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Formulo la presente facendo seguito alla
richiesta dell’ Amministrazione comunale 4l fine di
esprimere le mie valutazioni circa la legittimita del
progetto di PIANO DI GOVERNO DEL TERRITORIO gid
depositato in vista dell’acquisizione del parere
della parti sociali ed ormai prossimo all’adozione
(art. 13, L.r. 11 marzo 20035, n, 12) e cirea la piena
rispondenza di tale documento alle direttive
fornite dal’ Amministrazione procedente,

Ritengo di poter esprimere nn giudizio
Pienamente confermativo circa la legittimita degli
atti sottopostimi.
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Il DOCUMENTO DI Prano depositato mi pare
conformarsi pienamente al modello definito dalla
citata Lr. 12/2005. Tale atto conticne una
dettagliata  rappresentazione  dei caratteri
strutturali, dell'identitd del territotio comunale e
delle vocazioni che questo esprime. 11 documento
di piano esprime le grandezze insediative
complessive, verificate sul piano della sostenibilita
nel parallelo procedimento di valutazione
ambientale strategica (VAS), ed identifica le aree
destinate alla  trasformazione (dopo avere
preventivamente scrutinato le possibilita di riuso
del ‘gid-costruito’), Il tutto in una prospettiva
condivisibilmente contenitiva,

Mi pare importante rimarcaze che il
documento di piano nel caso del Comune di
Seregno non preluda ad una zonizzazione di
stampo tradizionale. Si ricorda che secondo la
legge wrbanistica del 1942, sulla scia dei postulati
dell'urbanistica razionalista, il territorio comunale
veniva suddiviso in zone umogenee (zoning), con
indicazione tassativa per ciascuno di tali ambiti
delle funzioni insediabili (specializzazione del
territorio). Questo modello aveva assunto anche la
valenza di uno straordiparic  strumento
omologante, finalizzato a relegare sullo sfondo e
differenze tra realtA comunali profondamente
cterogenee. La legge urbanistica lombarda ha
abbandonato questo schema unificante ed ha
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imposto a ciascun comune di dotarsi di une
strumento urbanistico sganciato da un paradigma
predeterminato, Lo sforzo di constestualizzazione
di questultima impostazione ha portato  a
privilegiare una segmentazione del territario per
‘tessuti’ (e non per ‘zone omogenee’), premessa di
una regolamentazione degli usi del territorio pitl
aderente alla complessitd delle  situazioni
territoriali riscontrate nella fase di analisi.

Va inoltre sottolineata la rilevanza del tema-
paesaggio nella strutturazione del piano di
Seregno. 11 piano si colloca in una prospettiva di
superamento  della  tradizionale impostazione
condizionata dallo schema propugnato dalla legge
1497/1939, secondo cui erano definibili come

territorio, connotate da una  esorbitante
espressivita di valori estetico-formali. Sulla scia
della Convenzione Europea del Paesaggio (e della
‘muova’ nozione di paesaggio espressa dall'art. 131
del D. lgs. 22 gennaio 2004, n. 42), il piano
;seregnese cerca di affrontare il tema della qualiti
dei manufatti edilizi estendendolo
opportunamente allintero territorio, in c¢ié
conformandosi anche alle indicazioni espresse dal
PTR. In tal senso pare assumere un rilievo
particolare [introduzione della procedura di
‘progetto urbano’, funzionale alla strutturazione di
una dialettica pre-progettuale, essenziale per un
corretto inserimento nella trama fisico-valoriale

paesaggio solamente alcune parti speciali del B



29 % 2013 16078 Studis Boscols \Jr_. 0e3y  F o<

| STUDIO LEGALE BoscoLo f

del tessuto urbano (che in Seregno assume il rango
di elemento meritevole della massima attenzione e
tutela) dei manufatti di maggior impatto.

Il PIANO DEI SERVIZI & stato redatto ad esito
di una scomposizione de] Corpo sociale in varie
coorti di ‘utilizzatori urbani’, Le scienze
sociologiche da tempo hanno messo in Ince che la
citta & stabilmente occupata non soltanto dai
soggetti che vi risiedono in senso anagrafico, i
residenti (in numero che decresce costantemente),
ma anche da altre due tipologie di soggetti (quelli
che stipulativamente si possono definire
utilizzatori urbani, nel senso che assi frequentano
la cittd per fare uso delle opportunita che questa
offre); pil precisamente, un primo gruppe é
rappresentato dai pendolari turnari (persone che e
lavorano o studiano in un luogo ed abitano
altrove: la legge lombarda parla espressamente di
"occupati nel comune" e di "studenti"), un secondo
da quelli che vengono ormai generalmente definiti
city-users', ossia soggetti (uomini d'affari, turisti)
che si recano in cittd in ragione della attrattivity
delle diverse funzioni qui insediate, secondo
motivazioni molto pitt variabili e quindi meno
prevedibili rispetto al pendolarismo classico,
legato invece alla stabilita del posto di lavoro (odi
studio).

Il piano dei servizi seregnese & il risultato di
un tentativo, compiuto nella fase preparatoria, di
identificare con la possibile precisione attraverso
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tecniche socio-statistiche i differenti bisogni
tipicamente espressi da ognuna di queste
popolazioni. La rottura rispetto al passato anche in
questo caso & molto netta: ¢id soprattutio per due
ordini di ragioni.

Secondo la legge del 1942 ed it DM,
1444/68  (che ne  costituisce  tardiva
ipostatizzazione) le aree destinate ad usj collettivi
si identificavano secondo un rigido rapporto
abitanti-metri  quadrati  (cd.  urbanistica
parametrica); al contrario, mediante il piano dei
servizi, queste aree si  identificano  in
corrispondenza ai bisogni effettivi e diversificati
espressi dalle diverse popolazioni urbane.

Il piano dei servizi mette in discussione
lidea del vineolo preespropriativo (uno degli
istituti pili controversi e problematici del diritto
urbanistico italiano, autentica figura archetipale
della pianificazione tradizionale) e cerca di
promuovere le condizioni per un impegno diretto
dei privati nella realizzazione delle opere di
urbanizzazione ed introduce  meccanismi
perequativo-compensativo-incentivali che nel
caso di PGT di Seregno trovano una declinazione
non sterectipa, bensi direttamente funzionale per
persegutimento degli obiettivi concretamente
espressi dal pianificatore. Nel PGT di Seregno si
delineanc quindi una perequazione endocomparto
(coerente con quanto indicato dall’art. 11 della Lr.
12/2005 cit) ed una forma di incentivazione
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compensativa  dell'assunzione  di  operi
infrastrutturativo-qualitativi ed ambientali da
parte  dei proprietari  che promuovono
trasformazioni. Questa opzione & il risuitato diuna
serie di simulazioni che hanmo fatto elmergere
come nel concreto assetto del territorio aggetto di
Pianificazione forme di perequazione diffusa con
circolazione di titohi  volumetrici avrebbero
determinato risultati sub-ottimall, generando
eccessivi compliance costs, ed avrebbero messo a
nischio l'attuazione del piano (fenomeno che si
definisce fallimento degli anticornmons). E inoltce
il caso di ricordare che, secondo l'art. g della |1
12/2005 e la disciplina normativa del piano dei
servizi seregnese, sono sottoposte alla dizciplina
decadenziale per infruttuoso decorso dj (in
quinquennio in carenza di iniziative espropriative
{cd. periodo di franchigia: C. Cost. 55/1068 — C,
Cost. 179/1999) da parte dellente locale
unicamente le previsioni vincolistiche che non
consentano alla parte privata coinvolta di dare
esecuzione diretta all'intervento infrastrutturativo
a cui ¢ preordinata la previsione vincolistiea.
Anche al fine di evitare il rischio che una
previsione di tale matrice si risolva in upg
sostanziale elusione della regola di garanzia sulla
decadenza dei vineoli (TAR Lombardia, sez.
Brescia, sez. I, 8 Iuglio 2009, n. 1460), come
accadrebbe in presenza di previsioni preordinate
alla formazione di interventi privi di aleuna
concreta profittabilitd per i privati (ad es.: verde
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pubblico}, sembra opportuno che Papparato
normative del piano dei serviz venga completato
con una elencazione delle classi di mterventi
infrastrutturativi (standards) a gestione
astrattamente  profittevole, legittimamente
sottratti al regime decadenziale,

Non meno rilevante 1a funhzione di
regolazione del commercio che, raccogliendo le
sollecitazioni della 1. 214/2011 e della I.r. 772012,
ha portato all'espressione di una serie di regole
tese ad identificare gli ambiti di svolgimento
dell'attivitd commerciale cercando imanzitutto di
delineare azioni e dispositivi procedurali volti a
garantire le condizioni di mantenimento della rete
commerciale storicamente insediata nel nucleo
‘|centrale dell’abitato, la cui essenzialits per la
coesione sociale e per il rafforzamento dell'identita
territoriale sono state analiticamente tematizzate.
Il piano dei servizi verra a breve integrato -~
secondo quanto gid prospettato all’Arch. Glorgio
De Wolf — con uno schema di riscontro della
coerenza con le previsioni della 1. 14 gennaio 2013,
n, 10.

Completa il PGT il PIANO DELLE REGOLE,
entro cui si affrontano le fondamentali tematiche
della qualitd urbana e della salvaguardia degli
areali agro-naturali. Il piano delle regole ha la
decisiva funzione di dettare le norme applicabili
nei 'territori consolidati’ (aree gid trasformate ed
aree agricole): qui le norme giuridiche prendono i1




29 Mag 2013 10:79

Studis Boscolo

| STUDIO LEGALE BoscoLo [

posto della pianificazione quantitativa ed
ubicazionale, Analitiche prescrizioni  vengono
riferite ai diversi 'tessuti' urbani (i territori che
hanno gia subito trasformazioni edificatorie, non
Pit classificati per zone solo suppostamente
omogenee, ma secondo le regolarits effettive,
legate ai diversi modelli di formazione della citta,
alle diverse datazioni dei sistemi urbani od ai
diversi tipi di ‘oggetti’ edilizi). 11 territorip
extraurbano non viene piu ricompreso in un
contenitore residuale come I zona E (zona
agricola), ma viene distinto in areal; agricoli ed
areali a valenza paesaggistico-ambientale. Questa
classificazione, correlata alle vocazionalita effettive
dei suoli, prelude all'espressione di regole di
salvaguardia che non si confondono piti con quelle
volte ad incentivare la produzione agricola o
forestale,  concorrendo direttamente  alla
preservazione del paesaggio anche negli ambiti
non gravati da specifici vincoli. A quest’ultimo
proposito, si suggerisce di dare ancor pili forza a
tale schema e, pifl in generale, all'impostazione
contenitiva che informa il piano (anche in
coerenza con il PTCP provinciale) mediante i
richiamo alla nozione di suolo come ‘bene comune’
di recente introdotta dalla Lr. 27/2011 ed alla
quale si richiama la recente legge 14 gennaio 2013,
1. 10: in tale senso rimando alla scheda allegata.

Da ultimo, va posto Taccento sul rispetto
delle previsioni di ordine procedimentale espresse
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dall’art. 13 della L.r. 122005 cit.: in particolare, va
posto l'accento sullo stretto coordinamento cop Ja
procedura di VAS, sfociato nel recepimento di una
pluralita di indicazione espresse dalla ¢d. autorita
competente (identificata nel pieno rispetto delle
indicazioni regionali e giurisprudenziali: Cons.
Stato, sez. IV, 12.1.2011, 0. 133), e sulla proficuijta
della pubblicazione in vista dell'acquisizione dei
pareri delle parti sociali, che ha de] pari consentito
di apportare ulteriori correttivi 4] progeite di PGT.
Nel complesso, il dispiegamento dej dispositivi
partecipativi ed un atteggiamento  pro-attive
dell'amministrazione  teso g favorire la
partecipazione  diffuss (anche  mediante
presentazioni pubbliche, etc.) ha favorito una pin
‘compiuta manifestazione dei diversi interessi
pubblici e privati rispetto ai quali il piano &
chiamato a formulare una sintes;.

Sempre sul versante procedurale, sottolineo
la correttezza della soluzione di pubblicazione
della proposta dell’atto deliberativo di adozione e
dei correlativi allegati anche al fine del
soddisfacimento della formality pubblicitaria ora
prevista dall’art, 39 del D, lgs. 14 marzo 2013, n.

33-

*x %

In conclusione, tornando a sottolineare che
/il piano potra essere ulteriormente migliorato nej
passaggi procedurali che ancora separano dalla
definitiva approvazione, resto a completa
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disposizione dell Amministrazione comunale ed
invio i pil distinti saluti.

Con osservanzq.

Prof. Avv.

51 allegano tre schede, dedotte da recenti Javort
scientifici dello scrivente, che si auspica possano
risultare utili nelle fasi successive:

a. Scheda sul suclo bene comune

b. Scheda sulla necessita dj semplificazione della
perequazione

¢. Scheda sul dovere di astensione

10
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SCHEDAN.1

ILsuoLe QUALEMATRICE AMBIENTALE £ BENF COMLUINE:
IL DIRITTO DI FRONTE ALLA DIVERSIFICAZIONE DELF A FUNZIONE PIANIFICATOR (A

EMANUELE BoscoLn

SOMMARIC: L i dibattito sul consumo di suolo: 2 Latendenzg allo sprawl: mevii ¢ timiti delba pianificazion:
tradizionale; 3. Le funioni umbientali del suole; 4. 1 territorio; valori duso e di esistenzr; 5 1) suolo come
bere privato ¢ come bene comune; 6. [ beni cormuni ad dppartenerizd privata; 7 Verso una cateporizatgione
kegislativa: 8 Corollari sull'asserto aeruale della funzione pianificatoria.

L 1l segmento pit rilevante del diritto urbanistico rigervato alle figure della
planificazione ¢ entraro in una fase di muzamento che postula, principalmente, un
npensamento della funzione pianificatoria, da assumere non pri soltanto quale
complesso di artivita volte ad assicurare una razionalita allo sviluppo inseciativo ed
una disciplina degli usi concorrenti del territorio. Questo processo di revisione si ¢
a¥viato In segnito ad una diversificaziore delle finalita che si prefigge Patcivira di
pianificazicne, a cut corrisponde una estensione dell'oggetto dei piani”. Fnrro queste
tratettorie si inscrive una sempre pidt accentuata rendenza degli strumenti
urbanistici 2 farsi carico delle dimensioni ambientali del suole, matrice della quale si
stanno progressivamente mettendo 2 fuoco le Manzioni ceologiche intrinseche.

Il facrore che ha innescato il processo verso una rale revisione dellagenda pubblica ¢
rappresentato dalla centralita conguistata, anche nel dibattito generale, da una issue
estranes al tradizionale dibattito urbanistico come il tema del consumo di sualo, La
quantiti di suclo trasformata (impermeabilizzata’ o ‘sigillata’, come si usa anche dire
con immagini assai evocative’) ogni annc in alcuni quadranti (di pianura) del Paese ¢
davvero impressionante: vi sono regioni come la Lombardia in cui b sotrrazione &
sulo agro-raturale prosegue ad un ritmo forsennato ed in alcums ambiti del
cormparto padano (ma anche nel napoletano ed in altri contesi) le superfici verdi
(ra le pin fertili) sono ormai dimensionalmente ridotte, frammentare e relegate in
condizione di interstizialita. Per quanto manchino dad precisi ¢ - farto assurdo - non
si disponga ancora di una contabiliti pubblica actendibile e costantemente
aggiornata’, questa situazione denuncia tutta Tinadeguatezza degli strumenti i

! Trattando del tema della pluralia di funzioni deltamivitk pianificacoria, ¢ subito dobbligo
richiamo alPinfluente contributo di P. STELLA RiciTeR, Profili funzional defiturbanistica, Milano, 1985,
tappa fondamentale nelevoluzione degli studi sulla pianificazione.

* Da ltimo, 5. AMOROSING. Depianificuzione urbanistica ¢ frummentazione degli interssi ¢ de; poteTi in Riv. giur
edil., 2012, 11, 139.

*P. PILeR:, Compensazione ecologica preventive. Principi, stramenti ¢ casi, Roma, 2007

* Sul tema si veduno i documentati Repporti annuali redarti dal Centro Ricerca sul Consumo di Suolo, 2
cut hanna dato vitz INU & Legambicnre, dai quali emergono dat davvero allarmanc; si vedano anche §
contributi contenuti nel Volume Terra! Conservare fe superfici, tugelare la risorsa: il suolo, wn bene comime. &
cura dli D. Di Simine, 5. Ronchi, Rimiri, 2617, Sul piano metodologico, si veda: C. LELLL, €. FERRARL, O,
PEZZ1, Diffusione urbang ¢ consumo di terrizorior misurare le relazioni con gli indiei deile Landscape Beology, in
Urhanistica, 149, 107
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pianificazione tradizionali ad assicurare Ja preservazione di una risorsa essenziale e
vulnerabile come il suolo non pin considerato soltanto quale mero spazio topografico
e superficie geotecnica.

