo una serie di interventi legislativi, i quali, a

5940

urbanistico di un’area e che € caratterizzato dalla specialita dei fini del recupero del patrimonio
edilizio ed urbanistico degradato” (corsivo aggiunto) Nel medesimo senso, piu di recente, TAR
Puglia Bari, sez. II, 4 novembre 2002, n. 4748, in Italedi CD Rom. Partendo dal presupposto che il
piano di recupero ha per oggetto la ridefinizione del tessuto urbanistico, “con riferimento sia al
patrimonio urbanistico ed edilizio esistente, da conservare e riutilizzare, sia allo sviluppo
programmato attraverso gli strumenti di pianificazione generale” (TAR Lombardia Milano, sez. II,
16 maggio 1991, n. 763, in Italedi CD Rom), la giurisprudenza, infatti, qualifica tale piano come
strumento di pianificazione urbanistica di carattere esecutivo ed in quanto tale soggetto
all’osservanza delle disposizioni del piano regolatore generale, ritenute “norme di grado
superiore”. In argomento, ex multis, cfr. TAR Veneto, sez. II, 5 novembre 1982, n. 839, in T AR.,
1983, 1, 179; TAR Lazio, sez. II, 23 dicembre 1991, n. 1979, in T.AR., 1992, I, 83; Cons. Stato,
sez. V, 12 marzo 1992, n. 214, in Giur. it., III, 1; Cons. Stato, sez. V, 20 novembre 1989, n. 749, in
Riv. giur. urb., 1990, f. 2, 205 ss., con nota di A. BORELLA, Il piano di recupero deve rispettare il
piano regolatore generale; TAR Sicilia, Palermo, sez. I, 8 ottobre 1997, n. 1531, in Giust. Amm.
Sic., 1997, 1212; Cons. Stato, sez. IV, 31 maggio 1999, n. 925, in Foro amm., 1999, 985; Cass.
civ., sez. 1I, 11 luglio 2000, n. 9175, in Giur. it,, 2001, 451. Con particolare riferimento
all’efficacia dei piani di recupero sulle situazioni giuridiche soggettive dei privati, invece, si
registrano contrastanti orientamenti giurisprudenziali. Accanto a posizioni che attribuiscono ai
suddetti piani natura meramente programmatica, escludendo che gli interessi dei soggetti privati
possano essere lesi in via diretta ma solo all’atto del rilascio della relativa concessione edilizia (cft.
TAR Lombardia, sez. II, Milano, 24 febbraio 1992, n. 145, in Riv. giur. ed., 1992, I, 941), si
rilevano, in contrario, indirizzi che collegano a tali piani obblighi diretti di trasformazione del
tessuto urbanistico ed edilizio per i proprietari e per il Comune (cosi, Cons. Stato, sez. V, 14 luglio
1995, n. 1080, in Foro amm., 1995, 1537) e, parallelamente, profili di immediato pregiudizio della
sfera giuridica dei privati, quando, ad esempio, ponendosi in variante agli strumenti generali
riducono le possibilita di sfruttamento edilizio di talune aree (TAR Sicilia Palermo, sez. I, 8
ottobre 1997, n. 1531, cit.).

%0 La dottrina & apparsa compatta nel rilevare 1’assenza di una disciplina giuridica idonea a definire
i contorni del concetto di degrado. Cfr. L. MAROTTA, Pianificazione urbanistica e discrezionalita
amministrativa, Padova, 1988, 135; G.C. DE MARTIN, Strumenti giuridici e finanziari degli
interventi di conservazione e recupero del patrimonio edilizio, in Riv. giur. edil., 1979, II, 35; S.
PERONGINL, | piani di recupero: aspetti procedimentali e sostanziali, in Riv. giur. edil., 1982, II,
243. Tale carenza legislativa ha contribuito, secondo una parte della dottrina, a rendere ampia la
discrezionalita amministrativa in sede di ricostruzione del concetto. In tale direzione si v. S.
PERONGINIL, | piani di recupero, cit., 250, ad avviso del quale il silenzio normativo sul contenuto
del termine degrado legittimerebbe ““(...) una cosi ampia discrezionalita da implicare addirittura
valutazioni d’ordine piu propriamente politico”. Contra G. TULUMELLO, Profili teorici e
problematiche applicative della disciplina delle attivita di recupero edilizio e urbanistico, in Riv.
giur. edil., 1991, 11, 38 ss., al quale si rinvia per la ricostruzione degli orientamenti dottrinali e
giurisprudenziali volti alla costruzione del concetto. Una parte della dottrina ha, inoltre, tentato di
proporre una definizione, partendo dal concetto di abitabilita: in quest’ottica, degradata puo
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partire dalla fine degli anni ‘70, costruiscono figure pianificatorie espressamente
volte al recupero urbanistico ed edilizio delle zone degradate. Come si vedra, tale
riferimento funzionale rappresenta un dato storicamente variabile, in dipendenza
del contesto culturale nel quale i1 diversi strumenti sono maturati.

