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1. Premessa: scopo del contributo.

Scopo di questo contributo € quello di dare cordbbednuove forme di perequazione, di
compensazione e di premialita urbanistica cheasirgt diffondendo in Lombardia, in particolare a
seguito dell’'entrata in vigore della legge peralgrno del territorio, la I.r. 11 marzo 2005, n. 12

La produzione e la negoziazione dei “diritti edafiori” e dei “crediti volumetrici” in questa
Regione, infatti, non sono contrassegnate soltdatprassi urbanistiche, sviluppatesi in assenza di
una nuova disciplina nazionale del governo delittgio, ma sono state recentemente
regolamentate, appunto, dalla L.r. n. 12 del 208&gnatamente dal suo art. 11 (rubricato
«Compensazione, perequazione ed incentivazion@istiza»).

Il presente scritto € dunque finalizzato a offrirea pur sintetica rappresentazione del
fenomeno in questione e della sua disciplina in hardia.

Dopo qualche cenno alle esperienze gia compiutecadentemente all’entrata in vigore
della nuova legge regionale, ci si soffermera gusule disposizioni di questa legge relative al

fenomeno studiato e si dara altresi conto di alqguimee esperienze di attuazione delle stesse.

" Relazione (successivamente rielaborata e agg@yrmmesentata al seminario di studi dedicato alatem
«Governo e mercato dei diritti edificatori», orgagdto da IUS (Innovazione Umbria Sviluppo) e swiltpresso
I'Universita degli Studi di Perugia il 30 novemi2@07.

Desidero ringraziare, per il prezioso aiuto fornit;el reperimento dei materiali utilizzati ai fidel presente
contributo, I'ingegnere Claudio de Albertis, presite di Assimpredil Ance, gli architetti Massimouliani e Gaetano
Lisciandra, entrambi membri della commissione tezrihe ha elaborato la bozza della legge lombaedd governo
del territorio, I'ingegnere Antonio Pastore, presite del’Osmi — Borsa immobiliare (azienda specadlla Camera di
commercio di Milano), nonché l'architetto Maurizi@ederici, dirigente della struttura Governo locdés territorio e
sviluppo urbano della Regione Lombardia. Desidditesi ringraziare Emanuele Boscolo — autore délime Le
regole dell'urbanistica in Lombardjapubblicazione n. 11 dell’Associazione ltalianairitto Urbanistico (Aidu),
Milano, Giuffre, 2006 — per il proficuo scambiodainioni sugli argomenti qui trattati e per avepure lui segnalato e
procurato alcuni materiali utili per la stesurajdesto scritto.



Non si manchera, poi, di fare cenno anche a pdissda@nari futuri, tali da oltrepassare le
stesse previsioni della I.r. n. 12 del 2005, coranellq della creazione di una “Borsa dei diritti
edificatori” a Milano, e, infine, di formulare aloa osservazioni critiche su quanto emerso dalla

ricognizione effettuata.

2. Qualche cenno all’esperienza lombarda primaalefl n. 12 del 2005.

In assenza di una rinnovata disciplina nazionalegdeerno del territorio, una risposta al
bisogno di nuovi strumenti giuridici ed economierr pealizzare infrastrutture di interesse pubblico
e riqualificazioni urbane — che, come occorre semjmordare, rappresentano gli obiettivi primari
da conseguire attraverso le perequazioni, le cosgzoni e le incentivazioni urbanistiche — é
venuta innanzitutto dalla prassi, gia prima detlan. 12 del 2005.

Risalgono addirittura a oltre vent’anni fa i prinasi di piani regolatori che hanno fatto uso
dello strumento perequativo con riferimento allagyalita delle aree di espansione comunali; tra
questi si pud ricordare il caso del p.r.g. del 1886 Comune di Bollate comune dell’hinterland
milanese che ha una superficie di circa 1.500iedtahe ha attualmente una popolazione di circa
40.000 abitanti.

Venendo a tempi piu recenti, tra le esperienzemaressanti di impiego della perequazione
e della compensazione urbanistica si devono segndla.r.g. di Pavia, approvato nel 2003, e il
p.r.g. di Vigevano, approvato nel 2604

Le norme tecniche di attuazione del piano regatattel Comune di Pavia — comune che ha
una superficie di 6.286 ettari e una popolazionatde 70.000 abitanti — hanno previsto da sulato |
facolta, per i proprietari delle aree destinatgyarticolare, a verde e parchi attrezzati, di propta
cessione gratuita delle aree alllamministrazionenwaale in cambio dell’'utilizzazione di una
limitata capacita edificatoria, pari a un indiceddl mg SLP/mq ST, da localizzare ove possibile su
porzioni delle medesime aree. Le disposizioni iegjione sono state in seguito modificate, meglio
precisate e distinte all'interno di due articolillden.t.a., uno (I'art. 36) dedicato alle aree di
trasformazione per servizi in generale e l'altrar{l 36-bis) dedicato specificamente alle «aree
destinate a parchi e verde attrezzato soggette requeezione». Quest'ultimo prevede che i
proprietari delle aree possano proporre al comaneeksione gratuita delle stesse in cambio del
riconoscimento di diritti edificatori nella misu@nzidetta (ridotta nel caso di aree di peculiare

rilevanza ambientale, ma aumentabile qualora sule insistano edifici non abusivi da demolire),

! Informazioni relative al p.r.g. di Bollate si trawo in OSMI — Borsa immobiliar&trumenti per il governo
del territorio. Perequazione urbanistica e Borsa deitti edificatori, a cura di M. De Carli, Milano, FrancoAngeli,
2007, pp. 123 ss..

2 Questi p.r.g., come quelli dei Comuni di Sonddo,Cremona e di Bresso, di cui si dira tra brevanos
consultabili nei siti web dei rispettivi comuni.
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da utilizzarein loco (su una porzione dell'area interessata non sugeeb5%, dovendosi cedere
allamministrazione almeno il 75% della stessa)wppove cio non risulti possibile per una serie di
ragioni, nelle aree di trasformazione o nelle ateaqualificazione esterna di cui rispettivamente
agli artt. 17 e 18 delle n.t.a. (dovendosi cederetal caso allamministrazione l'intera area
interessata).

Il piano regolatore del Comune di Vigevano — comde#a provincia pavese che ha una
superficie di 8.240 ettari e una popolazione digpiti di 60.000 abitanti — merita invece di essere
segnalato soprattutto per un aspetto particolamnennovativo, consistente nella riserva
allamministrazione comunale, nell’ambito della @guazione realizzata in seno alla pianificazione
attuativa relativa alle aree di trasformazioneuda pur ridottissima quota dei diritti edificatori
generati dalle medesime aree, pari a un indiceGd thhg SUL/mq ST, che il comune puo cedere ad
altri soggetti (e che possono essere utilizzatizaerariante al p.r.g., anche in aree diverse édequ
oggetto della pianificazione attuativa generatdegli stessi) per eventuali compensazioni connesse
a demolizioni di edifici non abusivi finalizzatelalcostruzione di opere pubbliche e per altre
finalita di interesse pubblico (si v. gli artt. 133 e 34 delle n.t.a.). Inoltre, nelle norme tebaidi
attuazione del piano regolatore di Vigevano e ssgige modificazioni, sempre nell’ambito della
disciplina della perequazione urbanistica, si trpuge una disposizione che prevede l'attribuzione
di diritti edificatori in chiave incentivante o prgale, per cui e riconosciuta una «maggiorazione de
diritti edificatori nei casi di interventi di demnione e ricostruzione di edifici esistenti, se
funzionali al perseguimento di obiettivi di intesesgenerale, nonché nei casi di interventi che
applicano i principi bio-energetici» (si v. ancdeat. 13 delle n.t.a.).

Si deve poi dare conto del fatto che, sempre inptemacenti ma antecedentemente
all’entrata in vigore della I.r. n. 12 del 2005 alcuni p.r.g. di comuni lombardi, come in partar@
in quelli di Sondrio, di Cremona e di Bresso, apptorispettivamente nel 2000, nel 2002 e nel
2005, é stata gia prevista anche la cd. perequazjeneralizzata o diffusa, la perequazione cioé
non circoscritta a determinate aree o parti deitéeio, ma estesa a tutto o quasi tutto il terr@go
comunale, o comungue a gran parte dello stesso.

Cosi, le n.t.a. e successive modificazioni del pieggolatore di Sondrio — comune che ha
una superficie di 2.043 ettari e una popolazioneltde 20.000 abitanti — attribuiscono alle aree pe
opere di viabilita, alle aree per standard urbamigi livello comunale e a quasi tutte le zone per
attrezzature pubbliche un indice di edificabilitddiaria “virtuale” (pari a 0,8 mc V/mq SF oppure
a 0,4 mc V/Img SF, con riguardo ai lotti posti rigmamente all'interno o all’esterno della
perimetrazione del centro edificato) che generaaapecita edificatoria la quale, ove le medesime

aree 0 zone siano cedute gratuitamente al Comurteaséeribile nelle zone a caratteristica



destinazione residenziale e nelle zone di riqual#fione e trasformazione, nel rispetto degli indici
massimi previsti per queste zone; inoltre, & digpoke, ove in alcune zone urbane a destinazione
residenziale siano stabilite, per esigenze diduethitettonica o ambientale, limitazioni alledta
edificatorie dalle quali derivi 'impossibilita dealizzare completamente la volumetria ivi ammessa
in base all'indice di edificabilitd fondiaria dellmedesime zone, la quota parte della capacita
edificatoria non utilizzabile puo essere trasfeintaltre zone edificabili a caratteristica destioae
residenziale o di riqualificazione e trasformaziosempre nel rispetto degli indici massimi previsti
per queste zone (si v. l'art. 2.7. delle n.t.abrieato «Norme per I'incentivazione dell’acquisiae
delle aree pubbliche e per la tutela di beni diipalare interesse ambientale»).

