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INTRODUZIONE

Il termine perequazionesignifica eliminare le disparita di trattamento,
qualunque sia 'ambito in cui vengono utilizzatertiehe perequative.
Trattasi dell'applicazione di un’ideale di giustizdistributiva che si
afferma e si cerca di raggiungere in settori della sociale ed
economica differenti tra loro; in questo senso ibgsnsare alla
perequazione fiscale o tributaria, dei salari olidegpendi oppure,
argomento molto attuale, delle pensioni.

Quello che si impone nei vari contesti enuncialii gerseguimento del
valore etico dell’equita. Ed e un’esigenza semjiespntita, anche grazie
agli apporti che provengono, in questo senso, @daunita Europea.
Tale ricerca si afferma anche in ambito urbanisticoparticolare in
relazione ai poteri concessi alla pubblica Ammnaigione rispetto alla
proprieta privatae alla necessita di concretizzare un’esigenziudtigia
distributiva.

Oggetto di questa tesi € la perequazione urbaajgtcmine del quale da
una precisa definizione autorevole dottfirdiarendo che, con questo
vocabolo, si allude genericamente ad un preciso connotato fatialh

della pianificazione, che si compendia nel raggiomnto

! p. Stella RichterProprieta immobiliare e pianificazione urbanistida,Riv. giur. urb.
1991, p. 579!l problema di fondo, giuridico ma prima ancora Go — economico, in
cui si imbatte chiunque voglia occuparsi di urbdicis, sia operativamente che in sede
teorica, € quello del concorso e quindi della capjposizione tra poteri del
proprietario e poteri della pubblica Amministrazmncioe dell’aspettativa che un
medesimo bene ingenera, di soddisfazione dell@sts individuale e di rispondenza
agli interessi generali (in termini, a seconda dmisi, di diretto soddisfacimento o
invece di semplice non contrasto)”.



dell'indifferenza delle posizioni proprietarie risfio agli effetti
conformativi delle scelte discrezionali di allocaze delle diverse
funzioni territoriali”.

Prima che, in seguito a precise esigenze nate woenu@i, fossero
introdotte tecniche perequative, la pianificazi@eoncretizzava nella
rigida divisione del territorio comunale in zone.orC la logica
conseguenza di creare disuguaglianze profondepti@prietari delle aree
“beneficiate” dal riconoscimento dell’edificabilig&i soggetti i cui suoli
risultavano sottoposti a vincoli espropriativi.

Questa era I'impostazione della legge urbanisticd b0 del 1942 e,
nonostante vari tentativi di riforma rivelatisitifallimentari, le cose non
sono mutate.

La ricerca di un cambiamento nasce sul territoridag¢ territorio; le
tecniche perequative, dapprima sperimentate dalteniaistrazioni
comunali, trovano in seguito spazio nelle leggioegli.

La perequazione intesa come modalita di pianifmae si basa
sull’attribuzione di un valore edificatorio unifoara tutte le proprieta che
concorrono alla trasformazione urbanistica di untteio.

In questo modo si prescinde dall’effettiva pos#iéidi realizzare tale
capacita edificatoria sulla singola area. Pertaait@uoli si riconosce un
diritto edificatorio indipendentemente dalla deatione d’'uso assegnata
alla zona; I'assegnazione ¢ legata alla situazibriatto e di diritto in cui
si trova I'area nel momento in cui viene elabor&tBiano Regolatore

generale.

2 p. Urbani, vocé&Jrbanistica in Enciclopedia del dirittoMilano, 2008.
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I fondamento di questa tecnica € sostanzialmentnn&sso
all'applicazione del principio di uguaglianza fori@acosi come previsto
dall’art. 3 Cost. e dall’art. 20 della Carta derii del’'Unione Europea.
Si colloca anche in una concezione dellamministr@z che, nel corso
del tempo, € mutata. Quello che si cerca, per quaossibile, & di
limitare I'emanazione di atti imperativi e di “dagjare” con i privati.
Questo perché si ritiene che il coinvolgimento diegeressati non possa
che portare a raggiungere risultati migliori in f@riu brevi.

Anche nella pianificazione, lidea di fondo che rg@ verso
I'applicazione di tecniche perequative € la voloditpensare — e cercare
di attuare — un’amministrazione che agisce attsavatti autoritativi solo
come estremeatio.

Qualunque sia il modello di perequazione prescelsnggetti devono
percepire I'adesione come economicamente vantaggeosio dopo aver
soppesato i benefici connessi all'acquisto di unaggiore capacita
edificatoria da un lato e la cessione dei fondia alubblica
amministrazione dall’altro.

Nello specifico, la perequazione urbanistica erdgficome tin principio
che persegue due fini concomitanti: la giustizistbutiva verso i
proprietari dei suoli chiamati a usi urbani e larfoazione, senza spese,
di un patrimonio pubblico di aree a servizio detiallettivitd’. >

Pertanto, altra finalita dellistituto e la ricerdauna migliore e puntuale
dotazione di opere pubbliche di cui il territoria hisogno, senza che lo

stato economico delle casse comunali costituisdacmo.

% S. PompeiPerequazione urbanistican S. Vetrella — R. Viviani — G. Perruccio (a
cura di), Dizionario tecnico-amministrativo dell’'urbanistic&imini, Maggioli, 1999,
265.



Si ritiene quindi che, attraverso tale tecnica,psssa realizzare uno
sviluppo sostenibile del territorio, garantire tatambientale, consentire
un uso equilibrato del suolo contenendo gli indidificatori e, ad un
tempo, fornendo all’Amministrazione un mezzo pileoe per realizzare
opere pubbliche e servizi, contenendo ad un tempmsti per la
collettivita.

Pur con tutti i problemi connessi all'applicaziotkele varie modalita in
cui la perequazione é stata adottata, il singoloduwvra considerare solo
l'utilitd che deriva dal riconoscimento di dirittidificatori ma anche la
possibilita di concretizzare scelte urbanistichi ait'intera comunita.

Non si vuole pero sostenere che la perequazionia si@luzione a tutti i
problemi della pianificazione.

Esistono una serie di criticita connesse all'agaione di queste
tecniche. Il tutto aggravato dal vuoto lasciato nmateria e che
sostanzialmente, pur con vari tentativi, il legista statale non & ancora
riuscito a colmare.

Cio ha portato all’applicazione concreta di modp#requativi differenti
e, lo vedremo, non sempre di facile realizzaziaoatiqa.

Dobbiamo infatti pensare ad una tecnica che sctuita la difficolta
connessa alla necessita di realizzare un accoaltrasi privati coinvolti
sia tra questi e la pubblica amministrazione. heglper rendere concrete
gueste scelte, serve un’Amministrazione organizzelt@ non utilizzi,
servendosi del termine perequazione, dei meccamisepotenzialmente
incidono sul cosiddettoontenuto minimalel diritto di proprieta.

Con il presente lavoro si vuole cercare di dardaaolelle problematiche
connesse alle scelte perequative e dei tentateisdno stati fatti per

cercare di ovviarvi.



CAPITOLO I:

LA DISCIPLINA AMMINISTRATIVA DELLA COSIDDETTA
PEREQUAZIONE URBANISTICA.

- 1. Rapporto tra perequazione urbanistica e dikeg legislativa. - 2.
Applicazione nelle leggi regionali che hanno reteplistituto. — 3.
Esempi di leggi regionali che prevedono l'applicam di tecniche
urbanistiche perequative. — 4. Applicazione dellecniche di

perequazione urbanistica nei piani urbanistici corali.

1. RAPPORTO TRA PEREQUAZIONE URBANISTICA E
DISCIPLINA LEGISLATIVA.

Al fine di poter approfondire il tema relativo allperequazione
urbanistica, occorre capire sulla base di qualenatva si sia sviluppato
listituto.

L'impianto di base della legislazione urbanisticdreva nella Legge n.
1150 del 1942; quest’ultima, emanata in epoca s$tscebbe senz’altro
una portata innovatrice ma rivelo presto le prof@@eine.

Mancavano, tra le altre, norme sulla tutela delspggio e non si
prevedevano controlli adeguati per le amministnaizabe si sottraevano
all'applicazione della legge stessa.

Nel corso degli anni, vi sono state integraziomadifiche ma &€ mancata

una sistematica legge di riforma.



Peraltro, una sistemazione organica risulta indisgleile nellimmediato
dopoguerra, quando emerge con maggiore evidercaadaza finanziaria
dei Comuni, necessaria anche per effettuare opeuebdnizzazione di
cui la collettivita aveva bisogno.

Daltra parte, mancavano anche meccanismi volti uantficare il
maggior valore acquisito dai terreni una volta esdificabili dalle scelte
dei Piani regolatori.

Vi sono stati tentativi per evitare che si realsss quella “normale”
sperequazione legata alle scelte urbanisticheadifazione.

Negli anni Sessanta, solo per citare un esempio,Qisegni di Legge
mai attuati, si & cercato di introdurre norme valila demanializzazione
totale di alcune aree edificabili.

Nel Disegno di Legge denominato “Progetto Sfllalil'art. 22, veniva
stabilita I'espropriazione da parte dei Comuni ditd le aree non
edificate comprese nei piani particolareggiati, ieqgdelle zone gia
edificate nel caso in cui il fabbricato costruitis$e totalmente difforme
rispetto all’utilizzazione prevista nel piano pesoliareggiatf

L’indennizzo da riconoscere ai privati (ex art. l2dge citata), variava a
seconda che le aree, prima dellemanazione debFRa&golatore, fossero
state comprese o meno in zone urbanizzate. Nelopdaso il valore
dellindennizzo veniva calcolato in relazione akzro dei terreni di
nuova urbanizzazione; nel secondo lindennita eygata al valore

agricolo dell’'appezzamento.

* Pubblicato sWrbanistican. 36-37 novembre 1962.

® “pProgetto Sullo”, art. 23: Kel’ambito del piano particolareggiato il Comune
promuove |'espropriazione (...) di tutte le aree iifiedte, comprese quelle facenti
parte del patrimonio dello Stato o di altri Entilpholici (...) I| Comune espropria anche
quelle aree inespropriate che successivamente all@provazione del piano
particolareggiato vengono a rendersi edificabilirppialsiasi causa”.



Se nell’area era gia presente una costruzionecévéndennizzo era
commisurato al valore di mercato del terreno.

Una volta acquisite le zone, ex art. 26, il Comueadizzava le opere di
urbanizzazione primaria.

In seguito, con il meccanismo dell'asta pubblicandeva il diritto di
superficie a coloro che volevano costruire; il p@z doveva
corrispondere a quanto pagato a titolo di indendit@sproprio, con
I'aggiunta del costo delle opere di urbanizzaziengei servizi pubblici
effettuati nella zona, oltre ad una quota di sggeseerali.

Tale progetto di legge, in seguito a molte criticheon venne mai
adottatd.

Ricordiamo inoltre che furono introdotte misure céiB legate
all'applicazione di una perequazione di valori.

Ancora, pensiamo alla Legge n. 765 del 1967, cesiddlegge — ponte”,
che prevedeva I'obbligo per i privati di accolldesopere di lottizzazione
convenzionata. L'autorizzazione comunale alla Zatzione veniva
quindi subordinata alla sottoscrizione di una coavene con il privato,
nella quale quest'ultimo si impegnava a realizzdee opere di
urbanizzazione primaria ed a contribuire pro-qualia creazione di

quelle di urbanizzazione secondaria.

® G. Sabbatal,.a perequazione urbanistica www.giustizia-amministrativa.it

" p. Stella Richten] potere di pianificazione nella legislazione urbistica,in Riv. giur.
edil. 1968, II: ove, sullindennizzo dei vincolii legge "Sembra da escludere (...) la
soluzione (...) di eliminare radicalmente il problemeediante la soppressione della
proprieta privata delle aree fabbricabilip. 103.

8 G. SabbatolLa perequazione urbanistican www.giustizia-amministrativa.it: It
progetto naufragd bersagliato da una campagna st&nguasi denigratoria e
comungue ingenerosa nei confronti di chi era anonata chiaro, dal commendevole
intento di sostanzialmente perequare le posiziombnemiche coinvolte dalla
pianificazione e soprattutto di assicurare un eftie ed integrale controllo del
territorio da parte della Pubblica Amministrazione”



Da ricordare anche il tentativo effettuato con kegge n. 10 del 28
febbraio 1977, nota come “Legge Bucalossi” dal node¢ Ministro
proponente; in tale testo si introduce la concessetlilizia al posto della
licenza edilizia, al fine di ottenere una sortgpventivo atto di assenso
da parte del Sindaco allattivita edificatoria. h&rosita della
concessione edilizia, veniva commisurata al costiadcostruzione
stessa e si cercava di scorporare il diritto difieste da quello di
proprieta. La Pubblica Amministrazione, in altrergde, decideva di
riservarsi lo jus aedificandi per poi venderlo ai proprietari dietro
corrispettivo di un prezZo

Con questa legge, quindi, si cercava di sosterterd cliritto ad edificare
era una facolta spettante non al privato propietara alla Pubblica
Amministrazione, la quale poteva decidere, a suscrezione, di
trasferirla al proprietario (tramite il rilasciolteeconcessione).

Tuttavia, nella Legge n. 10 del 1977, approvatiasudse del Disegno di
Legge sopra citato, non compare alcuna divisicmé tliritto di proprieta
e lojus aedificandi

A tal proposito, & intervenuta la Corte costituziet per dichiarare

illegittima la legge Bucalossi, ribadendo la neeesscontestualita del

° A. PredieriLa Legge 28 gennaio 1977 n. 10 sull’edificabiligi duoli,Milano, 1977,
p. 47 ss.

1 Corte Cost n. 5 del 1980Invero, relativamente ai suoli destinati dagli stranti
urbanistici all’edilizia residenziale privata, ladficazione avviene ad opera del
proprietario, il quale, concorrendo ogni altra coiztbne, ha diritto di ottenere la
concessione edilizia, che e trasferibile con lagieta dell’area ed € irrevocabile, fatti
salvi i casi di decadenza previsti dalla legge (drt.egge n. 10 del 1977).

Da cio deriva che il diritto di edificare continuad inerire alla proprieta e alle altre
situazioni che comprendono la legittimazione a it anche se di esso sono stati
compressi e limitati portata e contenuto, nel sembe I'avente diritto pud solo
costruire entro i limiti, anche temporali, stabilitdagli strumenti urbanistici.
Sussistendo le condizioni richieste, solo il prefario o il titolare di altro diritto reale
che legittimi a costruire pud edificare, non essermbnsentito dal sistema che altri
possa, autoritativamente, essere a lui sostituépla realizzazione dell'opera



diritto di proprieta e di quello a costruire. Appainfatti, incostituzionale
I'avocazione dellqus aedificandialla Pubblica Amministrazione.

In merito alla pianificazione del territorio, nora \dimenticato che la
Legge 765/1967 aveva introdotto il concetto di rfisi@d” ed il D.M.
1444/1968 stabiliva la disciplina di dettaglio.

Gli standard determinano quelli che sono gli indidierogabili di densita
edilizia, ovverosia il rapporto che deve esisteaeld superficie che puo
essere utilizzata per costruire un edificio e lluretria che quest’'ultimo
puo occupare.

L’'urbanistica rimase, per molti anni, legata ai @etti di zoning e di
standard", senza introdurre idee nemmeno simili alla pereigue
urbanistica.

Ipotesi di compensazione edilizia trovano inveca disciplina, nei casi

di espropriazione, nella Legge 47 del 1985; ex 20t* legge citata,

' p. Stella Richtern, principi del diritto urbanisticoGiuffré, Milano, 2006, p. 55:Per
evitare che la pressione dei proprietari immobilippssa portare a piani regolatori, in
cui il massimo sfruttamento dei suoli induca a Hamare gli spazi destinati ai servizi
collettivi e, in genere, alla soddisfazione deglieressi pubblici, & prescritto che si
debba garantire una riserva di aree per gli usi ap non individuali.; M.
Miglioranza, Le funzioni delle zone e degli edifici. Individua® e conseguenzm
Riv. giur. edil., 2005, 245.

12 | egge 28 febbraio 1985 n. 47, Art. 3dn”luogo dellindennita di esproprio, i
proprietari dei lotti di terreno, vincolati a destzioni pubbliche a seguito delle
varianti di cui all'art. 29, possono chiedere chengano loro assegnati equivalenti lotti
disponibili nellambito dei piani di zona di cuilalLegge 18 aprile 1962, n. 167 per
costruirvi, singolarmente o riuniti in cooperativia, propria prima abitazione. Per i fini
previsti dal presente comma e dal successivo secoochma, i Comuni che procedono
all'adozione della varianti di cui all’art. 29 dewm comunque provvedere, anche se
non obbligati ai sensi delle norme vigenti, allanfimzione dei piani di zona previsti
dalla Legge 18 aprile 1962, n. 167, senza tenetcake! limite minimo del quaranta
per cento di cui all'art. 2, terzo comma, della geg28 gennaio 1977 n. 10, ovvero
procedere agli opportuni ampliamenti dei piani gipprovati. | proprietari di terreni,
coltivatori diretti o imprenditori agricoli a tita principale, possono chiedere al
Comune, in luogo dell'indennita di esproprio, l'agmazione in proprieta di
equivalenti terreni, facenti parte del patrimonioisponibile delle singole
Amministrazioni comunali, per continuare [I'eseroizidellattivita agricola. |
proprietari degli edifici per i quali & prevista lalemolizione possono chiedere



infatti, era possibile ottenere, a titolo di indeamo espropriativo,

'assegnazione di un terreno individuato dai p@irdona.

Tale impostazione generale, lontana dall'introdogiodi tecniche

perequative e ferma ad una pianificazione basdtargida tecnica dello

zoning?, cambiod per una serie di motivi, tra i quali laffnarsi di una

diversa concezione di uguaglianza che tende arsoatai in un’idea di

equita da realizzare anche nel contesto urbantatico

L’introduzione di tecniche di perequazione urbac@stimane un dato
relativamente recente; sono i Comuni, nei loro PRagolatori, che

iniziano ad adottarle verso la fine degli anni ®tda pur in mancanza di
una specifica legge statale atta a disciplinasgittito.

La perequazione urbanistica nasce da diverse esigesicuramente tra
queste vi € la necessita di superare la tecnicagidb zoning, poiché in
tal modo e consentita la convivenza, in uno stessbiente, di funzioni

diverse ed una risposta piu efficiente alle esigaid territorio.

'assegnazione di un lotto nellambito dei piani zihna di cui alla Legge 18 aprile
1962, n. 167, per costruirvi la propria prima aldiane. | soggetti abitanti, a titolo di
proprieta o di locazione decorrente da data ceenferiore all’entrata in vigore della
presente legge, in edifici, ultimati ai sensi delcendo comma dell’art. 31 della
presente legge, alla data del 1° ottobre 1983, @leali € prevista la demolizione, a
seguito dell’'approvazione degli strumenti di recupeaurbanistico, sono preferiti,
purché abbiano versato i contributi ex Gescal pé&neno cinque anni, a parita di
punteggio nella graduatoria di assegnazione in lboae di alloggi cui abbiano titolo a
norma di leggé

131 Piano Regolatore generale prevede l'individoagi di zone sul territorio, suddivise
in base a criteri che possono essere relativi r@tiegie qualitativo del territorio (pregio
storico, artistico o ambientale), al carattere dtetivo (minore o maggiore densita,
esistenza di maggiore o minore urbanizzazione)up@ criteri funzionali quali la
destinazione dei terreni (agricola, produttiva atitezzature di interesse collettivo).

4 T AR. Emilia Romagna — n. 22 del 14 gennaio 1999ia base dello strumento
urbanistico impugnato, ispirato ai principi peredua, sta una scelta che si colloca in
sintonia con gli sviluppi, culturali e giuridici pirecenti in materia urbanisti¢ain
www.giustizia-amministrativa.it.

15 Sy cuiinfra capitolo |11

10



La citata legge urbanistica del 1942, era prevateette basata sulla
zonizzazione e sulla gerarchia dei piani. Tuttaviaglcuni articoli, erano

state inserite tecniche simili a quelle perequative

Il riferimento € a due norme in particolare.

L'art. 23" in qualche modo, prefigurava un modello peregoati
prevedendo listituto dei compadfrti Questi erano formati dai Comuni in
sede di attuazione del Piano particolareggiato;prendevano sia zone
prive di edificazione, sia costruzioni da trasforenaeguendo specifiche

prescrizioni.

16 | egge n. 1150 del 1942, Art. 23. Comparti edtfick “1. Indipendentemente dalla
facolta prevista dall’articolo precedente iI Comunguo procedere in sede di
approvazione del Piano Regolatore particolareggiatsuccessivamente nei modi che
saranno stabiliti nel regolamento ma sempre erlttermine di durata del Piano stesso,
alla formazione di comparti costituenti unita fakabili, comprendendo aree
inedificate e costruzioni da trasformare secondec#qi prescrizioni. 2. Formato il
comparto, il Sindaco deve invitare i proprietaridichiarare entro un termine fissato
nellatto di notifica, se intendano procedere dali,sse proprietari dell’intero
comparto, o riuniti in consorzio, all'edificaziordell’'area e alle trasformazioni degli
immobili in esso compresi secondo le dette presiiz3. A costituire il consorzio
bastera il concorso dei proprietari rappresentaiti,base all'imponibile catastale, i tre
quarti del valore dell'intero comparto. | consoi@si costituiti conseguiranno la piena
disponibilita del comparto mediante la espropriamodelle aree e costruzioni dei
proprietari non aderenti. 4. Quando sia decorsoctilmente il termine stabilito nell’atto
di notifica il Comune procedera all’espropriaziodel comparto. 5. Per 'assegnazione
di esso, con I'obbligo di provvedere ai lavori diificazione o di trasformazione a
norma del piano particolareggiato, il Comune indidna gara fra i proprietari
espropriati sulla base di un prezzo corrispondentBindennita di espropriazione
aumentata da una somma corrispondente alllaumenio velore derivante
dall'approvazione del piano regolatore. 6. In cadiodiserzione della gara, il Comune
potra procedere all'assegnazione mediante gara tper tutti od anche, previa la
prescritta autorizzazionenediante vendita a trattativa privata, a prezzo mnderiore a
quello posto a base della gara fra i proprietaripespriati.”. Tale articolo € stato
abrogato dall'art. 58 del d.p.r. n. 327/2001 lindtaente alle norme riguardanti
I'espropriazione.

7 Sulristituto si veda P. Stella RichteGomparto edificatorio,in Enc. Dir., VII,
Milano, 1960, p. 1027; E. Romano - M.A. BazzarGomparti edificatori:
discrezionalita amministrativa e jus aedificanidi,Urbanistica e Appalti, 1998, 191.
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Per i proprietari dei comparti, sussisteva I'obbligi organizzarsi in
consorzi al fine di realizzare le trasformazionilee opere pubbliche
previste dal Piano.

Se ci0 hon avveniva, i soggetti venivano espropr@t conseguente gara
per I'aggiudicazione dei lotti.

All'interno dei comparti, inoltre, i diritti edifiatori potevano essere
scambiati realizzando di fatto un meccanismo pextbgu

Il modello di comparto previsto all’art. 23 é statorogato dal D.P.R. 327
del 2001, Testo Unico in materia di espropriazipee pubblica utilita,
“limitatamente alle norme riguardanti I'esproprianie’.

La definizione non e del tutto chiara, sembra cogognsia rimasta in
vigore la disposizione in virtu della quale il Coneupud procedere, in
sede di approvazione del Piano particolareggiateuccessivamente,
“alla formazione di comparti costituenti unita faldabili,
comprendendo aree inedificate e costruzioni da icdi# secondo
speciali prescriziorii

Una volta identificato il comparto, il Comune irevit proprietari delle
zone interessate a dichiarare se é loro intenzigmecedere
all'edificazione da soli (se un unico soggetto @ppietario di tutte le aree
comprese nel comparto) o associati in consorzio.l#eostituzione di
quest’ultimo e sufficiente che partecipino un numeli proprietari
rappresentanti, sulla base dell'imponibile catastatre quarti dell'intero

comparto.
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Anche lart. 24® della Legge 1150/1942, per quanto concerne la
creazione di vie e piazze, consente al privato etlece suolo alla
Pubblica Amministrazione in luogo del pagamentdideennita dovuta.
Occorre ora chiarire che la zonizzazione previsth .M. 1444 del
1968, e stata sostanzialmente superata con la@neadi zone miste.
Inoltre, I'esigenza di semplificazione effettivaa Iportato non solo i
Comuni ad introdurre meccanismi perequativi, mahanaelle leggi
regionali si & avvertita I'esigenza di inserirerifenti a tali tecniche.
Scelte di questo tipo non sono esenti da probleguolativi e procedurali;
ma sul punto torneremo piu avanti.

Giova ora ricordare che, in un tale quadro nornoati@ Legge n. 244 del
2007 ha sicuramente innovato e merita un discofsrta.

Con la Legge finanziaria del 2088 legislatore nazionale ha deciso, per
la prima volta, di introdurre in modo esplicito noanismi perequativi

per favorire la realizzazione di alloggi di EdiazResidenziale Pubblica.

18 Legge 1150 del 1942, art. 24, Aree private destiadla formazione di vie e piazze:
“Per la formazione delle vie e piazze previste nah® Regolatore pud essere fatto
obbligo ai proprietari delle aree antistanti di oee, a scomputo del contributo di
miglioria da essi dovuto, il suolo corrispondenteneta della larghezza della via o
piazza da formare fino ad una profondita massimanéiri 15.Quando il detto suolo
non gli appartenga, il proprietario dell’area latsnte sara invece tenuto a rimborsare
il Comune della relativa indennita di espropriaz&gnfino alla concorrenza del
contributo di miglioria determinato in via provvisa. Qualora alla liquidazione del
contributo di miglioria, questo risulti inferiore lavalore delle aree cedute o
dell'indennita di esproprio rimborsata, il Comunewta restituire la differenza.

1 Legge n. 244 del 2007, art. 1 comma 25Bint alla definizione della riforma
organica del governo del territorio, in aggiuntal@laree necessarie per le superfici
minime di spazi pubblici o riservati alle attivitéollettive, a verde pubblico o a
parcheggi di cui al decreto del Ministro dei Lavétubblici 2 aprile 1968, n. 1444, e
alle relative leggi regionali, negli strumenti urbigtici sono definiti ambiti la cui
trasformazione € subordinata alla cessione gratdiéaparte dei proprietari, singoli o
in forma consortile, di aree o immobili da destieaad edilizia residenziale sociale, in
rapporto al fabbisogno locale e in relazione alitiéa e al valore della trasformazione.
In tali ambiti & possibile prevedere, inoltre, lEtuale fornitura di alloggi a canone
calmierato, concordato e sociale. (...) comma 253irkidell’effettuazione di interventi
finalizzati alla realizzazione di edilizia residése sociale, di rinnovo urbanistico ed
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Fino a questo momento riferimenti alla perequazieeaivano fatti
discendere dagli artt.li 23 e 24 della Legge 118821e, sempre sulla
scorta di questi, si giustificava l'introduzione tdli tecniche nelle leggi
regionali.

La Legge finanziaria per il 2008, contiene alcurgpasizioni che hanno
lo scopo di fornire parziale copertura legislatiadle pratiche di
perequazione gia attuate.

L’art. 1, comma 258 e 259 della Legge 244/200hiksae che, fino a
qguando non si arrivera ad una definizione di rifaronganica del governo
del territorio, oltre alle aree necessariamentaviddate per ottenere le
superfici minime di spazi pubblici o riservati arde e a parchegdi
negli strumenti urbanistici verranno definiti coframbiti’ quelli in cui la
trasformazione avverra in seguito alla cessionduijeada parte dei
privati di aree (o immobili) da riservare ad eddizesidenziale sociale
(cosiddettostandard di servizip La qual cosa dovra, ovviamente, essere
proporzionale alle necessita della collettivitaesdere posta in relazione
all'entita ed al valore della trasformazione. Tabiti potranno inoltre
servire per adibire alloggi a canone calmieratocoodato e sociale.
Quindi, da una parte il Comune offre cubature,’al#da il privato cede
gratuitamente aree allo stesso Ente per edificéwggh (0 direttamente

edifici) da destinare a canone sociale.

edilizio, di riqualificazione e miglioramento dellagualita ambientale degli
insediamenti, il Comune puo, nell'ambito delle ps@ni degli strumenti urbanistici,
consentire un aumento di volumetria premiale nmitli di incremento massimi della
capacita edificatoria prevista per gli ambiti diical comma 258"

% Aree necessarie per garantire gli standards wbeirdi cui al D.M. n. 1444/1968.
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L’'esigenza che spinge il legislatore ad adottarestp disposizione é
connessa alla necessita di ottenere, all'intertie ddéta, abitazioni per le
fasce sociali svantaggiate

La legge stabilisce che, accanto all'identificagodi aree adibite a
standard necessari per raggiungere la superfiommai da destinare a
spazio per la collettivita, parcheggi e verde pidablsi possano utilizzare
gli strumenti urbanistici per applicare tecnichegogative; si dovranno
trovare zone in cui la trasformazione si realizeé dramite cessione
gratuita da parte dei proprietari di aree o immatal destinare a edilizia
residenziale sociaf@ Il tutto sulla base dell’effettivo fabbisogno &e e
in relazione all’entita della trasformazione.

La stessa legge introduce nell’'ordinamento nazenastituto della
premialita; gli strumenti urbanistici possono itifgrevedere per le aree
edificabili, ex art. 1 Legge 244/2007, la possihilidi ottenere un
aumento di volume premiale, nei limiti di incremenmnassimi della
capacita edificatoria prevista per tali ambiti.

Pertanto la norma contempla, accanto a tecnichegpative, istituti di
premialita edilizia poiché, a fronte dell’attuazéodi interventi, riconosce

agli interessati una capacita volumetrica aggiantiv

L In tal senso, occorre considerare che la Carpeardel diritti del’'uomo nelle citta,
ha disciplinato, all'art. XVI, il diritto all'allogjio qualificandolo come diritto umanol
Tutti i cittadini delle citta hanno diritto ad urllaggio dignitoso, sicuro e salubre. 2. Le
autorita comunali verificano che esista un’offesdeguata di alloggi e di impianti di
quartiere per tutti i cittadini senza distinzion& funzione dei loro redditi. Tali
impianti, devonocomprendere delle strutture di accoglienza in gratiggarantire la
sicurezza e la dignita dei senza tetto e delletsire adatte alle donne vittime di
violenze e per quelle che cercano di sfuggire mdtedella prostituzione. 3. Le autorita
comunali garantiscono il diritto dei nomadi di soggare nelle citta in condizioni
compatibili con la dignita umaria

22 sul tema si veda A. Bartolini, diritti edificatori in funzione premiale (le c.d.
premialita edilizie)in Convegno nazionale dell’A.1.D.U. Verona 10 —dttobre 2008,
in www.pausania.it
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Si lascia agli Enti local? la possibilita di utilizzare gli strumenti di
pianificazione urbanistica, per individuare le zdnecui gli interventi
edilizi saranno possibili solo in seguito alla ¢ese al Comune di aree
destinate all’'edilizia residenziale sociale.

In tal senso, altra legge importante e la n. 13B2@ssia la cosiddetta
Legge Finanziaria per il 2060

In questo testo, laddove ancora una volta si nlieatatela dell’edilizia
residenziale sociale basata sulla collaborazione icgrivati, viene
stabilita la disciplina del c.d.Piano Casg si dispone quindi che si
possano trasferirédiritti edificatori in favore dei promotori degli
interventi di incremento del patrimonio abitativo (e..) incrementi
premiali di diritti edificatori finalizzati alla dtazione di servizi e spdzi

E poi prevista (ex art. 11, comma 5, lettera c)dassione in tutto o in
parte, dei diritti edificatori come corrispettivoep la realizzazione di
unita abitative di proprieta pubblica da destinagdla locazione a
canone agevolato, ovvero da destinare all’'alienagian favore delle
categorie sociali svantaggidte

L’importanza di questa legge € legata anche ab#tasceffettuata per la
prima volta dal legislatore nazionale, di consideradiritti edificatori
come beni potenzialmente autonomi dal diritto digpreta.

La volonta del legislatore sembra essere quellealizzare, attraverso

un’urbanistica concordata, dei modelli di convenkjpubblico — privato,

% Da segnalare in tal senso la Legge Regione Pngli2/2008 che ha disciplinato la
materia relativamente ai piani urbanistici comurfiédsando nel 10% la quota minima di
alloggi da cedere al Comune. Ancora la Legge Reglario n. 21/2009 che prevede
una quota minima di alloggi pari al 50%.

2 Legge n. 133 del 6 agosto 2008, che ha convertito modificazioni il D.L. 25
giugno 2008 n. 112.
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al fine di supplire alla mancanza di servizi e dee di urbanizzazione
sul territorio.

Ancora una volta, tuttavia, si € persa un’occasipee chiarire come i
Comuni possano trovarsi in possesso di diritti iedibri da cedere ai
privati.

Le norme contenute nelle leggi finanziarie citat@oltre, non
rappresentano certo l'espressione di una regolaziorganica della
materia.

La disciplina del cosiddetto “Piano casa stataleg gvelata, col tempo,

fallimentare®

1.1Lalegge n. 106 del 2011 e la perequazione urbancst.

E di tutta evidenza che i problemi connessi allleazione di tecniche di
perequazione urbanistica siano, da sempre, letlathme@ancanza di una
normativa statale specifica in materia.

Ora, il legislatore ha provveduto ad inserire unarnma inerente
I'argomento nel Decreto Legge n. 70 del 13 mag@ibl? convertito con
la Legge 106 del 2011.

Ancora una volta, tuttavia, non si tratta di urtdesormativo con il quale,
finalmente, si & deciso di disciplinare compiutateeta materia del
governo del territorio, al fine di dare una distipl organica alle nuove

esigenze che proprio sul territorio si sono matdtes

%5 Corte cost. n. 121/2010
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La situazione é analoga a quella verificatasi, laobegge 244/2007 ove,
al fine di supplire al fabbisogno di edilizia sdeiasi € introdotta, all’art.
1 comma 258 — 259, una sorta di perequazione pauia posteriori.

Il decreto n. 70 & l'ennesimo testo, espressionedatiretazione di
urgenza, nel quale si sono inserite norme relasiVeirbanistica pur
nascendo con finalita che non hanno a che faréacorateria.

Nella legge di conversione n. 106 troviamo una earéelativa
all'urbanistica, nella misura in cui sono stateradbtte norme volte a
semplificare i procedimenti di pianificazione conaile

All'art. 5 del decreto citato, si applicano tecracpremiali. Il fine e
quello di intervenire sul patrimonio edilizio egiste per agevolare la
riqualificazione delle citta. Non dobbiamo dimeate che,
recentemente, l'urbanistica € dovuta passareuda ‘toncezione quasi
esclusivamente rivolta all’espansione dell'aggregaurbano, che
produce “consumo” di nuovo territorio, ad una cherina riqualificare e
rimodellare il tessuto insediativo gia esisterfte”

Pertanto, si invitano le Regioni ad approvare, cergessanta giorni
dall’'entrata in vigore del decreto, leggi volteiadentivare il recupero e
la riqualificazione di aree degradate e di edificidestinazione non
residenziale dismessi. Tra i principi generali aadii dalla legge, ai quali
le Regioni dovranno attenersi, vi e: la previsiatieuna premialita
edilizia per chi demolisce e ricostruisce gli imniiolia delocalizzazione
delle relative volumetrie in zone diverse; la pb#ga di ottenere
modifiche di destinazione d’'uso.

La disposizione che interessa ai fini della presdrdttazione, € quella

introdotta nel maxi-emendamento di conversione detreto legge

18



relativa al tema della decadenza delle previsiorei diani
particolareggiati.

Questi piani restano in vita, solitamente, dieagiigo diciotto qualora si
tratti di Edilizia Residenziale Pubblica) e, poickiétratta di piani ad
iniziativa pubblica (tali per cui l'acquisizione lte aree per i servizi
compete alla Pubblica Amministrazione), spessarsisaad una parziale
urbanizzazione e all'apposizione di vincoli preaati all'esproprio nella
zona interessata.

Con la norma in oggetto si e stabilito che, decalge anni dalla
decadenza del Piano particolaregdigtdl Comune pud accogliere,
nell'interesse improcrastinabile di dotare le amde infrastrutture e
servizi, le proposte di formazione di comparti d-®omparti avanzate
dai privati proprietari dei terreni compresi nebstomparto; il tutto, al
fine di dare compiuta attuazione, in funzione pesadya, a quanto
previsto nel Piano particolareggiato decaduto.

Le destinazioni d’'uso delle aree pubbliche o foridiaon possono essere

modificate da tale intervento di iniziativa privataoltre devono essere

% P, Urbani — S. Civitarese Matteucgliritto urbanistico organizzazione e rapporti,
Giappichelli Editore, Torino, 2000, p. 213.

2" E sempre che vista I'inerzia del Comune — exXftdella Legge 17 agosto 1942, n.
1150 comma 2 — non sia intervenuto il Presidenti& d&iunta regionale dati i suoi
poteri sostitutivi in materia; si veda art. 5 comdhais: “All'art. 17 della Legge 17
agosto 1942, n. 1150 e successive modificaziogigéuato, infine, il seguente comma:
Qualora, decorsi due anni dal termine per I'eseoug del Piano particolareggiato,
non abbia trovato applicazione il secondo commalintdresse improcrastinabile
del’Amministrazione di dotare le aree di infradtwre e servizi, i Comune,
limitatamente all’attuazione anche parziale di cartp o comprensori del Piano
particolareggiato decaduto, accoglie le propostefatimazione e attuazione di singoli
sub-comparti, indipendentemente dalla parte regtatel comparto, per iniziativa dei
privati che abbiano la ftitolarita dell'intero subemparto, purché non modifichino le
destinazione d’'uso delle aree pubbliche o fondiaispettando gli stessi rapporti dei
parametri urbanistici dello strumento attuativo deati. | sub-comparti di cui al
presente comma non costituiscono variante urbaristi sono approvati dal Consiglio
comunale senza 'applicazione delle procedure diagyli artt. 15 e 186.
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rispettati i rapporti dei parametri urbanistici siéi nello strumento
attuativo ormai decaduto.

Anche se i vincoli sono decaduti, quindi, non siopmodificare la
destinazione delle aree pubbliche.

E il comparto, cosi come definito, a legittimarapplicazione di un solo
indice territoriale, da applicare a tutte le aremprese nella zona, in base
allo strumento urbanistico attuativo, e sempreetismdo gli standard
urbanistici ed edilizi esistenti; inoltre, colorchec fanno parte del
comparto possono localizzare altrove le volumettidatto trasferendole
dalle zone in cui e prevista la collocazione diregeubbliche o servizi.
Quello che si verifica in questo modo, € un meaani in grado di
ripartire gli oneri di urbanizzazione tra i propag dei terreni compresi
nel comparto. Le aree destinate a finalitd pubblichengono quindi
spontaneamente cedute all’Amministrazione; infatproprietari delle
zone interessate hanno la possibilita di trasféereolumetrie che non
possono utilizzare, in altri terreni dichiarati fechbili dal Piano
particolareggiato.

Questo procedimento si sviluppa sulla base dellardi iniziativa dei
privati. Al Comune, per semplificare il procedimené concesso di far
approvare i comparti dal solo Consiglio comunale.

Altra disposizione interessante, ai fini della s trattazione, € quella
stabilita allart. 5 comma?§ ove viene affrontato il problema relativo

alla necessita di garantire certezze nella cireotezdei diritti edificatori.

% Art. 5 comma 3: Per garantire certezza nella circolazione dei diriedificatori,
all'art. 2643 del codice civile, dopo il n. 2) éserito il seguente: 2-bis) i contratti che
trasferiscono, costituiscono o modificano i dirigdificatori comunque denominati,
previsti da normative statali o regionali, ovvera dstrumenti di pianificazione
territoriale”.
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All'art. 2643 c.c. € aggiunto il comma 2 bis, ov@revede la trascrizione
dei “contratti che trasferiscono, costituiscono o maaifio i diritti
edificatori comunque denominati, previsti da nonvat statali o
regionali, ovvero da strumenti di pianificazionerteriale”.

Occorre sottolineare che la norma é stata modificet sede di
conversione del Decreto Legge, aggiungendo aididsasferimento dei
diritti edificatori, anche le ipotesi relative allmodificazione e alla
costituzione degli stessi.

E opportuno chiarire che le fattispecie soggettéraacrizione sono,
quindi, di specie differenti. Col trasferimento diritti edificatori si
tendono ad indicare accordi tra privati (salvo sica cui la Pubblica
Amministrazione agisca come un privato) mentre,laqaasi debbano
modificare o costituire diritti edificatori, poichéattasi necessariamente
di un’attivita di esclusiva competenza dell’Entebplico, si intendono
sempre accordi stipulati tra privati e Pubblica Aimistrazioné®.

Vedremo nel prosieguo della trattazione, quale n@mza rivesta questa

tematica nel campo della perequazione urbanfStica

2. APPLICAZIONE NELLE LEGGI REGIONALI CHE HANNO

RECEPITO L'ISTITUTO.

La perequazione urbanistica, trova la propria odgilirettamente nella

prassi, successivamente viene introdotta nelle reggonali.

%9 Basti pensare all'esempio che viene fornito dell'd5 del D.P.R. 8 giugno 2001, n.
327, Testo Unico sull'espropriazione per pubbligéita, laddove, nello stabilire che il
privato ha la possibilita di stipulare un atto dssione volontaria del bene espropriato,
rende possibile lo scambio tra tale bene e déadtificatori, anziché denaro.

%Sy cuiinfra, capitolo IV.
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Cio significa che le prime esperienze relative ealfcuzione di tali
tecniche vengono ideate e realizzate in alcuni Gomim tal modo,
tuttavia, le applicazioni concrete di scelte ursaohe perequative, non
possono che risentire delle esigenze territorgil@bmuni stessi.

Al fine di recepire i modelli diffusi nel territayj nelle leggi regionali, si
iniziano a prevedere non tanto disposizioni comcr@ obblighi di
applicazione) in tal senso ma impostazioni di ppiec

In un quadro quale é quello delineato, emerge wblpma legato al
riparto di competenze legislative e quindi all'¢fifea possibilita che le

Regioni possano legiferare in materia.

2.1 La competenza legislativa regionale ed il “goweo del territorio”.

Il problema €& capire in quale modo le tecniche éreguazione
urbanistica incidano sul diritto di proprieta.

Il quesito & legato agli art. 23 42** e 117 Cost. che sembrano imporre
una riserva di legge statale in materia.

Occorre innanzi tutto ricordare che, mentre priraadiforma del Titolo

V della Costituzione — effettuata con la Legge itosibnale n. 3 del

3L Art. 23 Cost: Nessuna prestazione personale o patrimoniale pséresmposta se
non in base alla legge

32 Art. 42 cost: ta proprieta & pubblica o privata. | beni economagipartengono allo

Stato, ad enti o a privati. La proprieta privatarieonosciuta e garantita dalla legge,
che ne determina i modi di acquisto, di godimentdiraiti allo scopo di assicurarne la
funzione sociale e di renderla accessibile a tuwiél. proprieta privata pud essere, nei
casi preveduti dalla legge, e salvo indennizzo,regsfata per motivi d'interesse
generale. La legge stabilisce le norme ed i lindglla successione legittima e
testamentaria e i diritti dello Stato sulle eredita
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2001 — la materia dell'urbanistitaera citata dallart. 117 Cost. (e
attribuita alla competenza legislativa della Regiofinei limiti dei
principi fondamentali stabiliti dalle leggi dellot&0”) oggi invece un
richiamo espresso e scomparso.

Anziché il termine “urbanistica” & utilizzata lazthne “governo del
territorio”.

La legge costituzionale citata ha profondamenteificatb il rapporto tra
Stato e Regioni in materia di competenza legisdativ

Cio posto che, mentre prima della riforma la corape& legislativa
generale era attribuita allo Stato e le materieainpetenza regionale
erano tassativamente indicate, ora la situazion@& sbvesciata. La
competenza legislativa generale spetta infatti Blégioni, mentre le
materie di esclusiva competenza Statale sono iteespressamente.
Nello specifico, I'art. 117, comma Il lettefa Cost. prevede che, per |l
governo del territorip la competenza ad emanare leggi sia concorrente
tra Stato e Regioni.

Pertanto, alle Regioni compete la potesta ad eraadeggi relative al
governo del territorio, in un ottica appunto diigtgzione concorrente; di
competenza esclusiva dello Stato e, invece, laipfiisa incidente
direttamente sull'ordinamento penale o civile ensgguentemente, tutto

cid che riguarda la materia dei diritti civfli

% p. UrbaniUrbanisticaad vocem, Enc. Dir. 1990 in cui la materia “urlséioh” viene
definita “disciplina degli usi del territorio e delle sue oise al fine di preservarli da
iniziative economiche incompatibili con gli obbiettella conservazione e della tutela,
cui si riconnette il potere di imporre limiti al pere incondizionato della proprieta
privata conformandola a finalita socidli

% p. Stella Richted, principi del diritto urbanisticoGiuffré, Milano, 2006, p. 76:Tale
potesta comprende (...) anzitutto proprio la risem@#o Stato della fissazione dei
minimi inderogabili di servizi sul territorio, inetmini di effettiva presenza (e non
soltanto di riserva di aree pda loro realizzazione) e di funzionalita; limitigpetto ai
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Come €& noto la proprieta privata rappresenta uno ahdini
dell’'ordinamento civile e, di conseguenza, evemtigglgi che vadano ad
incidere su di essa devono essere emanate diratiautalo Statd.

In virtu di tale considerazione, parte della dao#riha ritenuto che
disposizioni inerenti il diritto di proprieta, e igdi la perequazione,
rientrino nella competenza esclusiva dello Stato.

Occorre tuttavia sottolineare che la nozione “gowedel territorio” non
sia chiard®; cid ha comportato numerosi problemi anche in netguali
I'espropriazione per pubblica utilita o per lavgbblici poiché, non
essendo espressamente menzionate nell’art. 1l@gotstbbe arrivare
all'assurdo di considerare che leggi regionali passdisciplinare tali
materie.

Nel tempo sono emerse tre teorie differenti sulcetto di “governo del
territorio”, che di seguito andiamo ad illustrare.

- Esiste una prima t€diche fa coincidere la nozione con quella di

urbanistica.

quali le prestazioni possono essere dalle Regiomentate ma — per definizione — non
diminuite’.

% Corte Cost., sentenza n. 391 del 198% preclusione al potere legislativo regionale
di interferenze nella disciplina dei diritti soggjiet riguarda i profili civilistici dei
rapporti da cui derivano, cioé i modi di acquistd estinzione, i modi di accertamento,
le regole sulladempimento delle obbligazioni e sulla resmikta per
inadempimento, la disciplina della responsabilitdracontrattuale, i limiti dei diritti di
proprieta connessi ai rapporti di vicinato, e viasemplificando ma non la
conformazione del contenuto dei diritti di propéét

% Sull'argomento vedasi S. Di Cunzol6enni sulla riforma del Titolo quinto della
Costituzione in tema di ambiente e governo deitteio, in Nuova Rassegna, 2005, p.
837; B. Giuliani,La nozione costituzionale di “governo del territoti un’analisi
comparatajn Riv. giur. edil. 2005, p. 285; G. Mildl, potere di governo del territorio —
Principi ricostruttivi, Giuffre, Milano, 2005.

37 P. Urbani, Urbanistica consensuale. La disciplina degli usil derritorio tra
liberalizzazione, programmazione negoziata e tuteifferenziate Torino, Bollati
Boringhieri 2000; P. Stella Richtelr,principi del diritto urbanistico,Giuffre, Milano,
2006, p. 3: Di tale evoluzione deve ritenersi abbia inteso plene atto il nuovo testo
costituzionale, nel senso cioé che il governo datitbrio altro non sia che
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La teoria muove dallampliamento della nozione d=incetto di
urbanistica.

Questa tesi prende spunto dall’art. 80 del D.PE/B77°, nel quale,
disponendo il trasferimento delle funzioni alle Reg a Statuto
ordinario, si utilizza la definizione di urbanistiper comprendervi tutto
cio che riguarda I'assetto e I'uso del territorio.

Alcuni Autori*® ritengono che si sia verificata una evoluzioneladel
materia, dovuta ad una serie di fattori: - il ruaegli Enti locali é
cambiato ed e accresciuto; - si & andata affermantidea di urbanistica
non piu basata su piani astratti, ma sempre pitavalconcretizzare
quanto stabilito (anche tramite accordi con i fdijya un uso di tecniche
perequative, atto ad evitare scelte autoritativaidi@spropriazione.

Altri studiosi*® sostengono che l'urbanistica debba essere comsider
quale disciplina di tutto il territorio.

Pertanto $e e indiscutibile I'inerenza dell’istituto dellargprieta al
diritto privato, cioé a quell’ordinamento civile ehil secondo comma

dell’'art. 117 Cost. riserva alla potesta legislaiesclusiva dello Stato, é

I'urbanistica nel suo ormai affermato significatodisciplina avente ad oggetto l'intero
territorio, indipendentemente dal grado della sudanizzaziong& ID, Governo del
territorio ed infrastrutture,relazione al VI Convegno A.l.D.U. di Pescara det3?9
novembre 2002, in E. Ferrari - S. Civitarese Mattéu P. Urbani (a cura di)l
governo del territorioGiuffre, Milano, 2003.

% D.P.R. 24 luglio 1977 n. 616, art. 80L& funzioni amministrative relative alla
materia urbanistica concernono la disciplina dedtudel territorio comprensiva di tutti
gli aspetti conoscitivi, normativi e gestionali ugrdanti le operazioni di salvaguardia
e di trasformazione del suolo nonché la protezidelambient&.

% F. Salvia — F. TeresDiritto Urbanistico, Padova, 2002; P. Urbarljrbanistica
consensualeBollati Boringhieri, Torino 2000.

40 p. Stella Richter| principi del diritto urbanistico Giuffré, Milano, 2006, p. 25:
“L'urbanistica ha ad oggetto (...), almeno potenzialtee tutti gli interessi che sul
territorio devono trovare soddisfacimento, poicha fua finalita € quella di
ottimizzazione dell’'uso del territorio medesimo lilbmente consideratp N. Assini,
Pianificazione urbanistica e governo del territgria Trattato di diritto amministrativp
XXX, Cedam, Padova, 2000.
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altrettanto indiscutibile che la materia rientritadsi in quella che il testo
originario dellart. 117 chiamava “urbanistica” e wgllo odierno
“governo del territorio”, I'una e I'altro rientrani appunto nella potesta
legislativa concorrente Stato-Regione. Sul medesiggetto (le singole
porzioni del territorio nazionale) v'’é quindi unaserva di potesta
legislativa esclusiva statale (la disciplina defitdo di proprieta) e una
potesta legislativa anche regionale (la disciplirdel governo del
territorio)” *%,

A guesta teoria sono state mosse critiche.

In realtd, si & obbiettaly da un lato il governo del territorio implica
'uso di strumenti (piani integrati, piani di rigifecazione urbana ...) che
non possono esaurirsi nelle tecniche urbanistiChattasi di fattispecie
volte alla trasformazione e all'organizzazione deifritorio, ma con
obbiettivi diversi che vanno oltre I'urbanistica.

Inoltre i piani, dovendo ormai regolare tutto itriorio, sono pieni di
contenuti precettivi in quanto all'interno di questngono disciplinati gli
interessi piu diversi; questa complessita dei pianane anche a fronte
delle ormai consolidate, tendenze del legislatoegionale che
“scompone” il Piano regolatore in Piani struttuetperativi®.

Ancora, si deve osservafe che I'ampliamento della disciplina
urbanistica ha comportato la necessita di contegretiettivi sempre piu

complessi.

L p. Stella Richterll difficile rapporto tra urbanistica e diritto dproprieta, in M.A.

Sandulli, M. Spasiano, P. Stella Richter (a cudaltdiritto urbanistico in 50 anni di
giurisprudenza della Corte Costituzionalkgpoli, 2007, p.39.

“2'3. Amorosino|l governo del territorio tra Stato, Regioni ed Ehocali, in Riv. giur.
edil. 2003, 77.

3 Su cuiinfra.

“4S. Amorosino]l governo del territorio tra Stato, Regioni ed Elutcali, cit.
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Tutto cid premesso, non si puo dimenticare chepgul, I'utilizzo del
territorio € sovente mosso da logiche volte ad swituppo economico
che nulla ha a che fare con la disciplina urbagasti

Pertanto, a questa tesi, & stato replfcache, se & vero che l'art. 80
D.P.R. n. 616/1977 allarga la nozione di urbarastino a comprendervi
tutti gli aspetti concernenti I'uso del territoriogl 2001 il legislatore
costituzionale ha scelto una nozione piu ampiaiaagsella di governo
del territorio; 'urbanistica, in questa prospedtivleve considerarsi I'asse
portante del governo del territorio, ma rappresesabp una parte di
questo.

- La seconda teorfd sostiene la separazione dei due concetti,
sull'esempio dell'ordinamento francéée

L'urbanistica riguarderebbe I'assetto delle cittaentre gli spazi che
esulano da questo rientrerebbero nel governo deitot®. Questa

impostazione non é stata accolta poiché in tal dasbanistica, in

quanto non citata nell'art. 117 Cost., sarebbetna¢a totalmente nelle

“5'M. Nigro, Territorio: problemi generalijn AA.VV. Atti del Convegno promosso dal
Consiglio Regionale Veneto, Venezia, 18 — 20 novemi®87.

46 v, Cerulli Irelli, II| governo del territorio nel nuovo assetto costinnale,in S.
Civitarese Matteucci — E. Ferrari — P. Urbani (aacdi), Il governo del territorio,
Milano, 2003; P.L. PortaluriPoteri urbanistici e principio di pianificazionegovene,
Napoli, 2003.

4" F. Priet,Rapporti tra urbanistica e governo del territorin Francia, relazione VI
convegno A.l.D.U. di Pescara del 29-30 novembre2200S. Civitarese Matteucci - E.
Ferrari - P. Urbani (a cura di),governo del territorioMilano, Giuffre, 2003p. 46: ‘Si
puo dire che l'urbanistica tratta essenzialmenté gteverno fisico dei suoli, cioé della
loro destinazione a determinati usi, ad un livglloincipalmente locale. La disciplina
urbanistica ha, di conseguenza, effetti direttilsydroprieta fondiaria. Il governo del
territorio, secondo la definizione classica di Enge Claudius-Petit, padre della
disciplina in Francia, pud essere definito come rleerca nel quadro geografico
francese di una migliore ripartizione della popdtare in funzione delle risorse
naturali e delle attivitd economiche”.
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materie di competenza residuale delle Redfoertanto lo Stato, se si
seguisse questa linea, non potrebbe piu dettanencip generali in
materia urbanistica.

- Esiste poi una terza t&Si che trova l'avvallo anche della Corte
costituzional&’, che considera i due concetti differenti, nellasuma in
cui il governo del territorio € qualcosa di ultedce in parte diverso dal
concetto di urbanistica.

Partendo dalla riforma del Titolo V della Costitoize, si sostiene che
sarebbe stata rovesciatia ‘prospettiva, usando una nozione piu ampia
della quale l'urbanistica, pur nelle sue recentiokwzioni, € solo I'asse
portante o il centro di riferimento®

La teoria ormai condivisa in dottritfaintende il governo del territorio
come l'insieme delle attivita conoscitive, regolati di programmazione,
di localizzazione e di attuazione degli intervenitie che di vigilanza e di

controllo, volte a perseguire la tutela e la valpazione del territorio e la

“8 p.L. Portaluri,Poteri urbanistici e principio di pianificazioneit., p. 204: Poiché
non espressamente riservata allo Stato, né ricosgitea quelle soggette a potesta
legislativa concorrente, I'urbanistica si troverebloosi ad essere inclusa nel calderone
delle innominate materie di competenza esclusisaluale delle Regioni’L. Torchia,
La potesta legislativa residuale delle RegioniRegioni 2002, p. 343 — 364.

“9'P. Urbani, voce Urbanistica”, in Enciclopedia Giuridica Treccani, Aggiornamento
XVII, 2009: ‘Ma gia la Corte Costituzionale nella sentenza n3 3fel 2003 ha
affermato che anche se la parola urbanistica nomgare nel nuovo testo dell’'art. 117,
cid non autorizza a ritenere che la relativa madenion sia piu ricompresa nell’elenco
del terzo comma: essa fa parte del governo deltteio (...) L'ambito materiale del
governo del territorio attiene quindi alla disciph degli usi del territorio — cosi come
I'originaria urbanistica — ma allarga lo sguardo a@iversi interessi pubblici meritevoli
di particolare cura e tutela che, per la loro spaita, ineriscono con ambiti di materia
diversa, suscettibili di disciplina differenziat$i,competenza esclusiva dello Stato”.

* Corte Costituzionale, sentenza n. 303/20@ fa parola urbanistica non compare
nel nuovo testo dell'art. 117, cid non autorizzaitanere che la relativa materia non
sia ricompresa nell’'elenco del terzo comma: essadfide del governo del territorio”.
*1'S. Amorosino]l governo del territorio tra Stato, Regioni ed Elutcali, cit. p. 143.

23, Amorosino]l governo del territorio tra Stato, Regioni ed Elutcali, cit.
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trasformazione dello stesso. Oltre a questo, nekmm del territorio
rientrano I'edilizia, I'urbanistica e la difesa drlolg™.

L'urbanistica e quindi una parte fondamentale daelegno del territorio,
fermo restando che quest'ultimo comprende anche ditnzioni. Il
riferimento deve riguardare figure pianificatorieiadj i programmi
integrati di intervento, i piani di riqualificazierurbana, i progetti urbani
finanziati dalla Comunita Europé&é.

Pertanto, si puo sostenere che non vi siano dupbando al fatto che
anche l'urbanistica rientri nelle materie di legidbne concorrente
Quindi, al governo del territorio, écOnnaturata la facolta di porre
condizioni e limiti al godimento del diritto di goaeta non di singoli
individui, ma di intere categorie e tipologie dinmobili identificati in
termini generali e astratti®.

E la Corte Costituzionale che identifica come esgiome della potesta
amministrativa di governo del territorio, quel peteonformativo che la
Pubblica Amministrazione pone in essere mediang@tivita di

pianificazione.

%3 Corte Cost., sentenza 16 giugno 2005, n. 232.