Nella stagione del presente, apertasi grazic ad alcune leggi regiomali di terza
generazione ed alle sempre pinn pressanti sollecitazioni comunitarie, il dibattito
atrormo al contenuti ambientali del piano sta progressivamente caralizzando
lattenzione, come testimoniato da elaborazioni di spessore sclentifico ¢ da una
messe di iniziative di denuncia a cavallo tra tecnica e politica. Non mancano inoltre
esperienze ¢ sperimentazioni: anche per effetto della sottoposizione dei piani alla
valutazione ambientale strategica, le decisioni pianificatorie cominciano ad essere
assunte sulla seorta di una maggior consapevolezza dei correlativi costi armbientali €,
P10 in generale, della sussistenza di un limice derivante dalla capacita di carico dei
suoli e dalla non sacrificabiliti-riducibilita dei sistem] ambientali, a parrire dalle
superfici verdi (spazi narurali, seminarurali e da rinsturalizzare). Al netto
dellinevitabile sovraccarico ideologico riscontrabile dietra slogan come “piani a
(TesCIta zero”, non pud cssere trascurato il daro secopde cui Pesperienza
pianificatoria attuale, pur tra molte contraddiziont, merte sempre pii spesso i
froate a piani mene inclini ad un continuo spostamento in avanti dei margini
dellurbanizzabile: si affaccia quindi un nuovo modsllo planificatorio imperniata
prioritariamente sul riuso, la cui struttura lascix trasparire taluni denominaror:
comuni (dal rilieva sostantive riconosciueo agli esiti delle artivita di valutazione ed
all'apparato conoscitivo, alla distinzione tra tessud urbani ed areali agro-naturali,
alla specifica attenzione al tema degli spazi periurbani, alPaccento sul rivso dei
manufactt dismessi, etc.: infra) in cui si intravvedono le vere direttrici di innovazione
nel panorama disciplinare del diritto urhanistico. Esperienze dj tal fatra attestano
una crescente consapevolezza del rolo della pianificazione quale unico strumento
disponibile per Ielaborazione di una strategia finalizzata alla preservazione del
suolo: con una semplificazione, si pud affermare che rspetto al consumo di suolo i
piano rappresenta la causa ma anche Punico possibile strumento concretamerte
utilizzabile - almeno nellimmedsate - per fronteggiare upa situazione di cw si
percepisce ormai tutta la reale problematicita.

L'aprirst ci questo inedito scenario pastula per il diritto amministrativo-urbanistico
la necessitd di interrogarsi approfonditamente sul prapric oggetto ed evidenzia
I'ndefertibilica di un ripensamenta dellorizzonte assiologico da cui far discendere
nuove coordinate orfentative della funzione di pianificazione’, Siamo ciog alfe soglie
di un cambio di paradigma, atto a chiudere Ia lunga stagione dellurbanistica retta da
un prncipio di tendenziale soddisfacimento di ogn: spinta alla trasformazione ¢ gia
si intravedono i prodromi di wn ripensamento della funzione di pianificazione quale
strumenco di tutelz del uolo corretramente inteso quale bene ambientale non
riducibile.

2.1l tema dei contenuti ambientali della pianificazione urbanistica non & cerramente
nuovo, ma oggl va impostatoe in termini divers rispetto al passato. | piani regolatori
generzli approvati nei decenni scorsi appaiono del resto percorsi da una profonda
contraddizione. II PRG & divenuto nel tempo un fondamentale strumento di
salvaguardia del paesaggio, specie di quello meno connotato in senso estetico-

*P STELLA RICHTRR. Proftli funzionali dellurbaniseica, cit., petssim.
2
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forraale®, € delle risorse ambientali (si pensi ai boschi ed agli spazi verdi)’ ma - pur 2
fronte i questi indubbi meriti - si sono fatti sempre pit evidenti 1 gravi [imiti sul
fronte della capacita di governo det fenomeni di urbanizzazione massiva, Erperge, m
particolare, Minarticudine dei piani regolatori ad arginare la tendenza alla disordinara
conurbazione che si manifesta tanto actorno ai margini sfrangiati delle principali
metropoli, quante ormai anche attorno a centrt di media grandezza. Questo
fenomeno, definito in gergo tecnico sprawl (dal verho inglese to sprawk sdraiarsy),
determina enormi perdite di suolo in conseguenza dell'affermazione di un modello
insediativo a bassa densita, basato sulla mobilita privata 1l distendersi degh
agglomerati urbani prosegue senza soluzioni di continuiti e travalica i confini
amministrativi comunali sfuggendo alle previsiont dei piani regolatori: Pemblema di
questo fallimento & la “citta infiniva™® che si dipana attorno al coagulo metropolitano
milanese e, di saldatura in saldatura, occupa ormai - senza alcuna razionalica
dispositiva - un ampio segmento della pianura padana’.

Nei decenni scorsi t piani regolatori, fondati su un concetto di crescira che rifletteva
tendenze generali della societa italiane, hanno assecondato queste spinte, lasciando
spazio ad ur modello di sfruttamentc infattivo del territorio. Lz tenderza alla
crescita urbana (allurbanesimo, come si diceva ai tempi del varo delia legge
urbanistica: art. 1, I comma, 1. 1150/1942) avviatast nei primi decenni del secondo
dopoguierra & proseguita ben olire tale stagione, in netto disallineamento rispetto alle
tendenze demografiche, e st alimenta ancora oggi a causa - per fare solo un esempio -
dellincapacita dei piani di sopprimere definitivamente i ‘Yesidui di plano’ (ossia le
ingombranti previsioni derivanti da un parametro empirico come la capacira
insediativa teorica e rimaste inartuate nei cicli ediliz precedenti). Ai piani comunali
fa inoltre difetto la capacita di orienvare le scelte degli operatori economici in
direzione della riqualificazione del patrimonio edilizio esistente e, ancor prima, ¢t
esprimere decisioni fortemente contenitive. Tra le cause profonde di questo ritardo e
turtavia doveraso annoverare anche norme che vanmo nella direzione shagliata: ¢
sicuramente il caso di quelle atte a consentire ai comuni di finanziare Ia spesa
corrente inediante { contributi costrutrivi (costringendo nei fatti gli enti Jocali a
farlo) e di quelle che rendono 2 ridurre la fiscalita comunale ad una frazione del
prelievo sugli immobili, con la conseguenza che i comuni criencati ach arginare la

crescita edilizia si trovano in posizione conflirtuale e sono costretti a confrontarsi |

ruvidamente con un problema di tenuta dei rispettivi bilanci®
Quanto sin qui detto ha wna prima importante imphcazione giuridica. Per ur
singolare paradossc, «i prefigura un rovesciamento del tradizionale rapporto tra

¢ Ma comunque assai significativo per la preservazione delle idntiti locali D Glore: Crzz, I diritta
all'identitd minore. Bert culturdi ¢ utela degli statws. in Scritti in onore di L Mazzrolli, Padova, 2002, 11, 12,

" CIVITARESE MATTEGCCT, Governe del kerritorio ¢ ambiente, in Diritto defl'wmbicate, a cura di G. P. Rossi, 11
ecd, Torino, 2011, 223, P. L, PORTALURJ, L 'ambienie ¢ i piani urbanistict, in Diritza dell ampiente, cit, 241,

* Lacitta infinita, a cura ¢i A, Bonomi - A, Abruzrese, Milino, 2004.

® A disperto del Juogo comune secondo cut costruire in orizzonrak: costerebbe meno risperto al varo
di programmi di recupero del patrimonio edilizio eststente, i costi ambicntali ¢ snciali di un rale
modello insedliativo sono altissimi ¢ non vengono internalizzati dai costruttort ma piutrosta scaricati
sulla collettivitt sotro forma di domanda di interventi infrastruttarativi e, soprattutto, sotto forma di
perdita di qualita ambientale: R, CAMAGNI, Principi di economia urbans ¢ territoriale V ed . Rama, 2008,

Y F. CARRARO, Consumo di suclo ¢ Jederalismo fiscale ambiemale, in Riv. it sc fin, 200, 231, P. UrBANL
Urbanistica solidale. Alla ricerca della piustizia perequativa tra broprierd e tnteresst pubblici. Milano, 2001 1 part,
15
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Purbanistica (ed 1l diristo urbanistico) e le cd. rurele parallele™ & infart; T prima {con
rurtt 1 propri limitd, legati anche alla diversa sencibilira degli entt locali), ormai
organicamente ticompresa nella materia pit ampia del governo del terrizorio, a
riconoscere Jo statuto di bene ambienrale del suolo ed a profilare i primi proto-
dispositivi di tutela di una fondamentale risorsa che la normativa ambientale tarda
per contro a prendere in adeguata considerazione (hasti soltanto avere riguarda alla
parvssistica e tautologica nozione di suolg espressa dall'art. 54 del codice
dell'ambiente). II tema del consume dj suolo, per quanto ormai centrale nel dibartien
urbanistico, appartiene comuncue a Pieno titolo alla materia ambienrale: non
stupisce quindi che si registrino sempre pin pressanti indicazioni di derivazions
curopea (dalla Direttiva 2001/42/CE all2 Directiva ‘alluvion 2007/60/CE, sino ad
analitict documenti cspressamente dedicat al tema del soi) scalingu), anche se - 2
riprova dell'estrema delicatezza dell'intera questione - va sottolineato i falhmento i
turr 3 tentativi sin qui succedutisi di pervenire ad woa dietriva OIZAnICa su questa
specilica materia. Una seconda implicazione attiene invece al sisterma delle categorie
gturidiche con cui occorre porsi di fronte al fenomeno di cui stiamo frattando Sino
ad oggi la nozione di suolo é rimasta assorhita ed indistintamente confusa nella
nozione Munzionale ¢ morfologica di ‘territorio quale oggetto delle discipline
dellurbanistica e del pacsaggio. La riflessione deve quind: prendere le mosse proprio
dal profilo semantico-definitorin. Sin dalle matche lessicali, 1 ricorso al lemma
sunle’, in luogo di tertitorio’, per definire con maggicr pregnarza Foggetto fisico (e
non solo il terminale indiretto) dells pianificazione fissa una mpegnativa premessa
nspetto al discorso che st andra a sviluppare, Un discorso che porteri a cercarc
proprio sul fronte delle categorizzazioni concertuali il primo contribute specifico
che il diritto amministrativo-urbanistico pu fornire entro il pitt vasto fronte delle
politiche per la turela dei suoli.

3. Le innumerevoli definizioni di suolo - a partire dalla Carta europea del suolo del
1972" - sono rimaste circoscritte nel ristretto perimetro del dibattito scientifico ed e
sin qui mancata la sottoposizione di questa matrice ad un formale processo
qualificatorio in guisa di bene ambientale (a differenza di quanto & accaduto ormai
da decenni con riguardo all'acqua ed all'aria). Una osservazione minimamente
attenta ai primi rudimenti delle scienze ecologiche consente tywtavia di cogliere
senza incertezze lo statuto di comparto ambientale dello strato superficiale della

crosta tenestre e di mettere a fuoco le funzioni ecologiche dei grandi spazi aperti

(greenfieids), riconoscendo in ¢io i daci su cui deve poggiare T'azione definitoria. La
decisivita di questa riflessione deriva dalla circostanza che il susho - diversamente da
quanto s} tende sovente a ritenere - costitisce in primo luogo una riscrsa essenziale

" La stessa legge 183989 si ¢ occupata unicamente della sicurezza del terrirorio in chiave di
prevenzione del dissesto idrogeologico, lascianda tn ombra le funziont ambicntali primarie del suolo
ed 1l codice dell'ambiente st accupa soltamto ~ m termini quasi paradossali - dei suoli inquinati da
bonificare.

* Da ultimo, COMMISSION STAFF WORKING DocuMr, Guidilines on best praciice o limic, mitigate or
compensae soil seuling, SWD (2012) 101 fina),

2 M suolo & uto dei beni pregiost deffumanicd Consente la vita dei vegetali, degli animali ¢ deflvomo sulla superficic delle
Terva 1 sualo & un substrato vivente ¢ diramieo che permeite esistenza della vita vegetale ¢ animale E essenziale alta vie
dellvomg quole mezzo produttore di sutrimento ¢ 4i materie prime E un clemento fondumentale della biosfera ¢
contribuisce, assieme alla vegetazions ¢ al clima, a rogolare i ciclo idroloyico & a nflucrare la queditd delle acque 11 suolo
costituisce, di per 56, un'entita ben definita, Dato che contiene le tracee el cvoluzions terrcstrs ¢ del suof exsert viventi ¢
costituisce il mupporte dei poesaggi, deve esserc preso in comsideragione anche per il suo interesse scientifico ¢ adurede”

2
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per la vita dell'vomo e delle altre specic e non soltanto il sostrato fisico defle
dinamiche insediative. Secondo una traiettoria comune ad slrri capitoli del diritro
ambientale”, lo staturo di bene ambientale del suolo si ¢ reso distintamente
percepibile solo in conaeguenza della messa a fuoco della scarsira della risorsa stessa
¢ dei problemi connessi a tale condizione Si & cosi compreso che il suolo costituisce
una risorsa limitata, scarsa, non rinnovabile (z differenza dell'acqua e dell’aria) e non
estensibile. 1l suclo & inoltre una risorsa wvulnerabile poiche 1a rrasformazions
eclificaroria determina 12 irreversibile dispersione delle proprieta ambieneali dello
stesso! la rraslormazione mediante interventi atti ad impermeabilizzame la
superficie, a cagione del carattere di non resilienza che ne concota la peculiare
composizione fisico-chimica, consente il recupero delle carartedistiche e delle
funzioni_ ambientzli originarie solo in un tempo geologico. La riduzione delle
superfici verdi per impermeabilizzazione (ma anche per desertificazione o
salinzzaziong) e, pi i generale, per alterazione delie cararteristiche chimiche
Tisultato di un processo naturale di lenta formazione, pone quindi una problematica
legara ron solamente al degrado pacsaggistico, al dissesto idrogeclogico ed alla
riduzione degli spazi agricolo-prochttivi.

Non si ¢ ancora acquisita piena consapevolezza delle decisive funzion: ¢ dei servizi
ecologici {per usare il lessico affermarosi a livello scientifico ¢ recepito dal codice
dell'ambiente} garantid dal sualo e dellincidenza negativa che assume sul versante
propriamente ambientale la perdita frreversibile di superfici verdi. attitudine del
swolo a garantire servizi ecologici si lega direttamente allassetto funzionae e
geomorfico dello stesso (suolo-fisico o pedosfera) quale componente materiale
abiotica dell'ambiente particolarmente fragile, profonda solo poche decine di
centimerri, esito delle trasformazioni di sostarze minerali (roscia madre) ed
organiche verificatesi in ere geologiche precedenti, aggregaro di elementi Cotati dt
peculiari caratteristiche fisico-chimiche decisive nella regolazione  dei cicli
bicchimici. Il suolo filtra le acque e ne regola il ciclo di rinnovo, detossilica e degrada
sostanze inquinant, regola il clima, cattura CO,, consente 1 lamirazione delle acque
meteoriche, etc. Il suolo ospita inoltre una enorme biodiversita ipogea e consente,
grazie ai nutrient: disperst, lo svitippo delle piante superiori ¢ delle specie terrestri
(in questottica st puo parlare di suolo-piattaforma ambientale: supporto fisico di
habitat diversificari ¢ tassello essenziale delle reti trofiche ¢ nella decomposizicne
della materia organica). Da ultimo, va pot ricordato il ruolo che la superficie fertile
assolve nella geverazione di biomasse e nella produzione agro-alimentare: <io solo
per sotrolineare che, gid oggl, st registrano anche nel nostro paese seri problemi di
scarsita dei suoli urilmente coltivabili (anche a causa del climaze change che rende pin
selettivo J'accesso alle risorse irrigue) rali da mettere in prime piano la questione
della sicurezza alimentare.

La coltre terrosa, in ragione delle sue inscindibili componenti organiche ed
inorganiche e delle sue funzioni, costituisce dunque un capitale naturale atto ad
assicurare servizi ecologici essenziali ed insostituibili per 1a vita umana. Servizila cui
offerta ¢ incomparibile con la pressione determinata dalla diffusione insediativa, il
cui primo effetre diretto & la copertura del suolo agro-naturale e la recessione dells
stesso a mera piattaforma d'appoggio.

MM CarauNg. Principi ¢ strumenti di witelg dell'wmbiente come sistema complesso, adattative, comune, 'L o1ino
2005, 129,
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Di fronte alla messa a fuoco di queste dimensioni, in parallelo alla presa datro deita
finitezza dei suoli in condizione di naturalita®, al diritto urbanistico conpete
dunque lidentificazione di dispositivi tesi a garantire il soddisfacumento degli
"nsopprimibili bisogni insediativi in un quadro di massimo contenimento delle
trasformazioni suscettibili di determinare una definitiva riduzione dimensionale ¢
qualitativa del suolo-risorsa naturale. La pre-condizjone metodologica affinché nel
diritto urbanistico possa avviarsi un ripensamento della funziore pianificatoria volto
ad incorporare una policy di tutela del suclo & dungque rappresentara da un necessario
nallineamento della teotia ginridica dei beni territoriali con le acquisizioni
scientifiche maturaic entro una elaborazione spiccatamente interdisciplinare.

