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1.Premessa: il concetto di giustizia distributiva



Da tempo s € sviluppata nd nostro paese un’ampia riflessone intorno dla funzione
e a contenuti ddl’'urbanistica, che ha portato ala crescente consgpevolezza
dell'inadeguatezza degli strumenti di pianificazione tradiziondi. Gli oggetti principdi di
tae riflessone sono dati e continuano ad essere il 9sema del piani a cascaa, la
moltitudine de soggetti di  pianificazione, le prescrizioni, I'indifferenza d  problema
dela disparita di trattamento della proprieta; quest’ultima problematica -sulla qude
vertera la ricerca in esame- codituisce una ddle temaiche piu discusse e ricorrenti in
materia urbana, come dimostrano i dibattiti dottrindi e parlamentari degli ultimi anni
che s cimentano intorno ala cosiddetta “perequazione urbanistica™.

Per poter affrontare quest’aspetto peculiare e caraterizzante ddl’ativita di
pianificazione, € necessxrio fare quache accenno intorno ad tema ddla giustiza
distributiva, introducendo tale concetto con un semplice ed efficace esempio di H. Hart
(The Concept of Law, Oxford, 1961, trad. it. p. 185). L'immagine € qudla di un padre
colpevole di brutdi mdtrattamenti fisci ne confronti del proprio bambino; 9 dira di lui
che avra agito mde, che & mdvagio, ma difficilmente qudificheremo la sua condotta
come ingiusta. Se invece lo stesso padre, sgputo che i suoi figli 9 sono tutti comportati
mae, rimproveri arbitrariamente uno solo di ess, criticare la sua azione come ingiusa
Ci parra appropriato. Questo dipende da fatto che giusto e ingiusto sono forme piu
goecifiche di  giudzio mode che riguarddano questioni di  didribuzione e
compensazione, problemi di giudizia didributiva sorgono, in dtri termini, quando S
devono digtribuire i pes ei benefici.

Un smile modo di formulare il problema & sato sviluppato soprattutto da J. Rawls
(A Theory of Justice, New York, 1971): e a questo autore, infatti, che dobbiamo la
riabilitazione del concetto classico di giustizia distributiva®. Secondo il suo pensiero,

I'insorgenza di quedtioni inerenti d tema dipende dd verificas di circostanze di

'PINAMONTI, C., La perequazione urbanistica: profili giuridici, Trento, 2000, 11 ss.

Primadel lavoro di Rawls, il concetto di giustizianon sembravagodere di grandi fortune, ad esempio
Kelsen scrivevache lagiustizia eraun ideale irrazional e, dunque non conoscibile poiché razionalmente
conoscibili erano, per egli, solamente gli interessi umani; cio spiegava perché erano presenti ovungue
conflitti d’interesse.



giustizia®, le quai s dividono in oggettive e soggettive appartengono a primo gruppo
le condizioni di scarsita ddle risorse digoonibili per una comunita d'individui che vive
in uno spazio e un tempo definiti, d secondo le pretese configgenti sulle risorse naturdi
e cidi esgenti da pate de soggetti autointeressati. Problemi riguardanti circostanze
di giustizia sorgono nel caso in cui individui dotati di differenti piani di vita, € non
ineenshili d modo in cul vengono assegndi  benefici (e oneri) della cooperazione
socide, avanzano pretese conflittuai  relaivamente dla ripartizione di benefici (e oneri)
dess, in Stuazioni di scarsita moderata (Rawls, 1971, trad. it. pp. 117-120).

Rawls riprende ndla sua discussone la fondamentde concettudizzazione ddla
giudizia che gia g trova in D. Hume (Trattato sulla natura umana, 1740, trad. it. pp.
513 s9: quest’ultimo autore, infatti, scrive di due condizioni codituenti problemi di
giudizia digributiva; la prima rgppresentata dall’ egoismo limitato di cui sono portatori
oli essri umani -limitato in quanto mitigeto dala benevolenza ne confronti di familiari
e amic-, la seconda  codtituita ddla scarsitd moderata dele risorse disponibili -scarsita
perché non esste una quantita sufficiente di questi beni per soddisfare bisogni e desideri
di tutti, moderata perché I'insufficienza non € asoluta-. Le due circostanze, congiunte,
provocano I'insorgere di quedtioni di giudizia I'egoigmo limitato spinge gli individui a
pretendere per 2 e per le persone vicine il maggior ammontare possbile ddle risorse
disponibili, la scardta (moderata) dei beni causa I'imposshilita di  accontentare
contemporaneamente le esgenze di ognuno; in assenza ddle due condizioni, come
anche Rawls ricordera, dopo di lui, non 9 hanno questioni di giudizia

Il problema di equita distributiva € stato recentemente ripreso e sviluppato, nel
nostro paese, soprattutto da S. Veca (La societa giusta. Argomenti per il
contrattualismo, Milano, 1982; Una filosofia pubblica, Milano, 1986; Etica e politica,
Milano, 1989; Questioni di vita e conversazioni filosofiche, Milano, 1991): secondo
'autore quasas dtuazione inerente circostanze di giudizia prevede quacosa di
vantaggioso (0 svantaggioso) da didribuire tra una plurdita di individui, tenendo
presente che il mondo socide ogpita la scarsita delle risorse e che gli individui toccati

dalla distribuzione sono interessati e non indifferenti ai criteri che lainformano®.

3In questo scritto ci occuperemo solo di giustizia distributiva o sociale, ossia dei problemi connessi al
modo in cui le istituzioni pubbliche modellano la distribuzione di beni e valori sociali, e non delle altre
accezioni di questa nozione, non considerate da Rawls.

“MORONI, S, Territorio e giustizia distributiva, Milano, 1994, 11 ss.



1.1.Pianificazione e giustificabilita delle scelte

Se § conddera la pianificazione territoride, quae ativita che assegna vantaggi e
svantaggi. socidi ndla fruizione di risorse, beni, vaori e opportunita spazidi e
ambientdi, dlora il problema ddla giudizia didributiva diventa centrde nela materia
urbanigica in esame. In campo teritoride, infati, S ritrovano faciimente le rawlsSane
crcodanze di giudizia da un lato la scardta di risorse spazidi, ddl’dtro le esgenze e
le rivendicazioni conflittudi di individui o gruppi. Una delle conseguenze di impostare
in questo modo la questione € il problema ddla legittimita delle scdte di pianificazione,
ossa ddla giudtificabilita della distribuzione da questa operata Cio apre la
problematica complessa ma inevitabile, di idertificare criteri e principi di giudizia che
consentono  di vautare I'accettabilita morde dele digtribuzioni prodotte  ddla
pianificazione. Sembrano essre sopraitutto tre le concezioni di giudizia rilevanti: le
concezioni utilitariste, le concezioni ispirate all’equita e le concezioni libertarie dei
diritti.

Secondo le concezioni Utilitaristiche sarebbe giusto un intervento pubblico che
asegni codti e benefici in modo da rendere massma I utilita collettiva, quale somma
delle soddidfazioni delle preferenze date. Neél caso delle concezioni ispirate dl’ equita (J.
Rawls, A Theory of Justice, 1971, cit.), viene consderato giusto un intervento che
digribuisca vantaggi e svantaggi socidi in modo tde da migliorare le condizioni di vita
de sdtori piu Sfavoriti della popolazione. Per quanto riguarda le concezioni libertarie
sono ritenuti - giusti quegli interventi che sdvaguardano una liga limitata di  diritti
negativi individuati in un conteto in cui d mercao viene riconosciuto il MassImo

spazio possibile®.

5L’ autore si concentrain particolare sulle tre concezioni di giustizia anche se ad esse se ne potrebbero
aggiungere altre, come le teorie dialogiche, ma per ragioni di spazio, e non solo, qui hon verranno trattate.



2. Nuovi scenari della pianificazione urbana

Dopo questa panoramica sul tema ddla giudizia didributiva e dd suo vaore
dl’interno della concezione urbanistica, ¢i 9 sara Scuramente res conto della portata
ddla questione e dd fatto che la societa itdiana ha cominciato ad esprimere quella che
gli urbanisi chiamano “una nuova domanda di pianificazione’’, di cui la perequazione
urbanigica € un metodo e una tecnica di attuazione in grado di soddisfare le nuove
esigenze®. Occorre avere chiaro, dunque, che ad fondo di questa nuova domanda di
pianificazione, e percio dela perequazione urbanigtica, vi e la modifica profonda di
adcuni scenari che pur non incidendo direttamente sul tema, ne hanno permesso una
rilettura piu estesa Alcuni di sono I'esto di modifiche di diritto podtivo mentre la
gran parte riflettono il manifetars di un diverso clima culturde nd quae operano i due
grandi attori ddla vicenda urbanidicas i poteri pubblicc e queli privati. Paliamo
ddl’gpplicazione, findmente, anche dla materia dd principio di giustizia distributiva
(proprio di dtri settori della vita economica e socide) rigpetto d sstema classco ddlo
zoning, che produce discriminazioni tra proprigtari per la natura vincolisica ddle
previsoni di opere collettive in seguito dla didribuzione sul teritorio dele diverse
funzioni urbane; del passaggio da un'urbanistica per provvedimenti ad una consensuale
che opera per mezzo degli accordi, frutto delle piu recenti tendenze evolutive dd diritto
amminigrativo, che gia s eao awiae con la ddegificazione, I'azienddizzazione, la
semplificazione, la  privaizzazione, la  procedimentdizzazione  ddl’ativita
anminisraiva’; ddla marginalizzazione dell’istituto espropriativo tra le scelte di
pianificazione urbanigtica, perché oneroso e conflittude; ddla forte ricondderazione dd
ruolo del privato come soggetto attivo e non passvo in grado di svolgere un ruolo
pianificatorio; ddla diversa funzione assunta dagli enti locdi teritoridi, in  quanto
rappresentativi delle collettivita locdi in funzione di sviluppo e benessere urbano,

SMORONI, S, Territorio e giustizia, cit. 16 ss.