% 3. Amorosino]l governo del territorio tra Stato, Regioni ed Etucali, cit., p. 142:
“1l minimo comune denominatore di tutte queste nwel/eterogenee figure é di avere
ad oggetto la trasformazione/organizzazione deittaio, in funzione volta a volta di
obbiettivi diversi: realizzare le condizioni infrastturali economiche esterne per lo
sviluppo economico (produttivo - occupazionale)adée vaste, la riqualificazione
complessiva di spazi urbani, la localizzazione Bcemtrazione di attivita trainanti per
la rivitalizzazione di aree degradate e via dicendsd in tutte queste fattispecie
'organizzazione ed in molti casi la “attrezzaturdel territorio” & ordinata al
perseguimento di obbiettivi economici, ma piu lagate di sviluppo anche civile e
sociale, che trascendono la disciplina urbanistiqgayr intesa nel suo senso piu
aggiornato e complesso”

% Sul tema si veda S. Mugolinbrapporti Stato — Regione nel nuovo Titolo V, palit
alla luce dell'interpretazione della Corte Costitozale, Milano, 2007; P. Stella
Richter, | principi del diritto urbanistico,ll ed., Milano, 2006; S. Amorosind)
governo dei sistemi territorialPadova, 2008; F. Salvidanuale di diritto urbanistico,
Padova, 2008.
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Nonostante questo, la pianificazione urbanisticaapoon sé inevitabili
componenti discriminatorie; per questo motivo siene che lo Stato
debba elaborare i principi fondamemntalial fine di evitare che la sfera
giuridica dei privati sia toccata in modo non unife.

La Corte Costituzionaf& si & pit volte pronunciata in merito ai limiti
imposti alla legislazione regionale e il tema dglkerequazione viene
fatto rientrare proprio nel contesto del governd thritorio, con
conseguente concorso di competenze tra Stato emeqgi

Peraltro la stessa Corte CostituzioRakeonsidera chel4 mancanza di
un’espressa, specifica disciplina statale conte@ent principi
fondamentali di una determinata materia di compegenegislativa
concorrente non impedisce alle Regioni di esereitapropri poteri, in
guanto in ogni caso tali principi possono e devassere desunti dalla
preesistente legislazione statale

A fugare ogni dubbio in materia di competenzayreacia legittimita delle
leggi regionali che inseriscono riferimenti all’digpzione delle tecniche
perequative, dobbiamo considerare l'esistenzaatell23 della Legge

urbanistica n. 1150/194% tale norma, contenuta in una legge statale,

%% Consiglio di Stato, sez. IV, decisione 8 giugnb3-uglio 2010, n. 4545.

" Corte Cost. n. 282 del 2002L& nuova formulazione dell'art. 117, terzo comma,
rispetto a quello previgente dell’art. 117, primomema, esprime l'intento di una piu
netta distinzione tra la competenza regionale aiféegre in queste materie e la
competenza statale, limitata alla determinazione gencipi fondamentali della
disciplina. Cido non significa perd che i princippgsano trarsi solo da leggi statali
nuove, espressamente rivolte a tale scbpo

%% Corte Cost. n. 233 del 2006.

% Corte Cost. n. 359 del 2003@iurisprudenza costituzional2003, p. 3722 e ss.

0 Ovviamente, in questo modo, si legittima solo largguazione di comparto.
Ricordiamo, sul tema, la giurisprudenza del T.AJdmpania, Salerno, 7 agosto 2003,
n. 844: ‘Lo strumento del comparto € ascrivibile alla c.cbanistica perequativa, con
la quale nella sostanza si riconosce a tutti i &girchiamati ad usi urbani un diritto
edificatorio la cui entita sia indifferente alla sktnazione d’uso. In altri termini, la c.d.
urbanistica perequativa, che si attua appunto docomparto, costituisce lo specifico
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consente infatti la possibilita di ricorrere aliechica del comparto e pud
rappresentare quella preesistente legislazionealetatichiesta per
desumere i principi fondamentali in materia di pewEzione.

A cio si puo aggiungere il principio di equita disutiva contento negli
artt. 3 e 97 Cost. al quale la perequazione urbeaigpud essere
ricondotta.

Ad oggi, peraltro, tecniche perequative sono statedotte anche nella
Legge 106 del 2011.

D’altra parte, la concreta applicazione delle mib@dgberequative, cosi
come disciplinate nelle diverse leggi regionalinm@guarda la proprieta
fondiaria in generale, ma si limita a disciplinaghk effetti che la
pianificazione avra su beni gia conformati da pdecei interventi di
pianificazione.

Alla luce di tali considerazioni, ricordiamo che pgu recenti leggi
urbanistiche regionali tendono tutte ad applicamescrivere i modelli
perequativi, intesi come finalita stessa di unaifieazione equa.

In linea generale si & sostenttohe Y'urbanistica ‘post-vincolistica’ si
esprime attraverso schemi operativi che cercanceddere i proprietari
compartecipi nell’attuazione del disegno territdaafacendo coincidere
con forme di utilita pubblica il perseguimento degpbbiettivi egoistici

che essi sono razionalmente orientati a riceréare

strumento per riconoscere a tutti i terreni chiaiad usi urbani un diritto edificatorio;
e ci0 comporta che in siffatto contesto la finaligecipua del comparto risulta essere
quella di ridistribuire in maniera equilibrata i vaaggi economici della edificabilita
impressa alla aree dotate di eguale potenzialitéfiemtoria. E tale modello descritto,
con la conseguente delocalizzazione, € stato ritedalla giurisprudenza compatibile
con i valori del nostro ordinamerito
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Per poter capire quali siano le modalita di appimae della
perequazione, non si puo dimenticare che le leggionali esprimono
anche una differente cultura della pianificazféndn particolare &

rilevante la scomposizione del Piano comunale ahealcuni casi, ha

portato ad una diversificazione tra la componeritettsrale e quella

operativa; in altri si & arrivati alla frammentazéoin svariati documenti.
Il fine & quello di rendere piu flessibile la pio@azione, per poter meglio
rispondere alle esigenze del territorio e riuseigeterminare, insieme ai
privati, scelte urbanistiche che possano essemremmente realizzate

In questa prospettiva, il Piano Regolatore genetatera ad avere la
funzione di piano direttore, lasciando la concretiuazione delle

disposizioni ad altri strumenti.

Il Piano regolatore generale, per lo piu, € qusabmposto in due fasi
temporalmente distinté

Nel dettaglio, & previsto un Piano struttuf3ledove sono definite le
scelte di fondo da mantenersi nel tempo; pertambo, contiene misure
conformative del territorio né della proprieta, welimita le invarianti

dell'assetto urbano legate alle caratteristiche Ideghi e alle scelte

urbane ormai radicate. In tal modo vengono fissatimiti alla

®1 E. BoscolopPianificazione comunale per il governo del territgrin A. Mandarano (a
cura di),ll governo del territorio in Lombardia dopo il Testinico regionale Giuffre,
Milano, 2005, p. 125.

%2 p. Stella RichterRiforma urbanistica: da dove cominciarie, Riv. giur. urb. 1996,
442 ss.; F. Salviadvianuale di diritto urbanisticoPadova, 2008, par. 88.

83 p. Stella Richter, principi del diritto urbanisticoMilano, Il ed. 2006, p 70:1 che
rende inevitabile una sorta di “self restrain” dpiano generale, che per non subire la
sorte di essere contraddetto dalla pianificaziontegrata e operativa, deve assumere
una veste piu leggera, di indicazione di strategiaon di regole di conformazione e
comunque una maggiore flessibifita

64 3. Pompeill piano regolatore perequativdilano, 1998, XIX, 55 ss.

% Sul contenuto del piano strutturale si veda PlisSRichter, | principi del diritto
urbanistico,Milano, 2002, p. 64.

32



trasformazione del territorio. Inoltre, si avréPino operativo, ove sono
disciplinati gli interventi da attuare nel mediaipeo.

Il Piano operativo € emanato dal’Amministrazioneec dopo aver
considerato una molteplicita di elementi (tra i lgua propria idea di
sviluppo urbanistico della zona e le proposte fdttieprivati), formula un
programma di sviluppo della citta al fine di ateide disposizioni del
Piano strutturale. Pertanto, con questo strumentstabilisce I'effettiva
conformazione del territorio.

Il Piano operativo, di nhorma quinquennale, puo eoete direttamente
anche le proposte di Piani attuativi che sianao@efitemente dettagliate.
Da tutto cio deriva che il Piano strutturale vieatiato solo nella parte
ricompresa nel Piano operativo cosi come defirgéAmministrazione,
ed anche in base alle proposte dei privati riteaotenissibili.

E di tutta evidenza che, laddove il singolo sia cdado con
I'applicazione della tecnica perequativa, non ltairgh importanza che le
modalita di esecuzione siano contenute in strumerianistici e non
nella legge.

Il modello di pianificazione territoriale generab®nsente, peraltro, di
realizzare con maggiore facilita Piani attuative @bbiano finalita di tipo
perequativo.

Per lo piu la definizione della perequazione urbtca si colloca nella
parte attuativa del Piano regolatore; coinvolgeo sdeterminati e
circoscritti ambiti, sostanzialmente individuati comparti dallo stesso
piano.

E importante sottolineare che, accanto alla diviensainologia che viene
utilizzata nelle varie leggi regionali per disci@dre i meccanismi

premiali, resta come tratto comune la volonta dilizaare la
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perequazione urbanistica proprio con questa fuezia di la della
necessita di ricercare una pianificazione piu imgata a realizzare una
giustizia distributiva, sono gli interventi di riglificazione urbanistica ed

ambientale che consentono I'applicazione di mesoainpremiali.

3. ESEMPI DI LEGGI REGIONALI CHE PREVEDONO
L’APPLICAZIONE DI TECNICHE URBANISTICHE
PEREQUATIVE.

Prima di passare alla disamina di leggi regionhk ©ianno introdotto
meccanismi perequativi, € necessario precisareatthme delle norme
piu recenti introducono, accanto alla perequaziemmnistica, tecniche
differenti, come ad esempio la compensazione ecdhtivazione
premiale.

Entrambe prevedono la partecipazione del privata planificazione
urbanistica e, sovente, le leggi regionali le is®®mMo accanto
all'applicazione di meccanismi perequativi.

Definiamo brevemente la compensazf§neome la tecnica che consente
ai privati di cedere ai Comuni aree concordateneaolate, a fronte del
trasferimento di diritti edificatori su altre zonpreventivamente

designat®’ Cid si realizza tramite apposizione di un vincolo

% Inserita, tra le altre, nella: - Legge Regione IEmRomagna, n. 20 del 2000 all'art.
30; - Legge Regione Veneto n. 11 del 2004 art.-3&gge Regione Toscana n. 30 del
2005, art. 15; - Legge Regione Puglia n. 3 del 2@05 21; - Legge Regione Umbria n.
11 del 2005, art. 30; - Legge Regione Lombardid h.del 2005, art. 11; - Legge
Regione Friuli Venezia Giulia n. 5 del 2007, are art. 23. Di cui parleremafra.

7 Si veda I'esempio della legge regionale Friuli ¥zia Giulia n. 5 del 2007.
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espropriativo (cosi differendo dai modelli perequiabve si parla di
onere) su un suolo identificato, in modo tale daaggre all’ente
I'acquisizione di terreni vincolati ma senza cheresilizzi un effettivo
esproprio. Al posto dell'indennizzo, al proprietariviene offerta
I'attribuzione di un’altra area oppure dei credgiumetrici da impiegare
altrove.

Allo scopo preciso di realizzare faitta pubblica”, si ricerca quindi il
consenso del privato, al quale tuttavia non vengofferti diritti
edificatori ma crediti volumetrigf,

Autorevole dottrin&’ ha sottolineato le differenze tra i due concetti.

E stato cosi evidenziato che i diritti edificat@dno assegnati nel
momento in cui si effettua la pianificazione e, dalomento
dell’approvazione del Piano, possono essere scémb@editi edilizi,

invece, vengono assegnati a seguito della deciglehprivato di cedere

% Sulla differenza tra cessione compensativa e peta@ si vedanfra. Ricordiamo
tuttavia un passaggio in T.A.R. Lombardia - Milasent. 4671/2009:1fi queste aree il
Comune appone il vincolo preespropriativo ed eiittermine di cinque anni deve fare
ricorso all’'espropriazione con la possibilita distorare il proprietario mediante
attribuzione di crediti compensativi od aree in peta in luogo dell’'usuale indennizzo
pecuniario. La cessione perequativa si caratteripea il fatto che il terreno che sara
oggetto di trasferimento in favore del’Amministiaee sviluppa volumetria propria
(espressa appunto dall'indice di edificabilita teoriale che gli viene attribuito) che,
perod, puo essere realizzata solo sulle aree suleue concentrarsi I'edificabilita (aree
alle quali e attribuito un indice urbanistico adesfo a ricevere anche la cubatura
proveniente dai terreni oggetto di cessione). Lss@@me compensativa, invece, prevede
la corresponsione di un corrispettivo (per la cess) in volumetria (diritto
edificatorio) o in aree in permuta (anziché in demaome avverrebbe tanto nel caso in
cui I'area fosse acquisita bonariamente tanto redain cui venisse espropriata).

% E. BoscoloLa perequazione e le compensazigmiRiv. giur. urb. n. 1 del 2010, p.
104: | diritti edificatori (...) rimangono immanentemenssttoposti al potere di
revisione del piano da parte del’amministraziosalyo che il comune — alla stregua di
un autolimite — non dichiari di voler tener fermele attribuzione per un certo numero
di anni, magari gia preannunciando il dissolvimepiogressivo dei diritti decorso tale
periodo di stabilitd garantita). Una diversa regoiovrebbe invece valere per i crediti
compensativi, che costituiscono il risultato di upeestazione che il privato ha gia
assolto (cedendo la propria area o riqualificando proprio manufatto)”
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I'area soggetta a vincolo espropriativo al’Entébplico e possono essere
scambiati solo dopo I'assegnazione.

Affincheé tale meccanismo si realizzi & necessahio Iofferta dei crediti
sia “accompagnata da meccanismi di atterraggio prefeedaze
prioritario dei suddetti crediti rispetto ai dirittedificatori’’®, al fine di
ottenere la collaborazione dei privati.

Esiste inoltre una compensazione paesaggistico bieamale, che si
realizza quando al privato viene richiestofaceresupportato da motivi
paesaggistico — ambientali; a fini compensativi,sagjgetto vengono
concessi crediti volumetrici.

Le tecniche premidit, invece, consistononell'attribuzione di un diritto
edificatorio aggiuntivo, rispetto a quello previsito via ordinaria dagli
strumenti urbanistici, riconosciuto quale premia geaggiungimento di
determinati obbiettivi pubblici®.

Tale diritto edificatorio premiale puo essere ria@vdal Comune in aree
di sua proprieta, pud essere acquistato da prigpure puod essere
generat@ex novadall’Ente.

Ovviamente la generazione, sostanzialmente dalanutli diritti
edificatori non pud che creare perplessita in malta legittimita della

pratica.

"0 E. BoscoloLa perequazione e le compensaziimiRiv. giur. urb. n. 1 del 2010, p.
104.

™ Tra le leggi regionali che hanno inserito talentea ricordiamo: - Legge Regione
Veneto n. 11 del 2004, art. 36; - Legge Regione hhantia n. 12 del 2005, art. 11. Su
cui infra.

2 A, Bartolini, | diritti edificatori in funzione premiale (le c.gremialita edilizie),in
Atti del convegno — Associazione italiana di daitirbanistico — Verona 10-11 ottobre
2008, p. 1.
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A questo punto, riteniamo utile analizzare, in madolto schematico,
quanto stabilito nelle leggi regiondliche hanno recepito, tra le varie
norme, le tecniche premiali e di perequazione usbaa.

- Basilicata L. R. 11 agosto 1999, n. 23Tutela, governo ed uso del
territorio”. Questa legge stabilisce che la pianificazionetteiale debba
basarsi su una pluralita di atti aventi funzionvedse.

Si avra quindi un Piano Strutturale Comunale cofuteione di definire
le indicazioni strategiche elaborate nel Piano t&trale Provinciale,
considerando anche gli indirizzi di sviluppo espregalla comunita
locale.

Un Piano Operativo Comunale per attuare quantagicemel P.S.C.; tale
piano ha validita quinquennale e le sue previsilmtiadono se, entro tale
termine, non sono state richieste le concessiotiziedo approntati i
progetti preliminari delle opere pubbliche previste

Oltre a questi piani, deve essere predisposto golReento Urbanistico
con lo scopo di disciplinare gli insediamenti geiséenti sul territorio;
avendo quest'ultimo un contenuto sia operativossiatturale ha validita
a tempo indeterminato.

Sono infine contemplati Piani attuativi e Pianiregrammi complessi.
Questa legge, inoltre, estende il meccanismo pateguad una parte
assai rilevante delle aree di trasformazione. halita di tale tecnica, ex

art. 33* Legge regionale n. 23 del 1999, viene individustha necessita

" sSul tema si veda F. Fort&truttura e forma del piano urbanistico comunale
perequativop Napoli, 2005; V. Colonna,Nuovo modello di pianificazione e
perequazione urbanistica nella legislazione regierdell’ultimo decennipin Riv. giur.
edil., 2007, 111, 63.

™ Legge Regione Basilicata n. 23/1999, Art. 33: ta perequazione urbanistica
persegue I'equita distributiva dei valori immobiligorodotti dalla pianificazione e la
ripartizione equa tra proprieta private dei gravamhérivanti dalla realizzazione della
parte pubblica della citta. 2. La pratica della pejuazione urbanistica si basa su un
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di perseguire I"'equita distributiva dei valori immobiliari prodait dalla
pianificazione e la ripartizione equa tra propriegaivate dei gravami
derivanti dalla realizzazione della parte pubblidella cittd'.

Nel Piano Strutturale, quindi, si dovranno indivadel gli ambiti urbani e
periurbani identificando, all’interno di questi, i ghmbiti urbani di
trasformazione nei quali applicare modalita di feamento dei diritti
edificatori. Il Piano Operativo, invece, dovra widuare i distretti urbani
nei quali adottare politiche perequative, regolarido modalita di
trasferimento e di compensazione dei diritti editioei.

E la stessa legge a stabilire che le politiche quextive vengano
monitorate; i documenti preliminari necessari @erddazione dei Piani
Strutturali ed i rapporti urbanistici necessari ggiornare i Piani
Operativi, infatti, devono considerare gli esitlldgolitiche perequative
poste in essere dai piani (art. 34 legge citata).

Per lo piu, la tecnica adottata prevede che il Gmmattribuisca alle aree
selezionate sulla base di criteri preventivi rigpetlle scelte di Piano,
valori edificatori bassi ed omogenei per categaolie@ree del territorio
sulla base della situazione esistente.

Il complesso dei volumi, riconosciuti in tal modotudte le aree della
stessa classe, non coincide con il carico urbanigtifettivo previsto dal

Piano.

accordo di tipo convenzionale che prevede la comsgeone tra suolo ceduto o
acquisito e diritti edificatori acquistati o cedutB. La valutazione dei valori da
compensare viene effettuata assumendo come critdliodifferenza delle
determinazioni del PO e del RU, rispetto al valdes suoli che dipende esclusivamente
dallo stato di fatto e di diritto in cui i suoli e$si si trovano al momento della
formazione del piano. 4. L'accordo fra e con i piivpud essere determinato come
esito di asta pubblica fra operatori, basata su diaioni di sostanziale equilibrio fra la
domanda e I'offerta di suolo oggetto di trasferirtedi diritti edificatori. 5. Il progetto

di piano relativo all'armatura urbana (SRAU) defininella Pianificazione Strutturale
e in quella Operativa costituisce il riferimentardnsionale della domanda di sublo
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Quindi, al comparto individuato, & assegnata urificadilita aggiuntiva
dallo stesso Piano Regolatore, che ne destina arta pgli interventi
pubblici assegnandola a titolo gratuito al Comune.

La legge prevede, ex art. 33 comma 2, dagtatica della perequazione
urbanistica si basa su un accordo di tipo convenaie che prevede la
compensazione tra suolo ceduto o acquisito e dedificatori acquisiti
e ceduti.

Interessante notare che il legislatore regionakeveua, in difetto di
accordo tra i privati, l'utilizzo di aste pubblicre fine di agevolare
I'incontro tra domanda ed offerta dei diritti eddiori.

In tal modo I'Amministrazione comunale persegue ufinalita
essenziale, ossia agevolare la realizzazione dordiccon i privati
attuando una politica che coinvolga sempre di piestjultimi anche
nelle scelte urbanistiche.

- Lazio L. R. 22 dicembre 1999, n. 38, Norme sul governo del
territorio”. Questa legge prevede un Piano Urbanistico Comunale
Generale (con efficacia indeterminata nel tempadpi@ni Urbanistici
Operativi Comunali. Il primo, a sua volta, € sudlivin disposizioni
strutturali e programmatiche.

Gli strumenti che, ex art. 39 Legge 38/199@eftniscono i perimetri
entro i quali le trasformazioni si attuano previ&auisizione pubblica
mediante esproprio o con I'applicazione del compadificatorid, sono

I Piani Urbanistici Operativi Comunali

Nel momento in cui si elaborano le disposizioni gpeanmatiche del
Piano Urbanistico Comunale Generale, ex art. 3Gnca 1, lettera h), si

devono sempre considerare le trasformazioni chattsiano, previa
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acquisizione pubblica di immobili individuati o madte forme di
perequazione, previste nei Piani Operativi.

Si prevede quindi solamente una perequazione dpadm

Peraltro, l'art. 30 citato € 'unica disposiziorsativa alla perequazione
presente in tutta la legge regionale.

Ricordiamo che, per realizzare il Piano Regolathri@oma, si € sfruttato
I'art. 66 bis della legge regionale citata; talema stabilisce che, per la
formazione dello strumento urbanistico generale@®hune di Rom3,
deve avviarsi un’apposita conferenza di co-piaa#ione tra Comune,
Regione e Provincia (che deve concludersi entreasga giorni). I
Consiglio comunale di Roma deve poi esprimersiossdihema di intesa
elaborato in conferenza. L’accordo di co-pianifioae, previo parere del
Presidente della Provincia, deve essere stipulatio Sindaco e dal
Presidente di Regione. Nel termine di trenta gidaté accordo deve
essere ratificato dalla Giunta regionale e dal @tios comunale;
guest'ultimo deve anche approvare il piano defimiti

- Emilia Romagna L. R. 24 marzo 2000, n. 20Disciplina generale
sulla tutela e l'uso del territorid.

Tale legge indica quattro diversi strumenti per panificazione
comunale.

Il Piano Strutturale Comunale riguarda tutto ilriterio del Comune,
serve per delineare le scelte strategiche di assetto e spittigart. 28).

I Regolamento Urbanistico Edilizio, come delineattall'art. 29,
“contiene la disciplina generale delle tipologie ald modalita attuative

degli interventi di trasformazione, delle destirma®i d’'uso, le norme

5 Sulle modalita di applicazione di tecniche perdiyganel Comune di Roma, si veda
infra.
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attinenti alle attivita di costruzione e di trasfoazione fisica delle opere
edilizie'.

II Piano Operativo Comunale viene elaborato suléseb di quanto
stabilito nel Piano Strutturale Comunale ed ha tducuinquennale; si
occupa di individuare e disciplinare gli intervedititutela, valorizzazione
e trasformazione del territorio.

E allinterno di questo strumento che trovano agdione criteri
perequativi.

Infine i Piani Urbanistici Attuativi sono utilizzagper dare attuazione agli
interventi di nuova urbanizzazione disposti dal nBiaOperativo
Comunale.

La legge regionale citata definisce, all'art/®7la perequazione
urbanistica che persegue I'equa distribuzione, tra i proprietari glie
immobili interessati dagli interventi, dei diritedificatori riconosciuti
dalla pianificazione urbanistica e degli oneri danti dalla
realizzazione delle dotazioni territoriali

L’obbiettivo del legislatore regionale € quindi daercarsi in un’equa

distribuzione dei diritti edificatori e degli oneri

® Legge Regione Emilia-Romagna, n. 20 del 2000, Art.“l. La perequazione
urbanistica persegue I'equa distribuzione, tra ioprietari degli immobili interessati
dagli interventi, dei diritti edificatori riconosati dalla pianificazione urbanistica e
degli oneri derivanti dalla realizzazione delle dpibni territoriali. 2. A tal fine, il
P.S.C. puo riconoscere la medesima possibilitaieddria ai diversi ambiti che
presentino caratteristiche omogenee. 3. 1l P.O.G.Riani Urbanistici Attuativi, nel
disciplinare gli interventi di trasformazione daetfuare informa unitaria, assicurano
la ripartizione dei diritti edificatori e dei reléti oneri tra tutti i proprietari degli
immobili interessati, indipendentemente dalle destioni specifiche assegnate alle
singole aree. 4. Il Regolamento Urbanistico Ediligtabilisce i criteri e i metodi per la
determinazione del diritto edificatorio spettanteciascun proprietario, in ragione del
diverso stato di fatto e di diritto in cui si trowa gli immobili al momento della
formazione del P.S.C.
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Una definizione di questo tipo si presta a variepliapzioni.
Sostanzialmente I'’Amministrazione locale pud demdse adottare o
meno tecniche perequative e le modalita di apgbeez di queste;
pertanto tali meccanismi si potranno porre in essetl'intero territorio
comunale, oppure solamente in alcune zone deksste

Per poter attuare tale istituto, € necessario ¢thBiano Strutturale
Comunale riconosca la stessa capacita edificadddaversi ambiti aventi
caratteristiche omogenee.

| Piani Operativi Comunali e i Piani UrbanisticitAativi devono definire
la ripartizione dei diritti edificatori e degli onead essi connessi tra i
diversi proprietari degli immobili oggetto di trasmazione,
indipendentemente dalle destinazioni assegnatsiatiele aree.

Sono poi i Piani Operativi che stabiliscono i aritd perequazione; cio
avviene nel momento in cui vengono definite le nticaali attuazione
dei nuovi insediamenti.

Il Regolamento Urbanistico Edilizio, invece, stemé i criteri per la
determinazione del diritto edificatorio spettanteiascun proprietario, in
base allo stato di fatto e di diritto in cui sivemo gli immobili al
momento della formulazione del Piano StrutturalenGoale.

Ex art. 30’ della legge regionale, sempre cercando di reabzza

pY

un’urbanistica consensuale, & concesso ai Comuilizzando un

" Legge Regione Emilia-Romagna n. 20 del 2000,38rt“ Il P.O.C. contiene, per gli
ambiti di intervento disciplinati: (...) I'indicazi@ndelle trasformazioni da assoggettare
a specifiche valutazioni di ottenibilita e fattitél e ad interventi di mitigazione e
compensazione degli effetti, con la possibilitadvalersi a tal fine di quanto previsto
al comma 11 del presente articolo per eventualstpmenti di edificabilita; (...) Al fine
di favorire l'attuazione degli interventi di trasfmazione, il P.O.C. pud assegnare
quote di edificabilita quale equo ristoro del sdmio imposto ai proprietari con
'apposizione del vincolo di destinazione per letad@oni territoriali o per le
infrastrutture per la mobilita. Per il medesimo gy lo strumento urbanistico puo
prevedere, anche attraverso la stipula di accordicdi all'art. 18, il recupero delle
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concorso, di definire gli ambiti nei quali realizeainterventi di
trasformazione; le proposte dei partecipanti soatutate al fine di
concretizzare al meglio gli standard di qualitaamd ed ecologico —
ambientale previsti dal Piano Strutturale Comunale.

Il Piano Operativo Comunale, per compensare i jetgr di aree in cui
si e deciso di realizzare opere per la collettjyitad assegnare quote di
edificabilita o consentire, ex art. £8della legge regionale, che si
concludano accordi tra i soggetti interessati pesferire i diritti
edificatori su altri terreni (cosiddette “aree ttearaggio”).

- Calabria L. R. 16 aprile 2002, n. 19 Norme per la tutela, governo
ed uso del territorio. Legge urbanistica della Calda”.

Questa legge, prevede un Piano Strutturale Comymaledefinire le
strategie relative al governo dell'intero territorAnnesso al Piano viene

elaborato il Regolamento Edilizio ed Urbanisticon icui si

cubature afferenti alle aree da destinare a serviai diverse aree del territorio
urband'.

"8 Legge Regionale Emilia-Romagna n. 20/2000, testdificato dalla Legge Regionale
n. 6/2009, art. 18:1" Gli Enti locali possono concludere accordi cosoggetti privati,
nel rispetto dei principi di imparzialita amministiva, di trasparenza, di parita di
trattamento degli operatori, di pubblicita e di pecipazione al procedimento di tutti i
soggetti interessati, per assumere in tali strumpravisioni di assetto del territorio di
rilevante interesse per la comunita locale condivilai soggetti interessati e coerenti
con gli obbiettivi strategici individuati negli attli pianificazione. Gli accordi possono
attenere al contenuto discrezionale degli atti @inificazione territoriale e urbanistica,
sono stipulati nel rispetto della legislazione anificazione sovraordinata vigente e
senza pregiudizio dei diritti dei terzi. 2. L'acdwr indica le ragioni di rilevante
interesse pubblico che giustificano il ricorso aktrumento negoziale e verifica la
compatibilita delle scelte di pianificazione condate, secondo quanto previsto dal
comma 3 dell'articolo 3. 3. L'accordo costituiscarfe integrante dello strumento di
pianificazione cui accede ed €& soggetto alle medmsiorme di pubblicita e di
partecipazione. La stipulazione dellaccordo € m#gta da una determinazione
dell'organo esecutivo dell’Ente. L'accordo € subioato alla condizione sospensiva
del recepimento dei suoi contenuti nella delibeiaadozione dello strumento di
pianificazione cui accede e della conferma delle grevisioni nel piano approvato. 4.
Per quanto non disciplinato dalla presente leggevémo applicazione le disposizioni di
cui ai commi 2, 4 e 5 dell'art. 11 della Legge 290. In merito all'art.18 della
Legge Regione Emilia - Romagna, si véufaa, capitolo I1.
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predispongono le norme relative agli interventi gu&no edilizio
esistente o sulle nuove costruzioni.

Salvo per i Comuni specificamente individuati, ediéativa I'adozione
del Piano operativo temporale, che servirebbe a dduazione al Piano
Strutturale.

Sono inoltre previsti Piani attuativi unitari, cdevono dare attuazione al
Piano Strutturale (o al Piano operativo tempored&) norme di dettaglio.
Infine esistono una serie di strumenti di pianicae negoziata.

Il comparto edificatorio, introdotto all'art. 31,vésto sia come strumento
di attuazione e controllo urbanistico, sia come zoeper attuare una
collaborazione tra privati e Pubblica Amministramoper arrivare allo
sviluppo urbanistico del territorio.

Questa legge, ex art. 54prevede ed estende il meccanismo perequativo

ad una parte assai rilevante delle aree di trastpione.

" Legge Regionale Calabria n. 7 del 2002, Art. 54:“a perequazione urbanistica
persegue l'equa distribuzione dei valori immobiligsrodotti dalla pianificazione
urbanistica e degli oneri derivanti dalla realizzeze delle dotazioni territoriali. 2. La
quantita di edificazione spettante ai terreni clengono destinati ad usi urbani deve
essere indifferente alle specifiche destinazionisd’ previste dal Piano Strutturale
Comunale e deve invece correlarsi allo stato diofat di diritto in cui i terreni stessi si
trovano al momento della formazione del Piano stesstal fine, il Piano Strutturale
Comunale riconosce la medesima possibilita edifidat ai diversi ambiti che
presentino caratteristiche omogenee, in modo cheigale stato di fatto e di diritto
corrisponda un uguale misura del diritto edificaitmr3. Ogni altro potere edificatorio
previsto dal Piano Strutturale Comunale che eccéalamisura della quantita di
edificazione spettante al terreno, é riservato ah@ne, che lo utilizza per le finalita di
interesse generale previste nei suoi programmivilugpo economico, sociale e di
tutela ambientale. 4. Le aree le quali, secondeefgple stabilite dal Piano Strutturale
Comunale, non sono necessarie per realizzare leuwzeni e gli spazi privati a queste
complementari, entrano a far parte del patrimoraadiario del Comune, che le utilizza
per realizzare strade ed attrezzature urbane norf@ricavarne lotti edificabili da
utilizzare sia per i previsti programmi di sviluppeconomico e sociale sia per le
permute necessarie ad assicurare ai proprietari eieni destinati dal P.S.C. ad usi
pubblici, la possibilita di costruire quanto di lorspettanza. 5. L'attuazione della
perequazione urbanistica si realizza attraversoaagordo di tipo convenzionale che
prevede la compensazione tra suolo ceduto o atcquesdiritti edificatori acquisiti o
ceduti. 6. Il Piano Operativo Comunale ed i Piarrbénistici Attuativi, nel disciplinare
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Il fine perseguito &, ancora una volta, quello maéo ad ottenere I'equa
distribuzione dei valori immobiliari prodotti dallgpianificazione
urbanistica e degli oneri dovuti alle realizzaziodelle dotazioni
territoriali.

Compito del Piano Strutturale € quindi anche qudilériconoscere la
medesima possibilita edificatoria ai diversi ambithe presentino
caratteristiche omogenee, in modo che ad un ugsi® di fatto e di
diritto corrisponda una uguale misura del dirittdigcatorio” (art. 54).
Nel Piano Operativo Comunale o nei Piani Attuatsiidovra assicurare
la ripartizione dei diritti edificatori e degli ondra i proprietari delle aree
oggetto di trasformazione, a prescindere dalla iBpacdestinazione
assegnata a ciascuna area. |l Regolamento EdiédioUrbanistico,
invece, dovra contenere i criteri per la determio@a dei diritti
edificatori spettanti ad ogni proprietario, ancheragione dello stato di
fatto e di diritto degli immobili nel momento in icaene stilato il Piano
Strutturale.

La perequazione, si realizza in tal modo tramiteoedi convenzionali
che compensano la differenza tra suolo ceduto #ti dadificatori
acquisiti; cio in un’ottica di perequazione di ccamn.

I Piano Strutturale Comunale — oltre agli strumeattuativi delle
previsioni urbanistiche generali — e il mezzo indizato dall’art. 31 per
identificare i comparti &nche per [lattuazione delle finalita di

perequazionk

gli interventi di trasformazione da attuare in famnitaria, assicurano la ripartizione
dei diritti edificatori e dei relativi oneri tra tifi i proprietari degli immobili interessati,
indipendentemente dalle destinazioni specificheegisste alle singole aree. 6. |l
Regolamento Urbanistico ed Edilizio stabilisce iiteni ed i metodi per la
determinazione del diritto edificatorio spettanteiascun proprietario, in ragione del
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Pertanto, accade che il Comune attribuisca allee Aselezionate sulla
base di criteri preventivi rispetto alle sceltepiiino), valori edificatori
bassi ed omogenei per categorie di aree del teajteulla base della
situazione esistente.

Il complesso dei volumi, riconosciuti in tal modatdti i terreni della
stessa classe, non coincide con il carico urbanigtifettivo previsto dal
Piano.

Quindi, al comparto individuato, & assegnata unfcadilita aggiuntiva
dallo stesso Piano Regolatore, che ne destina arta pgli interventi
pubblici assegnandola a titolo gratuito al Comunegst’ultimo i
utilizzera per finalita generali previste nei symogrammi di tutela
ambientale, di sviluppo economico e sociale.

La particolarita di questa legge € quindi legata glossibilita che le
Amministrazioni comunali possano acquisire i diedificatori eccedenti
la quantita spettante al terreno.

Le aree individuate nel Piano Strutturale, non ssaee per realizzare
costruzioni e spazi privati complementari, entramofar parte del
patrimonio fondiario del Comune; quest’'ultimo lalinzera per creare
strade, per realizzare lotti edificabili per evelitypermute o per i Piani
sociali.

In questa legge regionale, sostanzialmente, vippkcato un modello di
perequazione generalizzato (o a priori) inciderattemente sul diritto di
propriet&".

- Puglia L.R. 20 del 2001, Norme generali di governo e uso del

territorio”.

diverso stato di fatto e di diritto in cui si trona gli immobili al momento della
formazione del P.S.C.
80 p. UrbaniPerequazione urbanistica e nuovi scenari legislativwww.pausania.it
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Questa legge prevede, per realizzare la pianificeza livello comunale,
un Piano Urbanistico Generale e Piani Urbanisteeddtivi per darvi
attuazione. Il primo si articola in previsioni gtwrali e programmatiche.
Si annovera, tra i principi ispiratori della leggl perequazione
urbanistica, qui intesa nel modello basato suttaita del comparto.

Nel Piano Urbanistico Generale del Comune pu0 gsoersi la stessa
capacita edificatoria alle aree comprese nel Pidnhanistico Esecutivo;
lo scopo é quello di distribuire equamente, treoppietari coinvolti negli
interventi, i diritti e gli oneri attribuiti dallpianificazione urbanistica.

La perequazione € inoltre contemplata dalla Leggedel 2005.

E’ infatti previsto dallart. 21" che i Comuni, all'interno dei Piani
attuativi, possano riservarsi una quota dei dirtmlumetrici di
edificazione per la perequazione volumetrica temnate con aree da
espropriare individuate fuori dal piano. In talisga diritti edificatori
possono essere assegnati ai proprietari delle #eddeee, in luogo
dell'indennizzo dovuto, tramite un accordo di cessi

La legge pugliese recepisce inoltre, tramite I'apprione della Legge
Regionale n. 12 del 2008, la nuova normativa indttad con la
Finanziaria del 2008.

Lo scopo e quello di utilizzare tecniche perequafrer incrementare |l
patrimonio di edilizia residenziale sociale dei Gom

Vediamo con ordine.

81 Legge Regione Puglia n. 3 del 2005, art. 21L: I* Comuni, all'interno dei piani
attuativi, sia di iniziativa pubblica che privatasecutivi dello strumento urbanistico
vigente, possono riservarsi una quota dei diritilumetrici di edificazione, per la
perequazione volumetrica territoriale con aree depmpriare individuate fuori dal
perimetro del piano. Tali diritti volumetrici posso essere attribuiti, con accordo di
cessione volontaria stipulato ai sensi dell’art. 4l d.p.r. 327/2001 e successive
modifiche, ai proprietari di terreni da espropriarper pubblica utilita, in luogo
dell'indennita spettante per I'espropriazione”.
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Al fine di individuare le aree in cui la trasformaze deve essere
subordinata alla cessione gratuita da parte dgirigtari, di immobili o
terreni da destinare ad edilizia residenziale $eci@ Amministrazioni
comunali dovranno valutare previamente I'effettivisogno di tale tipo
di edilizia.

Tale valutazione € obbligatoria per i Comuni ad/ala tensione abitativa
individuati dalla delibera del CIPE del 13 novemBé®3, n. 87.

L’Ente locale deve poi identificare i soggetti auatj affidare la
realizzazione degli interventi di Edilizia Popolagesociale; in base ad
apposita convenzione, coloro che realizzano takruenti dovranno
ottemperare ad alcuni obblighi. Una quota minima dieci per cento
degli alloggi realizzati grazie alla cessione di ggiare capacita
edificatoria, dovra essere destinata allAmmin&ivae pubblica; inoltre
I'affitto degli appartamenti dovra essere prefénignte garantito a
soggetti che, in base a graduatorie stilate daltfimistrazione, hanno le
caratteristiche richieste per accedere a taledigalilizia.

- Veneto L. R. 23 aprile 2004, n. 11 Norme per il governo del
territorio”.

La legge regionale del Veneto, stabilisce che tagueazione urbanistica,

ex art. 38% deve perseguird’&qua distribuzione, tra i proprietari degli

8 Legge Regionale Veneto n. 11/2004 art. 3%: La perequazione urbanistica,
persegue l'equa distribuzione, tra i proprietari glie immobili interessati dagli
interventi, dei diritti edificatori riconosciuti di pianificazione urbanistica e degli
oneri derivanti dalla realizzazione delle dotazideiritoriali. 2. Il piano di assetto del
territorio stabilisce i criteri e le modalita per'dpplicazione della perequazione
urbanistica. 3. Il piano degli interventi, i pianirbanistici attuativi, i comparti
urbanistici e gli atti di programmazione negoziatattuano la perequazione
disciplinando gli interventi di trasformazione dealizzare unitariamente, assicurando
un’equa ripartizione dei diritti edificatori e deelativi oneri tra tutti i proprietari delle
aree e degli edifici interessati dall'interventondipendentemente dalle specifiche
destinazioni d'uso assegnate alle singole areeA#fini della realizzazione della
volumetria complessiva derivante dall'indice di fegdbilita attribuito, i piani
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immobili interessati dagli interventi, dei diritedificatori riconosciuti
dalla pianificazione urbanistica e degli oneri danti dalla
realizzazione delle dotazioni territoriali

Ex art. 12, fa pianificazione urbanistica comunale si esplicadiante il
piano regolatore comunale che si articola in disgami strutturali,
contenute nel piano di assetto del territorio, adlisposizioni operative,
contenute nel piano degli interventi

Il Piano di assetto del territorio (che corrisporalePiano Strutturale)
delinea le scelte strategiche di assetto e sviluppoil governo del
territorio comunale; inoltre, fissa gli obbiettive le condizioni di
sostenibilita degli interventi ammissibili. Tramitguesto strumento,
vengono definiti i criteri e le modalita per I'apmzione della
perequazione.

Il Piano degli interventi (che corrisponde al PidDperativo) si rapporta
al bilancio comunale e puo subordinare taluni irgati all'approvazione
di strumenti di pianificazione attuativa.

Questo Piano, sempre ex art. 35 della legge relgionesieme ad altri
strumenti urbanistici operativi, deve assicurarg’équa ripartizione dei
diritti edificatori e dei relativi oneri tra tutti proprietari delle aree e
degli edifici interessati dall'intervento indipenadtemente dalle
specifiche destinazioni d’'uso assegnate alle segoéé.

Il Piano e gli altri strumenti urbanistici inoltféendividuano gli eventuali
edifici esistenti, le aree ove & concentrata I'edifione e le aree da

cedersi gratuitamente al Comune o da asservirsilpaealizzazione di

urbanistici attuativi, i comparti urbanistici e ghtti di programmazione negoziata,
individuano gli eventuali edifici esistenti, le areve € concentrata I'edificazione e le
aree da cedersi gratuitamente al Comune o da asseper la realizzazione di servizi

ed infrastrutture, nonché per le compensazioni nifiiche ai sensi dell’art. 37
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servizi ed infrastrutture la perequazione deve attuarsi in relazione a
“interventi di trasformazione da realizzare unitarianté.

| Piani urbanistici attuativi possono poi essereiniziativa pubblica,
privata o mista.

E importante anche ricordare la previsione, ex 6. della legge
regionale, di accordi pianificatori tra Pubblica Axmistrazione e privati.
Inoltre, & prevista la creazione di comparti urbfai, costituiti da
“insieme di immobili da trasformare appartenenti i@ proprietari e
costituenti un’entitd minima di intervento; si reala attraverso la
costituzione di un consorzio per la presentaziomeurd unico titolo
abilitativo, previa stipula di convenziohgrt. 21).

La perequazione e considerata tra gli interventirdsformazione da
realizzare in modo unitario; la tecnica scelta éllqudi una perequazione
parziale, ossia limitata agli immobili interessagli interventi, quindi

compresi nei Piani attuativi. Questa modalita sacaretizza tramite |l

8 Legge Regionale Veneto n. 11/2004, art‘16 | Comuni, le Province e la Regione,
nei limiti delle competenze di cui alla presentgge, possono concludere accordi con
soggetti privati per assumere nella pianificaziqereposte di progetti ed iniziative di
rilevante interesse pubblico. 2. Gli accordi di cali comma 1 sono finalizzati alla
determinazione di alcune previsioni del contenutscrézionale degli atti di
pianificazione territoriale ed urbanistica, nel pistto della legislazione e della
pianificazione sovraordinata, senza pregiudizio dgiitti dei terzi. 3 L'accordo
costituisce parte integrante dello strumento dinffigazione cui accede ed € soggetto
alle medesime forme di pubblicita e di partecipagiol’accordo € recepito con |l
provvedimento di adozione dello strumento di piea#fione ed & condizionato alla
conferma delle sue previsioni nel piano approvdtdPer quanto non disciplinato dalla
presente legge, trovano applicazione le disposizdtincui all'art. 11, commi 2 e
seguenti della legge 7 agosto 1990, n. 241 “Nuomene in materia di procedimento
amministrativo e diritto di accesso ai documenti naimistrativi” e successive
modificazioni”.

M. Breganzela nuova pianificazione urbanistica territoriale Meneto e gli accordi
con i privati,in Riv. giur. urb. 2005, p. 21014 legge veneta fa, quindi, uscire dalla
semiclandestinita gli accordi che di fatto gia ési@no — per lo piu proprio per poter
dare concreta attuazione al piano — ma che assassp dovevano esprimersi in forme
camuffate di apparentemente spontanei atti uniddier’obbligo ad alcunché, laddove
il piano avesse avuto ad essere modificato in utoaaodd.
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Piano degli interventi, i Piani urbanistici attwati comparti urbanistici e
gli atti di programmazione negoziata.

Al fine di realizzare il computo e per lagalizzazione della volumetria
complessiva derivante dall'indice di edificabilitribuito” (art. 35), i
Piani urbanistici attuativiihdividuano gli edifici esistenti, le aree in cui
si e concentrata l'edificazione e quelle che devassere cedute
gratuitamente al comune o da asservirsi per laizzalzione di servizi ed
infrastrutture’.

Viene previsto nella legge che '’Amministrazionememale possa, su
proposta dei privati, stabilire forme diverse dadpropriazione
utilizzando tecniche perequative.

Ex art. 37* “sono consentite compensazioni che permettano ai
proprietari di aree ed edifici oggetto di vincologordinato all’esproprio
di recuperare adeguate capacita edificatdrire altre zone.

A tale scopo, anche se con finalita parzialmentgerde dalla

perequazione, viene introdotta dall’art.®36@lella legge regionale la

8 | egge Regione Veneto, n. 11 del 2004, art. 37:Con le procedure di cui agli
articoli 7, 20 e 21 sono consentite compensazibaigermettano ai proprietari di aree
ed edifici oggetto di vincolo preordinato all’espmo di recuperare adeguata capacita
edificatoria, anche nella forma del credito editizili cui all'articolo 36, su altre aree
e/o edifici, anche di proprieta pubblica, previass®ne allamministrazione dell'area
oggetto di vincolt

8 | egge Regione Veneto, n. 11 del 2004, art. 3611“Comune, nell’'ambito del piano
di assetto del territorio (P.A.T.) individua le eneali opere incongrue, gli elementi di
degrado, gli interventi di miglioramento della gitalurbana e di riordino della zona
agricola definendo gli obbiettivi di ripristino e idriqualificazione urbanistica,
paesaggistica, architettonica e ambientale deliterio che si intendono realizzare e
gli indirizzi e le direttive relativi agli intervanda attuare. 2. Il comune con il piano
degli interventi (P.l.) disciplina gli interventiidrasformazione da realizzare per
conseguire gli obbiettivi di cui al comma 1. 3. demolizione delle opere incongrue,
degli elementi di degrado, o la realizzazione dégierventi di miglioramento della
qualita urbana, paesaggistica, architettonica e #@mnbale di cui al comma 1,
determinano un credito edilizio. 4. Per credito lzib si intende una quantita
volumetrica riconosciuta a seguito della realizoaa degli interventi di cui al comma
3 ovvero a seguito delle compensazioni di cui #italo 37. | crediti edilizi sono
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categoria dei Crediti edilizi’; attraverso tale strumento si vogliono
premiare coloro che attuano ldemolizione delle opere incongrue, degli
elementi di degradoe la costruzione diihterventi di miglioramento
della qualita urbana, paesaggistica, architettoneambientale

Il credito edilizio deve essere considerato comapécita edificatoria”,
una “quantita volumetrica” riconosciuta qualorarilvato ponga in essere
gli interventi sopra descritti.

Il Piano degli Interventi individua gli ambiti nejuali potranno essere
utilizzati i crediti edilizi; questi ultimi saranndlasciati sia a seguito
dell'apposizione dei vincoli espropriativi, sia dpra i privati realizzino
opere di riqualificazione.

La giurisprudenZ%, si & di recente espressa riguardo alla leggemats
del Veneto, entrando nel merito dell’opportunita tdie tecnica e
stabilendo che l'art. 35cbnsente (...) di procedere all'acquisizione di
aree aventi destinazione pubblica evitando il pdhoento
espropriativo, mediante la loro cessione al Comuoeviando in tal
modo al contenzioso derivante dalla reiterazionei decoli di
destinazione pubblica, ma soprattutto di poter eomt sulla
collaborazione e la partecipazione degli stessivatii proprietari
attraverso la proposizione di progetti e piani uribai riqualificazione,

in grado di migliorare il tessuto urbano. In buosastanza, attraverso la

annotati nel registro di cui allart. 17, comma %ettera e) e sono liberamente
commerciabili. Il P.l. individua e disciplina glinabiti in cui € consentito I'utilizzo dei
crediti edilizi, prevedendo [l'attribuzione di indiadi edificabilita differenziati in
funzione degli obbiettivi di cui al comma 1 ovvelelle compensazioni di cui all’art.
37. 5. Salvi i casi in cui sia intervenuta la sagré secondo la normativa vigente, le
opere, realizzate in violazione di norme di leggedioprescrizioni di strumenti di
pianificazione territoriale e urbanistica ovveroalezate in assenza in difformita dai
titoli abilitativi, non possono dar luogo al ricosoimento del credito edilizio

8 T.AR. Veneto — Venezia, sez. |, 19 maggio 20091504, in Foro Amm. T.A.R.
2009, 1374; T.A.R. Veneto — Venezia, sez. |, 10hgam2011 n. 11.
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perequazione urbanistica si persegue I'obbiettivo eliminare le
disuguaglianze create dalla funzione pianificatoriia particolare dalla
zonizzazione e dalla localizzazione diretta deglhdards, quanto meno
all'interno di ambiti di trasformazione, creando ¢endizioni necessarie
per agevolare I'accordo fra i privati proprietariedle aree incluse in essi
e promuovendo l'iniziativa privata

In ultima analisi, quindi, il T.A.R. si € espresaofavore delle scelte
perequative, ritenendo legittimo anche il mancé&petto dei parametri
normativi che sarebbero propri delle tradizionalrogedure di
pianificazione.

| crediti edilizi, inoltre, sono liberamente commiabili, ed iscritti in un
apposito registro allegato al Piano degli Intervent

- Campania L. R. 22 dicembre 2004, n. 16Norme sul governo del
territorio”.

Tale legge prevede un Piano Urbanistico Comunale,sttumento
urbanistico generale, con il quale vengono distgié le trasformazioni
edilizie del territorio.

Poi vi sono i Piani Urbanistici Attuativi che possoavere contenuto
diverso, ma comunque non possono modificare quyametasto nel Piano
Urbanistico Comunale.

Infine il Regolamento Urbanistico Edilizio Comunathe individua le
modalita esecutive e le tipologie delle trasformaazurbanistiche.

La legge prevede che, con delibera del Consiglimwle, si possa
redigere un atto di programmazione per elaboraréidaiplina degli

interventi di trasformazione e modificazione deltiterio.
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La perequazione urbanistica, ex art’32 introdotta al fine di distribuire
eguamente, tra i proprietari di immobili interesshdlla trasformazione
oggetto della pianificazione, i diritti edificatoe gli obblighi verso il
comune.

A tal fine si utilizza la tecnica del comparto. legge prevede che i
Comuni determinino le quote edificatorie da assegaaproprietari delle
aree comprese in determinati comparti; le quotd edsibuite sono
liberamente commerciabili, ma solo all'interno degfessi ambiti (art.
33).

E inoltre prevista, allart. 15, la possibilita dioncludere “accordi
territoriali”; il che implica che le Amministraziowomunali (0 comunali
e provinciali) ‘possono prevedere forme di perequazione territerial
anche attraverso la costituzione di un fondo finatwdagli Enti locali
con risorse proprie o con quote dei proventi deglheri di
urbanizzazione e delle entrate fiscali consegualidirealizzazione degli
interventi concordatli

- Toscana L. R. 3 gennaio 2005, n. 1Nbrme per il governo del
territorio”.

Il Piano Strutturale é lo strumento per la pia@ifione del territorio;
contiene lo statuto che identifica le “invariantrusturali” ed, inoltre,

serve per indicare le risorse che costituisconstrdattura identitaria del

8 L. R. Campania n. 16/2004, art. 32 “La perequazione urbanistica persegue lo
scopo di distribuire equamente, tra i proprietari dmmobili interessati dalla
trasformazione oggetto della pianificazione urbéing diritti edificatori e obblighi nei
confronti del comune o di altri enti pubblici avenitolo. 2. il P.U.C., gli atti di
programmazione degli interventi e i P.U.A. ripactsio le quote edificatorie e i relativi
obblighi tra i proprietari degli immobili ricomprés nelle zone oggetto di
trasformazione mediante comparti di cui all'art. ,33ndipendentemente dalla
destinazione specifica delle aree interessatel B.U.E. individua le modalita per la
definizione dei diritti edificatori dei singoli pprietari, tenendo conto dello stato sia di

54



territorio. Il Piano Strutturale delinea infine $&rategia di sviluppo del
territorio comunale.

II Regolamento Urbanistico € uno degli atti di gowe del territorio,
tramite il quale il Comune disciplina I'attivitahanistica ed edilizia.

A sua volta si compone di due parti, ossia la @gis@ per la gestione
degli insediamenti esistenti e la disciplina deatlasformazione degli
assetti insediativi, infrastrutturali ed edilizilderritorio.

E in quest'ultima parte che, ex art. 55 comma 4. lciR, trova spazio la
disciplina perequativa.

Peraltro i Comuni possono adottare un Piano corsples intervento,
qualora le trasformazioni del territorio implichinoin’esecuzione
programmata di interventi pubblici e privati.

Il Piano complesso individua e definisce le risorsd territorio e,
all'interno di questo, si stabiliscono le zone dtiyei perequazione.

Nei Piani attuativi viene disciplinato quanto ps#oi nel Regolamento
urbanistico e nei piani complessi.

La legge sceglie di adottare una definizione dattare generale della
perequazione urbanistica; all’art. 60 L. R. citin@atti stabilito che la
perequazione urbanistica é finalizzata al perseguita degli obbiettivi
individuati dagli strumenti della pianificazionertioriale ed all’equa
distribuzione dei diritti edificatori per tutte I@roprieta immobiliari

ricomprese in ambiti oggetto di trasformazione uristica’ .

fatto che di diritto in cui versano i relativi imrbii all'atto della formazione del

P.U.C.

8 |egge Regionale Toscana n. 1 del 2005, art. 68: ferequazione urbanistica &
finalizzata al perseguimento degli obbiettivi indivati dagli strumenti della

pianificazione territoriale ed all’equa distribuzie dei diritti edificatori per tutte le

proprieta immobiliari ricomprese in ambiti oggetth trasformazione urbanistica. La
distribuzione dei diritti edificatori & effettuata base alle limitazioni della edificabilita
derivanti dagli strumenti della pianificazione tiéariale ed agli atti di governo del

55



Potremmo inquadrare tale definizione nel modello pgirequazione
parziale, basata sulla tecnica del comparto piredalia legge urbanistica
nazionale; inoltre, poiché si riferisce ad ambiti twasformazioni
identificati negli strumenti urbanistici, € a “pesbri”.

Ancora, dando la possibilita di ottenere un’edifiita effettiva, & “di
volumi”®,

La legge dispone, in linea generale, che la distidme dei diritti
edificatori sia effettuata considerando le limitazi all'edificabilita
stabilite negli strumenti di pianificazione territde e tenendo conto dei
condizionamenti dovuti alle caratteristiche fisicles territorio.

La Regione Toscana, inoltre, con Legge RegionaléehBraio 2005, n.
30, ha previsto un meccanismo “compensativo” ddigoe in caso di
esproprio. L'art. 1% L.R. cit. prevede infatti la possibilita che i
proprietari dei terreni soggetti a vincolo esprafvio ricevano, al posto
dell'indennizzo, la possibilita di edificare suraterreni.

- Umbria L. R. 22 febbraio 2005, n. 11, Norme in materia di governo
del territorio — pianificazione urbanistica comundl.

Il legislatore regionale, articola il Piano Regolat Generale in una parte
strutturale essenzialmente conformativa del terate- ove vengono

definite le strategie per il governo dell’interart®rio comunale — e in

territorio. La distribuzione dei diritti edificatardi cui al comma 2 tiene conto anche
delle condizioni fisiche del territorio nonché damncoli derivanti dalle leggi in vigore

89 Sui vari modelli di perequazione urbanistica siaifra, capitolo I1.

% Legge Regionale Toscana n. 30 del 2005, art. B&trha restando la possibilita di
applicare misure compensative previste da altr@akézioni vigenti, nei casi di accordi
di cessione volontaria ai sensi dell'art. 45 delPCR. 327/2001, i Comuni ed i privati
possono convenire che, in luogo del prezzo del ,bangroprietari delle aree da
espropriare possa essere attribuito come corrispettsempre entro i valori previsti
dall’art. 45, comma 2, del d.p.r. 327/2001, la fhaodi edificare su altre aree di
proprieta comunale o di terzi gia edificabili prevaccordo con i medesitni
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una parte operativa che, in ossequio a quanto ligtalmella parte
strutturale, individua gli interventi di conservaze e trasformazione.
Sempre da considerare nella parte operativa eamhd®Pcomunale dei
servizi, che si occupa appunto della programmazi@nservizi pubblici.
Il Piano Regolatore viene posto in essere grazi®€iani attuativi di
iniziativa pubblica o privata.

Va detto che questa legge regionale introduce digjpmi di principio
non solo relative alla perequazione, ma anche imiton@ tecniche
premiali e di compensazione.

Alla parte operativa e affidato il compito di diglthare i metodi e i
criteri per effettuare la perequazione urbanistica.

Il fine € quello di distribuire equamente, tra oprietari degli immobili
interessati agli interventi, i diritti edificatore gli oneri legati alla
realizzazione delle dotazioni territoriali e funzadi.

Nello specifico, la parte operativa del Piano Ragwke Generale
disciplina gli interventi distribuendo i diritti detatori; i Piani Attuativi
ed i Programmi Urbanistici attuano la perequazidugsciplinando gli
interventi di trasformazione da realizzare sullasbadi progetti unitari
ed assicurando l'equita attraverso una ripartiziodei diritti e degli
oneri (art. 29, comma 3, L.R. cit.).

All'interno di questi atti, quindi, dovranno essenglicate sia le aree da
cedere gratuitamente al Comune per la realizzazitemeservizi, sia le
zone dove concentrare i diritti edificatori.