Similmente, le n.t.a. e successive modificazionipi@no regolatore di Cremona — comune
che ha una superficie di 6.970 ettari e una popmiazdi oltre 70.000 abitanti — attribuiscono alla
generalita delle aree vincolate per attrezzaturbbliehe di livello comunale, comprese nei
perimetri delle zone edificate, urbanizzate o edsate da processi di conformazione edificatoria
anche esecutiva, un indice di edificabilita virmai 0,3 mq SLP/mq SF, prevedendo che i
proprietari di dette aree possano chiedere didramsfin tutto o in parte la SLP di loro pertinenza
nell’ambito dei comparti di ristrutturazione urbstica o su altre aree come gli ambiti urbani di
riqualificazione, nel rispetto degli indici di uskazione fondiaria massima prescritti per le varie
zone e a condizione che le aree generatrici détidedificatori trasferiti (o, nel caso di aree
inferiori a 500 mq, le somme equivalenti al lordova, da impegnare poi nell’acquisto di aree
destinate alla realizzazione di infrastrutture evige pubblici) siano cedute gratuitamente al
Comune (si v. gli artt. 20, 21, 22 e 24 delle r);t.a disposto, altresi, che possono essere ftitasfer
diritti di edificabilita anche da una zona insetiata un’altra, sempre nel rispetto degli indici
massimi prescritti per le varie zone, e che in iadtesi le aree generatrici dei diritti edificator
possono essere utilizzate per la realizzazionétrdizaature private di interesse pubblico (si artl’

23 delle n.t.a.).

Infine, le n.t.a. e successive modificazioni dehrma regolatore di Bresso — comune
dell'hinterland milanese che ha una superficieidiac340 ettari e una popolazione di poco piu di
25.000 abitanti — utilizzando una tecnica parzialteediversa da quella adoperata nei piani di
Sondrio e Cremona, attribuiscono alle aree (noficatkt) destinate a spazi pubblici e attivita
collettive cedute gratuitamente al Comune un “bdwlii®,15 mq per mq di SLP per ogni mq delle
aree stesse, trasferibile nelle zone di ristrutioree urbanistica e nelle zone di nuovo impianto
(nonché nella speciale zona prevista dal p.r.g.lpeealizzazione di un polo di eccellenza per
linnovazione e la ricerca tecnologica) a integoa® dell'indice di fabbricabilita territoriale

stabilito per ciascuna di esse, fermo restandogciesta maggiorazione non puo superare il limite



massimo di 0,3 mq (elevati a 0,5 mq nella zongod& di eccellenza) per mq delle aree interessate
dagli interventi edilizi (si v. gli artt. 15, 189122 e 24 delle n.t.a.).

E interessante notare, altresi, che il “bonus”ulist & detto pud essere attribuito anche ad
aree edificate, essendo pero in tal caso commaatatalore degli edifici esistenti espresso in SLP
edificabile (si v. ancora l'art. 15 delle n.t.aQuesta previsione e evidentemente finalizzata alla
riconversione dei volumi edilizi in eccesso in etiature di interesse pubblico, tramite il
trasferimento all'interno di lotti insaturi dei dir edificatori corrispondenti a tali volumi.

Inoltre, sempre in merito al p.r.g. di Bresso, valenziato come questo si curi di precisare —
con una disposizione che, come si comprendera segli avanti, appare lungimirante — che la
SLP del “bonus” va trasferita nelle zone poc’andicate «contestualmente» alla cessione degli
immobili all’'amministrazione comunale (si v. nuovante l'art. 15 delle n.t.a.). La regola della
contestualita € posta a garanzia, in favore deprm@tari cedenti, dellatterraggio” dei diritti
edificatori generati e “decollati” dalle aree deate alle attrezzature di interesse pubblico.

Si é visto dunque come, pur in assenza di unaptiisailegislativa del fenomeno esaminato,
in Lombardia si sia sviluppata una prassi piuttostca di esperienze di perequazione, di
compensazione e anche di incentivazione urbanistica

Si é avuta, invero, una proliferazione di tecnipeesquative di diversa fattura, in alcuni casi
molto innovative e spesso descritte, nelle n.eapadni regolatori, con linguaggi differenti traro;

e non sono mancate, altresi, originali combinazidnisoluzioni perequative e meccanismi
compensativi — in relazione alle quali si puo efiemente parlare di “perequazione compensativa”
0, a seconda dei casi, di “compensazione pere@iatie pure talune combinazioni di perequazione

e premialita.

3. Le disposizioni della I.r. n. 12 del 2005.

Le norme della I.r. n. 12 del 2005, di cui ci stiage a dare conto, sono quindi intervenute a
fornire una copertura legislativa a una prassi nigica gia ampiamente sviluppatasi in Lombardia
(anche se in alcuni dei casi piu recenti — occpregisarlo — le disposizioni perequative inserie n
piani regolatori, ideate quando i lavori preparatala legge n. 12 erano gia in corso, hanno di
fatto rappresentato un’attuazione anticipata dell@ve norme regionali).

Tali norme, al tempo stesso, costituiscono un egepgradigmatico (probabilmente il piu

paradigmatico sul piano naziondlei come, specialmente in seguito alla riformaticazionale del

% Si cfr. tuttavia anche gli artt. s (Perequazione urbanistica), 8- (Strumenti d’attuazione della
perequazione), 1§uater (Compensazione urbanistica) e d@nquies(Disposizioni in materia di edilizia abitativa)
della l.p. Trento 5 settembre 1991, n. 22, insaritjuesta legge dagli artt. 1, 2, 3 e 4 dellaljnovembre 2005, n. 16,
e ora confluiti rispettivamente negli artt. 53, 55,e 56 della I.p. 4 marzo 2008, n. 1, entratagore nelle more della
pubblicazione di questo scritto.
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2001 e all’entrata in vigore del nuovo art. 117lal€lostituzione, la permanente assenza di una
moderna legge statale che detti i nuovi principidamentali della materia del governo del territorio
stia portando, in questa materia, all’adozioneoflizdoni particolarmente innovative e originali da
parte delle regioni — 0, meglio, da parte di taltegioni — e, di conseguenza, a una differenziazion
forse eccessiva delle varie discipline regiondliedgianificazione urbanistica.

Ebbene, in Lombardia, com’e@ noto, €& innanzituttoniiovo modello di pianificazione
generale fatto proprio dalla I.r. n. 12 del 200%5isaltare del tutto peculiare; ed &€ con specifico
riferimento a questo peculiare modello che, comt.I'd1 della medesima legge, il legislatore
lombardo ha provveduto a disciplinare gli istituktlla perequazione, della compensazione e
dell'incentivazione urbanistica.

Non e certo qui possibile spiegare compiutamemedlvo modello pianificatorio “triadico”

0, se si preferisce, “tridimensionaldisegnato dagli artt. 7 e ss. della legge reg&nal

E tuttavia necessario ricordare, almeno, che Ilgdegy 12 ha sostituito il vecchio p.r.g. con
il “piano di governo del territorio” (PGT) e che &gto a sua volta € articolato in tre atti, i quiali,
sede di prima approvazione del PGT devono ess@gm@wgti mediante un unico procedimento (si
v. I'art. 13): il “documento di piano”, il quale nocontiene previsioni che producono effetti diretti
sul regime giuridico dei suoli e ha validita quiegunale (si v. I'art. 8), il “piano dei servizi”, i
previsioni concernenti le aree necessarie per déizeazione dei servizi pubblici e di interesse
pubblico o generale hanno invece carattere présorg vincolante (si v. I'art. 9), e il “piano del
regole”, le cui indicazioni hanno parimenti caredteincolante e producono effetti diretti sul regim
giuridico dei suoli (si v. l'art. 10).

Si noti che il modello prescelto dal legislatorentmardo € differente dal sistema bifasico (o
addirittura talora trifasico, dov’e previsto andheegolamento urbanistico), adottato in particelar
in Emilia-Romagna, in Toscana e in Umbria, in caifianificazione generale & stata appunto
distinta in due fasi che si succedono nel tempellgulella pianificazione strutturale e quella dell
pianificazione operativa, applicativa della piacaftione strutturafe Per quanto consta, tale sistema
non sta dando buona prova df,s#& esempio in Emilia-Romagna, dove in seguitagrovazione

dei piani strutturali si € avuto un rallentamené&dlen procedure relative ai piani operativi comunali

“ In proposito, si v. per tutti E. Boscolbe regole dell’urbanistica in Lombardjait., spec. pp. 67 ss.; per
un’efficace illustrazione del nuovo modello di pi@azione generale, si v. altresi la deliberaziatedla giunta
regionale 29 dicembre 2005, n. 8/1681, recante <lkadper la pianificazione comunale», pubblicath Bollettino
Ufficiale della Regione Lombardia n. 4 del 26 gaor2006, 2° Supplemento Straordinario.

® Sui nuovi modelli di pianificazione generale imtodti dalla legislazione regionale e sulle speitdiadel
modello lombardo rispetto al modello bifasico di sué appena detto, oltre a E. Boscalp, ult. cit, si v. P. Urbani,
Territorio e poteri emergenti. Le politiche di syplpo tra urbanistica e mercatdorino, Giappichelli, 2007, spec. pp.
107 ss..

® In argomento, si v. P. Urbarlia riforma regionale del PRG: un primo bilancio.fifcia, contenuto ed
effetti del piano strutturale. Il piano operativatdiscrezionalita nel provvedere e garanzia dettemuto minimo della
proprieta, in Riv. giur. urb, 2007, pp. 471 ss..
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(che si stanno rivelando, nella sostanza, non pei diversi dai tradizionali piani regolatori,
presentando problemi analoghi a quelli solitamentnifestati da questi), con un conseguente
rallentamento pure nella realizzazione dei sediizteresse collettivo.

Anche al fine fondamentale di consentire alle anstiazioni di dare una risposta effettiva
e tempestiva al bisogno di realizzare le infrastretdi interesse pubblico, in Lombardia si e aptat
dunque per l'adozione di un modello di pianificamocomunale diverso da quello bifasico (o
addirittura trifasico): in luogo di un modello ditegrazione “verticale” e diacronico si €& scelto,
cioé, un modello di integrazione “orizzontdle? sincronico che prevede I'esistenza di tre atti
pianificatori i quali, come si &€ detto, devono essapprovati contestualmente tramite un unico
procedimento.

Inoltre il documento di piano, ossia I'atto a vaarstrategica del PGT, € un atto che, come
si e accennato, non e abilitato a conformare dimhte i suoli e le proprieta attribuendo (0 non
attribuendo) loro determinate destinazioni d’usccapacita edificatorie attraverso il classico
azzonamento; viceversa, il piano dei servizi, apgi@ contestualmente al documento di piano —
nonché al piano delle regole — contiene previsiomhediatamente vincolanti concernenti le aree
necessarie per la realizzazione dei servizi pubbldi interesse pubblico o generale.