'PINAMONTI, C. La perequazione urbanistica, cit., 11.

8PSCITELLI, L., Perequazione e integrazionetra le zone, in FERRARI, E., (acuradi), L’ uso delle
aree urbane e la qualita dell’ abitato, Milano, 2000, 165.

9Cfr. L. n. 241/90, soprattutto gli art. 11 e 15, D.Lgsl. n. 29/93 e succ. mod., L. n. 59/97.



secondo il principio di sussidiarietd; dela necessita di assicurare il risultato delle scdte
pianificatorie in luogo ddla sola fisszione di prescrizioni urbane da qui lo
sdoppiamento del piano regolatore in drutturade e operativo (previsto orma in piu de
50% degli ordinamenti regiondi) d fine di rendere maggiormente flesshile per
determinati ambiti territoridi la fissazione ddle stesse, codeterminando con gli interess
privati la scdta migliore duso dd teritorio e garantendo cos I'attuazione delle

decisioni concordate *°.

3. Aspetti giuridici della perequazione urbanistica

Cosa Sintende per perequazione? Significa atribuire un vaore edificatorio uniforme
a tutte le proprieta che possono concorrere dla trasformazione urbanigtica di uno o piu
ambiti de territorio prescindendo ddl’ effettiva locaizzazione della capecita edificatoria
aulla proprieta e ddla imposzione di vincoli dinedificabilita per la dotazione di spazi
da risarvare dle opere collettive. | proprietari partecipano, dunque, indistintamente in
misura ugude dla didribuzione de vdori e degli oneri derivati ddla pianifica a fini
ddla trasformazione. In ta modo le amministrazioni possono disporre, senza ricorrere
dl’esproprio, di un cospicuo parrimonio fondiario pubblico. Tae tecnica di
pianificazione supera la discrimingtorietd dovuta agli  effetti  dela  zonizzazione e
consente ad comune di possedere grauitamente aree pubbliche per servizi, ma
soprattutto  redlizza la codddetta integrazione di funzioni edificatorie, ovwwero la
posshilita che coessano neé medesmi pazi diverse forme di  utilizzazione de
territorio con I'obiettivo, anche qui, di superare il rigido principio ddla divisone in
zone monofunziondi. L’applicabilith dela tecnica perequativa sembra ridretta a
determinate pati ded territorio che possono essere definite zone o comparti  di
trasformazione, oggetto di precisa deimitazione da parte del piano™. La perequazione,
dunque, dovrebbe codituire uno srumento idoneo ad eiminare le degenerazioni

patologiche dd dstema di  pianificazione urbanistica tradizionde contaminaio ddla

1OURBANI, P., Problemi giuridici della perequazione, in INU Marche (a curadi), Perequazione
urbanistica e nuovi scenari legislativi, Ascoli Piceno, 2002, 2 ss.



problematica naturde della disparita di trattamento ddla proprieta immobiliare ed
atuare una maggiore equita ndle scdte pianificatorie tramite una tecnica per cui il
piano regolatore perequativo cerchi di didribuire vantaggi ed oneri in modo equo tra
tutti i consociati: esso, com'e dato detto, dovrebbe consertire “di ripatire il piu
equamente posshile i vaiteggi e dli svantaggi degli interventi di  trasformazione
urbana’*?. Per il perseguimento di tae obietivo, il meccanismo della perequazione
urbanistica abbandona I’ ottica della rigida zonizzazione dd territorio, propria degli anni
sessanta, causa di diversith di trattamento tra diverse zone'®, e adotta, invece, un criterio
di atribuzione delle potenzidita edificatorie che s fonda sulle caraterigtiche specifiche
ddle aee di tradormazione con il dgema infatti, -riprendendo un’ espressone
comunemente usata-, a tutte le aree che “s trovano nella medesma Stuazione di faito e
di diritto” viene attribuito il medesimo indice di fabbricabilitat®.

4.Problemi irrisolti della pianificazione territoriale e tentativi

compiuti dal legislatore per superarli

Il problema delle sperequazioni € da anni fortemente sentito: esso denota un senso
dinsoddidazione ne confronti ded metodo tradizionde di pianifica urbanigica, non
tanto implicito nella legge del 1942, quanto sorto a causa di un uso distorto dedd modello
di azzonamento previsto ddla sessa La legge urbanigtica dabiliva, infatti, che il piano
regolatore doveva suddividere in zone il territorio comunae, “con la precisazione ddle
aree dedtinate dl’espansione ddl’aggregato urbano e la determinazione del vincoli e dei
caratteri da osservare in ciascuna™™®, e, ndl’ambito di tdi zone, doveva indicare le aree
da riservare ad edifici pubblici o di uso pubblico e quelle per opere ed impianti di uso

collettivo. La legge tuttavia non conteneva nessun accenno dla  specidizzazione

MURBANIL, P., op. ult. loco. cit., 5 ss.

12¢fr. La nuova legge urbanistica. Indirizzi per la riforma del processo di pianificazione della citta e
del territorio, néll’inserto a n. 157/97 di Urbanistica Informazioni, p. 6, contenente il documento
approvato dal Consiglio direttivo nazionale INU nella seduta del 7 novembre 1997.

13Cfr. Cons. ., sez. 1V, 14/04/81, n. 367.

“PINAMONTI, C., La perequazione urbanistica, cit., 13 ss.

15Cfr. L. 17/08/42, n. 1150, art. 7.



funzionde ddle zone e ad un loro collegamento con gli indici di fabbricabilitx
dabiliva come unica didinzione obbligatoria qudla tra aggregato urbano ed aree di
espansione’® Tra le moddita attuative del piano regolatore, inoltre, era previsto il
comparto edificatorio, regolato ddla legge dd ‘42 dl’articolo 23 secondo cui il comune
in sede di atuazione dd piano particolareggiato poteva procedere ala formazione di tali
comparti, che codituiscono unitd fabbricabili, comprendendo aree inedificate e
codruzioni da trasformare secondo specidi prescrizioni; una volta formati, il comune
invitava i proprietari a dichiarare se intendessero partecipare da soli o runiti in
consorzit’. | proprietari delle aree comprese nd comparto hanno I’obbligo -pena
I'esoroprio dd lotto e I'indizione di una gaa tra gli espropricti per la sua
aggiudicazione- di riunird in consorzio e di procedere dle trasformazioni previste dal
piano, comprese le opere pubbliche, con le moddita da concordate e quindi
ripatendos oneri e vantaggi. In sostanza il fatto che il concetto di “zond’ fosse di
ampio respiro e che attraverso il gioco de comparti s dovesse tendere a ripartire tra i
proprietari vantaggi e svantaggi, rendeva il Sstema previso ddla legge urbanistica
aufficientemente in grado di garantire la parita di trattamento tra i proprietari. La prasd,
invece, ha vigo sviluppars un moddlo di pianifica diverso da quello voluto da
legidatore, caraterizzato ddl’'assenza di quasas tipo di progranmazione, ddl’uso
digorto ddle lottizzazioni convenzionate e, ndla pianificazione findmente atuaa, da
una suddivisione in zone capricciosa, arbitraria e spesso discriminatorial®.

Negli anni successivi il legidatore ha cercato piu volte di intervenire per ridurre le
gravi digparita di trattamento creste dd PRG, ma non € ma riusito a fornire una
soluzione soddisfacente a problema. Findita perequative erano perseguite dala fdlita
“riforma Sullo” dd 1962 che pretendeva troppo semplicisicamente di risolvere il
problema della disparita atraverso il ricorso dl’esproprio generdizzato da parte de
comune di tutte le aree dedtinate a trasformazioni urbane. Anche la |ottizzazione

convenzionata, prevista, prima, ddla legge dd 1942 e, poi, modificata dala legge ponte

S PINAMONTI, C., La perequazione urbanistica, cit., 24.

YCfr. L. 17/08/42, n. 1150, cit., art. 23; v. anche STELLA RICHTER, P., Comparto edificatorio, ad
vocem in Enciclopedia del Diritto, Giuffre Editore.

185 rinviaalletrattazioni dei testi di diritto urbanistico per lo studio dei comparti: URBANI, P.,
Urbanistica consensuale, Torino, 2000, 71 ss.; URBANI, P. e CIVITARESE, S, Diritto urbanistico
organizzazione erapporti, Torino, 2000, 199 ss.



del 1967'° pud consderars un tentativo di eiminare le sperequazioni, visto che i
lottizzanti devono prevedere, nella convenzione, la cessone dele aree per opere di
urbanizzazione primaria e in pate di qudla secondaria, nonché il pagamento dei redtivi
oneri e la partecipazione a codti e a profitti in base ala quota posseduta da ciascuno.
Infine la separazione tra il diritto di proprieta e la facolta di edificare sancita dala legge
10/1977 e introduzione de principio di onerosita dela concessone edilizig,
rgppresentano un ulteriore passo verso il sostegno della spesa pubblica da parte del
privati che vengono avvantaggiati dalle scelte del piano?.