Anche in seguito alla pronuncia del Consiglio datsY, ex. art. 4,

comma 5, L.R. cit., si & deciso che la cessiontuiggafatta al comune

%1 Cons. Stato, Sez. IV, 21 agosto 2006, n. 4833ndRur. edil. 2006, 6 1237.
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non puo essere inferiore al 20% e non superiof@% della superficie di
comparto.

La novita di questa legge risiede nel riconoscimetdlla possibilita, da
parte dei Comuni contermini, di stipulare accordr fa realizzazione
della perequazione in ambiti intercomunali (art.29)

Si prevedono inoltre meccanismi compensativi, lagdd'art. 307
stabilisce che Gli strumenti urbanistici comunali possono preveder
I'utilizzazione di diritti edificatori (...) per congmsazioni di oneri
imposte ai proprietari in materia di acquisizione pubblica degli
immobili, di demolizione senza ricostruzione in doper finalita
urbanistiche, di ripristino e di riqualificazionei dpazi, di eliminazione
di detrattori ambientali.

In questo caso, quindi, i diritti edificatori soconsiderati come misura
compensativa alternativa all'indennizzo monetarahye deve essere
riconosciuto in caso di esproprio.

Qualora si intervenga nei centri storici, i dirglificatori potranno avere
come area di “atterraggio” una zona esterna ad’ade intervento
identificata dallo strumento urbanistico generale.

Peraltro, solo i diritti edificatori ottenuti trateiinterventi in centri storici
possono essere scambiati tra privati.

- Lombardia L. R. 11 marzo 2005 n. 12 Eegge per il governo del

territorio”.

92| egge Regione Umbria, n. 11 del 2005, art. 30:Gli strumenti urbanistici comunali
possono prevedere ['utilizzazione di diritti ed#fiori e delle aree acquisite dal Comune
ai sensi dell’art. 4, comma 5 per compensazionbdéri imposte ai proprietari in
materia di acquisizione pubblica degli immobili, dikmolizione senza ricostruzione in
loco per finalita urbanistiche, di ripristino e diqualificazione di spazi, di eliminazione
di detrattori ambientali. 2. Le compensazioni vemgalefinite, sulla base di perizie
tecnico — estimative e sono deliberate dal corfune
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La tecnica perequativa introdotta sembra, fondaaw@ente, analoga a
quella stabilita nella Legge Regionale Veneto nd&{12004.

Qui sono previsti un Piano di governo del terriofthe ha sostituito |l
vecchio Piano Regolatore Generale), Piani attuagvi Atti di
Programmazione negoziata con valenza territoriale.

Il primo di questi strumenti ha un ruolo centrak, compone del
Documento di Piano (che corrisponde al Piano Siraitt), del Piano di
Servizi e del Piano delle Regole. Il Documento @énB riguarda le
prospettive di trasformazione del territorio comieffanel senso che la
funzione e, da un lato, ricognitiva rispetto allduazione esistente,
dall’altro viene utilizzato per identificare le malda di sviluppo; in
questo atto, che ha durata quinquennale, vengofioitdgli eventuali
criteri di perequazione (art®$.

Il Piano delle Regole si occupa della situazionsteste, ossia di quella
parte di territorio che é gia stata oggetto diftnrasazione o che rimarra
invariata; non é soggetto a termine di decaderzernee per delineare le
disposizioni di dettaglio per le zone urbane codsbé.

Il Piano dei Servizi e utilizzato dal Comune pesiagrare la dotazione di
aree per le attrezzature pubbliche e di interegbbljgo e generale; non
ha un termine di scadenza e le sue previsioni haaraitere prescrittivo

e vincolante.

% Legge Regionale Lombardia n. 12 del 2005, artofyma 2, lettera eJ:.. individua,
anche con rappresentazioni grafiche in scala adégugli ambiti di trasformazione,
definendone gli indici urbanistico - edilizi in #a di massima, la vocazione funzionale
e i criteri di negoziazione, nonché i criteri ditémvento, preordinati alla tutela
ambientale, paesaggistica e storico - monumentad®|ogica, geologica e sismica,
laddove in tali ambiti siano comprese aree quadifec a tali fini nella documentazione
conoscitiva”.

% Legge Regionale Lombardia n. 12 del 2005, artoyma 2, lettera g)definisce gli
eventuali criteri di compensazione, di perequaziertt incentivaziorie
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| Piani Attuativi Comunali servono invece ad attuali interventi di
trasformazione previsti.

L'art. 11%° della legge citata dispone chiepiani attuativi e gli atti di
programmazione negoziata con valenza territoriadegono ripartire tra
tutti 1 proprietari degli immobili interessati dagli inteewti i diritti
edificatori e gli oneri derivanti dalla dotazione dree per opere di
urbanizzazione mediante [lattribuzione di un ideati indice di
edificabilita territoriale, confermate le volumetridegli edifici esistenti,

se mantenuti

%Legge Regionale Lombardia n. 12 del 2005, art.“11Sulla base dei criteri definiti
dal Documento di Piano, i Piani Attuativi e gli Atli Programmazione negoziata con
valenza territoriale possono ripartire tra tuttigroprietari degli immobili interessati
dagli interventi i diritti edificatori e gli oneriderivanti dalla dotazione di aree per
opere di urbanizzazione mediante I'attribuzioneudi identico indice di edificabilita
territoriale, confermate le volumetrie degli edifiesistenti, se mantenuti. Ai fini della
realizzazione della volumetria complessiva derigardall’indice di edificabilita
attribuito, i predetti piani ed atti di programmawie individuano gli eventuali edifici
esistenti, le aree ove & concentrata I'edificazienle aree da cedersi gratuitamente al
comune o da asservirsi, per la realizzazione dvigeed infrastrutture, nonché per le
compensazioni urbanistiche in permuta con areeuiliat comma 3. 2. Sulla base dei
criteri di cui al comma 1, nel piano delle regoleComuni, a fini di perequazione
urbanistica, possono attribuire a tutte le aree dedritorio comunale, ad eccezione
delle aree destinate all’agricoltura e di quelle mosoggette a trasformazione
urbanistica, un identico indice di edificabilitartdgoriale, inferiore a quello minimo
fondiario, differenziato per parti del territoriootnunale, disciplinandone altresi il
rapporto con la volumetria degli edifici esisteriti,relazione ai vari tipi di intervento
previsti. In caso di awvilimento di tale facoltaglnpiano delle regole € inoltre
regolamentata la cessione gratuita al comune deléee destinate nel piano stesso alla
realizzazione di opere di urbanizzazione, ovversatvizi ed attrezzature pubbliche o
di interesse pubblico o generale, da effettuar$iatib della utilizzazione dei diritti
edificatori, cosi come determinati in applicaziatiedetto criterio perequativo. 2 bis. |
Comuni possono determinare nel Documento di Piagrdéri uniformi di applicazione
della perequazione urbanistica di cui al comma 2 aree di trasformazione
concordemente individuate nel territorio di unoia pi essi. In tal caso le aree cedute
alla rispettiva Amministrazione comunale a seguitella utilizzazione dei diritti
edificatori sono utilizzate per la realizzazionesérvizi pubblici o di interesse pubblico
0 generale, di carattere sovracomunale, consenseiatenprevisti nel piano dei servizi
del Comune stesso (...). 4. | diritti edificatorirdttiti a titolo di perequazione e di
compensazione sono commerciabili. | Comuni istti® il registro delle cessiomwiei
diritti edificatori, aggiornato e reso pubblico smwdo modalita stabilite dagli stessi
Comuni”
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Preliminarmente, quindi, I’Amministrazione deve spmre i Piani
Attuativi o gli Atti di Programmazione negoziatancealenze territoriale.
Fatto questo, in sede di programmazione attuatizomuni hanno la
facolta (e non I'obbligo) di scegliere tecnichegugrative. In tal modo |l
legislatore lombardo ha, di fatto, lasciato un ampnargine di
discrezionalita ai vari Enti Pubblici, nel precisdento di rispettare le
diverse realta territoriali.

| Piani Attuativi comunali, occorre specificarlox art. 12° sono
“costituiti da tutti gli strumenti attuativi previdalla legislazione statale
e regionalg qualora tali piani siano ad iniziativa privatls legge
regionale stabilisce all’articolo citato che, pardresentazione, occorre
'adesione di tutti coloro che rappresentano la gnagnza del valore
degli immobili interessati. Cid implica, come osgp dalla dottrin¥,
un importante ruolo del privato nella pianificaztourbanistica.

Nei Piani attuativi si dovra, come detto, individeigli edifici esistenti,

in modo da identificare le aree in cui si € conceat|'edificazione e le

% | egge Regionale Lombardia n. 12 del 2005, art.”121 'attuazione degli interventi
di trasformazione e sviluppo indicati nel Documedit®iano avviene attraverso i Piani
Attuativi comunali, costituiti da tutti gli strumgrattuativi previsti dalla legislazione
statale e regionale. (...) 4. Per la presentazionk Rlano Attuativo & sufficiente il
concorso dei proprietari degli immobili interessatppresentanti la maggioranza
assoluta del valore di detti immobili in base atijponibile catastale risultante la
momento della presentazione del Piano, costituiticonsorzi ai sensi dell'art. 27,
comma 5, della legge 1 agosto 2002, n. 166 (...)".

%" E. BoscoloPianificazione comunale per il governo del terririn A. Mandarano (a
cura di),ll governo del territorio in Lombardia dopo il Testinico regionale Giuffre,
Milano, 2005, p. 126:L‘a considerazione di strumenti pianificatori in senlato di
provenienza non comunale quali elementi composgigvimosaico della pianificazione
comunale ha il rivoluzionario significato di una egura a contributi privati proprio
nell’ambito di una funzione che ha sempre vistarifAinistrazione riservataria di ogni
prerogativa decisionale, sino a considerare, quat®ollario di questa riserva di
funzione amministrativa, un caratteristico paradm@awutoritario, imperniato sul potere
di piano e sui suoi caratteri”.
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conseguenti zone da cedere gratuitamente al Coaldime di realizzare
i servizi necessari.

Inoltre, nel Piano delle Regole € previsto che imQni (per realizzare la
perequazione) possano attribuire a tutte le ark&edéorio preposte ad
interventi di trasformazione (ad eccezione di aueltestinate
all'agricoltura) uno stesso indice di edificabilitérritoriale, inferiore a
guello minimo fondiario e differenziato per partield territorio,
disciplinandone inoltre il rapporto con la volun&tilegli edifici esistenti
a seconda dei tipi di intervento previsti.

I Piano delle Regole disciplina anche la cessiogeatuita
allAmministrazione comunale delle aree individuatal Piano per la
realizzazione delle opere di urbanizzazione.

Inoltre sono previsti altri meccanismi premiali.

Ai proprietari delle aree destinate alla realizeagi di interventi di
interesse pubblico (zone quindi che sarebbero tmgeespropriazione),
non previsti dai Piani, possono essere attribuige & permuta o diritti
edificatori trasferibili su zone edificabili quadbrdecidano di cedere |
terreni gratuitamente ai Comdhi

Questo & un caso diverso dalla perequaZiptrmttasi infatti di una sorta

di cessione compensativa che puo applicarsi ovunfuentre i

% Legge Regionale Lombardia n. 12 del 2005, art.céffhma 3: Fermo restando
guanto stabilito all'art. 1, commi da 21 a 24, dellegge 15 dicembre 2004, n. 308,
alle aree destinate alla realizzazione di intervelitinteresse pubblico o generale, non
disciplinate da Piani o da Atti di Programmazionppssono essere attribuiti, a
compensazione della loro cessione gratuita al Camuaree in permuta o diritti
edificatori trasferibili su aree edificabili previsdagli atti del Piano di governo del
territorio anche non soggette a Piano Attuativo

% Sulla differenza tra perequazione e compensazibeR. Lombardia, Milano, sent.
4671/2009: “la legge regionale prevede che la cessione perequaibssa verificarsi
solo in aree soggette a trasformazione. Infatjpéaequazione c.d. limitata (art. 11 L.R.
12/05) riguarda gli immobili interessati dagli imeenti, mentre la perequazione c.d.
estesa (art. 11 L.R. 12/05) non puo riguardarereeadestinate all'agricoltura e quelle
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meccanismi perequativi devono essere limitati adgqdieite zone di
trasformazione).

Ancora, i Comuni, per interventi ricompresi in Ri&ttuativi finalizzati
alla riqualificazione urbana o all’Edilizia Residgsle Pubblica, possono
prevedere, qualora ne abbiano rilevanti beneficibbtai, una
incentivazione consistente nell'attribuzione diiaidifferenziati®.
Nessuna difficolta applicativa, quindi, qualoraiait Attuativi e gli Atti
di Programmazione negoziata siano prevalentememéettiva privata;
in tal caso i vari interessi dei soggetti saraniati galutati in precedenza

durante la negoziazione.

non soggette a trasformazione urbanistica. Talitlispaziali non sono invece previsti
per la cessione compensativa. Da ultimo nel sistepgequativo legale la
partecipazione di tutti i proprietari al mercato iédio &€ necessaria.

Nel caso della perequazione c.d. limitata (art.LLR. 12/05) tale partecipazione viene
attuata mediante l'imposizione dell'obbligo di rip@e tra tutti i proprietari degli
immobili interessati dagli interventi i diritti eficatori e gli oneri derivanti dalla
dotazione di aree per opere di urbanizzazione nredidattribuzione di un identico
indice di edificabilita territoriale e mediante hbligo del Piano Attuativo. Nell'ambito
della perequazione generalizzata di cui al comnaat211 L.R. 12/05, il principio della
necessaria partecipazione di tutti i proprietarlatendita edilizia consegue all'obbligo
di prevedere per tutte le aree del territorio coralenun identico indice di edificabilita
territoriale, inferiore a quello minimo fondiarioTale requisito viene invece a
scomparire nel caso di cessione compensativa.tirifatal caso i crediti volumetrici
attribuiti dal Comune, il cui utilizzo pud esseieitato ad una parte del territorio
comunale (con la conseguenza che alle aree ricepessono essere attribuiti indici di
base ridotti, tali da poter essere incrementati ¢aliritti edificatori in questione), sono
parametrati al valore del vincolo espropriativo aygto sull’area e quindi possono
anche non essere indispensabili per I'edificaziane”

190 | egge Regionale Lombardia n. 12 del 2005, artcathma 5: fl Documento di
Piano puo prevedere, a fronte di rilevanti benefiabblici, aggiuntivi rispetto a quelli
dovuti e coerenti con gli obbiettivi fissati, unédplina di incentivazione in misura
non superiore al 15% della volumetria ammessa peerventi ricompresi in Piani
Attuativi finalizzati alla riqualificazione urbana in iniziative di Edilizia Residenziale
Pubblica, consistente nell'attribuzione di indiciffdrenziati determinati in funzione
degli obbiettivi di cui sopra. Analoga disciplina idicentivazione puo essere prevista
anche ai fini della promozione dell’edilizia biatlatica e del risparmio energetico, in
coerenza con i criteri e gli indirizzi regionali gvisti dall'art. 44 comma 18, nonché ai
fini del recupero delle aree degradate o dimessepdall’art. 1 comma 3 bis, e ai fini
della conservaziondegli immobili di interesse storico - artistico s@énsi del Decreto
legislativo n. 42 del 2004
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Ai proprietari & riconosciuta (previo accreditanteatstipulazione di una
convenzione col Comune) la possibilita di realiezadirettamente
interventi di interesse pubblitd.

E sempre l'art. 11 citato a specificare che i tligdificatori attribuiti a
titolo di perequazione sono liberamente commerkjahi tal fine i
Comuni devono tenere un apposito registro dellssioes dei diritti
edificatori.

Sulle disposizioni contenute in questa legge si spressa la
giurisprudenza amministrativa sottolineando comefatlo, si crei una
sostanziale differenza tra i due modi in cui possessere cedute aree
alle Amministrazioni comunali dietro attribuzionediitti edificatori.

In particolare il primo € detto “cessione perequadtied il secondo
“cessione compensativa’.

“La cessione perequativa e prevista dall’art. 11 omnl® e 1I° L.R.
12/05 ed €& alternativa all’espropriazione perché nngrevede
'apposizione di un vincolo pre-espropriativo sullee destinate a
servizi pubblici ma prevede che tutti i proprietasia quelli che possono
edificare sulle loro aree sia quelli i cui immobdbvranno realizzare la
cittd pubblica, partecipino alla realizzazione dgellinfrastrutture
pubbliche attraverso l'equa ed uniforme distribumo di diritti
edificatori indipendentemente dalla localizzazionkelle aree per

attrezzature pubbliche e dei relativi obblighi ne&onfronti del

101 | egge Regionale Lombardia n. 12 del 2005, art.“B1:(...) In alternativa a tale

attribuzione di diritti edificatori, sulla base delindicazioni del Piano dei Servizi il
proprietario puo realizzare direttamente gli intenti di interesse pubblico o generale
mediante accreditamento o stipulazione di converzion il Comune per la gestione
del servizié.
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8192 |n tal caso il terreno che verra trasferito aif& locale

Comun
sviluppa una volumetria propria, ma concretamem@izzabile solo
nelle aree identificate come quelle in cui devecemtrarsi |'edificabilita.
A queste ultime sara attribuito un indice di edibdita basso, tale da
poter ricevere anche le maggiori cubature provendaterreni oggetto
di cessione, senza che si verifichino problemi nidieci.

“La cessione compensativa invece si caratterizzd'ipelividuazione da
parte del pianificatore, di aree destinate alla tagione della citta
pubblica, rispetto alle quali I'Amministrazione nguo rinunciare a
priori al vincolo ed alla facolta imperativa ed daierale di acquisizione
coattiva delle aree®®

In questi casi, quindi, la Pubblica Amministraziodevra porre un
vincolo pre-espropriativo; I'espropriazione deve ncetizzarsi nel
termine di cinque anni ma I'indennizzo da corrispere al proprietario
potra consistere nell’attribuzione di crediti comgpativi oppure
nell'assegnazione di aree in permuta.

Al fine di gestire la cessione dei diritti edificat la L.R. n. 4 del 2008 ha
stabilito che tutti i Comuni lombardi devono dotaitsun “registro delle
cessioni dei diritti edificatofi In questo modo viene data pubblicita dei
negozi di trasferimento, senza che ci0o equivalgauad forma di
pubblicita costitutiva.

- Friuli Venezia Giulia L.R. 23 febbraio 2007, n. 5“Riforma

dell'urbanistica e disciplina dell’attivita ediliz e del paesaggio

192 T A.R. Lombardia — Milano, sez. I, 17 settembi@0@, n. 4671 in Red. Amm.
T.A.R 2009, 09.
193 T A.R. Lombardia — Milano, sez. I, 17 settembi@0@, n. 4671 in Red. Amm.
T.A.R. 2009, 09.
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Questa legge sostituisce la Legge Regionale n.eb29P1 e introduce
strumenti perequativi.

E importante ricordare, in primo luogo, I'importandell’art. 2°* che
chiarisce alcune definizioni.

Ex art. 31°° si ammette il ricorso a tecniche di perequaziamenistica,
gualora si tratti di immobili destinati a trasformn@ne, lasciando al Piano
Strutturale la definizione dei metodi e gli ambitel Piano Operativo
Comunale, invece, si trova la disciplina degli m&nti con i quali
attuare le tecniche perequative.

Il termine “diritti edificatori” € qui utilizzato n luogo di valori
edificatori, per sottolineare la possibilita di gporare i diritti edificatori
dalla proprieta del terreno.

La scelta di adottare 0 meno tecniche di pereqnazed lasciata, dalla

norma esaminata, alla libera decisione delle Anstiazioni comunali;

104 | egge Regione Friuli Venezia Giulia, n. 5 del 20am. 2: ‘Ai fini della presente
legge si intende per: (...) 0) perequazione urbarastia tecnica che assicura la
ripartizione dei diritti edificatori e dei relativoneri tra tutti i proprietari degli immobili
inclusi in un predeterminato ambito, indipendentataedalle destinazioni specifiche
assegnate alle singole aree; p) compensazione istiean la tecnica che consente al
Comune di convenire con i proprietari la cessionarge destinate a servizi, a fronte di
diritti edificatori di pari valore da utilizzare irambiti a cid preventivamente destinati;
g) compensazione territoriale: la tecnica in bask guale i Comuni che provvedono
congiuntamente alla pianificazione sovracomunaldomma associata convengono di
compensare diritti edificatori con equivalenti veldi natura urbanistica o economica;
(...) Il Comune, in sede di reiterazione dei vindodlcui al comma 1, pud avvalersi di
tecniche di perequazione e compensazione urbamipgr I'equo ristoro a favore dei
proprietari degli immobili interessdti

195 | egge Regione Friuli Venezia Giulia, n. 5 del 20@rt. 31: 4. || Comune pud
utilizzare la tecnica della perequazione urbanistic sede di pianificazione operativa e
attuativa relativamente a immobili destinati a ti@snazione urbanistica, mediante
convenzione con i proprietari degli immobili intesati. 2. La disciplina della
perequazione urbanistica per gli interventi di ti@snazione da attuare in forma
unitaria & stabilita nel P.O.C. e nei P.A.C., in doctale da assicurare la ripartizione
dei diritti edificatori e dei relativi oneri tra fii i proprietari degli immobili
interessati”.
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gueste ultime, peraltro, potranno inserirla, corettajd solo nell’ambito
della pianificazione operativa e attuativa.

Al fine di acquisire aree in cui realizzare openablpliche, la legge
regionale prevede inoltre, ex art.’¥2 la compensazione urbanistica.
Anche in questo caso si avra uno scambio tra cessibh aree alla
Pubblica Amministrazione e diritti edificatori dailizzare in ambiti
destinati alla trasformazione edilizia.

Essendo necessario il consenso dei privati intetiegsud considerarsi
una tecnica che si pone come alternativa all’esprop

La particolarita della disposizione contenuta iaell’ 32 € dovuta al fatto
che i crediti edilizi ottenuti dal privato possoessere utilizzati solo entro
limiti temporali ben definiti; pertanto, la conveore deve contenere la
quantificazione del valore economico del credit@ripall'indennita
prevista in caso di esproprio), che dovra essqradato nel caso in cui
tali crediti non siano utilizzati nel termine stigii

La legge prevede anche la possibilita di utilizzareccanismi di tipo
premiale.

- Provincia di Trento, Legge Provinciale 4 marzo 208 n. 1,
“Pianificazione urbanistica e governo del territorio

In questa legge si stabilisce I'introduzione dniebe perequative.

196 | egge Regione Friuli Venezia Giulia, n. 5 del 20@rt. 32: 1. Il comune e i
proprietari delle aree da destinare a servizi passoconcordare la cessione delle
medesime al Comune, a fronte di una compensazitunata mediante il trasferimento
dei diritti edificatori in altre aree del territon comunale a ci0 preventivamente
destinate. 2. La compensazione pu0 avere luogoamgdconvenzione tra il Comune e
i proprietari delle aree interessate dagli intenterche stabilisca: a) le modalita di
calcolo dei crediti edificatori; b) la localizzazie delle aree sulle quali trasferire i
diritti edificatori; c) il tempo massimo dei credédificatori; d) la corresponsione di un
importo pari all'indennita di esproprio per il cast impossibilita di utilizzazione del
credito edificatorio nel periodo convenuto”.
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Ex art. 53" si prevede infatti una definizione specifica delia che & la

perequazione urbanistica.

197 | egge Provinciale Trento n. 1/2008, art. 58: Piano Regolatore Generale pud
essere redatto secondo tecniche pianificatorierddpi a principi di perequazione
urbanistica. La perequazione urbanistica persegueequa ripartizione dei diritti
edificatori e degli oneri derivanti dalla pianifizdone tra i proprietari delle aree alle
quali si riferisce. 3. Il Piano Regolatore Generafalividua: a) gli ambiti territoriali
entro i quali si applica la perequazione; b) glidici edificatori convenzionali riferiti
alla capacita edificatoria territoriale complessiveente attribuita alle aree comprese
negli ambiti, anche differenziati per parti dell'aito e per classi in base allo stato di
fatto e di diritto degli immobili interessati, imndentemente dalle destinazioni
specifiche eventualmente assegnate alle singole; akegli indici urbanistici riferiti
alla capacita edificatoria delle sole aree destmat insediamento, da rispettare in ogni
caso ai fini della pianificazione urbanistica attiwa e del rilascio della concessione
edilizia, anche in seguito all'eventuale riconoseito di crediti edilizi ai sensi degli
articoli 55 e 56; d) le aree e gli immobili degrada incongrui o ricadenti in aree con
penalita elevate secondo le previsioni della catiasintesi della pericolosita prevista
dall'articolo 14, anche non compresi negli ambiticdi alla lettera a), che richiedono
interventi di riqualificazione urbanistica e ambtate o di delocalizzazione la cui
esecuzione puo determinare un credito ediliziceassdell'articolo 55, comma 1; €) gli
eventuali obblighi di cessione al Comune di araghee specificatamente individuate,
per la realizzazione di spazi pubblici o riservatie attivita collettive e in genere di
opere pubbliche; f) gli ulteriori criteri e modaditper I'applicazione dell'istituto della
perequazione. 4. L'ammontare complessivo del dimeasiento degli interventi
corrispondente agli indici edificatori convenziohplevisti dal comma 3, lettera b), ai
crediti edilizi di cui agli articoli 55 e 56, e aigindici edificatori previsti per le aree
destinate a insediamento non comprese negli amtatiitoriali oggetto di
perequazione, non deve risultare superiore al nugasico insediativo massimo
complessivo definito per i diversi interventi e eenisultare coerente, per quanto
riguarda la residenza, con i parametri per il dinsgmnamento residenziale stabiliti ai
sensi del Piano Urbanistico Provinciale, eventuaiteeintegrati e specificati dai piani
territoriali delle comunita. 5. Il Piano Regolator&enerale stabilisce gli indici
urbanistici per la realizzazione di spazi pubblairiservati alle attivita collettive e in
genere di opere pubbliche, o i criteri per la lodeterminazione, mediante i Piani
Attuativi previsti dal capo IX di questo titolo. €sti indici sono determinati in modo
indipendente e ulteriore rispetto agli indici comz@nali riconosciuti ai proprietari
delle aree ai sensi del comma 3, lettera b). 6.irittd corrispondenti agli indici
edificatori convenzionali di cui al comma 3, letieb), e i crediti edilizi di cui agli
articoli 55 e 56, ad avvenuta approvazione dei Piattuativi previsti dall'articolo 54,
comma 1, e delle convenzioni previste dagli arti®&& e 56, sono negoziabili fra i
soggetti interessati. Le negoziazioni produconetgfhei confronti del Comune nei
modi previsti da questa legge e dal Piano. 7. Ggomune tiene il registro dei diritti
edificatori e dei crediti edilizi previsti dagli &coli 55 e 56. L'entita dei diritti
edificatori e dei crediti edilizi & indicata nel itéicato di destinazione urbanistica
previsto dall'articolo 30 del Decreto del Presiderttella Repubblica 6 giugno 2001, n.
380 (Testo Unico delle disposizioni legislativeegalamentari in materia edilizia). 8.
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| crediti edilizi generati dai meccanismi premiglbssono trovare una
collocazione solo negli ambiti di perequazione ifitab nella
pianificazione.

Una Delibera del Consiglio comunale, tuttavia, mansentire che le
“aree di atterraggio” siano poste al di fuori deghbiti perequativi.
Peraltro, come la legge regionale del Veneto eadebmbardia, si
prevede la necessita che i Comuni si dotino di egistro dei diritti

edificatori.

4. APPLICAZIONE DELLE TECNICHE DI PEREQUAZIONE
URBANISTICA NEI PIANI URBANISTICI COMUNALLI.

Appare necessario, a questo punto, analizzare Halitéo con le quali
alcuni Comuni hanno recepito ed applicato i mecaniperequativi
previsti, in termini generali, nelle leggi regionathe abbiamo
brevemente illustrato.

Nel corso degli anni, gli atti di pianificazione idgoverni locali
(soprattutto per quanto concerne la pianificazidee territorio) hanno

acquisito una certa autonomia rispetto alle Regioni

In attesa delle varianti generali ai Piani Regoldtoedatte per I'utilizzo di tecniche
pianificatorie ispirate a principi di perequazionarbanistica, i Comuni possono
applicare la perequazione in forma semplificataclam per attuare pienamente la
compensazione urbanistica, sempre che siano odseérpancipi generali desumibili
da questo articolo e dall'articolo 54. Per l'ap@izione di questa perequazione possono
essere utilizzate anche le varianti speciali prieviger I'attuazione degli articoli 56 e 57
e dei corrispondenti articoli 18 quinquies e 18 isexdella Legge Provinciale 5
settembre 1991, n. 22 (Ordinamento urbanisticoteldwel territorig”.
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D’altra parte le leggi regionali, anche laddoveiabb recepito l'istituto
perequativo, hanno per lo piu fissato regole gdnera

In tal modo I'applicazione pratica effettuata dadn@uni si e rivelata
diversificata. Cio anche per quanto riguarda Amstmazioni facenti
parte di una stessa Regione.

Generalmente, nel momento in cui si deve applicghnmeccanismo
perequativo a livello di Enti locali, diventa fondantale sottolineare che
esiste una sorta di sdoppiamento del Piano RegelatoStrutturale ed
Operativo. Si potrebbe dire che il primo e utiltzzger individuare le
aree che saranno interessate dagli interventigdbisdo stabilisce la
disciplina definitiva contemperando interessi publd privati.

E’ quindi utile evidenziare che si pone un probletheompatibilita tra le
tecniche di perequazione ed il principio di legalithe deve orientare
anche la pianificazione urbanistica. Secondo autdeedottrind® “...
nucleo irrinunciabile della pianificazione comunai&a nello zoningy

Per superare la problematica si € consideratarkgpazione urbanistica
come un mezzo, da collocarsi nella fase attuatelaPéano poiché e in
guesto strumento che vengono definiti i comparitiquali le tecniche di
perequazione saranno applicate.

Cosi intesa, la perequazione quindi attua e non deroga il pnoaidi
zonizzazione del piahth®.

Tra le varie motivaziont® che spingono il legislatore ad utilizzare la

perequazione urbanistica, vi &€ la necessita diavevalle problematiche

198 p_Urbani — S. Civitarese MatteucBiiritto urbanistico. Organizzazione e rapporti,
Giappichelli, Torino, 2010, p. 150.

199p Urbani — S. Civitarese MatteucBiiritto urbanistico. Organizzazione e rapporti,
cit.

105y cuiinfra, capitolo I11.
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connesse alle procedure espropriative ed allaragitsni dei vincoft':
Cio, non solo per sopperire alle carenze finarziatella Pubblica
Amministrazione, ma perché il fine perseguito dessere una maggiore
tutela delluguaglianza dei cittadini ed un loroirsmIgimento nelle
scelte amministrative.

Questo assunto implica che, nel momento in cuiidhificatore attua
concretamente meccanismi perequativi, non puozméte tale tecnica
per nascondere vincoli espropriativi.

Non e quindi consentita I'applicazione di oneri rb#anti alla
perequazione; qualora cio accada, al di landehenperequazione, ci si
trova di fronte ad un vincolo.

La situazione ora descritta si € verificata in alc€omuni, nella
convinzione che il plusvalore derivante dall’edifidlita delle aree
richieda un contributo straordinat§ la giurisprudenza & intervenuta nei
casi in cui cio & accaduto.

Come vedremo nel prosieguo, infatti, la  giurisprugse

by

amministrativa nel corso degli anni, si & spesso trovata a dover

11 E BoscoloLe perequazioni e le compensazidniRiv. giur. urb. n. 1 2010, p. 105:
“Il proprietario non subisce un’iniziativa di matecvincolistica: egli € tenuto a cedere
I'area per la citta pubblica solo contestualmentedsspiegamento delle potenzialita
volumetriche (sulle aree di concentrazione)ll &ma si vedanfra, capitolo Ill.

112 A Police, Gli strumenti di perequazione urbanistica: magisoeativa dei nomi,
legalita ed effettivitain Riv. giur. edil. n. I, 2005, p. 141 tecniche di perequazione
a dispetto del nome che portano non hanno fingiééequative in senso proprio. E solo
la magia evocativa dei nomi che induce chi si @amg@ia questo istituto ad ipotizzare
che attraverso tali modelli si possa assicurare umeutralizzazione degli effetti
discriminatori delle scelte di pianificazione urhbatica sul diritto di proprieta
immobiliare. Nella realta della disciplina vigentavece, ben ci si rende conto della
pill modesta portata dei modelli perequativi che r@aitrovato prima attuazione nel
nostro Paese”

113 A tal proposito ricordiamo la sentenza Consiglicthato, n. 4833 del 2006; T.A.R.
Veneto, sez. I, 23 febbraio 2005, n. 775.

114 Sy cuiinfra: Cons. Stato, Sez. IV, 21 agosto 2006, n. 4838;R..Emilia-Romagna
14 gennaio 1999 n. 22; Consiglio di Stato, Sez. Ngent. N.
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esprimere il proprio punto di vista a fronte defleelte perequative
effettuate dai Comuni.

In linea generale, si pud sostenere che i giuditiiamo lasciato alle
Pubbliche Amministrazioni la possibilita di appliea tecniche
perequative al governo del territorio, sempre sgatto ‘el principio di
proporzionalita, adeguatezza, ragionevolezz3a

Recenti pronunce del Consiglio di Stdfoperaltro, hanno evidenziato la
necessita di introdurre meccanismi perequativi enpensativi nella
pianificazione, laddove I'’Amministrazione comunaliebba acquisire
aree per realizzare opere di pubblica utilita; @tie necessario motivare
gualora si decida di evitare I'introduzione di t&icniche e reiterare i
vincoli urbanistici**’

Per poter capire come le tecniche di perequazishanistica abbiano
trovto concreta applicazione, si dovrebbero anatizle norme di
attuazione contenute nei piani delle Amministraziocali**®

Pertanto, si ritiene utile esaminare la situazidn@lcuni Comuni nei

quali si e tentato di rendere operative le sceliepeérequazione

urbanistica.

4542/4543/4544/4545/4546/4546 del 2010; T.A.R. ¥@nsez. Il, sentenza 23 febbraio
2005, n.. 775; Consiglio di Stato, Sez. IV, Sent2ll6 del 2010 ; T.A.R. Lombardia —
Milano, sez. I, 17 settembre 2009, n. 4671.

15 R. Ollari, Perequazione urbanistica: alla ricerca di un dnanume ai vari casi
giurisprudenziali,in www.giustamm.it

1°Cons. Stato, Sez. IV, 16 ottobre 2006, n. 6171.

175y cuiinfra, capitolo I11.

18 £ Boscolo,Dalla zonizzazione alla perequazione urbanistidecaso del PRG di
Reggio Emilia,jn Riv. giur. urb. 2000, p. 21. E. Micelli,a perequazione urbanistica.
Pubblico e privato per la trasformazione della &itvarsilio, Venezia 2004, p. 133. M.
Renna,Governo e mercato dei diritti edificatori. L'espeniza della Lombardian Riv.
giur. urb. n. 4 del 2009; B. Grazio$tigure polimorfe di perequazione urbanistica e
principio di legalita,in Riv. Giur. edil. 2007, II, p. 147.
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- Bassano del Grappa L’'art. 41 delle Norme tecniche attuative del
Piano Regolatore Generale prevedevano, nella soriotiale omogenea
D/1.3, una cessione indiscriminata del 50% deittdiedificatori al
Comune.

In tal modo si voleva utilizzare lo strumento peraivo per calmierare i
prezzi delle aree consentendone I'immediato utilizz

Il Consiglio di Statd™ ha comunque ritenuto illegittima la disposizione
confermando quanto sostenuto dal T.A.R. Veneto, Isez 1356/1997.
Cio poiché, nel concreto, si trattava di una espaane atipica, senza
indennizzo e quindi non legalizzata; ed inoltre chéi ‘una simile
previsione appare, in realta, preordinata a compen® in maniera del
tutto indiscriminata la potenzialita edificatoriaetle aree, ricomprese
nella zona in parola, il cui valore viene per ciol® inevitabilmente ed
immediatamente ridimensionato, senza che possauwtsi alcun rilievo
alle modalita di successiva concreta attuazionelidaeterventi, che allo
stato non risultano ancora determinate

Si e quindi ritenuto che lo scopo fosse volto a pomere in modo
indiscriminato la potenzialita edificatoria delleca interessate, creando
di fatto un anomalo vincolo espropriativo non indiezato.
Un’impostazione di questo tipo, peraltro, configgen I'art. 42 Cost.,
laddove si prevede I'esproprio per motivi di inke generale, ma previo

indennizzo e solo nei casi previsti dalla legge.

119 Cons. Stato, Sez. IV, 21 agosto 2006, n. 483®n" & dato rinvenire alcuna
disciplina, di fonte legislativa, che autorizzi umserva di proprieta fondiaria alla

mano pubblica — come quella prefigurata nella speeial fine di contenimento dei
prezzi, in un’ottica “dirigista” del mercato dei teeni edificabili (...) Va ribadito,

quindi, che in assenza di specifica normativa primda disposizione in parola si
manifesta priva del supporto legislativo necessager giustificare la cennata
compressione del diritto di proprieta, al di fuatelle garanzie previste in proposito
dall'art. 42 della Carta Costituzionalein Riv. giur. edil. 2006, 6 1237.
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| giudici non considerano rilevante il tentativo pérseguire finalita
perequative; in concreto si era cercato di compeneenza alcuna
copertura legislativa, le potenzialita edificatatiglle aree interessate.

| terreni subivano infatti un deprezzamento pesdlo fatto di essere
inseriti nel Piano, senza che i successivi intaivéperaltro non
determinati), potessero mutare tale situazione.

Tuttavia era difficile in questo caso poter parldrgperequazione, non
essendo prevista alcuna forma di recupero compeosat
dell'edificabilita; d’altra parte non esistono disizioni che attribuiscano
alla tecnica perequativa il fine di trasformare IRubblica
Amministrazione in un agente calmieratore dei prezz

- Casalecchio di Rent¥®. L'esperienza di Casalecchio di Reno &
importante perché e stato una dei primi casi naligi sono applicato
tecniche di perequazione urbanistica.

Il Piano Regolatore viene adottato nel 1989 ed@mio nel 1992. | suoli
sono classificati in quattro categorie: territoniwbano consolidato,
territorio urbano marginale, territorio periurbaaterritorio aperto.

Nelle zone classificate come territorio urbano ctfidato e territorio
aperto I'edificazione non & concessa. Pertantmidke di perequazione
urbanistica sono applicate solo nelle zone restanti

A livello pratico, e stato attribuito un indice &datorio alle aree di

perequazione e sono stati individuati due tipiahparto.

120 per una disamina pit approfondita del caso, savedMicelli, La perequazione
generalizzata a Casalecchio di Rerin, Urbanistica n. 109 del 1997, p. 73 ss.; E.
Micelli, Esperienze di Prg con perequazione per Piani Regolgiu moderni,in
Edilizia e Territorio n. 6 del 1999, p. 46 ss.
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Una tipologia e costituita da aree appartenentietullo stesso
proprietario, I'altra e formato da terreni appaéietn a soggetti diversi,
alcuni dei quali non possono sfruttare i proprittliedificatori.

Al fine di realizzare concretamente la pianificai@o perequativa,
I’Amministrazione comunale ha deciso di limitare piu possibile il
numero dei proprietari compresi nel comparto eddraato di associare
coloro per i quali era prevedibile il raggiungimewli un accordo.

- Reggio Emilia®. In questa realta si & sostanzialmente realizzasa
perequazione generalizzata dei suoli destinatisidrmazione.

Il Piano Regolatore Generale di Reggio Emilia pdeve zone miste a
valenza ecologica con due perimetri; in quello ggiretto € concentrata
tutta la capacita edificatoria del comparto memjwello piu grande, da
destinarsi a verde pubblico, deve essere gratuiteanecquisito
dal’Amministrazione comunale e la sua capacitdieioria e trasferita
alla zona di concentrazione edilizia.

Nelle Norme Tecniche Attuative si prevede l'indivakione delle aree di
“decollo” alle quali attribuire i diritti edificate; solo una volta che il
Comune ha approvato programmi di ricollocazioneledaubature,
indentificando le aree “di atterraggio”, si potramealizzare le opere e le
infrastrutture pubbliche necessarie.

Si é inoltre prevista una procedura di evidenzabpcad per vendere le
quote di edificabilita prodotte da proprieta fomtdacomunali e per

trovare le zone piu idonee in cui far atterraraittdedificatori.

121 sylla pianificazione di Reggio Emilia vedasi Ellfeoi, Rigidita ed elasticita degli
strumenti di pianificazionein F. Pugliese — E. Ferrari (a cura ddresente e futuro
della pianificazione urbanisticafilano, 1999, 98.
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Infatti, una volta individuati gli “ambiti di trasfimento della
volumetria”, € stata indetta una pubblica garaiaé fdi scegliere il
progetto riguardante le singole aree su cui fariate i diritti edificatori.
Tale meccanismo ha portato alla sentenza T.A.R22ndel 199¢*%
relativa al Piano Regolatore del Comune in oggettpudici, in questo
caso, hanno ritenuto valida l'applicazione di metE@i perequativi,
specificando che la ratio deve esse quella di gravare
“contemporaneamente le proprieta del beneficio eeificabilita e del
peso di contribuire all’elevamento generale dellatita urband.

- Roma. Di particolare importanza e il Piano RegolatordcRdma, non
solo perché trattasi della pianificazione urbaoéstdella Capitale, ma
anche per lo spazio che é riservato alle tecnicheelequazione

urbanistica®®

1227 A R. Emilia-Romagna 14 gennaio 1999 n. 22 inaibtica e Appalti 2000 n. 6, p.
668. Nello specifico, la problematica & stata salla da una societa proprietaria di
un’area sita nel Comune di Reggio Emilia, che |aiem l'illegittimita del meccanismo
perequativo applicato. Il loro terreno era infattillocato all'interno di un comparto
“oggetto di intervento urbanistico preventivo, clfisato come zona integrata a
valenza ecologica di trasformazione ambieritatessia dove gli strumenti urbanistici
prevedono destinazioni multifunzionali e ampia quditverde.

In seguito all'approvazione della variante allaistiento urbanistico, era stato introdotto
un meccanismo perequativo tale per cui alle arémgiormazione erano stati assegnati
indici di edificabilita territoriali unificati persituazioni tra loro omogenee; esisteva
inoltre I'obbligo di cedere al Comune aree da desé a verde pubblico e servizi in
proporzione alla superficie di proprieta. La sazieitorrente contestava che le fosse
stato assegnato un diritto edificatorio inferiorgquello previsto nella Legge Regionale
Emilia-Romagna n. 47/78 per le zone C di espansewbe le zone previste a verde
privato fossero superiori a quanto stabilito né¥iD1444/1968.

I giudici hanno respinto il ricorso sostenendo ttheone integrate a valenza ecologica
sono zone miste o speciali, alle quali non & pdssipplicare norme nazionali e
regionali stabilite per le zone omogenee. Peraltsiato sostenuto che, alla base delle
scelte perequative adottate dal’Amministrazionengnale, vi fosseuna scelta che si
colloca in sintonia con gli sviluppi, culturali eiwgidici, piu recenti in materia
urbanisticd, ossia un abbandono della tecnica di zonizzazione

123 gul Piano Regolatore di Roma, si veda M. MarcélloRensare la citta
contemporanea. Il nuovo Piano Regolatore di RoRama - Bari 2003; L. Ricci,
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Il Piano Regolatore Generale viene adottato neB28f) approvato con
accordo di pianificazione nel febbraio 2008.

Al fine di concretizzare quanto stabilito nel PiaRegolatore, sono
previsti svariati meccanismi perequativi e compéwsaalle Norme
tecniche attuative, invece, e data la funzionedolare tali istituti.
L'impostazione € volta alla realizzazione di unarep&azione
generalizzata e a priori al fine di raggiungerguiga e I'uniformita tra i
proprietari interessati (ex art. 17 Norme Tecniskteiative*)

I meccanismo per effettuare la perequazione, e qumedere agli
incentivi, & attuato mediante Programma integraémnite una procedura
consensuale di evidenza pubblica.

L'idea di fondo si basa sul riconoscimento di unclea minimo di
edificabilita al proprietario, consentendo un utisx indice di
edificabilita, solo qualora il soggetto ceda unartgadell’area
all’Amministrazione comunale oppure sia dispostoetargire ulteriori
contributi.

In questo caso si € spostata la capacita edifieatlar una parte all’altra
del territorio al fine di salvaguardare le aree she ritenuto di dover
assolutamente tutelare; cido sia da un punto dapsiesaggistico sia da
un punto di vista ambientale.

Il Piano Regolatore Generale prevede cinque fatigpperequative che
illustriamo in forma estremamente semplificata: BAmbiti di

compensazione all'interno di queste aree delimitate vi sono sia

Diffusione insediativa, territorio e paesaggio. Umrogetto per il governo delle
trasformazioni territoriali contemporaneRoma, 2005.

124 Norma Tecniche Attuative Comune di Roma, Art. £dmma 6: tl P.R.G.
introduce, quale disciplina di principio, la necéas di ripartire le previsioni
edificatorie, tra aree e tra soggetti, secondo pifm di equita e di uniformita, tenendo
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previsioni edificatorie che spettano ai propriet@ni base a quello che
stabiliva il precedente Piano Regolatore Generadeg, riservate al
Comune affinché quest'ultimo realizzi opere conalith di interesse
pubblico. Una volta approvato il Piano Attuativqgroprietari delle aree
comprese nel Piano cedono gratuitamente al Comansuperficie
fondiaria pari alla previsione edificatoria risetavaall’Ente pubblico.
Questi ambiti sono quindi una sorta di contenitoej quali porre le
capacita edificatorie da localizzare. @oempensazioni urbanistichel
Piano Regolatore Generale deve attuare le compensaz
precedentemente individuate; I'edificabilita co$tibuita deve collocarsi
negli ambiti di compensazione (o in altri terredifieabili qualora vi sia
accordo tra proprietari e titolari della compeneae). Questa tecnica e
limitata a fattispecie definite. 3-Contributo straordinario di
urbanizzazione quantificato in un somma pari a due terzi deloxal
immobiliare conseguibile a seguito di quanto stabilnel Piano
Regolatore Generale. Tale cifra pud essere veedBfanministrazione
comunale o pud essere pagata realizzando direttanteropere per la
comunita. 44ncentivi per il rinnovo edilizioal fine di reperire standard
urbanistici, per realizzare opere e servizi publ@iger il rinnovo del
patrimonio edilizio, viene elargita (attraverso mwesusmi definiti nel
Piano integrato) una maggiore edificabilita. 5-Cessione
Compensativ&™ le aree a destinazione pubblica possono esseuisie
con finalita di riqualificazione urbana. Questo i@ne tramite cessioni

edificatorie, riconosciute ai proprietari, da lozaére in loco o trasferibili

conto: della disciplina urbanistica previgente; tetlificazione esistente legittima; del
perseguimento di obbiettivi di interesse pubblicgeneralé.

1251 | Ricci, Diffusione insediativa, territorio e paesaggio. Progetto per il governo
delle trasformazioni territoriali contemporane®pma, 2005.
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negli ambiti di compensazione. Tale meccanismealizza attraverso un
atto pubblico e l'acquisizione avviene tramite m@nto diretto o
partecipazione del privato al Programma integrato.

Si e quindi deciso di attuare una perequazionergéneata e a priori, sia
di volumi che finanziarig® tuttavia si prevede anche l'uso della
compensazione, degli incentivi e di meccanismi paém

Il Consiglio di Stato si & di recente esprédsproprio in relazione al
Piano Regolatore di Roma.

Il problema nasce dal fatto che, nelle Norme Tdumidttuative del
Comune, si €& cercato di realizzare un modello dregugazione
urbanistica, cosi come stabilito dall'art?idelle Norme stesse.

Nella parte relativa alle aree dell€itta da ristrutturaré, l'art. 53 si
occupa dell’'assegnazione degli indici di fabbritithi seguendo un
criterio relativo alla categoria cui i suoli apgargono.

| terreni vengono classificati in base a quantdibta nel precedente
Piano Regolatore Generale, laddove si definiscamthe le quote di
superficie a disposizione del Comune e quelle stgg@el un contributo
straordinario.

Quindi 'Amministrazione ha attribuito ai suoli undice di edificabilita
corrispondente a quello assegnato nel previgensmoPiRegolatore
Generale, poi ha stabilito criteri per realizzanerementi futuri della

cubatura.

126 1n merito alle diverse tecniche di perequaziormnistica si vedinfra capitolo II.

'?" Consiglio di Stato, Sez. IV, Sent. N. 4542/4543/4/8545/4546/4546 del 2010.

128 Norma Tecniche Attuative Comune di Roma, art.admma 2: 1l Piano persegue gli
obbiettivi della riqualificazione e valorizzaziodel territorio, secondo i principi della
sostenibilita ambientale e della perequazione urbi@a e nel rispetto dei criteri di
economicita, efficacia, pubblicita e semplificazodell'azione amministrativa, nel
quadro della legislazione vigesit
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A fronte di cio al proprietario € riconosciuta wapacita edificatoria cosi
sintetizzabile: 1 — acquista una quota aggiuntiveugerficie edificabile
mettendone una quota maggioritaria a disposizi@igAdministrazione
comunale per realizzare opere di pubblico intere®se per avere una
parte maggioritaria di superficie edificabile sivdi pagare un contributo
finanziario straordinario, tale somma verra imptagdal Comune per
finalita di riqualificazione urbana; 3 — la quotastante della cubatura
attribuita e nella totale disponibilita del propaeo.

La tecnica perequativa utilizzata in tale ambitdi &econdo grado, cio
vuol dire che non si realizza mediante cessionettdirdi cubature tra
privati ma tra privati e Pubblica Amministrazione.

I TAR si & espresso in materia e, nella parte relatita a
perequazione urbanistica, ha evidenziato la mamlcdnmn fondamento
legislativo generale per l'applicazione di tale niea. Pertanto, ha
ritenuto ammissibile il meccanismo previsto, peamo di incidenza
sullo “statuto della proprietgq nei limiti e con le finalita stabilite dalla
legislazione vigente; il riferimento & da ricerg¢arsll’art. 1, comma 258
e 259, Legge 244 del 2007 e art. 18 Legge Regidree n. 1/2009,
quindi in un’ottica di incentivazione premiale parcreazione di alloggi
di edilizia sociale. Sulla base di questo ragiormaime ha reputato
illegittime le Norme Tecniche Attuative del Pianed®latore Generale
del Comune di Roma per la mancanza di un titolslatjvo legittimante
la cessione obbligatoria perequativa e nella perteui si prevede la
corresponsione di un contributo straordinario.

| giudici del Consiglio di Stato, al contrario, smszialmente avvallano

l'uso di tecniche perequative.

1297 A R. Lazio, Sez. II, 4 febbraio 2010, n. 1524.
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E cio anche se, di fatto, manca una normativalstatdta ad enunciare
I'applicazione di tale principio in materia di gowe del territorio.
Ritengono sufficiente da un lato il potere confotin@del territorio di
cui sono titolari le Amministrazioni comunali atteaso la pianificazione
urbanistica, dall’altro la possibilita — riconosu alla Pubblica
Amministrazione dalla Legge 241 del 1990 — di niecg a moduli
privatistici e consensuali per il conseguimentopiédblico interesse.
D’altra parte, si sottolinea, questa impostaziarfeuisce sulla proprieta
ma non rientra nella disciplina legislativa dei ittlir di esclusiva
competenza statale. Infatti il Piano Regolatoreagi@sce una parita tra i
soggetti coinvolti poiché i privati rimangono libal stipulare o meno
accordi con la Pubblica Amministrazidie

- Padova E prevista dal Piano Regolatore Generale unajpamone di
comparto.

Il T.A.R.2! si & espresso in materia ma la sua decisionda@rifarmata
in appello. Il Consiglio di Stald® & stato chiamato ad occuparsi delle
Norme Tecniche Attuative adottate in tale Comune.

L'art. 16 delle citate Norme stabilisce che, relathente alla zona
residenziale di perequazione, lindice di edifididi sia riferito alla
superficie territoriale di zona, ossia all'interaea di proprieta dei
soggetti interessati. Si articola poi la quant#iome degli indici di

fabbricabilita e delle percentuali da cedere al Goenin modo differente;

130 sullimportanza di questa sentenza si viedi, capitolo IV.

131 T AR. Veneto, sent. 775/2005\&lla specie attraverso il contenuto della delibera
impugnata (indice di edificabilita 0,15 mc/mqg suWl92 della superficie complessiva;
80% della superficie da cedere al Comune) il Comune meirrichiamo informale al
neo istituto urbanistico della perequazione in taaha realizzato una sostanziale
reiterazione dei vincoli espropriativi e di inedibilita con cio eludendo I'applicazione
dei principi che presiedono alle determinazioni @spressamente reiterano tali tipi di
vincol?”.
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il riferimento sara sempre alla superficie teridtg dell’'area, ma si
basera sulla diversa tipologia in cui e stata diVészona residenziale di
perequazione.

Quindi, la volumetria edificabile e rapportata aeisi parametri; si deve
considerare la superficie territoriale di zonadlmensioni del lotto, e
commisurarla all'indice edificatorio valevole p&rka di perequazione.
In sintesi, il sistema perequativo del Comune didva si fonda sulla
cessione dei quattro quinti dell’area allAmmingtione, al fine di
edificare sul quinto rimasto la volumetria chetéilatita all'intera zona.

Il Consiglio di Stato ha appurato che la volumeeidificabile viene
calcolata sull'intero lotto, pertanto considerandoche le aree che
dovranno essere cedute all’Ente locale in oggétteal modo non si €
cercato di realizzare un esproprio illegittimo; pkivato ha a sua
disposizione una capacita edificatoria, con l'unicacisazione che tale
capacita si concretizzera in zone indicate dall’Anistrazione

comunalé®,

132 Consiglio di Stato, Sez. IV, Sent. N. 216 del 2010

133 Consiglio di Stato, Sez. IV, Sent. N. 216 del 2010'art. 16 delle N.T.A. del P.R.G.
di Padova, relativo alla zona residenziale di paragione, prevede che lindice di
edificabilita sia comunque riferito alla superficterritoriale di zona (S.z.) e quindi
allintera area di proprieta dei soggetti interegsaSempre alla superficie territoriale

di zona si fa poi riferimento per individuare il gotum di superficie da cedere al
Comune, articolando la quantificazione sia degldigi di fabbricabilita che della

percentuale di cessione in modi diversi in relaeicale tre sottotipologie in cui si

articola la nominata zona residenziale di pereqoagi (e quindi perequazione urbana,
integrata 0 ambientale). E pertanto non corrispomige al reale la ricostruzione

operata dal giudice di prime cure. Infatti, al comtio di quanto indicato dal T.A.R.

Veneto, il privato non & obbligato a cedere la maggarte della proprieta e ad

edificare nel solo lotto residuo nei limiti delltiice edificatorio applicato solo a questo
ultimo ambito. E vero invece che la volumetria iedlfile, rapportata alla superficie

territoriale di zona e quindi alle dimensioni debtio e commisurata all'indice

edificatorio valevole per la zona di perequaziomggne calcolata sull’intero lotto e

quindi comprendendo anche le superfici che saragesiinate alla cessione. Pertanto,
la cessione dell’area non €& elemento tale da imeidsul calcolo della volumetria

realizzabile”.
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- Parma.

In questo caso si prevede il ricorso a tecnicheeqetive nei Piani
Strutturali Comunali.

La tecnica scelta € sostanzialmente quella dellaego@zione
generalizzata dei suoli. Il richiamo e ad una gnisst distributiva
attraverso la quale, cosi come richiesto dalladeggionale, si arrivi ad
una piu equa distribuzione dei costi e dei benefierivanti dalla
pianificazione urbanistica.

L'obbiettivo da perseguire tramite il Piano Regotat Generale é
acquisire aree senza ricorrere all'esproprio erredlia discrezionalita
urbanistica del’Amministrazione.

I Piano Strutturale Comunale, assegha una capaeit#icatoria
trasferibile alle aree identificate comeitta pubblicd; i proprietari di
dette zone sono quindi incentivati a cedere i tera’ Amministrazione
comunale per ottenere in cambio il valore dei d¢rediilizi.

| proprietari delle aree destinate a nuovi sub-&émbanno I'obbligo di
ricevere una quota minima di tali crediti (tradfiersotto forma di
monetizzazione o di capacita edificatoria) provetiiealle zone di
perequazione.

| proprietari dei terreni posti nellaitta privatd’ otterranno un aumento
della capacita edificatoria nei sub-ambiti a frodét loro finanziamento
alla “citta pubblicd.

La perequazione urbanistica cosi applicata creaaggn per tutti i
soggetti coinvolti. | proprietari delle aree congwen quella che viene
definita “citta pubblicd potranno ottenere, tramite la compravendita dei
diritti edificatori, un valore maggiore rispettd’imdennizzo previsto in

caso di esproprio.
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La Pubblica Amministrazione, di contro, acquisiréatgitamente la
proprieta delle aree. | proprietari delle areetremti nella titta privatd’,
finanziando la titta pubblicd, potranno avere un aumento della capacita
edificatoria nei sub ambiti.

- Ravenna™”.

A Ravenna il Piano Regolatore si e adottato neB199

Si prevede il ricorso a tecniche perequative solalcuni ambiti, col
preciso scopo di acquisire suoli delleiritura verdé intorno al centro
urbano a prezzi agricoli o gratuitamente, e diizeate il progetto della
Darsena della citta.

Le aree della zona verde, quindi, hanno un indicedificabilita utile
pari a 0,1 mg/mg, ridotto per le zone di rispetiadale o ferroviario a
0,033 mg/mq.

Trattandosi di zona verde, 'edificabilita maturata questi terreni non
puo essere utilizzata negli stessi ma deve trasifarei comparti del
progetto di riqualificazione della Darsena.

Concluso lo scambio dei diritti edificatori, i pmigtari delle zone
comprese nella fascia verde dovranno cedere le |amee
all’Amministrazione comunale a prezzo agricolo ollou Poiché i
proprietari della zona della Darsena dovranno abapui diritti edificatori
provenienti dalle aree verdi, ad essi & assegnattpremio” fondiario
che consiste in una quota supplementare rispettguella base
riconosciuta, pari al 15% di superficie edificabiiepiu.

Il Progetto di riqualificazione della Darsena etensto grazie ai fondi
per i Piani di riqualificazione urbana gestiti ddinistero dei Lavori
Pubblici.

84



Per garantire la realizzazione del progetto, iegltiEnte locale di cui
stiamo parlando ha predisposto atti unilateralibbl@mo che devono
essere firmati dai proprietari coinvolti.