Quindi il PGT, che & composto dai tre atti piamfai predetti, si presta in modo particolare
a consentire la realizzazione della “citta pubblica le sue vicende attuative appaiono
significativamente condizionate da questo obiettivo

Il fatto che, in tale contesto, il documento dinmanon sia abilitato ad attribuire direttamente
alle aree e alle proprieta diritti edificatori “téadetermina, poi, un’inclinazione fisiologica del
stesso a diventare (insieme al piano delle regalequanto di rispettiva competenza) un regolatore
di diritti edificatori “virtuali”, elargibili a titblo di perequazione diffusa o riconoscibili a ttai
perequazione compensativa, oppure attribuibili cogonemi o incentivi per I'effettuazione di
interventi edilizi recanti benefici pubblici di vargenere (sociali, ambientali, etc. ...).

Nel leggere e nell'interpretare I'art. 11 della hr 12 del 2005 si devono dunque tenere ben
presenti le specificita del modello di pianificaaéogenerale lombardo.

L’articolo in questione si apre, com’e naturale ciieg con la previsione della tradizionale
perequazione per comparti o parziale, o “circosCrifper dirla con la citata d.g.r. n. 8/1681 del
2005), per cui i comuni sono facoltizzati (e norblagati, si noti bene), in sede di pianificazione
attuativa (ivi compresa la programmazione negoziatavalenza territoriale), sulla base dei criteri
definiti dal documento di piano, a «ripartire tratiti proprietari degli immobili interessati dagli

interventi i diritti edificatori e gli oneri derivdi dalla dotazione di aree per opere di urbanimorez

" In tal senso, si v. ancora E. Boscdle,regole dell'urbanistica in Lombardjait., p. 73.



mediante I'attribuzione di un identico indice diifezhbilita territoriale, confermate le volumetrie
degli edifici esistenti, se mantenuti» (art. 11mooa, 1, primo periodo); con l'individuazione, da
parte della medesima pianificazione attuativa, idegtntuali edifici esistenti, delle aree sulle lqua
deve essere concentrata I'edificazione e delle &dse cedersi gratuitamente al comune o da
asservirsi, per la realizzazione di servizi edasfrutture, nonché per le compensazioni urbangstich
in permuta con aree di cui al comma 3» (art. 1iproa 1, secondo periodo).

Dopodiché, I'articolo prosegue con la previsionadperequazione diffusa o generalizzata,
o “estesa” (per dirla con Emanuele Bos&plper cui i comuni nel piano delle regole, senmirta
base dei criteri definiti dal documento di pianona facoltizzati (ancora una volta, pertanto, non
obbligati) ad «attribuire a tutte le aree del terifo comunale, ad eccezione delle aree destinate
all'agricoltura e di quelle non soggette a trasfazrone urbanistica, un identico indice di
edificabilita territoriale, inferiore a quello mmio fondiario, differenziato per parti del territori
comunale, disciplinandone altresi il rapporto cordlumetria degli edifici esistenti, in relazioaie
vari tipi di intervento previsti» (art. 11, commagimo periodo); con la regolamentazione, inoltre,
nel medesimo piano delle regole, della «cessioatuiga al comune delle aree destinate nel piano
stesso alla realizzazione di opere di urbanizzazioavero di servizi ed attrezzature pubbliche o di
interesse pubblico o generale, da effettuarsitadl’'della utilizzazione dei diritti edificatori, so
come determinati in applicazione di detto criteperequativo» (art. 11, comma 2, secondo
periodo).

A differenza che nell'ipotesi della perequazioneascritta, qui si tratta dell’attribuzione, da
parte dei comuni, di indici di edificabilita virtlige, quindi, di diritti edificatori virtuali, spénti
anche alle aree destinate a opere o servizi pulabticinteresse pubblico o generale ed esportabili
in zone insediative diverse da quelle che |i gemer&Come si legge a pagina 9 della d.g.r. n.
8/1681, I'utilizzo di questa tipologia di perequazé offre vantaggi evidenti «in termini di concreta
attuazione di interventi di riqualificazione o moposizione paesaggistica dei tessuti urbani
degradati e delle aree di frangia, di realizzazidinsorridoi verdi di connessione tra citta e tenib

rurale, di salvaguardia di visuali significativevalorizzazione di emergenze paesaggistiche, di

8 E. BoscoloLe regole dell'urbanistica in Lombardiait., pp. 148-149 e 157 ss.. Per approfondirstimlio
delle diverse tipologie di perequazione che si pogsconfigurare, si v. inoltre, tra i contributiiprecenti, 1d..La
perequazione urbanistica: un tentativo di supertrentrinseca discriminatorieta della zonizzazioma applicazioni
pratiche ed innovazioni legislative regionali inega della riforma urbanistican AA. VV., L'uso delle aree urbane e
la qualita dell'abitato— Atti del terzo Convegno nazionale, Genova, 19aP@embre 1999, a cura di E. Ferrari,
pubblicazione n. 2 dell’A.l.D.U. (Associazione itala di diritto urbanistico), Milano, Giuffré, Mife, Giuffré, 2000,
pp. 193 ss., L. PiscitellPerequazione e integrazione fre le zoibdem pp. 165 ss., M.A. Quagli@ianificazione
urbanistica e perequazion&orino, Giappichelli, 2000, E. MicellRerequazione urbanistica. Pubblico e privato per la
trasformazione della cittaVenezia, Marsilio, 2004, F. Fort&truttura e forma del piano urbanistico comunale
perequativg Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2005, Berongini,Profili giuridici della pianificazione urbanistica
perequativa Milano, Giuffré, 2005, nonché OSMI — Borsa imni@e, Strumenti per il governo del territorio.
Perequazione urbanistica e Borsa dei diritti edifiri, cit..
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coerente completamento del sistema del verde & dpgki pubblici; ma soprattutto consente
l'indifferenza localizzativa degli interventi e deervizi e facilita 'acquisizione delle aree».

«Ad una finalita perequativa» poi — prosegue lard.g risponde pure «listituto della
compensazione urbanisticax», di cui all'art. 11, o8, della I.r. n. 12 del 2005, ai sensi del quale
comuni, «fermo restando quanto disposto dall'aricdmmi da 21 a 24, della legge 15 dicembre
2004, n. 308% possono (ancora una volta, dunque, senza aveum abbligo in proposito)
attribuire alle aree destinate a interventi dinesse pubblico o generale non disciplinate da m@ani
atti di programmazione, a compensazione della loessione “gratuita” allamministrazione
comunale, «aree in permuta o diritti edificatoasteribili su aree edificabili previste dagli adi
PGT anche non soggette a piano attuativo» (salVactzlta per i proprietari, «in alternativa a tale
attribuzione di diritti edificatori» e «sulla badelle indicazioni del piano dei servizi», di «reahre
direttamente gli interventi di interesse pubblicgemerale, mediante accreditamento o stipulazione
di convenzione con il comune per la gestione defizie»'°).

Come si puo vedere, in questa ipotesi si hannttididificatori che, diversamente da quelli
di cui allart. 11, commi 1 e 2, della legge reqbt® non nascono per effetto di un piano, vuoi
attuativo vuoi generale, ma sorgono contestualmafdgecessione “gratuita” delle aree anzidette al
comune, sostitutiva dell’espropriazione delle sessla parte dell’lamministraziofte
L’amministrazione, insomma, per acquisire concretat® le aree destinate a interventi di interesse
pubblico o generale non disciplinate da piani edatprogrammazione ha la possibilita di attribuire
diritti edificatori, anziché corrispondere costasdennita di esproprio; e, come dispone il comma 4
del medesimo articolo, questi diritti edificatorogsono poi essere commerciati, al pari di quelli

attribuiti dai piani a titolo di perequaziorie

° Si tratta delle disposizioni sulla cd. compensagiambientale, riguardo alle quali sia consentitaiare a M.
Renna,Vincoli alla proprieta e diritto delllambienten AA. VV., Ambiente, attivita amministrativa e codificazione
Atti del primo Colloquio di diritto dell’'ambiente[eramo, 29-30 aprile 2005, a cura di D. De CardisFerrari e A.
Police, pubblicazione n. 10 dell’A.l.D.U. (Assodaze italiana di diritto urbanistico), Milano, Gfté, 2006, pp. 423
ss., nonché ibir. econ, 2005, pp. 748-749; sul tema, si v. altresi G.g{taa Della “compensazione urbanistica”
ovvero di come rivoluzionare l'urbanistica senza ctessuno se ne accorgaRiv. giur. urb, 2005, pp. 446 ss..

19 s5j deve qui ricordare che con la nota sentenda Geirte costituzionale 28 marzo 2006, n. 129jihbinato
disposto dell’art. 9, comma 12, e dell'art. 11, com 3, della I.r. n. 12 del 2005 ¢ stato dichianpdéozialmente
illegittimo per la mancata previsione dell’«obbligo procedure ad evidenza pubblica per tutti i tgvda chiunque
effettuati, di importo pari o superiore alla sogl@munitaria.

1 In E. Boscolo/Le regole dellurbanistica in Lombardjait., p. 184, si spiega come l'attribuzione déein
permuta o diritti edificatori in luogo del pagamedielle indennita di espropriazione consista indgi#o in solutunda
parte del’lamministraziondbidem a pagina 185, si afferma inoltre che la “cessigrauita dietro compensazione”
un ossimoro, risultando «profondamente contraddittparlare di cessione gratuita di aree destiadte@si collettivi e
quindi prevederne la permuta con altre aree edapensazione mediante diritti edificatori»; si osaerhe i proprietari,
infatti, ricevono una contropartita per la cessjocerispondente a un valore uguale a quello dei beduti, non
essendovi dunque «nulla di gratuito in questa deen

12 'art. 11, comma 4, della l.r. n. 12 del 2005,laedua versione originaria, prevedeva soltanto«dturitti
edificatori attribuiti a titolo di compensazionesansi del comma 3 sono liberamente commercialié#le more della
pubblicazione di questo contributo & intervenuterlal4 marzo 2008, n. 4, il cui art. 1, commaett, g), ha sostituito il
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L’istituto della compensazione urbanistica si ravguindi uno strumento fondamentale per
la realizzazione della “citta pubblica” ed essaltie, come si legge a pagina 10 della d.g.r. n.
8/1681, «pud diventare una risorsa preziosa naigs di riqualificazione, anche di aree storiche,
in quanto consente la delocalizzazione di volumiamee con minori problematiche di tipo
morfologico ed ambientale» (sempre che — e il adisprecisarlo — alle aree “riceventi” siano
attribuiti indici di base ridotti, tali da potersese incrementati con i diritti edificatori in quese,
pur naturalmente entro determinati limiti massimi).