E proprio questo lo spazio entro cui S inserisce la perequazione, e cioe que
tentativo di mantenere indifferenti rigpetto d regime dei sudli le scdte di pianificazione,
in risposa dle problematiche di giudizia didributiva e nd superamento ddla logica
vincolistice?™.

5.L" esperimento della perequazione urbanistica

La perequazione urbanigica € divenuta, negli ultimi anni, uno degli argomenti
centrdi de dibattito intorno d governo dd territorio, grazie soprattutto dl’ativita di
soerimentazione di dcune amminidrazioni comundi, che I’hanno introdotta nel  proprio
piano regolaore, pur in assenza di un suo riconoscimento legidativo. Nela maggior
pate de cas e daa presa in condderazione per dare soluzione a problema
ddl'acquiszione de suoli per la redizzazione di opere pubbliche. A tade scopo,
I'dtude ggema pianificatorio, come legidativamente previgso e sviluppatos nela
prass, consentirebbe di scegliere tra una plurdita di soluzioni possibili: esproprio delle
aee, acquisto delle stesse a prezzi di mercato, negoziazione volta per volta con la
proprieta fondiaria Tutte le vie presentano, pero, gravi inconvenienti: limitatezza delle
risorse dele pubbliche amministrazioni, eccessiva conflittudita per le procedure di

esproprio, rischi ddla contrattazione urbana. Come ha evidenziato la dottring, le

19Cfr. URBANI, P. e CIVITARESE, S., op. ult. loco. cit.
20p|NAMONTI, C., La perequazione urbanistica, cit., 24 ss.



Sperequazioni che S vengono a creare tra soggetti condizionano in senso negativo il
contenuto del piani regolatori inceppando I'iter degli Sess; molte  amminigtrazioni
comundi, quindi hanno preferito adottare una formula nuova e erimentde per atuare
il Prg ed hano scdto il moddlo di  pianificazione fondato sulla perequazione
urbanigica, che mira a pesguimento di due obiettivi di fondo: asscurare
dl'anminigrazione la posshilita di acquisre a prezzi agricoli o nulli i suoli necessari
per scopi collettivi e raggiungere |'equita didributiva della rendita fondiaria Quanto
detto e conseguenza dd fato che il modelo di piano regolatore tradizionde, fondato
aull'individuazione di aree edificabili gppetibili per i privati, da un lato, e di aee
vincolate da dandard urbanistici o per la redizzazione di opere pubbliche, ddl’dtro,
funziona mae depaupera la Sera parimonide di dcuni soggetti ed accresce quella di
altri, senzaragioni oggettive o che giustifichino tale disparita di trattamento®.

Lo schema di riferimento comune dle varie esperienze di perequazione segue, nel
cas finora sperimentati, due diverse drategie presso dcuni enti locdi S e atuaa una
perequazione generalizzata, vae a dire un principio perequativo gpplicato a tutte le aree
ogoetto di trasformazione, rendendo il dispostivo crucide per I'atuazione dd piano
(come ne moddli di Torino, Reggio Emilia, Casdecchio di Reno e Piacenza); in dtri
comuni la perequazione e data agpplicata solo ad una porzione limitata di aree,
assumendo, cod, ruolo atuativo dl’interno di specifici progetti previgi dad piano: € in
tdi cas che convivono il regime tradizionde ddlo zoning e il qudlo perequeivo (tde e
il caso dd comune di Ravenna).

Sotto il profilo meodologico, il moddlo di giudizia didributiva podula
I"atribuzione di un indice di edificabilith anche ad aree in cui e previda la redizzazione
di opere pubbliche e, quindi, la posshbilitd di redizzare una volumetria teorica ad esse
riconosciutain ambiti territoridi divers.

Tutte le esperienze di perequazione finora atuate S basano su un comune schema di
riferimento, che puo essere Sintetizzato in dcuni punti fondamentali:

?? 1l comune identifica un indeme di aee a cui dtribuisce un medesmo indice

edificatorio;

#1BOSCOLO, E., La perequazione urbanistica: un tentativo di superare la intrinseca
discriminatorieta della zonizzazione tra applicazioni pratiche e innovazioni legislative regionali in attesa
dellariforma urbanistica, in FERRARI, E., (acuradi), L’ uso delle aree urbane, cit., 201.



?? | proprigtari non possono druttare liberamente le potenzidita edificatorie loro
concesse ma devono sottodare dle indicazioni che il piano prescrive a tale
SCOpO;

?? L'edificazione pud essere druttata dai proprietari non solo nelle aree di loro
proprieta, ma anche su dtre (confinanti e non);

?? Una volta utilizzata la volumetria concessa, il proprigtario deve cedere d
comune il territorio non utilizzato, avaore agricolo o nullo.

Gli aspetti dencati codtituiscono i principai punti in cui € articolato il procedimento
volto al’approvazione del piano regolatore perequativo e dla sua successva attuazione;
vamno ad integrare i momenti fondamentai dd sSstema, che possono essere
ricondotti  fondamentdmente a tre classficazione dei suodli, atribuzione degli indici
edificatori, attuazione dell’ accordo.

Nel sstema perequativo i suoli che 9 trovano in una medesima Stuazione di fatto e
di diritto devono avere pai edificabilita e vengono quindi ricompres nela medesma
classe. Sul piano pratico, I’adozione di questo principio -chiamato di classificazione dei
suoli- implica che il numero di dass dovra riflettere I'aticolazione dele Stuazioni
proprietarie; il primo passo, dunque per I'gpplicazione dd principio di  equita
digributiva, consse ndl’individuazione dele diverse class de sudli sulla base ddle
norme urbanigiche vigenti, delle caraterigiche poszioni ddle aree, ddlo dato di
edificazione.

Uno degli aspetti piu ddicati del’'uso della tecnica perequativa € codituito
dall’ attribuzione degli indici edificatori, poiché determina, sotto il profilo economico, il
livello di rendita riconosciuto dla proprieta fondiaria e la quantita di suolo che pud
essre  acquidtata dal’amministrazione comunale per la  redizzazione di opere
pubbliche. S distingue sotto questo profilo tra “perequazione verso I'dto”, quando, in
pretica, prevae la tendenza ad devare gli indici, e “perequazione verso il basso’, dove,
a oontrario, vengono dtribuiti in modo contenuto e sono imposti  obblighi
compensdtivi a proprietari; il primo caso 9 ha quando € necessrio favorire la

convivenza da privai d fine di incentivare I ativita edificatoria -come ad esempio per

22per una criticanei confronti dellatecnicadi divisione del territorio in zone omogenee, cfr. STELLA
RICHTER, Riforma urbanistica: da dove cominciare, inRiv. Giur. Urb., 1996, 442.



il recupero di aree dimesse, il sscondo 4 veifica n@ cas di ejgenze di tutea
ambientale.

Sul piano pratico, |’attuazione dell’accordo e necessaria per superare le disparita di
trattamento tra i proprigtari di aee con diverse dedtinazioni urbanistiche, e quindi
affinché la perequazione possa essere redizzata € necessario che i proprietari delle aree
destinate a servizi pubblici, i quai non possono druttare il diritto edificatorio loro
attribuito su terreno di proprieta, cedano tae diritto ad dtri la cui area e suscettibile di
trasformazione economica vantaggiosa, oppure la scambino con una porzione di suolo
edificebile per utilizzare dtrove il loro diritto edificatorio. Ne comuni che hanno
adottato il dstema perequativo, lo strumento che ha raccolto maggiori consens per
redizzare tdi accordi € codtituito da consorzio tra proprietari compres dl’interno del
medesmo compato, nd qude sussiste |'obbligo per d redizzare gli interventi
previsgi da piani. [| moddlo ora sperimentato per la formazione dd consorzio prevede
la dipulazione di una convenzione, in conformita ad una “tipo” predigposta dd
comune?®,

Veranno, di seguito, andizzati brevemente i ddemi di pianificazione introdotti ne
corn degli ultimi anni da pate di adcuni comuni, che hano deciso di utilizzare il
metodo, nuovo e sperimentale, della perequazione urbanistica. E interessante notare
come tutti e sai gpplichino il sstema perequativo secondo |0 schema, prima esaminato,
comprendente i tre momenti fondamentali ddla dassficazione dei suoli, attribuzione
degli indici e atuazione dell’ accordo.

Iniziamo la nogtra andis con il piano regolatore di Casalecchio di Reno, adottato
nel 1989 ed approvato nel 1992, il quae rappresenta uno dei primi e piu noti esempi di
piano che aitua il principio perequetivo in esame. Esso codiituisce un moddlo cui fare
riferimento, ma € anche un espeaimento per lo svolgimento di condderazioni e
vautazioni circa I'efficacia di tale metodo e i problemi che comporta In primo luogo il
modello procede dla classficazione de suoli in quattro categorie: territorio urbano
consolidato, territorio urbano marginale, territorio periurbano, territorio aperto. Nella
seconda e terza classe viene gpplicata la perequazione urbanigtica, mentre nelle atre due
categorie teritoridi non € ammessa I'edificazione. Il primo passo per la concreta
atuazione dd piano perequativo € codtituito -dopo I'atribuzione ddl’indice edificatorio

ZPINAMONTI, C., La perequazione urbanistica, cit., 27 ss.



dle aree oggetto di trasformazione urbanigtica-, ddl’individuazione di comparti, i qudi
sono di due tipi: possono essere codituiti da aree agppartenenti tutte dlo stesso
proprietario, oppure composti di aree di proprieta di soggetti divers, dcuni de quali S
trovano in condizione di non poter Sruttare il loro diritto edificatorio. A Casalecchio di
Reno I'amminidrazione comunde, per diminare i problemi legeti dl dtuazione de
comparti, ha ridotto d minimo il numero de proprietari coinvolti dl’interno dello stesso
ed ha asociao coloro per i qudi g intuiva fin ddl'inizio il raggiungimento
dell’ accordo®.