Pare possibile — per mere finalita descrittive — individuare due gruppi di
strumenti di recupero: quelli cc.dd. classici o tradizionali, che rimontano alla
legislazione degli anni ‘70, e quelli che possono definirsi “di seconda
generazione”, figli della legislazione degli anni ‘90.

Negli strumenti del primo gruppo®' il legislatore, sensibile alle istanze di
riqualificazione urbana e recupero dell’esistente derivanti dai “guasti prodotti dal

considerarsi 1’edilizia originariamente abitabile, in quanto conforme a legge sul piano urbanistico
ed edilizio, ma che in seguito, soprattutto per il decorso del tempo, ha perduto tale conformita o
per profili di carattere igienico-sanitario, ovvero per problemi statico-costruttivi o, ancora, per non
essere stata adeguata alle nuove esigenze e quindi munita dei necessari servizi igienici e
tecnologici. Per vero il riferimento alla originaria abitabilita pare nella sostanza negato con
riferimento all’utilizzo dei piani di recupero in relazione all’edilizia abusiva. Per una piu ampia
disamina si rinvia a E. STICCHI DAMIANI, Recupero delle abitazioni e organizzazione del
territorio, Milano, 1980, 141 ss.

I Per approfondimenti sui piani di recupero, in generale, si v. le voci enciclopediche di A.
CROSETTI, Piano di recupero, in Novissimo Dig. It., Appendice, vol. V, Torino, 1986, 939 ss.; F.
MIGLIARINI, Piano di recupero del patrimonio edilizio, in Dig. disc. pubbl., XI, Torino, 1996, 164
ss.. Cfr., inoltre, G. ALBANESE, Le convenzioni nel recupero edilizio ed urbanistico, in Nuova
rass., 1984, f. 15-16, 1628 ss.; G. AMADIO, Piani di recupero: rapporti con p.r.g. e regolamenti
edilizi, in Foro amm., 1985, f. 6, 875 ss.; A. AMOROSINO, Il piano di recupero nel sistema dei
piani urbanistici, in Riv. giur. edil., 1990, II, 239 ss.; M. ANTONIOLI, Sui rapporti tra piani di
recupero e piani urbanistici generali, in Le Regioni, 1986, f. 5, 1127 ss.; M. ARosIO, |l recupero
urbanistico degli insediamenti abusivi del capo terzo della legge n. 47 del 28 febbraio 1985, in
Riv. giur. edil., 1985, f. 6, 249 ss.; C. ARRIA, Considerazioni in tema di recupero del patrimonio
edilizio ex lege n. 457/1978, in Nuovo dir., 1983, 361 ss.; P. BONACCORSI — G. D’ANGELO, |l
recupero del patrimonio edilizio nella legge 457 del 1978, in Riv. giur. edil., 1979, f. 1-2, 3 ss.; A.
BORRELLA, Il piano di recupero deve rispettare il piano regolatore generale, in Riv. giur. urb.,
1990, f. 2, 205 ss.; N. CENTOFANTI, Le Convenzioni per il recupero previste dalla |. n. 457 del
1978, in Foro amm., 1986, f. 6, 1243 ss.; N. CENTOFANTI, Riqualificazione urbana e
pianificazione urbanistica, in Riv. giur. urb., 1999, f. 1, pt. 3, 91 ss.; A. CHIERICHETTI, Moduli
consensuali nella concertazione urbanistica, in Riv. giur. edil., 2002, f. 5, pt. 2, 281 ss.; L.
CoccHi, Sul ruolo dell’ente locale per il recupero e la gestione del proprio patrimonio abitativo
degradato, in Quaderni regionali, 1983, 415 ss.; L. COLLARILE, Sul recupero del patrimonio
edilizio ed urbanistico esistente, in Riv. giur. edil., 1979, f. 3-4, 117 ss.; G.C. DE MARTIN,
Strumenti giuridici e finanziari degli interventi di conservazione e recupero del patrimonio
edilizio, in Riv. giur. edil., 1979, f. 1-2, 33 ss.; R. GRACILI, Gli strumenti per il recupero edilizio ed
urbanistico, in Nuova rass., 1984, f. 15-16, 1617 ss.; D. LEONDINI, Sulla natura giuridica dei piani
di recupero, in Riv. giur. urb., 1989, 283 ss.; E.M. MARENGH], Il recupero del patrimonio edilizio
ed urbanistico esistente, Milano, 1982; A. NICOLETTI — R. REDIVO, Il recupero del patrimonio
edilizio esistente, Milano, 1982; G. NIGRO — G. TAMBURINI, Recupero e pianificazione urbana,
Roma, 1981; M. PAMPANIN, Note introduttive alla I. 5 agosto 1978, n. 457 (norme per I’edilizia
residenziale), in Nuove leggi civ. comm., 1979, f. 1, 1 ss.; F. PARENTE, Gli strumenti urbanistici di
recupero dell’edilizia degradata, (Relazione al Convegno “La realtad culturale nella tutela del
paesaggio, delle bellezze naturali e dell’ambiente litico”, Bari - Taranto, 25-26 giugno 2004), in
Riv. del notariato, 2005, f. 1, 97 ss.; S. PERONGINI, | piani di recupero: aspetti procedimentali e
sostanziali, in Riv. giur. edil., 1982, f. 5, 235 ss.; G. PIFFERI, Restauro urbano, in Amm. it., 1990,
1086 ss.; G. PIROCCHI, La strumentazione urbanistica di recupero nella recente evoluzione
legislativa, in Edilizia, urbanistica e appalti, 1995, 161 ss.; E. STICCHI DAMIANI, Recupero delle
abitazioni e organizzazione del territorio, Milano, 1980; A. TRAVI, | piani di zona ed interventi di
recupero dopo la |. 457/1978, in Le Regioni, 1982, f. 1-2, 243 ss.; G. TULUMELLO, Profili teorici e
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boom economico™*, elabord dapprima i piani di recupero del patrimonio edilizio