4. La planificazione si occupa di un oggetto, le risorse territoriad, ca considerare alla
stregua  ci beni multidimensionali, necessitanti di  intervento giuridico-
amministrativo a varie scale &, sopratrutto, con obicttivi diversificat. Nel témpn pirt
Tecente si ¢ reso chiaro che il territorio, tradizionalmente preso 1n considerazione
(uale mero palinsesto spaziale e bene generatore di urilica insediative, & piuttosto -
come accenmato - la risultante di dimensioni riconducibili a schemi gridica-
categoriali diversificati: aleuni maggiormente attentd, in ossequio ad una tradizione
risalente, 2l profilo dell'appartenenza, altri orientari alla valorizzazione dj profili di
ordine funzionale,

In questa prospettiva si inquadrano anche talune affermazioni della legislazione
regionale che in un primo tempo si & creduto i poter relegare al rango di
declamazioni meramente programmariche, che trovano oggi un rilancio
nellattegziamento dellUnione curopea e, soprartutee, nell'avvio (con un cerro
ritardo} anche nel nostro Paese di una riflessione sui beni comurt che, sulla scia di
un pluridecennale dibattiro internazionale, investe ormai anche il diritto
amministrative’®

Il tema coinvolge in termimi diversi dal passato il rapporto ra pianificaztone ¢
proprieta ¢ sollecita il riconoscimento di sohizioni innavative di mquadramento
degli interessi rispetto ai fasci di utilit garantiti (ai singoli ed alla colletrivira) dal

" La pin parte dlells superficie emersa del lobo ¢ desertica (anche nel nastro paese ampi quadrant
svno a rischio di desertificazione), rocciosa o coperta da ghiacei,

% In via inmoduttiva, si pud rinviare 2 G NAPOLITANG - M. ABRESCIA, Analist evopomica del diritee
pubblica, Bologna, 2000, in paet, 86 ed  P. CHIRULLL, T beni comuri, tra diritt: fondamentaly, usi colfercivi ¢
doveri di solidaneta, in wwwgiustammit, la quale pone Iaccento sulla fanzionatiz=azione di cuesti beai af
soddisfacimento det chirirei Fandamentali; si vedano inolere § congribud conrenuti nella raccolta Olire il
pubblico e il privato. Per un diriteo dei beni comuni, a cura di M. R, Marella, Verona, 2012 LY CoBCEntrate
silla dimensione necessariamente partecipariva della gestione dei beni comuni, segnando ura
rraiettocia che vede nella pianificazione urhanistica un leborarorio di sperimentazione, A, LUCARELLL
La democrza dei beat comuni, Nuove fronticre per i1 diritto pubblico, Bari, 2013, 50 e sepg. Per un ampio
mquadraments di ardine filosofico-politico, A. CIERVO, I beni comuni, Roma, 2012, Per una lettura
complesstva del tema & dobbligo il rinvio alla riflessione di S. Redata {ex multis, fra i piar recent, In. 1
dintic ad avere diritti, Rari, 2002, in part, 105, Ip., Il terribilc diritto. Studi sulla proprized privata ¢ 1 hent comuni,
Il ed.. Bologns, 2013, 437 e segy.). Su questo versante converge anche, pur muovendas da ales
direzicne, I riflessione flosofica di L FERRAJCL:, Per una Carte dei bem fomdameneali, in Dintri
fordamertali, le nuove sfide, a cura i T. Mazzarese - P. Parvlzri, Torino, 2010, in parc, 88, il quale ha
parlaro di ben: fondamentali per descrivere le cose attraverso coni si perseguono dirieti fondamencall
dell'individuo {si veda anche Ip,, Principiat wris. Teoria del diritto ¢ dellu democrazia. I Teoria del diritro, Bani,
2007, in par, 776-782), delle quali ancrebbe fatta €Spressi Imenzione i una ‘carta dei heni
fondamentali’, da affiancare alle carte costituzionali che storicamente s: nccupane solamente dei
diritt1 fondamentali
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suolo. 1l tentativa che qui si intende perseguire passa per la ricomposizione delle
diverse finalira e traiettorie della Amzione pianificatoria legate alle diverse ripologic
di suoli attorno alla dicotomia di fondo valori duso ~ valori di esistenza,

Senza alcuna rimessa in discussione dell vicenda di estensione del piano regolatore
allintero territorio comunale (act. 7, 1. 1150/1042) | sembra tuttavia Oggi necessario
tornare (come per tutt’altre ragioni accadeva nella prima legislazione postunitaria) a
tracciare unz distinzione tra due macro-categorie di situazioni terriroriali, a cui
corrispondona approcci pianificatori profondamente differenziati per objestivi e
tecniche’ questo ci porterd a trartare separatamente dei suoli urban ¢ dei sucli agro-
naturali, In una prospettiva focalizzatz non ranto sull'elemento unificante
rappresentato dalla funzione conformativa (che atdene alla modalica di produzione
di effetti del piano sul diritto di proprietd), quante piuttosto sulle finalita che
l'azione pianificatoria assume ¢ sulla configurabilita di etichette caregoriali (1 bent
comuni) atrente non gt al profilo della ‘cactura’ i utilita bensi alla preservazione nel
lungo periodo delle caratteristiche funzionali del hene. Ponendoci nel solen di ur gia
ricordato contributo fondativo di P. Stella Richrer® accorre quindi indagare
approfondiramente le ragioni che stanno determinando la perdita della tradizionale
omogeneita giuridica del piano, in conseguenza - come derto - di un wleriore
allargamento del catalogo deg]i interessi perseguiti dalla funziore di piapificazione.
Gli itinerari della riflessione attorno alla figura proprictaria da tempo int corso nella
dottrina ctvilistica™ e la serrata riflessione sui beni pukblici non hanno ancora avuto
riflessi significativi sulla dogmatica del dirirro urbanistico, entro cut non sembrano
essere state sino ad oggl messe distintamente in rilievo tutte le implicazioni della
tendenza gemerale in direzione di un progressivo scorrimento da una disciplina
unperniata principalmente sui profili dell'appartencnza e sulle dimensions soggettive
della proprieta (pubblica e privata) verso soluzioni ricostruttive correlate alle
destinazioni dei beni ed af criteri di allocazione, su base individuale o comunirtaria,
delle utilitz™,

Aprendo la riflessione alle categodie di derivazione economica, dal nostro puro di
vista ¢ importante notare che al consolidamento della usuale concezione della
fuziene pianificatoria precipuamente  focalizzata  sull'esercizio  del potere
conformative ha concorso anche I'dea che oggetto del diritro di propriets (fondiacia)
[ossero nella quast generalita dei casi beni escludibili ad uso rivale posti in fruiziore
individuale: heni privati nel signiticato espresso dalla scienza eccnomica, ma anche el
senso fatto proprio dal codice civile (art. 810 c.c.). Un riflesso diretto di questa
concezione ¢ l'idea che 1 suoli urbani, oggetto della proprietd fondiaria, resting
comunque  giuridicamente  definibili, pur con le graduazioni espresse dalla

7 Sul significato aggiornato di tale disposizione: E- Boscoro, 1l piano regolatore generale, tn Codice di
ediliziaewbanistica, a cura i §. Barting, L. Casini, G. Vespering, L. Cagini, C. Vitale, Torino, 2013, 179

*®1l richizmo & ancoraa P. STHI1A RICHTER, Profilt furzionali delPurbanistica, cit.

¥ Riassuntivamence, A. GAMBARQ, T beni, in Trats, Dir, Ciy. Ciau-Messineo, Milano, 2012,

* La progressiva messa a funco della nozione di proprieta fondiaria & del resto il visultata sul pianc
storico-dogmatico di una coevoluzione a il concertn borghese ¢ individuelistico di propriets
espressa i codici ed ] proto-diritro trbanistico. In una prirma fase, dopo il 1863, 1 piam, the pure
esprimevano una differenziazione tra piani regolatori e piani-di amplizmentc, avevano la funzione di
promunvere vasti programmi espropriativi tesi a rispondere ad esigenze di ordine igfenico-sanitario:
dopo la legge urbanistica del 1942 ¢ luvventa della Costituzione e, snprattutto. dopo la legue-ponte
del 1967, ls Ranzione pin evidente del piano ¢ divenuta quells conformariva entmo cui st esplica,
apptmto, la fnzionahzzazione dellz proprietd in funzione sociale in osseqiuio a quante indicato
dallart. 42 U comma, Cost,
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planificazione (mediante norme suile destinazioni, gl indicd, etc)), come bem
produttivi di utilita, con la conseguenza che per la nostra eubtura muridica Faceento
torna circoiarmente 2 cadere sul momentn conformative, ossia sul dispositivo
mediante il quale il fascio delle urilita garantite a} proprietario viene concretamente
definito in sede pubblicistica ed i] diricto SOggettivo proprietario viene modellato
secondo la clawsola della funzione sociale a cui deve tendere per dettato
costituzionale™

Questo schema riragliato sulls allocazione delle utilit riemerge, seppur it forme
diverse, nel passaggio dalla scala micro-particellare alla scala urbana. Gli aggregari
urbani sono costituiti, in un mix ta privato pubblico, da fondi privati ¢ da aree ¢
manufatt posti in titolarita pubblica (demaniale, in senso lato), attraverso cui
VeIgono gatantite ai cittadini utilita fruitive 2 hasso tasso di rivalita, senza vineoli di
esclusione (una piazza, un parco), noncheé da strutrare entro ¢ui vengono eropati
servizi pubblici, ossia piattaforme erogative entro cui sono garantite prestazioni
essenziali, {"accesso aperto alle quali & garantito mediante la previsione di criteri
seletrivi neutrali Lz dimensione soggettiva della proprieta ed il ricorso alla formula
viga deli'interesse pubblico hanno tuttavia completamente occupato lo spazio
definitorio ed anche rispetto a questo ordine di temi direttamente Jlegau
allorganizzazione della vita colletziva I'accento cade pressoché soltante sulla
giustapposizione tra diritro di proprietd e decisioni pubbliche conformarive. Anche
da cio & derivata la caratteristica curvatura del dibartiro urbanistico volta ad
enfatizzarne la funzions limitariva dellg Proprieta privata, l'emblemna della quale puo
essere individuate nefla annosa questione della distinzione tra vincoli conformativi e
vincoli preespropriarivi Questo impianto concettuale ha lasciaro in omhra [a
determinante profonda della planificazione, ossia Ia circostanza che, sul piang
funzionale, il piano & chiamato a regolare l'organizzazione degli spazi urham
perseguendo un equilibrio tra due diverse forme di assegnazione delle wtilita
derivabili dai beni territoriali: una volta ad assecondare il carattere della rivalita € ad
assicurare protezione alla sola posizione del proprietaria tramite il riconoscimento a
tale soggetto dello fus excludendi alios, ed una che incide invece sul dato strutturale
della escludibilita sino a neutralizzarne e superarne gli effetti limivativi, aprendo Ia
fruizione di talunt spazi alla generalita dei soggetti {open access}, onde fare della citea
- terf come oggi - il luogo della coesione territoriale e sociale (a livello comunitario si
parla pregnantemente ci urbanita™, a sortolineare i nesso tra la strustura fisica ¢ I
costruzione sociale del contesto urbano)®. Lobietdvo di fondo della funzione
pianificaroria entro i tessutd urbani consiste dunque in una armenizzazione nello
spazio dei frammenti di teritorio nella prospettiva  efficientistica  di
massimizzazione dellz possibilita di ritrazione di urilita da parre di uno specifico
soggetta o di una collettivita pitt ampia' & questo - ad una osservazione artenra zl
dibattito in atto sui beni - lo scopo a cui tende la caratteristica logica dispositiva di
stampo razionalista fatta di suddivisioni, marginature, ricomposizioni in blocchi

g, Ropata, Commente allare 42 Cost. i Commentario alla Costinugione, a cura di G Branwa, Rologna,
982 69. :

2 Consiglio d'Europa, Camera dei poteri Jocali, Carta urbana auropea I Munifesto per una nuovi w bemita.

* W ricorso a questo schema consente di far emergere il primato della dimensione funzionale, con una
prima conseguenza cke attiene alla indifferibile necessit dj un recupero dellz radice servenze della
demantalita. rimasta storicamente in ombea anche 2 cavsa dellinadeguatezza (ormai manifesta) delie
norme de! codice civile riservate ai beni pubblici e dellz progressiva assitndazione defla clemanialica ad
una proprietd dell'amministrazione,
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(secondo uno schewma di fondo riassumibile nello zoning ¢ negli standard finalizzati
alla formazione della dotazioni territoriali, orgznicamente ipostatizzato dal D M
1444/1968),
Andando cltre fa superficie rappresentata dalla tecnica conformativa, pud quindi
trovare spazio una rilettura del fenomeng planificatorio ¢ delle connesse funzioni
amminisirative. Nel garantire una razionalicz distributiva alle diverse funzioni, L
pizanificazione deve risolvere problemi che attengono - per limitarci solo 2 due
esempi - alla diffusione < esternalica negarive che ievitabilmente si manifestano nel
contesto urbano® ed alla ncerca di una possibile effettivica delle previsiont
infrastrurturative preordinate ally strurturazions dif un dispositive di welfgre urbano
trova quindi conferma il dato secondo cui Iz planificazione dei ressuti urhani si b4
precipuamente carico di definire le condizioni di esplicazione def valon d'uso e di
allozare, in direzione rispettivamente  individuale o collettiva, sulla hase della
proprietd o di titoli di cittadinanza, il fascio di utilics 2 diverso tasso di escludibibitg
deductbili da ciaseun lotto urbano,
Semplificando un po', si pubd dire che i valori d'uso restano quindi il riferimento della
tanificazione nei ressuti urbani.
Accanto all'urbanistica quale tecnica allocativa dej valori duso si configura rutravia
anche un'urhanistica che fun ge da strumento di custodia dej valori di esistenzs che st
riconnettono a porzioni del territorio diverse daj tessuti urbani in cni i valori
amhientali sono statutariamente dominant.
Basti nuovamente ricordare come il fenomeno non six affatto nLovo e come
storicarente rispetto ai centi storici la pianificazione assolva ad una funzione di
salvaguardia delle valenze culturali diffuse (materiai ed immateriali) che
lurbanistica, anche questa voita in terming antesignani rispetto alla disciplina dei
beni culturali, ha saputo riconcscere come meritevali i rutela® -
La schematizzazione dualistica che abhiamo Operato sl rivela assai utile nel far
emergere 1a radicale diversira di impostazione riscontrahile ove si passi a focalizzare
l'attenzione, con occhio attento primarismente ai servizi ecologici, sui suoli quali
beni ambientali e quindi (ragionando in aggregato) suglt areali agro-naturali,
Rispetto a tali spuzi Iz riconduzione alla figura tradizionalmente definica proprieti
agraria, a cul si estendeva un dispositivo planificatorio anche per questo verso
orientato in direzione del riconoscimento dei valor duso legati alla produzicne
agricola (¢d allinsediamento in tati ambiti), si preserra ormai ridurtiva
Tomando alla dicotomia di cui stiamo seguendo e tracce, sembra che il passaggio da
compiere in via preliminare consista nel distaccarsi dai valori druso per volgere lo
sguarde prioritariamente ai valori di esistenza e dunque al vincolo di rrasmissione
Intergenerazionale che impone di assicurare alle generaziont {uture il lascito di uno
stock di suolo correttamente inteso quale matrice ambientale atta generare un flusso
i servizi ambientali, in ci6 cogliendo 1 visulrati di wn percotso 4 cui da ultime ha

" E' risaputo che il sistema delle distanze, ossia wno dei topoi cararteristici delurbunistica, &
preordinato a prevenire diffusioni di esterhalita, atteggiament: opportunistici ¢ interdipendenz e ofr.
GAMBARC, La proprieta, Tratt. dir civ. comm, C feu-Messineo, Milano, 1955, in part., 245: “k citrd sono sempre
state i regro delle esternaliva e dei heni pubblici, ¢ cid non stupisce trattandosi dt luoghi affolluti quar per definizione, in
cui £ tradizionalmente ammessa una vasta gemma di ust del territorio . pereid diviene dqlidist 1 trwisao dive che fa
discipling della propriesa ediliziu si colloca fuori del codice civile™.

 STELEA RICITER, La tutela dei comert storici- dallurbs alla civias, in Riv. giur urban. 1997 160,

9



29 Mag 2013 10:5 Studio Boscols Vootse

CONCOTSO In maniera determinante anche Jg giurtspradenza recente del Consiglio di
Stato (si pensi alla convincente sentenzg sul ‘caso Cortina")
L2 struttirazione dj questo diverso ordine concetruzle presuppone [a messa

(assunto  quale componente ambientale del territorio), premesst di g

naturali, Pobiettivo del planificatore & rappresentato  dally preservazione
dell'integrity del comparto ambientale cerrestre nella sya infrazionabile uniraries e
& preservazione della capacira della colire terrosa di garantire essenziali servizj
ecologici a fruizione non escludibile e non frazionata (fruizione dunque non mediaga
da un titolo, a differenza delle utilitd generate dai fondj urbani) e per questo non
utilmente ‘rinchiudibili’ entro g figura della propriers nelle sge pur melteplic
sfumature, |
In aleri termini, i carareers strutturali della fruizione dei servizi ecologici
determinano 1a perdita di centralita dells dimensiore ticostruttiva def dominium e
consentono nel contempo di svincolare 1 Planificazione dal confronto con |3
comispondente parcellizeazione in lotti, portato sul pfano storico-allocativo delle
vicende appropriative (spesso si fa in Propositc un richiamo nen Sempre pectinete
alla metafora delle enclosures)*® innescate dally agevole escludibilits dei rerzi dl
godimento materiale delle singole particelle, A fronte della non esciudibilita deg
servizi ambientali e dell'aliro caratrere saliente rappresenrato dalla vulnerabilita-
esauribilita del suolo, le nuove coordinate dellintervento pubblico si Ticompongono
quindi ip una visione attent; prevalentemenre al profilo oggertivo-funziorale, entro
cui il suolo viene in rilievo quale elemento naturale generatore di traboccamenti di
cul beneficia IMntera collettivitd, esposto tuttaviz g tischio di esaurimento-
constmazione in ragione della possibilica di im picght egoistico-rivali da parte dei
proprietari delle singole patticelle (tipicamente la traslommazione edificatoria)

—e .-

* Cons. Stato. sez. IV, 10 maggio 2012 relativa al terrirorio ed al piane regolavore dli Cortina
d'Ampezzo, in Urb, app, 3012, 64 con nota di P. URBANI, Conformazienc ¢ finatita economico sociuli: da
:.;ltimo, in termint molti precisi, Cons. Stato, sez, V, 24 aprile 2013, n. 2265, 7

" Sulla rilevanza della rere ecologica ¢ sul carartere prevalente delle prevision: contenute nei prani
soveacomunali rilerite 2 vale “infrastttura” ambieptale rispetto alle difformi previsioni espresse du!
piani comunali si veda Cong, Statn, sez. IV, 16 febbraio 202, n. 2170 in relazione al primato da
riconoscere alle azioni provineiali di rutela della rete ecologica nel terrirario delln Frovineia f Monza-

Brianza rispetto alle politiche corumi di sviluppo insediativo.
Ly

" Questa vicends storico- giuridica ¢ stata recentemente ripercorsa nelle sue fast iniziali da p.
MADDALENA, L scienza def diritzo ambiensate ed i Aecessarto ricorso alle categorte giuridiche del divizro romany, in
REDA, 2012, 2; ed in 1D., L 'ambiente ¢ le sue componenti come beni comumi in proprieed collettiva delia presenre ¢
delle future generazion, e ID., 1 hen comuni nel diritto romano: quelche valida idea per gli studiosi odierni, encrambi
in wwwfoderalismiis Quesre informazioni consentone di collocare storicamentc il momento defle prime
appropriazioni-suddivision det fondi, permettenda alla ricerca dj anlare cltre 1 richiamo - a trars
unicamente metaforico — allc vicende di divisione dei pascali comunj vesificatesi in Gran Bretagna nel
Sei-Settecento, la cul ripetizione costituisce una coscante nella letteratura sui commons (sul purto si
veda: M. PIERACCINI, A Comparative Leaal and Historical Stidy of the Commons in Italy and Engiamd and Wales,
I Agr istituz merc., 2008, §5). 1 tichiamo puntuale a precise vicende storiche consens anche ci cvirare
Verroe di identificare vna continuita i 1y categaria del diritto romano arcaicn delle reg comnnes
omntim (cose cscluse da ogni appropriazione per consentirne il prelievo di sussictenza incivicduale) «
la categoria dei bent comuni (fu tal senso, mi permetto di rinviare 2 B BOSCOLD, Le ricorse idriche nellg
siegione della searsita Larisorsa comune tra demaninlitg cisstodiale, ronificagioni ¢ concessioni, Milang, 2012).
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mcompattbili con il mantenimento delle proprieta ecologiche che rilevano a scala
allargata.