L’art. 11, comma 5, della I.r. n. 12 del 2005 ddicia infine l'incentivazione urbanistica,
stabilendo che «il documento di piano puo prevedardronte di rilevanti benefici pubblici,
aggiuntivi rispetto a quelli dovuti e coerenti aglhobiettivi fissati, una disciplina di incentiviane
in misura non superiore al 15% della volumetria @®ssa per gli interventi ricompresi in piani
attuativi finalizzati alla riqualificazione urbara in iniziative di edilizia residenziale pubblica,
consistente nell’attribuzione di indici differentialeterminati in funzione degli obiettivi di cui
sopra», € che «analoga disciplina di incentivazipn® essere prevista anche ai fini della
promozione dell’edilizia bioclimatica e del rispaarenergetico, in coerenza con i criteri e gli
indirizzi regionali» dettati per la riduzione deglneri di urbanizzazione nel perseguimento dei
medesimi fint®,

Si tratta dunque della possibilita (ancora unaayaion certo di un obbligo) per i comuni di
riconoscere “bonus” o premi urbanistici, ossia maggliritti edificatori, dinnanzi per esempio al

comma 4 dell'articolo in esame, precisando che soommerciabili sia i diritti edificatori attribuita titolo di
compensazione sia, com’e ovvio, prima ancora, gattibuiti a titolo di perequazione.

13 Con decreto n. 16188 del dirigente della struttiearerno locale del territorio e sviluppo urbandotato il
20 dicembre 2007 e pubblicato nel Bollettino Utilel della Regione Lombardia n. 4 del 21 gennaio32@0stato
approvato il documento recante «Linee orientatige Iincentivazione al riutilizzo delle aree urbacempromesse
attraverso la promozione dell’edilizia sostenibjleen il quale 'amministrazione regionale ha detiadirizzi piuttosto
dettagliati per I'attribuzione e la modulazione,iate dei comuni, degli incentivi volumetrici rimascibili ai sensi del
comma 5 dell'articolo in esame, prevedendo “un mtie@ per la qualita energetica” nella misura massidel 10%
della volumetria ammessa per gli interventi prograti, assegnabile in proporzione alla conseguittuzione
percentuale del fabbisogno di energia degli edifici pud sommarsi un “incentivo per la qualita gatiuale” nella
misura massima del 5% della medesima volumetrisegrabile agli «interventi che: — dimostrino undluppo
armonioso e sostenibile del territorio, del’amiteenrbano e dell'intervento edilizio; — tutelinadentita storica delle
citta e favoriscano il mantenimento dei carattearisi e tipologici correlati alla salvaguardia lelconnotazioni
morfologiche e materiche dell’'edilizia tradizionale utilizzino materiali di origine locale coeremibn i caratteri del
contesto; — conseguano una complessiva riqualiicezpaesaggistico/ambientale degli ambiti oggditmtervento
anche tramite la individuazione di adeguate sistéonaa verde delle aree interessate; — prevedanmento, rispetto
a quanto previsto dalla normativa, della perceptuaklsuperfici scoperte permeabili; — favoriscahcecupero degli
spazi vitali dei corsi d’acqua con particolare niifeento alle aree di potenziale esondazione o copreirutili per la
laminazione delle piene» (si v. il punto 3.3 detuimento).

Successivamente, l'art. 1, comma 1, leit.della I.r. n. 4 del 2008, citata nella nota peente, ha integrato
lart. 11, comma 5, della I.r. n. 12 del 2005, aggjendovi, tra i fini per i quali possono essemvgte incentivazioni,
anche il recupero delle aree degradate o dimessiee—possono compromettere la sostenibilita e lapeadibilita
urbanistica, la tutela degli ambiente e gli aspstitio-economici — e la conservazione degli immatiilinteresse
storico-artistico ai sensi del codice dei beniwnali e del paesaggio approvato con il d.lgs. 22ngéo 2004, n. 42. Le
linee orientative di cui al d.d.s. n. 16188 del 2Qkevono pertanto essere integrate e riviste fste delle nuove
finalita inserite nel comma 5 dell’articolo in esam
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conseguimento — come si legge sempre a pag. 18 dglr. n. 8/1681 — di «maggiori dotazioni
quali-quantitative di attrezzature e spazi pubblicisignificativi miglioramenti della qualita
ambientale, interventi di riqualificazione paesatfiga e di rimozione di manufatti
paesaggisticamente intrusivi od ostruttii»

Volendo, a questo punto, esprimere un giudiziosi@me sulla disciplina lombarda della
perequazione, della compensazione e dell'incentwaz urbanistica, occorre rilevare come, in
rapporto allampiezza e allimportanza dei fenomelisciplinati, nonché all'innovativita della
stessa disciplina, le disposizioni contenute nel’'d1l della legge regionale possano apparire
“leggere” e poco dettagliate.

Secondo una precisa scelta legislativa, inverostgugisposizioni sono state concepite quali
norme “a maglie larghe”, tali da consentire a ogamune di muoversi con autonomia nella
specificazione e nell’ladeguamento a ciascuna reaitétoriale dei modelli tracciati dalla legge
regionale.

Le disposizioni in questione hanno quindi intesgeasndare le rivendicazioni autonomiste
delle amministrazioni comunali, innanzitutto, cosieé ripetutamente osservato, non imponendo
loro alcun obbligo di perequazione (nemmeno cogririfento alla perequazione per comparti), di
compensazione o di incentivazione e, poi, comeviieazia a pag. 9 della d.g.r. n. 8/1681,
lasciando «comunque grande spazio ad una vasta g@adinsoluzioni soprattutto di tipo
intermediox» rispetto agli schemi legislativamentefigurati.

Tuttavia, essendo lasciata loro la possibilita dbteare soluzioni combinate, composite e
significativamente differenziate, corrispondenkealarie specificita locali, i comuni, fin dalleipre
esperienze applicative della nuova legge regiorsgéno manifestando — come in passato — una
tendenza forse esageratamente creativa, che scé&aohn solo nel ricorso a tecniche perequative,
compensative e di incentivazione tra loro assabgenee ma, in alcuni casi, pure nell’adozione di

soluzioni che non sembrano poter trovare una coggetegislativa nell’art. 11 della I.r. n. 12 del

4 E importante poi rilevare che con la legge finariai per il 2008, ossia la legge 24 dicembre 200244,
l'incentivazione urbanistica € stata contemplatalp@rima volta pure dal legislatore statale uabg, nello stabilire che
gli strumenti urbanistici devono definire anche é@mthi trasformazione destinati al reperimento dée per 'edilizia
residenziale sociale, ha disposto che, per I'«atture di interventi finalizzati alla realizzaziodeedilizia residenziale
sociale, di rinnovo urbanistico ed edilizio, di uajificazione e miglioramento della qualita ambadat degli
insediamenti, il comune puod, nellambito delle ps@ni degli strumenti urbanistici, consentire uomeento di
volumetria premiale nei limiti di incremento maskimella capacita edificatoria prevista per gli afisbidi
trasformazione predetti (si v. I'art. 1, commi 25859, della legge n. 244 del 2007). Nelle moréadmibblicazione di
questo scritto € altresi intervenuto il d.I. 25ggia 2008, n. 112, convertito con modificazioni ddfigge 6 agosto 2008,
n. 133, che nel comma 5 dell'art. 11 — 'articoleditato al cd. Piano Casa — ha inserito anche faiimeemialita e di
compensazione urbanistica tra gli strumenti utdizli per I'attuazione degli interventi di incremierdel patrimonio
abitativo previsti dal medesimo articolo. Sullepdisizioni citate in questa nota e, pit in genersid;incentivazione
urbanistica, si v. per tutti A. Bartolini,diritti edificatori in funzione premiale (le c.qaremialita edilizie) relazione
presentata all’Xl Convegno nazionale dell’A.l.D.{(Associazione italiana di diritto urbanistico), #esi a Verona il
10-11 ottobre 2008 sul tema «I rapporti tra legisiae statale e legislazione regionale», e gia |idth, il 20 ottobre
2008, nella rivista telematid@ausania(www.pausania.it) diretta da P. Urbani.
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2005; e, di fronte a questa situazione, finisceddnena parte c’e chi si lamenta del comportamento
dei comuni, i quali, non paghi della pur ampia aotoia lasciata loro dalle norme regionali, le
interpretano talvolta in maniera troppo estensevajall’altra c’e chi se la prende con lo stesso
legislatore regionale, accusato di avere dettapadizioni non sufficientemente dettagliate.

Cio che sta accadendo, ad ogni modo — e lo si vedlgrossimo paragrafo — € che,
nonostante la perequazione, la compensazionecefitivazione urbanistica siano oggi disciplinate
dalla legge regionale, anche nei nuovi PGT, converiva in passato nei vecchi p.r.g., siano talora
introdotte previsioni prive di copertura legislatjwimanendo cosi vanificato I'intento ordinatore
sotteso all’elaborazione dell’art. 11 della I.r12. del 2005.

Sintomatico di quanto si € appena affermato e epempio, il fatto che in alcuni dei nuovi
piani si trovi I'autoattribuzione, da parte del aame, di diritti edificatori non connessi alla prigta
comunale di aree, finalizzata a rifornire il comunedesimo di un “tesoretto” di diritti edificatori
da utilizzare in diverse maniere. In realta, laazrene unilaterale di propri diritti edificatorirtuali
da parte dellamministrazione comunale non cosiiteliuna novita assoluta in Lombardia (si v.
sopra cio che si e riferito a proposito del p.dgVigevano); si tratta pero di una fattispecie non
prevista dall’art. 11 della legge regionale e, aaid, in osservanza del principio di legalita, essa
non dovrebbe essere contemplata dagli strumerdinistici, probabilmente oggi a maggior ragione
rispetto a prima dell’entrata in vigore della hr.12 del 2005.

Prima di dedicare attenzione ad alcune esperiepgkcative delle nuove norme regionali
sin qui descritte, si deve inoltre rilevare chddgge n. 12 contiene pure due disposizioni in cui
viene considerato il tema della perequazione o emsgzione “territoriale”.