Passamo ora brevemente dl’andis degli dtri moddli perequativi comundi, con dd
Prgdi Ravenna del 1993, che s € posto come obiettivi principai qudlo dela creazione
di una cintura verde intorno d centro urbano e la riqudificazione della Darsena ddla
ctta Per la redizzazione di tai scopi ha escogitato un Sstema d fine di procurars le
aee necessxie a vaori il piu posshile contenuti, senza far ricorso a procedimenti
espropriativi. 11 comune ha adoperato, quindi, un paticolare meccanismo che s
cadterizza per la perequazione solo pazide ddla proprieta fondiaria; I'obiettivo era
quello di compensare adeguatamente quel proprietari che sarebbero stati eccessivamente
pendizzati ddlle locdizzazioni operate da un piano tradizionde®.

Altro esempio € qudlo dd Prg di Torino, approvato dalla regione Piemonte ne
1995, il qude persegue I'obiettivo dela riqudifica urbana della citta prevedendo la
cessone gratuita d comune di aee da dedtinare a parchi, giardini e servizi pubblici
come corrispettivo dei nuovi interventi di trasformazione?®.

Segue, poi, il comune di Reggio Emilia, che nd 1994 ha approvato il Progetto
preliminare dd nuovo piano regolatore, cui non ha poi fato seguire I'adozione. Cos €
in vigore slo una Vaiantte che, come 9 legge ndla Redazione, codituisce
un' anticipazione di scelte urgenti, prefigurate ned Progetto preiminare. Pur non essendo
dato ancora adottato, 1o strumento urbano in oggetto appare estremamente interessante,
in quanto conferma anch'esso 1o schema trifase dei momenti fondamentai de modelo

24Per un maggiore approfondimento, cfr. MICELLI, E., La perequazione generalizzata a Casalecchio
di Reno, inUrbanistica, n. 109/97, 73 ss. eid., Esperienze di Prg con pereguazione per i piani regolatori
pit moderni, inEdilizia e Territorio, n. 6/99, 46 ss.

Z5Cfr. MICELLI, E., La compensazione fondiaria a Ravenna, in Urbanistica, cit., 78 ss.

28Cfr. GALUZZO, P., e GIAIMO, C., Trasformazioni e trasferimenti a Torino, in op. ult. loco cit., 83
ss. ev. MICELLLI, E., Esperienze di Prg con perequazione, inEdilizia eterritorio, cit.



perequativo, ma soprattutto pone la perequazione qude demento qudificante della
propria proposta e la estende a tutte |e aree oggetto di trasformazione?”.

Anche Parma, in linea con gli dtri capoluoghi di provincia emiliani, ha affideto dla
perequazione urbanigtica I'attuazione del nuovo Prg adottato nel 1998. Con s
prefigge due obiettivi: acquisre aee senza ricorrere  dl’esproprio e ridurre la
discreziondita  urbanigica  ddl’amministrazione  comunde. 1l piano  riconosce
un’edificabilita a tutti i terreni destinati dla trasformazione in base ad uno dato di faito
edi diritto in cui 9 trovano d momento della formazione dello stesso, e non secondo la
loro futura destinazione d'uso. Da un punto di vista operativo, anche in questo caso
I attuazione del piano é affidata alo strumento dd comparto. La novita di tae Prg éche
non s limita a dettare indic dei suoli urbani e a prefigurare soluzioni atuative, ma
ricomprende ne digpodtivo anche la dimensone progettude il modelo ¢ infatti,
definito morfologico, in quanto in la previsone di indici edificatori € integrata da
quela di tipo morfologico e funzionde, che specifica la concentrazione volumetrica, le
parti di suolo da cedere a verde, I'ubicazione delle aree pubbliche, le destinazioni d' uso
prevaenti e le ulteriori prestazioni richieste dall’ anministrazione?®.

Anche il nuovo Prg di Piacenza, adottato dal’amministrazione comunae nd 1998, e
in linea con i dibettiti dottrindi e con le tendenze dela legidazione piu recente in
materia di pianificazione urbanigtica Esso prende in considerazione I'insogtenibilita, da
sotto il profilo  finanziaio che procedimentade dd  vecchio modelo, fondato
aull’gpposzione dd vincolo e sull’esproprio dele aree per la redizzazione di opere
pubbliche. La prima operazione riguarda la classficazione degli ambiti territoridi
dedtinati dla tradformazione urbana secondo due categorie, dl'interno ddle qudi
vengono distinte acune sottoclass a cui corrispondono divers indici di edificahilitd®,
seguendo in sostanzail modello che gia sappiamo™’.

6. Modelli teorici ed applicativi della perequazione

%"Per una specifica disaminadi tale Relazione, v. TAR Emilia Romagna 14/01/99, n. 22, in op. ult.
loco. cit., 8ss.

28 MICELLI, E., Esperienze di Prg con perequazione, cit.

29 per una breve descrizione del Prg di Piacenza, cfr. MICELLI, E., op. ult. loco. cit.



Con quedta breve e sommaria esposzione, § manifeta, dunque, il caratere
multiforme de moddli e ddle esperienze che 9 richiamano d metodo perequetivo. La
diversta ddle egpeienze locdi e le differenti leggi di riforma regiondi non sono
sfuggite dla dottrina urbanistica, che ha proposto dcuni tentativi di classficazione dd
fenomeno.

La teoria piu accreditata distingue una perequazione parziale, quando il principio s
goplica a ridretti ambiti territoridi, da una generalizzata, per tutti i terreni suscettibili di
esre trasformati  indipendentemente ddla loro soddisfazione duso. S parla, poi, di
perequazione urbanistica o di volumi, quando il diritto edificatorio non € virtude, ma
effettivamente realizzabile, anche se non nd suolo che lo produce, e perequazione di
valori quando manca la coincidenza tra diritto potenzide e edificabilita effettiva, g
ricorre dunque a strumenti finanziari per compensare quella non materidizzabile. Infine
s didingue tra una perequazione a priori, quando la misura di diritti edificatori e
determinata attraverso la classficazione dd territorio secondo lo dato di faito e di
diritto anteriori ad piano, edtranea a concetto di conformazione del beni attraverso la
vautazione tipica dd procedimento pianificatorio perseguendo il diverso scopo ddla
mera distribuzione dei vaori®l, e una a posteriori, quando la quantita globae prevista
da Prg, pubblicae privata, & ripartita tra tutti i terreni interessati ddlla trasformazione®2.

Per dare correttezza d discorso, € possibile organizzare concettudmente le diverse
tecniche perequative attorno ad acuni moddli generdi con findita classficatorie e

descrittive dd fenomeno.

30pINAMONTI, C., La perequazione urbanistica, cit., 33 ss.

31 URBANI, P, Il sistema perequativo urbanistico: prospettive e limiti, Roma, 2003, 7. Il professore
nel suo scritto evidenzia, inoltre, due questioni ariguardo: anzitutto osservache in assenzadi una
coperturalegislativanon é consentito al Prg di fissare direttamente valori convenzionali di edificabilita, e
in secondo luogo si domanda, con riferimento alle leggi regionali che hanno introdotto il sistema
perequativo generalizzato e apriori, se tale competenza appartenga alle regioni o siapotestalegislativa
esclusivadello stato ai sensi dell’art. 117.2, lett. | cost. in materiadi ordinamento civile. L’ autore
sottolinea, poi, che avendo larevisione del Titolo V dellaCost. affermatoil principio di equiordinazione
trapoteri pubblici (art. 114) e di piena potesta regolamentare in temadi organizzazione ed esercizio di
funzioni loro attribuite (art. 117. 5), ne deriva che qualoralalegislazione regionale vogliadisciplinare il
sistema perequativo dei suoli, la sua applicazione generalizzata va considerata unafacolta e non un
obbligo imposto ai comuni nellaredazione dei piani urbanistici, al fine di non ledereil principio di
riserva di disciplina del piano regolatore, per il quale la determinazione dei contenuti di pianificazione &
rimessa all’ autonomia statutaria comunale.

32PISCITELLI, L., Perequazione e integrazione, in FERRARI, E., (acuradi), L’ uso delle aree urbane,
cit., 170 ss.



Il primo moddlo e qudlo classico che richiama I'igtituto del comparto di cui dl’art.
23 ddla legge urb. Eso € limitato a paticolari zone ndle qudi i diritti oggetto di
digribuzione tra i proprigtari coincidono con |'edificabilita atribuita da piano; rientra
ned moddlo in esame il criterio della perequazione parzide o a poderiori. In questo caso
i diritti matureti al’interno del comparto non possono essere tradferiti al’ esterno.