L'osservazione di questi profili apre quindi un orizzonte nuovo ad una prospettiva
Hicostruttiva che, per evitare di rimanere costretta rel confronco con 1z dimesione
dominicale, muova dal necessario riconoscimento della multifunzionalita del suolo.
Il dato da cui partire & sicuramente tappresentato dalla constatazione che il
medesimo oggetto, ossia la medesima porzione dello spazio lisico, di origine a due
beni giuridici diversi: 1l suolo come oggeteo della propriera privata, atto a garantire
talune wrilita al nispettivo proprierario ed il suolo quale risorsa di patura acta o
garantire utilita ad un novero non circoscrivibile di soggetd, a condizione turtavia
che se ne mantengano integre talune caratteristiche originarie. E' questa la ragione
che giustifica laffermazione secondo cu tspetto agli areali agro-nmarurali, lu
planificazione ha come riferimento la tutela dei valori di esistenza pit che la
allocazione dei valori d'uso.

5. Dalle corsiderazion che precedono si POSSONO 3 questo punto trarre le coordinare
Per un inquadramento giuricice del suolo come bene ambientale, in linea con le
tendenze generali che sollecitano l'evoluzione recente del diritto amininistrativo
generale Guardando nuovamente alle categorie forgiate dalle scienze econcmico-
sociali, i beni connotati da una impossibile o difficile escludibilita, caratterizzati nel
contempo anche da problemi di esauribilita, sono ormai abitualmente definiti beni
comuni (commons). A tale categoria si comincia a guardare con Sempre maggor
interesse anche nel dibattito amministrativistico italiano®, dz ultimo anche sulla
spiata di una decisa presa di posizione dalla Corte i Cassazione a sezioni unite in
chiave attwalizzante rispetto ai valori costituzionali® [ tema peraltro non ¢
completamente nuovo (si pensi - pur senza induigere ad una retorica del ‘ritorno alle
orign’ - agli stucli sugli usi civict, focalizzati sulle sempre piil marcate valenze
ambientali assunte da rali figuze™), In questa direzione aveva del resto gld ordentake
la propria riflessione in termini straordinariamente antesignani M. § Giannini sin
dagli anni Sessanta™,

1%’ P CHIRULLL T beni communi, tra diregi fondameneali, usi collerrivi e dovere di solidarietq, cic.

® Cass, civ,, ss,uu, 14 febbrain 2011, 1. 3665, (scguira da Cass. civ, ss.uu, 16 febbraio 201, 1. W) in
Foreit., 22,1, 564 . con nota di . PELIRCCHIA, Valort costituzionali ¢ o tassoromia dei beni: dd pupplico
df comune, ed in Giuse. civ., 2011, 2844, con nora di L. CIAFARDINT, C M. CASCIONE, ¢ Sexioni unite olere il
codice civile. Per un ripensamento della catcgoriv dei bent pubbhei, in Giwr it 2011, 1221; F. CORTESE. Dalle vaili da
pesca ai beni comuni. La Cassazion rilegge lo statuto dei beni pubblici, in Giorn dir, amm. 2011, 1170. Per np
richiamo al nesso ta I proprieta e la vealizzazione det valorl costituzionali st vedano le dense pagine
di P. RESCIGNO, Discipling dei beni  siruazioni delle bersona, i Quaderni fiorentini per la storic el pensicro
Fiuridico, 1976-77,t. 2. 872.

V. CERULLI IRELLL, Probricta pubbiica ¢ diritti collertivi, Padova, 1983. In chiave stotica, si veda ‘nolae
Faffascinante ricostruzione di P. GROSSL "Un dltro modo di possedere”, Liemersions dy Jorme alternative di
propricta alla coscienza giuridica postumitaria, Milano, 1977 Una svolza nella riflessione pubblicistica su
tale figura ¢ stata impressa dallo studio di P. STELLA RICHTER, Proprieta colletrive, wst civici ¢ interessi
pubblici, in Dir: amm., 2000, 183, ove si & messa distinramente in rilievo evolnzione degli ngi civier da
SLrUmEnto per garantire na economia di sopravvivenza a strumento di conservazione del patrimonio
ambientale comunitario. Si veda gra F. MARINGLLL, Gl st civict, in Traze dir civ, conn Cien-Messineq,
Milano, 2013,

M5 GANNING, | beni pubblici, Romia, 1963, 34 aveva parlato cli “beni che rendone servizi mdivisihili et
natura”. 513 questo decisivo profile qualificatorio ha posto Iaceento anche M. ARsi. T ben; pubblici, in
Trart dir. amm. 2 cura i §. Cassese, Dir amm spec., t. 11, Milano, 2003, 1n part., 17135, Lo stesso Giannini &
successlvamente tornato sul tema della proprierd collertiva dei beni ambientali anche in In 1

Il



10:%1 Studiy Bascolo ooz

N ricorso a questo sintagma PIEsUppons tittavia una ‘depurazione’ dall'uso carico di
ideologizzazioni che se ne & cominciato = fare nel periodo recente”

Premesso che 1 commons sono una catcgoria rutt'altro che unitaria®™ sul pianc
curistico ha un forte senso parlare di bene comune con riferimento al suolo agro-
naturale per esprimere sin dal Plano semantico una sottolineatura di come (uesto
particolare segmento del terrirorio - in linea con 14 definizione di common pool resour ces
accreditata a livello internazionae - costituisca ung matrice ambientale capace di
garantire prestazioni non escludibili a fruizione indivisa, esposta, nef contempo, ac
wo grave problema di esaucbiliti-consumahbilica determinato in questo caso da
possibili condotte manipolative poste in essere, alla scala micro, dei proprictari dells
singole particelle. Sitratra - com's ormsi evidente - delle iniztative di trasfonmazione
edificatoria dei fondi, riconducibili nel complesso al fenomeno che abhiamo
smteticamente definito consumo i suolo: condorte razionalt per 5 singolo
proprietario, egoisticamente interessato a ritrarre Ju massima utiliea dal fondo, ma
profondarnents miopi (al limite dellesiziale) per Iinteresse generale che si manifesta
4 scala pib allargata, ove i lotto rileva quale frazione di una piv estesa unira
ecologica

Questo disallineamento tra usi desiderabili dai proprietari alla scala micro ¢ funzion
che si esplicano alla scala delle unit3 ecosistemiche, consente di riprendere il cavear
sotteso alla norissima metafors coniara dal biologe G. Hardin sulla ‘tragedta dei hen:
communi™ ¢ gli schemi su cut si regge la teoria internazionale dei commons il suolo-
bene comune ambientale ¢ infarti, come ali beni ambientali (si pensi alle acque™),
espostc  allimmanente rischio di depauperamenrs  da ‘consuran- prelieve’,
determinato ~ fuor di metafora - da trasformazioni conseguenti ad azjoni individuali
di cut il singplo, maruralmente incline ad assumere una prospeteiva individualistica,
non comprende Teffetto di irreversibile dispersione delle caratteristiche fisiche
originarie dei suolt e delle comelare potenzialita ecologiche Riandando al nucleo

Introduzione sulla potesta conformativa de! {erritorio, in Proprieta, danno ambicaidle ¢ twieks dellambiente, a cura
di L Barbicra, Napoli, 1989, ir. part., 5. Su tale otiginalissimo profilo del pensiero gianniniano, che
torna oggl prepotenremente ci strwalitd, i vedano I¢ considerazioni ¢d S. CASSEST, Le teoric della
dernanialitd e la trasformaziore de beni pulblici, in Invertire Ju rotio, Ldec perana riforma della propricea pubblica, 3
cuza di U Martei - F, Reviglic - 5. Rodorg, Belogna, 2007, in part., 6%. 5u questo prolila si veda anche
A. Brxto, Propricta pubblica e divisione dellg proprictd. Riflessioni sufla proprieta pubblica in Massimo Severo
Gigmint, in L'unita del diritto. Massimo Sewero Giannin ¢ la teoria giwridica, u cura di § Cassese - G
Calcaterra - M. D'Alberri - A. Bixio, Bologna, 1994, 99.

" M.R. MARELLA, H diritro dei ben conuni - Un inviro alla discussione, in Riv. crit. dir. priv. 2011 103. 5t vedano
inoltre 1t consicleraziont cririche {specie quelle di metodo), ampiatnente condividibili, espresse da £
VIALE. Contro i beni comuni. Una critica ithaninistics, Bar, 2013, in opportuna reazione ad uea diffus:
panphlettistica fiorita in seguito 2 margine del referendum sullacqua od § servizi pubblict locali de|
giugno 2011

" U MATTEL Propricta (nuove forme di), in Ene. dir., Am., V, Milano, 2012, 1127 {dello stesso autere, suun
Piano politico-drvulgarivo, 112, T beni comuni Lin marifesto, Badd, 2011).

¥ G, HarDI, The Tragedy of Commons, in Science, 1968, 1243; 1l problema che in cast del grmere sorge ¢ che 1
Soggetti, ognuno alla vicerca del probria interesse personale, interferiscono tra loro @ tal punto che collertivamente essi
botrebbero stare meglio solo se il loro comportamenso venisse vircolato ad un ualche regola df condotea o di
pugamente. Nessuno, pero, La individualmente interesse ad auovincolarsi cof risultato che, il fine, ratii staranno
peggo™ T, COZZI- 8 ZAMAGNL, Istituziont di economia politica. U zesro eeropeo, Bologna, 2002, ir: parr,
316

* $u questo tema tinvio ancoraa B BOSCOLO, Lepolitiche idriche nellu stagione delie scaysid cic
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fondamentale di quesro impianto categoriale™ si delinea quinci {in una delle sue
forme pity esemplari) un conflitto tra le preferenze individuali (quelle clel
proprietario dellz singola particells, interessaco solamente a sfruttare i bene
compreso nel suo patrimonio nella maniera ritenuts in quella prospettiva pin
efficiente, che si spstanzia nella trasformazione dell stesso) e Tagenda colletriva™,
orientata viceversa ad un obiertive di utilita sociale che si identifica nella
conservazione della risorsa nella sua consistenza naturale o nella preservazione
dellidoneita della stessa a generare fussi di serviz ecologici,

Per scongiurare la ‘tragedia® quindi necessario un dispositivo giuridico capace dj
sterilizzare’ le preferenze individuali e di assicnrare prevalenza all'interesse generale
alla preservazione dello staruto ambientale del suolo; occorre, in alrri termini, un
modello di governo™ capace di far prevalere la razionalira custodiale d luinge
periodo, i valori di esistenza su quelli fugo™

Chiartto che il presente sforzo ricostruttivo si colloca stabilmente nells prospettiva
contingente del rostro Ordinamento, va rimazcato che o schema qualificatorio der
beni comuni (nve non aspiri ad assumerte Je fattezze di una figurazione astrarra) s
dispone su un piane diverso rispetto alla tradizionale dicotomia proprieta pubblica-
proprieta privata e non & programmaticamente teso a scardinarne I'assetto: cio in
quanto il proprium di tale innovariva chiave Interpretativa del reale sta piuttosto nella
capacita di descrivere le componenti amhientali merrendo a fuoco proprieta
cmergenti che nel caso dei suoli sf rendeno evident ad una scala di osservazione piis
allargata risperto a quells micro-particellare, alla quale il suolo rileva unicamente
quale bene privato, ed in una prospettiva diversa rispetto a quella soggerriva
concenitata sul fenomeno di ritrazione di urilita dally cosa da parte di un
aptributario. Fatra questa premessa, il confronto con la dimensione proprietaria resta
tuttavia ineludibile: 1 rischi di dispersione del bene comune vengono infatti da
condotte legittimamente egoistiche dei proprietari delle frazioni fondiarie di suolo
separabili in senso giuridico, con 1a conscguenza che il dispositivo custodiale deve
Decessariamente incidere (in senso conformativo) sul fascio di facolra che i
proprietario aspira a mantenere nel perimetro del proprio diritto soggettivo,

La qualificazione come commons degli arealt agre-naturali coesiste dungue con la
proprieta privata deile singole particelle, delle quali sarebbe antistorico (e per molti
versi incostituzionale) predicare Pesproprio generalizzato. Questo fenomeno (che
per molti versi riecheggia la variante categoriale dei semicommans™) ¢ facilinente

TE il caso i ricordare che la reorfa dei benj comuni, al di I3 della recente ripresa nel nostro paese,
costitmisce un tema classico deleconomica pubblica: si veda, ad esempio, |. E. 8T1GUTZ, Economia del
seeeore pibblico. Fondamenci reorici, 1T ed., Milano, 2003, in part., 222; G. DALLERA, La teoriq economica altre
la tragedia di beni coment, in Olere flmibblico ¢ i frivato, cit., in part,, 88,

MR MARFLLA, I diritto dei beni comuni. Un invio allg discussione, cit.

¥ G. Bravo, Ne tragedia, né commedia ku teoria dei ‘commonsg’ ¢ I sfida della complessia, in Rass. it sociol.,
2002, in part., 640.

" Entro Timponente produziose di questa Autrice, Premic Nobel per Teconomia nel 2008, che < e
dedlicata alla ricerca empirica di modellt Cooperativi capaci di evitare la 'tragedia dei beni conunt si
veda, soprurtutto, B OLSTROM, Governare § bei collertivi, Istiruziont pubbliche ¢ inizative defle comumita,
Venezia, 2006

* Su questa dicoromia, M. FRANZINE, I beni comunic questioni di efficienza e di equitd, io L' Teakia dei ben comuni,
4 curadiG. Arena - C. [aionc, Roma, 2012, 55.

“ H. E. SMITH, Semicommons Property Rights and Scattering in the Open Fields, in Journad of legel studies, 2000,
Y3 L A FENNEL, Commons. Anticommans, Semicommons, in Chicago Public lew and Legal Theory Working Puper.
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spiegabile mettendo a fuoco come la medesima cosa - secondo quarto gia detto -
veda la concorrenza di due distinti beni ghuridici, come accade, del resto, peri boschi
¢ per i beri paesaggistici. U richiamo decisivo alla dinamica delle scale® consente di
confignrare la coesistenza tra questi due diversi statuti della cosz e consenre del pari
dt comprendere come la scluzione qualificatoria applicara al behe comune-suole si
correll 2 carater diversi tispetto a quelli a cut guarda prioritariamerte lo schema
codicistico sotteso al riconoscimento della titolarita privata su frazioni atomisriche
della stessa, Tornando al punto di partenza, Cuesto stesso ordine di considerazion:
spiega anche perché, di (ronte al rischio di condotee private incompatibili con fa
preservazione delle funzionalita ambientali (fa ‘tragedia’, appunto), si possa reputare
bastevole 1a risposta esprimibile mediante acconci efficienti planilicarort (a cui in
aleuni particolari ambiti si assommano previsioni vincolistiche espresse dalla
normativa ambientale-paesaggistica, secondo il gid citato schema delle futele
parallele™), con il grande vantagglo - nel rispetto del principio di proporzicnalica
quaic scelta del minimo mezzo™ - di lasciare ai proprietari la possibilita di ritrarre
un circoscritto novero di utilita (corrispondenti al od. contenuto minimo del diricro
di proprieta) in forme compatibili (in ragione del basso ‘tasso’ di sfrutramente ed in
coerenza con la scarsa resilienza della mattice ambientale) con la preservazione
dell'assetro fsico-morfologico del suolo (ad esempio 1a coltivazione biologica dei
fondi od il governo del bosco, men implicanti traslormazioni irreversihili e
‘sigitlature’ ed oggi anzi correntemente riconosciuti componenti fondamentali di una
matura governance ambientale, anche grazic alla cd. condizionalita dellagricoltura
fortemente incentivata dai programmi comunitari *)

6. La soluzione categoriale dei beri comuni e Te difficolra di preservazione dei
catatteri ambientali del suolo non postulano, come detto, una nisposta pan-
pubblicistica' per evitare equivoci linguistico-concerruali, ¢ infaty il case di
ricordare che secondo questo schema ordinatore un bene si definisce comune per le
funzioni a cui assolve, non perché necessariamente posto in titolarit pubblica®,
Evitata ogni confusione tra comune ¢ pubblico, interfacciando questa conclusione
con la caregorizzazione codicistica, emerge quindi il dato secondo cui il suolo
costituisce un bene comune che non necessita affatto di demanializzazione (a
differenza di quanto & accaduto con lart. 1 della 1 7 gennaio 1994, n. 36, confuite in
seguito nellarc 144 del cod. ambiente. con riferimento alle acque, maggiormente

1009; B. DEPOORTER, E. BERTACCHINL, |. DL MOT, Never Two without Three: Commons, Anticonvrons wnd
Semicommors, in hirp/fssrcom.