ed urbanistico esistente (L. 5 agosto 1978, n. 457), poi i piani di recupero per gli
insediamenti abusivi (L. 28 febbraio 1985, n. 47), funzionali al “reinserimento
organico di estesi insediamenti abusivi nel territorio comunale’™.

Al secondo gruppo afferiscono strumenti di recupero di varia tipologia e
denominazione, accomunati dal riferimento funzionale ad un concetto piu ampio e
moderno di recupero (e, reciprocamente, di degrado), il quale si sgancia dal mero
dato materiale e assume dichiaratamente contenuti piu ricchi e variegati. Si tratta,
in generale, di strumenti di recupero e riqualificazione del tessuto urbano, quali il
programma integrato d’intervento, previsti nell’art. 16 della legge 17 febbraio
1992, n. 179*; i programmi di recupero urbano, contemplati nell’art. 11 della
legge 4 dicembre 1993, n. 493; i programmi di riqualificazione urbana disciplinati
nel D.M. 21 dicembre 1994 del Ministero dei Lavori Pubblici®’; gli interventi
sperimentali dei contratti di quartiere™®, previsti D.M. 22 ottobre 1997 del
Ministero dei Lavori Pubblici, che si inseriscono nell’ambito dei programmi di
recupero urbano; i programmi di riqualificazione urbana e di sviluppo sostenibile
del territorio (P.R.U.S.S.T.)", disciplinati dal D.M. dell’8 ottobre 1998 e, infine, i
programmi di riabilitazione urbana, di cui all’art. 27 della L. 1° agosto 2002, n.
166.

Per quel che riguarda il contenuto sostanziale degli interventi negli
strumenti di recupero tradizionali, esso ¢ delineato dalla 1. 457/1978 nella

problematiche applicative della disciplina delle attivita di recupero edilizio ed_urbanistico, in Riv.
giur. edil., 1991, f. 1, 33 ss.

2 F_SALvIA — F. TERESI, Diritto Urbanistico, Padova, 2002, 179.

# La legge 28 febbraio 1985, n. 47, rubricata “Norme in materia di controllo dell’attivita
urbanistico-edilizia. Sanzioni amministrative ¢ penali”, rappresenta, in realta, una sorta di
completamento della disciplina dei piani di recupero disciplinati dalla legge n. 457/1978.

* Sui programmi integrati di intervento, cfr. S. CAMPANA, | programmi integrati di intervento
nella legge di riforma dell’edilizia residenziale pubblica. Legge 17 febbraio 1992, n. 179, in
Comuni d’ltalia, 1992, 1320 ss.; L. CIMELLARO, Note esegetiche su alcune delle principali
disposizioni della legge 17 febbraio 1992, n. 179, in Riv. giur. urb., 1993, 329 ss.; G. DE MATTEIS,
La legge 17 febbraio 1992, n. 179: una rivoluzione nell’edilizia residenziale pubblica agevolata e
convenzionata, in Vita not., 1994, 450 ss.; G. LEONE — A.L. TARASCO, Spunti ricostruttivi in tema
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