Una vaiate di tde moddlo & quella che prevede I'edificabilita attribuita anche ad
aee ederne d compato (pure se non contigue), le quai possono contribuire ala
trasformazione dello stessn. In questo caso I'edificabilita convenzionde attribuita dle
aree ederne di cui 9 richiede la conservazione viene spodtata dl’interno del comparto
determinando una capacita edificatoria aggiuntiva, mentre la perequazione degli oneri
viene ripartita tra tutte le aree esterne o interne ad esso; € questo il caso del Prg di
Reggio Emilia, di cui lafamosa sentenzadel TAR n. 22/98%,

Edde infine un terzo moddlo perequaivo, il quae tende ad atribuire dla
perequazione un meccanismo gpplicativo generdizzato, esteso ad una parte rilevante
delle aree di espansione o di trasformazione. In ta caso € previso il riconoscimento di
parametri di edificabilita convenziondi, normamente bass e uniformi per caegorie di
aee dd teritorio comunade sulla base ddlo dato di fatto e di diritto esgente,
classficate con criteri preventivi rispetto dle scelte dd piano e non corrdati a carico
urbano definito ddlo desso. Il complesso de volumi cosi riconosciuti in - modo
uniforme a tutte le proprietd dela medesma classe non coincide con il carico
urbanigtico effettivo previsto per il raggiungimento degli obiettivi dd piano. In questo
caso il meccanismo perequativo consente di individuare una maggiorazione di
edificabilita che € dovuta dla pianificazione. Una parte di questo diritto aggiuntivo ad
edificare & gratuitamente riservata d comune, e coincide con il fabbisogno di dtri
interventi  pubblici, I'dtra resta di agppanaggio ddl’utilizzatore. S puo dire che il
riconoscimento a priori di capacita edificatorie convenziondi 9 converte in quantita di
edificazione inferiori a quele simate occorrenti per redizzare gli obiettivi dd piano: il
risultato € che la differenza rappresenta la misura di edificabilita riservata dla mano
pubblica. Questo sstema genera una facolta di edificare acquistata dal’ente pubblico d

di fuori da meccanismi tipicd e consente I'acquidzione d parimonio di aree per la

33Cfr. nota 35.



collettivita in misura non parametrata dle effettive esgenze di urbanizzazione, ma che
deriva per differenza ddla conversione del parametro di edificabilita convenzionde.

Quedt’ ultimo moddlo, che e quelo previgo dala recente legge Baslicata e da qudla
della Cdabria, solleva secondo Urbani problematiche che brevemente accenneremo. La
prima riguarda il fatto che tde ssema di atribuire un diritto edificatorio meramente
convenzionde dle aree, € edtraneo a concetto di conformezione del beni dtraverso il
procedimento pianificatorio, poiché persegue lo scopo  gorioristico della mera
digribuzione de vdori. S pongono dlora due quetioni: la prima € quela s da
ammisshile I'gpplicazione di un metodo de genere, 0 non da necessaria una
definizione normativa de poteri dela p.a che definisca goriorisicamente vdori
convenziondi di edificabilita dei sudli; la seconda, riferendos dle due leggi regiondi
prima citate, riguarda I'esstenza di un problema di riserva di legge a sens del’articolo
42 secondo comma della codituzione, il quae prevede che essa determini i modi di
acquisto e godimento ddla proprita Sembra quindi necessario I'intervento di una
disciplina per dare legitimazione d Sstema perequetivo, specie se portato al’ eccesso
come nell’ ultimo modello esposto®*.

7. Primi riconoscimenti giurisprudenziali della perequazione

urbanistica

Riconosciuta ormal da tutti la convenienza del metodo perequativo per la maggior
digoonibilita sul mercato di volumi edificatori a favore dele imprese, per la copertura
dd fabbisogno ddle opere di urbanizzazione da pate de privati (attuazione ddle
precrizioni urbane attraverso interventi compensativi), per 1o dretto collegamento tra la
redizzazione di interverti edilizi e la copertura dd fabbisogno di aree pubbliche e di
opere di urbanizzazione®; ora I'uso dei principi di perequazione urbanistica al’interno

del piani regolatori ha ottenuto il primo podtivo riconoscimento anche da parte ddla

34URBANI, P., Problemi giuridici, in INU Marche, (acuradi), Perequazione urbanistica, cit., 7 ss.
3Vedi URBANI, P, 1| sistema perequativo urbanistico, cit., 9 ss.



giurisprudenza con la sentenza dd TAR Emilia Romagna, dd 14 gennaio 1999, n. 22°°.
S trata di una sentenza importante perché in essa il giudice non s € limitato a dare
soluzione d caso concreto, ma ha agpprofittato di per compiere dcune
condderazioni di  cadttere  gengde sull'urbanigica e in paticolare  sulla
perequazione®’. Essa affronta direttamente il nocciolo dd problema, cioé I'uso de
territorio comunale con un meccanismo perequiativo®®,

Il caso riguardava il ricorso proposto da una societa proprietaria di un’area Sta nd
comune di Reggio Emilia la qude metteva in discussione la legittimita giuridica del
meccanismo  perequaivo utilizzeto. L’area ricadeva dl’interno di un comparto “oggetto
di intervento urbanistico preventivo, classficalo come zona integrata a valenza
ecologica’”, e cioé una caegoria di aee dove gli strumenti urbani prevedono
destinazioni multifunzionai e un'ampia quota di verde pubblico. Sotto il profilo
atudivo la variante riguardava I'utilizzo della tecnica di perequazione, assegnando dle
aee d tradformazione indic di edificabilita territoridi unificati per Stuazioni tra loro
omogenee e introducendo I'obbligo dela cessone d comune delle aree da destinare a
verde pubblico e servizi in modo proporzionde dla superficie di proprieta. La societa
ricorrente contestava di avere un diritto edificatorio inferiore a quello previso dale
leggi regiondi sulle zone C di espansione e che le zone a verde privato fossero superiori
a quelle previste dd DM 1444/1968. Il TAR ha respinto il ricorso affermando che le
zone integrate a valenza ecologica sono zone miste o specidi, dle quai non S possono
goplicare le normative naziondi e regiondi sulle zone omogenee. Il giudice ha
riconosciuto come, dla base ddlo strumento impugnato, stia una scelta che s colloca in
sintonia con ‘gli sviluppi, culturali e giuridici, piu recenti in materia urbanistica” , che
condse ndl'abbandono ddl’'ottica ddla rigida zonizzazione cui S accompagna
un'ativita di pianificazione ndla qude € indta una diverdta di trattamento tra le diverse
zone dd territorio, e nell’accoglimento di una “filosofia urbanistica (...) che mira, da un

lato, ad un uso flessibile del suolo (...) e all’introduzione, dall’altro, di meccanismi

36Cfr. TAR Emilia Romagna 14/01/99, pubblicataintegralmente con note di commento, inEdilizia e
territorio, cit., 8 ss.

3"Per un approfondimento dellatecnicaavvallatadalla sent., v. SAPORITO, G., inEdilizia e Territorio
cit., 6 ss.

3ARONA, A., E' legittima nei piani regolatori |a perequazione dei diritti edificatori. Da TAR Emilia
Romagna la prima sentenza che “benedice” il sistema, in op. ult. loco. cit., 6.



" 39 Secondo il TAR la perequazione urbanistica & in sintonia anche con

perequativi(...)
i piu recenti sviluppi di diritto pogtivo, che superano il tradizionde moddlo di
zonizzazione urbana, essa, infati, fa esplicto riferimento d programma integrato di
intervento, a programma di riqudifica urbana e a programma di recupero urbano. Alla
luce di questa breve sntes ddla sentenza, non e difficile intuire il suo contenuto di
novita anche da un punto di viga pratico, dd momento che essa, in assenza di
digposzioni legidative, ha introdotto principi giuriporudenzidi  generdi in materia I
giudice ha inoltre motiveto la propria decisone su argomentazioni convincenti che 9
basano sulla comparazione giuridica con dtri Paes Europe (Berlino, Barcdlona,
Madrid) e che tengono conto ddle piu recenti tendenze evolutive ddl’urbanistica nd
nostro ordinamento®®.

Un ulteriore riconoscimento giurisprudenzide in tema di principi  perequaivi €
offerto dalla sentenza del 20 maggio 1999, numero 179, dove la Corte Codtituzionde ha
posto un'importante limitazione d potere dei  soggetti pubblici di vincolare e
conformare la proprietd privata La sentenza 9 colloca sulla scia di un folto numero di
pronunce e cerca di dare soluzione a qudlo che e dao definito un “tormentone
giurigorudenzide che pate dd 1968"'; essa, infati, riassumendo le vicende degli
ultimi trenta ani sul tema, impone d legidatore un indennizzo per | proprietari dele
aree sottoposte a vincoli urbanigici di inedificabilita dltre i limiti di legge de cinque
amni. Con tade decisone, la Corte, cerca di trovare una soluzione di compromesso che
risolva sa il problema de comuni che difficilmente riescono a redizzare le opere di
interesse generde nd termine dei cinque awni dd momento ddl a@oposzione dd
vincolo, sa qudlo de proprietari delle aree sottoposte a vincoli reiterati. |1l giudice
dichiara, infatti, I'illegittimita costituzionale del combinato disposto degli aticoli 7
numeri 2, 3, 4 e 40 della LU con I'articolo 2 primo comma ddla legge 1187 del 1968,
laddove dla reiterazione dd vincolo preordinato al’espropriazione o di inedificabilita
non segua I'indennizzo. Essa, anmette la possbilita di reiterare lo stesso dle condizioni

d un motivo attuale, di una ponderazione dinteress pubblico-privata, di una

39T AR Emilia Romagna 14/01/99, in op. ult. loco. cit.
“0pINAMONTI, C., La perequazione urbanistica, cit.,45 ss.
“Iper gpprofondimenti sul tema, v. URBANI, P. e CIVITARESE, S, Diritto urbanistico, cit., 69 ss.



giustificabilita delle scelte nonché di un indennizzo pari ad un serio ristoro per il
proprietario, cosi penalizzato*.