*' L A, FENNEL, Commons, Anticommons, Somicommons, Cit.

“ CERULLTIRELLL, Donificazione whanistica ¢ interessi differenziai, Riv. srim, dir, pubbl, 1983 336.

B A SANDULLL, La proporzionalite nell'azione ammimiserariva, Padovas, 1098 D. U, GALLETTA, Principia di
proporziondtite ¢ sindacato giurisdizionale vel diritto amminéstrarivo, Milano, 1998; F. $pacNuoro, U principio s
proporzionatitd 0a veecki € nuovi schemi interprecativi, in Riv. it. dir. pubbl comunit., 2008, 1002, 5. VILLAMEN A,
Cantributo in teme di properzionalitd amministrativa, Ordinamento comunizario, ftaliano, inglese, Milano, 2008; E.
BUOSO, Proporzionalitd, efficienza ¢ consensualien nelPazione amministrative, 1. Und compurazione tri ordiagmenti,
Padova. 2008; G CoGNETTL, Principio di proporzionalica. Profili di teoria gencrale ¢ di analist sistematica,
Tonno, 2011.

* i vedano sul punto, in relazione al fondamentale apporto che lagricolrura puo fornire alla custadia
tlel suolo intesa come bene comune, i coneriburi contenuti nellz importante Taccolia Agricoltura € heri
comuny’, a cota di A, Germand — T Vid, Milano, 2013

" G. DFLLA CANANFA, [ beni, 1n Istituziond di diritto amministrativo. 4 cura di Cassese, [V ed., Milano, 2011,
in part., 234
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esposte al rischio di usi individuali ncompatibili con Ia prescrvazione delie hmzioni
ambientali def corpi idrici, anche per effetta delle flvidita dellelemento che diviene
fatrore diffusivo di inquinamenti).

Quest'ultimo dato Tappresenta un fatto nuove che interroga anche la dottrina da
tempo Impegnata sul tema dei beni comun, La riconsiderazione dello stator,
outclogico del suolo non determing Tesclusione della Proprieta privata sui singol
lotti (come del resto 13 dottrina amministrativisrica ha sempre profilate con
riferimento alla rilevanza culturale e paesaggistica di :alune caregorie di heni i
meresse pubblico lasciati in proprieta privata®). La coesistenzz dei due stamti
postula Telaborazione di ung teoria meggiormente comprensiva dei beni comuni (e
semicomuni™), estesa a caregorie di beni ad elevata valenza ambientale (suoli agro-
naturall, boschi, retrocosta dunali, tracs golenali, ete ) oggerto di una stracificy zione
tra 12 dimensione dominicale privato-individuale, atta a garantire al titolare ralune
urdlitd, ¢ 1o stacuto di bene comune ambientale, determinante sul fronte delly
disciplina degli usi irceversibilmente modificativi ¢ del ggime custodiale. Anche se
102 & all'orizzonte alcuna demanizlizzaziome dej suoli, & il casp di Himarcare che
quest'ultimo fappresenta  Unicamente un  rracro contingente  distintivo
dellesperienza italiana armale® e Segna - per fare solo due esempi - una diffepenzs
TSPetto a quanto si verifica nelle Lazioni ove operano storicamente i grandi truses
Impegmati in politiche acquisitive in funzione di curela dej grandi spazi verdi™ o con
le poliriche che Ia Regione Sardegna (nel solco dellesperienza frarcese) sta
(faticosamente) praticando rispetto alle cosre™

Quanto sin qui detto consente dunque di aggiungere un boportante tassello al
dibattito sui beni comuni nel nostro paese. Del resto, basti porre riguardo  corme la
Corte di Cassazione nelle senrenze sopra citate ha fatto richiamo alleticherry
categoriale dei beni comuni can i risultato pratico di wna affermazione della
pubblicita delle vallj da Pesca nelle lagune venete per cogliere come s riaffacci con
msistenza la tendenza a risolvere e incerterze che pope lo statuto dei beni comuni
mediante una tendenza allestensione dell'appartenenza pubblica, (inplicitamente)
identificata come preferibile. Questa tendenza nop pate tuttavia dilatabile oltre
misura e rischia - se portatz agh estremi - di far comncidere i confini categoriali dei
heni comuni con il perimerro dei benj pubblici, determinando una SOVIapposizione
fra comune e pubblico che avebbe Tefferra di Jasciare fuori dalla prima categeria

—_—
* Restano sempre valide le considerazioni di A. M. Sandulli di questn Autore si veds - sopeattutie, cx
multis ~ risperte 2] tema qui affrontata, 1 fondamentale contribuso Nature ed effert dellmposizions di
vintoli Paesagristici, in Riv trim. dir pubbl. 1961, 809 ed in 1. Serirti giuridici, V1 Dirittg Wwrbanistico, Napaoli,
1980. 439,

" H. E. SMITH, Semicommmons Property Righes and Scattering in ehe Open Ficlds, cit.

Il ricorsn ac una massiceia ‘demanializzazione dell'ambierge Appare mpraticalile nel nosoo paese,
mentre di “appropriation public comme yltime recours dens lo protection de Penvironnemens™ si o spusse parlaro
in Francia: si veda, mra ghi aleri. 8. CAtmaL, fa domanialie publigic comeme inserument e [roteetion de
Tenvironmenr, in A[DA, 2008, 2326, cosi come negli Stati Uniti, dove sta riprentends grande spazio Ia
Posizione propugnata dalta Public Trust Doctrine (R- K CRawi, A Comparative Guide to Fastern Public Trust
Doctrine: Classification of States, Froperty Rights, and State Summaries, in Penn. Stare Environmental Law Review.
2008, 1).

" CasERTAND, Proprietd ¢ ambiente, La soluzione itulianz ¢ confronto ton I nuave esigemzr di tuecly, Milano,
2098, in part., 76. C. DESIDERI ~ E, A IMPARATO), Beni ambieneal; ¢ hbroprieta: | casi del Nationad Trust - Jef
Conservatoire de PEspace litroral, Milano, 2005,

MF, FRACCHIA, La gestione integrata delle coste, in Di. econ,, 2010, 609; E. BOsCOLO, Lagestione intcgratq delle
one costiere in Iralice prospertive e Prime esperionze, in RODA, 2011, 40,
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molre classi di benj che PIeSentano invece i caratieri struceyrali della cesenzialira
delle prestazioni rese, della pap escludibilita e della csauribilies ¢ onviene per coptro
ricordare le conclusioni 4 cuj erg giunta Ja Commissione Rodota™ ¢ I nozione «ff
DUOVe conio di bene comune dg egss PTOposta, entro la quale non venivana ricondotr
tndcamente tipi di beni in appartenenza pubblica> il duplice probiems che poneva
la Commissione (e che resta aperto, dato il naufragio parlamentare del pit organice
rentativo di riforma del regime dei beq; pubblici) atteneva dunque per un verso atla
riconformazione (o riscoperta) della demanialits in chiave di preservazione deg beni,
2 fronte di un plurisecolare processo df assimilazione della demanialir al dominiym,
denunciato a Pl riprese da 8. Cassese™ e per altro verse alla idenrificazione di
Strutentd di copformazione capaci di rendere non esizial; Je condotte naturafmente
appropriative dei proprierar delle numerose classi di beni comuni destinae a
Iimanere in proprieta privata.

La qualificazione de] suclo come bene comune, a cuj peraltro non era pervenura 1a
Comimissione Rodota, andando olire le proposte dogmatiche sin i avanzare {ma
sullabbrivio di norme regionali che gia appartengono al diritto positive™), pone
dunque un cruciale problema di coesistenza con upg Proprieta privata rigidamence
conformata e solleva quindi il rema delia necessari armonizzazione del regime dj
presetvazione e uso del bene alle diverge scale, a cul esprime - come ¢ & visto -
broprieta emergenti e stamur differenti- discorso che riporta quindi circolarmente

———

1 resto del progeteo di disegno di legge delega e Ja relazione di Accompagnamento sone puhblicar
in Pol dir, 2008, 537, A tale Progerto sono dedjcati gli stdi contemyri vellimporzante raccolra tvergire
la rotta. Mdze per ung riforma deflg propriet¢ pubblica, w cura i U Mactzi ~ E Reviglio - § Rodotz, Bolegus
2007,

't beni comuni 5080 Juuei beni a consumo aon rivals, mu esauribile, come i fiymi i laghi, arig, i lidi i parch agtureli,
le foreste, i beni ambientali, la faundt selyatica, | heni culturali, eve. fcompresi | dirinti o immagine sul medesim heni). i
quali, a prescindere dally Lo apparicaeray pubblica o privara, esprimono uridirg furziongli dllesercizio det dirirr;
Jondamentati ¢ ol lipero svilippo delle persone ¢ dei quali, percio, la legye deve gurantive iy ogni caso I fruizione
collettive, diverta ¢ du pare di narti, anchc in favore delle gencrazioni Juture”s M. RENNA, [ *heni comuni® ¢ la
Commissione Rodotd. Lna myovo regime por Ie propricta collettive, www labsus it {dello stesso autore, 5 veda
anche Lareglazione amminiserativa dei beni a destinazione pubblic, Milane, 2004)

g, CASSESE, Beni pubblici, Circolazione ¢ rurela, Milang, 1965,

* Per dare la mistiza dello spessore giutdico che gia oggi assume questa impostazione va rimarcaee
che Ta qualificazione del suolo quaic bene comune ha cominciatn da tempa o difondersi nella
legislazione regionale, enreo Ia quale offre ur ancoraggio muovo ad una innovativa funzione di tureia
prudenziale def suok: gi puo 2ssumere ad emhlema dli HUESLO NUOVE COrse uma signifizaciva previsione
definitoria espressa dall legge uthanistica toscana (art 3,1 r Toscana 3 Fennaio 2005, 1. 1), seconclo
<t “La Regione, con la presente legze, promuove ¢ garantisce lg el defle risorse essenziali del territorio i fquanto
beni comumi che costituiscano batrimontp dellet colleriiviea. Linsieme delle risorse exsonziali di cut af comma |
Costituito da: 4] aria, dequa, suolo ¢ ecosistems della faundte della flore; b) cictae sistems degli insedicumenti; ¢) paesaggio
¢ doctmentt della cultyre o) siszemi infrastrutturali ¢ tecnologic Nessuna delle risorse essenziali del tervireriodicui ol
comma 2 bus essere ridotta in modo sigificativo ¢ irreversibile in niferimento ggli equilibri deghi ecosiseerni di qui ¢
componenic”, encro cut tisalta 1l significativo richiamo ai beni ambiental-paesaggristici, 21 suolo {tna
anche alle cirts ed ai sistemi msediavivi} quali henj comuni (1 questo purticolare profilo della tegon:
toscara si veda M, MAGGIO, Imvarigng; strutturali: una proposta di definizione. in Urbumistica 149, &8, In
{ucsta siessa prospettiva € appena il caun di ricordare Gie in Francia il Code de PUrbanisme afferrna che
“Le territoire framcais est patrimoine commun de la nation™), SEMpTe S0 questa linea si pub citare anche un
recente intervents normativo delle Regione Lombardia, secondo cui “Lg Regione riccnosce il wole quale
bene comune® (Lr. 28 dicembre 2011, n, 25 art, 4-quatter)
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7. Da pili parti i sollecira i legislatore nazionale a4 intervenire medianee 1
previsione di norme tese a bloceare Paggressione ai suol; AgTo-naturalie ad esprimere
I termini fnalmente chiari upg qualificazione amhienrale i tale bene-riscrya
(operazione che, secondo gli ordinari canoni gurisprudenziali, svendo ad ogaetto
una intera categoria di beni Statutariamente connorata per le rilevand valenze
ambientali, ron dovrebhe Postulare alcuna pretesa (i indennizzo da parte dej
proprietari, peraltro lasciatj nelly disponibilita del bene™). Una eale inziativa
sarebbe sicuramenge Opportuna e troverebbe un ticolg competenziale nel richjamo
alla materia denominata rutels dellambiente ¢ degli ecosistemi (art, 117, 11 comma,
lett. 5), Cost.); poiche qui st & sostenuta linseindibilita delle politiche di witela
rispetro al profilo quatificatorio dei suoli alla stregua di beni comunj e 5j ¢ sostenmo
che una rale iniziativa legislativa avrebbe ncidenza anche syl regime dei dirieti seile
cose, verrebbe in rilievo anche Ja COIPErenza statale esclusive in marert. di
nnﬁnanmnn)dvﬂe(an;”?,Hconnna]cu;D,CnstlIh1'tcnmnﬁ:nonnadvosnwak
In tale direzione poirebhe trovare sede in una navel'a al codice dellambiente od in
un legge specifica ma potrehbe anche confluire nellg legge di Principt per ii governo
del territorio (da lungo tempo attesa), la discussione atrorno alla quale sembra
tuttavia avere perso interesse. Proprio laccendersi del dibartito attorno al problemg
del consumo di suolo e dei beni comuni potrebbe tuttavia fornire I SpURto per up
rilancio di rale iniziativa legislativop ¢, per certo, il principio della limitazione de!
consumo d: suolo dovrebbe cosrityire uno dej principi-cardine aj quali vincolare
urgentemente la produzione legislativa regionale, Un €sempio In tal sensa potrebhe
venire da espetienze come quella tedesca, imperniata sin dal 1998 sulla previsione di
soglie quantitative annuali entro e ricondurre i consumo di suolo ¢ gl concetto di
Okhokonto (una analirica contabilita dei valor ambientali di scaly comunale), o da
quella inglese, legata invece allidea-cardine  delle green belts (cinnite verdi
ntrasformabili arromo agh abitati, fanzionali ad evitare saldarure)®,

Un problema complesso come i consumo di suolo travalica certamente § conrenuti
della pianificazione urbanistica, sopratoutto di quella comunale, ¢ in 0gai caso pottd
essere affronrato in manjery veramente eificace solo mediane strumeent; normativi
come disincentivi fiscali (ad esempic sensibili innalzamenti degli oneri costrurtivi in
caso di interventi su aree fergili e di pregio naturale), mediante la previsione di un
obbligo di compensazione dei suoli consumari con rinaturalizzazion! di aree
sensibili (compensazione ecologica preventiva) € mediange l'imposizione di vincoli
inderogabili di preventiva riqualificazione e riuso delle brownfields, accompagrati da
consistenti semplificazioni e detassazioni tese a rendere pili ‘convenienti' tali
Interventi rispetto a quelli espansivi di nuova cdificazione. Anche pelly legislazione
sull'agricoltura dovrebbe trovare posto la previsione i un vincolo di non
trasformabilita  delle aree ferrili i Maggior pregio, limirtato  almeno agli
sppezzamenti oggette di provvidenze comunitarie,

Anche a fronte della messa a fuoco di un bene ambientale meritevole di protezicne
nOn pare viceversa prefigurabile, almeno nel breve periodo, uno scenario di
Hallocazione delle funzioni di el del sualo entro 1a sfera delle attribuzioni delle

¥ C. MARZUOLI - R, SALIMBENL, [ territorio, broprieta, pianificazione, in Diriio per H governa del servieorio, ¢
cura di M. Carra - W. Gasparsi - . Marznoli, Bologna, 2012, in parr., 346; da ultino, G Scruio, 1
distinzione fravincol; conformativi od esprapriqeivi neglistrumenti arbanistici. in Urp, app., 2013, 425

*si Pud ancora rinviare a P. Priin), Combensizione ecologica breventiva. Prineipi, strumenty e casi oir . passim.
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amministrazioni ambientalt in vonseguenza di una estrapolazione deile stesse ddalla
plarilicazione territoriale ed urbanisticn Lo scenario di una politica separata per |
suoli appare pel complesso scarsamente interessanre: come gia & accacuto con |5
valutazione ambientale Strategica, sembra preferibile che, sulla scorta del principio
comunitario di integrazione delle poiitiche ambientali nefle politiche setrorali,
figure di taglio innovativo come la citata compensazione ecologica preventiva (2
terreno ‘sigillate’ deve corrispondere Ia messa in riserva dj altretranto terreno)
vengano incorporate in maniera Organica entro la struttura deg piami tercitoriali ed
urbanistici, acquisendo cosi Capacitd di orientarne ab intrinseco Pmpostazione, con
attitudline 2 definire, sin da]ly fase di definizione degli obietrivi, limit mnderogabili
alla rrasformazione dej suoij agro-naturali £ dunque realisticamenge preconizzzbile
un'evoluzione della Pianificazione territoriale ed urbanistica nella direzione che gli
si rende visibile in alcuni contesti in cul I piant divengono autentiche carre delfa
sostenibilita locale ¢ di un diverso modo di concepire i governo de| tertitorio el
Testo, Una tale policy sembra suscettibile di trovare pertinente ed appropriara
collocazione entro una nozigpe di governo del tertitorio finalinente proiettata olre |
tradizionali confini dellurbanistica,