L’art. 15, comma 2, letth), stabilisce che la parte di carattere programnaitel piano
territoriale di coordinamento provinciale indichinedalita per favorire il coordinamento tra le
pianificazioni dei comuni, prevedendo anche fornoengensative o finanziarie, eventualmente
finalizzate all’'associazionismo tra i comuni»; nrentart. 19, comma 2, lett), numero 1, dispone
che il piano territoriale regionale individui idarstrumenti per garantire «forme di compensazione
economico—finanziaria a favore degli enti locatadenti in ambiti oggetto di limitazione delle
possibilita di sviluppo nonché modalita di comperisae ambientale ed energetitper interventi
che determinano impatti rilevanti sul territorioche in comuni non direttamente interessati agli
interventi stessi» e che «a tal fine la Regionawsiale di fondi propri o indica le modalita per
suddividere solidalmente tra gli enti locali, irpp@rto alle differenti potenzialita di sviluppo & a
vincoli di sostenibilitd derivanti a ciascuno dabntenuti della programmazione regionale, i

vantaggi e gli oneri conseguenti».

15| e parole «ed energetica» sono state inserita wiposizione riportata tra virgolette dall’art.comma 1,
lett.ii), della l.r. n. 4 del 2008.
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Si tratta, con ogni evidenza, di disposizioni matteressanti e dal potenziale elevato e che,
se adeguatamente applicate da parte della Regiodelle province, in combinazione con
I'attuazione comunale delle norme dell'art.*3 Jpotranno risultare particolarmente efficaci i fi
della regolamentazione, per esempio, di meccanisnovativi come quelli della cd. cattura o

captazione di valore ideati per il finanziamenttedmfrastrutture di trasporta

4. Le prime applicazioni della nuova legge.

In seqguito all’entrata in vigore della I.r. n. 181 @005, diversi comuni si sono subito dati da
fare per I'elaborazione dei PGT e, nel contestondelvo modo di pianificare cui si € accennato
sopra, tra i pianificatori si € immediatamente ségito un notevole fermento di idee intorno alle
tecniche applicative della perequazione, della campzione e dell’incentivazione urbanistica.

Senza ovviamente la benché minima pretesa di coezgle si intende ora dare conto di
alcune delle prime esperienze di applicazione dellava legge che si sono potute studiare,
estraendo dagli atti di pianificazione presi in siderazione le previsioni che appaiono piu
significative nell’economia del presente contributo

Tra i nuovi piani finora adottati, quello piu impante, per la dimensione del territorio
coinvolto e la quantita di popolazione interessatsenza dubbio il PGT di MonZacomune che ha
una superficie di circa 3.300 ettari e piu di 120.@bitanti.

Di questo piano, assai articolato, si deve innattpitmettere in rilievo l'idea portante, che
consiste (com’e spiegato nella relazione del documdi piano, della quale si v. specialmente i
punti 6.3 e 6.4) nella decisione di individuare uerie cospicua di aree di trasformazione
potenzialmente edificabili (pari in tutto a 1.34241mq di SLP, di cui 650.235 mq destinati a
funzioni residenziali) nel corso dei cinque annivdiidita del documento di piano, di fissare la
guantita di territorio effettivamente trasformabipari a 310.000 mq di SLP complessiva, di cui il
45% consistente in aree gia edificate e da risirarteé o riqualificare, con 200.000 mq da destimare
funzioni residenziali) nel medesimo periodo di temg di prevedere che la scelta delle aree da

conformare con la pianificazione attuativa e sgll&li dunque concretamente costruire avvenga

18 | a stessa d.g.r. n. 8/1681, a pag. 9, precisaickensi dell'art. 8, comma 2, lef), della l.r. n. 12 del 2005
il documento di piano deve anche curarsi di reeepirspecificare «i criteri di perequazione teridtier derivanti da
accordi o da atti di livello sovracomunale».

7 Si sta pensando, per esempio, di utilizzare leitke di cattura di valore (rese note in Italiazigaal
progetto “Quadrilatero Marche-Umbria”) per la realizione dell’autostrada regionale Broni-Pavia-ldiat

81l PGT di Monza & stato adottato il 9 marzo 200Approvato il 29 novembre 2007. | suoi contenuti
fondamentali sono illustrati nel numero 95 dellaista dell'INU (Istituto Nazionale di Urbanisticd)rbanistica
DOSSIERintitolato La sfida del Pgt di Monza. Strategie e politiche fgeriqualificazione urbanacurato dall’Ufficio
Programmazione e Pianificazione Territoriale delhfDae di Monza e pubblicato nel maggio del 2007pi#ino
monzese € consultabile nel sito web del Comune atizd, cosi come pressoché tutti i piani di goveteloterritorio
sinora venuti alla luce sono reperibili nei siti depettivi comuni.
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attraverso procedure concorsuali, dirette a selereo annualmente i progetti edificatori piu
funzionali al conseguimento degli obiettivi staibidial piano.

L'idea — praticabile grazie al fatto che, come sisto, in base alla legge n. 12 il documento
di piano non conforma direttamente i suoli — € ms@ quella di attivare un meccanismo
competitivo tra i soggetti privati, per cui I'effeto diritto a costruire sulle aree potenzialmente
idonee all'edificazione deve essere conquistatoiaméel la presentazione, da parte dei medesimi
soggetti, di proposte di attuazione delle previsiorbanistiche che rispondano nella massima
misura possibile ai criteri, alle priorita e ai garetri fissati dal’amministrazione comunale nel
piano. In questo modo, il diritto di costruire ironcreto potra essere “guadagnato” solo
partecipando a gare, con lattribuzione di puntegmr la selezione dei migliori progetti di
trasformazione urbanistica e “offrendo” allammingzione, in particolare, miglioramenti e
riqualificazioni ambientali, un’elevata qualita egetica e un’elevata qualita progettuale degli
interventi, la realizzazione di quote di alloggi affitto o di edilizia convenzionata, diminuzioni
della congestione urbana e infrastrutture e sepérila collettivita (si v. I'art. 10, commi 12 8.s
delle norme tecniche del documento di piano).

Su questo impianto, invero innovativo e ispiratgmahcipio della sussidiarieta orizzontale,
si innestano poi — viene da dire, fisiologicamente disposizioni del PGT che prevedono sia forme
di perequazione sia forme di compensazione e dnigiga urbanistica (si v. il lungo art. 5 delle
norme tecniche del documento di piano).

Oltre alla scontata perequazione di comparto iat@inpiani attuativi, € prevista una forma
di perequazione estesa definita “perequazione t@mparti”, che corrisponde sostanzialmente al
modello tracciato dal comma 2 dell’art. 11 dellggde regionale.

Piu originale appare invece la previsione di unem#b perequativa che &€ denominata
“perequazione diffusa” ma che, in realta, costdeisina via di mezzo o, meglio, mmx tra una
forma di perequazione estesa e la compensaziang di comma 3 del medesimo art. 11.

Il piano, infatti, attribuisce una capacita volunt virtuale, o “teorica” (per dirla con I'art.
5, commi 6 e 7, delle norme tecniche del documentoiano e con l'art. 4, commi 2 e 3, delle
norme tecniche del piano dei servizi), anche alte grivate destinate a servizi o alla viabilita
esterne ai comparti, stabilendo che, all’atto didla cessione al Comune per la realizzazione di
servizi pubblici, detta capacita volumetrica sdtree in diritti edificatori utilizzabili (nella miga
del 25% per funzioni residenziali e del 75% perealtlestinazioni) al fine di consentire la
realizzazione degli interventi all'interno di detenate tipologie di aree di trasformazione (ossia
all'interno delle cd. aree di sistema, che hannmedisioni piu ridotte di quelle dei cd. ambiti

strategici).
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Alle aree di decollo e attribuito (dall'art. 7, coma 8, delle norme tecniche del piano dei
servizi) un indice edificatorio “teorico” che va lda 0,40 mg/mqg per le aree di estensione
consistente collocate nel centro storico fino aaswbd lo 0,10 mg/mq per le aree di estensione
modesta collocate nelle zone piu periferiche delitteio comunale; mentre per le aree di
atterraggio sono fissati sia un indice di basepdenato “indice di zona”, sia un “indice minimo di
edificazione”, e la differenza tra il secondo eiiimo indice definisce la volumetria mancante al
comparto che, affinché possa essere realizzatdeiento edificatorio, dev’essere colmata
attraverso il conferimento dei diritti edificatayenerati dalle aree destinate a servizi o allailtiab
esterne ai comparti.

E tuttavia disposto — e si tratta di una disposigida porre in particolare evidenza — che il
Comune, per poter svolgere un'azione efficace digammazione rispetto ai propri obiettivi
strategici, a prescindere dall'effettiva propridille aree generatrici acquisisca una quota del 21%
di tali diritti edificatori, lasciando alla liberaontrattazione tra privati il restante 79% (queste
percentuali si trovano indicate nel punto 7.2.4ladelazione del documento di piano); ed é altresi
previsto che i diritti cosi acquisiti dal Comunespano essere ceduti «ai privati che ne facciano
richiesta ad un prezzo stabilito in apposito allegd bilancio comunale, periodicamente aggiornato
in sede di approvazione del bilancio consuntivost. B comma 13, delle norme tecniche del
documento di piano). Sembra trattarsi, quindi,rth userva di diritti edificatori in mano comunale
finalizzata non tanto a implementare la realizzagzidi edilizia pubblica, segnatamente abitativa,
nelle aree di trasformazione, ma piuttosto a paeretll’amministrazione comunale di combattere
eventuali fenomeni di “accaparramento” e di calareril mercato, in caso di speculazioni edilizie
al rialzo, mediante I'immissione nello stesso dittiliedificatori a un determinato prezzo.

I PGT di Monza, inoltre, contempla una specialenfa di compensazione diretta a
consentire la demolizione delle volumetrie privasstenti che presentano aspetti problematici
rispetto al contesto urbano e la loro ricostruziensu aree private o su aree cedute dal Comune
identificate dal piano delle regole — in posiziooeerente con le finalita di riqualificazione
urbanistica e paesistico-ambientale del PGT.