Ad un'atenta lettura della decisone della Corte, tuttavia, ci 9 accorge che contiene
Sounti  esremamente  innovativi, soprattutto in tema di  perequazione urbanigtica I
giudice codituzionde, infaiti, indica tassativamente ndla sentenza i cad in cui I'obbligo
di indennizzo é escluso: 00 rispettivamente i vincoli impodti ad intere categorie di
beni, e che percio interessano la generdita dei soggetti con una sottoposizione
indifferenziata di ad un paticolare regime secondo le caratterigtiche intrinseche de
bene gesso, vincoli paesgtico-ambientai, limiti non ablatori (atezze, cubature,...),
queli che non superano la normae tolleranza e non eccedono la durata quinquennde,
ma soprattutto, per cid che ¢ riguada, vincoli che importano una destinazione
redizzebile ad inizigiva privala o promiscua pubblico-privata, che non comportino
necessariamente espropriazione o interventi ad esclusva inizigiva pubblica e quindi
atuabili anche ddl privato e senza necessita di previa ablazione del bene®.

Nonostante la Corte non parli direttamente ed esplicitamente di  perequazione
urbanigtica, la categoria de vincoli in ultimo esposta (punto cinque della sentenza),
sembra comprendere quelli contenuti nel piani regolatori perequetivi, che s pongono &
di fuori ddlo schema ablatorio-espropriativo. Nel cas di perequazione urbanistica,
infatti, la cessone di aree per la redizzazione di opere pubbliche viene compensata con
laprevisione dd trasferimento di diritti edificatori in altre ares™.

Un'dtra conferma giurigorudenzide d tema in esame e offeta ddla recentissma
sentenza de TAR ddla Campania dd 6 dicembre 2001, chiamata ad esprimers sul
ricorso proposto da una societa proprietaria di suoli edificabili contro il comune di
Avdlino. La ricorrente aveva impugnato la variante di salvaguardia adottata dal comune
findizzata a ridurre senghilmente il carico insediaivo nele zone collinari e fluvidi ded
proprio territorio, gli atti di approvazione ddla successva variante urbanisica e
successvamente anche | dinieghi di  concessone edilizia i cui presupposi  erano
codituiti - ddl’incompatibilita rispetto dle sopravvenute previsoni ddla variante d

piano regolatore. In conseguenza dele scelte del comune, i fondi della societd, prima

42Cfr. Cost 179/99, n. 22/99 inEdilizia e territorio, cit., 14 ss. e commento di CIVITARESE
MATTEUCCI, Lareiterazione dei vincoli urbanistici decaduti come misure “ sostanzial mente’
espropriative, inLeregioni, n. 4/99.

“3Cfr. Cost. 179/99, cit.

“PINAMONTI, C., La perequazione urbanistica, cit., 47 ss.



ricompres in zona espandva, eano dati insiti nd perimetro di un compato e
mantenevano comunque una sodarzide edificabilita, pur se ridotta rispetto d  passato,
ma ogni inizigtiva edificatoria risultava subordinata d vincolo procedurde di atuazione
dell’intero comparto. Secondo i giudici campani la ricomprensone di un fondo entro un
comparto non equivde ad un “blocco ddl’edificazione’, come invece lamentato nei
motivi ddl’'impugnazione, questo codtituisce il presupposto essenzide per il quae il
ricorso fu rexpinto: le scdte comundi  avevano infatti mantenuto una concreta
posshilita edificatoria Lo snodo problematico era cogdtituito ddla circostanza che, nella
logica propria de comparto, le codruzioni dovevano necessariamente trovare
collocazione entro una zona di concentrazione volumetrica didocata su fondi di soggetti
divers dala ricorrente. Nela sentenza |'argomentazione difensva é stata anditicamente
confutatar proprio questo sforzo di precisazione de meccanismi di funzionamento dd
comparto codiituisce uno de profili di maggior interesse della pronuncia. In tde andis
oi shem d funzionamento delo sesso 9 intrecciano con la materia ddla

pereouazione urbanistica®.

8. Proposte di riforma urbanistica

Alla fine di questa panoramica gppare evidente come la progressva affermazione
della perequazione nd nostro sSstema urbanistico produca un cambiamento radicae nel
modo di concepire la pianificazione dd paradigma ddl’unilaterdita dd  potere-
zonizzazione-localizzazione s da passando in fretta a qudlo de tipo consenso-
comparto-compartecipazione, codringendo, da una pate [I'anminidrazione ad
assumere un ruolo promozionde e contrattuae impegnativo, tutto affideto a meccanismi
consensudi, e, dall’ dtra, il privato ad una serie di impegni e responsabilita di risultato®®.

La temdaica dela perequazione, dungque, comincia a trovare un rede spazio

goplicativo solo di recente, proprio mentre sembra che s stiano ricreando le condizioni

4SBOSCOLO, E., Una conferma giurisprudenziale in tema di perequazione urbanistica, in Riv. Giur.
Edil. 2003, 111, 823 ss.
“8URBANI, P., Problemi giuridici, in INU Marche, (acuradi), Perequazione urbanistica, cit., 13.



per riprendere a parlare di riforma urbanistica. Le origini del dibattito relativo d tema
qui consderato, tuttavia, sono sempre dSate intimamente connese a  tentativi di
afrontare i grandi temi dd regime da suoli e degli effetti ddla pianificazione. In questa
sede ¢i 9 pud limitare a ricordare come negli anni sessanta tale discussione, che prende
le mosee dd codice dell’urbanistica’’presentato da Astengo nel dicembre del 1960 in
occasione de VIl Congresso nazionde del’INU, S é aticolata attraverso il susseguirs
di propogte (tdune anche di grande respiro), nessuna delle qudi tuttavia e riuscita a
trovare concreta atuazione legidativa E noto che la piu radicde di queste |l
cosddetto “Progetto Sullu”®®, mirava a risolvere dla radice il tema ddla rendita
proprictaria mediante un Sstema di genede avocazione ad pubblico dele aee
edificabili: il dissgno di legge 9 poreva, quindi, in insanabile contrasto con la
riflessone giuridica che, proprio in quegli anni, gpprodava ad una definitiva disinzione
tra gli strumenti del’urbanistica a ddl’espropriazione. L’approccio che teneva digtinte
le due materie segnera un netto rifiuto di tale percorso di riforma, rifiuto che sembrera
condizionare negli anni successvi anche autori come Stella Richter P., che pure non
guardavano con Sfavore d meccanismo perequativo®. Sarebbe, perod, riduttivo fermars
ad Progetto Sullu: 9 deve, infatti, notare che le proposte che seguirono il noto falimento
del progetto, quelle di Pieraccini e Mancini>®, ripartirono proprio da una piattaforma che
prevedeva un ampio ricorso agli strumenti di perequazione. Questo percorso tuttavia
non approdera ad dcun risultato e I'unico intervento riformatore della legge 1942, ossa
la cosddetta “legge ponte’ n. 765/67, finira per collocars totamente fuori di questa
riflessone, nascendo come risposta al fatti di dissesto dellacittadi Agrigento.

Per qudi ragioni questo dibattito non goprodd ad acun esto legidativo? Era dle
porte la stagione dd primo regionadismo, che portava cambiamenti innovativi anche in
tema di legidazione urbanidica; nd frattempo la legge de 765/67 aveva introdotto il
concetto di “standard” e il D.M. 1444/68 dettava la corrdativa disciplina di dettaglio:
gano queste, norme completamente antitetiche a concetti di perequazione. Gli idtituti

47Cfr. CHICCO, P, I| codice dell’ urbanistica, in Urbanistica quaderni, n. 6, 1995.

“8per |a consultazione del progetto, v. Riv. Giur. Edil., 1962, I11, 224, ed in particolare v. art. 23.

“9Cfr. STELLA RICHTER, || potere di pianificazione nella legislazione urbanistica, in Riv. Giur.
Edil., 1968, I, 123.

S0CHr. Riv. giur. edil. 1964, 111, 101 eid, 1965, 11, 64.



ddlo zoning e degli standard divennero cos il nucleo dela nuova urbanigtica regonde,
edi perequazione s di discutere per qualche decennio®!.

Un ruolo importante nell’daborazione ddle linee guida ddla riforma, € dato svalto,
ultimamente, ddl’Igituto nazionde di urbanisica, che ha cominciato a raccogliere le
proprie riflessoni a partire da 1994 e, a seguito de Congresso tenutos a Bologna nel
novembre 1995, ha agpprovato un documento contenente i principi e le regole dela
propria proposta di riforma®. | successivi documenti, tra cui quello approvato da
Condglio direttivo nazionde nd 1997 in seguito a numerod gpprofondimenti  per
mantenere  aggiornaia la proposa di riforma dle tendenze evolutive dd diritto
codituzionde e amminidrativo, hawno lasdato invaiao il filo conduttore
ddll’ argomentazione inizide>”.

Ci d limitera in questa sede a riassumere brevemente le caraterigiche di tde
proposta.