Per reggere una rale sfida, il diritto wrbanistico dovra tutravia necessariamente

ambientale™ si possono cirare il principio di precauzione e di necessaria adepuata
valurazione degli effecri di lunga periodo delle scelte insediative postulanti riduzione
degh areali agro-mayrali (‘superprincipi' espressi dal codice dell'ambiente, ma
vincolanti in tuteo lo spettro dellazione amministrativa riferira 4 heni ambientali) el
il principio di responsabilitd intergenerazionale, con la sya caratteristica forza
deontica rispetto alla gestione di lunga durata di risorse csauribili &la espressamente
richiamato anche da talune leggi regionali sul governo del territorio

In questo dibartiro un passaggio significativo ¢ stata la presentazione nell'auminmo
del 2012 di un disegno di legge governarivo da parte del Ministro per le Politiche
agricole, sul quale, prima della presentazione in Parlamento, era stata tovara vna
{non semplice) intesa preventiva con le Regioni in sede d; parere deila Conlerenza
unificata ex artt, 2 ¢ 9 de] Dlgs. 28 agosre 1997, n. 281 del 30 ottabye 2012, INe era
derivato un testo condiviso (*pprovato in via definitiva dal Consiglio dei Ministri del
16 novembre 2012 e quindi trasmesso alle Camcre) che, sicuramente, rapprescnte il
fentarivo pit organico e avanzato i affrontare in via legislativa il tema del consyme
di suolo. Al di 13 della falcidia’ i fine legislatura, & il caso di rickiamare breverente i
conteruti dj tale proposta legislativa,

Va subito sortolineato che 1l punto di presa’ del ddl rspetto al problema del
consumo di suolo era costitiro dalla messa in campo di una politica tesa ad evitarc
la ulteriore riduzions delle superfict fertili (o consumo di suclo, definito come
“riduzione di superficic agricola per effetio di interventi di impermeabilizzazione, urbanizzazione od
edificazione non connessi all'agrivirg agricold”). A questa impostazione marcatamente
settoriale aveva sicuramente concorso I provenienza del ddl dalle starture del
Ministero delle politiche agricole alimentari ¢ forestali. 1 d.d1, nells sua versione
originaria, non mostrava di muovere da una piena consapevolezza dei valori

* CaFaGNO, Erincipi e strumenti di turelu dellambiente come sistema complesso, adattive comune, ¢t passin,

® Chr. art, 2,1 v Lombardia Tl marza 2005, n 12 BIPULCO, Dirtra ¢ gencrazioni futwre, Milano, 2008
TREMEL, A Theory of Interoenerational Justice, London, 2009: I'RACCHIA Lo sviluppo sostenibile La voce Aetile
dell'aterc tra protezione dell ‘ambiente ¢ tateln ety specic imana, Napoli, 2010.
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ambientali del suolo e dalla nozione di servizio ceologico, mentre nella versione
sortita dalla Conferenza unificara era comparsa la espressa qualificazione del suolo
agricolo quale Benc comune, posta in diretta correlazione ai servizi ecosistemici (rel
d.d. si parlava di *. suolo quale bene comure ¢ risorsa non rinnovabile che esplica fungioni ¢
produce servizi ecosistemici®).

1l ddl, eulla scia delPesperienza tedesca, aveva proposto I'introduzione con decreto
ministeriale di un plafond nazionale di suolo trasformabile (definito “obicitivo nazionals
in termini quantitativi di riduzione del consumo di suolo agricolo”y per il plafond era prevista
una durata decennale ed un successivo rparto tra le diverse regioni (onde
determinare il “contributo delle Regioni in termini quantitarivi alla riduzionz del consumo di
suolo agricola™). Alle regioni era quindi atrcibuiro il cempito di disporte misure rese
alla “riduzione in termini quantitativi del consumo di suolo agricolo a fivells srovinciale ¢
determinano i criteri ¢ Je modalita per la definizione dei limiti di consumo di suolo agricolo nellu
pianificazione territoriale degli anti loruli. Completavano lo schema delineato dal d.)
fondamentali previsionj circa il divieto quinquennale di conversione d'uso dei suoli
che avessero beneficiato - a qualunque titolo — di provwidenze agricole e circa la
attribuzione prioritaria di finanziamenti ai comuni che attuino strategie di sviluppo
insediativo entro le aree dismesse. Fra inolire previsto - ed era quella una previsiore
di decisiva rilevanza - 11 vincolo di uritizzo dei proventi derivanti dal ritascio dei
ttoli edilizi e del'applicazione delle sanzioni edilizie per la “realizzazione delle opere di
urbanizzazione primaria ¢ secondania, per il *risanamento di complessi edilizi compresi nei centr:
storict™ e per “interventi di qualificazione delPambiente ¢ def pacsaggto” (ma non per la
manutenzione del rtersitorio di cwi si parla da sempre). Da ultimo, con grande
coraggio, il ddl prevedeva - alla stregua di una misura di salvaguardia in attesa
della determinazione dell' “obiettivo nazionale”, 31 blocco per tre anni di ogri consumo
di superficie agricola,

Pur non prevedendo misure come la compensazione ambientale preventiva, 1l
disegno di legze governarivo POLra sicuramente rappresentare la base di partenza ner
ung indefettibile ripresa del lavore parlamentare su questo tema, di cui & ormai
chiara [ineludibiliva,

La mancata approvazione del d.d.l. Catania non pud dirsi pienamente compensata
dall'introduzione ne! nostro ordinanento di ‘Norme per fo svituppo degli spazi verdi
urbani’ mediante la 1. 14 gennaio 2013, n. 10. In questa legge, il cui obietrive di fondo &
il rilancio di una politica per i miglioramento del verde nei tessuti urhani € nei
smgoli episodi di urbanizzazione. trovano comunque spazio duc important
previsioni: la prima tesa a fissare una soglia del 50% allutilizzo dei proventi
urbanizzativi per finalita diversa dalla formazione di opere pubbliche, di recupery
urbanistico e di manutenzione del patrimonio pubblico (come si vede si tratta di una
disposizione caratrerizzata da una certa timidezza) e la seconda volta ad imporre ai
comuni ed alle pravince di dotarsi di sistemt di contahilita ambientale idone; a dare
annualinente conto dei risultati delle politiche “def contenimento o della riduzione dellc
aree urbanizzate ¢ dellacquisizione ¢ sistemazione delle aree destinate « verde bubblico dulfa
Strumentazione urhanistica™ (previsione utile se correlara a politiche di ampio respiro
primariamente tese a ridurre il consumo di suolo).

8. In conclusione occorre ora soffermare Fartenzione su taluni corollari applicativi
del discorso sin qui sviluppato,
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Una prima conseguenza artiene senz'alio alla riaffermazione del ruolo ¢ della
funzione della pianificazigne sovracomunale. Tungi dal ritenere che i] ricorso
alletichetta categoriale dei beni comuni induca  richiamare in termipi aprioristici i
primato di una vaga dimensione comunitara™, va piuttasto riconosciuto che
Lestensione degli areali agro-nacurali quasi mai ¢ richindibile nell'orizzonre spaziale
dei confini comunali. Come turt i bens ambientali, anche il suolo matrice ambientale
pone dunque ~ come abhiamo B volte ricordato - un problema di scale e i
adeguatezza delle unitd amministrative di governo. La presa di consapevolezza
dellinsufficienza della scala comunale postula duncue il rilancio delia pianificazione
Sovracomunale, sempre pilt spesso chiamara ad assumere ia funzicne di supporto
conoscitivo per Ia pianiticazione comunale Hspetto al capitolo dei grandi sistemi
ambientali E' facile prevedere un adeguamento ella tecnica pisnificatoria arra o
garantire che gli areali agro-namurali siano Ticompresi nel piano comunale quali
frazioni di unita ecosistemiche significative gia puntualmenre descritre o perimetralc
a scala sovra-comunale, ossia alla scal g cul si possono coglicre con la giust
definizione aleune PIoprieta emergenti dei sistemi natorali tervestri noa riducihil ¢
trammentabili nei confini comunali dettati dalla storia istituzionale: & il caso dells
connettivita tra diversi ecosisterni garantita dalle reti ecologiche e dalle continuita
boschive, rispetro alle quali si registrano anche interessanti e%perimenti cli “pratiche
dal basso’ come i ‘contratti di rete’ o la ¢d, Agenda di Bologna®™, La considerazione di
queste dimensioni di area vagts costituisce anche lelemento determinante per
escludere Ia qualificazione dei suok agro-naturali nella categoria dei beni collertiv, {0
beni di club), entro cui confluiscona beni aventi le medesime carartertstiche dei heri
comuni, ma che presentino anche il carattere della escludibilita nei confronti di chi
Non appartenga ad una determinata comunica o gruppo. A quest'ultimo proposito,
quando ci si domanda - ¢on interrogarivo pertinente - ‘a chi sono comun beni
Comuni?, va ricordato che la natura di bene ambiencale impone di andare olrre il
perimetro della comunita locale e di prefigurare linsorgere di interessi diffusi®, con
conseguente possibilita di intervento delle associazion; ambientaliste (le proposte
della Commissione Rodota, sempre in questa Prospettiva, si spingevano a prevedere
una azione di tutela diffusa e desoggertivata®). Nel caso della tutela dei suoli aftidata
ad un rinnovaro modello di pianificazione urbanistica, il richiame alla soluzione
categoriale det beni comuni riferita ai suoli agro-naturali determina da subito una
rivalutazione  della partecipazione  dei citradini  (seconde  uno schema
necessariamente a legittimazione diffusa) in una prospettiva non gia di proteziong Ji
posizioni individuali (secondo Farchetipo dettato dallart. 9 della legge urbanistica)
Eensl in chiave di coinvolgimento atrivo di tueri i soggetti interessar all'elettivirs
delle politiche di protezione dei suoli e di estensione del patrimonio informarivo del
pianificatore, secondo quanto peraltro gia delineato dalle PI0 avanzate esperienze

" L2 stessa E. Qistwom e molto cigorosa nel riconoseere che non titre le problemaciche ricscono a
trovase efficiente soluzione nella dimensione mieto-comunitatia (1., Governare | beni COmUNt, passin: ).

" Rispetto alle rer zcologiche si stanno anche diffondendo § Primi ‘concratti di tere’ (redatt] sulla sciz
dei contrarti di fume), mediante § quali i cormuni ¢ stakeholders privaci e pubblici cofrvolti eondividons
Yobietttva di preservazione della connertivitd di un determinato taeto di uru rece ecolagica. §i veda
meltre I cd. Agenda di Rologna, Firmara if 27 gennaio 2012 dalle regioni ¢ province autonome dells
‘area padano-alpino-marittima’ del nord Tralia, nella quale tali soggett pubblici, ricolari dells potesti
legislativa, si sono Impegnati ad assuinere inizigrive coordinate per u riduziont del consuma di suolo,
* Come conferma, seppur in termini indirettd, anche Tarr, 30 del, D lgs. 14 marzo 2043, n. 33 et
prevedere la pubblicica prevenriva degli atti preparatari Pplano.

" In tal senso, ancora di recente, § ROLOTA, Il temibilediriteo, cii., 457 segg.
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regionali”, che fungono anche da riferimento per il dibartito generale sufl
partecipazione nella gestione delle diverse categorie di beni Comuni,

Lz riflessione sin qui condotta contribuisce anche a mettere n guardia da ung

athraversa il diricto urbanistico tischietebbe di scolorare 1 datg strutturale seconco
cui le nuove figure Pianificatatie, cost diverse nej nom, poggiano futte su un solido
APPArato conoscitivo, in cyj si pud identificare il vero cenero dj gravitzzione dei pian
di mederna concezioge. Tale componente del piano ha la funzione (i far Crergere in
termini oggettivanti per fare alcuni esempi, lo statuto del territorio (Toscana), 1»
Invarianti ambientali (Umbria) piuttosto che [ rett ceologiche, glt ambiti agricoli
strategici ¢ le aree sottratre alig trasformazione (Lombardia) Decto in deri tetmini,
nella componente anaiitic del Piano (owingue disrintamente riconoscibile, al di 1z
delle diverse denominazion), in diglerrjcy con & piani soviacomunali, si opera il
riconoscimento delle dimensions ambientali e del carattere di nop sactificabilira delle
aree verdi in ragione dei servizi ecologict da esse garantiti. In termini rrasversal;
rispetto alle diverse impostazioni regionali e sully seorta di un diffuso sincretisig
volto 4 favorire Ia diffusione di un modello dj Pianificazione rispordente ad ung
solida impostazione disciplinare® trasversale tispetto ai dettati della legislazione
regionale, si definisce yna linea di frarrura sostantiva direttamente correlaty
allogmetro della planificazione ed alie determinanti dellinterventg pubblico: 1
plani recenti si coglie dunque - riprendendo quanto gia accennato - upa petra
distinzione tra due peculiari macro-situazioni temirorials a1 tessutt urbans; b. gl
areali agro-naturali. Nel lempo recente, # confine pra queste due situazioni
termitoriali diviene - nop  solo metaforicamente - il Scgno fondativo (e
tendenzialmente non supetabile) di piani che costruiscono a loro dorsale DLapTio a
partire dal riconoscimento medianre acclaramenti tecnico-scienrifici if pt possibile
Oggettivant (ed ampiamente ripetibili) di tale confine, con SUCCessiva Tasposizione
dello stesso in un elemento di impostazione dell'interq impranto pianificatorio. con
conseguente riduzione anche della discrezionalita politica, Questo segna definjsce
quindi sul piano giuridico una SEPrazione molto netta tra Mambito dlj esplicazione
delle funzioni riferibili ai sistemng urbani e lo spazio delle funziop; ambientali
rilevanti dz sotrarre percio alle trasformazioni. Abbandenata - come si & detto nej
paragrali precedenti - Fidea & yng compartezza ed omogeneita della funzione
pianificaroria, Ia strutrura di questi prani mette quindi i rilievo due bloechi
pianificatori improntati a valori, obiettivi ¢ tecniche notevolmente diversi ed il rema
cruciale nel periodo piy recente ¢ Sempre pili spesso rappresentato dall'esigenza (i
ricercare un equilibrio osmotico ra queste due politiche, rappresentabili come due
blocchi corrispondenti ad oggett territoriali diversificati, da trattare con obiertivi ¢
wediante tecmiche diversificage, Sul piano pratico ed in attesa di itervent’
legislativi, questo schema consente di fondare su basi pin solide ¢ meng opinahili
rispetto al passato Iaflermazione di wn limie allespansione  wrbana ¢
dell'eccezionalita di ogni deroga rispetto del confine che delimita Je due parti del

* Sul punto st vedano, almeno, p. I PORTALURS, Lo partecibuzione dei privati af procedimento di formazione
del piano, i Scrietiin ricorde di Francesco Pugliese, 2 cura di Follicri - Iaonotrs, Napali, 2010, 978: C Cunia,
Lat pareecipazions gi procedimenti di prmificazione serritariale tra chiunque ¢ interessato, in RDPy, 2008, 363; da
ultimo, E. BoscoLo, [q partecipazione nel procedimento i pianificazione, tn Codice di ediliziz e wbanistica cit |
281

©F OLva, Semplificitre ta pianificuzione, cambiare il piano, in Urbanistica, 2012, 140, 38
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territorio. Una eccezionaliti che non costiruisce dunque piu espressione solamente
di mna decisione di disegno urbane connotata da ampi margini di discrezionalira,
nella sostanza sempre rivedibile, bensi il risulrato della messa a fucco di valenze
ambientali non completamente disponibili per il pianificatore ed anche percio
resistenti alla pressione generata dai propeietari alfa ricerca della enorme rendita che
Si genera ad ogni scordmento di un fondo dafla condizione giuridica di suolo Agro-
naturale e quella di suole urbano trasformahile,

L'impressione & che gia oggi stia mutando il ‘versg della traictroria decisionale ¢ che
cf sl trovera sempre pit spesso di fronte a piani redatti riconoscibilmente ‘in
Negativo’, ossia secondo un modus procedend: entro cul, in prima istanza, si idencificano
(momento conoscitivo) gli areali agro-naturali ¢ le funzioni ecologiche non riducihili
da essi garantite, con la conseguenza che il capirolo relativo alla tutels dep heni
comuni territoriali acquisiscono un peso dominante sin dalla fase di Impostazione
del piano, ¢ le residue possibilita di espansione si identificano irvece n seconda
istanza, preferibilmente entro gli spazi interstiziali compresi nei tessuri edificai
(arce dismesse, di ricucitura, ¢i sostituzione-Haualificazione urbama, erc.}, ossia
entro gli ambiti comunque estranei afle continuira ecosistemiche (o atti a recare un
contributo marginale alle funzioni ecosistemiche). L'esatto opposto di quanta
accadeva un tempo, gnando era la zona E ad essere comsiderata una sorta di
contenutore residuale, i cui margini venivano tendenzialmente definiti per ditferenza
rispetro alle altre zone, a valle del pieno soddisfacimento di rurte le aspettative di
traslormazione.