In questo modo, i privati hanno vincolato la lorartecipazione al
progetto e alle condizioni stabilite dal’Amminigiione comunale; il che
implica l'acquisto delle volumetrie provenienti kalcintura verde
oppure, in alternativa, la destinazione delle @@enterventi di Edilizia
Residenziale Pubblica.

Deve quindi essere firmata una convenzione tra @enai privati per
fissare le regole delle cooperazione tra questistggetti.

- Buccinasco.

Emblematico nell'applicazione della legge regiondgédla Lombardia, é
il caso di Buccinasco.

Il Piano di governo del territorio prevede sostalmente un meccanismo
perequativo basato sull'attribuzione di un dirittedificatorio da
concretizzare in aree diverse da quelle di proveraalel diritto stesso.
Si individuano, quindi, un ambito di trasformaziofu®ve si realizza la
“citta privata” che sara oggetto di trasformazionesdilizia privata) ed
un ambito di perequazione e compensazione (dentenifieitta
pubblica”, nella quale si realizzano opere per tdlettivita tramite
cessione dei terreni all’Ente pubblico e ove siggano i crediti edilizi).
Occorre ribadire quanto gia sottolineato relativatee alla L.R.
Lombardia n. 12 del 2005; ossia che tale normapwvavede due
meccanismi di cessione di aree allAmministrazicoeunale in cambio
di diritti edificatori.

I Comune di Buccinaso ha scelto di applicare stme perequativa.

134 per una disamina approfondita vedi E. Micella compensazione fondiaria a
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Non sono previsti vincoli finalizzati all’esproprm, al fine di non dover
rinnovare i vincoli quinquennali precedentementepasti, le aree
interessate sono state collocate nellambito di eqeazione -
compensazione.

Le problematiche sono sorte poiché, in tale coofestsi € discostati
dalle indicazioni della legge regionale nella maum cui il Piano di
governo del territorio ha previsto che l'uso ddllee perequative non
fosse obbligatorio ma facoltativo.

In tal modo la funzione perequativa non puo realigz e cio perché
guesta si concretizza laddove tutti i proprietavaho partecipare alle
trasformazioni urbanistiche.

Essendo articolata in questo modo, la situazione @emune di
Buccinaso ha portato alla sentenza del T.A.R. Lodibg" richiamata in
precedenza.

| Giudici, hanno ritenuto di dover annullare il Riadi governo del
territorio perché contrario alla legge regionalefatti, nelle aree di
compensazione previste, non si potevano utilizzadeitti edificatori
sorti nelle aree richieste dal Comune a fini conspémi.

Poiché nelle cosiddette aree di atterraggio 'iadicedificabilita previsto
nel Piano di governo del territorio non rendevdiza#abili i diritti
edificatori sorti altrove, si realizzava nelle ardiedecollo un vincolo

espropriativo anomalo.

Ravennain Urbanistica n. 109 del 1997, p. 78 ss.
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CAPITOLO Il

TIPOLOGIE DI PEREQUAZIONE URBANISTICA.

1. Le diverse tecniche di pianificazione urbanstic

1. LE DIVERSE TECNICHE DI PEREQUAZIONE
URBANISTICA.

La perequazione urbanistica ha come finalita ppiae il superamento
delle discriminazioni conseguenti alle scelte dingicazione.

La stessa giurisprudenza, e ferma nel sottolineanee ‘& estraneo agli
obbiettivi della perequazione urbanistica, ognidita, per la quale

difetterebbe ogni fondamento normativo e costing®, di

redistribuzione della ricchezza fondiaria tra i varoprietari di aree

comprese nel comparto, con lo scopo di perveniraiaa distribuzione
egualitaria dei benefici economici derivanti dallgianificazione,

indipendentemente dalla consistenza e dall’esteesidelle aree dei

singoli proprietarl’*%.

T AR. Lombardia — Milano, sez. Il, 17.09.20094671.

1% T A.R. Lombardia, Brescia, 20 ottobre 2005, n. 3@#e leggiamo inoltreE
pertanto conforme agli obbiettivi ed alla tecnicap@requazione urbanistica, nonché ai
principi costituzionale in materia di tutela delf@oprieta privata che, in applicazione
del principio della perequazione, i benefici e gheri derivanti dalla pianificazione
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Occorre, quindi, perseguire l'idea secondo la quialepotenzialita
edificatoria di una zona deve dipendere dalle tenatiche oggettive
della stessa e non da scelte discrezionali delilia Amministrazione.
Pertanto, in generale, applicare tecniche pereguaignifica attribuire
un valore edificatorio uniforme a tutte le propaieinteressate dalla
pianificazione, ovvero che possono essere oggetttradformazione
urbanistica, in modo da consentire un uguale pademne dei
proprietari alla distribuzione di valori ed onedi essa conne<sf.

Si vuole cosi superare l'impostazione basata sgidai riparto del
territorio tra zone diverse, ognuna adibita ad swla funzione, al fine di
creare aree in cui siano presenti funzioni différen

Lo scopo € quello di attribuire un valore economadla volumetria che
un terreno € in grado di trasferire, a prescindataliritto di proprieta sul
terreno stesso.

Peraltro, tale tecnica consente alle Amministrazemmunali di disporre
gratuitamente di aree pubbliche necessarie peawizseli cui ha bisogno
la collettivitd e permette altresi di realizzare’integrazione delle
funzioni edificatorie:>®

La pianificazione che inserisce al suo interno iEwn perequative,
prevede che le proprieta comprese in un ambitat@inrento possano
contemporaneamente ottenere il beneficio dell’edfilitd e I'onere di
dover contribuire alla realizzazione di opere pecdllettivita.

In linea generalel’uso del metodo perequativo si sviluppa nei teimin

che seguono: - il Comune identifica un insiemerdeaa cui attribuisce

vengano distribuiti in modo rigidamente proporziéalla consistenza ed all’'estensione
delle singole proprieta”.

137p, UrbaniPerequazione urbanistica e nuovi scenari legisiativwww.pausania.it.

138 p_ UrbaniPerequazione urbanistica e nuovi scenari legisiaiivwww.pausania.it
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un medesimo indice edificatorio; - i proprietari mgossono sfruttare
liberamente le potenzialita edificatorie loro cosse, ma devono
sottostare alle indicazioni che il piano prescrie tale scopo; -
I'edificazione puo essere sfruttata dai proprietaon solo nelle aree di
loro proprietd, ma anche su altre (confinanti e hoAn una volta
utilizzata la volumetria concessa, il proprietaieve cedere al Comune
il territorio non utilizzato a valore agricolo o fin”.**°

Sostanzialmente, cio implica considerare in modgetityo aree che si
trovano in analoghe condizioni di fatto (ossia fieaindo la destinazione
funzionale, il livello di collegamenti infrastrut@li, le opere di
urbanizzazione primaria presenti ...) e di diritt@oécin base alle norme

di piano esistentt®, attribuendo ai proprietari una identica capacita
edificatorid**.

E quindi fondamentale, per la realizzazione effattidi tecniche
perequative, una precisa classificazione dei saffiiché la potenzialita
edificatoria di un’area dipenda dalle sue caratiehe. Pur sottolineando
che la divisione in classi viene effettuata sulksd di quella che si
definisce discrezionalita tecnicaé essenziale che sia predisposta per

garantire maggiormente i soggetti interessati.

139 G. Sabbatol,a perequazione urbanistica www.giustamm.it
10p_UrbaniUrbanistica solidaleBollati Boringhieri, 2000, p.160.

1“1 T A.R. Lombardia, Brescia, 20 ottobre 2005, n. 3,0 cui si legge inoltre: E
tuttavia chiaro che I'equa distribuzione dei diriidificatori, conserva una valenza di
carattere eminentemente urbanistico: ha infattisdlo obbiettivo di evitare che il
beneficio collettivo derivante dalla pianificazigneenga sopportato solamente da
alcuni dei proprietari degli immobili, mentre altrin analoga condizione di fatto e di
diritto al momento di approvazione dello strumentbanistico generale, beneficino,
direttamente o indirettamente, solo di consistatilita economiche”.

89



In virtu delle diverse caratteristiche, le aregrdsformazione urbanistica
sono quindi classificate in modo differetife il numero delle classi
dovra riflettere l'articolazione delle situazionioprietarie e, ad ognuna,
viene assegnato un indice di edificabifffa senza considerare che pud
trattarsi di terreni a cui il disegno di piano umlstico ha attribuito una
destinazione pubblica o privata.

| diritti edificatori perequativi sono attirbuitniseguito alla formazione
del piano e sono commerciabili nel momento in tpiano e approvato.
Quindi ci saranno proprietari di zone identificatame atte ad ospitare
opere per la collettivita che, tuttavia, si vedonioonosciuti diritti
edificatori; cid perché e consentito loro di rezdie la capacita
edificatoria che gli e stata attribuita su altreeearassegnate ad
edificazione privata.

Di contro, i proprietari di terreni destinati adilemia privata possono
utilizzare sia i diritti volumetrici attribuiti all loro aree sia ospitare i
diritti edificatori provenienti dalle altre zone.

Una volta realizzata la vendita dei diritti volumett i proprietari delle
zone destinate alle strutture  pubbliche  dovranno deie

all Amministrazione comunale le aree interessatesio zero.

12 | a sentenza della Corte Costituzionale n. 231 1884 & utile nel definire la
cosiddetta potenzialita edificatoria, delineata base ad un complesso di elementi
certi ed obbiettivi, relativi all'ubicazione delrfeno stesso, alla sua accessibilita, alla
presenza di infrastrutture che attestano una cotacrattitudine del suolo
all'utilizzazione edilizia. Del resto, I'edificabif pud essere desunta, secondo la
consolidata giurisprudenza della Cassazione, otthe dall’'ubicazione dell’area nel
centro abitato, dall'esistenza di strade pubblichreglle immediate adiacenze, di
collegamento con il nucleo urbano, dall'edificazogia iniziata nella zona, dalla
presenza di servizi pubblici necessari alla vittiaclina”.

143 P, Urbani, Urbanistica solidale,Bollati Boringhieri, 2011, p. 161: L“indice
convenzionale di edificabilita (I.C.E.) altro non @éhe la quantita di edificazione
spettante al terreno (Q.T.R.) di cui I'l.C.E. cdgisce la misura. La misura di
edificabilita riconosciuta al proprietario divieneosi attributo fisso della classe di
suoli alla quale i diritti appartengono”.
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Utilizzando una tecnica basata sulla suddivisiored territorio in
comparti, si e cercato di ovviare al problema msiella necessita di
delineare lo sviluppo dell’abitato e delle operélpiche senza ricorrere
alla localizzazione.

Nonostante i tentativi effettuati dal legislatorezionale, da ultimo con il
D.L. 70 del 2011, ad oggi manca una norma atta &nide
compiutamente la perequazione; tuttavia € possiigleontrare varie
applicazioni concrete, come abbiamo visto effetudirettamente dai
Comuni interessati. Occorre riscontrare che, amclo®nsiderazione del
fatto che sovente le leggi regionali in materialisiitano a fornire
indicazioni di principio in tal senso, i modellialezati sono diversi e
spesso risentono delle caratteristiche dei terranicui le tecniche
perequative vengono applicafé.

Il “modello base” prevede chda‘complessiva capacita edificatoria delle
aree interessate dalla trasformazione urbanistidgane suddivisa in
maniera proporzionale tra i proprietari delle areeedesime in ragione
esclusiva delle loro caratteristiche oggettive d tigto a prescindere
dalla edificabilita effettiva o dalla inedificabih prevista dallo
strumento urbanistico, in modo tale che anche ippedari delle aree
inedificabili ovvero destinate ad opere od infragture pubbliche
risultino titolari di diritti edificatori che posseo definirsi “virtuali”**”.
Tali diritti diverranno reali solo in un secondo mento, ovvero quando
saranno effettivamente venduti a coloro che haram@adssibilita di

edificare.

144 Sy cui capitolo I.
145 A. Police,Governo e mercato dei diritti edificatoiin Governo e mercato dei diritti
edificatori, AA.VV., Napoli, 2009, p. 21.
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In seguito a tale cessione, i proprietari delle ezdnteressate alla
creazione di opere pubbliche dovranno cedere le gratuitamente al
Comune.

Trattasi, quindi, di regolamentazioni urbanistidhé per cui il privato
coinvolto si trova a cedere una parte dell'utiliide riceve per effetto
della Pianificazione Urbanistica Comunale.

Occorre a questo punto chiarire che, per diritificadorio, si intende la
capacita edificatoria, espressa in unita di sugierédificabile.

Quindi lo scambio di tali diritti € una facoltapdramente negoziabile,
prevista nell'applicazione di tecniche urbanistipeeequative.

Quale sia la natura dei diritti edificatori & maecontroversd® cio,
fermo restando che, per essere riconosciuti, ittidikdificatori
presuppongono la titolarita di un diritto di pragié o di un altro diritto
reale immobiliare.

Con l'applicazione delle tecniche di perequazioneade che il diritto
edificatorio e lojus aedificandisi scindano; cio perché da un lato si
riconosce a determinati proprietari il diritto dligcare ma, al contempo,
si esclude che questi abbiano concretamente irgatetrasformare il
suolo creando opere edilizie.

Uno degli aspetti problematici della perequaziorguiiadi rappresentato
dall'attribuzione degli indici edificatori, poichéattraverso questo
meccanismo, si assegna il livello della renditadfaria del terreno e si
stabilisce la quantita di aree su cui 'Amministceie pubblica potra
contare per realizzare opere e servizi.

Pertanto, affinché la perequazione possa dirsittefie € necessario

classificare i suoli in relazione al loro profilcaomico e giuridico; cio

146 Sy cuiinfra, capitolo IV.
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perché le tecniche perequative si applicano sdéo ake destinate alla
trasformazione urbanistica. Il passaggio succesemnptica I'attribuzione
di diritti edificatori alle classi di suoli idenidate.

Occorre chiarire che una zona si definisce di arasdzione quando gli
strumenti urbanistici prevedono, sia da un punteistia normativo sia
progettuale, che essa cambi sotto il profilo madato e funzionale.

Il valore di mercato delle aree di trasformazianeltre, muta proprio in
funzione di quelle che saranno le previsioni dnBia

Con la perequazione ci si pone I'obbiettivo diihttire a tutte le zone di
trasformazione un identico diritto edificatorio, echprescinda dalla
destinazione pubblica o privata dei suoli.

La difficolta delle realizzazioni concrete delleepisioni perequative
risiede nella ricerca di un punto di equilibrio tirgteressi pubblici e
privati, poiché se il privato fosse totalmente sdigfatto dalla proposta
non si concretizzerebbe mai nessun progetto dipiablico.

Il ricorso a pratiche perequative, ad oggi, € sengu frequente, anche
grazie al modello di pianificazione attuata a liwekgionale, che prevede

la scissione del Piano Regolatore in Piano Straittug Operativo.

In linea generale é utile chiarire alcuni concetti.

Nell’'applicazione pratica, lo scambio di diritti esheri puo avvenire in
modi diversi.

Sintetizzando si potrebbe sostenere dheptrequazione puo, in teoria,

ottenersi mediante operazioni di carattere meramdimanziario. Si ha
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in tal caso la perequazione di valori. Quando invessa si realizza con
i soli mezzi propri dell'urbanistica, si ha la pepeazione di volurti**’
Quindi, nella prima fattispeci® non vi & coincidenza tra diritto
potenziale ed edificabilita effettiva; si ricorrboastrumento indennitario
o di tipo fiscale per compensare il proprietaritladedificabilita che non
puo realizzare nel suo terreno.

Tale modello si basa quindi sullidea di poter miwmare i diritti
edificatori e di poter effettuare trasferimenti quensativi (di natura
finanziaria o parafiscale) delle disparita di valakelle rendite fondiarie
generate dalla pianificaziotfé

In queste situazioni, si vuole cercare, a postertrtutelare i soggetti
interessati tramite compensazioni monetarie. Lalproatica nasce dal
fatto che quest'ultime si rivelano sovente di inaepplicazione.

Nel secondo cas¥, invece, vengono distribuite reali quantita
urbanistiche; cido nella misura in cui vengono httiti, ad aree
predeterminate, diritti edificatori che si poss@oncretizzare su un suolo

diverso rispetto a quello in cui si sono prodotti.

1473, Pompeill piano regolatore perequativddoepli, Milano, 1998, XV; G. Sabbato,
La perequazione urbanisticay www.giustizia-amministrativa.it, p.8.

148 p_UrbaniLa perequazione tra ipotesi di riforma nazionaleegionale,in Edilizia

e Territorio. Commenti e norme, n. 30 del 2008 3pLa perequazione di valori

consiste nella piu 0 meno generalizzata monetiarazdei diritti edificatori, unita ad

un gioco di trasferimenti (di natura finanziaria parafiscale) compensativi delle
disparita di valore nelle rendite fondiarie deriviadalla pianificazione”.

149°p_ Urbani — S. Civitarese MatteucBiiritto urbanistico organizzazione e rapporti,
Giappichelli Editore, Torino, 2010, p. 148.

150 b UrbaniLa perequazione tra ipotesi di riforma nazionaleegionale,in Edilizia

e Territorio. Commenti e norme, n. 30 del 20083:p'La perequazione di volumi, che
ha prevalso ed &€ ampiamente utilizzata nella pieazione di molti Comuni, consiste
nell'attribuire a determinate aree o ambiti di tfasmazione individuate

preventivamente dal piano urbanistico con caratteli omogeneita, un indice
territoriale all'intera area”.
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Il diritto edificatorio concesso non sara quindirtvdle ma potra
realizzarsi concretamente su un terreno differelategquello in cui si

originato.

La perequazione di volumi pud essere di due spécie

Sara ‘a priori” qualora i diritti edificatori non siano negoziéiljpoiché
riconosciuti ai terreni urbani come potenziale iwipd, derivante dalla
loro condizione di fatto e di diritld> senza che su questi incidano le
scelte strategiche legate al futuro assetto deldeo.

Pertanto, in questo caso, la misura dei dirittfiediori prescinde dalla
pianificazione e, come detto, deriva dalla considiene del territorio
nello stato di fatto e di diritto in cui si trovaima che si proceda alla
pianificazione stessa.

Nella perequazione di voluma“posteriorf, invece, vengono ripartiti tra
I suoli considerati nei piani di attuazione tutdiritti edificatori previsti,
indipendentemente dalle future destinazioni deireter Il Piano
Strutturale conterra i criteri per classificaredleerse categorie di aree in
cui deve essere applicata la perequazione. In quastema i diritti
edificatori assegnati dai piani sono negoziabdéi k& Amministrazioni
comunali ed i privati.

Parte della dottrina ha evidenziato come la peraqoe, in sede di

elaborazione del Piano Regolatorejofi comporta una finalita di

11 G. Sabbatol,.a perequazione urbanistica www.giustizia-amministrativa.it, p.8.

132 b Urbani,Urbanistica solidaleBollati Boringhieri 2011, p. 160:Ma non sembra
che questo elemento possa influire piu di tantd'isdice di edificabilita virtuale
riconosciuto poiché questo potrebbe anche preseidalla conformazione dei suoli
vigente (...) Nei Piani Regolatori tradizionali, itfia la previsione delle aree
edificabili non si collega sempre con I'esistenzeodere di urbanizzazione o con il
collegamento sistematico delle aree stesse almsstmfrastrutturale, tutti elementi
questi che riguardano la fissazione dei criteriatili allo stato di fatto”
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equivalenza dei valori che remunerano la rendita sieli, per rendere
la proprieta immobiliare indifferente alle previsiondel piano

urbanistico, ma tende soltanto ad assicurare cdodizdi parita di

trattamento, sotto il profilo dei vantaggi econome degli oneri da
sopportare, fra soggetti titolari di beni posti analoga condizione, allo
scopo di ridurre le distorsioni determinate dallendita’. '

Chiariti questi concetti, possiamo dire che esistaiversi modelli di
perequazione, la scelta dipendera dalle dimensidali territorio
comunale, dalle caratteristiche morfologiche, dallqutipologiche e
funzionali.

La suddivisione che puo essere eseguita, ha fnalgscrittive e
classificatorie, senza pretesa di dare conto tiitodmplessi modelli con

i quali le tecniche perequative sono state, in pgin¢ adottate.

1.1 Perequazione generale e parziale.

Esiste un modello dperequazione generalizzat4 in questo caso
I’Amministrazione comunale identifica le zone odgedi trasformazione

urbanistica e le classifica in modo oggettivo.

Questo significa dover previamente raggrupparerreme in base allo

stato di fatto e di diritto in cui si trovano ahé di attribuire a ciascuna

classe il medesimo indice di fabbricabiltta.

133 M. A. Quaglia, Pianificazione urbanistica e perequazior@iappichelli, Torino,
2000, p.7

134 Sul tema si veda L. PiscitelPerequazione e integrazione tra zpieE. Ferrari (a
cura di) L'uso delle aree urbane e la qualita dell’abitatMilano, 2000, 174; S.
Perongini,Profili giuridici della pianificazione urbanisticperequativa Milano, 2005,
33.

96



Cio perché, in questo caso, la tecnica di perequazsi applica a tutte le
zone oggetto di trasformazione.

Puo definirsi quindi come tecnica di perequaziopeiari.
L’Amministrazione pubblica assegna diritti edificatdi pari entita tra
tutti i proprietari delle aree che concorrono alleasformazione
urbanistica; escludendo quindi l'edificabilita chepiano puo riservare
gratuitamente al Comune ste58o0

La classificazione dei suoli non pud mancare e despre essere
eseguita, tenendo presente che la ricerca di ugnaglé essenziale nella
scelta di tecniche perequatlve Proprio per questo, & fondamentale che
la classificazione avvenga seguendo criteri dirddonalita tecnica ma
estremamente rispettosi anche della situazionattdi in cui si trovano i

terrent°®

135 C. Pinamontila perequazione urbanistica: profili giuridicTrento, 2000, p. 13.

1% E. Micelli, Perequazione urbanistica. Pubblico e privato pertiasformazione
della citta, Marsilio, Venezia, 2004, p. 28L'indice perequativo costituisce solo una
parte della quantita di edificazione complessiva daoli misurata dalla somma
dell'indice perequativo di pertinenza dei privatide quello di natura pubblica, che
I'amministrazione riserva a sé”

157 E. Boscolo)a perequazione e le compensaziamRiv. Giur. Urb. n. 1 del 2010, p.
106: “Opzioni enfaticamente definite “verso il basso” o fiésazione di un indice
assiomaticamente definito “equo” riflettono decisiopolitiche sempre a rischio di
arbitrarieta, che sono ben lungi dal rappresentare mero riepilogo conseguente alla
messa a fuoco di un piano oggettivo dei carattetrimseci del’armatura urbana. La
democraticita (e la giustiziabilitd) costituiscomavece complementi indissociabili del
valore dell’'equita applicato alla pianificazione”.

138 p_ Urbani,Urbanistica solidale,Bollati Boringhieri, 2011, p. 161:Sotto questo
profilo va rilevato che una rigida classificaziomkelle aree nello stato di fatto e di
diritto, ai fini del riconoscimento del plafond leigde densité, costituisce un pericoloso
precedente nel caso di future decisioni dellAmstmazione volte a rivedere
I'edificabilita dei suoli nel Piano Regolatore, mhie I'eventuale retrocessione di
determinate aree ad uso agricolo comporterebbe lenodulazione della
classificazione cui quelle aree appartengono, comseguenze sull’intera categoria. In
altre parole, sarebbe difficile per I'Amministrane giustificare un provvedimento
specifico che non riguardi tutte le aree della stesategoria a meno che non vi siano
specifiche ragioni di carattere ambientale a rileza eteronoma”
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Inoltre, ’Amministrazione comunale identifica |leea di decollo (in cui
si generano i diritti edificatori) e quelle di at&ggio (in cui i diritti
possono essere utilizzati), alle quali assegnaciindi edificabilita
utilizzando due diversi metodi.

Si possono applicare indici edificatori bassi efammni per categorie di
aree, sulla base dello stato di fatto e di dirittocui si trovano i vari
terreni.

In tal modo residuera all’Ente locale un patrimownadumetrico ingente e
guest'ultimo potra decidere di assegnare parta dellumetria di propria
spettanza a titolo onerdsa

Fermo restando che solo nelle zone di atterraggiopo&sibile
concretizzare i diritti edificatori, assegnando iadice di edificabilita
basso si spingono i proprietari a concentrare lamuetria edificatoria di
tutti i lotti in una sola zona (area di concentosia), chiedendo, per poter
fare cio, di cedere al’Amministrazione comunaléeireni in cui non

costruiscono.

139 p_ Urbani,Urbanistica solidalecit., p. 168: ‘Sarebbe una vittoria sulla formazione
della rendita, poiché I'edificabilita effettiva asgnata alle diverse classi di aree dal
Piano verrebbe trasferita nelle mani dellAmmingtione che ne potrebbe fare
dunque un uso calmierato, riassegnando caso pew,adietro concessione onerosa, i
diritti edificatori. (...) La logica € quella di ratddare la proprieta ridimensionando
la misura dello jus aedificandi che come & not@eénaturato alla proprieta del suolo,
e permettere cosi al’Amministrazione di catturdiiacremento di valore derivante
dalle richieste di maggior volumetria”S. PompeiCinque nodi lungo la via della
perequazione in ltaliain Urbanistica 109, 1997, 73:¢ allora a partire da codesta
soglia, che la misura dei diritti perequativi tiefmssa a priori, che si realizza la
separazione del diritto di edificare da quello dioprieta. Questo vuol dire che lo
sfruttamento della differenza tra la quantita di ifedzione che esprime |l
dimensionamento generale del piano e quella chdtesspa terreni chiamati a
trasformazioni urbanistiche resta esclusivamensemiata alla mano pubblica, che la
collochera la dove ragioni squisitamente urbaniséicsuggeriscono, su terreni la cui
pubblica acquisizione & certa, per utilizzarla smicederla a fini di interesse pubblito
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D’altra parte, & evidente che sia i proprietaril@eree di decollo sia
quelli delle zone di atterraggio hanno bisognaugiidegli altri e devono,
necessariamente, negoziare per ottenere un risultide.

Questa tecnica viene utilizzata laddove e necessiaminuire gli spazi
edificabili, per esempio al fine di tutelare I'arahte®.

Altro metodo € quello di attribuire un indice ed#torio alto, riducendo
cosi I'indice riservato al Comune, che, in tal ¢gsatra ottenere le aree
necessarie per realizzare opere pubbliche staloilehd i privati possano
utilizzare i diritti edificatori solo dopo aver ot i terreni al Comune
stesso, oppure in seguito all’esecuzione diretiie dpere pubbliche.
Questa modalita, definita di “perequazione versaltd”, si sceglie
quando l'esigenza primaria €, ad esempio, legaia mdcessita di
recuperare aree dimesse; in tal caso € necessandré la convivenza
dei privati per accrescere I'attivita edificatoria.

Gli spazi ottenuti attraverso tale tecnica possqunadi essere usati per le
politiche dell’Ente locale.

Trattasi, sostanzialmente, del modello piu sempticeperequazione,
volto a perseguire i fini delluguaglianza cercandsoluzioni
conformative condivise.

E stato notatt’ che questa tecnica pud generare problemi perdhé, d
fatto, consente allAmministrazione pubblica di asgre diritti
edificatori pur non avendo la proprieta delle am®si comprimendo il

carico insediativo complessivo del Piano; inolteedjuisizione di terreni

%0 Sj pensi al modello del Transfer of Developmengh®& statunitense, usato
principalmente per preservare spazi a valenza amatbée

161 . piscitelli, Perequazione e integrazione tra le zpimeE. Ferrari (a cura di),’'uso
delle aree urbane e la qualita dell'abitatBubblicazioni dell’Associazione ltaliana di
Diritto Urbanistico n. 2, Giuffre Editore, 165.
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al patrimonio pubblico non é basata su esigenzesttel di
urbanizzazione né su standard normativi.

Un'ulteriore critica mossa a questa procedura, @ssendo una
perequazione di tipo generalizzato, € quella foatauper il modello di
perequazione di compattd

Ossia che si generi una sorta di discriminazioae proprietari. In questo
caso, infatti, se & vero che i meccanismi pereguaguardano la totalita
del territorio comunale, € altrettanto vero chegaero applicati solo alle
zone oggetto di trasformazione. La discriminaziorsyindi, si
realizzerebbe tra i proprietari di aree collocatdali zone e quelli che
possiedono terreni posti in aree agricole o netlagitta consolidata.
Occorre chiarire che, da un lato, nemmeno la pe&aqoe riesce
nell'obbiettivo di realizzare la perfetta uguaghantra tutti i proprietari
del territorio comunale. Tuttavia, posto che lacdiminazione € insita
nella scelta stessa di pianificare, rimane un stitemento per cercare di
ridurre le disuguaglianZ®’

Inoltre, tramite I'applicazione di questo modelki, pud sostenere sia
raggiunta I'equita, nella misura in cui si realizr@a corretta applicazione
del principio di imparzialita nelle scelte dell’Aninistrazione comunale,
che tuttavia rimangono discrezionali.

Si avra, in alternativa, unperequazione parzial@el caso in cui tale
meccanismo venga applicato all'interno di aree wiisformazione
urbanistica considerate singolarmente.

La qual cosa implica che le tecniche perequatimacsutilizzate solo da

una parte delle aree di trasformazione. In tal clscstesso piano

162 gy cuiinfra.
183 p_ Urbani,Urbanistica solidalegit., p. 142: ta perequazione allevia o riduce le
sperequazioni tra le vocazioni edificatorie delleedtse proprieta ma non le annulla”.
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urbanistico contemplera sia il tradizionale regidedlo zoning (con la
necessita di porre vincoli in alcuni terreni), sé@niche perequative da
applicarsi solo per specifiche classi di suoli.

Viene attribuita una quantita di valore edificaboomogenea a tutte le
aree dell’ambito territoriale interessato da uenmnénto di trasformazione
urbanistica (tipo comparto) indipendentemente datlastinazione
assegnata alle diverse zone.

Quindi non rileva l'esistenza di infrastrutture, mirzioni edificabili o di
vincoli di inedificabilita relativi alla creaziond opere per la collettivita
nell’area coinvolta.

Ad ogni proprieta spetta una quantita edificatagth un uguale onere
contributivo per le opere pubbliche (o di interegadblico) previste
nella zona come, ad esempio, le infrastruttureo&sibile che si vadano
ad edificare ambiti piu ristretti, nei quali si eseaa l'intera aspettativa
edificatoria delle aree oggetto di perequazionetti Tu proprietari
dell’ambito potranno costruire e parteciperannoc@sti necessari alla
trasformazione in proporzione alla loro proprieta.

Tuttavia i diritti edificatori che vengono distriibutra i soggetti coinvolti
non possono essere trasferiti allesterno del cotopaa devono
coincidere con [l'edificabilitd prevista dai pianiemp ogni ambito
territoriale interessato.

Pertanto i valori oggetto di perequazione sono lguwdle il Piano

attribuisce agli ambiti territoriali specificamentelicati.
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1.2 Perequazione di comparto e perequazione di comufto

discontinuo.

A fronte di una realta frastagliata, ma avendo daaoto della struttura
dei modelli perequativi, si ritiene ora utile orgarare concettualmente le
diverse tecniche di perequazione urbanistica ait@uh alcuni ulteriori
modelli.

Il primo, che prende spunto dallimpostazione ftardall’art. 23 Legge
1150 del 1942, si basa suwompartg di conseguenza, prevede
l'identificazione di aree all’interno delle qualproprietari sono trattati in
modo identicd®*

Il comparto e infatti considerato come unita minichdrasformazione e
comprende suoli dotati di una stessa capacitacatlifia a prescindere
dalla destinazione che, concretamente, si assegukmdn determinato
terreno.

Questo modello € anche definito perequazione endibanproprio
perché si realizza all'interno di un settore defeato nel Piano
Regolatoré®™ ed i diritti edificatori non possono essere tratfe
all’esterno; inoltre, sulla base delle definizidioirnite in precedenza,
trattasi di un tipo di perequazione parziale edsteriori.

In quest’ottica, il comparto non si giustifica sgler I'esigenza di attuare

le previsioni urbanistiche, ma anche con la netzesshe tali scelte

1847 A.R. Campania, Salerno, Sez. |, 7 agosto 20@a\4.

185 p, Urbani, Urbanistica solidale,cit., p. 62: ‘Il Piano Urbanistico Comunale si
sdoppia. Al P.R.G. come provvedimento unitario astituisce un doppio livello di
pianificazione: il Piano Strutturale al primo livel al secondo il Piano Operativo”
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realizzino un effettivo contemperamento delle posizdei proprietari
coinvolti*®®.

Del resto € la stessa giurisprudenza a considdraoenparto come uno
strumento attuativo del Piano Regolatore Gentalatile per consentire
I'applicazione di tecniche perequati¥® i diritti edificatori possono
essere distribuiti in misura identica tra tuttroprietari di aree comprese
nel comparto, indipendentemente dalla destinazibeléee zone, siano
esse a concentrazione volumetrica o destinatevazispubblici. Pertanto
sovente, nei Piani Regolatori comunali di recergeegazione, non si
distinguono, nella previsione grafica, le areeidagt a servizi pubblici; i
terreni facenti parte del comparto hanno un identjgarametro
quantitativo, ossia I'indice territoriale.

Cio implica che, virtualmente, tutte le aree comsprenell’ambito
perequativo siano edificabili, tuttavia puo accadeshe il diritto
edificatorio non possa essere sfruttato nella aoicai si € generato.

La capacita edificatoria attribuita all’area, pussere suddivisa tra i

privati in relazione a quella che é l'estensiondladg@roprieta del

singold®®, oppure in base al valore catastale del bene.

186 Sul tema si veda P. Stella Richt€gmparto edificatoripin Enc. dir., VII, Milano,
1960, 1027.

167 Cons. Stato, sez. V, 7 dicembre 1979, n. 772.

188 p_Stella Richterll potere di pianificazione nella legislazione urbstica, in Riv.
giur. edil. 1968, IlI, 114; E. FollieriRigidita ed elasticita degli strumenti di
pianificazione generalen F. Pugliese — E. Ferrari (a cura dyesente e futuro della
pianificazione urbanisticaMilano, 1999, 101 ss.

T.A.R. Lombardia, Milano, sez. Il, 23 aprile 1997 524, inUrbanistica e appali
1998, 190.

189 T A.R. Lombardia, Brescia, n. 1043 del 2008: ¢onforme agli obbiettivi ed alla
tecnica della perequazione urbanistica, nonchéraiqgipi costituzionali in materia di
tutela della proprieta privata che, in applicaziodel principio della perequazione, i
benefici e gli oneri derivanti dalla pianificazioneengano distribuiti in modo
rigidamente proporzionale alla consistenza ed estere delle singole proprietan
WwWw.pausania.it.
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Utilizzando tale tecnica, gli interventi di trasfeazione sono sempre
accompagnati dalla destinazione di aree a verdbligod®

Cio perché si avranno zone in cui € materialmenotsipile edificare e
aree cosiddette “sorgente” inedificate o destirmdeessere assegnate
allAmministrazione comunale, la cui capacita ezhforia potra
realizzarsi altrove.

Il proprietario del terreno “sorgente”, se non peds un'altra area
compresa all’interno del comparto in cui poter aetizzare i propri
diritti edificatori, potra sempre cedere gli stesdietro pagamento, ad
altro proprietario di una zona posta all’interndi’denbito perequativo.
Nelle aree cosi individuate dal Piano, quindi, ogsfetari dovranno
accordarsi per sfruttare compiutamente le volumetamplessivamente
assegnate. Le loro relazioni si basano sulla negaeds trasferire e
distribuire le quote di edificabilita attribuite @lomparto tra le aree
destinate ad edificazione.

Inoltre, fino a che non vengano cedute al Comurmolee per realizzare
opere pubbliche, i diritti edificatori attribuitiall Piano non possono
concretizzarsi per nessuno dei proprietari coimt/dlt

Pertanto, uno dei problemi connessi a tale moddiitperequazione é

relativo al fatto che [lattuazione della pianifit@e comunale e,

L. Piscitelli, Potere di pianificazione e posizioni soggettiradova, 1990.

10T A.R. Campania, Salerno, Sez. I, 5 luglio 2002670 in Riv. giur. edil., 2003, I,
812.

"1 E. BoscoloLe perequazioni e le compensazioniRiv. giur. urb. n. 1, 2010, p. 32:
“Hanno ad oggetto la cooperazione tra proprietaii gstrebbero definire contratti
coalizionali) e sono tesi a coordinare finalisticante le iniziative di tutti i soggetti
coinvolti: da essi nascono quindi innanzitutto agarioni di comportamento in vista
della presentazione del Piano Attuativo, previa isgibuzione dei benefici che
deriveranno dalla possibilita di far concretamefitdterrare” i diritti edificatori sulla
porzione destinata all’edificazione e di ripartidel pari equamente gli oneri legati
alla cessione delle aree destinate alla citta pidatl.

104



sostanzialmente, lasciata alla determinazione dmprietari delle aree
comprese nel comparto.

Questo, sempre che non siano presenti indicaziohe \a identificare
precisamente le zone in cui allocare servizi e @ghrurbanizzazione
primaria, oppure che sia gia prevista la conceitngz della capacita
edificatoria in aree determinate. Anche in quediimi casi, occorre
specificare che non si tratta di vincoli espropwiaf% trattasi di

indicazioni, che tuttavia sono vincolanti per i prietari delle zone
comprese nel comparto qualora decidano di applicaneeccanismi
perequativi.

I Comune verifichera che le indicazioni fornitel gaanificatore siano
rispettate (compresa la cessione di aree all’Amstiazione comunale)
nel momento in cui dovra rilasciare i permessiatitaire.

Il ruolo dell Amministrazione € infatti quello diontrollo sull’operato dei
privati. L’'attuazione delle previsioni urbanistichallinterno del

comparto e lasciata alla libera “contrattaziona”sggetti coinvolti.

La perequazione di comparto, € utile soprattuttitdae si applichi in
aree gia parzialmente edificate. In tal modo sispas riqualificare gli
immobili presenti, migliorare i servizi per la catiivita e rimuovere
eventuali vincoli urbanistici preesistenti.

Ai proprietari delle zone comprese nel comparto,indjy risulta

sostanzialmente indifferente la collocazione deieta all’interno dello

stesso.

Detto modello, ovviamente, pud operare solo in zoreoscritte; in altre
parole, i diritti edificatori non possono esseress@l di fuori dell’ambito

stesso.

172 5y cuiinfra capitolo Il
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Proprio per questa caratteristica la perequazianeothparto é stata
criticata, poiché creerebbe una disparita di tnag¢fato tra i proprietari
delle zone comprese nel comparto e quelli delle zsterne.

Per supplire a tale problematica, &€ stato proposel’applicazione del
modello appena descritto sia accompagnata da mifscali che
eliminino la situazione di sperequazione estéfha

Tuttavia, se da un lato la considerazione é carretiall'altro la
pianificazione comporta inevitabilmente disuguauta’* cid € insito
nella tutela dell'interesse pubblico e, come sadtenda autorevole
dottrind™, “una certa dose di disuguaglianza & connaturale alla
pianificazione urbanistica che altrimenti verreblveno la possibilita di
differenziare, attraverso tale tecnica, le forme uiilizzazione, di
trasformazione e di tutela del territorio”

Esiste poi un modello dicbmparto discontinuo o allargato

In questo caso,il* piano regolatore individua aree che contengono s
diritti edificatori, i quali perd non possono essegspressi in loco (aree
di decollo), bensi in altre aree, ove appunto tdiiitti si vanno a
trasferire (aree di atterraggio), e nel contempdiindua appunto le aree
deputate ad ospitare i diritti edificatori generaitrove’ *"°

Nel momento in cui i diritti sono effettivamenteagferiti, le zone di

decollo vengono assegnate al Comune, o gravatadaliv

173y, Cerulli Irelli, Le prospettive di riforma urbanistica in Italia netutato quadro
dei rapporti tra stato centrale e autonomie territdi, in P. Urbani (a cura dila
disciplina urbanistica in Italia. Problemi attuake prospettive di riformaTorino,
Giappichelli, 1998, 50; V. Caianielld,a riforma urbanistica come attuazione della
Costituzionein L. Fusco Girard (a cura di)a perequazione urbanistica: esperienze e
guestionj in Urbanistica, 109, 1997, 88 ss.

74 Sj veda capitolo I11.

15 p, UrbaniUrbanistica solidaleBollati Boringhieri 2011, p. 141

176 G. Morbidelli, Della perequazione urbanistican www.giustamm.it
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In merito alla legittimita di un tale tipo di pergagione, si sottolinea
come, in dottrina, vi siano posizioni differenti.

Secondo alcuni autdfi il ruolo del pianificatore deve essere limitato,
poicheé ‘il Piano (...) non deve vincolare eccessivamenteritaglio delle
possibilita di negoziazione tra i proprietari (nordeve cioé
predeterminare rigidamente I'ambito di possibiléeataggio di ciascun
diritto edificatorio), onde scongiurare il manifessi delle tipiche
patologie del mercato (monopolio, dipendenza)”.

Altri, invece, ritengono opportuno identificare cohiarezza durante le
procedure di pianificazione (ed in particolare g&l Piano Strutturale)
quali dovranno essere le aree di atterraggio; cbéicle capacita
edificatorie assegnate possano essere assorbite tealtorio
complessivamente inteso.

Tale modalita € quella che, in linea generale, evipneferita qualora
’Amministrazione comunale abbia necessita di ezalie politiche
urbane qualificate sotto il profilo ambientHfe

Tipico esempio € quello relativo alla creazion@alichi; in questo caso e
frequente che i terreni in cui si vuole creareatqo e le aree oggetto di
trasformazione non siano contigui.

In entrambi i modelli di perequazione sopra illagire fondamentale
considerare il diritto di edificare, che gli strumtieurbanistici assegnano
ai terreni, come un “bene immateriale” che si ganerquanto connesso

ad un’area ma puo circolare indipendentementeediarid’®.

Y""E. BoscoloLe perequazioni e le compensaziomiRiv. Giur. Urb. n. 1, 2010, p. 25

18 Sj veda quanto accaduto nel comune di Ravennaahealizzato, tramite questa
tecnica di perequazione urbanistica, una “cintusade” attorno alla citta e la
riqualificazione della zona Darsena (cap. I).

195y cuiinfra capitolo IV.
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Sia che la tecnica perequativa si applichi neitliohel comparto, sia che
si estenda all’'esterno, ruolo decisivo e svoltol'ajgbhrovazione dei
proprietari delle aree interessate.

Il problema di questi modelli & infatti, ancora wwalta, connesso alla
necessita di ottenere il consenso dei privati. IXite € essenziale che,
comparando i vantaggi ritraibili dalla trasformameodei fondi eccipienti
e i costi connessi alla cessione al Comune dedle sorgente, il soggetto
possa valutare I'adesione all’accordo come econameénte vantaggiosa.
Per superare il problema dell’accordo delle volatgaprivati coinvolti,
alcuni Comuni hanno scelto di creare una riservarde pubbliche da
utilizzare sia per collocarvi attrezzature urbase, per ricavare lotti
edificabili da cedere ai proprietari dei terrenconcreto non edificabili.
La difficolta & che, per fare cio, si dovra ricogall’espropriazione; e
guesto e esattamente quello che le Amministraziohbliche vorrebbero
evitare tramite 'uso di tecniche perequative.

Tuttavia, analogo risultato pu0 essere perseguitcha tramite
I'applicazione di tecniche premiali che hanno l@se di “spingere” i
soggetti a prestare il loro consenso rispetto sdkdte stabilite nel Piano

Regolatore.

1.3 Perequazione compensativa.

Tale tipo di perequazione, ricorda la disciplinaattiune convenzioni di

lottizzazioné®®. Ci riferiamo a quegli accordi tramite i qualigtivato,

invece di corrispondere allAmministrazione comunal costo delle

180 sy cuiinfra, capitolo IV.
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opere di urbanizzazione primaria che gli competorealizza
direttamente tali opere, cedendo solo in seguitcCainune la zona
interessata.

In questo modo il soggetto diventa materialmentessgcutore di opere
pubbliche. Ovviamente sara necessario inseriree nelbnvenzioni
stipulate apposite clausole per garantire la darregalizzazione delle
opere in oggetto.

Il problema sorge, in questi casi, per la possibitdazione dei principi
dell'ordinamento in materia di lavori pubblici ellderegole comunitarie
sulla concorrenza.

Il T.A.R. Lombardia, con ordinanza datata 26 agd€d68 n. 1337, ha
sollevato, davanti alla Corte di Giustizia dellan@mita Europea, ai
sensi dell’art. 177 del Trattato di Roma, la questi di compatibilita tra
le disposizioni del Trattato e le norme interner{ierimento era alla
Legge Regionale Lombardia n. 10 del 1977) che anomet la
realizzazione diretta da parte del privato lottitea delle opere
pubbliche di urbanizzazione del territorio in luodel pagamento degli
oneri di urbanizzazione. L'impostazione dei Giudi@l T.A.R. € che
guesta tipologia sia da ricondursi a quella defiafo di lavori pubblici.

A tal proposito esistono sia leggi nazionali siamoaitarie che
impongono la realizzazione di una gara per I'aggazione dell’'appalto.
La Corte di Giustizia si & espressa in méfitsostenendo che, come
prospettato dai Giudici del T.A.R., l'esecuzione dipere di
urbanizzazione “a scomputo” e ricollegabile allirdeione di appalto di

lavori pubblici cosi come definito nella diretti9&/37.

181 Corte di Giustizia CE, Sez.VI, 12 luglio 2001 -epedimento C-399/98.
Si veda anche A. Mandaran®pere di urbanizzazione a scomputo e principio di
concorrenzain Urbanistica e appalti, 2008, 1367 ss.

109



In base a questa decisione, il legislatore avewadotto nella legge
qguadro sui lavori pubblici (Legge n. 109 del 1994na norma in base
alla quale i privati che si obbligano a realizzapere di urbanizzazione
di importo superiore alla soglia comunitaria (paricinque milioni di
euro), sono tenuti ad affidare a terzi imprenditesecuzione delle opere
stesse tramite le procedure di gara previste datdtiva 93/37/CEE.

Per importi inferiori, la norma esclude il ricoralia gara peritterventi
esequiti direttamente dai privati a scomputo ditciduti connessi ad atti
abilitanti all'attivita edilizia o conseguenti agtbblighi di cui al quinto
comma dell’art. 28 della Legge 17 agosto 1942, 1bQl e successive
modificazioni, o di quanto agli interventi assiniee”.

Sul punto e stato rilevato che, con questa nornoa, $i sia voluta
escludere la possibilita di stipulare convenzianottizzazione in cui si
preveda I'esecuzione di opere a carico del pragmietma ‘Soltanto
l'obbligo a carico di quest'ultimo di comportarsilla stregua
dellAmministrazione che dovesse realizzare a peojura e spese
un’opera pubblica; esperire cioé una gara finalitzall'aggiudicazione
del contratto di appalto per la realizzazione delativi lavori al miglior
offerente. | soggetti privati che si trovino a gyee tali attivita, in
guanto connotate da finalita prettamente pubblictst, sarebbero
quindi qualificati dall’ordinamento comunitario, oze organismi di
diritto  pubblico, prevalendo [I'elemento funzionalesu quello

oggettivo™®

~

Su questa problematica e intervenuta la censura d@@mmissione

Europea e dell’Autorita di vigilanza dei contraitibblici®>.

182p Urbani — S. Civitarese MatteucBiritto urbanistico, organizzazione e rapporti,
Giappichelli, Torino, 2000, p. 260.
183 Sj veda la determina del 2 aprile 2008, n. 4 inwautoritalavoripubblici.it
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Quest'ultima, si € espressa in relazione ad unaarmione urbanistica
con cui si stabiliva, a fronte del riconoscimenkmvato proprietario di

diritti edificatori, la cessione da parte di quakiimo di aree al Comune
oppure la realizzazione da parte dello stesso dreopi adeguamento
infrastrutturale e di trasformazione del territorio

L’Autorita ha richiamato la sentenza della Cortsttazionale n. 129 del
23 marzo 2006, relativa alla Legge Regione Lomlsardil2 del 2005,
stabilendo che le opere che il soggetto privatongiegna a realizzare
sono assoggettate alla legislazione comunitariazeonale in materia di
appalti pubblici di lavori. Cio a meno che 'Amm&tiazione comunale
non abbia previamente esperito una procedura dieaza pubblica al
fine di individuare il privato sottoscrittore.

Il legislatore € intervenuto sul tema e, ex ar @2l D. Lgs. n. 163/2006
(Codice dei contratti pubblici) che ha integralneesbstituito la legge
109/1994, ha previsto che ai lavori pubblici di onj inferiore alla

soglia comunitaria, realizzati dai privati a scongpwlel contributo

previsto per il rilascio del permesso di costrugieapplica la procedura

negoziata senza pubblicazione di un bando di §ara.

184 p_ Urbani — S. Civitarese MatteucBiritto urbanistico, organizzazione e rapporti,
Giappichelli, Torino, 2010, p. 207.L& stazione appaltante, vale a dire il privato
titolare del permesso di costruire, individua glperatori economici da consultare
sulla base di informazioni riguardanti le carattstiche di qualificazione economico-
finanziaria e tecnico-organizzativa desunte dal cagw, nel rispetto dei principi di
trasparenza, concorrenza, rotazione, e formulanduyiun invito rivolto ad almeno
cinque soggetti. Gli operatori economici selezionatevono essere invitati
contemporaneamente a presentare le offerte ogdetta negoziazione con una lettera
contenente gli elementi essenziali della prestazinchiesta. La stazione appaltante
scegliera I'operatore economico che ha offerto dadizioni piu vantaggiose, secondo
il criterio del prezzo piu basso o dell’'offerta exmicamente piu vantaggiosa, previa
verifica del possesso dei requisiti di qualificamo previsti per I'affidamento di
contratti di uguale importo in una procedura corepia pubblicazione del bando.”
Sullargomento si veda anche F. Pellizz@li accordi pubblico-privato nel governo

111



In questo caso, quindi, si avra una procedura nagozlegata
all’'assunzione in via diretta dell'esecuzione deliere di urbanizzazione
da parte dei titolari dei permessi di costruire.

A guesto punto é utile chiarire che la perequaztmmpensativa implica
il coinvolgimento dei privati, nella misura in cwuesti ultimi, per
ottenere diritti edificatori, cedono aree concod®ncon la Pubblica
Amministrazione alla realizzazione di opere e serdi interesse
collettivo.

La legittimita di tale tecnica, come anticipatonn® scontata; cio ferma
restando la necessita di garanzia dei principiioardelativi all’operato
dellAmministrazione comunale, come l'uguagliantanparzialita, la
trasparenza e ferma la tutela dei diritti dei stmterzi.

Inoltre, la tecnica qui analizzata, pone problemoidine al rispetto delle
norme sugli appalti di lavori pubblici esattamectame accade per la
convenzione di lottizzazione. In particolare meritdtenzione |l
procedimento di selezione delle parti alle quadegmare I'opera.

In materia & chiara la Corte di GiustiZfanello stabilire la sussistenza
dell'obbligo di esperire procedure di evidenza pigab qualora si
vogliano realizzare opere di urbanizzazione a scamp

Sul tema si & espressa la giurisprudenza ammitinst!, pur prendendo

atto che hel sistema nazionale di governo del territorio emstati da

del territorio, in F. Mastragostino (a cura di)a collaborazione pubblico — privato e
I'ordinamento amministrativaGiappichelli, 2011.

185 5j veda Corte di Giustizia Europea, Sezione MiiseaC-399/98 del 12 luglio 2001:
laddove peraltro si definisce I'appalto di lavoribblici come contratto avente ad
oggetto Yesecuzione o, congiuntamente, la progettazionkesecuzione di lavori
relativi ad una delle attivita di cui all'allegatd o di un’opera, oppure I'esecuzione,
con qualsiasi mezzo, di un'opera rispondente allsigenze specificate
dal’Amministrazione aggiudicatriCceove “per opera si intende il risultato di un
insieme di lavori edilizi o di genio civile chemtr sé esplichi una funzione economica
o tecnicd; Corte di Giustizia Europea, causa C-412/04 defebbraio 2008.
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tempo introdotti strumenti convenzionali di regadene dei rapporti tra i
soggetti pubblici e privati con attribuzione a qtiadtimi di un ruolo
attivo nelle operazioni di trasformazione territale (...) ove I'accordo si
fonda sostanzialmente su di uno scambio di presmtgzionde al
riconoscimento al privato di diritti edificatori edsponde la cessione al
soggetto pubblico di aree e/o la realizzazione gere di adeguamento
infrastrutturale e di variazione del territorio

E stato rilevato che, sostanzialmente, & necesséiéomare anche in
guesto ambito, I'obbligo del rispetto delle disomni concorrenziali in
materia di appalti di opere pubblidfie E questo si verifica perchée*
convenzioni urbanistiche mediante le quali i privat obbligano a
realizzare opere pubbliche presentano elementi teraatali da dover
essere ricondotte le relative fattispecie alla gatea degli “appalti
pubblici di lavori”, da cio derivando, come necessacorollario, il
necessario affidamento della progettazione e dadleizione delle opere

secondo procedure ad evidenza pubbBfith

8T A.R. Emilia — Romagna, Parma, n. 82 del 2010.

87 T A.R. Emilia — Romagna, Parma, n. 82 del 2010:termini non dissimili va
regolata la realizzazione di ogni altra opera puiohl prevista a carico di un privato
nel’ambito di accordi convenzionali stipulati cde Amministrazioni locali per il
governo del territorio, sempre che detti accordidaiplinino il rapporto tra le parti con
valore vincolante, sulla base di uno scambio samihatico, dovendo il carattere
oneroso della prestazione ritenersi sussistereualgnque caso in cui, a fronte di una
prestazione, vi sia il riconoscimento di un core#fivo che pud essere, a titolo
esemplificativo, in denaro, ovvero nel riconoscitoemlel diritto di sfruttamento
dell’opera, o ancora mediante la cessione in prefio in godimento di beni, se &
vero che il vantaggio economico posto a fondametetta scelta del privato di
addivenire al negozio non deve obbligatoriamentesees limitato ad una
corresponsione in denaro, ma ben pud consisterainnriconoscimento di diritti
suscettibili di valutazione economica

18 T AR. Emilia — Romagna, Parma, n. 82 del 2010, skntenza prosegue
riconoscendo l'estensioné’A tutti i piani urbanistici e accordi convenziorial
comunque denominati, che nel’ambito di intese mavati e Amministrazione,
preordinate a regolare l'assetto del territorio, gedano I'esecuzione di opere
destinate a confluire nel patrimonio pubblico.
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Questo tipo di impostazione € inevitabilmente caesaealla scelta di
aderire ad un’accezione ampia di onerosita dekstprione; cio perché
si ritiene che questa sia ravvisabile ogni voltae cbhi sia un
riconoscimento di diritti suscettibili di valutazie economica.

Se anche si volesse ritenere che I'onerosita diagabile solo ad una
controprestazione in termini monetari, la cessidndiritti edificatori in
cambio della realizzazione diretta di opere pulblglida parte del privato
dovra comunque soggiacere ai principi del Trattato tema di
concorrenza; questo perchérktio della normativa &€ quella di evitare
che vi siano restrizioni ingiustificate e spropormte della regola
generale di libera concorrert?a

Ulteriore problema connesso a questo modello ceqpeazione e legato
alla considerazione che, senza l'accordo dei privgé il concreto
rischio che non vengano realizzate opere esserpgali’erogazione di
servizi pubblici, con i conseguenti costi socialcaico della comunita
che di tali servizi non potra usufruire.

Pertanto, anche in questo modello, & essenziald’ Ahaministrazione
locale si adoperi al fine di ottenere, pur nel eisp delle regole sulla

concorrenza, un accordo con i privati.

In tutti questi casi, infatti, il necessario rispetlella fondamentale regola comunitaria
della tutela della concorrenza opera anche quanddfinhalita di riorganizzazione
urbanistica ha importanza pari o superiore rispeti’esigenza di eseguire opere
pubbliche, onde la trasformazione urbanistica spasa dall'utilita economica
corrispondente all’esecuzione dei lavori, nel serd®e la prima (trasformazione
urbanistica) rimane in capo al partner individuasenza gara dall’Amministrazione
mentre la seconda (utilita economica corrispondaitesecuzione dei lavori) diviene
un bene autonomo da attribuire mediante gara pusbl{v. T.A.R. Lombardia,
Brescia, 15 gennaio 2008 n. 7)".

189 5j veda Cons. Stato, sez. IV, 10 gennaio 20030n.
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CAPITOLO Il

LE RAGIONI DEL RICORSO A STRUMENTI PEREQUATIVI
NELLA PIANIFICAZIONE URBANISTICA.

1. Evitare disparita di trattamento tra proprietariapplicazione
all'urbanistica della giustizia distributiva; - 2Esperienze perequative
straniere; - 3. Poteri amministrativi sempre piuclimi all'uso del
sistema della soft regulation; -4. Il privato corseggetto attivo nel
rapporto con la Pubblica Amministrazione; - 5. Nesitgd di rendere
effettive le scelte di pianificazione urbanistied. La difficile situazione
economica degli Enti locali e le complicazioni deicorso
all’espropriazione per pubblica utilita; - 7. Lagiisprudenza e i vincoli

urbanistici.

1. EVITARE DISPARITA DI TRATTAMENTO TRA
PROPRIETARI: APPLICAZIONE ALL'URBANISTICA DELLA
GIUSTIZIA DISTRIBUTIVA.

L’'ordinato assetto del territorio, rientra tramifperseguiti dallo Stato per
poter realizzare uno sviluppo armonioso della déha collettivita.

A tale scopo, viene utilizzata la pianificazionébamistica, tramite la
quale € data ai Comuni la possibilita di organiezalr territorio

“determinando attraverso il Piano urbanistico la tieszione d'uso dei

115



suoli e ordinando i diversi interessi pubblici eivati sul territorio
secondo diverse tecniche di pianificaziotid”

Pertanto, la finalita della pianificazione e quellaattribuire destinazioni
funzionali alle varie parti del territorio; per ¢amotivo, poiché sarebbe
incongruo ed inutile assegnare a tutte le zone témssa funzione,
l'urbanistica non puo che essere, per sua stest&rapaun’attivita
discriminatorid®.

Alcuni autori, in verita, affermano che la vera rgagiazione sia quella
esistente tra proprietari inclusi e non inclusiBelno Regolatore.
Tuttavia, e inevitabile che la pianificazione, éffata a livello locale,
crei una disparita di trattamento soprattutto tgaraprietari delle aree
interessaté” le scelte urbanistiche, infatti, sono espressiatie
discrezionalita amministrativa e condizionano andhepossibilita di
edificare 0 meno un terreno. Tali decisioni danpomia al mercato
immobiliare e ne influenzano 'andamento.