Nel piano di governo del territorio monzese, infinen manca nemmeno la previsione di
«incentivazioni consistenti in premi di cubaturae & traducono in un massimo di 30.000 mq di
SLP sull'intero territorio comunale complessivangenel quinquennio» (art. 5, comma 21, delle
norme tecniche del documento di piano) e che il @uen nel valutare i progetti edificatori relativi
alle aree di trasformazione, pud assegnare sufia tiacriteri e parametri analoghi a quelli fissati

per la selezione dei progetti, premiando le prapastinterventi che presentino vantaggi ulteriori
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rispetto ai benefici pubblici individuati come caxidni di ammissibilita per I'approvazione dei
piani attuativi.

Si tratta dunque di un piano piuttosto compless® per il conseguimento degli obiettivi di
riqualificazione urbana, si affida a un’originalentbinazione di meccanismi di concorsualita, di
perequazione, di compensazione e di premialita.

Venendo ai PGT relativi a territori di minore dinsgane e a popolazioni di minore entita,
tra i primi piani che sono stati adottati si poss@egnalare quelli di Malnate, di Mozzate e di
Besana Brianza.

Il piano di Malnate — comune della provincia vamesche ha una superficie di 879 ettari e
una popolazione di oltre 15.000 abitanti — & stdottato poco dopo I'adozione di quello di
Monza® e si contraddistingue per la previsione di unanfordi perequazione che lo stesso piano
gualifica come “perequazione generalizzata” (i na@ceEmi perequativi e premiali previsti dal piano
in esame sono ben spiegati nelle parti VI, VII él \delle «Strategie per il governo del territorio»
del documento di piano e nella parte 1V della nelag generale del piano delle regole).

A ciascun ambito territoriale considerato sonallatiti dal PGT diritti edificatori in misura
contenuta — pari a un indice di edificabilita temiale di non oltre 0,35 mg/mq di SLP — che il
piano definisce “equi” (dipendendo la loro entitalle reali “condizioni di fatto” e, quindi,
dall'oggettiva “vocazione” edificatoria di ciascuambito, ma tenendosi anche conto, nel
determinarli, dei “diritti pregressi” originati dalltimo p.r.g.).

Gli indici territoriali corrispondenti a detti diti edificatori, da un lato, rappresentano gli
indici di base a partire dai quali, attraverso icoanismi della perequazione (e della premialita)
urbanistica, possono essere raggiunti gli “indigpibgetto” per la realizzazione degli interventi e
dall'altro, al contempo, costituiscono gli indicélth capacita edificatoria che € generata dalle are
destinate a opere di interesse pubblico o genexhle trasferibile, contestualmente alla cessione
gratuita delle medesime aree al Comune, a favoadtidi aree dello stesso ambito territoriale (in
ogni caso entro il limite degli indici di edificdité fondiaria massimi consentiti; si v. I'art. G@lla
disciplina generale del piano delle regole).

Accanto alla perequazione generalizzata, poi, eigieeuna forma di premialita denominata
“diffusa e sistematica”, altrimenti detta “iperpguazione” (come la si definisce nella parte lllieel
«Analisi e strategie» del piano dei servizi), clomsiste nella previsione di un insieme piuttosto
articolato di fattori di variazione degli indicirteoriali (sempre nel rispetto del limite deglidici di
edificabilita fondiaria massimi consentiti), firadiati a incentivare il conseguimento di determinati

obiettivi di interesse generale, quali segnataméntaglioramento dell’urbanita e I'innalzamento

19 precisamente, il PGT di Malnate & stato adott@aprile 2007.
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deltargetdi opportunita offerte ai cittadini, il miglioramt delle condizioni di urbanizzazione e di
funzionalita del territorio, il miglioramento delleondizioni ambientali, la realizzazione di
interventi di edilizia convenzionata, la tuteleoeslviluppo dell’economia locale e la realizzaziaoine
parcheggi per automobili meccanizzati (si v. git.adla 49 a 55 e da 105 a 127 della disciplina
generale del piano delle regole).

Il PGT di Mozzaté® — comune della provincia comasca che ha una scieedi 1.036 ettari
e una popolazione di poco piu di 7.500 abitantii -€agatterizza innanzitutto per la scelta di
confermare le volumetrie attribuite dall'ultimo gr alle aree di trasformazione da questo gia
conformate ma non ancora oggetto di interventiadittue di applicare, invece, i nuovi meccanismi
di perequazione e premialita soltanto alle areadformazione in precedenza non conformate. Le
aree individuate dal piano alle quali si applicanmuovi meccanismi sono pertanto poche
(solamente sette) e rappresentano, nel loro cospld$9.836 mq di superficie, di cui 137.513 mq
destinati a funzioni residenziali e 32.323 mq dhedtia funzioni produttive), una quota piuttosto
ridotta del territorio comunale.

Cio posto, va evidenziato che, in riferimento agjeearee, il piano da applicazione sia al
comma 2, sia al comma 3, sia al comma 5 dell’drddlla I.r. n. 12 del 2005.

In particolare, a tutte le (sei) aree residenzaho attribuiti un identico indice di base (cd.
indice di zona) di 0,4 mc/mqg e un identico indiceedificabilita minima di 0,7 mc/mq, da
raggiungere con i diritti edificatori attribuititéolo di perequazione e compensazione ed elevabile
di una percentuale fino al 25% grazie alla prer@alnentre all’'unica area produttiva individuata
sono attribuiti un indice di base di 0,5 mg/mq eingtice di edificabilita minima di 1 mg/mq, non
ulteriormente elevabile.

A proposito della premialita — la cui regolamenteue appare il frutto di un’interpretazione
forse un po’ troppo estensiva della legge regioralg piano dispone poi che gli incrementi
volumetrici possono essere attribuiti, nella misded6% di aumento dell'indice di edificabilita per
ciascun intervento, per la realizzazione di impiagit produzione di energia con pannelli
fotovoltaici, di impianti di produzione di acqualda sanitaria con pannelli solari termici, di spazi
gioco per bambini liberamente accessibili, di autindella quota di illuminazione naturale diurna
degli edifici oltre i minimi regolamentari, di atikamenti degli edifici rispetto all’asse eliotermie
di aumenti dell’isolamento termico degli edificitr@ a quanto previsto dalle leggi di riferimento;
nonché, in una misura che, in proporzione al cdsteservizio realizzato, puo arrivare fino al 15%
di aumento dell'indice di edificabilita, per la teaazione diretta di servizi pubblici in aggiurda

qguelli dovuti secondo le norme, fermo restando Ehesomma delle percentuali di incremento

2| PGT di Mozzate & stato adottato il 30 noven?087 e approvato il 27 febbraio 2008.
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relative a ciascun intervento non puo in ogni caigoerare il limite massimo del 25% di aumento
dell'indice.

Infine, & interessante anche il PGT di Besana B&ancomune della provincia milanese
che ha una superficie di circa 1.579 ettari e wmofazione di poco piu di 14.000 abitanti.

In primo luogo, si deve evidenziare come questo@iareveda una forma di perequazione
denominata significativamente “perequazione comgiieres’, che consiste nell’assegnazione a tutte
le aree standard non comprese in piani attuatavaatuisire alla proprieta pubblica o da destinare
comunque a interesse pubblico, di un indice eddita virtuale utilizzabile quale “bonus” negli
ambiti residenziali di trasformazione o negli amhbibani consolidati (con esclusione, quindi, non
solo delle aree rurali, ma anche delle aree diafifjcazione urbana e di quelle a destinazione
produttiva) «in ragione di 0,20 mq di SLP per ogj di area standard che sia ceduta gratuitamente
al Comune» (art. 4, comma 1, delle norme di atrezdel piano dei servizi; art. 7, comma 1, delle
norme di attuazione del piano delle regole). Ituliedificatori generati tramite la cessione al
Comune delle aree a standard sono dunque utilizzedsi colmare lo scarto corrente tra gli indici
base (ossia gli “indici assegnati di utilizzazidoediaria”) e gli indici massimi (ossia gli “indici
limite di utilizzazione fondiaria”) attribuiti dgdiano delle regole (segnatamente dall’art. 9 daike
norme di attuazione) alle diverse tipologie di aerasformazione.

In secondo luogo, appare di particolare rilieveece al confronto con le scelte compiute da
altre amministrazioni comunali, come il piano irae® si premuri di esplicitare che sia gli indici
stabiliti per le aree a standard sia quelli pre\pstr le aree di trasformazione sono stati definiti
soltanto «dopo aver quantificato, sulla scortaedgitiagini istruttorie e degli obiettivi di piani,
carico insediativo, e il relativo fabbisogno diemdi attrezzature per servizi collettivi, e deper
localizzato le aree edificabili e le relative araestandard, tenendo conto delle preesistenze
insediative e ambientali del territorio comunale»che, pertanto, detti indici non sono «indici
meramente perequativi, determinati a priori, a @retere dal piano, attraverso la sola
classificazione del territorio secondo lo statfadiio e di diritto anteriore al piano stesso», reano
stati determinati in funzione delle specifiche t@réstiche del territorio e degli obiettivi
guantitativi e qualitativi fissati dal piano — ejrdjue, a posteriori rispetto al piano stesso —laon
finalita primaria di ripartire i carichi insediatigu tutte le aree trasformabili per usi resideinaa
per servizi collettivi e, conseguentemente, dilaiire loro diritti edificatori uguali» (cosi sidge
nella relazione illustrativa del documento di piatilo I, capo V).

Analogamente a quanto e stabilito dal PGT di Momra, allo scopo di ridurre il numero

degli edifici a densita edilizia anomala, il PGTRBsana Brianza disciplina pure la possibilita, in

2|l PGT di Besana Brianza & stato adottato il 2&niibre 2007 e approvato il 26-27 giugno 2008.
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caso di demolizione totale o parziale di costruziesistenti, di trasferire, ricorrendo alla
compensazione, le SLP che eccedono gli indici magdi un’area all'interno di un’altra area che
risulti insatura (si v. I'art. 7, commi 5-6, delv®rme di attuazione del piano delle regole).

Va sottolineato, inoltre, come, a garanzia delatiggio dei diritti edificatori generati dai
meccanismi perequativi e compensativi, il pianowsi di disporre che «i trasferimenti di SLP e le
connesse cessioni di aree a standard devono gssegrgti e disciplinati contestualmente al rilascio
del permesso di costruire o, nel caso di pianoatttol delle aree in cui la SLP e trasferita,
contestualmente alla stipula della relativa coni@re» (art. 4, comma 5, delle norme di attuazione
del piano dei servizi; art. 7, comma 7, delle nodnattuazione del piano delle regole).