Da quanco detro deriva un alro fondamentale corollaric direrto sul piane de)
metodo. Entro il procedimento cli planificazione wrbanistica, I valutazivne
ambientale strategica (VAS) a cui sono SOLOposti 1 piani urbanistict viene ad
assumere (nve ‘presa sul serio’) la Fanzione determinante - UIVCIO Lon ancora
Plenamente riconosciuta neila prassi - di asse attorno a cui si riallineano Je letture a
scale diverse del sualo e costituisce la figura medianre la quale s afferma in concreto
il primaro della tutela del bene-ambiente sulle esigenze di trasformazione. Sin dalle
prime fasi di impostazione de] piano, 1a VAS (che non 4 caso, secondo il Consiglio i
staro, costituisce un procedimento validamente meardinabile presso la stessa
amInistrazione comunale, onde perseguire la massima integrazione con Ja funzione
di pianificazione™) e la redazione di un adeguato aPPararo ConOSCitivo COSLrUISCOnO
infatti gli strumentt operativi di cui i comumi dispongono per definire, m
corrispondenza sd una gerarchizzazione oggettivanre tra le valenze nsediative ¢
ambiental-paesaggistiche dei suoli, rigidi valori-soglia (valutabili secondo parametri
come la capacica di carico del territorio ¢ con merodi come limpronta ecologica®™)
risperto alle potenzialita espansive des plani e, soprattutto, rispetto al profil
crociale del consumo di suolo

9. In seguito al riconoscimento del carattere di componente ambientale del suolo ed
alla sfida dei beni comuni, il diritro urbanistico & posto di froare ad una aurentica
esigenza di rifondazione diseiplinare: & divenuro, ad un tempo, diritto dello sviluppa
e della conservazione. Diritto della conformazione dei beni privati ¢ di tutela dei beni
comuni. Strumento di assicurazione dei valor d'uso e di preservazione di valori di
eslstenza. II riflesso di tale sdoppiamento coinvolge direttamente la recnica

" Cons. Stato, sez. IV, 1212011, 1. 133,
M. WACKERNAGEL - W E REes, £ wmpronsa ecologien, Milana, 2004
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pianificatoriz che, per assolvere a tale duplice funzione, ossia per rispondere a1
bisogni insediativi ¢ tutelare le valenze ecosisterniche e 'artitudine a generare servizi
eeologici dei suoli, deve ripartire dalla dicotomia tessuti urbani-areali agro-naturali e
dagli impegnativi corollari che da questa bipartizione discendono. Ripatrendo da
queste dicotomic ¢ raccogliends le sollecitazioni del dibattito pubblico sul consume
di suolo, in atvesa di un auspicato intervento normativo, il diritto amininistrarivo-
urbanistico deve quindi riuscire ad adeguare, anche grazie agli apporti dottrinali, i
propri strument; (altri non se ne intravvedono all'orizzante) alla nuova missione i
tutela della risorsa-suolo.
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Schedan 2

LE PEREQUAZIONT E LE COMPENSAZIONT
DISPOSITIVI PER 1L GOVERNO EFFICIENTE
DEI BENI COMUNT TERRITORIAL)

PROF. AVY. EMANUELE BoscoLo
Professore di diritto armninistrativo

Un. Insubria Como

SOMMARIO: 1. Premessa: la stagione riflessiva; 2. 1l perdurante bisogni di
una legge statale di principi; 3. 11 sindacato esteso agli esiti dei dispositivi
perequativi; 4. Le distinzioni tra perequazione e compensazione ¢ le figure
ricorrenti nella prasst; 5. Dotazioni territoriali ed ambientali: Ia
necessarietd della perequazione;: 6. Valutabilita e piena sindacabilita dei
piani perequativi; 7. La eccessiva complessitd quale fattore di scarso
successo dei pilani perequativi: semplificazione e ruolo pro-attive delle
amministrazioni; 8. La perequazione diffusa e la circolazione dei Lioli
volumetrici; 9. La trascrivibilita (art. 51 106/2011); 10. La natura giuridica
dei titoli volumetriei tra dirite soggettivi ed interessi legittimi pretensivi: 11,
False perequazioni e fallimenti dei mercato,

1. La presente relazione pud leggersi come una ideale prosecuzione del
discorso avviato entro I'Associazione Italiana di Diritto Urbanistico
(AIDU) nel Convegno di Verona nel 2008 e nel Convegno di Tranto del
2010. Le relazioni tenute in quelle occasioniss facevano il punto sulle
potenzialitd degli istituti perequativi e compensativi e tracciava un primo

@ B BOSCOLO, Le perrquanioni ¢ ko ampeniaiom, i questa Révista, 2010, 104, 3 cu rmande per guanto qui
060 ripreso.
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bilancio di una stagione consumatasi allinsegna della sperimentazione, in
carenza di precisi fondamenti normativi.

Per contro la stagione del presente potrebbe essere definita
‘riflessiva’7e,

2. negli ultimi apni la pianificazione perequativa ha ulteriormente
allargato i propri spazi. Non ¢ solo il Piano di Governo del Territorio di
Milano7 a segnare i tratti di una nuova stagione: si registra soprattutto che
un ampio novero di piani - anche di comuni di medic dimensioni —
esprimono sofisticati modelli di perequazione diffusa ovvero impiegano
consapevolmente la tecnica compensativa per risolvere specifiche
situazioni territoriali. Sotto questo profilo, sembra ormai chiaro che il
modello perequativo & ben lungi dallaver raggiunto una generalizzazione e
non esprime neppure un paradigma dominante. I} panorama planificatorio
¢ quindi destinato a far registrare una compresenza di piani tradizionali, di
piani ‘ibridi’ (piani con riferimenti cireoscritt alle tecniche perequativo-
compensative) e di un numero pill ristretto di piani perequativi. Questi
ultimi sono tuttavia spesso in grado di catalizzare Pattenzione del dibattito
(anche giuridico) in quanto adottati da citta-simbolo (Romarz - Milano, in
testa) ed in quanto inevitabilmente connotati da una elevata densita
problematica. L'intero dibattito risulta quindi, in qualche misura,
eccentrico rispetto alla reale dimensione del fenomeno delia pianificazione
perequativa’s.

3. Il legislatore nazionale rimane sordo ad ogni sollecitazione e la legge
di principi (con una vasta area di intersezione tra governo del territorio ed
‘ordinamento civile’) da tutti auspicata e sollecitata sembra quanto mai
lontana. Per contro, dalle sentenze del Consiglio di Stato sul piano di
Roma74 (da non accogliere alla stregua di un approdo su cui fondare
ambiziose teorizzazioni) sembra venire una anodina indicazione nel senso
che la dimensione meramente attuativa (si ¢ voluta distingnere una ‘fase
statica’ da una ‘fase ‘dinamica’) ed il fondamento consensuale della
‘tecnica’ perequativa’ consentirebbero di lasciare sullo sfondo la questioue

% 5i vedano 1 contributi contenut in L wbgwintis stafuna dapn & saatemse ded TAR ol PRG df Rosma, 2 cura
K. Corrado, Rowa, 2014,

! Approvato w seasi dell’art, 13 della Le. Lombardia 11 marzo 2005, n. 12

™ L. CASING Perguargome ¢ compurazsgons wel nuovo Dieno tegolatore generale di Roma, in Giara. dir amme | 2000,
203

7! Mca, per fare un esempto, in molte regiont wn “archivio” dei pland classificabili come poreuats «
guesto rende assal difficoltosa anchie una altivitd di confronto tr csperienze {benchmrarking),

M Sulle quaii A MALTONY, Fondamewdo ¢ dimiti degh strampenti pereghariv! clla lue delly phorispruden

ammisistrativs, Relazicne 2l seminado di Sassari, 1 ottolre 2010, Perquagione wrbamistics ¢ wrsata’ dei di-en

ediffaaters, in cotso i pubblicizione, il quale somolinea che ki pianificaricne perequatgva consente il
perseguimento in manierd pitt piens della funzione sociale della proprietd, Quesie sentenze lasciano
comunque apertl inneoicievoll problemi dalla sufficienza dei richiami diretti alla Costituzione per
legittimare specifici modelli pianificatori in crrenza di on Gchiamo espresso che fungr da copertura della
leenica pereguativa, alla dlevanza degli spazi effettivamente mservabili alls conscaswabnd ed alla valenza di
topertura legale degli arn. 1, comma -85, ed 11 dellal 7 agosto 1990, n, 241, sino allincidenye del potere
tegnlamentare attabutto o1 comuni ex art, 118 Cost.
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del ft_:»ndamer;to DOrmativo a cui ancorare questa modality di costruzione
del piano, ob:ettivamegte assai diversa rispetto a quella prefigurata dalla |,
'1150/19f42. Sarebb.e vece grave rinunciare a ribadire lurgenza ed

3. Nel contempo, dalla giurisprudenza amministrativa traspare (Tar
Lombardia, sez. II, 17 seftembre 200, n. 4671, sul PGT di Buecinasco?r)
Una attenzione nuova al concreto funzionamento  dej dispositivi
berequativi, nella consapevolezza che solo un effettivo ed efficiente
dispiegamento  delle potenzialitd  prefigurate  da pianc  (reso
concretamente possibile in un assetto planificatorio scevro da sbarramenti
territoriali od economico-relazionall) possa garantire pienezza alla
Proprietd conformata mediante questo tipo di plano”. Questa presa di
posizione concorre in maniera determinante a segnare il trapasso verso la
stagione ‘rifiessiva’. Sembrano ormai irrimediabilmente lontani gli ech
delle sentenze sul PRG dj Reggio Emilia? o di Avellinoto: 1a stagione in eui
dalla giurisprudenza amministrativa & venuto un sostegno decisivo (e
quasi incondizionato) al radicamento della perequazione si @
definitivamente chjusa ed oggi i piani debbono reggere ad un vaglio che si
appunta — attraverso il richiamo alla proporzionalitd (proporzionaliti-

73 81 veda Yuanto appornmamente ¢ convineentements indicato da STELLA RICTITER, nella propuia
Relarfone gemerak introdutriva a questo Cenyerng,

* La Core costimzionale, con rifcrimento ally disciplina dei conmatti pubblici ha avuto myedo di sancire
Pillegirtimita costituzionale di norme stotali di detiaglio che. in quel caso sotto Pusbergo delly competenza
statale eschusiva in maresia di concorrenza (nclla perequazione cié putrcbbe invece vestfiewisi in nome
della unitarierd dell” srdinamento ctvile’), andavano ad invadere by sfers della legislaxiunc regicnale encro
h quale era gd stata espressa una coerente disciplina orgnnizzativa: “Dese, perianto, ritsnersi o couform al
sistema df riparie dule comgpeirnze e B Siato ¢ k Regions la stormativa contsnata wei commi in examme, ft grale rale .
certamenfe nel suo insieme par Faltvild contrattuale Posta o enscre i ambita itatals, wentre por b Repions dese
REELATTIINE AVert LI FOCSStive gl Canfrouli df sna diversa {ove eststenrs) discipling spectfica & meatrice regionals,
secando guonts dispasto dallarl. 117, guints wama, Cort. ¢ dall'art 1, comma 6, della fygge & dolga m, 62 del 2005,
Al tuce delle consiclorazions che prevedons. Jy disposiziont df et i comzmi 2, 3, 8 ¢ 8 delfarr. 85, dewong oriere diphiaraiy
soutibusgoraments iljogittime mella parte in on, Jer & comirarti inerenss u seliori o comspetenza segionals, nan prevedons che
esst abbiane caruttire supplotivn ¢ cedevols nipents ad una divesgente normpatioa rigionale che abbia Bid diversaments desgoits
o cbe disponga per Lavwenir’: Corte cost. 23 noventhre 2007, n. 401, in K. g edii, 2007, T, 101, con nota i
R. De Nicrolis.

7 In Tat Tombardia, gez, [ 17 setternbre 2009, 1, 4671, in Rip Jiur. edifinia, 2009, 1059 e in U4 abp.,
2010, 353, con nata di A. Giannell:,

I quel easo i] piano non gatangiva certezza di ‘atterragyio’ ai titoli volumetrici {eredit compensatvi)
asseguatl af propactar delle arce destinate alla cessione: 4 vantageio del comune. In alire parole, if comune
avevs batturo “catriva moner’, a circolazione incerta, assegnande quindi Al proprietsd det fondi vincolan
Uil controprirtitn mesamente virnate. B imporeants dmaicare che i) Plao in questione & starn annllir
tiella sun inserezes (¢ non i parte qua): s infarti effettivits dellz componeme infrastoniturativa viene
fondate su dispasitivi perequanvo-compensativi, Perrato disegno di tal figure postuls una generale
legittirnitd del piano.

* Tau Ernilia Romagua, sez. 1, 14 gearonio 1999, n. 22, in Rix. giur. ur,, 2000, 5.

® Tar Campaniy, Sulemo, sez T, 20 febbrato 2002, 1. 845, in Rin. ghur. edif, 2003, T, 812, §i vedane tache
Tar Caonpaniy, Salesno, sex. |, 5 Inglio 2002, 5. 670, & Tar Camparua, Salesn, [ ¢z, 7 agosto 2003, n. Bdé,
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idoneitd - Geeignetheit - dello strumento rispetto agli obiettivi che
€1aSCUN comune assegna alla pianificazione) — sulia effettiva attitudine del
piano a garantire effettivita alle Prevision! infrastruttivative assicurando a;
proprietari coinvolti un esito non illusorio, che non si risolva cioe in una
malcelata compressione del ‘contenuto minima’ de) diritto di proprietd,
nozione quest'ultima a cui si torna dunque a fare riferimento per
distinguere vere e ‘false’ perequazioni®? (piani che sottendono, nefla
sostanza, previsioni vincolistiche larvate, non indennizzate e pretesamente
sottratte dal vegime di decadenzads). Questo nuovo orientamento del
giudice amministrativo, atto a sottoporre i piani perequativi ad un
sindacato ‘stretto’, rende ancora pil stringente il vincolo a eotredare i
bieni perequativi con documenti atti a dare giustificazione dei diversi
scenari (anche di quasi-mercato) ed a comprovare che 1 dispositivi
cooperativi o di scambio mediante cui s esplicherd il piano non
sottendano improprie ‘catture di valore’ in danno dei proprietari®s o
facciano riemergere profili di ingiustificata disparita,

4. Nel contempo emerge sempre Dill netta la necessitd di fissare delle
distinzioni (non solo nominalistiche): tra le diverse forme di perequazione,
tra perequazione e compensazione, tra la diverse figure perequative e ad
altri istituti (dallincentivazione®s alla applicazione di standard qualitativi,
contributi aggiuntivi, ete.)?s, Indubbiamente tra tutte queste figure ¢’é wna
radice comune (che si estende anche alle perequazioni territoriali®7), legata
alla tendenza & coinvolgere i proprietari — sollecitando variamente la loro
adesione ‘egoisticamente interessata’ — nel perseguimento degli assetti
definiti dal piano, ma si tratta di figure profondamente differenziate. Un
certo sincretismo tra i piani (che fa delle leggi regionali, anche ove
presenti, un riferimento comunque debole) pone linterprete di fronte
ril'esigenza di cogliere con immediatezza la tipologia di strumento che
Yamministrazione inserisce nella struttura del piano,

1A, SaANDULLI, T proporciomriza delfazione amminisirativa, Padova, 1998, D. UL GALLETtA, Prindipis di
proporganalits ¢ Sndwats giedsdicinals md divigis ampriniisrative, Milano. 1998; da nitimo, F. SPAGNUOLG, I/
Princpio ds peioriendlitd v wiehi ¢ miori sobini infespratatere, in Riv #1, div puckbl comnmit., 2008, 1002, §.
VILLAMENA, Costribule iv foma 4 Proisrstoncalitd amminiirative, Ordinaments smnniznso, stalzpe, inglese, Milana,
2008; E. Buoso, Proporvisnabic, effiuza ¢ oonsersualits acllazione ammivistrativa, 1 Una comparazions trs
orinarzenti, Padova, 2009, si veda ora snche G, COXNFTTL Prinapio & proporcionalitd. Profs 4 teonia geerale ¢
of emiatiif sistemaiica, Toriuo, 200 1.

% Cons. Stato, sez. TV, 21 agosia 2006, n. 4833.

% Le previsioni perequative sono invece ordinadamente sotteante — in quanto Jvent taturs meramente
conformativa — alk vicenda decadenziale: Tar Liguny, scz. I, 21 novembie 2005, n. 1492,

% In questa sede oceorse inole rimamarc che appatono gravements illcgitimi { piani perequativi
(sccondo il modello 1 volumetda agginntiva, invere non racissimi: Monza) net quali viene attribuira al
corune una quot di edificabilits disgiuntamente dalla titolagivi del terreno ato o produrly.

A BARTOLING I dinitti slificators iu funsgons promiak (f il promiakiti edilings), in quosta Reista, 2008, 429

% Rinvio ancors a Le pereguasions » b MRDERIAZION, Patiiim.

*" La perequazione terriroriale muove dal vulore dellequiti terriresiale ¢ mira, ta laloe, 4 fworre 1
localizzazione di infrastrommuse generatrice di esremalics diffusive (5 VILLANL Us‘anabisi def probiema dele
lacalisziizions irdesiderats” attraversa 17 taori dui Locki ¢ [economia evgrigiva, in Eoon. Jont. energ. amb. 2003, 69, 5i
vedi in tal senso la prima esperdenza su lazga scals promossa dalls Provincia di Tadi {sulle precedenn
cspenienze condotte in alcund conrest vallivi del'Emilia Romagna st ers pamitamente soffermato A\
BRUZZO -+ E. K. ZIMMER, La persguarions terrstoria, Bologra, 2006)
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In tal Senso occorre, per fare solo due esempi, ribadire la distinzione tra
perequazioni pure (che mirano solo a promuovere densificazioni e
dn-ar%a_m_entl) © perequazioni a finalitd infrastrutturativa (funzionali alla
acquisizione di aree senza oneri per I'amministrazione); tra perequazioni
(a base pienamente volontarie) & compensazioni {(in cui lattribuzione di
crediti compensativi consegue e consustanziale all’esercizio di un potere
autm:itativo dal parte dell'amministrazione) e, di i tra diriri edificatori e
gredlii compensativi®®, Altra distinzione molto netta e carica di differenti
Implicazioni giuridiche si registra tra perequazione d'ambito (o di
comparto), con la variante del comparto anche discontinuo e perequazione
estesa. Nel dibattito giuridico i due schemi sollevano problemi
profondamente diversi: si registra tuttavia come oceupino stabilmente it
campo le eccezioni rispetto alle soluzioni imperniate sulla circolazione dei
titoli volumetrieise, che Vengono sovente opposte in termini quasi
pregiudiziali alla perequazione come tale, mentre tali profili attengono
unicamente ai (rarissimi: Milano) piani che si informano a questo schema.
Restano in tal modo sullo sfondo tutte le delicate questioni legate alle
ginatéliche cooperative (non di scambio) che connotano la perequazione
‘ambito.