Nonostante questo aspetto discriminatorio, la gicazione teorica che

viene data alla necessita di effettuare la piaadiicne € che il territorio

199p UrbaniConcertazione e perequazione urbanistjza3, in www.pausania.it.

191 p. Urbani,Urbanistica solidale Bollati Boringhieri, 2000, p. 141 — 142; P. Stella
Richter,| principi del diritto urbanistico,Giuffre, Milano, 2002, p. 9:If carattere piu
specifico e problematico del diritto urbanistico abstituito dalla sua sostanziale
incompatibilita con i principi di uguaglianza deittadini e di imparzialita dell’azione
della Pubblica Amministrazione. Il suo effetto pipale € quello di conformare la
proprieta immobiliare; e poiché le destinazioni npassono essere le stesse nei vari
casi, il diritto urbanistico riveste necessariamenin carattere discriminatorio”.

192 Cons. Stato, sez. IV, 14 aprile 1981, n. 387n4 diversita di trattamento tra le
varie zone del territorio individuate dal Piano Régtore € insita nella pianificazione
urbanistica e la sperequazione che ne consegue gétifea ove trovi la sua
giustificazione nella natura intrinseca della zoohe la rende pilt 0 meno adatta al
perseguimento di finalita socialin www.giustizia-amministrativa.it; Sul tema seda
P.Stella Richterll potere di pianificazione nella legislazione urbstica,in Riv. giur.
edil.,, 1968, Il, p.123. F. Pagantcostituzionale il mancato riconoscimento della
rendita ad alcuni proprietari oppure I'attribuzionad altri del privilegio edificatorio?,
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deve essere considerato come una “risorsa sc¢atspértanto necessita
di organizzazione.

Alla luce di cido, & stato sostenuto da autorevolstriha™ che
“rinunciare a differenziare le utilizzazioni e quind contenuto delle
varie proprieta equivale a rinunciare al governd tkrritorio”.

D’altra parte, elemento essenziale nel diritto oiktico € rappresentato
dall'indifferenza della disciplina al profilo sogtjgo costituito dalla
titolarita dei soggetti privati del diritto di prapta®®

La Legge n. 1150 del 1942 e chiara nello stabiéitéart. 7, che il Piano
Regolatore generale deve indicalda tivisione in zone del territorio
comunale, con la precisazione delle zone destira@tespansione
dell’aggregato urbano e la determinazione dei vineodei caratteri da
osservare in ciascuna zona”.

In base a questa norma, si € sempre provvedussard disposizioni atte
a garantire allAmministrazione comunale una rigetvaree in cui poter
apporre vincoli per finalitd di uso pubblico o pealizzare opere di
interesse collettivo. Pertanto, attraverso le deaisadottate nel Piano
Regolatore, si devono disciplinare i diversi ingsie presenti sul
territorio, sia quelli dei privati, sia quelli pulob.

A tal fine, e per lungo tempo, quindi, la tecniegepita nel sistema di

by

pianificazione & stata esclusivamente quella detiaizzazion&® cio

in Riv. giur. edil. 1l, 1984, p. 263; F. Salvia - Feresi,Diritto urbanistico, Padova,
2002, p. 14.

193 E. Forte Aspetti economici dell’edilizia di fronte allevdione urbanisticain Riv.

giur. edil., 1964, IlI, p. 85; L. Ricchiffusione insediativa, territorio e paesaggiari,

2005.

19 p_ stella Richterl| difficile rapporto tra urbanistica e diritto dproprieta,in M.A.

Sandulli - M. Spasiano - P. Stella Richter (a aijall diritto urbanistico in 50 anni di
giurisprudenza della Corte Costituzionahgpoli, 2007, p.49.

195 A Travi, Asservimento di aree ad edifici e trasferimenti wiilumetria nella
giurisprudenza piu recen{@ota a sent. Cons. Stato, sez. V, 25 novembre, 108814).
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implica una visione rigida dell’organizzazione,etfiata attraverso una
distribuzione sull'intero territorio di diverse fmoni urbane, con i
conseguenti vincol!” per talune aree in cui si prevedono spazi da
riservare alle opere necessarie per la comunitdlizz#indo questo
metodo, si limita il diritto di proprieta dei sodtepoiché si attua una
perimetrazione del suolo in diverse zone omogefegttavia, come
sostenuto dal Consiglio di Statd anche la zonizzazione & una tecnica
lecita, non rappresentando altro che una modatdla quale si esprime

il potere di pianificazione.

Il problema nasce dal fatto che, tramite la divigioin zone e
'assegnazione dei vincoli, la componente discratona insita nella

pianificazione & ancora piu accentuata; e questosotd nei rapporti tra

1% p_ UrbaniUrbanistica solidale Bollati Boringhieri, 2011, p. 25:’e zone del P.R.G.
riguardano o il carattere qualitativo del territasi (pregio storico, artistico o
ambientale) o il carattere quantitativo (minore @aggiore densita ovvero esistenza di
una maggiore o minore urbanizzazione), mentre atreasano sul criterio funzionale
ossia sulla destinazione (agricola, produttiva oadttezzature di interesse collettivo)”
197 N. Assini, Diritto urbanistico, Padova, 2003, pp. 104 — 10%AlFinterno della
categoria dei vincoli urbanistici usuale €& la distione tra vincoli derivanti dalla
zonizzazione e vincoli derivanti dalla localizzamo La localizzazione (...) consiste
nell'individuazione di aree determinate destinatla @ostruzione di opere di interesse
pubblico (...) La zonizzazione, invece, (...) & tecpiaaificatoria che considera non
un’area singolarmente determinata, bensi un consples aree (la zona appunto) (...)
il tratto distintivo e peculiare tra le due tecn&lvincolistiche viene colto in un’ottica
squisitamente espropriativa e nella maggiore ingiai della localizzazione in quanto
conformativa del singolo bene mediante la sua tirgtdividuazione (...) in entrambi i
casi, anche se riferito a tutta la zona, il vincalmbanistico viene pur sempre ad
incidere su aree determinate. Cid0 che cambia rispetla localizzazione & che qui
l'individuazione del bene awviene in relazione allastinazione dell’area ad uso
pubblico; con la zonizzazione al contrario, il vihg incide sulle singole aree non in
virtu di una loro singolare ed autonoma destinagipma in relazione all'appartenenza
di esse ad un settore territoriale piu ampio, unigenente e globalmente fatto oggetto
di pianificazione”.

19 Cons. Stato, sez. V, 6 marzo 1991, n. 23Butte le altre determinazioni che
limitano [lattivita edilizia, che non sono preordite all'espropriazione e che
consentono al titolare del bene di utilizzarlo, nowostituiscono altro che espressione
del potere di pianificazione, cioe del potere dmitorita urbanistica di zonizzare il
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privati coinvolti ma anche tra questi e la colld@téi. Come sostenuto in
dottrind®®, “il problema teorico della pianificazione & quelloi d
considerare come giustificabile la distribuzione riBorse, attraverso
criteri di ripartizione di beni e di valori piu 0 emo giusté

Infatti, da un lato alcuni soggetti vengono faviaitposto di altri poiché
viene loro concessa la possibilita di edificare|lalro si grava la
comunita dell’onere relativo all’esecuzione di apgoubbliche, che
privilegiano inevitabilmente le situazioni soggedtidei possidenti.

Al fine di comprendere pienamente la problematmeagorre, a questo
punto, chiarire cosa si intenda per rendita fonaiartrattasi
dellincremento di valore di un determinato terredovuto alla sua
posizione relativa e/o alla sua conformazione udbi@a rispetto al suo
valore iniziale/agricol&.

Tale concetto, si sviluppa dall'elaborazione di deerie diffuse nella
prima meta dell’Ottocento.

Una € quella elaborata da David Ricardo, secondp#de la rendita di
un fondo & conseguenza delle caratteristiche s#dhe del terreno,
quindi della sua specifica fertilita. L'altra, eatt formulata da Von
Thunen, il quale ritiene che la rendita sia legataun fattore geografico.
Nello specifico, quest’ultimo autore considera theendita sia connessa
alla posizione del suolo, ossia se questo si twuneno in luogo
urbanizzato (introducendo quindi un concetto dite@odi trasporto,
inevitabilmente connesso alla maggiore o minoreessibilita del

terreno).

territorio comunale, al fine di programmare I'ordito sviluppo delle aree abitate e di
salvaguardare i valori urbanistici e ambientali st&@ntf.

199 3. Vasta,Perequazione urbanistica e giustizia distributiva, Riv. giur. urb. n.
3/2009, p. 362.

20 p_ UrbaniUrbanistica solidale Bollati Boringhieri, 2011, p. 133.
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Ad oggi si identificano sostanzialmente tre tipadogdi rendita
fondiarig®.

Quella assolutaderiva dal dato oggettivo per cui il suolo € sears
rispetto alla domanda dello stesso.

Quella differenziale invece, € legata alla collocazione dell’area nel
territorio o alla maggiore o minore dotazione drastrutture e servizi di
cui puo agevolmente usufruire.

Esiste poi la renditattesa indicata dal valore che il mercato ritiene
possa formarsi sulla base di una previsione urbeais

Da questo breve excursus, € di tutta evidenza chseatire, in alcune
zone, l'edificazione aumenta il valore del terrefiattavia non si puo
dimenticare che, di contro, tutta la collettivitavdebbe partecipare al
costo delle opere di urbanizzazione che tale ediftme richiede.

E necessario, a questo punto, specificare cheuazsoni che si vengono
a creare utilizzando tecniche urbanistiche nascaioapporto esistente
tra la proprieta privata, che rimane un diritto tdogionalmente

garantité®, e la posizione che tale diritto assume in retagial potere

201 vj & inoltre chi parla di rendita pura. A tal fimzordiamo P. UrbaniUrbanistica
solidalg cit., p. 135 - 136: Dal momento in cui la proprieta del bene immobike h
assunto rilievo non tanto per il suo valore d'usa per il suo valore di scambio sono
saltati tutti gli equilibri tradizionali della reniia per assumere questa connotati assai
piu inquietanti che potremmo definire della renditifferenziale e della rendita
immobiliare pura (...) la canalizzazione degli inwesnti dirottati da quelli
propriamente industriali verso I'edilizia e la riooersione di aree centrali urbane (...)
e il tipico caso della rendita differenziale — owweali quel fenomeno per cui si assiste
ad una valorizzazione degli immobili all'internolidecitta esistente dotati di nuovi e
maggiori vantaggi posizionali superiori a quelli ngénali (...) la rendita pura deriva
dall'intervento della finanza nel mercato immobikache considera il bene non per le
sue caratteristiche intrinseche ma in quanto capatie produrre una rendita
finanziaria”.

202 Art, 42 Cost: ta proprieta & pubblica o privata. La proprieta pata & riconosciuta

e garantita dalla legge, che ne determina i modacijuisto, di godimento e i limiti allo
scopo di assicurarne la funzione sociale e di reladaccessibile a tutti
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riconosciuto alla Pubblica Amministrazione dallaessia Costituzione
(all'art. 42F%,

Considerando sempre la necessita di rispettard.if@ontenuto minimb
della proprieta, alla Pubblica Amministrazione aassa la possibilita di
incidere sulla stessa per tutelarne la funzion&ssg’".

Occorre specificare che la necessita di persedjuiteresse pubblico al
corretto uso del territorio tramite la pianificaz& con la conseguente
facolta di incidere sulla proprieta privata, eraegamte sin dalle
disposizioni contenute nello Statuto Albertino.

All'art. 29, infatti, si stabiliva che Tutte le proprieta, senza alcuna
eccezione sono inviolabili. Tuttavia, quando I'mggse pubblico
legalmente accertato lo esige si pu0 essere tenagderle in tutto o in
parte, mediante una giusta indennita conformemalitdeggi”.

Attraverso il dettato costituzionale, posto il d¢see di “costituzione
rigida” dello stesso, si e rafforzato un conceftprdprieta privata come
diritto, tuttavia senza che sia definito inviol&ima anzi limitato dal

perseguimento della funzione socfife

293 |n merito al rapporto esistente tra il dirittopoprieta e la perequazione urbanistica
si vedainfra, capitolo IV.

204 Corte Costituzionale, 29 maggio 1968, n. 55etza dubbio la garanzia della
proprieta privata € condizionata, nel sistema dellastituzione, dagli artt. 41 al 44,
alla subordinazione ai fini, dichiarati ora di uith sociale, ora di funzione sociale, ora
di equi rapporti sociali, ora di interesse ed utlligenerale. Cid con maggiore ampiezza
e vigore di quanto e stabilito dagli artt. 832 e58del Codice Civile, i quali, per il
contenuto del diritto di proprieta fondiaria in p@olare, richiamano, rispettivamente,

i limiti e gli obblighi stabiliti ‘dall’ordinamentogiuridico’ e le regole particolari per
scopi di pubblico interesse”.

2% F. ManganaroLa Convenzione Europea dei Diritti del’lUomo e ilritio di
proprieta, in Dir. Amm. 2008, p. 382: Dall'interpretazione, anche solo letterale,
dell’art. 42 Cost., si desume l'assenza di una nadeegoistica del diritto di proprieta
privata ed il collegamento alla realizzazione dieressi pubblici, soprattutto attraverso
l'attribuzione alla legge del potere di disporre Ideontenuto del diritto, anche
introducendo limiti volti a garantire I'interessaipblico.
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Torniamo quindi a sottolineare la  necessita, da tepar
dellAmministrazione, di preservare quello che \derdefinito |l
“contenuto minimo” del diritto di proprieta, ovverquel contenuto
essenziale che non puo essere intaccato neppuegckdtore.

Pertanto, da un lato la Costituzione conferisqaraprietari una specifica
garanzia dovuta alla riserva di legge, dall'altr@a IPubblica
Amministrazione ha un potere di conformazione dgitorio™®.

Fermo restando, la possibilita di quest’ultima adidere sul diritto di
proprieta (ovviamente in conformita agli interegsibblici e sociali)
mediante potesta pianificatoria, rimane la necashitcercare di ottenere
'uguaglianza tra i proprietari.

Trattasi di una necessita rilevante anche percbétopche le scelte
funzionali prese in sede di attivitd pianificatomiapongono limiti, siano
essi assoluti o parziali, al diritto di costruirgn si pud non considerare
che a cio si associa una sensibile diminuzione véédre delle aree
interessate dagli interventi, motivo che originatifaisuguaglianze di
posizione tra gli stessi proprietari fondfafi

La realizzazione di opere pubbliche crea uno sggmnbaper coloro che
possiedono i fondi nei quali le opere vengono wftge, ma crea un

grande vantaggio per i proprietari delle aree lofé all'opera stessa.

A differenza di quanto stabilito nella costituzioweimariana, l'interesse del privato
non & neppure esplicitamente richiamato nel tesilccdmma 2 dell’art. 42 né esso puo
ritenersi implicito dal momento che il costituenqtene al legislatore, come scopo, la
funzione sociale e la maggiore accessibilita dettdi di proprieta”.

208 Anche su questa aspetto si tornera al capitolo IV.

27 A, Police, Gli strumenti di perequazione urbanistica: magizoeativa dei nomi,
legalita ed effettivitan Riv. giur. edil. 2004 n. 1; S. Vastaerequazione urbanistica e
giustizia distributivajn Riv. giur. urb. n. 3/ 2009.
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A fronte di questo, é evidente che i costi sodegiati alla realizzazione
dell'opera dovranno ricadere maggiormente su cotdre ne traggono
giovamento invece che gravare indistintamente ta kai collettivita.
Pertanto, I'obbiettivo da perseguire non puo cleemsidentificato nella
necessita di ricercare l'uguaglianza tra i cittgdied € questa
un’esigenza tanto piu sentita anche a fronte, ceastenuto da alcuni
autorf®® di scelte urbanistiche da parte della PubblicavAmistrazione
eccessivamente discrezionali (nell’an e nel quorhodo

La volonta di adottare scelte egualitarie porta &1l presupposto che il
concetto di giustizia debba essere applicato dldivdi pianificazione
urbanistica.

Si & a lungo dibattut8® su quale debba essere la correlazione tra
pianificazione e giustizia e sono sostanzialmemterse tre teorie: - la
tesi utilitarista, ove il raggiungimento della massima utilita ctilea
viene considerato lo scopo della pianificazionda teoriadistributiva,
ove vantaggi e svantaggi devono essere divisi teatai pianificazione
per migliorare le condizioni di chi versa in condia peggiori; - la tesi
libertaria, ove la pianificazione viene utilizzata solo perantire una
limitata lista di diritti negativi, per il resto thercato deve essere lasciato
libero, dovendosi limitare il piu possibile il ruoldella Pubblica

Amministrazione.

2% p_ Urbani,Conformazione della proprieta, diritti edificatogi moduli di destinazione
d'uso dei suoli,in Urbanistica e Appalti, n. 8, 2006; P. Stella IRar, Il potere di
pianificazione nella legislazione urbanisticay Riv. giur. edil., 1968, Il, p. 103:
“Chiunque abbia seguito da vicino la elaboraziond’ag@provazione di un Piano
Regolatore sa bene quali e quanti conflitti di netesi esso scateni, quanto tormento
ingeneri nei suoi autori e nei suoi destinatari,agto arbitrio possa racchiudere la
scelta tra l'una e laltra soluzione urbanistica,ugnta insoddisfazione ingeneri
I'applicazione delle norme che lo regolano”.
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L’esigenza di uguaglianza, del resto, trova risamiiessendone uno dei
cardini) nella nostra Costituzione e nella Carta\t@ori Fondamentali
dell’'Unione Europea.

Basti pensare all'art. 3 CoSt che stabilisce come tutti i cittadini siano
uguali davanti alla legge ed abbiano pari dignib@iae. Per quanto
concerne la Carta dei Diritti del’'Unione Europeapltre, I'art. 20
stabilisce chettitte le persone sono uguali davanti alla letfgé

La necessita di fare il possibile per creare ut&sione di uguaglianza,
quindi, non deriva solo dalla normativa italianaa m un principio
fondamentale anche della Comunita Europea.

Fino agli anni Sessanta del secolo scorso, il lemise era rimasto legato
alle tecniche di zonizzazione introdotte in precede senza troppo

curarsi di ricercare un’uguaglianza sostanzialéersglelte urbanistiche.

2095, Moroni, Il carattere distributivo della pianificazione tétriale e il problema
della giustizia: un’introduziondan F. Angeli Territorio e giustizia distributivaMilano,
1994, p. 17 ss.

210 Art. 3 Cost.: Tutti i cittadini hanno pari dignita sociale e soreguali davanti alla
legge, senza distinzione di sesso, di razza, dubin di religione, di opinioni politiche,
di condizioni personali e sociali. E compito deR&pubblica rimuovere gli ostacoli di
ordine economico e sociale, che, limitando di fatioliberta e l'eguaglianza dei
cittadini, impediscono il pieno sviluppo della pems. umana e I'effettiva partecipazione
di tutti i lavoratori all'organizzazione politicaconomica e sociale del Paése

Tra coloro che sostengono che si realizzi la violae del principio di uguaglianza
tramite I'applicazione della tecnica dello zoningaedano: G. D’AngeloCento anni di
legislazione urbanisticain Riv. giur. edil. 1965, I, p. 120 ss. A.M. SatiguProfili
costituzionali della proprietain Riv. trim. dir. e proc. civ. 1971; A.M. SandulLimiti
della proprieta privata nella giurisprudenza delzorte Costituzionalein Giur. Cost.,
1971; P. Mazzonil.a proprieta procedimento. Pianificazione del tésrio e disciplina
della proprieta,Milano, 1975, p. 52.

21 Riprendendo I'art. 7 della Dichiarazione Univeesdkei Diritti dell'Uomo del 1948
secondo cuitutti sono uguali davanti alla leggell principio di uguaglianza, peraltro,
ispira il Capo lll della Carta, composto di settgcali.

In questo capo, inoltre, si afferma il divieto djind forma di discriminazione basata sulla
razza, sul sesso, sull'estrazione sociale o sigitee etnica, sulla religione, sulle
convinzioni, su handicap, eta o orientamento sésslltre si afferma la necessita di
garantire per tutti pari opportunita ed un ugusdéamento in ogni settore della vita.
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E I'evoluzione dell'idea di giustizia, intesa inns® laico, a modificare
l'impostazione.

In un primo tempo, infatti, si riteneva sostanziahte che non esistessero
strumenti tali da consentire una parita di accedsorisorse disponibili
per tutti gli appartenenti ad una comunita. Il athw di “giustizia
distributiva” non aveva conosciuto grande svilufdpo

E l'opera che John RavifS pubblicata nel 1971, a ribaltare tale
impostazione.

Lo Stato & quindi visto comeutia societa intesa a promuovere il bene
dei suoi membri e regolata completamente dalla emimme pubblica
della giustizig**“.

L’autore sopra citato, sostiene che possano songedglemi relativi a
circostanze di giustizia qualora, posta una sitwezidi scarsita moderata
delle risorse, soggetti che hanno differenti pidnivita e non sono
insensibili ai modi in cui vengono distribuiti i befici legati alla
cooperazione sociale, avanzano pretese conflittnaklazione appunto
alla distribuzione di tali benefici.

La soluzione al problema viene trovata nell'indivédione di principi di
giustizia che siano equi; a tal fine si immagini gmuppo formato da
persone che non abbiano alcuna contezza del loto nella societa, del
loro reddito, dei loro valori o caratteristiche qudogiche e dei loro
talenti. Quello che conoscono e che hanno diritb@ai sociali primari,

ossia quelli senza i quali la vita non potra desinilignitosa.

12 pensiamo ad un autore come Kelsen che scrivevaituhe & conoscibile sono solo
gli interessi umani; la giustizia &€ un ideale ifcemale, come tale non conoscibile.

213 J. Rawls,A theory of justice New York, 1971, VII, Harvard University Press,
Cambridge p. 117 — 121)n teoria di giustizia traduzione italiana di U. Santini,
Feltrinelli, Milano, 1982.

214 3. RawlsA theory of justicecit.
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A tali soggetti, posti in quella che Rawls chianp@sizione originaria,
deve essere assegnato il compito di sceglierencipiidi base necessari
per gestire la societa in cui vivono. In tale cstte sostiene I'autore in
guestione, costoro faranno scelte necessariamegnte gerché ignorano
quale sara la loro effettiva posizione nella saciet

Il risultato dell’applicazione di questi principas tale per cui ad ogni
individuo é garantito il diritto alla piu esteshdita fondamentale, con il
limite del rispetto di quella degli altri. Eventuadisuguaglianze
economiche e sociali tra i membri della comunithcssammissibili solo
gualora si risolvano in un beneficio per i menoawaggiati. Inoltre, le
cariche sociali devono essere accessibili a chielnqu

La giustizia, cosi come intesa da Rawls, implicandjuequita posto che
lo Stato deve distribuire in egual misura beni aloci

Le istituzioni politiche, del resto, sono tenute adbperarsi al fine di
garantire I'applicazione dei principi di giustizedaborati attraverso tale
meccanismg->.

In Italia il problema dell’equita distributiva éasb sviluppato nelle opere
di Salvatore Vecd'® il quale sostiene che ogni situazione inerente
giustizia prevede qualcosa di vantaggioso da diste tra una pluralita

di soggetti; cio fermo restando che le risorse s@mo infinite e che

25 3. Rawls, Giustizia come equitdUna riformulazione,traduzione italiana di G.
Rigamonti, Feltrinelli, Milano 2002, p. 210-211: fid concezione della giustizia per un
regime costituzionale tale che coloro che sostengqurel tipo di regime o potrebbero
essere indotti a sostenerlo possano fare propriehanquella concezione politica, pur
avendo visioni comprensive diverse. E cosi cheviammo a pensare una concezione
politica della giustizia, che parta dalle idee f@amentali di una societa democratica e
non presupponga alcuna dottrina pitl ampia; e n@pfroniamo ostacoli dottrinari alla
possibilita che una simile concezione si guadagrsoistegno di un consenso per
intersezione ragionevole e durattiro

218 5. Vecala societa giusta. Argomenti per il contrattualisnicSaggiatore Milano,
1982; ID:Una filosofia pubblicaMilano, 1986; ID.Etica e politica,Milano, 1989; ID.
Questioni di vita e conversazioni filosofichdiano, 1991.
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coloro che sono interessati alla loro distribuzimogliano conoscere i
criteri che stanno alla base di una tale divisione.

Dal punto di vista del pensiero economico, gramajgaitto ebbe inoltre il
Teorema di Ronald Ca9é relativo ad inquinamento ed esternalita
negative nel quale si dimostra cheella gestione dell'inquinamento e
delle esternalita, le negazioni di mercato tra Etpfanno tendere verso
un equilibrio socialmente ottimale a prescinderectiapossieda il diritto
di proprietd.

Il concetto, alla base di questa teoria, € quellgiitu del quale il libero
mercato consente di giungere ad un equilibrio miglirispetto alla
situazione che si realizza con l'intervento deltat®. Tale equilibrio, che
le parti originariamente contrapposte riesconoadizzare, viene definito
“ottimo paretian®.

L’applicazione di queste tesi nel campo della fieazioné®, ove ci si
occupa di risorse limitate — quali sono indubbiateensuoli — e di
distribuire benefici ed oneri tra i proprietari chmanifestano
rivendicazioni individuali, porta a consideraresieelte di perequazione
urbanistica come le piu indicate a cui ricorrereeste implicano infatti
'affidamento dell’attuazione del disegno urbamstial libero mercato,

garantendo cosi una maggiore giustizia distrib&tiva

27 R. H. CaseThe nature of social cosp Jurnal of Law and Economics, 1960, 3 (in
edizione italiana entro la raccoltapresa, mercato e dirittd3ologna 2006).

28 E_ Parisi|l teorema di Coasén Dig. Disc. Priv., XIX, Torino, 1999, p. 296.

219 E. Boscolo,La perequazione urbanistica: un tentativo di superéa intrinseca
discriminatorieta della zonizzazione tra applicazipratiche ed innovazioni legislative
regionali in attesa della riforma urbanistic&n E. Ferrari (a cura di),’'uso delle aree
urbane e la qualita dell'abitatopubblicazioni dell’Associazione ltaliana di Diritto
Urbanistico, 2, Giuffré Editore: Ifi definitiva, (in ipotesi di mercato ideale) la
circostanza che uno dei proprietari di un lottoaiopreso nel comparto non intenda
edificare potra essere superata dall'iniziativa wh altro soggetto che rilevi il fondo,
oppure dall’effetto deterrente prodotto dal timodelle conseguenze negative di un
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D’altra parte, € insita nella stessa idea di peaeigune un’aspirazione ad
una suddivisione piu equa — tra privati e PubbBcaministrazione —
delle risorse e dei benefici di cui dispone uniti@io®’.

Come autorevolmente sostenutoccorre avere chiaro, dunque, che al
fondo di questa nuova domanda di pianificazionepercio della
perequazione urbanistica, vi € la modifica profordiaalcuni scenari
(...) la gran parte riflettono il manifestarsi di whverso clima culturale
nel quale operano i due grandi attori della vicengidanistica: i poteri
pubblici e i poteri privati®*,

In via di principio, il ricorso alle tecniche di guazione, € infatti teso
ad attribuire tin valore edificatorio uniforme a tutte le propgaethe
possono concorrere alla trasformazione urbanistitaino o piu ambiti
del territorio prescindendo dall’effettiva localazione della capacita
edificatoria sulle singole proprieta e dalla imposine di vincoli di
inedificabilita ai fini di dotazione di spazi daservare alle opere

collettive’; “i proprietari indistintamente partecipano in misueguale

esproprio, che verrebbe a punire I'atteggiamentaaZionale del proprietario
aprioristicamente ostile all'iniziativa edificatai

Allo stesso modo finirebbero per essere espulsi mafcato anche i soggetti che
cercassero di tenere comportamenti “estorsivi”: giperatori professionali, infatti, in
un mercato efficiente orienterebbero altrove leolgcelte di acquisto fondiario”.

220 A, Police, Gli strumenti di perequazione urbanistica: magizoeativa dei nomi,
legalita ed effettivitain Riv. giur. edil. 2004, Il, p. 3 ss.St intende per perequazione
quel principio la cui applicazione tende ad ottemdue effetti concomitanti e speculari.
Da un lato si ha di mira I'obbiettivo di assicuralta giustizia distributiva nei confronti
dei proprietari dei suoli destinati ad usi urbardall’altro lato, invece, si ha di mira
l'attuazione consensuale della programmazione efdanazione di un patrimonio
pubblico immobiliare a servizio della collettivitaenza la necessita di esercitare poteri
ablatori e senza oneri diretti per I'erario pubbtit

2213 Macchila perequazione urbanisticl www.pausania.it
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alla distribuzione dei valori e degli oneri derivamalla pianificazione
ai fini della trasformazionie?*?

La difficolta nella realizzazione di un’effettivaiugtizia distributiva é
rappresentata dalla rigidita del Piano Regolatoendgale, fatto che
implica problemi anche da un punto di vista ecormami

Inoltre, occorre considerare seriamente la vagatiémpo®*, ovvero
prendere atto che la rigidita dei Piani diventafnemo per lo sviluppo e
I'espansione delle attivita produttive.

Scegliere di attuare tecniche perequative, impheace il perseguimento
di una piu equa distribuzione di costi e benefi@llen scelte di
pianificazione urbanistica. Significa inoltre utitiare strumenti per
cercare di trattare in modo identico i proprietdiriaree interessate da
processi di trasformazione; il tutto, tentando eltuperare la quota di
edificabilita che lo strumento urbanistico chiedesakrificare al singolo
per esigenze della comunita.

Lo scopo e quello di evitare che solo alcuni dejppietari siano gravati
dal peso inerente la creazione di opere colletmaentre altri, che si
trovano in analoghe condizioni di fatto e di daithel momento
dell'approvazione dei Piani Urbanistici, possanmdiiiare solo delle
utilita economiche.

Alla base vi & quindi un’idea di uguaglianza, cheeslizza cercando di
ottenere un risultato che consenta maggiori benafiquei proprietari
che, con il modello di pianificazioneclassicd, sarebbero risultati

svantaggiati.

222 p_ Urbani,Perequazione urbanistica e nuovi scenari legisiafroblemi giuridici
della perequaziones 2, in www.giustamm.it.

223 M. Difino, Vincoli urbanistici e sistema perequativo alla ludelle ultime pronunce
dei Giudici amministrativip. 337, inLivelli e contenuti della pianificazione territoifi,
Pubblicazioni dell’Associazione ltaliana di Dirittdrbanistico n. 3, Giuffre.
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La funzione delle tecniche perequative non €, quirguella di

ridistribuire la ricchezza fondiaria tra i propaetdi terreni compresi nel
comparto, ma quella di distribuire equamente tréod i benefici e gli

oneri derivanti dalla pianificazione in modo da \gne

“contemporaneamente la proprieta del beneficio ddificabilita e del

peso di contribuire all’elevamento generale dellalitd urbang?**

In questo modo si creano piu eque possibilita dionzzazione

economica delle proprieta.

Tutto cid, come abbiamo visto, avviene coinvolgerdiettamente i
privati, distribuendo i costi in modo rigidamenteojporzionale alla
consistenza ed all’estensione delle singole prapffd

L’obbiettivo che si persegue e quello di rendeprdprietari delle zone
interessate alla pianificazione sostanzialmenté&ferdnti alle scelte di
Piano. Infatti, i soggetti coinvolti saranno titoladi un indice

pianificatorio identico, a prescindere dalla destione urbanistica

attribuita ai loro lotti.

224E Boscolola perequazione e le compensazi@mRiv. giur. urb. 2010, n.1.

T A.R. Lombardia, Brescia, Sez. |, n. 1043 del®208 Foro Amm. T.A.R. 2005, 10
3088: ‘La tecnica di pianificazione ispirata al principidi perequazione urbanistica
prevede che le proprieta inserite in un determinatobito di intervento vengano
investite contemporaneamente del beneficio deflabilita e del peso di contribuire
all'elevazione della qualita urbana generale e strmseca nella formazione di
comparti entro cui i proprietari sono trattati tutth modo identico (...) E’ tuttavia
chiaro che I'equa distribuzione dei diritti edifitzi, conserva una valenza di carattere
eminentemente urbanistico (...) E’ invece estrando alipiettivi della perequazione
urbanistica ogni finalita, per la quale difetterebbogni fondamento normativo e
costituzionale, di redistribuzione della riccheZmadiaria tra i vari proprietari di aree
comprese nel comparto, con lo scopo di pervenireirzal distribuzione egualitaria dei
benefici economici derivanti dalla pianificazioriedipendentemente dalla consistenza
e dalla estensione delle aree dei singoli propriet&d’ pertanto conforme agli
obbiettivi ed alla tecnica della perequazione ursfina, nonché ai principi
costituzionali in materia di tutela della proprietarivata che, in applicazione del
principio della perequazione, i benefici e gli onelerivanti dalla pianificazione
vengano distribuiti in modo rigidamente proporzimaalla consistenza ed
all'estensione delle singole propriéta
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D’altra parte, nella stessa definizione di pereguez si puo ravvisare
I'obbiettivo per la quale nasce, e cioé realiz4aguita distributiva tra i

valori immobiliari prodotti dalla pianificazione.

2. ESPERIENZE PEREQUATIVE STRANIERE.

Per comprendere le scelte pianificatorie effettaaielegislatore italiano,
occorre analizzare brevemente quanto stabilito atera in altri Paesi;
da un punto di vista comparatistico, infatti, vag@o state le esperienze
straniere che hanno ispirato le decisioni effetuattalia.

Trattasi di discipline che tendono ad incidere mgime giuridico dei
terreni e sulle caratteristiche del diritto di priefa.

Occorre, in primo luogo, notare che lo sviluppo leetecniche
perequative si diffonde soprattutto in Paesi in ituiegime dei suoli
prevede una scissione tra proprieta pubblica danea, e la possibilita,
circoscritta ad un tempo predeterminato, di cedengrivati il diritto di
costruire sulla stessa proprieta pubblica.

Un esempio si riscontra nel Transfer of Developniights statunitense.
Tale tecnica di gestione del territorio, si € diiunegli Stati Uniti negli
anni Sessanta del Novecento e si basa sul cordgttoseparazione tra
proprieta fondiaria e potenziale di sviluppo del sudJocommerciabile
quindi separatamente.

La doverosa premessa € che l'esigenza che spinsgmidare questo
modello, non era quella di trovare aree in cui st opere pubbliche,

ma quella di tutelare 'ambiente e il patrimoniorgto degli Stati Uniti.
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L'autoritd che utilizza tale tecnica, deve individe le zone di
conservazione (alle quali verra attribuito un paiele di sviluppo
trasferibile) e le zone di trasferimento (nelle lgqus concretizzera il
potenziale di sviluppo).

Si parlera di “Singol Transfer Zone” se la tecn&applicata a singole
zone, di “Dual Zone Program” se vengono pianificatene di
conservazione e di trasferimento dei diritti.

Deve quindi esserci un piano urbanistico che ifieatie aree di crescita
e quelle di conservazione, al fine di poter avviame scambio dei diritti
edificatori tra i soggetti interessatiLé zone di crescita devono essere
attrezzate (o destinate ad esserlo) con infragtrettquali fogne e o
trasporti pubblici. Le aree di conservazione poss@ssere agricole,
distretti storici, 0 ambiti a sensibilitd ambiengall programmi di T.D.R.
possono essere sia a scala regionale che gestitiuda singola
amministrazione municipale. Il trasferimento deiritdi edificatori
riconosce ai proprietari un “pacco” di diritti, tracui puo esserci quello
di coltivazione, estrazione, edificazione, cessioae terzi e via
dicend3?%

Tale capacita edificatoria puo quindi essere cedataroprietario di un
terreno posto in una zona di conservazione, adroprigtario di un area
di crescita. Tramite questa cessione si generangole, attuato tramite
convenzione restrittiva, per I'area mittente.

Per mettere in pratica tale tecnica, sono nati aterborsistici; il
meccanismo prevede che i proprietari e i costiutimmprino e vendano
diritti edificatori. A questo punto le banche — tifiesdallo Stato o da Enti

locali — acquistano i diritti dai proprietari debeee di conservazione e le
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cedono a coloro che intendono costruire nelle dreeescita, allo scopo
di agevolare il mercato dei diritti edificatori.

In Italia, la prima citta a recepire tale tecnidaciicolazione dei crediti
edificatori &€ stata Milano, nella quale si cercaidiare precisamente un
mercato borsistico dei diritti edificatéfl.

Altro modello di perequazione, si puo ravvisardenstelte pianificatorie
effettuate in Francia.

In questo Paese, si stabilisce che il diritto ditagre e parte integrante
del diritto di proprieta fino ad un determinatodil, definito Plafond
Legal deDensité Il privato ha quindi la possibilita di edificagualora
siano soddisfatte una serie di condizioni: - glustenti urbanistici
prevedano trasformazioni urbanistiche ed edilizi€asea interessata; -
si rimanga entro la soglia fissata nel plafond lleigadensite.

Nel 1991, pur riconoscendo allo Stato un ruolo et nella
pianificazione e nella regolazione di tale matedastata introdotta la
Datation de Solidarieté Urbane e quella RuraleFrdancia quindi si e
ritenuto utile costituire riserve fondiarie urbageattuare politiche di
trasferimento allo Stato di suoli urbanizzabili.

In Spagn&® tecniche perequative sono presenti nella piagfane sin
dal 1975, nel c.d?lan General

Occorre preliminarmente chiarire che il modernoittdir urbanistico

spagnolo nasce nel 1956, sotto la dittatura dideran

226 £ Varone, Trasferimenti di diritti immobiliari; il caso USA in

www.perequazioneurbanistica.it

2273y cuiinfra capitolo IV.

228 M. Pereja — J. Ponce SolBpverno del territorio e coesione sociale: un pudio
vista spagnoloin S. Civitarese Matteuccik. Ferrari - P. Urbani (a cura di),governo
del territorio, Pubblicazioni dell’Associazione lItaliana di Dirittdrbanistico 7, Giuffré
Editore.
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L'uso “normale” del suolo era considerato, nellgiséazione dell’'epoca,
qguello agricolo; la possibilita di edificare venigaindi vista come una
sorta di regalo che il potere pubblico concedevsirgjolo attraverso le
disposizioni del piano regolatore.

Col tempo, in particolare in seguito alla trasformae industriale del
Paese e all'istituzione di uno Stato democratiaq@rbspettiva urbanistica
€ mutata, con una conseguente diffusa urbanizzaziehterritorio.

In questo Paese laey de Suelo y Ordenacion urbapaevede che le
scelte di pianificazione dispongano limitazioni @véri, atti a definire il
contenuto normale della proprieta; in tal modogregriazione non da
diritto ad un indennizzo.

E la Costituzione spagnola a stabilire che l'usd teeritorio debba
seguire regole connesse alla tutela dell'intergeserale. Obbiettivo che
puo essere perseguito tramite I'equita e la saobétktra le diverse parti
del territorio.

Pertanto, e previsto il diritto alla distribuzioperequata dei benefici e
degli oneri della pianificazione.

Nel Regno Unito, ove essenziale e il ruolo dei gtiivnel 1991 é stato
promulgato il Planning and Compensation Aaton cui si impone ai
privati di stipulare accordi per attuare la piazafiione del territorio.

Il dato che emerge da questa breve disamina euttherhodelli utilizzati
nei Paesi stranieri, a prescindere dalle modafifli@ative, sono volti a
cercare di realizzare 'uguaglianza tra i proprietamobiliari rispetto
alle scelte della pianificazione e a consideraraiadempo la funzione

sociale della proprieta.
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3. POTERI AMMINISTRATIVI SEMPRE PIU INCLINI ALL'USO
DEL SISTEMA DELLA SOFT REGULATION.

L’evoluzione del diritto amministrativo, sembra g piu improntata al
passaggio ad un’amministrazione consensuale pdsto‘la funzione
amministrativa non € piu vista come [Iattuazione dnh potere
autoritativo, ma come confronto tra i portatori deliversi interessi
coinvolt’#%°,

Si e infatti cercato di applicare, nel corso dehpe, garanzie e tutele per
il cittadino assicurando una partecipazione maggidei soggetti al
procedimento amministrativo.

Nella Legge 241/1990 sono state introdotte, inigaldre nella fase
istruttoria del procedimento, norme atte a coingodg il privato;
quest’ultimo pud presentare memorie ed osservazienifar si che la
Pubblica Amministrazione riesca a valutare, nel onpal esaustivo, gli
interessi in gioco.

Pensiamo all’'obbligo di comunicazione dell’avvid geocedimento (art.

7229, all'obbligo di conclusione del procedimento (%%}, alle varie

29 |, cCasella, La perequazione urbanistica: nuovi scenari dellaanjiicazione
territoriale italiana, in Rassegna Avvocatura dello Stato, n. 2, apjeigno 2009.

230 | egge 241/1990, art. 71“ Ove non sussistano ragioni di impedimento detivéa
particolari esigenze di celerita del procedimentayvvio del procedimento stesso &
comunicato, con le modalita previste dall'art. 8,sggetti nei confronti dei quali il
provvedimento finale & destinato a produrre effditetti ed a quelli che per legge
debbono intervenirvi. Ove parimenti non sussistEn@gioni di impedimento predette,
qualora da un provvedimento possa derivare un prigio a soggetti individuati o
facilmente individuabili, diversi dai suoi diretfiestinatari, I’Amministrazione é tenuta
a fornire loro, con le stesse modalita, notiziald@gkio del procedimento. 2. Nelle
ipotesi di cui al comma 1 resta salva la facolti'@enministrazione di adottare, anche
prima dell'effettuazione delle comunicazioni di cal medesimo comma 1,
provvedimenti cautelati
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disposizioni volte ad agevolare la partecipaziodgie particolare agli
accordi pubblico - privato (art. 1%.

Pertanto, si cerca di affermare un modello di Amstrazione che agisce
il piu possibile evitando atti autoritativi e, qdinammetta un maggiore

coinvolgimento dei privati in tutti i campi.

3.1 Gli accordi nella Legge 7 agosto 1990, n. 241.

Questa necessita, trova quindi legittimazione sogta nella Legge n.

241 del 1990; in particolare ex art.?3- ove ci si occupa di disciplinare

1| egge 241/1990, art. 2, comma Dve il procedimento consegua obbligatoriamente
ad un’istanza, ovvero debba essere iniziato d'iffite Pubbliche Amministrazioni
hanno il dovere di concluderlo mediante I'adoziahen provvedimento espre$so

232 F G. ScocaGli accordi, in F.G. Scoca (a cura diRiritto Amministrativg Torino,
2008, p. 418: & ormai noto che il potere si esercita attraversa sorta di confronto e
cooperazione dinamici con gli interessi privati ® cappresenta la “ratio” della
partecipazione al procedimento amministrativo. Gliccordi, quale massima
espressione partecipativa del privato al proceditoegonsentono all'interesse privato
di svolgere un ruolo ancor piu incisivo nella realazione di tale confronto, definendo
un assetto di interessi - compatibili con il persigento dell'interesse pubblico —
condiviso e vincolante per le pdrti

233 | egge 241/1990, art. 111 In accoglimento di osservazioni e proposte pitse a
norma dell'articolo 10, I’Amministrazione procedentpud concludere, senza
pregiudizio dei diritti dei terzi, e in ogni caselmperseguimento del pubblico interesse,
accordi con gli interessati al fine di determinaike contenuto discrezionale del
provvedimento finale ovvero in sostituzione di ¢tped bis. Al fine di favorire la
conclusione degli accordi di cui al comma 1, il peasabile del procedimento pud
predisporre un calendario di incontri cui invitaggaratamente o contestualmente, il
destinatario del provvedimento ed eventuali comtieriessati. 2. Gli accordi di cui al
presente articolo debbono essere stipulati, a pdinaullita, per atto scritto, salvo che
la legge disponga altrimenti. Ad essi si applicaoge non diversamente previsto, i
principi del Codice Civile in materia di obbligamnioe contratti in quanto compatibili.
3. Gli accordi sostitutivi di provvedimenti sonoggetti ai medesimi controlli previsti
per questi ultimi. 4. Per sopravvenuti motivi dibplico interesse I’Amministrazione
recede unilateralmente dall'accordo, salvo I'obldidi provvedere alla liquidazione di
un indennizzo in relazione agli eventuali pregiudrificatisi in danno del privato. 4
bis. A garanzia dellimparzialita e del buon andazedell'azione amministrativa, in
tutti i casi in cui una Pubblica Amministrazionenctude accordi nelle ipotesi previste
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gli accordi che si realizzano tra privati e PubdiicAmministrazioni — e
all'art. 15** ove si fa riferimento agli accordi tra Amministiaazi.

E chiaro che esiste una diversita tra i due tipactordo, posto che le
norme, e la conseguente disciplina, sono (parzisealifferenti.

Cio perché, nel secondo caso, si opera su un pésctusivamente
pubblicistico e I'obbiettivo (ossia il perseguimerdi fini pubblici) € in
parte differente.

In merito agli accordi tra privati e Pubblica Amnsimazione, Il

35

legislatore prevede due tipologie, quelli proceditag™ e quelli

sostitutivi del provvedimento.

al comma 1, la stipulazione dell'accordo e precaduta una determinazione
dell'organo che sarebbe competente per I'adozi@@vvedimento

Sugli accordi previsti dall'art. 11 legge 241/198i0veda: F.G. Scocd&li accordi, in
F.G. Scoca (a cura dipiritto Amministrativq Torino, 2008, p. 411 ss.; G. Greco,
Accordi amministrativi tra provvedimento e contmfforino, 2003; F. CangellRotere
discrezionale e fattispecie consensulilano, 2004; A. ContieriLa programmazione
negoziata. La consensualita per lo sviluppo. | pipn Napoli, 2000; M. Dugato,
Atipicita e funzionalizzazione nell'attivita amnstrativa per contratti Milano, 1996;
F. Fracchia, L'accordo sostitutivo. Studio sul consenso disoigtd dal diritto
amministrativo in funzione sostitutiva rispetto iagftumenti unilaterali di esercizio del
potere,Padova, 1998; G. Manfredjccordi e azione amministrativdorino 2001; F.
Tuccari, Recesso ed inadempimento negli accordi amminigiraBari, 1993; F.
Barbagallo — E. Follieri — G. Vettori (a cura d3li accordi tra privati e P.A. e la
disciplina generale del contrattoNapoli, 1995; R. Cavallo PerirRrocedimento
amministrativo e attivita pattiziain R. Cavallo Perin (a cura di), procedimento
amministrativo tra semplificazione partecipata éplica trasparenzaTorino, 2000, p.
119 ss.

234 Art. 15 Legge 241/1990Anche al di fuori delle ipotesi previste dall’anio 14, le
Amministrazioni Pubbliche possono sempre concludéee loro accordi per
disciplinare lo svolgimento in collaborazione diigita di interesse comune. 2. Per
detti accordi si osservano, in quanto applicabii, disposizioni previste dall’articolo
11, commi 2 '3

2% F.G. Scoca@li accordi, in F.G. Scoca (a cura diRiritto amministrativo, Torino,
2008, p. 418: E ormai noto, infatti, che il potere si esercitaraverso una sorta di
confronto e di cooperazione dinamici con gli intsieprivati e cio rappresenta la ratio
della partecipazione al procedimento amministrati®li accordi, quale massima
espressione partecipativa del privato al proceditbegonsentono all’interesse privato
di svolgere un ruolo ancor piu incisivo nella reazione di tale confronto, definendo
un assetto di interessi — compatibili con il pernsegento dell’interesse pubblico —
condiviso e vincolante per le pdrti
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In qualunque caso, I'obbiettivo della Pubblica Amisirazione deve
comunque rimanere la tutela dell'interesse dellettivita®*®

D’altra parte, rimane il fatto che soggetti pubbkcprivati perseguono
interessi differenti.

Proprio per sottolineare la particolarita degli@dt che questi soggetti
possono concludere, occorre specificare che iklagire ha previsto: -
una collocazione procedimentale per l'art. 11; réaessita che, alla base
dell'accordo, ci sia sempre un interesse pubblieo tdtelare; - la
necessita che la stipula sia preceduta da unantdaseione dell’'organo
che sarebbe competente per 'adozione del proveation

Queste disposizione sono volte a rimarcare cheeagthaccordi sono
sostanzialmente manifestazione del potere amnatisgb:

Sulla base di questa considerazione, si &€ quirelicsdi non assimilare
completamente la disciplina dei contratti privatiét’, che viene
applicata qualora sia compatibile.

Come & stato notato dalla dottritiae dalla giurisprudenZ®, I'art. 11
legittima la Pubblica Amministrazione ad utilizzagk accordi ma cio

non toglie che non si possa ricorrere ad atti &atoui.

236 F£.G. ScocaGli accordi, in F.G. Scoca (a cura diRiritto amministrativo,cit., p.
419: "l vincolo per '’Amministrazione del perseguimerdell’interesse pubblico,
espressamente richiamato (...) dimostra come laasadtlo strumento consensuale
corrisponda all'esercizio di un potere discreziomak piu precisamente dello stesso
potere che avrebbe permesso la definizione undégatel procedimento

%7 Si pensi alle particolari disposizioni stabilitellfart. 11 Legge 241 del 1990 laddove
si prevede: - I'applicazione dei principi stabilitel Codice Civile se compatibili con le
regole e i principi che valgono per il potere anistiativo unilaterale; - i controlli sugli
accordi previsti per i provvedimenti amministratitegrati o sostituiti; - il recesso
unilaterale dellAmministrazione dall'accordo instadi motivi di pubblico interesse; -
la giurisdizione esclusiva per tutte le controwvershe riguardino la formazione, la
conclusione e I'esecuzione degli accordi.

8 E_ puglieseRisorse finanziarie, contestualita, ed accordi aglianificazionejn F.
Pugliese Presente e futuro della pianificazione urbanistiddilano, 1999, p. 73:
“Mettere a confronto gli interessi non significa pe@re il potere, ma significa
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Peraltro, la legge consente allAmministrazione decedere
unilateralmente qualora siano sorti motivi di pubbinteressé*°
Tuttavia, I'obbiettivo che il legislatore si é pisfo e che la Pubblica
Amministrazione non agisca nei rapporti con i piiiaamite atti di
imperio, ma al contrario trovando un’intesa.

La finalita degli accordi € anche legata alla nsitegi evitare i rischi e
le responsabilitd che accompagnano procedimenttivia-

Sono inoltre previsti, ex art. 15 Legge 241 del @ 9%@ccordi tra
Amministrazioni, che sono fondamentali poiché le tiviaa
amministrative, volte al perseguimento dell’'intesiee<collettivo, spesso
interferiscono tra di loro.

Pertanto e opportuno che le Amministrazioni pulbtdioon lavorino in
modo isolato ma collaborino (anche attraverso stntmquali la
Conferenza di servizi) al fine di realizzare ilultsito prefisso in tempi
piu celeri e con maggior efficienza.

Come affermato da autorevole dottfitfanfatti, si pud sostenere che il
fondamento della collaborazione tra le Amministwazirisiede nella

necessita di coordinare una pluralita di interessi che il legsbre ha

disciplinarne in un certo modo il relativo eserozi e ci0 riguarda solo
I’Amministrazione, senza che alcuno possa obblajarl

239 Corte Costituzionale, sentenza 6 luglio 2004 . 20

240 T AR. Veneto, sez. Il, 28 novembre 1998, n. 2334 P.A. non perde il potere
autoritativo nella gestione dell'interesse pubblicalmeno quando gli accordi non
abbiano ancora avuto effetto, se & vero che I'attdella Legge 7 agosto 1990, n. 241,
consente perfino il recesso ad accordo eseguitoaiso di esecuzione sebbene previo
indennizzbd.

241 gulle problematiche connesse ai procedimenti @siativi e all’apposizione di
vincoli si vedainfra.

42 E_ Merusi, Il coordinamento e la collaborazione degli interiepsbblici e privati
dopo la riforma delle Autonomie locali e del progednto amministrativo,in
Gerarchie e coordinamento degli interessi pubbbciprivati dopo la riforma delle
Autonomie locali e del procedimento amministratidéti del XXXVII Convegno di
studi di scienza delllamministrazione, Milano, 1994 39.

139



attribuito alla tutela di una pluralita di Amministzioni articolate nelle
piu diverse forme organizzative, al di fuori del dotb organizzativo
della gerarchia”.

L'introduzione dell'art. 15 Legge 241/1948 & stato fondamentale per
dare legittimazione ad una pratica diffusa, sopttattal fine di attuare
politiche di sviluppo del territorio locale.

Ricordiamo che questi accordi possono essere, #abaente, di due
tipi.

Puo trattarsi di un’intesa, relativa al contenutoud atto che la legge
prescrive sia emanato da un soggetto identificaaoche, in realta, ¢ il
frutto di un accordo con le altre Amministrazionirvolte.

La seconda tipologia si realizza tramite un accordop tipo
programmatico, con il quale le Amministrazioni sibbiigano
reciprocamente ad emanare determinati atti, al fingealizzare un
obbiettivo comune.

Tipico esempio € [I'Accordo di Programma, che ndt&ss
dell’approvazione tramite un formale provvedimeatoministrativo dal
guale derivano obblighi reciproci per le parti netesate alla realizzazione
di interventi complessi.

L’esempio piu rilevante si trova nel Testo Unicgls&nti Locali, ove si
prevede l'applicazione di Accordi di Programma, fser‘definizione e
attuazione di opere, di interventi o di programmii idtervento che
richiedono, per la loro completa realizzazione, ziene integrata e
coordinata di Comuni, Province e Regioni, di Amstir@izioni statali e

di altri soggetti pubblici, 0 comunque tra due o piei soggetti

243 gyl tema si veda E. Sticchi DamiaAitivita amministrativa consensuale e accordi
di programma, Milano 1992; G. CugurraAccordi e pianificazione territoriale e
ambientalejn Riv. giur. urb. 2000, p. 143 ss.
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Qualora ricorrano queste circostanze, ex art. R4HL., “il Presidente

della Regione o il Presidente della Provincia dSihdaco in relazione
alla rispettiva competenza primaria 0 prevalente orpuove la

conclusione di un Accordo di Programma, anche shiesta di uno o

piu dei soggetti interessati, per assicurare il minamento delle azioni
e per determinare i tempi, le modalita, il finamn@nto ed ogni altro
connesso adempimefito

Rispetto alla norma base costituita dall’art. 1§de 241/1990, questi
accordi si differenziano per la specificita delggto, per il carattere
discrezionale e per il contenuto di regolamentazidell’esercizio dei

poteri delle Amministrazioni interessate.

In questi casi € obbligatoria la convocazione @& @onferenza di servizi
tra i rappresentanti (ovviamente investiti di tgletere dall’organo

competente in relazione al tipo di attivita oggetédi’accordo) di tutte le

Amministrazioni interessate, le quali devono saftvgre un consenso
unanime alla proposta formulata in quella sede.

Esiste la possibilita che alcune delle Amminiswatiintervenute alla
Conferenza di servizi non sottoscrivano l'atto fatenche da questa
scaturisce. Qualora, tuttavia, queste abbiano fattwenire all’autorita

deputata all’approvazione il proprio consenso, té&o di Programma
sara comungue valido.

Se il progetto che si deve realizzare comportadeessita di trovare
un’intesa tra Regioni finitime, sara la Presiderdgl Consiglio dei

Ministri a poter convocare la conferenza volta actadere I'accordo.

Il testo sottoscritto in sede di Conferenza di g&rverra trasferito in un

atto formale dall’autorita che ha richiesto I'actor
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Ovviamente tale autorita non ha alcun potere di ifitaddi quanto
stabilito in sede di Conferenza di servizi.

In seguito I'atto sara pubblicato nel Bollettinofidiale della Regione.

Per impedire che alcune parti non rispettino quatdbilito, viene creato
un apposito collegio che, qualora sia previstorgpanche avere poteri
sostitutivi in caso di inadempienza dei partecipant

Per quanto riguarda la Pianificazione Urbanist&Eanteressante notare
che l'art. 34 stabilisce che, se I'accordo vienaeato in un atto formale
del Presidente della Regione, e '’Amministrazionenanale interessata
esprima consenso, tramite ratifica con deliberaGiisiglio comunale,
I'accordo modifica direttamente gli strumenti urlsdici vigenti.

Anche agli accordi tra Pubbliche Amministrazionipne stabilito
espressamente dalla legge del 1990, si pud appli@ardisciplina
negoziale prevista dal Codice Civile in quanto catifple con gli scopi
(che saranno sempre pubblici) cui I'intesa é famdia (cosi come accade
per quelli derivanti dall’art. 11 della Legge 241).

Gli accordi, inoltre, si possono impugnare davamdi giudice
amministrativo in quanto trattasi di un caso dirgidizione esclusiva ex
art. 133* | comma lett. A) n. 2.

Peraltro gli Accordi di Programma sono funziondla aonclusione di
vari tipi di programma connessi alla pianificaziomegoziata del

territorio®®.

244D, Lgs. 2 luglio 2010, n. 104, art. 133d¢no devolute alla giurisdizione esclusiva
del giudice amministrativo, salvo ulteriori previsi di legge: a) le controversie in
materia di: (...) 2) formazione, conclusione ed ezEme degli accordi integrativi o
sostitutivi  di  provvedimento amministrativo e degéiccordi tra Pubbliche
Amministraziorii.

245 5j pensi ai programmi di riqualificazione urbadagui all'art. 2, Legge n. 179/1992
che devono essere definiti con Accordo di Programsmapprovati it variante agli
strumenti urbanistici generdliai programmi di recupero urbano, di cui all’atfl, D.L.
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3.2 Accordi e pianificazione del territorio.

Questa impostazione, volta ad un maggior coinvadgito dei privati

nelle decisioni della Pubblica Amministrazione, @mma un uso
crescente di pratiche improntate alla ricerca diaggordo; questo si
verifica anche in ambito urbanistico, laddove, oeiso del tempo, si e
cercato di limitare il ricorso ad atti autoritatff

Al fine di comprendere come si possa articolangréica degli accordi in

questo contesto, & utile specificare la distinzietaborata in dottrirfa’

n. 398/1993, che, nel caso in cui costituiscano waréante agli strumenti urbanistici
vigenti, devono essere approvati con Accordo dgRnmma. Sul tema si veda N. Bassi,
Lezioni di diritto amministrativoylll ed. Milano, 2008, p. 108; R. Damontgaccordo

di programma in generale e i suoi effetti sui prdicgenti urbanisticiin Riv. giur. edil.
2002, 1, p. 41 ss.