Va innanzi tutto rilevato che la riforma ddl’INU e una proposta di tipo culturde,
contiene cioe indirizzi e suggerimenti per il legidatore serwa tradurli in un aticolo
legidativo.

Per cominciare, il testo ha dla base un nudeo di principi generali **anche di tipo
codituzionde, qudi quelo di sussdiarietd, che rovescia il ddema di  pianificazione
tradizionde, organizzato secondo il moddlo gerarchico o “a cascata’, determinando
I'introduzione di un sstema secondo cui a ciascun livello di governo sono atribuite le
funzioni che € pil adeguato a svolgere; quello di cooperazione, che prevede forme
d pianificazione cooperativa dttraverso conferenze tra enti competenti in  materia
urbanigica e qudli in materie specifiche ad collegae qudli di efficacia dela
pianificazione e sodenibilita ambientade. A tdi principi s dafianca lo sdoppiamento del
PRG in piano srutturde e operaivo®sia a livello comunde che di vasta area, per una
rivoluzionaria flesshbilita dd ssema

*1BOSCOLO, E., La perequazione urbanistica, in FERRARI, E., (acuradi), L’ uso delle aree urbane,
cit., 207 ss.

®2Cfr. Inu XX | Congresso, La nuova legge urbanistica: i principi e le regole, Bologna 1995. Relazione
di base, pubblicata nel supplemento al n. 146 di Urbanistica Informazioni.

33Cfr. La nuova legge urbanistica. Indirizzi per lariforma del processo di pianificazione della citta e
del territorio, approvato dal Consiglio direttivo nazionale nella sedutadel 7 nov. 1997, inUrbanistica
Informazioni, cit., 6.

4Cfr. notall e par. 2.

5 Per un approfondimento sul tema dello sdoppiamento del PRG, v. URBANI, P., Urbanistica
consensuale, cit., 56 ss.



Nella propogta di riforma urbanigica del’lnu le regole perequaive non sono
consderate come findita ddla pianificazione urbana, ma codituiscono la moddita
concreta attraverso cui perseguire un duplice obiettivo: il miglioramento ddla qudita
dele ditta e I'efficacia attuativa degli strumenti urbanidtici. L’ldtituto, infati, in seguito
a dibatiti svolti, € giunto dla conclusone che la perequazione urbanistica, rendendo la
proprieta immobiliare indifferente dla dedtinazione d'uso de suolo e prevedendo la
socidizzazione de vantaggi deriveti dagli interventi di trasformazione urbana, consente
ga di soddifare la crescente domanda di vivibilita che i dittadini esprimono, da di
rendere compatibile la domanda di qudita urbana con la cris finanziaria della p.a. e con
il costo di produzione de servizi. L’'lnu pur riconoscendo che la perequazione possa
essre praticata efficacemente anche dle condizioni atudi e sulla base degli strumenti
urbanidid  vigenti -com’é accaduto negli ani novanta in numeros  comuni-, ritiene
tuttavia necessario agevolarne la pratica e favorirne la diffusone dtraverso un’ esplicita
previsone legidativa Per quanto dtiene dle moddita atuative dela tecnica, la
propoda di riforma non § discosta da quelle introdotte in via empirica da comuni.
Viene riproposto, quindi, il metodo basato sulla classficazione del suoli, raggruppeti
secondo i loro connoteti  andloghi, sull’atribuzione di un indice di edificabilita
omogene0 pe ognuna ddle dasd, sdlla previsone di compati  urbanidic e
ull’adesone agli obiettivi di intervento da pate de proprietari degli immobili in
compres. La findita perequativa € perseguita, qui, atraverso la redistribuzione di diritti
edificatori al’interno de comparti. Ne documento approvato nd 1995, I'lnu, sulla base
dela sperimentazione svolta attraverso gruppi di lavoro, ha proposto la generdizzazione
dd ricorso a due soli indid d edificaoilita teritoide uno per gli ambiti di
trasformazione intensva di 0,07 mc/mq e uno per gli ambiti di interesse ambientde di
0,02 mc/mg. Nelle successve proposte non ha dato indicazioni precise circa gli indidi,
ma ha cotinuato a sodtenere la necessta di una legge nazionde che fiss i criteri
generdi in materia, curando che la perequazione avvenga “verso il baso” (ossa con
indicd di edificablita ridotti), d fine di favorire asseti urbenidic  compdibili e
sostenibili anche sotto il profilo ecologico e ambientale™®.

Le iganze di riforma hanno cominciato in questi ultimi anni ad essre ascoltate
anche da Parlamento; a partire dd 1998, infatti, € in corso presso la Commissione

S8Cfr. FORTE, F., La perequazione immobiliare, in INU XX I Congresso, supplemento a n. 156 di



ambientde ddla Camera, preseduta da Maria Rita Lorenzetti, la discussone sulla legge
quadro di riforma urbanistica Nel 2000 la presdente della Commissione, che e anche
rdatore del provvedimento, ha presentato d Comitato risretto della Commissone
ambiente un testo base di riforma, sula base dei contributi apportati da parte di tutti i
gruppi  parlamentri®’. 1l testo, consistente in 35 articoli, prefigura una legge nazionde
che 9 limta ad enuncae le digposzioni generdi e gli indirizz di pianificazione
nazionde comune dla srumentazione urbanistica locae, per poi favorire una piu ampia
autonomia ddla poteta legidativa regionde. In  palamento cé infati, il
convincimento che la nuova legge, in coerenza con le recenti tendenze evolutive, debba
essere di soli principi.

Sotto il profilo contenutistico la bozza non contiene grandi novitd, ma traduce in
aticoli il moddlo di riforma che s € consolidato nel dibattiti degli ultimi anni, avendo
come sfondo i medesmi principi sopra citati. Ai fini della presente ricerca |’ aspetto di
maggior rilievo e codituito dala previsone, nella proposa di legge, ddla perequazione
urbanigica A tade argomento é direttamente dedicato I'articolo 15, inserito nel capo |
tra i principi per il governo dd territorio; tae norma e drettamente legata agli articoli 27
e 28, concernenti il comparto urbanistico, che disciplinano le moddita di attuazione del
principi di giudtizia digributiva L’articolo 15 non definisce il concetto di perequazione,
in quanto la bozza aderisce pienamente d dgnificato che tde espressone ha assunto
negli ultimi anni ndla prass e ne dibatiti dotirindi. Le moddita dtuative ddla
perequazione sono disciplinate agli articoli 27 e 28, i qudi prevedono che il teritorio
ogoetto di trasformazione secondo il piano operativo venga raggruppato in comparti: il
piano operativo ne indica le posshili trasformazioni, le tipologie dintervento, le
funzioni urbane ammisshili, la edificazione complessva consatita e le quote
edificatorie per i proprietari di aree nd perimetro del comparto, prevede anche la
quantita e la locdizzazione degli immobili da cedere d comune. La bozza gahilisce che
le quote edificatorie sono ripartite tra i proprigtari dl’interno del comparto in modo
proporzionde dla percentude di aree possedute (art. 27). L'articolo 28, che disciplina
la concreta atuazione dei comparti, Stabilisce la posshilita che vengano attuati,

oltre che dai proprietari, anche da Comune 0 da societa miste, 0 da soggetti pubblici e

Urbanistica Informazioni, cit., 23 ss.
>"Lapropostadi riformaé pubblicatain Edilizia e territorio, n. 8/2000, 60 ss.



privati; prevede inoltre diverse moddita di atuazione degli sess in caso di rifiuto o

inerziadi acuni proprietari>®.

9. Conclusioni: i problemi ancora aperti

Al termine di queste considerazioni, non manca chi®® hascientemente individuato
problematiche inerenti il ssema di perequazione prima descritto. Urbani P. scrive,
infatti, che adottando il piano regolaiore perequativo sdoppiato in  drutturde e
operativo, € necess¥io ancorare a parametri molto dettagliati  le moddita di
trasformazione dei suoli e individuare anche qui il carico urbanistico impresso, per
evitaoe che in fase di piano opeaivo | meccanismi  convenziondi, o meglio
I’urbanigtica contrettata, Sa troppo esposta ad un abitrio dell’amministrazione o ad
un’'eccessiva contrattazione con i privati. L’autore ritiene piu preticabile per la gestione
dd piano operaivo che dl'interno degli ambiti territoridi possano essere  individuati
ub-ambiti  di  trasformazione na  qudi 'anminisrazione preveda I'atuazione di
interventi anmess mediante moddita perequtive di cui Sano fissi | parametri gia nd
piano drutturde. In breve, ad una piu attenta lettura del Sstema ddlo sdoppiamento,
nella redazione dd piano srutturale occorrerebbe la preventiva fissazione non di minori
ma d maggiori regole che mettano I'amminidrazione e i privati in condizioni di
concordare le scelte nel piano operativo; d'adtronde la divisone dd Prg vuol solo dire
che in determinate Stuazioni la pa 9 axtolimita nd dettare prescrizioni vincolanti che
possano non rigpondere dle effettive edgenze ddlo sviluppo e dd migliore assetto
urbano, rinviandole nd concreto ad un momento successvo, ma avendo gia
predeterminato a monte, e cioé nel piano srutturade, le condizioni ddlla trasformazione,