Desta una certa sorpresa, invece, il fatto cherianstrazione comunale di Besana Brianza
abbia deciso — del tutto legittimamente, sia chiath non dare applicazione, con questo piano, alle

disposizioni sulla premialita urbanistica di cdiat. 11, comma 5, della I.r. n. 12 del 2005.

5. Oltre la l.r. n. 12 del 2005.

L’analisi per campioni condotta nel precedente giaf@ € valsa a mostrare la notevole
varieta di soluzioni e modelli perequativi, compans e premiali che i comuni possono elaborare
grazie alle “maglie larghe” delle previsioni dettall della legge regionale.

Essa tuttavia ha rivelato, altresi, come la crdatidei pianificatori comunali si spinga
talvolta fino all’adozione di interpretazioni tropestensive delle norme della legge n. 12, tafada
dubitare della legittimita di alcune soluzioni &firoprie da taluni PGT.

E pure accaduto, invero, che proposte di soluzinmivative, emerse in sede di ideazione
dei piani, abbiano portato all'approvazione, dagadella Regione, di apposite integrazioni all’art.
11 della l.r. n. 12 del 2005.

E il caso, per esempio, del commaig-di questo articolo, inserito in esso dallart. 1,
comma 1, lettp), della L.r. n. 4 del 2008, ai sensi del qualecemuni possono determinare nel
documento di piano i criteri uniformi di applicam® della perequazione urbanistica di cui al
comma 2 in aree di trasformazione concordemenigichahte nel territorio di uno o piu di essi» e,
in tali ipotesi, «le aree cedute alla rispettivana@mstrazione comunale a seguito della utilizzagion
dei diritti edificatori sono utilizzate per la rezdazione di servizi pubblici o di interesse pubblo
generale, di carattere sovracomunale, consensugdnpeavisti nel piano dei servizi del comune
stesso».

Questa integrazione della legge regionale € statata; in particolare, dal Comune di
Milano, al fine di realizzare forme di perequazioddgfusa in collaborazione con i comuni

dell’hinterland milanese.
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Dalle prime nuove esperienze dei comuni minori,et®; € derivata la previsione
dell’obbligo, per tutti i comuni, di istituire «ikegistro delle cessioni dei diritti edificatori,
aggiornato e reso pubblico secondo modalita stakiigli stessi comuni» (art. 11, comma 4, della
l.r. n. 12 del 2005, come sostituito dall’art. dtpoma 1, lettq), della I.r. n. 4 del 2008).

| primi comuni che hanno dato applicazione allgpdsszioni della legge n. 12, infatti, si
sono subito chiesti in quale modo poter ovviardeicato problema della conoscibilita dei negozi
di trasferimento dei diritti edificatori — che n@embrano poter essere oggetto di trascrizione nei
pubblici registri immobiliari — e dell'accertabgitdell’effettiva capacita edificatoria dei vari fitin
conseguente alla conclusione dei medesimi negoaiceni di essi hanno pensato di risolvere
guesto problema attraverso [listituzione di apposégistri e/o certificazioni comunali (&
interessante notare inoltre che talune amministraziomunali, allo scopo di promuovere ma pure
di rendere trasparente e conoscibile il mercato dieiti edificatori, hanno anche pensato di
prevedere I'organizzazione periodica di sessiobibtiche o altre forme di incontro tra la domanda
e l'offerta di tali diritti)*%

La L.r. n. 4 del 2008, quindi, ha inteso offrireausoluzione pur parziale a detto problema,
stabilendo che tutti i comuni lombardi si dotind tkegistro delle cessioni dei diritti edificatori”
scontato che tramite questo registro potranno essalizzate forme di pubblicita meramente
notiziale dei negozi di trasferimento, con I'esabine di qualsiasi forma di pubblicita costitutiva,
posto che il legislatore regionale e, a maggioiorag le amministrazioni comunali non hanno
alcun potere di interferire con le norme del codisée relative alle trascrizioni.

Tornando alle proposte del Comune di Milano, nopusi fare a meno di evidenziare, infine
— a riprova del fatto che lattivita di pianificazie urbanistica in Lombardia é attualmente
identificabile con una sorta di laboratorio perm#eedi innovazione — che i pianificatori
dellamministrazione comunale meneghina stannoratigta lavorando a un progetto di istituzione
di una “Borsa dei diritti edificator®.

Nel capitolato speciale d’appalto del 15 luglio 208vente ad oggetto l'affidamento a
trattativa privata, sotto soglia comunitaria, dstivita di progettazione dirogram management
finalizzata alla redazione del PGT del Comune diakb, tra gli obiettivi dell’attivita appaltata

figura, infatti, la «definizione di un modello diassima della Borsa dei diritti edificatori» (art. 2

2 |n argomento, si v. per tutti E. Boscolag regole dell'urbanistica in Lombardjait., pp. 170 ss., e ld.e
perequazioni e le compensaziq@8i 7), relazione presentata all’Xl Convegno naalendell’A.1.D.U. (Associazione
italiana di diritto urbanistico), svoltosi a Veroial0-11 ottobre 2008 sul tema «l rapporti traidéayione statale e
legislazione regionale», e pubblicata nella rivislamaticaPausania(www.pausania.it) diretta da P. Urbani.

% |In Veneto si sta persino lavorando all'istituziodieun mercato borsistico di diritti edificatori scala
regionale, come si segnala nello scritto di P. MayzGambal.a legge regionale del Veneto n. 11 del 2004 rezant
“Norme sul governo del territorio”: note complessiper una valorizzazione delle procedure nella frrione degli
strumenti urbanistic{p. 4), pubblicato il 26 gennaio 2007 nella rigistlematicdPausanialwww.pausania.it) diretta da
P. Urbani.
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punto 5, del capitolato), intesa quale «uno strumet regolazione delle transazioni dei diritti

relativi agli indici volumetrici» e con la precisame che all'aggiudicatario é richiesto «un disegno
di massima di tale borsa, relativo alla: - iden&ifiione del perimetro legislativo in collaborazione
con l'avvocatura comunale; - ricerca e analisi iicessi di regolazione assimilabili (benchmark
anche internazionali); - indagine sul possibileuwoé degli scambi; - disegno del modello di
funzionamento dello strumento; - definizione dedtauttura organizzativa» (art. 3, punto 5, del
capitolato).

Si tratta dunque della configurazione, in una aitédle dimensioni di Milano (e, in base
allart. 11, comma ais, della legge n. 12, con il possibile coinvolginergure dei comuni
limitrofi), di un ampio mercato di titoli volumeti i quali, una volta decollati dalle aree che li
hanno generati, secondo un modello importato dagiti Unit?*, possano essere liberamente
scambiati e circolare tra i soggetti interessa# siregua di titoli di credito, senza essere agigdin
a specifiche aree di atterraggio.

Con un’efficace immagine, si parla di diritti ed#itori “in volo”, cioé di diritti volumetrici
smaterializzati, scorporati e autonomi dalle pregriimmobiliari e destinati a circolare anche a
lungo, per poi un domani eventualmente atterraressgre concretamente utilizzati in aree anche
molto lontane da quelle di decollo.

Ebbene, lo scenario prospettabile in esito alligmatta istituzione di una borsa in cui si
negozino diritti siffatti & uno scenario senza daolsuggestivo e affascinafite

Tuttavia, nonostante l'art. 11 della legge regienabn si curi di garantire che tutti i diritti
volumetrici dallo stesso contemplati nascano cansdsiente all'individuazione delle loro aree di
atterraggio (cio che del resto, tolta qualche dooez non & espressamente garantito nemmeno dai
piani comunali) e, soprattutto, al comma 4, nonlieisipalcunché in ordine alle condizioni di
commerciabilita dei diritti attribuiti a titolo dperequazione e di compensazione, I'idea di alkestir
un mercato di diritti edificatori che restino a §§m*“in volo” e, in particolare, di istituire di una
borsa di tali diritti appare un’idea azzardata engonque esuberante rispetto afi@io delle

disposizioni della legge n. 12.

6. Alcune osservazioni conclusive.

4 In proposito, si v. il breve contributo di S. Sghellini, Piani urbanistici, proprieta del suolo e mercato
immobiliare: considerazioni sul governo del territo negli Stati Uniti d’America. Il transfert of delopment rights
negli Usg in OSMI — Borsa immobiliareStrumenti per il governo del territorio. Perequazéourbanistica e Borsa dei
diritti edificatori, cit., pp. 47 ss..

% per cogliere alcuni tratti significativi di un éascenario, si v. OSMI — Borsa immobiliaBtrumenti per il
governo del territorio. Perequazione urbanisticBersa dei diritti edificator cit., spec. pp. 61-69 e 88-113.
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Lo studio delle piu recenti esperienze in temaeateguazione, compensazione e premialita
urbanistica, se da una parte consente di rilevareecil legislatore regionale e i pianificatori
lombardi siano allavanguardia in questa materiall'altra conduce pure a esprimere,
conclusivamente, qualche preoccupazione e ossenagritica.

In primo luogo, dinnanzi alla ricognizione effettaanelle pagine precedenti e al riscontro
dell'ampia portata delle nuove forme perequativevigte in Lombardia, non sembrano piu
agevolmente accantonabili i timori che la grandeieta dei modelli e delle tecniche di
perequazione adottabili possa (se si vuole paratiosste, dato che l'utilizzo della perequazione
dovrebbe importare una neutralizzazione delle digglipnze) costituire umulnusal principio di
eguaglianza di tutti i cittadini/proprietari al @esto della legg@.

Sul piano delle fonti normative, inoltre, si prafiil rischio di uno sconfinamento della
legislazione regionale nell'ambito della disciplinglla proprieta privata, ossia nella materia
dellordinamento civile, la quale, com’é noto, é&envata dalla Costituzione alla legislazione
esclusiva statafé

Il quadro emerso in questo scritto non € del tudssicurante, invero, nemmeno sotto |l
profilo piu specifico del rispetto delle norme dstionali sul riparto delle competenze legislative
tra Stato e regioni in materia di governo del terrd, poiché per taluni aspetti la legislazione
regionale non appare pienamente in linea con icgmirfondamentali stabiliti dalla legislazione
statale.