246 £ salvia,Manuale di diritto urbanisticoCedam, Padova, 2008, XXII, p. 41:&
legislazione degli ultimi anni ha trasformato laagr parte della pianificazione speciale
in urbanistica contrattata (Programmi integrati ditervento, di recupero urbano, di
trasformazione urbana, ecc’;.E. Boscolo,La perequazione urbanistica: un tentativo
di superare l'intrinseca discriminatorieta della ma@zazione tra applicazioni pratiche
ed innovazioni legislative regionali in attesa detlforma urbanisticajn E. Ferrari (a
cura di) L'uso delle aree urbane e la qualita dell’abitatoPubblicazione
dell’Associazione ltaliana di Diritto Urbanistic@iuffreé, 2000, p. 193.

247 . Casella, La perequazione urbanistica: nuovi scenari dellaanjiicazione
territoriale italiana, in Rassegna Avvocatura dello Stato, n. 2, aprdgeigno 2009, p.
356: “Tra i vari tipi di accordi esistenti possiamo digjuere due grandi categorie: i
c.d. “accordi a valle” e gli “accordi a monte”. Gli‘accordi a valle”, quali ad esempio
le convenzioni attuative e le compensazioni, n@amo problemi da un punto di vista
giuridico in quanto si limitano a fissare delle @g specifiche sulla base di scelte
pianificatorie gia prese dall’lamministrazione. Iftratermini possiamo dire che il loro
contenuto € gia predeterminato dal Piano Regolat@g “accordi a monte” invece,
quali per esempio gli accordi premiali o di scambigono invece accordi sulle
prescrizioni urbanistiche che rientrano in quellisdiplinati dall’art. 11 della Legge
241 del 7 agosto 1990 che stabilisce che I'Amnremstne procedente pud concludere,
senza pregiudizio dei diritti dei terzi, e in ograso nel perseguimento del pubblico
interesse, accordi con gli interessati al fine @iterminare il contenuto discrezionale
del provvedimento finale ovvero in sostituzioneqdesto” Ed ancora P. Urbani,
Pianificare per accordijn Riv. giur. edil. 2005, p. 177 ss, laddove sierie che gli
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tra “accordi a montée “accordi a vallé; laddove nei primi si possono
riconoscere intese sul contenuto degli accordi ifscatori, i secondi
richiamano le convenzioni attuative e relative pbaequazione.

Pertanto questi ultimi sono utilizzati per attugteindirizzi gia stabiliti
dallAmministrazione.

In ambito pianificatorio gli esempi di accordi poss essere svariati,
pensiamo allo sviluppo dei programmi compl&§so dei programmi
integrati di interventd®, ove di fatto il contenuto & determinato
dall'intesa tra Pubblica Amministrazione e privati merito al diverso
assetto urbanistico da assegnare ad alcune aree.

In particolare, occorre notare che gli accordi gné¢ di intervento,
previsti dall’art. 16 L. 179/1992, rappresentanoptama fattispecie di
urbanistica consensuét& la loro funzione & quella di riqualificare il
tessuto urbano, edilizio ed ambientale, coinvolgeaicte edificate e non

edificate.

“accordi a valle” non mettono in discussione laacdell'interesse pubblico poiché&e*
scelte sono gia state prese dal’Amministraziongaaérso la fissazione unilaterale
delle prescrizioni urbanisticiementre in merito agli “accordi a monte” rilevalie non
sono in alternativa al potere amministrativo, maziane condizioni della loro
ammissibilita vanno definite alla stregua delle mer dettate per I'esercizio del potére
248 p_ Urbani, Urbanistica consensualeTorino, 2000 ove si sottolinea che la
complessita € determinata si@at possibile coinvolgimento di una pluralita digeetti
pubblici e privati e di un’ampia gamma di risorsednziarie su interventi che
presentano una pluralita di destinazioni d’'ssa dal ‘perseguimento sostanziale ed
operativo di politiche urbane di riqualificazionem piu attraverso interventi singoli o
disarticolati tra loro, bensi nel contestdi un sistema complessivo di azioni,
accostamento orientamento, che consente pure pievadg variazioni della
pianificazione generale comunale vigénte

49 i pensi anche ai programmi di riqualificazionbama, previsti all'art. 2 della Legge
179 del 1992; ai programmi di recupero urbano gtewil'art. 11 D.L. 389 del 1993,
convertito in L. 493 del 4.12.1993.

#0p_ UrbaniUrbanistica consensual@ollati Boringhieri, Torino, 2000.
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Come sostenuto da autorevole dottfiharattasi di programmi introdotti
al fine di rendere piu agevole e ampia la possibitii collaborazione
pubblico - privato per migliorare il territorio estessato dagli interventi,
in questo senso, il coinvolgimento dei singoli &seeziale poiché é
necessario che ritengano la trasformazione ecormon@nte vantaggiosa.
La diffusione di modelli di urbanistica contrattai stata importante
nella misura in cui IFerompere della pianificazione urbanistica dei
programmi complessi, in definitiva, ha disvelat@utecisa propensione
degli attori della pianificazione (soprattutto deglperatori economici,
ma anche delle Amministrazioni) a spostare l'assdled politiche
urbanistiche verso questo tipo di strumenti, piasmni a coniugare una
serie di esigenzé>

L'uso della c.d.soft regulationeé volto ad incentivare il privato ad una
scelta razionale, posto che la decisione migli@eedisultare quella di
aderire a quanto previsto per il comparto in cuicsiloca lI'area di
proprieta.

Ovviamente occorre tenere presente che per la ieabbl
Amministrazione, anche nel contesto della piandicae, la
consensualita non deve avere altro obbiettivo eheeblizzazione di

opere per (o che comunque favoriscano) la coll&ticio al fine di

251 P, Urbani - S. Civitarese Matteucgljritto urbanistica Organizzazione e rapporti
Il ed., Torino, 2004, p. 187:L"iniziativa richiede il concorso di piu soggetti. ()
sembra evidente che interventi di tali dimensiachiedono la partecipazione — anche
nella fase dell’elaborazione delle scelte urbawisd — di altri soggetti pubblici o
privati, anche riuniti in consorzio o associati ttaro (Enti pubblici, imprese, singoli
proprietari), legittimati a presentare direttamen#& Comune un’ipotesi di intervento
(...) Sembra potersi osservare che, al di la delifordbrmale dell'imputazione della
decisione, la norma tratteggi implicitamente untigpecie di formulazione concordata
0 patteggiata delle prescrizioni urbanistiche e remaso il Programma Integrato di
Intervento, nella prima prassi applicativa, € apparcome modello per la cosiddetta
urbanistica consensue”.

#52p_ stella Richte, principi del diritto urbanistico/l ed., Milano, 2006, p. 69 ss.
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evitare il rischio, come & stato notath di realizzare progetti di
speculazione edilizia.

In particolare, ricordiamo che i programmi di riffieazione urbana

possono essere approvati in deroga al Piano RegelaPertanto,

sovente, i Comuni hanno adottato delibere appositeguesti atti

vengono fissati parametri astratti che si dovraapplicare nel momento
in cui i privati dovessero presentare progetti [geriqualificazione di

immobili. Il rischio, pero, e quello di perdere dista la tutela

dell'interesse pubblico. Come é stato rilevato aafjiurisprudenza
amministrativd®*, I'applicazione dei criteri predeterminati potrebhon

essere funzionale alla miglior tutela dell'inteesiella comunita nel caso
concreto.

Il ruolo della Pubblica Amministrazione e essergianche in questo
contesto, sia al fine di rendere piu celere e dicoetizzare quanto
stabilito negli accordt®, sia al fine di fornire regole chiare cui gli

operatori possano fare riferimento.

23 E. salviaManuale di diritto urbanisticocit., p. 42 ss:[“a dottrina degli ultimi anni
sembra dare nel complesso una valutazione positeldenomeno della consensualita
sia nel campo specifico dell’'urbanistica che inriattampi. Esso sarebbe segno della
recessione del carattere autoritativo dell’azionenrainistrativa e di una nuova
evoluzione in senso democratico della Amministrazia@on rafforzamento della
cittadinanza. Tale interpretazione non appare sampealistica perché nella
stragrande maggioranza dei casi sembra accertate gh interessi che riescono
realmente ad affermarsi attraverso la consensudji@lese o occulta) non sono quelli
nobili protesi a elevare la qualita della vita, ngaelli di tipo economico — speculativo
intrecciati in vario modo al sottobosco politico”.

%4 Cons. Stato, sez. IV, n. 2985 del 200%n & sulla base di un rapporto meramente
quantitativo che puo valutarsi la rispondenza o metell'interesse pubblico nella
scelta di ricorrere al Programma Integrato d’'Intemto dovendo piuttosto considerarsi
se gli interventi di nuova edificazione (maggiorit® minoritari che siano) siano
funzionali agli obbiettivi di carattere pubblico”.

25 p_ Urbani,Urbanistica solidaleBollati Boringhieri, 2011, p. 183: “Piani Attuativi
d’Iniziativa privata (anche per ambiti perequatidgvisti dal P.O.C. decadono se entro
cinque anni non siano state stipulate le convenzimmon sia stato richiesto il
permesso di costruire, con il chiaro intento di serare linerzia dei proprietari.
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Cio sempre avendo presente che, se da un lato Tartdella Legge
241/1990 offre grandi potenzialita al privato, catamente si deve
considerare che la conclusione, a livello pratiegldaccordi con la
Pubblica Amministrazione, risente di elementi ester es. la capacita
economica e finanziaria dei soggetti coinvolti € ¢édndono a limitarla.
Nell’ambito della pianificazione, I'obbiettivo e opdi quello di arrivare a
programmi che non siano calati dall’alto ma negozean tutti gli
operatori coinvolt®.

Le tecniche di perequazione urbanistica rispondoglomodo migliore
anche ad una tale esigenza.

La perequaziorfé’, prevalentemente, si basa sull'istituto del cortpar
edificatorio; in tal modo si rende indifferente pdr privato la
collocazione spaziale degli standard all'internbadenparto.

Si consente cioé di aggirare la tendenziale rigidi¢i Piani, dando ai
soggetti interessati la possibilita di trovare wwta di intesa con i
Comuni, senza che si debba ricorrere all’esproprio.

Procedura, quest'ultima, generatrice di rapportfl@uali, mentre si
ritiene che la perequazione possa incentivareprptari ad un’adesione
spontanea a quelli che sono individuati come obbiebllettivi.

E’ infattti il privato che, sostanzialmente, decitlgpassaggio del bene

alla Pubblica Amministrazione; quest'ultima rinumca scegliere (in

Tuttavia tale previsione, nei casi come quelliBeR.G. di Roma sarebbe inapplicabile
perché l'iniziativa non & rimessa ai soli proprigtana € vincolata a precise iniziative
del’Amministrazione comunale”.

2% Sj pensi ai Piani di recupero della Legge 4571@518 (artt. 28 e 30), ai Programmi
Integrati di intervento previsti dalla Legge 179 d®92 (art. 16), ai Programmi di
recupero di cui alla Legge 493 del 1993 (art. Hi)c.d. P.R.U.S.S.T. inseriti nella
Legge 662 del 1996, al c.d. Piano Casa, Legge &B30D8.

%57 sj veda capitolo II.

147



modo autonomo ed arbitrario) quando e quali terdeviranno essere
espropriati per realizzare opere per la colletivit

Il risultato & un “accordo”, che tiene conto in agmisura delle esigenze
della collettivita e degli interessi dei privatiicwolti nelle scelte di
Piano.

A questo punto, ci si deve domandare se la pereueadi comparto sia
compatibile con un sistema di pianificazione contre si basa sulla
zonizzazione, ai sensi dell'art. 7 Legge 1150 @it>®

Si & ritenuto di poter superare la questfdhesostenendo che la
perequazione non vuole derogare al meccanismo ziele ma ha come
obbiettivo quello di attuarlo.

In quest’ottica e evidente che si dovranno prevantente identificare i
comparti nel Piano Regolatéf@ e lasciare nella parte attuativa della
pianificazione I'applicazione delle tecniche urlsiche®”.

Ancora una volta, & chiara la giurisprudefizaladdove precisa che
“I'attivita gestionale di attuazione del piano atiee al governo dell’uso
del territorio, senza che possa rilevare in basgiali moduli, privatistici
0 pubblicistici, I'attivita si svolga, perché cidhe conta € che i modelli
attuativi siano connotati dall’essere funzionali laal realizzazione

concreta della pianificaziorie

Z8 T A. R. Lombardia, Brescia, 20 novembre 2002,G00 in cui si annulla il P. R. G.
del Comune di Brescia laddove prevede una micr@azagione al posto
dell’lomogeneita per le singole zone.

29 p. Urbani,Ancora sui principi perequativi e sulle modalita attuazione nei piani
urbanistici in Riv. giur. urb. n. 4/2004.

%0 7. A. R. Emilia — Romagna, 14 gennaio 1999, n. B2ldove si definisce la
perequazione basandosi sull'identificazione di zm@a mista a valenza ecologica.
%17 A. R. Campania, 15 gennaio 2002, n. 670.

%2 Cass. Civ., sez. unite, 14 luglio 2000 n. 494.
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E peraltro doveroso, a questo punto, ricordare lere 13 della L.
241/1990 esclude che le disposizioni contenutepretente capalella
legge si possano applicare agli atti di pianifioaa.

In merito a tale problematica si & aperta un’antiisaussion&*

263 Art. 13 Legge 241 del 19901 & disposizioni contenute nel presente capo non si
applicano nei confronti dell'attivita della Pubblic Amministrazione diretta
allemanazione di atti normativi, amministrativi merali, di pianificazione e di
programmazione, per i quali restano ferme le pataci norme che ne riguardano la
formazioné.

%4 sSul tema si veda A. Di MarioLa nuova partecipazione al procedimento:
potenziamento e dequotaziotire,F. Caringella - D. De Carolis - G. De Marzo (g
di), Le nuove regole dell'azione amministrativa, dophaégge n. 15/2005 e n. 80/2005,
I, Giuffré, Milano, 2005, p. 423 ss.; G. Paglia@)i accordi urbanistici tra P.A. e
privati, in Riv. giur. urb. 2008, p. 474 - 488; M. Mag@8li accordi con i privati nella
formazione dei piani urbanistici strutturalip Riv. giur. edil. 2004, 539 ss.

In particolare, sulla tesi che ritiene si debbduslare la possibilita di un accordo tra
Pubblica Amministrazione e privati nellambito defpianificazione urbanistica si veda
G. CugurraAccordi e pianificazione territoriale e ambientale,Riv. giur. urb. 2000,
p. 143 laddove lautore sostiene che vi sarebbsigémza Wi evitare che la
discrezionalita del’Amministrazione pubblica, iade di adozione dei provvedimenti di
programmazione urbanistica e ambientale, possaressequalche modo condizionata
dalla necessita di dover recepire, nello strumegémerale, proposte di sistemazione
del territorio elaborate da soggetti privati”

Sulla stessa linea T.A.R. Toscana, Firenze, S&marzo 2009, n. 303Deve essere
adeguatamente valorizzato il dato normativo esmresappresentato dall’art. 13,
Legge 241/1990 (...) a mente del quale “le disposiziontenute nel presente capo non
si applicano nei confronti dell'attivita della Pubta Amministrazione diretta alla
emanazione di atti normativi, amministrativi gerlgeradi pianificazione e di
programmazione, per i quali restano ferme le paitici norme che ne regolano la
formazione”.

Tuttavia la sentenza prosegue in parziale apedliilizzo degli accordi in ambito
urbanistico & vero che l'inserimento di moduli convenzionali’ambito di procedure
pubblicistiche & nato proprio in ambito urbanisticed ha nelle convenzioni di
lottizzazione previste dalle norme in materia uo suomento di epifania di particolare
importanza. Tuttavia questa realta deve fare i coah il cogente dato normativo di cui
all'art. 13 Legge 241/1990, il quale assume una libep valenza: contiene la
enunciazione del principio secondo cui il modulongale atipico di accordi
procedimentali di cui all'art. 11 Legge 241/1990meé applicabile ai procedimenti
amministrativi finalizzati all'adozione di atti dpianificazione, come in ambito
urbanistico; se ne ricava tuttavia anche che possessere le singole leggi di settore,
cui lo stesso art. 13 rinvia, a prevedere accordraprocedimentali, come avviene per
le convenzioni di lottizzazione, e a questi accqnaivisti da disposizioni espresse si
estendono in via suppletiva le disposizioni detiateia generale dall’art. 11. Ed infatti
la giurisprudenza amministrativa, da un lato, rictute le convenzioni di lottizzazione
di cui alla Legge 765/1967 alla disciplina di cul'art. 11 (Cons. Stato, Sez. IV, 27
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Con tale norma, il legislatore ha quindi decis@skludere la disciplina
urbanistica dalle disposizioni piu significativellde_egge 241 del 1990
relativamente al rapporto tra Amministrazioni eadtni.

La posizione prevalert®, ha sostenuto che in materia di pianificazione
urbanistica, a livello di configurazione dello strento generale
comunale, non si possono applicare le disposizimiative alla
partecipazione del singolo al procedimento; e @tcipé, in quella sede,
si fissano principi dei quali si dovra tenere contl’elaborazione dei
piani comunali. Anche qualora sia la legge in matermrbanistica a
concedere ai privati la possibilita di formulares@wsazioni, queste sono
intese come espressione della facolta di collaboedfoperato della

Pubblica Amministraziorfé€®,

giugno 2008, n. 3255; id. 19 febbraio 2008, n. 5B4A.R. Toscana, Sez. |, 18 gennaio
2005, n. 153), mentre dall’altro esclude che I'amistrare per accordi possa avere ad
oggetto, fuori dei casi ex lege, i poteri di pidrdizione e di programmazione (Cons.
Stato, Sez. IV, 9 dicembre 2002, n. 6885)

Vedasi anche Cass. Civ.,, Sez. Un. 15 dicembre 20001262: “A corretta
interpretazione del riferito art. 13, anche sul ptadella coerenza sistematica, impone,
infatti, di ritenere che lo sbarramento dell'art.31operi solo con riferimento a
provvedimenti di pianificazione generale programicet espressione di scelte
politiche; e non quindi anche con riguardo ai piadi lottizzazione (che hanno
costituito uno dei settori elettivi per I'emersiomelle problematiche degli accordi
sostitutivi, come sottolineato dalla citata Cassiv.Cn. 7452 del 1997). Atteso,
comunque, che questi ultimi (cui ineriscono le @mrioni di lottizzazione)
costituiscono strumenti di pianificazione di tiptiuativo e di carattere servente del
P.R.G. e, come tali, non implicano scelte poliich pianificaziong&

255G, PagliariGli accordi urbanistici tra P.A. e privatin Riv. giur. urb. n. 4/2008:It
divieto dellart. 13 L. 7 agosto 1990 n. 241 appaie questo ambito, piu che
giustificato (e insuperabile sul piano sistematedi principio, prima che su quello del
diritto positivo) perché I'indisponibilita (rectiusla non negoziabilita) dell'interesse
pubblico di questo livello di pianificazione appare dato, per cosi dire, strutturale ed
essenziale. Le regole del governo complessivoedgtario, infatti, non possono non
essere ritenute come nettamente caratterizzatendarte grado di oggettivazione, che
rende l'interesse pubblico primario, se non l'unigteresse in campo, certamente
l'interesse di gran lunga dominarite aggiunge, a p. 484L’accordo assumerebbe
una portata diversa da quella ammessa dalla leggejerosia quella di atto di
pianificazione e non di intesa su taluni profilsdiezionali di questo

%% Ex multis Cons. Stato, sez. IV, 1993 n. 74; C&tato, sez. IV, n. 437 1998.
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Posto che il fine perseguito dall’Amministraziona guello della cura
dell'interesse pubblidd’, & inevitabile fibadire la concezione
autoritaria della funzione urbanistica, in parti@ke in quella
riguardante le decisioni di principio o di livellprimario e normativo
general&?®®,

Per quanto concerne, invece, la fase attuativgidei si ritiene che le
cose siano differenti. Alcuni auté?l hanno prospettato la possibilita di
evitare I'applicazione del dettato dell’art. 13 zjeaal rispetto dei principi
fondamentali di trasparenza, correttezza, impatzjatio anche perché il
legislatore, nella Legge 241 del 1990, ha effettuabha scelta che,
seguendo il testo della disposizione, sembra legbgaparticolarita di
alcuni settori identificati, ma non vi € un espredssieto all'applicazione
di principi identici anche in questi contesti.

A sostenere la possibilita di formulare accordi pabblico e privati
anche nell'ambito della pianificazione, soccorraetibre autorevole
dottring™®. La posizion&’* & chiara, laddove si legge “ anche ammesso
che l'art. 13, L. 241 del 1990 incida sull’ambito applicazione della

disciplina degli accordi pubblici, tale disposizennon vieta pero

G. Pagliari,Gli accordi tra P.A. e privatiin Riv. giur. urb. n. 4 del 2008, 466; N. Assini
— P. Mantini,Manuale di diritto urbanisticolll ed., Milano, 2008, 457 ss.

%7 F.G. Scoca@li accordi, in F.G. Scoca (a cura diiritto Amministrativg Torino,
2008, p. 419:“ll vincolo per I'Amministrazione del perseguimenttell’interesse
pubblico (...) dimostra come la scelta dello strurnembnsensuale corrisponda
all'esercizio di un potere discrezionale, e piu @gsamente dello stesso potere che
avrebbe permesso la definizione unilaterale detpdimentt.

28 G, PagliariGli accordi urbanistici tra P.A. e privatit. p. 471.

289G, PagliariGli accordi urbanistici tra P.A. e privattit., p. 474 - 488.

29 M.A. Sandulli,Le convenzioni di lottizzazione: natura e tutelata a Cons. Stato,
sez. 1V, 19.12.1994, n. 1046, in Giorn. dir. am®91, p. 416 ss.; F. Salvia — F. Teresi,
Diritto urbanistico, Padova 1998, p. 127; P. Urbani — S. Civitarese édatti, Diritto
urbanistico,Torino 1994, p. 238.

2L A, Travi, Accordi tra proprietari e comune per modifiche aamo regolatore ed
oneri esorbitantijn Foro It., 2002, V, p. 277 — 278.
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allAmministrazione di procedere ad accordi pubblispetto ad atti di
pianificazione, come i Piani Regolatori Generala borma tutt'al piu
esclude I'obbligo per '’Amministrazione di prend@neconsiderazione la
proposta di accordo di un privato, ma non la faaoltper
I’Amministrazione, che lo ritenga opportuno, di pedlere a un accordo.
Alla luce dell'art. 13, l'accordo “preparatorio” rspetto ai contenuti di
un Piano Regolatore (o di una sua variante) non pgtenersi né vietato
né illegittimo: infatti 'art. 13 non pone alcun\detd’.

Peraltro, & stato osservatoche, in base all'art. 28 Legge 241/1990, si
puo sostenere che l'art. 13 non vincola i casi diepta legislativa
concorrente regionale e, di conseguenza, € leatterfdere ed auspicare
limitazioni a tale deroga generale da parte deliségtore regionalé.
Pertanto e evidente che, anche in considerazion#efidttiva
realizzazione di accordi tra Pubblica Amministraze privati in ambito
urbanistico con ottimi risultati, la tesi piu additata debba essere quella,

sostenuta — come abbiamo visto — ormai da varir&(ftocid implica

212N, Assini — P. MantiniManuale di diritto urbanisticolll ed., Milano, 2008, p. 177:
“Gli Enti locali possono concludere accordi con iggetti privati, nel rispetto del
principio di pari opportunita e partecipazione algzedimento per le intese preliminari
0 preparatorie dell’atto amministrativo e attravers procedure di confronto
concorrenziale per gli accordi sostitutivi deglitiaamministrativi, al fine di recepire
negli atti di pianificazione proposte di interveriti attuazione coerente degli obbiettivi
strategici contenuti negli atti di pianificazionedelle dotazioni minime previste dalla
legge, la cui localizzazione € di competenza pubbli

213 Legge 241 del 1990, art. 29:¢ Regioni e gli Enti locali, nel’ambito delle pisttive
competenze, regolano le materie disciplinate dadtasente legge nel rispetto del
sistema costituzionale e delle garanzie del cittadinei riguardi dell'attivita
amministrativa, cosi come definita dai principssi dalla presente legge

274 p_ Urbani — S. Civitarese MatteucBijritto urbanistico organizzazione e rapporti,
Giappichelli Editore, Torino, 2000, p. 1486n questa norméart. 13 Legge 241/1990
n.d.r.)il legislatore non ha affatto inteso affermare éhprocedimenti pianificatori non
debbano essere informati al principio della parpeciione degli interessati, ma
soltanto sancire la “particolarita” dell’ordinamemt urbanistico attraverso |l
riconoscimento di una sua parziale “separatezzall’daedinamento generale, da cui,
peraltro, anch’esso trae necessariamente origitegétimazione.”
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ritenere che, con l'art. 13, il legislatore abbialuto evidenziare la
particolarita dell’ordinamento urbanistico senza peesto vietare che,

anche in tale ambito, sia possibile concludereratco

4. IL PRIVATO COME SOGGETTO ATTIVO NEL RAPPORTO
CON LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE.

Dalla ricostruzione effettuata fino a questo pustevidente che, nel
corso del tempo, si e verificata una riconsidenaidel ruolo del privato,
inteso ora come soggetto attivo in vari campi.

La stessa Legge Costituzionale n. 3 del 2001, dottendo all’art. 118
Cost?” il principio di sussidiarieta orizzontal&, rivaluta il ruolo attivo

dei privati.

25 Art. 118 Cost: Le funzioni amministrative sono attribuite ai Cornsalvo che, per
assicurarne l'esercizio unitario, siano conferite Rrovince, Citta metropolitane,
Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussiéta, differenziazione ed
adeguatezza. | Comuni, le Province e le Citta npetlitane sono titolari di funzioni
amministrative proprie e di quelle conferite cogde statale o regionale, secondo le
rispettive competenze. La legge statale discipforane di coordinamento fra Stato e
Regioni nelle materie di cui alle lettere b) e I8} decondo comma dell'articolo 117, e
disciplina inoltre forme di intesa e coordinamemtella materia della tutela dei beni
culturali. Stato, Regioni, Citta metropolitane, Rmce e Comuni favoriscono
l'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e assati, per lo svolgimento di attivita di
interesse generale, sulla base del principio dsgliarieta”.

2’8 syl tema, vedasi le osservazioni di E. Fer@uissidiarieta e ruolo delle associazioni
di volontariato, in Sussidiarieta e pubbliche amministrazig@i cura di F. Roversi
Monaco,Atti del Convegno tenutosi a Bologna, 25-26 settemdB95)Rimini, 1997; F.
Salvia — F. TeresiDiritto urbanistico, Milano, Giuffre, 2007; P. UrbaniTerritorio e
poteri emergenti. Le politiche di sviluppo tra urstica e mercatoGiappichelli,
Torino, 2007; L. Casinil-’equilibrio degli interessi nel governo del tewiio, Giuffre,
Milano, 2006; G. Rubertd?rofili giuridici della programmazione negoziatay, Giust.
Amm. 2007, sezione Edilizia ed urbanistica, p. 100Nei moduli della
programmazione negoziata € tuttavia rinvenibile unsione nuova, dinamica della
sussidiarieta, non piu intesa nel senso tradizierdilcriterio rigido di allocazione delle
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Si vuole infatti consentire ai cittadini singolammte o in forma associata,
di svolgere attivita di interesse generale.

Alla base di tale scelta vi € un concetto di imereessione della
collettivita, ossia I'idea che si possa ottenerséssima utilita personale
gualora si raggiunga un benessere collettivo. Talecetto, posto sul
piano del governo del territorio porta, a sua voka un maggior

coinvolgimento dei privati anche in campo urbanisti’.

Pertanto il singolo viene coinvolto nelle decisiodella Pubblica

Amministrazioné’®

funzioni amministrative, ma in un’accezione procegitale e consensuale, in cui il
ruolo centrale degli enti locali & assicurato dalfmrtecipazione, insieme alle forze
locali e alle parti sociali, al tavolo di concerti@ne in cui sono assunte le scelte
programmatorié.

2" In merito all'analisi dei modelli di interazionaulpblico - privato nell’ambito delle
funzioni di governo del territorio, si veda F. Raler,Gli accordi pubblico - privato nel
governo del territorio,in F. Mastragostino (a cura dila collaborazione pubblico —
privato e I'ordinamento amministrativ@ziappichelli, 2011, in particolare sulle figure
convenzionali paradigmatiche si prospetta quedddigisione:”(...) a) le “convenzioni
urbanistiche” (...) che definiscono principalmentea(mon solo) profili attuativi di
scelte pianificatorie effettuate dal’Amministraze unitamente agli impegni assunti
dai privati attuatori ed il cui perfezionamento abriona, di horma, I'approvazione del
programma/progetto di intervento e la sua efficadiagli “accordi pianificatori” che
(...) per lo piu concorrono, nel contesto procedimentalla definizione delle scelte
dell’Amministrazione (siano essi riconducibili latensu al modello classico delle
convenzioni di lottizzazione, oppure agli accordogedimentali previsti da alcune
leggi regionali); c¢) gli *“accordi complessi funziah’, perfezionati dalle
Amministrazioni (...) nellambito dell’'esercizio distinte, ma connesse, funzioni di
rilievo territoriale e che esprimono il concorsouha pluralita di interessi differenziati
e che fungano o da strumento attuativo di politish#oriali o da accordo regolatorio
di meccanismi perequativi — compensativi finalizalla realizzazione, con il concorso
di soggetti privati, di opere e/o di servizi puldllid) gli “accordi tra Amministrazioni”
con cui, nel disciplinare la realizzazione di opereservizi di interesse comune a pil
Amministrazioni, vengono regolati anche i contenubianistici riflessi”, p. 139-140.

278 |, cCasella, La perequazione urbanistica: nuovi scenari dellaariiicazione
territoriale italiana, in Rassegna Avvocatura dello Stato, n. 2, aprideugno 2009, p.
356: “All'inizio il privato non aveva un ruolo attivo r&lttivita di pianificazione
urbanistica, ma doveva solamente accettare le seffettuate dagli organi competenti.
Il legislatore ha iniziato a prendere in considei@ee i privati cittadini con la legge
sull'espropriazione per pubblica utilita del 1865saccessivamente anche con la legge
fondamentale del 1942: si parlava pero di sempliorme di collaborazione.
Successivamente l'urbanistica consensuale si @ippéita molto e oggi molte leggi
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Sono numerose le leggi regionali che hanno recepigesta
impostazione; un caso emblematico puo essere fidatdi nell'art. 18
Legge Regionale Emilia-Romagna n. 20 del 260@on questa norma,
il legislatore ammette sia la possibilita che wvati stipulino accordi con
la Pubblica Amministrazione nel corso dell'iter pedimentale della
pianificazione, sia la possibilita che gli accorchstituiscano parte

integrante dello strumento urbanistico.

regionali dedicano particolare attenzione alle mb@dadi partecipazione dei privati
alle varie fasi della pianificazione”

29 |, R. Emilia Romagna n. 20/2000, art. 18: ‘Gli enti locali possono concludere
accordi con i soggetti privati, nel rispetto deimgipi di imparzialita amministrativa, di
trasparenza, di parita di trattamento degli opendtali pubblicita e di partecipazione
al procedimento di tutti i soggetti interessatiy @ssumere in tali strumenti previsioni
di assetto del territorio di rilevante interesserda comunita locale condivise dai
soggetti interessati e coerenti con gli obbiettstrategici individuati negli atti di
pianificazione. Gli accordi possono attenere al oto discrezionale degli atti di
pianificazione territoriale e urbanistica, sonoptiati nel rispetto della legislazione e
pianificazione sovraordinata vigente e senza préigio dei diritti dei terzi. 2.
L'accordo indica le ragioni di rilevante interesgribblico che giustificano il ricorso
allo strumento negoziale e verifica la compatikilitlelle scelte di pianificazione
concordate, secondo quanto previsto dal comma 3adalolo 3. 3. L'accordo
costituisce parte integrante dello strumento dinffigazione cui accede ed é soggetto
alle medesime forme di pubblicita e di partecipaeioLa stipulazione dell’accordo &
preceduta da una determinazione dell'organo eseoutdell’ente. L'accordo é
subordinato alla condizione sospensiva del receptmedei suoi contenuti nella
delibera di adozione dello strumento di pianifica® cui accede e della conferma delle
sue previsioni nel piano approvato. 4. Per quanto disciplinato dalla presente legge
trovano applicazione le disposizioni di cui ai conin4 e 5 dell'art. 11 della legge
241/1990. Ma occorre ricordare anche altri esempi, conie.Veneto n. 11/2004 art.
6: “1. | comuni, le province e la Regione, nei limélld competenze di cui alla presente
legge, possono concludere accordi con soggetti afirivper assumere nella
pianificazione proposte di progetti ed iniziativerdlevante interesse pubblico. 2. Gli
accordi di cui al comma 1 sono finalizzati alla é@hinazione di alcune previsioni del
contenuto discrezionale degli atti di pianificazéonerritoriale ed urbanistica, nel
rispetto della legislazione e della pianificaziogevraordinata, senza pregiudizio dei
diritti dei terzi. 3 L'accordo costituisce parte tegrante dello strumento di
pianificazione cui accede ed €& soggetto alle meuesiorme di pubblicita e di
partecipazione. L'accordo € recepito con il provieento di adozione dello strumento
di pianificazione ed & condizionato alla confermell@l sue previsioni nel piano
approvato. 4. Per quanto non disciplinato dalla geate legge, trovano applicazione le
disposizioni di cui all'art. 11, commi 2 e segueddlla legge 7 agosto 1990, n. 241
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Occorre notare che la proposta formulata dal poivetn puo mirare alla
tutela del solo interesse del singolo, ma deveistare in un progetto di
rilevante interesse per la collettivitd. Quindi nsnpud basare su un
semplice scambio di vantaggi tra privato e Ammmagbne comunale,
ma deve essere il solo strumento che 'Ente pUizzdre per tutelare un
interesse collettivo local&.

Da notare che il legislatore regionale, ha sceltistiplinare gli accordi
con i privati in modo che questi possano integrfat® di pianificazione.
L'obbiettivo sembra essere quello del superamentdladrigida
imposizione causata dalla zonizzazione, con caméstivalutazione del
ruolo del soggetto privato in tale ambftb

L’embrione di questo tipo di politica concordatajaricercarsi nella c.d.
cessione di cubati&; con tale istituto si intende la cessione di uagep
o della totalita della capacita edificatoria di fondo a vantaggio di

un'altra area.

“Nuove norme in materia di procedimento amministrate diritto di accesso ai
documenti amministrativi” e successive modifica#ion

280 M. Magri, Gli accordi con i privati nella formazione dei piaurbanistici strutturali,
in Riv. giur. urb. 2004, p. 569:rf termini di utilita dell'accordo, questo “vincoldli
scopo” testimonia i vantaggi pubblici conseguiti llfemministrazione per mezzo
dell'attivita del soggetto privato, puo giustifieata gia citata ricostruzione in termini
di onerosita (in senso ampio) dell'accordo e defeare, in capo al privato, la
creazione ex novo del diritto di edificare

21 | Casella, La perequazione urbanistica: nuovi scenari dellaariicazione
territoriale italiana, in Rassegna Avvocatura dello Stato, n. 2, apriggugno 2009:
“Uno dei primi modelli di urbanistica consensuali giano di lottizzazione, introdotto
dalla Legge n. 765 del 1967; nel 1971 con laLlegg865, vengono istituiti i piani per
gli insediamenti produttivi; la Legge n. 457 del7B3disciplina i piani di recupero
finche nel 1992 viene introdotto un nuovo strumecda la Legge n. 179: nasce |l
programma integrato di intervento finalizzato aligualificazione del tessuto urbano,
edilizio ed ambientale. Da questo momento vengasibuiti molti altri tipi di
programmi, da quello per il recupero urbano (Legge493 del 1993), a quello per la
riqualificazione urbana (D.M. del 21 dicembre 199Hjfine, nel 1998, con il decreto
ministeriale dell'otto ottobre, vengono introdottpiani di riqualificazione urbana e di
sviluppo sostenibile, i c.d. P.R.U.S.S.T.".

282 gy cuiinfra, capitolo IV.
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Anche in questo caso, il privato e coinvolto nghianificazione, con
connessi problemi conseguefffi.

Si concede quindi al singolo sia la possibilitarelizzare le opere di
urbanizzazione primaria, sia la possibilita di gedeolontariamente le
proprie aree al Comune affinche questo vi realigmre pubbliche (con
riconoscimento di una edificabilita da concretizzaltrove).

Secondo il parere di alcuni aufdfi la perequazione urbanistica pud
essere considerata un’espressione del principio sdssidiarieta
orizzontale.

Tuttavia, si deve eccepire che non si puo ritenbeela pianificazione sia
completamente sostituibile con processi di autdezione privatad™.

La giurisprudenZZ® non ha mancato di cogliere la possibilita di
convivenza tra perequazione e zonizzazione.

In una recente pronuncia del T.A.R. Puifiiasi legge fl meccanismo
della cessione gratuita su base convenzionale (or) puo stimarsi
penalizzante atteso che esso appartiene, in defnial novero dei
poteri conformativi della proprieta privata di spanhza della P.A., che,
con tale procedura, anziché riservare alla proprianilaterale

determinazione i tempi e la scelta della relativ@aisizione, coinvolge

83 3y cuiinfra, capitolo IV.

84 5. Sabbatola perequazione urbanisticm www.giustamm.it: L.a perequazione
urbanistica appare piu precisamente espressione pighcipio di sussidiarieta
orizzontale, che comporta I'attribuzione ai privdiiuna sorta di ruolo di supplenza (la
cd. autoamministrazione), essendo richiesto lorel guadro collaborativo con il
Comune, di assumere il ruolo di veri protagonigl teatro urbanistico”.

2% E. Boscolo,La perequazione urbanistica: un tentativo di supera intrinseca
discriminatorieta della zonizzazione tra applicazipratiche ed innovazioni legislative
regionali in attesa della riforma urbanistic&n E. Ferrari (a cura di),’'uso delle aree
urbane e la qualita dell'abitatopubblicazioni dell’Associazione ltaliana di Diritto
Urbanistico, 2, Giuffreé Editore, p. 199.

28T A. R. Campania, 15 gennaio 2002, n. 670.

7T, A. R. Puglia — Lecce, sez. |, 28 aprile 20042711, in Foro Amm. T. A. R. 2004,
1172.
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anche il privato, al cui placet, in definitiva, suidina il passaggio alla
mano pubblica del bene destinato ad assolverefafigioni di standards
di zond.

Pertanto, la Pubblica Amministrazione consenteraiap di avere un
ruolo attivo anche nel contesto urbanistico posi®, ¢ramite accordi, Si
prendono scelte inerenti la pianificazione terréia.

Rimane il fatto che il ruolo attivo del privato hassetto definitivo delle
scelte urbanistiche, deriva dalla necessita chiededisioni vengano
concertate tra i privati e la Pubblica Amministcam, ma anche tra i soli
privati che entrano in contatto tra loro per scarsiidiritti edificatori.

E ormai indiscusso che la Pubblica Amministrazionftti, non agendo
con poteri autoritativi, lascia al soggetto un oudl primo piano. L’'Ente
pubblico diviene infatti una sorta diégolatore del mercatodei diritti
edificatori, pur mantenendo un ruolo fondamentdle si sostanzia sia
nel decidere i comparti in cui realizzare tecnigegequative, sia nello

scegliere il “modello” di perequazione da realizzaoncretamente.

5. NECESSITA DI RENDERE EFFETTIVE LE SCELTE DI
PIANIFICAZIONE URBANISTICA.

La pianificazione, e quindi I'utilizzo del territio;, € espressione di scelte

politiche effettuate in una determinata zona.
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Il principio di sussidiarieta verticale introdotai’art. 118 Cost, del resto,
ha posto in evidenza anche la funzione degli Emtali territoriali,
riconoscendo ai Comuni maggiore autondiiiia

Questi ultimi, sono quindi considerati come rappngativi della
collettivita della quale curano il benessere evituppc®®. Da un punto
di vista urbanistico, tale esigenza comporta savéatriqualificazione
delle aree degradate, la necessita di creare Zamed pubblico e quella
di realizzare attrezzature urbane per miglioraguialita delle citta.
Pertanto e corretto fissare prescrizioni urbaristiatte ad effettuare lo
sviluppo ed il miglioramento del territorio, ma@ntlamentale che vi sia

anche la capacita di concretizzare tali scelte.

28 A Calegari,Sul ruolo dei soggetti pubblici e privati nel praimento di formazione
del P.R.G.,in Riv. giur. urb. n. 1-2 2006, p. 16XCio che nel piano costituisce
espressione dellautonomia decisionale riservata Gdmune, in forza del citato
principio di sussidiarieta non pud essere sindaagdtia Regione, la quale, invece, puo
far prevalere la sua volonta e puo, di conseguenzadlificare il contenuto del piano,
tutte le volte in cui ci0 appaia necessario pervaguardare interessi di rango
superiore, quali sono certamente gli interessi tegdla tutela dei beni culturali e del
paesaggio, o piu genericamente di rango sovra cateymuali sono gli interessi legati
al rispetto della pianificazione territoriale diMello superiore ovvero al coordinamento
con la programmazione delle opere pubbliche, statagionali e provinciali.

%89 |n questo senso, pensiamo ai principi ispiratailad Carta Europea dei Diritti
del’Domo nella citta, firmata a Saint Denis il J8aggio 2000, ove si muove dalla
premessa che la Dichirazione dei Diritti dell’Uorfi®48) e universale e si stabilisce,
allart. 1: “La cittd & uno spazio collettivo che appartieneutii tgli abitanti, i quali
hanno il diritto di trovarvi le condizioni neces$aper appagare le proprie aspirazioni
dal punto di vista politico, sociale ed ambientalssumendo nel contempo i loro doveri
di solidarieta. Le autoritd comunali agevolano cogni mezzo a loro disposizione il
rispetto della dignita di tutti e la qualita delldta dei loro abitanti'ed ancora, all’art.
XIX — Diritto ad un’urbanistica armoniosal: | cittadini delle citta hanno diritto ad
uno sviluppo urbanistico ordinato che garantiscaaumelazione armoniosa tra
I'habitat, i servizi pubblici, le strutture, il vee pubblico, e le attrezzature destinate ad
uso collettivo. 2. Le autorita comunali realizzamon la partecipazione dei cittadini,
una pianificazione ed una gestione urbana che postanere I'equilibrio tra
'urbanistica e 'ambiente. 3. In tale ambito, shpegnano a rispettare il patrimonio
naturale, storico, architettonico, culturale ed iatico delle citta ed a promuovere la
ristrutturazione del patrimonio esistente”.
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Cio, del resto, & espressione di quei principindparzialita e di buon
andamento contenuti nell'art. 97 Cost. che dovrebkempre guidare le
decisioni amministrative.

Per quanto concerne l'urbanistica, la tecnica dadioing, € stata a lungo
l'unica utilizzata. Occorre chiarire che, con taledalita, si consente che
“i possibili usi del territorio vengano stabiliti ifbase alla funzione
principale — residenziale, produttiva, terziaria, gr&cola, di
conservazione dell’ambiente, etc. — assegnata dalgpad una certa
parte dellambito spaziale cui si riferisce. Confgraneamente, ed in
coerenza con il tipo di insediamento consentitdanebna, vengono
fissati gli indici ed i parametri relativi all’attiita costruttiva (tali
indicazioni si definiscono in termini di “zonizzaeme strutturale” o
“architettonica”) ovvero le prescrizioni relative da altro tipo di
trasformazione degli immobili, fino alla totale irodificabilita del
territorio” 2%,

Tuttavia, pur costituendo il principio di raziormdazione relativo
all'ordinata distribuzione degli interessi pubbleprivati sul territorio, la
tecnica della zonizzazione non si e rivelata sdddente poiché, per lo
piu, non risponde alle esigenze di crescita e ifidga richieste dalle
citta.

Del resto, ad oggi, sono necessarie modalita ngilerima tali da
soddisfare una necessita di sviluppo territorial@gre nuova.

Pertanto il piano deve aprirsi alla codeterminagialegli assetti con i
soggetti privati, perché e questa flessibilita chasente di prendere le

migliori decisioni per tutto il territorio.

20 p_ Urbani — S. Civitarese MatteucBijritto urbanistico organizzazione e rapporti,
Giappichelli Editore, Torino, 2000, p. 152 — 153.
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Peraltro, non € piu accettabile che la Pubblica Amstrazione si limiti a
fissare prescrizioni urbanistiche nel Piano RegoéatStrutturale e in
qguello Operativo. Le recenti tecniche urbanistich@evedono la
creazione di piani che non riguardano l'interoiterio ma si limitano ad
operare su quelle aree ritenute strategiche nalsfarmazione
dell'assetto urbano.

Al fine di recepire tali indicazioni, gli ordinamgmegionali, scelgono —
per lo piu — di effettuare la divisione del Piambanistico in Strutturale
ed Operativo.

La possibilita, sempre riconosciuta alla Pubblicaministrazione, di
acquistare i terreni che occorrono per concretezér scelte di
pianificazione a prezzi di mercato non € piu cotarente sostenibile.
Cio perché sovente gli Enti locali non hanno leomdg finanziarie
necessarie, ma anche perché esiste una validaadiver.

La capacita di realizzare opere pubbliche a costo 2d in tempi piu
rapidi, scegliendo tecniche di perequazione urliaaische meglio
rispondono a tali esigenze, deve essere letta ntmis un’ottica di
risparmio delle finanze pubbliche ma anche allae Idella necessita di
evidenziare il buon operato dei governanti in vistalle elezioni
amministrative. D’altra parte, ad oggi, il sistere&ettorale prevede
I'elezione diretta del cosiddetto Sindaco — mana&geel Presidente della
Provincia.

Piu in generale, I'applicazione di tali tecnichsponde all’'esigenza,
sempre piu sentita dalla collettivita, di avere Amministrazione
territoriale che funzioni, con il minor aggravio gstbile per le finanze

pubbliche.
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Si ritiene che le scelte perequative possano moedrun finanziamento
indiretto dei Piani Regolatori e, di conseguenzhu@aa loro piu efficace
attuazione.

Tramite forme di contrattazione con i privati, j@@to, la pianificazione
urbanistica diviene inevitabilmente meno onerogagheEnti interessati,

anche grazie ai finanziamenti dei privati st€ssi

L’altra esigenza sempre piu avvertita dalla calléét e legata ad un
urbanistica piu attenta alla tutela dell’ambiente.

Anche in quest'ottica, la perequazione & un utirinsento per la

realizzazione di uno sviluppo sostenibile; infalé trasformazioni

urbanistiche sono subordinate alla cessione ai @odiwaree nelle quali
realizzare anche spazi di verde pubblico ed inolitealora fossero gia

esistenti, possono essere tutelati in modo migliore

6. LA DIFFICILE SITUAZIONE ECONOMICA DEGLI ENTI
LOCALI E LE COMPLICAZIONI DEL RICORSO
ALL’ESPROPRIAZIONE PER PUBBLICA UTILITA'.

291 p_ Urbani,Territorio e poteri emergenti. Le politiche di syiipo tra urbanistica e
mercato, Giappichelli, Torino, 2007, p. 86:Come €& stato evidenziato mai come in
questi anni si assiste a proposte di riconversidnparti di zone produttive dismesse, di
edifici pubblici, di palazzi storici, caserme, carg ospedali, aree ferroviarie che
prescindono dalla loro originaria destinazione urbistica o dal loro essere stati
destinati ad assolvere funzioni diverse per propoosne occasioni di interventi plurimi
e complessi che nulla hanno a che fare con la toigine: essi sono visti come spazi o
contenitori. Dati questi spazi e questi volumi tdugioni possibili di trasformazione
sono infinite. Il limite & dato solo dalla poca fasia degli amministratori pubblici e
dalla convenienza economica dei capitali privati
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Prescindendo dal problema di reperire denaro palizeare opere
pubbliche, l'alternativa alle tecniche di pereqoas urbanistica rimane
il ricorso all’esproprio.

Su tale punto, occorre chiarire che questo istituton attiene alla
realizzazione di opere private ma e utilizzato @b sscopo di creare
opere di pubblica utilita ed €, di per sé, onemsonflittuale.

La proprieta privata pud essere limitata, laddowevenga una
localizzazione di opere per la collettivita. Stabilche determinate zone
abbiano una funzione urbanistica pubblica implicaindi creare i
presupposti per I'espropriazione dell’area.

L'art. 42 Cost. legittima infatti il ricorso a predure espropriative
laddove si leggela proprieta privata puo essere, nei casi previiila
legge e salvo indennizzo, espropriata per motiwnthiresse generdle
L’espropriazione € espressione della capacita Atelthinistrazione di
esprimere la sua volonta e di imporla al privataftasi di un esempio
tipico di atto ablatorio che incide su diritti reatramite il quale la
Pubblica Amministrazione sacrifica l'interesse dn soggetto per
ottenere un vantaggio per la collettivita.

In tal modo il privato viene spogliato del suo tiaidi proprieta su un
bene determinato, al fine di consentire all'Entblgico I'acquisizione di
tale diritto. Il tutto dovra essere giustificatolldanecessita di tutelare
interessi generali.

Qualora l'espropriando non accetti di effettuar@ wessione volontaria
dell'area, la Pubblica Amministrazione potra pragredcoattivamente.

In quest'ultimo caso, si avviera un procediment@ ¢hizia con una

dichiarazione di pubblica utilitd — o un atto edqlipnte — e terminera
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con un decreto di esproprio con il quale si realifacquisto, a titolo
originario, del bene a favore del soggetto espanpei.

La dichiarazione di pubblica utilita e I'atto atteaso il quale si informa
l'interessato delle motivazioni di pubblico intesesper la salvaguardia
delle quali il suo diritto verra sacrificato.

Attraverso tale dichiarazione si conferisce al bena particolare qualita
giuridica ed €&, pertanto, un elemento essenziatelgdegittimita del
provvedimento espropriativo.

La dichiarazione, inoltre, pud essere contenutairinatto che ha ad
oggetto la dichiarazione stessa, oppure si ravvigalicitamente
nellapprovazione dei piani urbanistici, o del pettig definitivo
dell’'opera pubblica o degli Accordi di Programma.

Elementi essenziali sono lindicazione della natwadello scopo
dell’'opera pubblica, la scelta dell'area, l'indicaze dei mezzi finanziari
che verranno utilizzati, i termini iniziali e fingber effettuare i lavori e
concludere la procedura espropriativa.

Qualora lI'opera sia urgente e indefettibile, la Blida Amministrazione
puo, dietro indennizzo, procedere all’'occupaziongrgenza.

Una volta avviato il procedimento espropriativoesio si concludera con
il decreto di esproprio, che é I'atto finale debgedimento e serve per
concretizzare il passaggio del bene al soggettmpspnte con acquisto
a titolo originario.

Tale atto puo essere sostituito solo da una cessiolontaria del bene,
attraverso la quale si evita I'imposizione e aastorda sul trasferimento.
Ricordiamo, in questo senso, l'importanza dell'a# del D.P.R.
327/2001; la norma riconosce al proprietario lasgmbta di stipulare un

accordo volontario con la Pubblica Amministraziome quale, come
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corrispettivo per la cessione del bene, si ottirae denaro ma diritti
edificatori.

Pertanto, attraverso tale cessione, la Pubblica listrazione acquista
la proprieta del bene ed il privato riceve dellduneetrie aggiuntive

rispetto a quelle indicate negli atti di pianificaze.

Problema fondamentale in tema di espropriazionap@resentato dalla
corresponsione di un indennizzo.

L'art. 42 Cost., che prevede la possibilita di eppiare previo

pagamento di indennizzo, € una norma di garanzia sdggetto

interessato e da questo assunto, come piu volteliseato dalla Corte
Costituzionalé®? non si pud prescindere.

Tuttavia, lungi dal fornire criteri per calcolar@é indennizzo, la norma
costituzionale si limita ad affidare al legislatarelinario la soluzione del
problema.

Vediamo quindi brevemente le disposizioni di leggee si sono

succedute nel tempo sull’argomento.

Le origini di tale sistema di calcolo, si trovanglla Legge n. 2359 del 25
giugno 1865, laddove, ex art. 39, si stabilisce ldhdennizzo consiste
“nel giusto prezzo che a giudizio dei periti avrelalveto 'immobile in

una libera contrattazione di compravendita

Posto che attraverso questo criterio si lasciavaddédéerminazione

dell'indennizzo alla libera valutazione dei pegtcio appariva come una

292 Corte Costituzionale, 29 maggio 1968, n. ¥emesso che listituto della proprieta
privata & garantito dalla Costituzione e regolatalld legge nei modi di acquisto, di

godimento e nei limiti, tale garanzia &€ menomatalgra singoli diritti, che all’istituto

si ricollegano, vengano compressi o soppressi séndannizzo, mediante atti di

imposizione che, indipendentemente dalla loro formanducano tanto ad una
traslazione totale o parziale del diritto, quantd ano svuotamento di rilevante entita
ed incisivita del suo contenuto, pur rimanendo tirstd’'appartenenza del diritto e la

sottoposizione a tutti gli oneri, anche fiscalgwardanti la proprieta fondiaria.
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scelta arbitraria, la norma venne sostituita ddll’a3 Legge 2892 del
1885; qui si stabiliva chelindennita dovuta ai proprietari degli
immobili espropriati sara determinata sulla medial dalore venale e
dei fitti coacervati dell’'ultimo decennio, purchése abbiano data certa
corrispondente al rispettivo anno di locaziéne

Alla luce di questo quadro normativo, e sempre éazione alla
previsione costituzionale contenuta nellart. 42,uindi, si
contrapponevano sostanzialmente due teorie in onerdlla
quantificazione dell'indennizzo. Da un lato, alcumitorf®® ritenevano
che, sulla base di quanto stabilito nella Legge2359 del 1865, Il
risarcimento previsto dalla Costituzione dovesseeres pari al valore
venale del bene.

Secondo altri il valore dell'indennft¥ doveva essere calcolato in modo
discrezionale dal legislatore ordinario, posto tlee previsione di un
indennizzo, da valutarsi come mezzo di completoraseconomico del
patrimonio inciso, €& compatibile unicamente con gistema
espropriativo articolato sul presupposto dell’'inlabilita della proprieta
costituzionalmente garantitd®>.

La legislazione successiva alla Costituzione, havipto criteri di
determinazione dell'indennizzo eterogenei.

In questo ambito, particolare importanza ha rivedth Legge 865 del
1977°% nel testo si stabiliva che il calcolo avvenisadjpendentemente

dal valore di mercato dellimmobile. Si fissava myii un valore medio

Anche tali atti vanno considerati di natura espriagivi.”

293, LessonaEspropriazione per pubblica utilit®ologna, 1957, p.8 e ss.

294 p_ Virga, Principi costituzionali in materia di espropriazienin AA.VV., Nuovi
aspetti e sviluppi della espropriazione per pubdligtilita. Atti del VI Convegno di
studi di scienza dell’amministrazion®lilano, 1962, p. 325 ss.

2% Mozto, PirasEspropriazione e “pubblica utilitj in Giur. Cost. 1959, p. 215.
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legale stabilito in relazione al valore agricolodizeassegnato al tipo di
coltura in atto nella regione agraria in cui € @cédito 'immobile.

Grande importanza riveste anche la Legge 10 deV,1R0 cosiddetta
legge Bucalossi. In tale normativa, ex art. 14nadificava 'art. 16 della
Legge 865 del 1971, prevedendo che l'indennitalpearee esterne ai
centri abitati dovesse essere commisurata al valagicolo

corrispondente al tipo di coltura esistente neltmaz da espropriare,
determinato da apposite commissioni provincialir fge aree site nei
centri edificati, invece, l'indennita era commigdaran base al valore
agricolo medio della coltura piu redditizia fra taeche nella regione
agraria coprono una superficie superiore al 5% ukllg coltivata,

moltiplicato per specifici coefficienti. Questo neacismo, che pone il
valore agricolo medio come criterio per stabilirexdennita, verra
ritenuto illegittimo dalla Corte Costituzionaié per I'evidente contrasto
con gli art. 3, comma 1, e 42, comma 3 Cost.

Il vuoto lasciato dal legislatore in materia, vies@mato dal D.P.R. 327

del 2001 che definisce le modalita con le qualicalcola I'entita

2% Dichiarata incostituzionale con sentenza Corteti€asonale n. 5 del 1980.

27 Corte Costituzionale, sentenza n. 5 del 1980necessario, perché l'indennita di

espropriazione possa ritenersi conforme al preceistituzionale, che la misura di
essa sia riferita al valore del bene, determinatil@l sue caratteristiche essenziali e
dalla destinazione economica perché solo in tal onkiddennita stessa puo costituire
un serio ristoro per I'espropriato. E palese la Mpione di tale principio ove, per la

determinazione dell'indennita, non si considerine ¢aratteristiche del bene da
espropriare ma si adotti un diverso criterio cheepeinda dal valore di esso. E proprio
qguanto avviene nella materia in disamina perchériierio del valore agricolo medio

dei terreni secondo i tipi di coltura praticati nelregione agraria interessata, adottato
per la determinazione dell'indennita di espropriallthrt. 16 Legge n. 865 del 1971
come modificato dall’art. 14 Legge n. 10 de 1977) (introduce un elemento di

valutazione del tutto astratto, che porta inevitat@nte per i terreni destinati ad
insediamenti edilizi che non hanno alcuna relazioog le colture praticate nella zona
alla liquidazione di indennizzi sperequati rispetibvalore dell'area da espropriare,

con palese violazione del diritto a quell’adeguaistoro che la norma costituzionale
assicura all’espropriato”.
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dell'indennizzo all’art. 32 a mente del qualk ‘Salvi gli specifici criteri
previsti dalla legge, l'indennita di espropriaziomedeterminata sulla
base delle caratteristiche del bene al momentdateibrdo di cessione o
alla data dell'emanazione del decreto di espropviautando l'incidenza
dei vincoli di qualsiasi natura non aventi naturapeopriativa e senza
considerare gli effetti del vincolo preordinato 'afiproprio e quelli
connessi alla realizzazione dell'eventuale opervista, anche nel caso
di espropriazione di un diritto diverso da quello proprieta o di
imposizione di una servitu. (L) 2. Il valore dehkeé determinato senza
tenere conto delle costruzioni, delle piantagionidelle migliorie,
gualora risulti, avuto riguardo al tempo in cui fumo fatte e ad altre
circostanze, che esse siano state realizzate aps di conseguire una
maggiore indennita. Si considerano realizzate abopo di conseguire
una maggiore indennita, le costruzioni, le piantagie le migliorie che
siano state intraprese sui fondi soggetti ad espoopdopo la
comunicazione dell'avvio del procedimento. (...) rbbgpietario, a sue
spese, puo asportare dal bene i materiali e tutboche puo essere tolto
senza pregiudizio dell'opera da realizzare”.