L’autore, in comessione a quanto detto, riflette, poi, sul cambiamento dei ruoli della
p.a e ddl'urbanigta e dd suo daff nella redazione dd piano: tutti questi soggetti devono
modrare attenzione, infaiti, ad una precisa vautazione del contenuti morfologici e di
sodenibilita dela trasformezione de divers ambiti territoridi a  fini ddl’ammisshbilita

*8pINAMONTI, C., La perequazione urbanistica, cit., 51 ss.
SSURBANI, P., Problemi giuridici, in Inu Marche, (acuradi), Perequazione urbanistica, cit., 11.



dele integrazioni funziondi, nonché dle previsoni normative, afinche individuino ne
piano strutturde le modalita negozidi cui riferirg in fase operdiva

Tra le dtre cose, Urbani andizza il problema dd controllo de tempo
nel’esecuzione di quanto disposto negli dti  convenziondi, nonché dtre questioni
prettamente giuridiche come, ad esempio, collocare I'aticolo 17 comma 5° de
cosddetto “collegato infrastrutture”  (ddl  2032)? Esso  prevede, infatti, la sola
competenza dla giunta comunae circa |'goprovezione dei piani urbanidici  atudtivi
conformi dlo srumento urbano generale, da qui la domanda se tde ssema 9§ possa
gpplicare anche a piano sdoppiato e se da posshile sottrare d condglio le scete
concordate in fase pubblicitariae di partecipazione pubblica.

| problemi non finiscono qui, I'autore, in ultimo, § domanda se a seguito della legge
codtituzionade 3/2001, che dispone potesta regolamentare in ordine dl’ organizzazione e
dl'esxcizio di funzioni degli enti locdi, non ¢ g trovi in presenza di una risarva di
piano regolatore, nd senso che la determinazione del contenuti della pianificazione €
rimessa I’ autonomia statutaria comunale®®.

Detto cio, resta, poi, ancora aperto un problema fondamentae, che solo il legidatore
nazionde puo risolvere 9 tratta dela quesione dela neutrdita fiscde de  trasferimenti
e ddle permute dl’interno dd comparto. Gli economidi in proposto hanno rilevaio la
presenza di costi eccessvi di transazione, che potrebbero pendizzare il meccanismo di
circolazione de beni findizzato ad una collocazione efficiente degli dess; egpreso in
dtri termini, 9 riflette sul fato che i proprietari del lotti ricompres nel comparto
possano essere non incentivati nel process di aggregazione del fondi, i qudi, per atuare
la perequazione devono circolare, stante I'impossibilita giuridica di far circolare i diritti
edificatori come tali®*,

Qude da poi la natura giuridica dei negozi di trasferimento di volumetria € questione
controversa. Parte della giurisprudenza (Cassazione civile) ritiene il contratto di
cubatura -in base d qude il proprigtario di un terreno edificabile ha I'obbligo di
assrvirlo in tutto o in parte ad un atro legato ad esso da uno dretto vincolo di unitarieta
fisca ed urbanigica onde consentire a proprietario di quet’ultimo di redizzare una

maggior volumetria, giacché aumentando il volume disponibile aumenta la supeficie

S0URBANI, P., Problemi giuridici, in Inu Marche, (acuradi), Perequazione urbanistica, cit., 11 ss.
61BOSCOLO, E., La perequazione urbanistica, in FERRARI, E., (acuradi), L’ uso delle aree urbane,
cit., 217.



redizzabile, pur se, come € noto orma da anni, i piani urbanigticd  ammettono i
tradferimenti di volumetria anche su terreni non contigui- un contratto di trasferimento
d un dritto immobiliae condgente ndlo ius aedificandi; la giurigprudenza
anminidrativa lo qudifica invece un contratto coditutivo di una savitu di non
edificare che grava su un fondo di proprita dd tradens a favore di qudlo
ddl'accipiens. Nel primo caso ¢ S deve chiedere s dla volumetria 9 gpplichino le
tipiche azioni civili a difesa ddla proprieta e quae forma di tutela possa accordars dla
volumetria in S8, condderata come bene autonomo rispetto a fondo e dunque,
autonomo diritto rede. Anche da un punto di visa pende é difficile anmettere questo
tipo di tutda in cgpo d “proprietario” dela volumetria |'articolo 624 de c.p. che regola
la fattigpecie dd furto, infaiti, risulta ingpplicabile in quanto oggetto de reato in esame
€ 0lo una cosa mobile dtrui, non vi rientra, dunque, la volumetria in quanto oggetto di
proprieta immobiliare; ed il ragionamento sarebbe identico anche nel caso degli articoli
631-637 dd c.p. (usurpazione di cosa immobile, invasone di terreni, turbativa violenta
del possesso di beni immobili, danneggiamento), posti a presidio della proprigta
immobiliare, difficilmente applicabili d caso delle volumetrie.

Il problema centrde comunque rimane quedlo civile, per il quae vadido srumento di
tutela potrebbe essere rappresentato dale azioni a difesa de possesso, dante la
smilitudine tra il possesso ddla res e qudlo di una paticolare qudita della stessa
condgente ndla sua dtitudine edificatoria Quest’ultima soluzione e percorribile ndla
misura in cui 9 ritenga che la volumetria Sa oggetto di un diritto rede, ma il carattere
immateride dd bene in quetione fa sorgere difficolta di inquadramento in tde
caegoria. Un dtro modello € quelo ddle obbligazioni propter rem, in base d qude la
dottrina fa ricorso dla figura dedla servitu per spiegare il fenomeno. L’opinione
largamente prevaente lo considera un contratto sui generis non riconducibile ad acuno
di qudli tipizzati ne codice civile, poiché a differenza che ne contratti di trasferimento
di diritti redi, |'effetto coditutivo non € riconducibile a consenso ddle pati ma
dl’asrvimento  urbanistico  discendente  dala concessone  edilizia; ne consegue
I'inquadramento nei contratti ad effetti obbligatori, inserendos in una fattigoecie

complessa, findizzata a fa acquisre a colui che richede la concessone edilizia un



incremento di volume edificabile, formaa da contratto e dd procedimento di rilascio
della concessione stessa®™.

Un' ulteriore questione di riflessone, che accomuna tutti gli sudios ddla materia,
e quela intorno dla necessta di una sua espressa previsone legidativa, il principio
della perequazione urbanidtica, infatti, pur essendo dao introdotto ne  nostro
ordinamento solo in via empirica da dcuni comuni e ddle leggi regiondi dela
Baslicata e del’Emilia Romagna®®, & condiviso ormai da anni dala dottrina, nonché
oggetto di atenzione da pate dd legidaore®. Anche la giurisprudenza sembra
evolvers verso il riconoscimento dd modello perequetivo: fino ad ora le poche sentenze
che hanno avuto ad oggetto la perequazione hanno modtrato il caratere estremamente
convincente delle argomentazioni utilizzate -€ il cao ddle sentenze dd TAR Emilia
Romagna e Campania- e |'autorevolezza dd giudice -ndla sentenza ddla Corte
Codlituzionde 179/99-. E ragionevole pensae, dunque, che la giurisorudenza
prevdente s aterra dle conclusioni cui esse sono pervenute e riconoscera, quindi, la
perequazione urbanistica quae principio fondamentale dd nostro ordinamento pur in
assenzadi un' esplicita previsione legidativa®.

D’dtronde il principio di equita didributiva § richiama a moddli che hanno sScuro
fondamento normetivo, ¢ o riferisce d programma integraio di  intervento, d
progranma di rigudifica urbana e d programma di riqudifica urbana e sviluppo
sodenibile dd  teritorio, strumenti che presentano un comune denominatore nel
principio ddl’integrazione. Questo collegamento rappresenta un momento  decisivo,
che consente di gpplicare Iidituto anche in assenza di una specifica menzione nele
leggi urbanistiche®®.

Tuttavia, nonostante quanto detto e condderato il clima favorevole che 3 respira
nel’anbiente legidaivo e giurisprudenzide, gppare edremamente importante  una
previsone di legge in maerig in primo luogo perché consente di fugare ogni dubbio da

pate de giudic amminidretivi, in seconda iganza perché solo una legge nazionde di

52URBANI, P, II sistema perequativo urbanistico, cit.,11 ss.

83per una consultazione delle leggi si ritrovino le relative pubblicazioni, tutte in Edilizia e Territorio,
cit.
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riforma pud garantire una previsone ddla perequazione urbanigtica in modo uniforme
per leleggi regiondi, e quindi un concreto uso negli strumenti pianificatori®’.

Per terminare vorre ricordare che il richiamo ad un tema tradizionde come qudlo
della giudizia digributiva, non dovra essere inteso come un’utopia di una societa futura
completamente giudta, poiché I'intenzione del concetto e piu semplice e modesta quella
d redizzare un utile e gppropriato Sstema per la pianifica di ogni giorno. Prestando
maggiore dtenzione ad tema non S vorra rivoluzionare la societa, ma dmeno
contribuire a rendere meno ingiusta un'attivita che tocca adcuni aspetti importanti della
quaitadellaviadele persone.

A conclusone de presente eaborato vorre riportare dcune celebri parole di un
autore contemporaneo, Kelvin Lynch (Il senso del territorio, Milano, 1981, trad. it. p.
235), che bene centrano la discussone in esame “L’ambiente spazide ha un'influenza
penetrante, e di grande inerziaa. Assomiglia ad corredo genetico e dla druttura socide
per il modo persgtente in cui digribuisce le occasioni ddla vita La giudizia in tde
distribuzione & percid uno degli aspetti decisivi del valore di un ambiente’®®.
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