Oltretutto, come si € visto, non € infrequente thereativita dei pianificatori porti le
amministrazioni comunali a travalicare i limiti pioglalle norme legislative regionali, potendosi
cosi determinare anche wmlnusal principio di legalita e di tipicita dei potesimministrativi in
materia urbanistica.

E possibile constatare, al riguardo, come in alowadta territoriali si stia discutibilmente
sviluppando, di fatto praeter legemse norcontra legem- una sorta di diritto urbanistico locale,

eccessivamente differenziato rispetto al restdetatorio.

% A proposito di questi timori, si v. A. Polic&trumenti di perequazione urbanistica: magia eviveatei
nomi, legalita ed effettivitan Riv. giur. edil, 2004, II, spec. pp. 8 ss..

" In argomento, si v. ancora A. Polioep. ult. cit, pp. 5 ss., oltre a P. Stella Richteg perequazione
urbanistica in Riv. giur. edil, 2005, II, pp. 171 ss., Idl,difficile rapporto tra urbanistica e diritto dproprieta, in AA.
VV., Il diritto urbanistico in 50 anni di giurisprudenzdella corte costituzionale Napoli, 12-13 maggio 2006, a cura
di M.A. Sandulli, M.R. Spasiano e P. Stella Richtaubblicazione n. 2 dell’A.1.D.U. (Associazionaliana di diritto
urbanistico) (nuova serie), Napoli, Editoriale $dtifica, 2007, pp. 39 ss., e ldGontributo alla legge quadro sul
territorio, in AA. VV., Scritti in onore di Leopoldo MazzargllPadova, Cedam, 2007, vol. 1, pp. 505 ss.; sliresi
P. Urbani,| problemi giuridici della perequazione urbanistjca Riv. giur. urb, 2002, p. 593, Id.Territorio e poteri
emergenti. Le politiche di sviluppo tra urbanistieamercatocit., p. 180, Id.La perequazione tra ipotesi di riforma
nazionale e leggi regionali§ 3), inEdilizia e territorio, n. 30/2008 (lavoro pubblicato anche nella rivistematica
Pausania— www.pausania.it — il 18 luglio 2008), nonchéBescolo,Le regole dell'urbanistica in Lombardiait., pp.
156-157.
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La differenziazione, non di rado alquanto signtiica, tra le soluzioni tecniche adottate dai
vari pianificatori nell'attuazione dell’art. 11 diell.r. n. 12 del 2005 contribuisce, poi, a farsoere
il tasso di incertezza giuridica che gia in pargemonnota gli istituti della perequazione, della
compensazione e dell’incentivazione urbanistica.

Si e accennato, nel paragrafo precedente, al ¢euysiablema della pubblicita dei negozi di
trasferimento dei diritti edificatori. A questo lema si connette quello dell’esatta qualificazione
delle posizioni soggettive corrispondenti a tatitti

Come & stato acutamente osserfatimfatti, quelli che vengono comunemente chiamati
“diritti” edificatori appaiono in genere configurdibquali interessi legittimi piuttosto che quali
diritti soggettivi.

Dalla soluzione del problema della natura dei ttfiriedificatori dipendono, poi, le
soluzioni da dare a diversi altri problemi intetptasi, come ad esempio quelli relativi alle vicend
nel tempo dei medesimi diritlj o quelli inerenti alla giurisdizione sulle contessie che li possono
concernere.

Gli istituti disciplinati dall'art. 11 della leggeegionale, insomma, pongono di per sé
numerosi e complessi problemi interpretativi e egapivi, sia di diritto civile sia di diritto
amministrativd®, e la notevole varieta dei modelli perequativinpensativi e premiali adottati dai
comuni lombardi genera un incremento del gradochkiitezza giuridica gia elevato che caratterizza
a monte questa materia.

E appena il caso di sottolineare, altresi, come itatertezza, oltre a poter generare a sua
volta diseguaglianze, costituisce indubbiamentelisimcentivo per i soggetti privati — ma in parte
anche per le amministrazioni comunali — all’'utibzdei nuovi meccanismi previsti dall’art. 11 della
l.r. n. 12 del 2005.

Venendo al merito delle soluzioni tecniche idea#¢ mlanificatori, occorre pure ribadire
come alcune di esse destino qualche perplessita.

Per esempio, l'autoattribuzione, da parte del camuh diritti edificatori scollegati dalla
proprieta comunale di aree non solo fa dubitarerdgletto del principio di legalitd, ma lascia
perplessi anche dal punto di vista della razicaaitell’efficacia della previsione.

Appare anomalo, infatti, che il comune, il quald distributore dei diritti edificatori, non

soltanto possa acquistare questi diritti dai prjvata possa addirittura — con un’evidente

8 Sj v, A. Bartolini,Profili giuridici del c.d. credito di volumetriain Riv. giur. urb, 2007, pp. 302 ss..

29 In merito a queste vicende, si v. ancora A. Banitobp. ult. cit.

% In ordine alle questioni di diritto amministrativoltre allo scritto citato nelle due note precdijesi v. A.
Bartolini, | diritti edificatori in funzione premiale (le c.giremialita edilizie) cit..
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sovrapposizione e confusione di ruoli — crearlimalla e autoassegnarseli (la vicenda, pur facendo
le dovute distinzioni, ricorda peraltro quella beta del battere moneta senza riserva aurea).

Cio che desta le maggiori perplessita e, tuttahidea che possa configurarsi un libero
mercato di titoli volumetrici smaterializzati e sg#ati dall'individuazione di specifiche aree di
atterraggio: ossia un libero mercato di capacit#icadorie virtuali, finanche suscettibile di
diventare oggetto di regolazione tramite l'istituze di un’apposita borsa.

Un’'idea simile, in veritd, &€ stata gia accolta iltuai importanti settori del nostro
ordinamento. In particolare, con riferimento alitthr del’ambiente, in tema di inquinamento
atmosferico, viene alla mente il mercato dei cam@ssi di inquinamento originato dal notissimo
Protocollo di Kyotd™.

Si tratta di un mercato virtuale o artificiale dermessi negoziabili che per determinati
aspetti assomiglia al mercato dei diritti edifiaatohe, nella scia delle esperienze statunitensi,
alcuni vorrebbero introdurre anche nell'ordinameittdiano (e al riguardo, in molti casi, non
sembra nemmeno un fuor d’'opera pensare al perndessstruire come a una sorta di permesso di
inquinamento).

Sennonché, le quote di emissione in atmosfera dgiageffetto serra, che costituiscono
'oggetto delle negoziazioni dei permessi di inguirento, differiscono sensibilmente dalle capacita
edificatorie corrispondenti ai diritti volumetricperché, mentre le prime sono per loro natura
destinate ad essere consumate “in volo”, cioé ar@l, non essendo l'inquinamento atmosferico
localizzabile all'interno di aree o zone territdridelimitate, le seconde, invece, per poter essere
concretamente utilizzate non possono prescinddfardaraggio a uno specifico territorio.

Non puo insomma essere trascurato il dato fondateenhe i diritti edificatori, per quanto
possano rimanere anche a lungo virtualmente “in"y@lono necessariamente destinati ad atterrare
nel momento del loro concreto utilizzo finale; eedha loro attribuzione e il loro riconoscimento
devono essere sempre e comungue strumentali aliazazione di scelte urbanistiche relative ad
ambiti territoriali pit 0 meno estesi.

Gli indici nei quali si identificano i diritti edi€atori attribuiti o riconosciuti ai sensi dell’art
11 della legge regionale devono essere il fruttqaiderate decisioni pianificatorie e devono
rispondere al fabbisogno di aree e di attrezzgtereservizi collettivi che queste scelte implicano.
Si tratta peraltro, come si e visto, di indici @iri tipo, la cui fissazione, specialmente nei comu

di maggiori dimensioni, richiede che si effettutun grande cura calcoli piuttosto complessi.

31 In proposito, si v. la direttiva 2003/87/Ce, cheistituito «un sistema per lo scambio di quoterissioni
dei gas a effetto serra nella Comunita» e che, cosie modificata dalla successiva direttiva 2004/C@, & stata
recepita con il d.Igs. 4 aprile 2006, n. 216, igust modificato dal d.lgs. 7 marzo 2008, n. 51.
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L’efficienza di un ideale mercato di titoli volunmigi scorporati e autonomi dalle proprieta
immobiliari € dunque minata in radice dal rischieede amministrazioni comunali modifichino nel
tempo le loro scelte di governo del territorio, vatla scadenza quinquennale del documento di
piano, vuoi antecedentemente mediante variantiddedo, in ipotesi, di comprimere rispetto al
passato le concrete possibilita edificatorie a¥mo del comune. Né si potrebbe escludere, d’altro
canto, che a un certo punto si verifichi una saiore delle reali possibilita edificatorie nel
territorio comunale, rispetto ai titoli volumetrichmessi nel mercato, per effetto di qualche errore
di calcolo, pur minimo, che non sarebbe cosi imabil compiere nella complessa operazione di
fissazione degli indici anzidetti.

Ove s’'intenda istituire un libero mercato di dirgtificatori virtuali, in definitiva, si deve
essere consapevoli del fatto che si trattereblubridli per forza di cose esposti, con il passaee d
tempo e con l'allungarsi del loro “volo”, al rischdi non poter essere totalmente concretizzati; e
che il loro mancato atterraggio potrebbe tradyesi,il comune, in un obbligo di indennizzare i loro
titolari, o, a seconda delle circostanze, addndtii risarcirli.

Si tratterebbe, pertanto, della creazione di urcaterartificiale strutturalmente a rischio di
inefficienza; ovvero di un “mercato” di “diritti’tee, a ben vedere, solo atecnicamente potrebbe dirsi
tale e, soprattutto, soltanto impropriamente pdeetiirsi “libero”, poiché se fosse autenticamente
un libero mercato, allinterno del quale potessesess obliterato il ruolo di decisore
dellamministrazione comunale, si potrebbe deteam@n uno sviamento degli istituti della
perequazione, della compensazione e della preaiathianistica dalla loro finalita ultima, che e
guella, come si e piu volte evidenziato in questatibuto, di consentire la realizzazione della
“citta pubblica”.

In conclusione, devono essere salutate con indutatviore disposizioni innovative come
guelle contenute nell’art. 11 della I.r. n. 12 #8605, ma al contempo occorre vigilare che nella lor
attuazione siano sempre tenuti ben presenti gletbbi fondamentali che ne hanno ispirato

I'introduzione.
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