A parte I'operato del legislatore, in materia diémnizzo che la Pubblica
Amministrazione deve pagare le cose sono mutate séguito
all'intervento della giurisprudenza.

La Corte Costituzionafé® in un primo momento, dovendo giudicare
sulla costituzionalita dell'indennizzo espropriativ aveva ritenuto
preminente il cattivo stato economico degli Eng&rtpnto, sostenendo
che la grave congiuntura economica puo conferirediverso peso al

bilanciamento degli interessi in gioco, giustifieayuanto stabilito all’art.

2% Corte Costituzionale, sentenza n. 283/1993.
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5 bis del D.L. 333/1992 ossia una liquidazione imrd&aria pari alla meta
del valore dei suoli.

Tale indirizzo € mutato con la sentenza n. 34820€I7, in cui la Corte
dimostra di aver recepito le indicazioni della @Huropea dei Diritti
del’lUomo. In tale pronuncia i Giudici, nel dich&e [lillegittimita
costituzionale dell’art. 5 bis comma 1 e 2 del DnaL.333 del 1992 e
dell'art. 37 del D.P.R. n. 327 del 2001, per costtvacon l'art. 42 Cost.,
hanno rapportato I'indennizzo espropriativo al valeenale del beR&.

Il ragionamento seguito si basa sull’art. 117 Colsé prevede I'obbligo,
sia per il legislatore statale che per quello negie, del rispetto dei
vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e gl obblighi
internazionalf; in particolare, il riferimento va alle disposiii
C.E.D.U. sulla tutela della proprieta, intesa codivétto fondamentale.
Peraltro, posto che [I'ltalia ha subito condanneppwm dalla Corte
Europea per i Diritti Umani in relazione all'incangta degli indennizzi
espropriativi, la Corte ha colto I'occasione perpostare un calcolo
basato sul valore di mercato del bene sulla baSartde42 Cost..

Questa impostazione € stata ripresa dal legislaielta finanziaria per il
2008 all'art. 2 co. 89-90 della stessa legge & staforessamente
stabilito che l'indennita di espropriazione di uea edificabile e
commisurata al valore venale del bene. E inoltesipta una riduzione
del 25% sulla somma da pagare solo qualora I'ogieirsgeresse pubblico

sia atta ad agevolare riforme economico-sociali.

29 R. Zanino,L’'uguaglianza nella pianificazione: una possibili un utopia?,in
www.giustamm.it.
30| egge 24 dicembre 2007 n. 244.
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Tutto cio rende il ricorso a tecniche espropriaseenpre piu oneroso per
gli Enti Pubblici, anche a fronte dei lunghi tenmgicessari per portare a
termine il procedimento e del possibile contenzics® ne puo scaturire.
La scarsita delle risorse finanziarie dei Comunuyindi, deve
necessariamente orientare verso scelte diverse.aibe se, € bene
ricordarlo, il fine perseguito dall’Amministrazioreve sempre essere la
tutela dell’interesse pubblico. Il vantaggio ecommm- finanziario che
puo ottenere il Comune applicando tecniche peregdhon e elemento
essenziale dell'accordo, pud essere un fattoreriole, che puo anche
contribuire a determinare la rilevanza dell'inteses pubblico,
giustificativo dell’accordo, ma non puo costituirlex se e in via
esclusiva®®,

Occorre notare che la perequazione realizza riswdtealoghi a quelli
raggiunti utilizzando tecniche espropriative a oaaro.

Si puo infatti creare una riserva di aree e dittdigdificatori di cui
I'’Amministrazione comunale pud fruire senza comisgere denar6?’,
ma concedendo in cambio diritti edificatori.

Non stupisce quindi che la perequazione inizi agmesapplicate sempre
piu frequentemente proprio in seguito alla sentemsdla Corte

Costituzionale n. 179 del 1998 ove chiaramente si stabilisce che ai

301 G. PagliariGli accordi urbanistici tra P.A. e privatin Riv. giur. urb. 2008, p. 504.
392 E. Oliva, Riforma del piano e riforma del regime immobiliaie P. Mantini — F.
Oliva (a cura di),La riforma urbanistica in Italia Milano, Pirola, 1996, p. 42in
assenza di una reale prospettiva di tornare ad mmi& espropriative svincolate dai
valori di mercato e quindi prendendo coscienza aledbstanziale impossibilita di
recuperare I'impostazione giuridica della separamodel diritto di proprieta da quello
di edificazione e di una generalizzazione dellarsignto espropriativo nell’attuazione
del Piano ed in presenza di un processo di trasémione urbana sempre piu maturo,
la soluzione attuativa perequativa appare l'uniceafrabile, anche per aderire ai
ripetuti richiami della Corte Costituziondle

393 Corte cost. n. 179 del 20 maggio 1999 in Fordg9, I, 1705.
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piani perequati non si applica I'indennizzo anchaalgra i vincoli
imposti abbiano oggettivamente contenuto espropoiat

Occorre precisare che, nella sentenza citata, inarla esplicitamente di
perequazione urbanistica.

Tuttavia si é ritenuto che a questa i Giudici friscano laddove, nello
specificare quali siano i casi in cui non si € temucorrispondere un
indennizzo, e scrittovincoli che importino una destinazione realizzabile
ad iniziativa privata o promiscua pubblico — primathe non comportino
necessariamente espropriazione o interventi ad ues@ iniziativa
pubblica e quindi attuabili anche dal privato e samecessita di previa
ablazione del berie

E proprio nei Piani in cui si applica lo strumemgerequativo che il
soggetto cede alcune zone alla Pubblica Amminisinaz per la
realizzazione di opere pubbliche, ottenendo in ¢andiritti edificatori
da utilizzare in altre aree.

Ovviamente, di fronte all'alternativa tra la ces&o perequata e
I'esproprio con conseguente sacrificio totale dmkeno, il privato é
indotto a scegliere la prima soluzione poiché queshsente il recupero,
anche se in altra zona, di una parte della capedificatoria.

Quindi ’Amministrazione comunale otterra il risatib di acquisire aree a
costo agricolo o nullo per realizzare opere neciessdla collettivita; il
tutto con il pieno accordo dei privati.

Scopo dell'operato della Pubblica Amministraziomaane la tutela e il
benessere della collettivita intesa nella sua éztea; la crisi economica
nella quale versano attualmente gli Enti localdeil territorio una delle

poche risorse ancora disponibili.
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Questo nella misura in cui si riesce a trasformarlana componente di
incentivazione anche per gli interventi effettudsiprivati.

Il riconoscimento dei diritti edificatori in capogla stessi in funzione
perequativa (o premiale), puo contribuire quindarsi che il territorio
non si trasformi semplicemente in uno strumento tlegementa la

disuguaglianza.

7. LA GIURISPRUDENZA E | VINCOLI URBANISTICI.

E di tutta evidenza che la pianificazione del terid implica sovente la
creazione di un rapporto conflittuale tra Pubbl&aministrazione e

privati.

La giurisprudenza si e dovuta spesso esprimere dritanalle scelte

effettuate dallAmministrazione. In tal senso, casoblematico e legato
alla disciplina dei vincoli urbanistici.

E opportuno premettere che tramite il Piano Regmatcome detto,
I’Amministrazione pubblica puo imporre limiti alkdificabilita di alcune

zone per la tutela di interessi collettivi.

Trattasi dei vincoli urbanistici, che hanno lo socai garantire che sul
territorio vi sia la possibilita di trovare aree ¢ni localizzare i beni e i
servizi pubblici.

| vincoli sono impedimenti al pieno esercizio di dinitto, nel senso che

“diventa giuridicamente impossibile esercitare uaeofta normalmente
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esercitabile dal titolare del diritto stesso, inanto ritenuta compresa in
quest’ultimg 4

Pertanto i vincofi®™®, di fatto, impediscono ai titolari del diritto di
proprieta di utilizzare il proprio fondo.

E cid avviene annullando o comprimendo la facolt@dificare (o di

disporre liberamente) su determinati terreni, irrzéo del potere
conformativo della proprieta riconosciuto al piaratore.

A coloro che possiedono aree in cui i Piani Regolatenerali prevedono
la creazione di opere pubbliche, si chiede quindi attendere

I'approvazione degli strumenti urbanistici attuatevsi impedisce loro,
nel frattempo, qualunque tipo di attivita edifiogad’®.

Interessante, ai fini della pianificazione del iterfo, € sicuramente la
tipologia dei vincoli “sostanziali”, utilizzati petutelare aree inedificate

di natura ambientale.

%94 G. Pagliari,Pianificazione urbanistica e proprieta edilizia: problema dei vincoli
urbanistici,in Riv. giur. urb. n. 4/2009.

%95 Occorre dare conto, sin da ora, della distinziesistente tra vincoli conformativi ed
espropriativi. La Cassazione Civile, sezioni ung,novembre 2008, n. 28051 definisce
i primi come i vincoli che hanno la funzione di definire per zone, in via atf e
generale, le possibilita edificatorie connesse gittd dominical€’, mentre i secondi
sono ‘incidenti su beni determinati, in funzione dellacdtizzazione puntuale di
un’opera pubblica e che hanno portata e contenutetidmente ablatofi

3% p_ Mazzoni Diritto urbanistico, Milano, 1990, pp. 199-200:Ai proprietari di aree
destinate alla localizzazione di opere pubblichedio pubblica utilita, il Piano
Regolatore Generale attribuisce una mera posiziatie soggezione alla futura
espropriazione. Questa avverra solo in seguito eddazione dello strumento attuativo,
ma nel frattempo al proprietario & impedita ogniita edificatoria (...) Ma anche in
relazione alle aree destinate a rimanere di profigrivata il Piano Regolatore
Generale puo prescrivere vincoli che ne comportantotale immodificabilita: si tratta
ad esempio delle aree (...) destinate al cosiddettdevprivato.

Anche queste previsioni comportano vincoli di ifiedbilita di carattere permanente e
a tempo indeterminato
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A legittimare I'uso di questa pratica & la giurispenza amministrativa’
che ha ritenutorfentrare nel potere di gestione in chiave urbak&tdel
territorio, valutazioni discrezionali che privilegh la qualita della vita,
anche in parti del territorio comprensive di bemmobili non aventi le
caratteristiche intrinseche e peculiari che ne comntipo livelli
sovraordinati di tutela

Si é inoltre affermato chel'ésercizio del potere di conformazione
urbanistica e compatibile con la tutela paesistitattandosi di forme
complementari di protezione preordinate a curar@ civersi strumenti
distinti interessi pubblici

Il tipo di vincoli che interessa ai fine della peese trattazione e quello
cosiddetto localizzativd, ossia ‘Quelle previsioni che comportano
I'inedificabilita delle aree in attesa che le stesg&ngano espropriate per
la realizzazione di opetd®,

Il ricorso ai vincoli, nel corso del tempo, & sta@mpre piu frequente
poiché consentiva alle Amministrazioni di non pagdindennita di
esproprio.

In questi casi, quindi, si identifica un bene e dispone la sua
inedificabilita fino a quando non sara oggetto dauegolare procedura
di esproprio. Cio implica che, in realta, I'areadificabile, solo che il
soggetto che potra realizzare I'opera non sararivatp ma la Pubblica

Amministrazione.

397 Vedasi, ex multis: T.A.R. Lazio, sez. |, n. 937 #293; Consiglio di Stato, sez. IV, 4
dicembre 1998 n. 1734; T.A.R. Lazio, sez. |, 21ieu@999 n. 1652; Consiglio di Stato,
sez. IV, n. 383 del 6 marzo 1998.

3% p_Urbani — S. Civitarese MatteuchBiiritto urbanistico, Giappichelli, Torino, 2010,
p. 268. Secondo una classificazione, che si puadoémpudire nello stesso testo citato,
esistono altre categorie di vincoli oltre a qudlicalizzativi. Per completezza
ricordiamo: - vincoli di rinvio; - vincoli strumeati; - vincoli sostanziali.
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In merito, l'art. 9 del D.P.R. 327/2001 stabilische ‘un bene é
sottoposto al vincolo preordinato all’esproprio qudo diventa efficace
I'atto di approvazione del piano urbanistico genleraovvero una sua
variante, che prevede la realizzazione di un’opau@blica o di pubblica
utilita”.

Per quanto con tali strumenti, di fatto, si comgriindiritto di proprieta
dei soggetti interessati realizzando una situazadtenite del rispetto del
c.d. contenuto minimo del diritto di proprietd, déurisprudenzi®® ha
ritenuto I'apposizione di vincoli legittima.

Inoltre, occorre sottolineare che la Corte Cositnale, con varie
pronunce sul tema, ha stabilito che la proprietéapa ha un contenuto
edificatorio minimo che puo essere compresso pegdutempo solo
dietro indennizzd™® Da qui la teoria che ritiene che i vincoli urbaiuis
“a contenuto espropriativo” possano avere solodurata temporanea.

Il problema nasce dalla possibilita di reiteraré w@ncoli, poiché in

questo modo si crea un’evidente disparita di tnaétato tra i proprietari.

%99 Corte Cost. n. 55 del 29 maggio 196Bet evitare lo sconfinato arbitrio del singolo
a disciplinarne I'esercizio del diritto, e per dacedine e un’armonia allo sviluppo dei
centri abitati, la proprieta in questione e tuttadottoposta ad alcuni limiti in relazione
alla funzione sociale propria di essa. Tra questili vanno senz’altro ritenuti
legittimi, prima di tutto, perché compatibili cofamzidetto sistema, quelli che possono
essere considerati connessi e connaturali a dettg@neta, in quanto hanno per scopo
una disciplina dell’edilizia urbana nei suoi moltEp aspetti (inerenti all’intensita
estensiva e volumetrica, alla localizzazione, alafe e simili) (...) Tra i limiti legittimi,

in quanto connaturali alle anzidette esigenze (@ichmente tramandati), deve farsi
rientrare anche I'assoggettamento a vincoli di indificabilita per la limitata durata
(purche ragionevole) dei piani particolareggiatij duelle aree che i piani stessi
destinano al trasferimento in vista delle prograntenarasformazioni o diverse
utilizzazioni. In relazione a questa sentenza, vedasi G. Carijgositi, Urbanistica
istituzionale. Dalla sentenza della Corte Costitunzle alla tesi per il nuovo dibattito
urbanistico,Padova, 1968.

310 Corte Cost. n. 6 del 19 gennaio 1966, nella qusileafferma lillegittimita
costituzionale per contrasto (in particolare) cantl42, terzo comma Cost., degli artt.
7,n. 2, 3 e4, e art. 40, Legge 17 agosto 19424,180, laddove consentono, senza
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Il legislatore € intervenuto sul tema stabilendellanLegge n. 1187 del
19 novembre 1968, ex art. 2, che le indicazioniviste nel Piano
Regolatore Generale, qualora riguardino beni detertnassoggettati a
vincoli espropriativi © a vincoli che comportano la inedificabilita,
perdono efficacia qualora, entr@nque anni dalla data di approvazione
del Piano Regolatore, non siano stati approvati iiarp
particolareggiatf’.

Ad oggi, intervenuto il D.P.R. 327 del 2001, sibsliace ex art. 9 cheil*
vincolo preordinato all’esproprio ha la durata dingue anni. Entro tale
termine, pud essere emanato il provvedimento chmpoda la
dichiarazione di pubblica utilita dell’'opera”.

Pertanto, se nel frattempo la dichiarazione é wetauta, il vincolo é
prorogato per tutta la durata di efficacia delkssa.

Nulla si stabilisce, invece, in merito al regimesessivo dei terreni una
volta che i vincoli abbiano perso la propria eftica

Il problema riguarda, inevitabilmente, sia un agpkdgato alla disciplina
urbanistica dell’area, sia la reiterabilitd deicoh stessi.

In merito al primo punto, & stato sostenuto cheréa viene a trovarsi
nella condizione propria delle aree prive di Piafio.) Cio sia che in
precedenza non vi fosse mai stato altro Piano &i@ imvece vi fosse
stato. Cio perché la prescrizione vincolativa e wprascrizione valida,
che quindi produce tutti i suoi normali effettidiml momento della sua
decadenza: tra questi, in primo luogo, quello issan®o, collegato alla
sua entrata in vigore, di abrogazione in parte B&no in quel momento

in vigore™3%,

previsione di indennizzo, limitazioni temporanealefinitive del diritto di proprieta;
Corte Cost. 314 del 20 luglio 2007.
311p. Stella Richten, principi del diritto urbanisticoGiuffré, Milano, 2002, p. 83-84.
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Per risolvere il problema, la giurisprudefiZ& ha utilizzato il principio,
introdotto dalla L.P., secondo cui nessuna partetdeitorio nazionale
pud essere effettivamente priva di regolamentaziorbanistica. Nei
Comuni privi di strumento urbanistico, infatti, tificazione non e libera
ma assoggettata a determinati parametri stabilitallad legge.
L’operazione interpretativa posta in essere daliarigprudenza é stata,
pertanto, quella di assimilare la situazione dgtlerzioni di territorio
comunale rimaste prive di disciplina urbanistica, seguito della
cessazione d’efficacia del vincolo urbanistico, welip dei Comuni del
tutto sforniti di strumenti di pianificazioné"®

Sul tema connesso alla possibilita di reiterarméoi, ha avuto modo di
esprimersi la Corte Costituzionale con varie praeurin primo luogo,
ricordiamo che, con la sentenza n. 92 del 7 apiB82, la Corte
(respingendo I'eccezione di illegittimita costitomale della Legge n.
1187 del 1968 per la mancata previsione di irrefiita dei vincoli
urbanistici), ha sostanzialmente affermato cheegidlatore ordinario
avrebbe potuto stabilire la possibilita di reiteravincoli.

In seguito, la Corte ha avuto modo di evidenzid&e la reiterazione oltre
il termine e possibile a patto che sia motivataeiazione alle esigenze
urbanistiche e, in ogni caso, sia previsto un egdennizzo.
Ovviamente, come chiarisce la citata sentenza @altée Costituzionale,
la necessita di corrispondere un indennizzo qua@atato apposto un
vincolo urbanistico privo di un termine di duratarealizza in alcuni

casri4,

%12 Cons. Stato, 2 aprile 1984, n. 7, in www.giustaiaministrativa.it

33 P, Urbani — S. Civitarese MatteucBiritto urbanistico, Giappichelli, Torino, 2010,

p. 283.

314 Corte Cost. n. 179 del 199%¢tcorre premettere che il problema di un indenniazo
seguito di vincoli urbanistici — come alternativaom eludibile tra previsione di
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Nello specifico, € necessario che si tratti di wihcaelativi a beni
determinati e preordinati all’esproprio. Oppure lguai vincoli, sempre
relativi a beni identificati, siano di carattere swmzialmente
espropriativo; il che implica che sia immediataneemperativo un
vincolo che comporti la inedificabilitd assoluta sno specifico bene.
Altro caso e quello dei vincoli che superino la atardeterminata dal
legislatore quale limite, non irragionevole né terio, alla
sopportabilita del peso da parte del privato

Il D.P.R. 327 del 2001 ha disciplinato la mateta@bgendo, all’art. 9, la
possibilita di reiterazione del vincolo dopo la siexadenza; cio a patto
che ci sia una motivazione ed il tutto avvengaaaérso la rinnovazione
dei procedimenti di pianificazione territoriale,némdo conto delle

esigenze di soddisfacimento degli standard.

indennizzo ovvero di un termine di durata massirliedficacia del vincolo — si pud
porre sul piano costituzionale quando si tratta \dncoli che: - siano preordinati
all'espropriazione, ovvero abbiano carattere sogtiaimente espropriativi, nel senso di
comportare come effetto pratico uno svuotamentail@iante entita ed incisivita, del
contenuto della proprieta stessa, mediante imposei immediatamente operativa, di
vincoli a titolo particolare su beni determinatipmportanti inedificabilita assoluta,
qgualora non siano stati discrezionalmente delinitatl tempo dal legislatore dello
Stato o della Regione; - superino la durata che ldgislatore sia stata determinata
come limite, non irragionevole e non arbitrario, laalsopportabilita del vincolo
urbanistico da parte del singolo soggetto titoladel bene determinato colpito dal
vincolo, ove non intervenga 'espropriazione, owBon si inizi la procedura attuativa
attraverso 'approvazione di piani particolareggia di esecuzione, aventi a loro volta
termini massimi di attuazione fissati dalla leggsuperino sotto un profilo quantitativo
la normale tollerabilita secondo una concezioneladgiroprieta che resta regolata
dalla legge per i modi di godimento ed i limiti prdinati alla funzione socialé in
Giorn. Dir. Amm., 1999, 851, con nota di V. Maz4lyeReiterazione dei vincoli
urbanisticidecaduti ed indennizzeedasi anche Cons. Stato, sez. IV, 3 dicembr@,199
n. 988.

315 Corte Cost. n. 179 del 1999¢r i vincoli derivanti da pianificazione urbanisé,
I'obbligo specifico di indennizzo deve sorgere wodta superato il primo periodo di
ordinaria durata temporanea (a sua volta precedda® un periodo di regime di
salvaguardia) del vincolo (o di proroga per legge fegime transitorio), quale
determinata dal legislatore entro limiti non irragievoli, come indice della normale
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Posto quindi che sia la Corte, nella pronuncial®®9, sia il legislatore
non ritengono di per sé inammissibile la reiteragiadei vincoli, e
altrettanto chiaro che € necessario corrispondér@r@prietario un
indennizzG'®.

Ad oggi, & incontestato che la somma da corrispenag privato,
peraltro, vada rapportata al valore venale de bemee ha chiarito la
Corte Costituzionafé’ recependo la giurisprudenza della Corte Europea
dei Diritti Uomo™*®,

In tal modo, anche il ricorso a questa tecnicarsigato troppo oneroso
per i Comuni interessati. Posto che “ la. reiterazione dei vincoli di
espropriazione non pud prescindere dalla presenzand congrua e
specifica motivazione sulla perdurante attualita llaleprevisione,

comparata con gli interessi privati, motivazione nseguente allo

sopportabilita del peso gravante in modo particelasul singolo, qualora non sia
intervenuta I'espropriazione ovvero non siano ap@tbi piani attuativi”.

%16 Corte Cost. n. 179 del 1999: $8umono certamente carattere patologico quando vi
sia una indefinita reiterazione o una proroga “sike” o all'infinito (attraverso la
reiterazione di proroghe a tempo determinato cheapgtano aggiungendo le une alle
altre) o quando il limite temporale sia indetermioacioé non sia certo, preciso e
sicuro e, quindi, anche non contenuto in terminratjionevolezza. Cido ovviamente in
assenza di previsione alternativa dell'indennizeofermo, beninteso, che I'obbligo
dell'indennizzo opera una volta superato il periaticdurata (tollerabile) fissato dalla
legge (...) una volta oltrepassato il periodo di daratemporanea, il vincolo
urbanistico, se permane a seguito di reiteraziaton puo essere dissociato, in via
alternativa all’'espropriazione, dalla previsione i indennizzo”.

317 Corte Cost. n. 348 del 2007, ove si statuisceasnttompatibilita delle disposizioni
introdotte dall’art. 5 bis del D.L. 11 luglio 1998, 333, convertito, con modificazioni,
nella Legge 8 agosto 1992, n. 359, relativa allelalita di calcolo dell'indennita di
espropriazione, con la disciplina di cui all'art.del primo Protocollo allegato alla
C.E.D.U.. La Corte ha quindi dichiarato l'illegrtita costituzionale della normativa
indicata per contrasto con l'art. 117, I° Cost. ¢@nclusione € stata che l'art. 5 bis,
poiché prevede la corresponsione di un’indennitapesa tra il 50% ed il 30% del
valore di mercato del terreno, viola quedgionevole leganiecon il valore venale del
bene, cosi come stabilito dalla Corte Europea dhétiliel’'Uomo.

318 5j veda S. BeniniVincoli urbanistici e diritti umani. Nota a Corteuopea del
Diritti del’'Uomo, 15 luglio 2004, Scordino c/Govay Italiano,in Foro it., 2005, IV, p.
75.
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svolgimento delle indagini necessarie per accertaggesupposti; la
motivazione, in tale ipotesi, quale eccezione g#aerale regola che non
impone l'obbligo di motivazione per gli atti a cédiere generale, va
ancorata ad una serie di parametri dovendo esseigeaziate, oltre alla
persistenza dell'interesse pubblico ed alla suaiaita, le specifiche
ragioni del ritardo che hanno determinato la decazie del vincolo, la
mancanza di possibili soluzioni alternative o plerequazione tra i
proprietari espropriabili e, dunque, la ineluttaitd della scelta dell’area
gia vincolata, la serieta e affidabilitd della réatazione nei termini
previsti delle opere di cui trattasi, con la prezisone delle iniziative
mediante le quali il procedimento ablativo verrarfado a compimento
ed, infine, la ragionevole dimostrazione, sullarsgalella situazione dei
luoghi, che la rinnovazione del vincolo sulla steasea € necessaria per
realizzare I'opera o I'intervento pubbli&d™,

Quindi, come sostenuto anche dalla dotfihdaddove si sostenga che i
vincoli possano essere reiterati, si dovra dimostriaa le varie cose, che
non era concretamente applicabile una soluziotipalperequativo.

E ci0 puo accadere solo qualora sussistano ragiobanistico —
territoriali dovute alla carenza di aree in cui fatterrare” i diritti

edificatori.

%1% Consiglio Di Stato, Sez. IV, 16 ottobre 2006, 178, in Foro Amm. C.D.S. 2006, 10
2776.

30 E. Boscolo, Le perequazioni e le compensazioim, Atti del Convegno —
Associazione ltaliana di Diritto Urbanistico — Ve 10-11 ottobre 2008, p. 4: éL
perequazioni e la compensazione consentono irlfgiil efficace perseguimento delle
politiche pubbliche con il minor sacrificio dellaopizione dei proprietari, secondo la
caratteristica valutazione di ‘minor compression@ cui si sostanzia la .cd.
proporzionalita — necessarieta (...) Ne consegue Ebeica ragione idonea a
giustificare la riproposizione di una impostazioviacolistica puo essere rinvenuta solo
in una comprovata inapplicabilita per ragioni str@iente urbanistico — territoriali
della perequazione e della compensazione”.
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Il problema e quello di capire se, qualora i vimcelano stati
precedentemente posti, questi possano sopravviveoeostante
I'applicazione di tecniche perequative.

La giurisprudenza sembra incline ad accogliere swlazione negativa
del quesito; si sostieffe che, se le norme tecniche di attuazione di una
variante generale ptevedono espressamente l'esistenza di un indice
territoriale omogeneo pari a 0,15 mg/mq per tuttearee, creando cosi
un meccanismo di compensazione volto a perequaralore fondiario
dei terreni: tale previsione vale espressamentehanuer le zone F e G
destinate ad accogliere attrezzature di interessaegale e comunale,
quindi ad essere espropriate come appunto le asdla dicorrente, per
le quali I'indice territoriale omogeneo in parolaede garantire un diritto
di edificabilita utilizzabile su aree edificabiliedibili ai terzi da parte
dell’'espropriato. Quindi per le aree espropriandemvi € quello
svuotamento incisivo della proprieta che giustifita necessita di
indennizzare la reiterazione dei vincoli scaduti

Tale tesi muove dalla considerazione che la pemgo@ implica il
riconoscimento ai terreni di una capacita edifidatache puo essere
immediatamente negoziata; di tal che non si realedzbe quello
svuotamento economico che € proprio dei vincoli.

Pertanto, la perequazione urbanistica vuole ovvadie problematiche
connesse alla durata dei vincoli di inedificabjlitai pone quindi
inevitabilmente come mezzo alternativo anche allecnithe
espropriative.

Laddove si sia tentato di mascherare I'imposizideevincoli utilizzando

indici perequativi troppo bassi per giustificare dessioni dei terreni
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richiesti & intervenuta la giurisprudenza ammiaisie®® E cid perche,
tramite I'applicazione di tecniche perequativetesita di realizzare un
effettiva uguaglianza tra i proprietari coinvolthce in risposta alle
situazioni di grave disuguaglianza generate dglliapzione dei vincoli.
Tuttavia 'uso dei meccanismi di perequazione n@sénte da problemi
nuovi, anche connessi alla mancanza di norme chdefiniscano
compiutamente.

E cio, nonostante I'importanza delle statuizioninmateria inserite nel
Decreto Legge n. 70 del 13 maggio 2011, convectiola Legge 106 del
2017,

%217 A. R. Liguria — Genova, sez. |, 21 novembre 200 1492, in Foro Amm. T. A.
R. 2005, 11 3490.

327 A. R. Veneto, sez. Il, 23 febbraio 2005, n. 7€6ns. Stato, Sez. IV, 21 agosto
2006, n. 4833

323 5j veda capitolo |.
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CAPITOLO IV:

RAPPORTO TRA DIRITTO DI PROPRIETA E POTERI DELLA
PUBBLICA AMMINISTRAZIONE: COME PUO’ TROVARE
LEGITTIMAZIONE LA PEREQUAZIONE URBANISTICA.

1. Rapporto tra perequazione urbanistica e dirittd proprieta; - 2.
Diritti edificatori e perequazione urbanistica; - Ba trasferibilita’ dei
diritti edificatori; - 4. Teorie relative all'inqudramento giuridico della

perequazione urbanistica; - 5. Conclusioni.

1. RAPPORTO TRA PEREQUAZIONE URBANISTICA E
DIRITTO DI PROPRIETA.

Il problema connesso alla pianificazione del terit, come illustrato nei
precedenti capitoli, nasce dal fatto che da un latmanizzazione e
necessaria, dall’altro la proprieta privata deveees salvaguardata, cosi
come il principio di uguaglianza.

Tutto questo implica che, almeno per quanto rigaaka possibilita
edificatoria, si deve consentire all’Amministrazeopubblica di operare

scelte che limitano il singolo nella sua facoltaddiporre del diritto di
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proprietd** ma, allo stesso tempo, non si pud prescindere dallanzie
costituzionali concesse al privato.

Occorre a questo punto chiarire che gia il Codigeilé€C si occupa
diffusamente della proprieta privata e delle limnitai che questa puo
incontrare, stabilendo alcuni assunti fondamentali.

All'art. 832 c.c. si legge cheil” proprietario ha diritto di godere e
disporre delle cose in modo pieno ed esclusivoroentimiti e con
l'osservanza degli obblighi stabiliti dall’ordiname giuridicd’ e,
all'art. 869 c.c. i proprietari di immobili nei Comuni dove sono fatn
Piani Regolatori devono osservare le prescrizioai diani stessi nelle
costruzioni e nelle riedificazioni o modificaziomielle costruzioni
esistenti.

Da tutto cio si evince che la disciplina urbanstié una fonte di
produzione dello statuto della proprieta edifizia

Ricordiamo anche l'art. 845 del Codice Civile, miestabilisce chela
proprieta fondiaria & soggetta a regole particolgrer il conseguimento
di scopi di pubblico interesse nei casi previstileléeggi speciali e dalle
disposizioni contenute nelle sezioni seguienti

La Costituzione riconosce che la legge deve twgalatiritto di proprieta
ex art. 42. Tuttavia, quanto stabilito nella Cdotadamentale deve essere
letto anche alla luce delle disposizioni contemugé Codice Civile sul

diritto di propriet§*.

324p_UrbaniUrbanistica solidaleBollati Boringhieri, 2011, pag. 182.

325 p. Mazzoni,Diritto urbanistico, Milano, 1990, p.141; G. PagliarRianificazione
urbanistica e proprieta edilizia: il problema deneoli urbanistici,in Riv. giur. Urb. n.
4/20009.

3% Occorre rammentare: - Art. 832 c.c. che identificdiritto di proprieta come il
diritto di godere e disporre delle cose in modmpied esclusivo, - art. 833 c.c. sul
divieto degli atti emulativi; - artt. 834 e 838 csull’espropriabilita dei beni; - art. 835
c.c. sulla requisibilita; - art. 839 c.c. sulla prieta pluralistica dei beni di interesse
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In precedenza, norma analoga all'art. 42 Cost.cerdenuta all’art. 29
dello Statuto Albertino. Tuttavia, poiché non siattava di una
“costituzione rigida”, esistevano disposizioni imterie particolarf’ che
limitavano la proprieta privata in funzione di umaserita tutela di
interessi pubbliéf®.

L’Assemblea costituente ha voluto salvaguardarepriaprieta e, allo
stesso tempo, creare una riserva di legge relatelagando al legislatore
la determinazione dei modi di acquisto, di godirmeatdei limiti del
diritto per garantirne la funzione socife

In merito a questo aspetto, si sono, nel corsdemepo, fronteggiate due

interpretazioni.

storico e artistico; - artt. 840 ss. c.c. sullappeta fondiaria; - artt. 846 ss. c.c. sulla
proprieta rurale; - artt. 869 ss. c.c. sulla prefariedilizia.

%27 gj consideri a titolo esemplificativo la legislaae mineraria degli anni ‘20 del
secolo scorso, la legge sulle servitu militari (&B860), quella sulla proprieta forestale e
sulla bonifica (anni '20 — '30), leggi del 1939 sweni culturali e sui beni ambientali,
Legge 17 agosto 1942 n. 1150.

Sull'argomento F. Salvid, vincoli urbanistici e uso della proprietdn M.A. Sandulli -
M. Spasiano - P. Stella Richter (a cura di)diritto urbanistico in 50 anni di
giurisprudenza della Corte Costituzional®lapoli, 2007, p. 31:II' criterio guida
seguito dal legislatore dell’epoca era quello digaee I'indennizzo per ogni ipotesi di
“deminutio” della proprieta non comportante il sueasferimento (qualunque fosse la
natura, l'intensita e la durata della compressioneionoscendosi I'esigenza della
“indennita” solo nel caso in cui (per effetto delbproprio) fosse in gioco la titolarita
del diritto”.

38 £ Salvia,! vincoli urbanistici e uso della proprietait. pp. 31-32 “il legislatore,
nel conformare gli statuti delle anzidette propéieabbia rimosso o accantonato (forse
con la scusante della specialitd), il postulatogimario della “sacralita” del diritto di
proprieta, facendosi, invece, guidare da un’altralea ottocentesca: quella
dell'onnipotenza del legislatore, in virtu della@je alla legge € consentito tutto, tranne
che cambiare un uomo in donna”.

39 Corte Costituzionale, 9 maggio 1968, n. 55sécondo i concetti, sempre pitl
progrediti, di solidarieta sociale, resta escluseecil diritto di proprieta possa venire
inteso come dominio assoluto ed illimitato sui bprdpri, dovendosi invece ritenerlo
caratterizzato dall’attitudine di essere sottopost suo contenuto, ad un regime che
la Costituzione lascia al legislatore di determigar
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La prima@® partiva dalla considerazione che la tutela deittdi di
proprieta si limitasse alla disposizione sullamisedi legge.

Pertanto, si sosteneva che il legislatore ordindfiasse libero di
trasformare, plasmare la disciplina in questionep@prio piacimento
senza che si potessero desumere dalla Costitugjan@nzie di sorta
quanto al contenuto di leggi siffatté®’

La secondd? riteneva che la Costituzione tutelasse maggioteném
proprieta privata, non solo quindi tramite la disigeoone della riserva di
legge, ma anche stabilendo che questo diritto deveavere
caratteristiche sulle quali il legislatore non s incidere in modo
arbitrario. Pertanto, veniva assicurato un costdd&tontenuto minimb
al diritto che non poteva essere compresso negaliegislatore.

Questa seconda impostazione appare quella piu timngasto che e
corretto ritenere che con l'art. 42 si sia voluttriluire al diritto di
proprieta la dignita dei diritti costituzionali,n@endo allo stesso tempo
impossibile la compressione totale dello stesshieda parte della legge

ordinaria>2

330 Autorevolmente sostenuta, tra i tanti, da M.S.n@iai, Basi costituzionali della
proprieta privata, in Politica del diritto, 1971, p. 443 ss; G. Motzo — A. Piras,
Espropriazione e pubblica utilitain Giur. cost., 1959, I, p. 151 ss; A. Predieri,
Espropriazione e regime di proprieta delle areefiedbili, in Giur. cost. 1968, p. 1298
ss; S. RodotaCommento all’art. 42jn Commentario alla Costituzion&. Branca (a
cura di),l rapporti economiciBologna-Roma, 76 ss..

%L L. Paladin, Gli odierni problemi della proprieta fondiaria nell prospettiva
costituzionalein Scritti in onore di Massimo Severo Giannikiilano, 1988, p. 412.

332 sj veda A.M. SandulliProfili costituzionali della proprieta privatain Studi in
memoria di E. Guicciardi,Padova, 1975, p. 27 ss; G. D’Angelajmitazioni
amministrative alla facolta di edificazione e dioitdi indennizzoNapoli, 1964; E.
Guicciardi,L'art. 42 della Costituzione e la svalorizzaziondla proprieta privata,in
Riv. giur. edil. 1968, Il, p. 93 ss; G. Correaldrbanistica, iniziativa economica,
proprieta privata e poteri dell'autoritaPadova, 1984.

333 G. Morbidelli, La proprieta. Il governo del territorioin G. Amato - A. Barbera,
Manuale di diritto pubblicolV ed. Bologna, 1994, pp.751 ss.
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Come & stato notat, tuttavia, cid significa che . il legislatore
ordinario non puo configurare un diritto di proptée che non facoltizzi
il titolare alla negoziazione e alla fruizione deéne, e pero la Carta
medesima non dice come si concretizzino, in terminimi, né la facolta
di disporre, né la facolta di godimento”.

Pertanto, la proprieta privata non puo dirsi annatee tra i diritti
inviolabili ma trattasi comunque di un diritto faamentald® collocato
nell’ambito dei rapporti economici.

Il costituente indica le componenti essenziali @i tdiritto, ma non
conferisce alle stesse una precisa connotaziomieligau

In ogni caso, qualunque vincolo alla proprieta poiw che essere posto
dalla legge. Cid significa, come sostenuto dalldtriha®*® che si
potranno avere vincoliope legis o automatici, in quanto stabiliti
direttamente dalla norma di legge; esistono inoltkencoli
provvedimentali, cosi definiti perché imposti corroyvedimenti
amministrativi 0 normativi in quanto previsti dal&gge.

Pertanto, si verifica una restrizione della pra@ri@rivata derivante
direttamente da disposizioni di legge oppure sigmsto creare restrizioni
su beni determinati in base ai criteri che la llegisne ha elaborato.

Da tutto quanto sopra, si evince che il dirittopdoprieta possa essere
disciplinato esclusivamente dalla legge statalgtavia le norme relative
al governo del territorio, che quindi riguardartzeni oggetto di proprieta

edilizia, sono sottoposte anche alla potesta keijisl regional&”.

34 G. Pagliari,Pianificazione urbanistica e proprieta edilizia: problema dei vincoli
urbanistici in Riv. Giur. Urb. n. 4/2009.

335 P, Urbani |l tema del contenuto minimo del diritto di propfienella pianificazione
urbanistica,in www.giustamm.it

33 £, Bassilezioni di diritto amministrativoy ed., Milano, 1998, p. 300.

%37 Sul tema si veda capitolo |.
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Comungue solo attraverso la legge, si puo quimditdire il godimento
della proprieta privata.

Secondo alcuni autdf il termine corretto non & “limitare” ma
“conformare” posto che, tramite la pianificaziomen si limita il diritto
di proprieta ma si configura il diritto stesso.

Pertanto, la conformazione del diritto di proprietee avviene attraverso
la pianificazione € costituzionalmente legittimatogrio perché la
Pubblica Amministrazione trae il fondamento di daepotere dalla
legge®*®

Il problema & dato dal rapporto tra i limiti allaoprieta previsti per
assicurare la funzione sociale della stessa eshieauto minimd*™®: cio
al fine di capire se, in nome della funzione sagiadiano legittime
disposizioni che intaccano il diritto.

Tuttavia, sempre tenendo presente che queste Zionianon possono
portare a considerare il diritto di proprieta, suibno giuridico —
sostanziale, non piu esistente.

In verita, sul fondamento giuridico del concetta‘ddntenuto minimo”,
non vi e alcuna chiarezza, posto che la Costitezioon lo definisce.

Tale ricerca quindi, in assenza di un dato unifiearsi trasforma da

338 p_ Urbani — S. Civitarese MatteuchBiiritto urbanistico, Giappichelli, Torino, 2010,
p. 276: “I contenuto del diritto sara conformato, al fine eéssere indirizzato ad una
funzione sociale, dallAmministrazione in modo d&ledere radicalmente poteri di
trasformare il bene in senso urbanistico - ediliZ8 €& usato il termine conformazione
poiché inquadra precisamente la vicenda giuridicea alescritta, che non & di
limitazione — evocante un fatto che dall’'esternene ad incidere su una situazione gia
definita — ma appunto di configurazione del dirittal suo interno’

339 Corte Costituzionale, sentenza n. 38 del 1966.

340 syl tema si veda P. Urbatiicontenuto minimo del diritto di proprietan Convegno
nazionale dell’AIDU, Verona 10 — 11 ottobre 2008www.pausania.it
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momento di applicazione delle regole ad attivitaridezione dei piu
disparati valori sociaff**

Occorre sottolineare che anche I'utilizzo del tevenffunzione socialeé
impreciso e generico poiché, di fatto, le aree mprese nelle scelte
d’azione dellAmministrazione possono realizzare fanzione in modi
differenti.

La funzione sociale non puo identificarsi solo danrealizzazione di
interessi pubblici, ma é stata definita come [it#itollettiva, il vantaggio
che apporta la proprieta alla comurifta.

A tal fine, come abbiamo visto nei capitoli precatilealla Pubblica
Amministrazione € stato concesso il potere di gupmee, qualora
ricorrano i presupposti del pubblico interessec@nunque, a patto di
riconoscere al proprietario un equo indennizzdalimodo si e cercato di
compensare il sacrificio imposto al singolo matawa, sempre di
indennizzo si tratta, non di risarcimento del danfianto piu che la
corresponsione di una somma di denaro, in casspdoprio, si € a lungo
scostata dal valore venale del bene (anche seeguite alla recente
pronuncia della Corte Costituzion&le le cose sono cambiate).

Per quanto concerne la giurisprudenza comunitaeh,contesto della
pianificazione, €& forte il richiamo alle norme dastionali dei Paesi
membri.

Questo vale, anche per quanto riguarda I'ambitéaddisciplina della
proprieta privata. L'impostazione tradizionale nell’'ordinamento degli

Stati membri, poggia sul rapporto tra beni, intesiese situazioni

%1 L. Paladin, Gli odierni problemi della proprieta fondiaria nell prospettiva
costituzionalejn Scritti in onore di Massimo Severo Gianninol. 1l, Milano, 1988, p.
407

%42 C.M. Biancal.a proprieta,in Diritto Civile, VI, Milano, Giuffré, 1999, p. 171.
#3gentenza della Corte Costituzionale n. 348 del 2007
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soggettive esclusive e quindi pone al centro ilp@po di appartenenza
di una res ad un soggetto, in quanto tale cosadaea a soddisfare un
interesse del soggetto stesso riconosciuto e pootiet diritto.”**

Il problema era legato al fatto che, mentre neglirmmenti degli Stati
membri quello che rilevava era, in prima istankaalore d’uso del bene
e non tanto quello di scamBfd I'ordinamento comunitario ha sempre
considerato determinante il secondo aspetto. Lbaziine si € modificata
a causa di alcuni fattori. Pensiamo all’aumentdedwmlaterie sottoposte al
controllo degli organi dell’'Unione, con il consegte riconoscimento dei
diritti fondamentali della persona nel diritto comfario, e tra questi e
annoverato quello di proprieta. Inoltre vi € stato espresso richiamo
nell’Atto unico europeo alla C.E.D.U. (ConvenzioBeropea dei Diritti
del’Uomo) e, nel Trattato del 2084 alla Carta europea dei diritti
fondamentali, in cui la proprieta € maggiormentemosciuta e tutelata.

Il Trattato Costituzionale che ha recepito il cagml dei diritti
fondamentali della Carta di NizZ4 consente una limitazione della
proprieta privata per motivi digubblico interesse

In questo modo si puo sostenere che sia stataitdefima sorta di

“contenuto minimo” del diritto di proprieta.

%44 p_ Urbani,ll tema del contenuto minimo della proprieta neiitth urbanisticq in
Www.giustamm.it

345 Vedasi tra gli altri A. Gambardus aedificandi e nozione civilistica della propéie
Giuffre, 1975; M. TrimarchiDiritto privato dell’'Unione Europeajn M. Bessone (a
cura di)Trattato di diritto privato,l, Torino 2000, p. 159.

3¢ Trattato ratificato dall'ltalia tramite la Legge B7 del 7 aprile 2005 “Ratifica ed
esecuzione del trattato che adotta una costituzi@nd’Europa e alcuni atti connessi,
con atto finale, protocolli e dichiarazioni, fardRoma il 29 ottobre 2004”.

347 Art. 11-77 relativo al Diritto di Proprieta staiste che: Ogni individuo ha il diritto
di godere della proprieta dei beni che ha acquistaigalmente, di usarli, di disporne e
di lasciarli in eredita. Nessuno pu0 essere privd#dla proprieta se non per causa di
pubblico interesse, nei casi e nei modi previstiadegge e contro il pagamento in
tempo utile di una giusta indennita per la perdi&lla stessa. L'uso dei beni puo essere
regolato dalla legge nei limiti imposti dall'intesse generale
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Ancora, all’art. 52 sulla Portata dei diritti garantiti si stabilisce che
“eventuali limitazioni all’'esercizio dei diritti eedle liberta riconosciuti
dalla presente Carta devono essere previste dadme e rispettare il
contenuto essenziale di detti diritti e liberta (nel rispetto del principio
di proporzionalita possono apportate limitazioniledaddove siano
necessarie e rispondano effettivamente a finalitanttresse generale
riconosciute dall’'Unione o all’esigenza di protegge diritti e le liberta
altrui”.

Peraltro, la Corte di Giustizia puo tutelare ilittir di proprieta e
sanzionare la sua violazione, poiché trattasi dlitdifondamentale della
persona, appartenente al novero delle liberta enmine.

La stessa Corté® quindi, ha stabilito la possibilita di limitarkdiritto di
proprieta in funzione della tutela dei principi eguiti dall’ordinamento.
La giurisprudenza della C.E.D.U. ha specificato atie@gni persona deve
essere assicurato il rispetto dei suoi beni, saldutela dell'interesse
pubblico puo portare a limitazioni. A tal fine, sostati chiariti anche
quali devono essere i caratteri dell'interesse pabbaffinche sia
consentita una limitazione alla proprieta: - desseee proporzionale al
sacrificio imposto al singolo; - deve, comunquesees concreto ed

effettivo.

%8 Sull'argomento, si veda: - la senteridald, Kohlen und Baustoffgrosshaundlung/
Commissione delle Comunita Européel 14 maggio 1974, causa 4/73, in Raccolta
1974 p. 491, ove il diritto di proprieta viene istecome una libertd economica, e non
come diritto assoluto; quindi la consideraziondad&inzione sociale dello stesso porta
ad ammettere restrizioni dovute al perseguimeniitrderesse generale della comunita.
- la sentenzd.iselotte Hauer contro Land Rheinland-Pfali3 dicembre 1979, causa
44/69, in Raccolta 1969, p. 3727, ove si giustifacaestrizione di uno specifico uso del
bene posto che cio lascia la possibilita di effetualtri utilizzi economici della cosa; la
compressione dell'interesse del singolo e giustiicdall'interesse generale alla politica
agricola europea.
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L’eventuale sproporzione nel sacrificio serve paie se la sostanza del
diritto venga di fatto negata e, quindi, se sidaostaolato il contenuto
minimo della proprieta. In particolare, il problemasceva dall'inerenza
dello jus aedifcandalla proprieta del terreno suscettibile di edificae,
con la conseguente necessita del riconoscimento sidennizzo qualora
si fossero posti vincoli di inedificabilita del oo

Queste indicazioni si riflettono inevitabilmente che sul principio
perequativo. Cio perché tale tecnica € ammissi@ddove non incida sul
contenuto minimo del diritto di proprietd; inoltvecorre sottolineare che,
necessitando di un accordo tra i soggetti coint/g|t¢ fondamentale che
i tempi di realizzazione delle modalitd perequativen siano lunghi
poiché questo comporterebbe, inevitabilmente, imiazione del diritto
di propriet&™.

Abbiamo appena evidenziato, come una definiziormdtenuto minimo
sia stata elaborata in ambito comunitario.

Bisogna anche rammentare che si ritiene che le eamehative alla

perequazione urbanistica riguardino il governo deiritorio, con

349 p_ Urbani Urbanistica solidaleBollati Boringhieri, 2011, p. 1821t altri termini se
per poter trasformare la proprieta — da fondiaria edilizia — il privato € ancorato a
complessi processi sui quali non puo in alcun madcdere poiché dipendono
dall'insieme delle volonta di altri soggetti, saram nella prevalenza dei casi di fronte
ad un vincolo di rinvio a successiva attuaziondederescrizioni urbanistiche che in
parte dipendono dall'edilizia privata ed in parteaehe dalla Pubblica Amministrazione
(programmi integrati di intervento, cessione deHleee, evidenza pubblica, stipula
convenzioni).”

30 p, Urbani,Urbanistica solidalecit. p. 182: 1l modello perequativo o i modelli ad
esso assimilati prevedono una complessa attuazffidata a moduli consensuali che
legano intere categorie di proprietari, dal cui iegno necessariamente unitario
scaturisce l'urbanizzazione effettiva delle areenGl che si riduce drasticamente la
possibilita di disporre in modo individuale dellagprieta, il che ripropone, in altri
termini, il tema della proporzionalita rispetto ahcrificio imposto al privato che va
visto anche sotto il profilo dei tempi attraversquali puo soddisfare il suo interesse al
bene della vita”.
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conseguente competenza legislativa concorrentStatb e Regione in
materia.

Pertanto & essenziale che non sia in alcun mododato il contenuto
minimo del diritto di proprieta; affinche cio non\rifichi, la Pubblica

Amministrazione ha un ruolo fondamentale. Questhdt deve infatti

vigilare al fine di mantenere un equilibrio traswcrificio del privato e

I'interesse pubblico; inoltre la scelta di utilizeatecniche perequative,
come abbiamo visto ormai inserita in quasi tuttéetgyi regionali, deve
accompagnarsi ad un impegno concreto delle Pulgbchministrazioni

allo scopo di rendere celere e produttivo I'accairdogli interessati che
tale scelta sottende. Cio perché, come e statogesaionente sostenuto
“le tecniche di perequazione sembrano andare proipritale direzione

(di garanzia del contenuto minimo della propriethn). salvaguardando

le scelte di pianificazione ma riconoscendo un eoato minimo alla

proprietd 3%

2. DIRITTI EDIFICATORI E PEREQUAZIONE URBANISTICA.

La perequazione urbanistica, tuttavia, non é esntaitiche.
Cio perché, di fatto, si deve considerare che epmdi scelte perequative
implica la legittimazione dell'ingiustizia fondiari avendo come unico

riferimento la proprieta premiata dal piat1d.

%51 P, Urbani|l tema del contenuto minimo del diritto di propfienella pianificazione
urbanistica,in www.giustamm.it

%2E. Salzanola legislazione urbanistica delle Regioni nei tdsgislativi dell’'ultimo
decenniojn www.eddyburg.it
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In primo luogo occorre capire dove possa essetecatd, da un punto di
vista giuridico, la perequazione, non essendo daooibile a nessun
istituto dell’ordinamento.

La difficolta di un inguadramento normativo € evite gia dalla
scissione, implicita nell’istituto, tra la titolaéi e I'esercizio effettivo del
diritto di edificare.

Tale diritto nasce in quanto connesso ad un suadodm questo puo
distaccarsi e trovare applicazione altrove. Il ppgosto, giuridico ed
urbanistico, delle scelte perequative risiede nebasiderazione che
I'edificabilita non sia inevitabilmente connessa slolo; ma é solo
tramite la pianificazione che viene concessa.

Pertanto il diritto edificatorio € attribuito disgitamente dallojus
aedificandi e pud non identificarsi con questo, anche se aomca
determinare la volumetria dell'area; € stato quiedstenuto che tali
diritti possano indicare lamisura della trasformazione realizzabile dal
titolare dello jus aedificand?>2

La Pubblica Amministrazione ha la piena dispontdilin merito
all’assegnazione della capacita edificatoria, pmgeerché questa é
espressione del potere di pianificazione; inolné) sempre decidere di
effettuare una revisione del Piano con la consdgueossibilita di
modificare in peggio quanto stabilito o, al limiteli estinguere

completamente il dirittd>*

%3 A. Maltoni, Perequazione e compensazione nella legislazionanistica della
Regione Emilia-Romagna e nella disciplina di alcwtiumenti urbanistici locali.
Considerazioni generali in tema di alienazione ditti edificatori, in A. Bartolini — A.
Maltoni (a cura di)Governo e mercato dei diritti edificatori: esperinregionali a
confronto,Napoli, 2009.

%4 Si veda T.A.R. Lombardia, Milano, sez. Il, 17 eetbre 2009, n. 4671, in Urb. e
app. 2010, 353 ss, in cui i Giudici riconosconoldgittimazione ad impugnare la
disciplina urbanistica riguardante aree estraneguelle in proprieta del ricorrente,
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Ora, la natura stessa del diritto edificatorio atoaversa e la dottrina ha
elaborato varie teorie in merito, sostanzialmempeoponendo l'intera
tipologia delle situazioni soggettive che vanno diatto reale al diritto
di credito, dall'interesse legittimo all'aspettatit?®

Il fondamento di questi diritti € da ricercarsi esaialmente nelle leggi
regionali, per quanto il legislatore statale ne iabliconosciuto
I'esistenza e i possibili trasferimenti nel c.dceo sviluppo, D.L. 70 del
2011.

Occorre, in primo luogo, chiarire che i diritti @datori sono stati inseriti
nell’ambito di tecniche perequative introdotte p&ni urbanistici dei
Comuni all’inizio degli anni Novanta.

Col tempo si € cercato di incasellarli nella categalei diritti reali.
Tuttavia questi sono tipici, € non comprendono lguei edificare; a
prescindere da questo si possono considerare utzadi@roiezione del
diritto di proprieta.

Alcuni autorf®®

ritengono che i diritti edificatori abbiano le
caratteristiche del diritto di superficie; iloto esplicarsi € subordinato
alla condizione sospensiva del ricevere ospitalith un area di
atterraggio, sicche per effetto dell’ospitalita memeno la scissiohe
Vero e che le aree in cui tali diritti si producohanno una struttura
strana. Da un lato, devono ritenersi edificabilitdvia sono soggette a
vincolo e quindi su queste non si puo concretamegé& uire.

Altri autori ritengono che la natura dei dirittiiBdatori sia da ravvisarsi

in un interesse legittimo pretensivo. La tesi patédla sentenza della

qualora si determini una modifica della capacitffiedoria delle aree di atterraggio
delle volumetrie assegnate nell’ambito di un'inizia di perequazione urbanistica.

%5 G. Sabbatol.a perequaziongn www.giustizia-amministrativa.it

% G. Morbidelli, Della perequazione urbanistica www.giustamm.it
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Cassazione Civile n. 500 del 1999, posto che & giabnosciuta la
natura sostanziale dell'interesse legittimo e cluestp possa essere
trasferito tramite accordi amministrativi; da cidsaknde che Se,
pertanto, l'interesse legittimo € negoziabile traAP e privati, se
l'interesse legittimo ha carattere sostanziale eneotale € correlato ai
beni della vita, se la lesione dell'interesse lggib puo comportare
danni patrimoniali, non si vede come si possa aacswstenere che il
medesimo non possa essere oggetto di atti di d=poe nei rapporti
interprivati”. %’

Il bene della vita sotteso al diritto edificatorsarebbe da identificarsi
nella volumetria, intesa conohancesedificatoria.

La critica mossa a tale impostazione, tuttaviaeds nel fatto che la
negoziazione tra Pubblica Amministrazione e privadh pud essere
identica a quella che si verifica tra i privati.

L’Amministrazione e infatti titolare di potesta pallza, e 'accordo con i
soggetti puo scaturire solo in seguito allemanagiali un precedente
provvedimento pertanto assume il carattere non di semplice cessoh
una posizione giuridico - patrimoniale, quanto pagto di un assetto
regolamentare pit 0 meno concordemente predisptzte parti.

Nei rapporti interprivati, invece, la fattispecien iesame assume la
consistenza, per effetto della sua autonoma rilegaeconomica, di
semplice posta patrimoniale, in quanto tale statiemte considerata
oggetto di scambid 3

Inoltre, la stessa dizione di diritto edificatoragvrebbe orientare verso

una considerazione dello stesso, appunto, conteodnggettivo.

357 A, Bartolini, Profili giuridici del c.d. credito di volumetrigp. 5, in www.pausania.it
8 G. Sabbatd,a perequazioneit.
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Da questa considerazione, si sviluppa la tesi awstruisce il diritto
edificatorio come diritto di credito, in cui il debre e il Comune.

Il problema, anche in questo caso, & connessottal ¢ae la Pubblica
Amministrazione, tramite la pianificazione, puo rfmare o annullare la
possibilita di utilizzare la volumetria concessa.

Proprio perché e controversa la natura dei dedificatori, € piu grave la
mancanza di norme volte a definire come la PubbAiganinistrazione
possa controllarne la circolazione.

In particolare, la cessione dei diritti edificatasuscita problemi di
incertezza giuridica laddove non siano state prix@mente individuate
le aree di atterraggio. E la situazione e tantogoave ove, grazie anche
alle tecniche di premialita edilizia, si consentdla aPubblica
Amministrazione di “generare” dal nulla diritti éidatori>>°.

Alla luce del Decreto sviluppo, tuttavia, la sitiae € mutata e sembra
prendere corpo la tesi che vede nei diritti edibdauna sorta di diritti
real®.

Si e quindi portati a pensare che si tratti ditdlida collocarsi tra quello
di proprieta e quello di superficie. Cio perché,uhalato, hanno alcune
caratteristiche del diritto di proprieta; tuttavmanca il terreno, che
acquista valenza solo per determinare la nasditdterraggio del diritto.
Dall'altro presentano caratteri simili al diritto superficie (come diritto
di fare e mantenere una costruzione sopra un suabo) contemplano

pero la caratteristica legata al mantenimento aeltdruzione, perché cio

%9 A, Bartolini, | diritti edificatori in funzione premiale (le c.ghremialita edilizie),in
Atti del Convegno — Associazione Italiana di darittrbanistico — Verona 10-11 ottobre
2008, p. 11.

30 p . UrbaniLe innovazioni in materia di ediliza privata nellegge n. 106 del 2011 di
conversione del DL 70 del 13 maggio 2011. Semdsatrepeo — Prime disposizioni
urgenti per 'economiain www.pausania.it
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si verifichi occorre che il diritto possa trovam@ncreta applicazione in un
terreno sul quale, di fatto, possa essere speso.

Il diritto edificatorio puo quindi definirsi comena sorta di diritto reale,
nella misura in cui consente di costruire; inolp@rebbe liberamente
circolare ma, per potersi concretizzare, ha bisafjrmnsolidarsi con la
proprieta di un terreno in cui e possibile edifecgsecondo le previsioni
del Piano Regolatore).

Se si accoglie questa impostazione, acquista mggmalenza la
possibilita concessa dal legislatore di trascriverecontratti che

trasferiscano i diritti edificatori.

L’introduzione di garanzie nella circolazione diegti diritti € comunque
essenziale.

Infatti questi sono espressione del potere confowmalel territorio e

della proprieta, che é [lattivita tipica della pidcazione, e pertanto
possono essere assegnati discrezionalmente dallidistrazione.

La necessita di dare adeguata pubblicita alla lomolazione é

funzionale alla tutela di tutti i soggetti che parpano allo scambio.

3. LA TRASFERIBILITA’ DEI DIRITTI EDIFICATORI.

Posto che i diritti edificatori possono circolargipendentemente dal
terreno sul quale sorgono, € importante specificiue le norme e gli

strumenti urbanistici perequativi, ne prevedonocdmmercio nella
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misura in cui questo sia funzionale ad un govemiaetritorio piu equo
ed efficiente.

Innanzi tutto, la possibilita di effettuare una gavendita di diritti
edificatori implica la necessita di attribuire laro valore monetario.

Tale valore dovrebbe essere parametrato in badeellb dei prezzi
espresso dal mercato immobiliare esistente nedl’ale genera il diritto
stesso. Cio nella misura in cui tali diritti poseassere considerati come
potenzialita di trasformazione in termini volumeiel territorio.
Pertanto, i diritti edificatori hanno un valore aomico qualora siano
destinati, prima o poi, ad essere incorporati im@ta di proprieta.
Chiarito questo aspetto si possono prospettareakie

- Nessun problema giuridico qualora il Comune astijdiiritti edificatori
direttamente dai privati o utilizzi quelli inererdid aree di proprieta
comunale.

- Laddove invece ’Amministrazione comunale gemiritti edificatori a
prescindere dalla proprieta si crea una vera scissitra diritto di
proprieta gus aedificandi

In questo modo si realizza una figura assimilablla concessione, con
conseguente trasferimento ad un soggetto di duatti preesistenti.
Tuttavia, qualora si verificasse questa ipotesincharebbe il supporto
legislativo; questo deve infatti consistere in ummama di legge statale
che consenta al Comune di creare, sostanzialmealtenudla, diritti
edificatori.

La Corte Costituzionaf&', occupandosi della concessione edilizia, ha
chiarito che il diritto di edificare deve esserengesso al diritto di

proprieta, 'Ente locale non puo generarlo dalaull

%1Corte Cost, 30 gennaio 1980, in Giur. Cost., 1240ss.
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Il problema & che nemmeno le norme relative al ®ieasa possono
fornire la copertura normativa necessaria; cio p&rperdendo di fatto
'occasione per risolvere il problema, il legisleosi e limitato ad
introdurre meccanismi premiali considerando giastesti i diritti
edificatori, non riconoscendo quindi agli Enti plibbla possibilita di
crearli.

Il D.L. n. 70 del 2011, come abbiamo visto, trajteesto tema all’art. 5
ma, ancora una volta, si dispone sull’esistenzdirditi edificatori gia
formati.

Dobbiamo ora chiarire che la cessione di cubatordi volumetrie, tra
soggetti privati € un contratto innominato, conqilale un soggetto
consente ad un altro di sfruttare nel proprio terda capacita
edificatoria spettante al fondo di sua proprieta.

Tale accordo nasce nella prassi ed € utilizzatolgopiu, in zone di tipo
agricolo, al fine di dare attuazione alla pianificane urbanistica.

Con l'applicazione delle varie tecniche di peregoe illustrate nel
capitolo I, il contratto atipico di cessione dilumetrie ha conosciuto
un’attuazione diversa.

Sostanzialmente, si possono indicare due tipologie.

- Si potra verificare un trasferimento di volumettra due fondi, anche
non finitimi, precedentemente individuati. Per daafuazione a tale
contratto, e necessario un atto negoziale (conttieffeali oppure
obbligatori) ed un successivo provvedimento amrtrizis’o che
consenta al soggetto interessato di costruirezeéiido la maggiore
volumetria acquistata.

- Oppure potra individuarsi il fondo cedente lawnktria ma non quello

in cui andranno ad atterrare i diritti edificatdn.questo secondo caso, si
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avra un contratto atipico ad effetti obbligatoripstnzialmente
costitutivo di un credito edilizio.

Qualunque soluzione si scelga, laddove la PubbAoaninistrazione
preveda meccanismi perequativi (0 premiali), notrgpareare i diritti
edificatori ma dovra prevedere una compravenditdirdti preesistenti.
Inoltre, e necessario chiarire che, se si ritien@drequazione nata con
finalita prettamente legate al raggiungimento delliaglianza
nell’ambito della pianificazione, allora si dovracae ritenere che ci sia
una proporzionalita tra volumetria persa e creédificatorio ricevuto.
Manca una disposizione di legge che chiarisca quaspetto, e la
normativa regionale che recepisce sistemi pereqdatnisce, per lo piu,
una indicazione generica della materia.

Tuttavia questa correlazione € essenziale cosi éessenziale che sia
frutto di scelte effettuate a monte.

A gquesto punto, € necessario chiedersi di qualingtnti possa dotarsi
I’Amministrazione per garantire I'efficacia e lacdita dello scambio di
diritti  edificatori, posto che il ruolo del soggettpubblico e,
evidentemente, fondamentife

Quello che si viene a creare non potra esserenarcato dei diritti
edificatori, nel quale la Pubblica Amministrazioassume il ruolo di
regolatrice dei rapporti.

Il ruolo della Pubblica Amministrazione, infattipgolto piu rilevante.

E sicuramente vero che uno scambio di diritti edifdri, e quindi un
mercato degli stessi, si crea in presenza di teenperequative; tuttavia
occorre tenere presente la particolare definiziahe“mercato” da

applicare a tale ambito.

%2E. Boscolole perequazioni e le compensaziamiRiv. giur. urb. 2010, n. 1, p. 105.
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Prendiamo I'esempio della Legge Regione LombardiE2rdel 2005, ove
si stabilisce che i diritti edificatori attribuidi titolo di perequazione sono
commerciabili; a tal fine si prevede la creaziomeparte dei Comuni di
appositi registri della cessione dei diritti edfiori.

Questa commercializzazione non implica la creazitingn mercato dei
diritti edificatori considerati come bene in sé, r@e commercio é
semplicemente funzionale alla creazione di un pianbanistico
perequato, al fine di realizzare un’ideale giustidistributiva tra i
proprietari interessati alla trasformazione urbigcas

In detta compravendita il ruolo della Pubblica Amisirazione é
fondamentale; perché da un lato consente che isiocdiritti edificatori
da commerciare attraverso la pianificazione ediieqlerché € necessario
raggiungere un accordo tra privati (che vendon@aoro i diritti) ma
soprattutto, in osservanza dell’art. 11 della legd#& del 1990, tra questi
e '’Amministrazione.

Pertanto & da escludersi la creazione di un normacato dei diritti
edificatori, sostanzialmente libero; un modello giiesto tipo sarebbe
destinato a fallire e, cosa piu grave, renderelde\l fine voluto dal
legislatore tramite scelte di perequazione urbeaist ossia la
realizzazione dellacitta pubblicd.

L'inevitabile fallimento, e legato al pericolo clitti, di fatto autonomi
dal diritto di proprieta, possano restare “in vofzér lungo tempo e non

trovare aree nelle quali atterréte

33 p . UrbaniUrbanistica solidaleBollati Boringhieri, 2011, p. 199:Frischio & quello

di depotenziare la potesta decisionale dell’apparapubblico, rafforzando nel
contempo la posizione del titolare della renditaloEscenario potrebbe anche essere
piu oscuro nel caso in cui si prefigurasse l'ipatebe alcuni soggetti possano fare
incetta dei diritti edificatori, per poi concentrain alcune aree nel momento in cui il
valore di tali diritti cresca in modo esponenzialepstringendo in tal modo
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Cio, perché il Comune, nel corso degli anni, pudaraile sue scelte di
pianificazione mediante varianti, né si possonduelsce errori di calcolo
tali da portare ad immettere nel mercato un quetntd di diritti
maggiore rispetto alla capacita edificatoria prevdal Piano.

In tali ipotesi ’Amministrazione comunale si troebbe a dover
indennizzare o risarcire i compratori.

Quindi, un grave problema si pone laddove il PiRregolatore si limiti a
delimitare le zone in cui si creano le capacitdieatiorie da cedere e le
aree di atterraggio degli stessi, non disciplinapéoo le modalita di
trasferimento.

In questi casi, liniziativa & lasciata ai propastinteressati, che si
muoveranno sulla base della domanda e dell’offerta.

Tuttavia i “beni” oggetto dello scambio hanno umduma particolare.
Potremmo quindi considerarli alla stregua di dig#rsonali.

| diritti edificatori esigono, per loro stessa matuche sui passaggi e le
modalita relativi alla loro circolazione vi sia $parenza.

Per risolvere il problema, alcuni Comuni hanno pems&idastedei diritti
edificatori e, in alcuni casi (ad esempio quelldviliano), alla creazione
di unaborsa dei diritti edificatori®® in tal modo si crea una sorta di
commistione tra mercato finanziario e immobiliare.

Tuttavia, in quest’ultimo caso, i diritti edificatoperdono qualunque

legame con il suolo; diventano entita astrattedutdbia legittimazione

’Amministrazione a concordare con i privati la Eizzazione dei maggiori diritti
edificatori in aree che per motivi di sostenibili@mbientale, sociale o estetica non
sopportano tali trasformazioni edificatorie”

4 A. Bartolini, Profili giuridici del c.d. credito di volumetrian Riv. giur. urb. 2007 p.
302 ss; A. Gambardzompensazione urbanistica e mercato dei dirittifiediori, in
Riv. giur. edil. 2009.
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giuridica in quanto, come i titoli di credito, pos® circolare liberamente
e “atterrare” anche dopo lungo tempo.

L'idea alla base delle scelte dellAmministraziong@lanese, prende
spunto dalla realta degli Stati Uniti d’Americadiritti edificatori una
volta decollati dalle aree che li hanno generaiiotano liberament&®.
Puo quindi accadere che i diritti edificatori vengacquistati da soggetti
che non sono proprietari di suoli urbani, ma chem@@no in attesa di
collocare i diritti in un qualche terreno.

Il valore del diritto edificatorio sara quindi b&sasulla localizzazione
che il compratore riuscira ad attribuirgli.

Potrebbe anche accadere che alcuni operatori fex@nacquistino
“pacchetti” di diritti edificatori, influenzando inal modo I'attivita di
pianificazione urbanistica.

Ma se questa situazione si realizza si perde dawso dei fini che
portano a scegliere il modello perequativo, poithdiritto edificatorio
non € piu legato alla trasformazione del territodecisa tramite la
pianificazione.

Questa impostazione non puo quindi essere condivisa

L'attribuzione dei diritti edificatori deve necessanente essere
funzionale alle scelte pianificatorie decise dait& Pubblico; tale attivita
trova legittimazione nella regolazione degli intmiedella collettivita,
rispondendo alla richiesta di aree e di attrezeaper il fabbisogno

comune.

35 3, stanghellini,Piani urbanistici, proprietd del suolo e mercato nimbiliare:
considerazioni sul governo del territorio negli Bt&niti d’America. Il trasfert of
develpment rights negli U.S.An, M. De Carli,Strumenti per il governo del territorio.
Perequazione e Borsa dei diritti edificatoklilano, 2007, p. 47.
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L'impostazion&®® potrebbe al piti essere quella di considerare télia
Amministrazione come garante del corretto funzioeaim di aste di
diritti edificatori, fissando regole certe. Si paitbe quindi, tramite avvisi
pubblici, avviare delle sessioni aperte in cui dodsed offerta dei diritti
edificatori vengono esposte immediatamente e colaretra dagli
operatori, in modo tale da ottenere una confrohitabdiretta delle
diverse esigenze.

Anche la necessita di tenereegistri dei diritti edificatori’ (cosi come
stabilito, per esempio, nelle leggi regionali deknétd® e della
Lombardid®® risponde ad una necessitd sempre pitl avvertita di
trasparenza nella circolazione dei diritti.

Tali registri dovrebbero indicare i soggetti a cudiritti edificatori
vengono assegnati e le vicende relative alla @mohe dei diritti stessi.
Con questa disposizione si cercava di dare ancjusto “mercato” una
forma di pubblicita non prevista dall’ordinamentie si occupava solo
di disciplinare la trascrizione dei negozi riguartlairitti reali.

Un scelta simile consente non solo di rendere leotécende legate alla
circolazione dei diritti edificatori, ma anche dvilappare questo
particolare tipo di mercato informando (tramite @gip canali) se ci
siano diritti in attesa di aree di atterraggio.

Pertanto, questo puo essere sicuramente uno straefénace.

Tuttavia, ad oggi, il problema sembra in parte sajpedalla Legge n. 70
del 2011 che aggiunge il comma 2 bis all'art. 2618. E’ quindi

3% E. Boscolole perequazioni e le compensazjaniwww.pausania.it

%7 | egge Regione Veneto n. 11 del 2004, art. 17, carbilettera e): “.. il P.l. &
formato dal registro dei crediti edilizi”.

38 | egge Regione Lombardia n. 12 del 2005, art. Ithroa 4: 1 diritti edificatori
attribuiti a titolo di perequazione e compensazignao commerciabili.
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consentita la trascrizione dei contratti che trasteno, costituiscono o
modificano diritti edificatori.

La trascrizione ha la valenza di rendere opponiailéerzi il negozio,
quindi eventuali casi di c.d. doppia cessione siode risolvere sulla
base di principi di trascrizione ex art. 2644 c.c.

Se pensiamo al trasferimento di volumetrie tra fom@ntificati, la
trascrizione € consentita poiché il contratto vieswnsiderato come
costitutivo di unaservitus altius non tollendiMa in tal caso, lo stesso
risultato di pubblicita di notizia opponibile airte si pud raggiungere
anche menzionando il trasferimento di volumetrid certificato di
destinazione urbanistica. D’altra parte, I'inedifidita dell’area (che ha
ceduto la propria capacita volumetrica) diviene goalita del terreno
che si conosce una volta menzionata nell'atto ddHRabblica
Amministrazione.

Qualora, invece, la volumetria sia trasferita dafamdo identificato ma
senza che sia stato individuato anche quello iniadiritti dovranno
“atterrare” la situazione é differente. Prima deligge n. 70 del 2011,
posta la mancanza di “realitd” delloperazione,cdntratto non era
trascrivibile.

Ora, il comma 2 bis dell’art. 2643 c.c. consenteege di trascrivere
anche questo tipo di contratto e, conseguentemkntende opponibile
ai terzi.

Inoltre la disposizione ha altre implicazioni.

E infatti consentita la trascrizione anche dedii taa vivi di rinuncia ai

diritti edificatori, posto che il comma 5 dell'ark643 c.c. prevede la

I Comuni istituiscono il registro delle cessionii diritti edificatori, aggiornato e reso
pubblico secondo modalita stabilite dagli stessimCoi”.
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trascrizione degli atti tra vivi di rinuncia ai dir menzionati nei numeri
precedenti.

Ancora, é concessa la trascrizione anche dei dtrghe costituiscono la
comunione dei diritti edificatori posto che il corar dell’art. 2643 c.c.
prevede la trascrizione dei contratti che costitui® la comunione dei
diritti menzionati nei numeri precedenti.

E chiara quindi I'importanza, in merito alla ciraalone dei diritti
edificatori, della norma inserita nel Decreto sppo; e cio
prevalentemente perché, insieme ad una maggicspatenza, si sono
introdotte reali garanzie per i soggetti coinvoRertanto, € auspicabile
che questo porti ad un incremento degli scambiiteanguali realizzare

la c.d. citta pubblica in tempi brevi.

4. TEORIE RELATIVE ALLINQUADRAMENTO GIURIDICO
DELLA PEREQUAZIONE URBANISTICA.

Chiarita la necessaria scissione tra diritto dippeia e diritto di
edificare, posta la discussa natura di questi uléme problematiche
connesse alla loro circolazione, difficile rimanénduadramento
giuridico della perequazione urbanistica.

Ancora una volta si deve dare conto dell'esistehzhiverse teorie.
Sicuramente la perequazione non potra essere eoatdcome una

servitu di non edificare.
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Da un lato e pur vero che la contiguita dei fondnre caratteristica
essenziale dell’istituto, e allo stesso tempopibtdi utilita che lo integra
puo essere realizzato tramite ogni vantaggio.

Tuttavia l'impossibilita di edificare sul fondo sente e stabilita nel
Piano Regolatore; di tal ché I'accordo per la aessidei diritti edificatori
non crea nulla, la situazione originata € preesistallo stesso e di
conseguenza non deriva dalla coincidenza dellewa&ldei privati.
Appare difficile anche identificare la perequaziaren il contratto di
vendita di cosa futura.

Questa ¢ la tesi prospettata da coloro i qualatenti inquadrare i diritti
edificatori nella categoria dei diritti reali.

Tuttavia non si pud mancare di notare che, nellaequ&azione
urbanistica, cido che viene “venduto” & qualcosapdisente, poiché i
diritti edificatori gia appartengono al patrimordel dante causa.
Pertanto viene meno uno dei presupposti essemtifitie di integrare la
vendita di cosa futura, ossia la necessita che dsa coggetto di
trasferimento non esista nel momento in cui viesreeluso il contratto.
Occorre, a questo punto, introdurre brevemente .tk aessione di
cubaturg alla quale abbiamo solo accennato nel capitalo Il

Con tale istituto si intende la cessione di undaepardella totalita della
capacita edificatoria di un fondo a vantaggio dalira area.

Pertanto, con questo atto, un soggetto si obblijasservire il proprio
terreno, che gli strumenti urbanistici hanno quzdto come edificabile,
alla costruzione di un edificio che dovra sorgareig’area differente; in
tal modo il privato che andra a costruire, aumeidata superficie
disponibile, potra aumentare anche il volume detlstruzione secondo

I'indice di edificabilita stabilito per la zona eressata.
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Si realizza, di conseguenza, un trasferimento tatuwa che avviene
“mediante un negozio di cessione o di trasferimeadayn altro soggetto
che cosi acquista un credito edilizio, che puo ®&wmente
commerciare con altri soggetti ed, in ogni casorldfaatterrare su
un’area cessionaria, la quale acquisira, in tal nepdla volumetria
oggetto di negoziazioh&®,

Si & ritenutd’® che la cessione di cubatura possa essere ammelssa n
nostro ordinamento, poiché non cela una derogaocdata col privato
agli strumenti urbanistici precedentemente stab@ti indici di densita
edilizia, infatti, sono previsti per zone, non veng imposti alla singola
area; quindi, qualora si decida di concentrarenrsolo terreno tutta la
capacita edificatoria, lasciando inedificate lgealparti dell'intera zona,
non muta il rapporto volume/superficie previsto.

Tuttavia, questa pratica € stata considerata ariihéss dalla
giurisprudenza solo qualora i fondi siano confifuie presentino
omogeneitd urbanistitd. Pertanto dovranno essere previamente
identificati sia il fondo del cedente sia quellol dessionario. Inoltre,
ovviamente, € necessario che lo standard prescréio strumento di
Piano preveda un rapporto medio area/volume.

Per integrare la fattispecie, si dovra avere unormx tra privati
proprietari e, in un secondo momento, l'avvallo lalePubblica

Amministrazione. Cio che si realizza, quindi, € agtordo privatistico

%9 A. Bartolini, Profili giuridici del c.d. credito di volumetriajn www.giustizia-
amministrativa.it

370 £ Jannelli, La cessione di cubatura e i cosi detti atti di aeseento,in Giur.
Merito, 1977, p. 741.

371 Cons. Stato, sez. V, 30.04.1994, n. 139; ConsoStaz. V, 4.01.1993, n. 26.

372 Cons. Stato, sez. V, 11.04.1991, n. 530; T. AURbria, 24.01.1990, n.7.
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bilaterale che potra avere efficacia solo qualanaflaisca all'interno di
una concessione edilizia.

La cessione di cubatura, ha effetti soltanto olalbtig; il fine cui
ambiscono le parti € di ottenere, nella concessiediézia rilasciata
dal’Amministrazione, un incremento di volume edébile.

Pertanto, & stato osservato da altiréhe quello che si va a trasferire
non sono “diritti edificatori”, ma interessi legitti posto che il privato
puo pretendere dallAmministrazione che l'astraft@lumetria di cui
dispone si concretizzi tramite il rilascio del lad@bilitativo.

E forse pil corretto sostenere che [lintervento ladePubblica
Amministrazione acquista qui una valenza costisiffyy la concessione
edilizia, ha necessariamente come presuppostoofdactra i privati
poiché, in difetto, il richiedente sarebbe sprotwidei requisiti necessari
per costruire.

Tra cessione di cubatura e perequazione urbanstissistono analogie
ma anche importanti differenze. Diversamente ddl@obe accade nella
cessione di cubatura, ossia che il fondo del cedentquello del
cessionario devono essere preventivamente idaiijfic nella
perequazione i diritti edificatori assegnati possessere svincolati dalla
titolarita di un fondo in cui concretizzarli. Inc#{ mentre la cessione di
cubatura puo avvenire solo tra aree comprese nafia, la perequazione
puo consentire che i diritti edificatori si realilza anche in terreni esterni

al comparto.

373 A, Bartolini, Profili giuridici del c.d. credito di volumetriait.

374 Cass. Civ., sez. Il, 22.02.1996, n. 135Rtrasferimento di cubatura tra le parti e
nei confronti dei terzi si determina solamente €emissione da parte del Comune del
provvedimento concessorio, discrezionale e nonolate che pud essere emanato dal
Comune solo a seguito della rinuncia della cubatespressa del cedente”.
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L’'analisi della cessione di cubatura € utile permpecendere le
convenzioni di lottizzazion&ueste sono previste specificamente dalla
c.d. “legge-ponte” n. 765/67, e rappresentanoirhprembrione di quelle
che diventeranno le convenzioni urbanistiche, radtdine di trovare
un’alternativa alla tecnica dell’esproprio.

Non si pud dimenticare che le convenzioni urbactigfi® erano gia note
nell'ordinamentd’® e costituiscono I'archetipo dell'accordo pubblico-
privato.

Inizialmente, si trattava di contratti con i qugtirivati concordavano con
la Pubblica Amministrazione l'assetto urbanisticgodrti del territorio;
per quanto riguarda i casi di espansione dell’agagee urbano, infatti, i
regolamenti edilizi dell'Ottocento prevedevano pidnampliamento di
iniziativa privata.

| soggetti interessati potevano proporre all’Ente laro progetto
sull'assetto urbanistico di una zona impegnandaseare piazze, strade
ed impianti. Se I'Amministrazione accettava dovewdi, contro,
consentire la realizzazione di determinati volumiizi riconoscendo la
zona come ampliamento della citta e, quindi, coendd i servizi
pubblici previsti nell’abitato. Pertanto, questengenzioni venivano

definite “contratti con funzione di Piano Regolatoré”

35 Tra le molte opere sull'argomento ricordiamo: Hid8iardi,| piani di lottizzazione
dalla Legge del 1942 alla Legge del 196VRiv. giur. edil. 1969, II, 255; G.D. Falcon,
Le convenzioni urbanistiche. Ammissibilita e caaftMilano, 1984; A. Candian — A.
GambaroLe convenzioni urbanistich&iuffreé, Milano, 1992; M. NigroConvenzioni
urbanistiche e rapporti tra privati. Problemi geradir in M. Nigro, Scritti giuridici, vol.

II, Milano 1996; P. Urbani — S. Civitarese Matteiddiritto urbanistico, Giappichelli,
Torino, 2000, p. 243 ss.; G. Pagliadli accordi urbanistici tra P.A. e privatin Riv.
giur. urb. 2008, p. 474-488.

378\, Mazzarelli,Le convenzioni urbanistichBologna, 1979.

877y, Mazzarelli,Le convenzioni urbanistichBologna, 1979; P. Urbani — S. Civitarese
Matteucci, Diritto urbanistico, Giappichelli, Torino, 2000, p. 246:L6 schema che
conduce alla stipula della convenzione di lottizaae € sintetizzabile grossomodo nei
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In seguito, con la concezione dello Stato “a dirgimministrativo”, la
convenzione venne considerata un’istanza formutkth privato alla
Pubblica Amministrazione al fine di ottenere un vywexdimento
amministrativo. Era con quest'ultimo atto che sializava la
conformazione del territorio.

Diffuso fu l'utilizzo di convenzioni di lottizzaziwe negli anni Cinquanta
e Sessanta del secolo scdf8o

Non va dimenticato che l'articolo 28 della Legge1d50 del 194%Y°
aveva stabilito che I'approvazione comunale necessdla lottizzazione
di un’area fosse subordinata alla sottoscrizioneirdi convenzione da
trascriversi a cura dei proprietari lottizzanti.

Il contenuto di questo atto doveva consistere ia serie si statuizioni,
guali: - la cessione delle opere di urbanizzazipm®arie; - 'assunzione
dellonere della realizzazione di queste da parée proprietari; -
lassunzione del pagamento di una quota parte dellegudi
urbanizzazione secondaria; - i termini relativiesécuzione delle opere;
- la presentazione di congrue garanzie per gliighblderivanti dalla

convenzione.

termini seguenti: a) i proprietari o, piu spessagll imprenditori predispongono un
piano di assetto urbanistico di una certa area estdtopongono all Amministrazione,
che puo o meno condividerne il contenuto. Nellagimagnza dei casi, attraverso una
serie di trattative, si giunge ad un’ipotesi di argzzazione del territorio che soddisfi
entrambe le parti; b) sulla base di questo accordarivati assumono una serie di
obbligazioni relative soprattutto alla realizzazedelle opere di urbanizzazione.”

378 p_Stella Richterofili funzionali dell’'urbanisticaMilano, 1984.

379 N. Assini — P. MantiniManuale di diritto urbanisticolll ed., Milano, 2008, p. 547

ss.: ‘Prima dell'approvazione della legge ponte 6 agds®67 n. 765 — che ha elevato
il piano di lottizzazione a dignita di strumentobanistico attuativo del Piano

Regolatore Generale, con funzione alternativa rigp@l piano particolareggiato di

esecuzione — la lottizzazione, secondo il sigriificafferto dall'art. 13 della Legge

urbanistica generale 17 agosto 1942, n. 1150, ®ggfia a mera attivita materiale,

contestuale o successiva alla elaborazione deleP.mreliminare e preordinata
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E evidente che, tramite le convenzioni di lottizeae, si sia creata una
situazione tale per cuiuha certa organizzazione conformativa del
territorio comunale viene, di fatto, stabilita airerso un rapporto
consensuale con i privati*®

Pertanto la dottrif4" ha definito le convenzioni come accordi urbanistic
necessari ed obbligatak lege

Tramite le convenzioni di lottizzazione, quindi,darti sottoscrivono un
atto che contiene impegni a carico dei soggetinati al fine di dare
completa attuazione sia alla realizzazione dediiwvento edilizio da parte
del privato, sia all’esecuzione delle opere pulbiaic

Chiarito questo, occorre specificare che '’Ammiragtone, detenendo la
potesta di pianificazione urbanistica, puo ritenete, per esigenze
sopravvenute, I'accordo con il privato non sia pgjpondente alla tutela
degli interessi pubblici; in tal caso I'Ente, qualwi siano gravi ragioni
di pubblico interesse e dopo aver verificato I'éff@ necessita di

sacrificare i diritti acquisiti dai soggetti, poiitierarsi dal vincol&*>

all'attivita edificatoria, consistente nella suddione degli isolati in lotti fabbricabili
secondo la tipologia indicata nel piaho

%0 p_ Urbani — S. Civitarese MatteucBiritto urbanistico, organizzazione e rapporti,
Giappichelli, Torino, 2000, p. 246.

%1 G. Pericul attivita consensuale della pubblica amministramoin L. Mazzarolli —
G. Pericu — A. Romano — F.A. Roversi Monaco — F38oca (a cura di)Diritto
amministrativoyol. I, Bologna, 2004, p. 1635.

%2 Ex multis, Cons. Stato, Sez. IV, 12 marzo 2009, 1477: ‘Per costante
giurisprudenza, le convenzioni di lottizzazionetitoiscono strumenti di attuazione del
Piano Regolatore Generale, rivestono carattere izége e, in particolare, di accordi
sostitutivi del provvedimento e che, pertanto,tésse restano soggette alla disciplina
dettata dall'art. 11, Legge 7 agosto 1990, n. 241.) il predetto art. 11 prevede
espressamente il recesso unilaterale dalla coneseziper sopravvenuti motivi di
interesse pubblico Cons. Stato, sez. IV, n. 3766/200® ius variandi relativo alle
prescrizioni di Piano Regolatore Generale includele uno ius poenitendi relativo a
vincoli precedentemente assunti, rispetto ai qliAlnministrazione non puo ritenersi
permanentemente vincolata in ragione della presemzauna convenzione di
lottizzazion&
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In relazione a questa possibilita, si € aperto iattto volto ad
identificare giuridicamente la figura della convieme di lottizzazione.
Da un lato vi & chi ritien® che i poteri amministrativi non siano
deducibili in un contratto; pertanto il Comune ndovra considerarsi
obbligato da quanto stabilito nella convenzione.

Dall'altro la giurisprudenza si mostra incline adcegliere la natura
contrattuale della convenzione di lottizzazione) ddogico corollario di
non poter accettare variazioni unilaterali di taticordi salvo tramite
emanazione di un nuovo strumento urbanistico.

Ad oggi, la linea prevalente, accolta anche darautde dottrind®*
consente alla Pubblica Amministrazione di varidr®iano Regolatore
utilizzando il proprio discrezionale potere in nre&eirbanistica.

Questa condotta, anche se travolge quanto staliétia convenzione
urbanistica, e lecita proprio perché viene motivateelazione alla tutela

di interessi pubblici cogenti.

383 E. Dalfino, L'interesse pubblico nelle lottizzazioni edilizMilano, 1981; G. Pericu
L’attivita consensuale della Pubblica Amministramoin L. Mazzarolli, G. Pericu, A.
Romano, F. A. Roversi Monaco, F.G. Scoca (a cuja Riritto amministrativo, 2
volumi, Bologna, 1993.

%4 G. Pericu,Lattivita consensualein L. Mazzarolli, G. Pericu, A. Romano, F. A.
Roversi Monaco, F.G. Scoca (a cura djritto amministrativo,2 volumi, cit.; P.L.
Portaluri, Potere amministrativo e procedimenti consensualudiSsui rapporti a
collaborazione necessaridjilano, 1998.

Cass. Civ. 11 agosto 1997, n. 7542; Cass. Civughol 1980, n. 4833:Fin quando il
Comune resti sul piano contrattuale, e si muovguell’ambito, il vincolo & anche per
I'ente rigido; ma il Comune ha la possibilita, neérseguimento dei superiori interessi
pubblici, ed in esplicazione della sua posizioneAdiministrazione, di liberarsi dal
vincolo contrattuale. La situazione richiama quindi qualche modo (anche se non
esattamente) I'antico concetto dei contratti “clacainti”. La P.A. fin quando accetti di
restare sul piano degli impegni contrattuali, nomopa suo arbitrio rifiutare di
adempiere (...) Ma il Comune ha il potere, in vis&l gerseguimento di interessi
superiori, di revocare il suo consenso alla convang, potere che proprio in quanto si
mira al perseguimento di un interesse pubblico adlai tutela il Comune é
istituzionalmente preposto, € nel contempo un ddver
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Cio perché le convenzioni sono viste come accordstitsitivi
necessart-, essendo imposti dalla legge urbanistica del 1942.
Ovviamente, anche per i privati sorgono obbfitfhihe dovranno essere
rispettati.

In particolare occorre porre I'attenzione alla poidita che, tramite le
convenzioni di lottizzazione, i lottizzanti possamalizzare direttamente
le opere di urbanizzazione poste a loro caricauesto caso, quindi, la
cessione delle aree necessarie per le opere diimgaione avviene in
seguito alla realizzazione delle opere stesse.

In tal modo si crea una situazione analoga a gdeltai abbiamo parlato
illustrando la perequazione compensatia

Dopo questo breve excursus, si pu0 sostenere cheerequazione
urbanistica, potrebbe inquadrarsi nell’area deltmvenzioni trattasi
infatti di accordi che possono presentare ancheoantenuto dissimile da
guello organizzativo e non devono avere una capga tvincolante.

In questi casi, & la giurispruderi?sa stabilire che I'adesione del privato
a quanto stabilito dalla Pubblica Amministrazioneviane grazie al

verificarsi dell’incontro di due volonta che il God civile pone alla base

%85 Ex multis, Cons. Stato, sez. IV, 22 gennaio 201(0214; Cons. Stato, sez. IV, 27
giugno 2008, n. 3255.

%6 p_ Urbani — S. Civitarese MatteucBiritto urbanistico, organizzazione e rapporti,
Giappichelli, Torino, 2000, p. 250:Stl versante degli obblighi dei privati la
convenzione ha un contenuto necessario consist@telella cessione gratuita in
favore del Comune delle aree necessarie per le eogirurbanizzazione primaria
nonché per la realizzazione della quota parte deflere di urbanizzazione secondaria;
b) nell’assunzione a carico del lottizzante deglhed relativi alle opere di
urbanizzazione primaria e di una quota parte delbere di urbanizzazione secondaria
e di allacciamento ai pubblici servizi. Di normdottizzanti si impegnano alla diretta
realizzazione delle opere di urbanizzazione poster@ carico; c) nell'indicazione di
termini di esecuzione della convenzione, non saopei dieci anni; d) nella previsione
di congrue garanzie finanziarie per 'adempimentegli obblighi derivanti dalla
convenzione.”

%7 Sul'argomento si veda il capitolo II.
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di ogni negozio giuridico. Come sostenuto dallatrife®®°, infatti, “sui
casi di accordo pubblico - privato vanno richiamdéerecenti sentenze
del Consiglio di Stato, sez. IV, 28 luglio 2005,4015 e 4014 che —
confermando un consolidato indirizzo giurisprudaiei(Consiglio di
Stato, sezione V, 33/2003, Cassazione civile, sezip 6482/1995) -
affermano che nel caso di convenzioni urbanisti¢laglesione del
privato alle richieste dellAmministrazione costgce il frutto
dellincontro di volonta delle parti contraenti r@sercizio
dellautonomia negoziale retta dal codice civile

Se intendiamo la tecnica perequativa come conveaziguesta puo
trovare legittimazione nell’art. 11 della Legge24.1/1990 ove vengono
disciplinati gliaccorditra Pubbliche Amministrazioni e privati.

In questo caso la convenzione risulterebbe esser@ccordo volto alla
creazione di un diritto di credito a favore dei pmietari delle aree
edificabili nelle quali non é possibile la trasf@mone, gravante su quei
soggetti che effettivamente attuano il Piano sedoee i criteri
prestabiliti.

| proprietari che possono procedere all’edificagi@ovranno pagare sia
gli oneri di urbanizzazione sia le somme da coongjere ai proprietari
di aree edificabili ma non ricomprese tra quellegeaitp di
trasformazione, oppure definite come quelle instudovranno costruire
le opere necessarie alla collettivita.

La dottrina ha ipotizzato chdd*schema della convenzione prefigurato

dal piano potrebbe presupporre la partecipazionkatib negoziale, da

3% Cons. Stato, Sez. V, 10 gennaio 2003, n. 33, in Ronm. CDS, 2003, 99.

389 p. Urbani,Senza norme quadro nazionali restano disparitaitmoprietari negli
oneri dei diritti edificatori,in | sistemi alternativi all’'esproprioin Edilizia e territorio,
Il sole 24 ore30, 2008, 15.
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stipulare con il Comune, di tutti i proprietari iettessati, atteggiandosi in
tal modo come regolamentazione pattizia delle cgmseze economiche
dell'intervento urbanistico; oppure potrebbe preeesl soltanto la
partecipazione dei proprietari titolari dei benirditamente interessati
dal processo di trasformazione, assumendo in questeo I'atto
negoziale i tratti del contratto in favore di terzii soggetti delle aree
edificabili ma non trasformabili — secondo quantevsto dall’art. 1411
c.c3%,

Dovendo desumere la disciplina dei contratti irofevdi terzi dal Codice
Civile, si sarebbe obbligati a sostenere che € begnpente I'incontro tra
il consenso del proprietario dei suoli concretaraeatlificabili e la
Pubblica Amministrazione a produrre effetti.

Tramite la stipulazione del negozio col privatouatore, infatti, i terzi
proprietari delle aree soggette a perequazionerelieero i benefici
derivanti dalla stessa senza necessita di accegamessamente
I'accordo.

Ferma restando la possibilita per il terzo, comevigto dall'art. 1411
c.c., di non accettare e quindi il potere dellsstedi non consentire la
realizzazione della perequazione.

Considerazioni analoghe valgono sia qualora sizatilla tecnica del
comparto sia quella del comparto allargato; il ems® dei proprietari
delle aree di atterraggio sull’acquisto dei dirigdificatori generati
altrove e essenziale alla buona riuscita dellaitagrerequativa.
Applicando la disciplina del contratto a favoretelizi, ed identificando i
terzi nei proprietari delle aree non trasformalgjliesti otterrebbero come

effetto immediato della stipulazione del contrattib, diritto alla

%0 M. A. Quaglia, Ranificazione urbanistica e perequazion®jappichelli, Torino,
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distribuzione dei vantaggi economici. E cio indigentemente dalla loro
accettazione, cosi come previsto dall’art. 1411 c.c

Tuttavia, il fatto che l'opposizione dei terzi, clpei0 ipoteticamente
sempre intervenire, possa bloccare qualunque deeisidi tipo
urbanistico, non consente di ritenere che la pexAaque possa essere
ricondotta a questa fattispecie.

La tesi piu corretta, sembra quella sostenuta galiasprudenza in realta
come il Comune di Avellin”, laddove si & ritenuto che il ricorso alla
tecnica urbanistica della perequazione comporgppli@azione di un
modulo su base convenzionale, realizzato mediame agcordo
volontario tra la Pubblica Amministrazione e privat

A tal fine ricordiamo che l'art. 11 della Legge 244l 1990 prevedeuh
regime giuridico minimo per tutte quelle fattispéconvenzionali” —
diverse da quelle contrattuali doppiate dall’evidanpubblica — che
concorrano all'esercizio di funzioni amministrativeel contesto di
specifici procedimenti amministratiif* pertanto appare chiaro che le
figure convenzionali urbanistiche si possano ascehalla categoria degli
accordi procedimentali.

L’'applicazione di criteri perequativi, del restoientra tra i poteri
conformativi della proprieta privata che spettanda aPubblica
Amministrazione in quanto espressione del govegldatritorio; invece

di riservare alla propria unilaterale determinagiantempi e le scelte

2000, p.62.

%1 T. A. R. Campania - Salerno, sez. |, 20 febbrdl022 n. 845, in Riv. giur. edil.
2003, I, 812 con nota di E. Boscoldna conferma giurisprudenziale (e qualche novita
legislativa) in tema di perequazione urbanistica

392 F. Pellizzer, Gli accordi pubblico - privato nel governo del tiario, in F.
Mastragostino (a cura di).a collaborazione pubblico — privato e I'ordinament
amministrativoGiappichelli, 2011, p. 149.
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delle acquisizioni delle aree ove realizzare opmriebliche, il Comune
decide di coinvolgere il privato.

Ovviamente in ogni caso, il fine dellAmministran® dovra sempre
essere la tutela dell'interesse pubblico.

Anche in ambito urbanistico, quindi, la stipulazodi un accordo é
“legittimo solo se giustificato dalla cura dell'imesse pubblico e non del
pitl generico ed indifferenziato interesse della.Rdottenere utilita®®,

Il caso di Bassano del Gragpa mette in evidenza come richieste di
maggiori oneri di urbanizzazione o prestazioni aggve in merito a
cessione di aree, si possano concretizzare soltorqud privato sia
d’accordo; diversamente sara necessario un processevidenza
pubblica in cui si sottolineera come i volumi echfiori vengono attribuiti
al privato grazie alle opere che il soggetto aeceti fare per
I’Amministrazione, al di Ia dei normali oneri dihanizzazione.

Lo strumento utilizzato per ottenere il consensbpizvato pud essere
quello della premialita, tramite lattribuzione dnaggiore capacita
edificatoria per i proprietari delle aree coinvalt@la pianificazione e che

decidano di adeguars?.

393 G. PagliariGli accordi urbanistici tra P.A. e privatin Riv. giur. urb. n. 4/2008.

%9 Sj veda il capitolo |, in particolare la sentei@ens. Stato, Sez. IV, 21 agosto 2006,
n. 4833 in Riv. giur. edil. 2006, 6 1237.

39 M. Magri, Gli accordi con i privati nella formazione dei piaurbanistici struttural

in Riv. giur. urb. n. 4/ 2004, 562Sembrerebbe possibile dedurre che lo stesso ius
aedificandi, nella logica di un accordo, non vieneconsiderazione nella sua veste di
attributo originario del diritto di proprieta — semdo la ricostruzione ancora molto in
auge in dottrina e nella giurisprudenza (anche itogtonale) - ma diventa piuttosto la
remunerazione di vantaggi pubblici o di prestaziaiel privato di interesse sociale
‘comunitario’ (il ‘rilevante interesse per la comitié locale’), che rappresentano il vero
risultato pratico o, se si preferisce, la ‘caus&liaccordo medesimo; ed in favore dei
quali, anzi, il beneficio della edificabilita benotebbe richiedere un previo
‘contingentamentd.
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Se tale impostazione trova legittimazione nell’drt. Legge 241/1990,
tuttavia, non si potra non considerare anche I'Hstdella stessa legge;
cio anche laddove si prevede che la Pubblica Anstmadione abbia la
possibilita di recedere per ragioni di pubblico emaisse, ma solo
riconoscendo al privato un indennizzo. Il valoregdiesto sara quindi
insito nel meccanismo premiale che la Pubblica Anistiazione decide
di applicare.

Ovviamente, poiché se si considera la perequaziome un accordo tra
Ente locale e privato, il consenso dei soggetti @ elemento
indispensabile, occorre sottolineare che la premssidi tale tecnica non
escluda il ricorso (qualora non si raggiungessectedo) a modalita di
tipo autoritativo, quali I'esproprio.

Cio ferma restando la necessita di ricorrervi same ultima possibilita,
avendo reso il piu allettante possibile 'accorda @ privato.
Fondamentale, in questa tesi, & I'argomentaziostesata dal Consiglio
di Stato; i Giudici, esprimendosi in varie sentemz 2016% hanno
infatti avvallato la concezione della perequaziamesa comeaccordo
tra Pubblica Amministrazione e privati.

La legittimazione per ricorrervi si ritrova, seconkh giurisprudenza, nel
combinato disposto degli artt. 1 comma 1 bis e &lladstessa Legge
241/1990, laddove si stabilisce che la Pubblica Amstrazione puo
ricorrere a modelli privatistici e consensuali pkemperseguimento di
finalita di pubblico interesse.

In aggiunta a questo si deve considerare il potengformativo del

territorio riconosciuto ai Comuni attraverso larpiecazione.

3% Cons. di Stato, sentenze n. 4542/2010; n. 4548/2014544/2010; n. 4545/2010; n.
4546/2010.

220



by

Pertanto, € possibile ammettere che I'Ente locatevama quote
aggiuntive di edificabilita laddove si verifichinocondizioni
predeterminate dal Piano. Il ricorso all’accorda doprivati, inoltre,
consente di non ledere il principio di tipicita desgrumenti urbanistici in
guanto, in base all’art. 11 Legge 241/1990, la kmicne dell’accordo
prevede comunque I'adozione di un provvedimento astrativo®™®’.
Inoltre I'accordo si realizza nella fase attuatdella pianificazione e la
Pubblica Amministrazione puo disporre che tali fsisino disciplinate
tramite strumenti consensuali flessibili, posto chmane in capo
allAmministrazione comunale |4 generale responsabilita della
pianificazione e, al tempo stesso, garantire unliongoordinamento tra
iniziativa privata e potesta pubblita

Nonostante, ad oggi, sia intervenuto il legislatoamite la Legge n. 106
del 2011, la perequazione urbanistica pud comutiquare legittimita;
il Piano Regolatore tenta di realizzare la par @oadtra i privati
proprietari delle aree interessate, la disciplinbanistica adottata e la
stessa per coloro che sono coinvolti e i soggegspno aderirvi 0 meno,
come accade per qualunque altro accordo.

Quindi la disciplina applicabile riporta la peregitame nell’ambito degli
accordi tra privato e la Pubblica Amministrazionsgn il logico
corollario per cui il privato deve essere lascidiero di aderire o0 meno.
Compito dellAmministrazione e quello di elaborgm@ametri preventivi

al fine di considerare allo stesso modo tutti igpietari interessati.

397 Cons. Stato, Sez. IV, 13 luglio 2010, n 4545, pigpbnoscendo alla Pubblica
Amministrazione la possibilita dilfitrodurre varianti e modifiche nella disciplina di
dettaglio degli strumenti urbanistici, a condizioclee cid non comporti una deviazione
di essi dal modello legale rispetto alla “causa’s@a alla loro funzione tipica quale
individuata dal legislatore) ovvero al “contenutdbssia a quello che dovrebbe essere
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Il limite & ovviamente posto dall’art. 11 citatoella misura in cui
I'accordo tra Ente pubblico e privato & possibédddove si rintracci una
previa determinazione amministrativa che ne antia legittimi
l'utilizzo.

D’altra parte la determinazione di cui sopra € ptedninata dal Piano; le
regole generali vengono quindi fissate, senza chechi lo spazio per
definire, nel caso particolare, regole piu spebéic

Pertanto, I'accordo perequativo e poatealle rispetto alle prescrizioni
urbanistiche, non vi & un’ingerenza nelle scelscmizionali effettuate
dallAmministrazione comunale poiché queste sonatestespressa
monteed unilateralmente dal pianificatdte

E il modello francese di cui abbiamo accennato mife I'esempio.
Questa tecnica assicura la tutela costituzionalediligto di proprieta,
con l'attribuzione deplafond legal di densit@egli ambiti perequati che
garantisce ai proprietari un contenuto minimo &b ldiritto di proprieta.
Poiché la premialita costituita dalla concessiome diritti edificatori
prevede un corrispettivo, le regola da applicaadetipo di accordo sono
guelle del contratto in quanto compatibili.

Al Comune, oltre a dare I'impulso con le decisipnese negli strumenti

di pianificazione, rimane la possibilita di avereantrollo preventivo di

'oggetto dell'attivita di pianificazione, semprela stregua del dato normativo di
riferimentg”.

3% G. Pagliari,Gli accordi urbanistici tra P.A. e privatin Riv. giur. urb. 2008, p.484:
“é@ evidente che I'accordo puo avere maggiore ampiezgaperiore incidenza nel caso
in cui riguardi un nuovo Piano Regolatore, menfredntenuto discrezionale che potra
essere oggetto di accordo sara minore, allorchéoperera nellambito di un
procedimento di variante — fosse anche generaled -uao strumento urbanistico
vigente. In ogni caso, perd, non potra mai riguaalaé le linee di indirizzo, né le
scelte di fondo, né la disciplina generale di Pia@al esempio, le norme generali di
singole zone omogenee), ma dovra concernere aspettscritti e funzionali alla
fattispecie di riferimento, cioe a quella che s@ragricercare I'accord
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legittimita sulle trasformazioni essendo I'Ente chascia le concessioni
edilizie.

La Pubblica Amministrazione, quindi, non puo pradere dal consenso
dei proprietari. Pertanto dovra creare tutte le doni necessarie
affinché il privato ravvisi un interesse alla cargibne dell’accordt®.
Cio implica che '’Amministrazione debba favorireche I'incontro tra i
privati, in modo da giungere piu velocemente adint@sa. Inoltre si
dovranno prevedere oneri perequativi che non faociensare ad un
esproprio mascherato.

Accogliendo questa ricostruzione, si possono e¥itgroblemi legati al
rispetto del contenuto minimo del diritto di progig.

Perché il consenso del privato all’accordo implib& il soggetto ritenga
di aver effettuato la migliore scelta possibile.

Ovviamente, qualora il privato non intenda avvaletslle possibilita
offerte dai meccanismi perequativi, gli Enti pubblpotranno ricorrere
agli strumenti “tradizionali” e quindi all'espropione, per realizzare
opere pubbliche.

Tuttavia la necessita di superare un modello di Amstrazione che
agisce tramite atti di imperio € sempre piu sentitan solo perché
maggiormente rispondente ai criteri di imparzial@d efficienza che
dovrebbero sempre orientare le scelte di un’Amrrigizsone ma anche
perché, sovente, mancano concretamente le risonsenziarie per

procedere in modo diverso dall’accordo.

39 E. BoscoloLe perequazioni e le compensazioniRiv. giur. urb. n. 1, 2010, p. 104:
“I proprietari daranno attuazione a quanto prefigtva dal Piano solo ove
percepiscano tale soluzione come economicamentéag@insa, ad esito di una
comparazione tra i vantaggi ritraibili dalla trasfmazione dei fondi eccipienti ed i
costi derivanti dalla cessione al Comune dei fordigente (svuotati dei correlati
diritti)” .
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Posto che il fine perseguito tramite la perequazi@na creazione di una
citta pubblica, riqualificata e nella quale sianegenti anche zone di
verde accessibili alla comunita, cid che si devtaey e un'impasse.
Compito della Pubblica Amministrazione dovra peiaessere quello di
agevolare il piu possibile la conclusione deglicadc tra privati, anche

400

servendosi di personale specializzato in contrigti™ e verificando

che i privati rispettino gli accordi presi.

CONCLUSIONI.

Dopo aver esposto, nei capitoli precedenti, ladié collocazione della
perequazione urbanistica nel nostro ordinamenemtetla perdurante
assenza di norme legislative che chiariscano e nideéino

compiutamente tale istituto, si ritiene di poterolgere alcune
considerazioni.

Le necessita che hanno portato allo sviluppo e@licazione delle
tecniche perequative sono tutte condivisibili; rmesr evidentemente da
mancanze del legislatore e dall'insofferenza versma modalita

amministrativa per lo piu legata, nel suo operatgchemi rigidi che

accentuano le disuguaglianze. Il fatto stesso @mpplicazione concreta

40P Urbani,Urbanistica solidaleBollati Boringhieri 2011, p. 188:il“che richiede la
presenza nell Amministrazione di giuristi, necesgsar il controllo delle convenzioni
urbanistiche, non essendo sufficiente I'ufficiodiegdell’ Amministrazione chiamato a
dirimere conflitti su tutte le questioni di competa del Comune, mentre in questo
caso, il ruolo dei giuristi — urbanisti & propriougllo di evitare conflitti redigendo
schemi di accordo e convenzioni inattaccabili sdtpofilo giuridico”.
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di tali tecniche sia sorta proprio nei Comuni, miancora che nelle leggi
regionali o statali, ne é la prova.

D’altra parte, il legislatore regionale non ha defi compiutamente la
materia; si e limitato a fornire indicazioni di mpeipio, lasciando
sostanzialmente alle Amministrazioni comunali 'snéell’applicazione
pratica.

In questo quadro il ruolo dei soggetti interessatpro coinvolgimento
attivo, si e rivelato fondamentale anche nel cdatagbanistico.

E stato notato da autorevole dottfifache il consenso dei privati
dovrebbe essere cercato prima che le scelte uticheisiano statprese;
sarebbe quindi auspicabile una modifica in tal ser®involgendo
maggiormente i soggetti e senza che il loro rudlesaurisca nella
possibilita di presentare osservazioni ad un ptogatbanistico gia
formato.

Quello che emerge con chiarezza e che la situaztinele porta con sé
il rischio che la cosiddettacitta pubblicd non si realizzi, con un
conseguente altissimo costo sociale.

Il problema, d’altra parte, resta connesso alléram®ne del consenso.
Occorre partire dal dato di fondo legato ad unitteio che e gia
ampiamente urbanizzato; la capacita volumetricaispogizione dei

Comuni € scarsa, le possibilita economiche limitBteprio per questo i

401 ¢, Cacciavillani,ll rapporto tra pubblico e privato nella formazioreegestione dei
programmi complessi: la perequazione urbanisticaRiv. Giur. Urb. n. 4 del 1997, I,
p. 485; A. PoliceGli strumenti di perequazione urbanistica: magi@eativa dei nomi,
legalita ed effettivitajn Riv. Giur. Edilizia n. Il, 2005, p. 19: Perché si abbia la
riduzione (o addirittura la eliminazione) della diittualita, rispetto alle scelte di
pianificazione € evidente che la soluzione princlpestrada maestra, resta quella che
passa per la raccolta del consenso degli interegsatprio nella fase di assunzione
delle scelte di pianificazione, nel momento in doe I'assetto, anche perequato degli
interessi di tutti i proprietari viene in concretoristallizzato nello strumento di
pianificazione”
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privati devono essere indirizzati a collaborardlanecerca di un sistema
di ripartizione delle risorse equo e allargato ahggior numero di
soggetti possibili.

Pertanto I'uso di un’urbanistica incentrata su aitioritativi non puo piu
essere considerata I'opzione migliore.

Owvio che, in questo contesto, il ruolo attivo dellPubblica
Amministrazione sia determinante sotto molti aspett

Il consenso dovrebbe costruirsi sia riuscendonaadéire i privati di modo
che percepiscano l'opzione proposta loro come gustbnomicamente
piu vantaggiosa, sia facendo in modo che possamtai@su regole certe.
Regole che devono essere presenti nel Piano Regmlat

L’interesse privato, nell’accordo perequativo, erpiato non come fine
in sé, ma come risultato di quel bilanciamento idedéressi coinvolti
che deve sempre ispirare le scelte amministratvaate 97 Cost.

| meccanismi perequativi, lo abbiamo ribadito palte, presuppongono
la libera circolazione dei diritti edificatori, csiderandoli nei rapporti
interprivati alla stregua di diritti di credito;cciperché, nel momento in
cui e la Pubblica Amministrazione (sulla base dé#lgge statale) a
stabilire che possano essere compravenduti, trariviatp si crea
inevitabilmente un rapporto obbligatorio di natpeasonale.

In questo anomalo mercato, i Comuni devono attivpes favorire
I'incontro tra la domanda dei diritti edificatori’efferta degli stessi.

Cio si puo realizzare, come previsto per esempila hegge Regionale

della Basilicata n. 23 del 1989 attraversaste pubblichdra operatori.

92| | R. Basilicata n. 23 del 1999, art. 33 commaél4ccordo fra e con i privati pud
essere determinato come esito di asta pubblicaofraratori, basata su condizioni di
sostanziale equilibrio fra la domanda e I'offerta sliolo oggetto di trasferimento di
diritti edificatori”.
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Pertanto € essenziale, per la correttezza ed riettorfunzionamento di
tale meccanismo, che ’Amministrazione, tramit@iapria supervisione,
si faccia garante per i soggetti che partecipano.

Questo puo avvenire fissando nella pianificaziagole chiare in merito
all'identificazione di aree di decollo e di attaggio; il fine € quello di
evitare che i diritti imangano “in volo” a tempadeterminato.

Inoltre & necessario che nella pianificazione sifisgati, per ogni zona,
limiti inderogabili di densita edilizia, di altezza di distanza tra
fabbricati.

E quindi essenziale che si realizzi, da parte deRabblica
Amministrazione, un sistema di controllo della olazione dei diritti
edificatori.

Questo puo realizzarsi tramite registri dei dirétlificatori, in modo da
tracciare la “storia” degli stessi e da garantima werta sicurezza agli
operatori del mercato.

La cosa e, ad oggi, tanto piu chiara in virtu delilgposizioni contenute
nella Legge n. 106/2011 (che, come abbiamo vigt@dmvertito in legge
il D.L. 70/2011 c.d. decreto sviluppo) che prevdderascrizione dei
contratti che trasferiscono, costituiscono o madifio i diritti edificatori.
E infatti auspicabile che, una volta acquistataijritto sia incorporato al
titolo di proprieta del terreno su cui potra essegrdizzato.

Al momento del rilascio della concessione edilizimvrebbe essere
preciso dovere della Pubblica Amministrazione aal#re che il
soggetto che intende costruire sia legittimato &drea una capacita
edificatoria superiore a quella prevista.

Da cui si evince che il controllo della Pubblica Amistrazione € anche

successivo e riguarda il rispetto degli accordicsatritti.
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Se poi si accoglie una ricostruzione che vede mataquazione un tipo
di accordo pubblico-privato, viene meno il probledsdla violazione del
c.d. contenuto minimo del diritto di proprieta. €&, per i soggetti
coinvolti, le scelte che sottoscrivono non soncosetonomicamente
vantaggiose ma anche eque.

Le criticita connesse all'istituto perequativo rimg@no tante; essenziale
sarebbe I'emanazione di una legge statale di fminci

Cio perché provare a definire la perequazione,ifsi@gnoccuparsi non
solo di urbanistica e della necessita di dotateriitorio di beni pubblici
ma, ad un tempo, di diritto di proprieta, dei rapptra i privati e la
Pubblica Amministrazione.

Implica considerare tutte le tematiche trattatecagitoli precedenti e, in
estrema sintesi, riempire di contenuto quello cae.|42 Cost. chiama
“funzione socialedella proprieta privata; il tutto tenendo preserit
rapporto di collaborazione che deve esistere trabbka
Amministrazione e privati e cercando di ridurre alinimo le
discriminazioni proprie della pianificazione.

Importante sarebbe allora una legge che, compiutianeonsentisse di
chiarire gli aspetti critici dei piani perequativiper arrivare ad
un’urbanistica che tenga conto di quelle che samdcessita di una

societa in continuo mutamento, con esigenze edtaige nuove.
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