5. 1 piani perequativi sicuramente riescono ad assicurare con maggior
efficacia rispetto ai piani di matrice tradizionale, imperniati sulla sequenza
vincolo-esproprio LLPP, il perseguimento di obiettivi infrastrutturativi e
ambientali e, nel far ¢id, consentono anche - di riflesso — una riduzione
deghi affetti disuguaglianti della decisione pianificatoria. A questultimo
proposito, va rimarcate che la componente infrastrutturativa e la
preservazione degli spazi verdi (in ragione delle prestazioni ecosistemiche
che queste aree garantiseono: va ricordato che la pianificazione urbanistica si
occupa di una risorsa tipicamente multidimensionale come 11 territorio™: occorre
quindi tenere netfamente distinte due situazioni territoriali- a. i tessuti consolidati,
di eui viene primariamente in rilievo - ad una osservazione a scala locale - il
valore d’uso per i proprietari e per gli utilizzatori urbani, e rispetto ai quali occorre
regolare Je trasformazioni (con un favor per il riuso e la ricucitura depli spazi
interstiziali) con il fine della massima efficienza dei sistemi urbani; b. gli areali
agro-naturali, che - osservati a scala allargaia — rivelano il loro statuto di spazi
ambientali ad elevate valenze ecologiche ¢ di unitd di paesaggio, il cui valore di
lascito deve essere preservato (in quanto capitale naturale atto ad assicurare
servizi ecologici ¢ culturali) secondo le logiche ed i principi propri del diritio
ambientale” (la responsabilitd  intergenerazionale™, Faffievolimento della

# P. MARZARG, Cradkta edilkzio, comppensasione & poter: i pianificazione. I caso delia degge pemeta, in questa Rivista,
2009, 645,

¥ A GAMBAR, Compensagions Rrbanistiva ¢ srrzeta ded divind sdiftzaton, in Riv. ginr. edid, 2010, 1L, 3.

 Per una imposwazinne non dissimile, P. MADDALENA, [V faseo ¢ Lambronte, i Riv. giur. amb., 2009, 635

P, CERBO, T ‘waosr” primsipt del codie dell umbeente, in Urb. app., 2008, 533 U SALANITR, ] priweiti genornds
wel Codice del wmbients, 70 Giarn. dor. amer, 2009, 103

2 G LUCHENA, Ambiente, diritti dedle gensrogioni fiwwre od etica delle responsabilits, i Lo tureds mudsfiontly
dellambiente, 2 cora di F. Gubriele — A.M. Nico, Bari, 2005, 191: R. Birures, Dirtlo ¢ Zenerazion] Jiture,
Milano, 2008, ). C. TREMEL, A Theory of Intsgeueratinnal Justice, London, 2009, F. FRACGCHIA, Lo stikgpa
sastenibite, La vove flibite delfattra ira protesiony dell combivnte ¢ wtela dells spects rmatna, Napalt, 2010
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d.lmenmqne dominicale o5 micro-particeilare ed il riconoscimento che il suolo ha
natura di bene comune™, in quanto garantisce servizi a fruizione indivisa®)

B MORRONE, Dirith caoflentivi, Dropristi ioflitsiva ¢ Cogitnsyons, 11 AArebivio Serriopa-Befla, 1, 2008, Miluno,
2008, 30.

* Una osservazione 2 scala oppormnamente allargata (imposw ta Falwo a livello comunitado: Ditemiva
42/H01/CE). che consente di verificare le specificitd dei livell gerarchici superior, rivela 2 chiare lermese
Ioy sramato di compartc ambicntake det sunlo (alla sressa stregua dellacqua ¢ delParia) e 1 nawia dei pranch
spazi aperti quali ambid connotet primariamente dalle nspettive irrinunciabih valenze rcologiche.
Rispetto a questi beni vicne priotiaramente in rlievo Tesigenzn di preservazione di quells che acile
scienze ecologiche si definiscono valod di esistenza ¢ di lascizo: in ragione dell'assetto gromortico del
suolo (suolo-fisico o pedosfers, elemento abiotico dellaminente, profondo solo poche decine ¢i
centinetsi, composto df minerali dotati di poculian camtteristiche fisico-chimiche deasive nella
wgolazione dei cicli: 4 suolo filir Je seque ¢ ne regola 1 ciclo di manove, derossifica « degrada molts
s051ANZ¢ inguinanti, regola il clima, catra CO3) ed in ragione delle coperturc pratvo-forestai ¢ della
hiodrversiti che aspita (suolo-piamaforma dellambisate & suolo-Adbife? di wna doclissime compoments
botica ed elemento essenziale delle reti trofiche ¢ nella decemposizinae della matena organen). Guesd
stessi suoli (nelle loro inscindibdi componenti abiotica e hiotica) costimiscono dunque un capirale nanirale
atto ad dssicurare essenziali ¢ insostituibili servizi ecologici, la cui sopravvivenza é mcompatibile cox la
coperfura-impermeabilizzazione-recinzione derivance dalla diffusione insediativa (cd. sigilaruen dei stk
Inoliee il suclo assolve ad una infungibile ed assenzisle finzione nella produzione agro-glimenrare,

Con un mutnnento profondo di cni non si 3 ancora messa a fnoco a portata, la pianificazione comineia
progressivamente ad incorporure queste consapevolezze ed il ¢onsentanee orzzonte valotiale (3 pud
cltare w1 recente intetvento normativo delle Regione Lombardia, secondo cui “La Regans rionose i wunin
awelz bewe comen?” (Lr. 28 licembee 2011, n, 25, art. 4-guater). Tn paralieln € duitto wrbamsauca stavvis ad un
profondo fiordine che posiula l'estensionc a quest settore di (aluni prineipt geactali forgiat nel dinitto
ambieneale (tra quest spicca la responsabilict intergenerazionale, non 4 caso espressamente richizmara
dalle leggi regionali sul governo del termtoro: cfr. wit. 2 1 r. Lombardia 11 marzo 2005, 0. 12; Blrurc o,
Diritle ¢ gmeragont future, Milano, 2008; '\REMFEL, 4 Theory of Iatergenerational [wsiée, London, 20096;
FRACCHIA, Lo sodluppo soitenibtle, La soee fleinle dell'aitro tra profesgons dell'ambiente ¢ inteda della specse wmana,
Napoli. 2010; CERBO, I ‘mwevi” primipi def cockve delombizare, i Urb, agp, 2008, B33, Saianrieo, I prpaps
Sowerak nel Coates dellambients, Giom. dir. aram., 200%, 103),

Ruspento agli areali agro-naturali la funzione conformativa def piano & dungque releclogicamente oncasata
alla preservazione dellintegnti del comparto ambienwle wrrestie nella saa infrazionabile unitaderd (i
fronze alla quale si seolara la dimensione ginddica delPappattenenza di stampo mdividualis Geo-Hherle: A
MORRONE, [Xiritii moflertivi, propriced colfettiva ¢ Codlituggons, in Arsbivio Sdakya-Boila, 1. 2008, Milano, 208,
300 i bent termitoriali ricadent in quesd contestt vengono assund nel pino quali frziord di boid
eeosistemniche & passappdsiche significative, spesso gia oltimalmente penimetrale g scala sovracomuuale,
rispette aile gualf 1a conformazione assume un contenuro eminenternenic proteztonistico, che si asplica
medizure linterdizione di wm gh wilizzi incompatibili con lr preservazione dells piena astitadine el
suolo stesso a garantire servizl eeusistemici (31 pensi alla connerivitd delle rest ceologiche ed alle continuiti
boschive). Nel complesso, si pud padare, con fra la stpuladvith dei nee, & ‘confbrmazione cusediale
Nei tessuti urban sk dispizga invece nei suoi termint carattenytici 1l tpico modello di conformazicpe della
propricti privata mediunte la [unzione pinnificatoda (GIANNING, Baif mevimsionaf, in Fol dr, 1971, 443,
MILO, ¥ posere di gowrne del torritorto. Principi ricostraitivi, Milano, 2005), desceivibile in guesta particolare
angoluiura quale seumento preordingto # garantiee un bilanciamento tra lc csigenze del sisiema nrbaio-
bene comune ¢ la dimensione dominicale del suclo hene privato.

Negh areali agro-mamural, lo valenze ambieatli condizionane invece a tal segee i processo di
qualificazione giwridica da rendere preponderante Ia valenza {non dominicale e funzionals) def suclo quale
‘hene comune’, con conscguente scolorarsi della dimensione proprietacdy del suclo-bene privaro. 11 suolo-
bene comune ambientale & del resto esposto ~ sccondo |2 nok metafora coniata dal bicloge G. Flardin
EEARDIN, The Tramdy of Compons, in Science, 1968, 1243) ~ 2Winonanente rischio di cssurimento da
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costituiscono contenuti necessitati dei piani urbanistici non tanto per
ottemperanza ad una regola parametrica (il Percorso di scostamento dalle
logiche preconizzate da DM.  1444/1968 e, Pl in generale,
dall'urbanistica parametriea & ormai definitivamente avviato) ma anche in
risposta a sollecitazioni sovranazionali. $i possono indicare, tra le altre, la
Carta Urbana Europea ‘Manifesto Per una nuova urbanita’, approvata da]
Consiglio d’Europa il 27 maggio 2009, in cui si profila j| rapporto di diretta
ed inscindibile strumentalitd tra le dotazioni territoriali e Ie politiche
dell'inclusione, profilando nglla dimensione urbana I'ambito ottimale di
costruzione della coesione sociale; ancora si pud pensare alle indicazioni
derivabili dalla Direttiva 2001/42/CE in tema di VAS, da cui si 1irae
I'indicazione cirea la necessita di politiche atijve per gli spazi aperti {entro
cui le soluzioni Perequativo-compensative sovente rappresentanc 'unica
risorsa regolatoria) e di una dimensione di scarsity e fihitezza delle

‘suvmmnsumo‘, determinate — fioc d metziom - da tmsformarioni atle a determinare [ dispecsione
delle caratteristiche morlologiche originazie dei suchi e delle cormelate potenziality ceologiche, Questy
soluzione qualificateria (2 cavallo tra dugmatics ginridica e economica) - & ene predsado - s colloca su
un piano diverso tispero alls trydizionale dopmatica udlitavistica sottesa ol riconostimearo ad ung coss
della navura df bene (art. 810 ¢.t). Per svitare equivodi linganistico-coneettuali, £ solo d caso di ricordare
cie secondo questo schema ordinators un bene si definizes comune pet le funzioni a cui assolve, non
perché posta nccessadamente in prapricti pubblica (DEIFA CANANEA, T fem, e Drtwsgons o diritrs
amminssirativo, a cuta di Cussese, [V ed,, Milano, 2011, in part, 234). Interfacciando poi questa conclusione
con Ia catcporizrazione codicistica, emetge i dato secondo cui il suols costimisce ua hene comune che
200 necessi aflfatto di esserc demanializzaio (a differenza di quanto accade con dfesimento alle AL,
maggiormente esposte al nschio i usi pavad incompadlili con la preservuzione delle funziom ambientali
e a differenza di guanto accade negl UEA, ove operano storicumente | grandi drts impegaan nella
acquisizione in funvions di (uielp di grands spazi verdi: CASERTANG, Prapriesd ¢ amsbicnte. 1 seduzgone tukzng
o confronte o e nove esigense & tujels, Milana, 2008, in part., 76), propiio i quanto - 10 livea prncrale ~
aumverso acconcl comandi plunificatori di matdce custodiale (¢ cwi in alcani puricolad ambite <
4SSOMMAD previsioni vincolistcht impresse dalla normarivs smbientale-paesapgistica secondo I schens
delle tucela paralicte: CERULL IRRLLL, Bantficarions srbanittion & intoreisi defferensiate, Rev, trive. der: publs! | 1985,
386) ¢ possihile garantire wn Givello di tarel ato 4 preservane adeguatamente lo starute € la funzione
ambientle di queste aree, lasciandy ai peoprictari — nel rispetto del principio di proporzionalini (quale
scelta del minimo mezzo) - hn possililid di ritcaee 1ahune udlits secondo modaliti compatibiis con la
preservarione dellasseno bisico-marfolvgice del suoio (ad csempio a colfivazione dei fouds ¢d il governo
del bosco, non implicanti Ta reasformazione cdificatoria ed oggl anvi cocrentemente riconosciut
componenti fondamentali di una gesermance ambientale, grazic ¢d. mulrifunsmbic delPagucolium favorit
dai programmi comunitan; ARORNATC ), Propricta collettiva ¢ profili ambientali, in Agrivodira-lstitugoni-Mercati,
2007,4n part., 60) E’ solo il caso di geordare che 1 categorta del ber comuni é stata utilizzata dally Cove
di Cassuzione (C, S.U., 381372011 cit,) per ginstificare la pubblicita di beni ambicaczli, con affetmazioni
che wavalicano ks dicotomia pubblico-privato ¢ s ancorano invece diretamente alle valenxe amabientali des
beni, dalle quali deriva — in atvazione dei valosi coslituziogali (@rtt. 2,9, 32, 117 Cost) - un dovew di
protezione che eninvelge amministuzione pubblica non solo quale fitolare del demario, ma Pt in
gencrale quale custode necessuno dei beai arti 2 garantire, secondo dinamismy svinolad defle caregnre;
dellarriburione e dell'appartencnza, prestazioni ecologiche: in tl senso i pud quindi dbadire che § suoli
non trasformatl, esterm ai sisiem; mnsedintivi, hanno sicummenie tb caratterisiche, con la ChnsGguen
che Ta planificazione urbanistica diviene if principale strumento attverso col s esplica l2 funzione
‘custodiale’ che su tali hen compete — suun piano di stetr duversositi - all amministazione,

51l richiame va ol fondamenrale coarribuwe di M. CAFAGNG, Prineiod ¢ corumenté di butela delfamnbionts some
skitsme compiecro, adastivo, comune, "l oino, 2006,
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previsioni incrementali (la cyj predeterminazione risente fortemente dei
tsultati della VAS ¢ la cul allocazione efficiente chiama guindi
ovamente in causa i pianificatori e le amministrazioni). Se a ¢l si
aggiungono i richiami della CEDU rispetto al contenuto del diritto dj
proprietd ed i riflessi sullordinamento interno in tema di computo
dellindennita di esproprio (che hanno ormai costretto comuni, oppressi
anche dalle esigenze della stability economico-contabile, a rinunciare
d_eﬁnitivamente alla leva ablatoria), si ha la misura della necessariotd delia
riconformazione (almeno in particolari situazioni, laddove Je ordinarie Jeve
confonnz}ﬁve lasciang trasparire i loro limiti) dej piani in chiave
perequativass,

6. In tal senso risponderebbe ad una esigenza primaria valutare, in aleuni
cast ormeai a distanza di anni dall'approvazione, 1 risultati effettivamente
prodotti dai piani perequativi, sul duplice fronte defla capacita di gavantire

primo versante, emerge orroat in termini evidenti la logica eccessivamente
semplificatoria (quando non ideologica) di aleuni approeei (si pensi ajla
frusta retorica egualitarista che sta dietro all'idea dell’indice utico), dietro
i quali si nascondono in realts autenticei arbitri. Per evitare che | pranc
berequativo si risolva in una distribuzione non riscontrabile ¢ pon
ripercorribile nel suo itinerario logico-decisionale, ponendo la collettivita
di fronte ad un segmento (frames?) della funzione planificatoria e ad un
tassello fondativa del piano sottratti altresi ad ogni forma di
partecipazione e nei fatt scarsamente sindacabili, occorre dunque insistere
swlla imprescindibilita della fase analitica di classificazione dei suoli®® e
sulla piena conoscibilita-sindacahility delle decisioni preliminari alla
strutturazione del piano: il caso Milano sembra in tal senso decisamente
emblematico. LVimpressione complessiva & che le performance di questi
Piani siano eccessivamente enfatizzate e che un attento monitoraggio
(doveroso, anche in chiave autocorrettiva’?) farebbe emergere come molti
dei risultati attesi siano ben lungi dall'essere prossimi al ragginngimento e
come, specie el piani con perequazione diffusa, la formazione ‘a mosaico’
della citta pubblica Prosegua a rilento, con tempi non compatibili con le
esigenze di flessibilita dellurbanistica moderna. In questa valutazione,
come ha ricordato P. Urbanie®, oceotre non farsi fuorviare dalia tendenza
che si riscontra in molti contest a gludicare il piano solo sulla base del
successo di alcune specifiche operazioni, condotte con APProceio

% Aneom P, STELLA Ry ITER, Relustone generule, cit,,

A Lo Lg valutazgone dlle politivhe pabbiiche, Bolagaa, 2007, in pace, 119,

5. STANGHFLLING Obietsivi ¢ mrodells dei Piani wrbatisiia perequativi in Mot in Stromenyt per 1 goverme def
werriforte. Pereguassons & barsa def dirites edifators, 2 cuma i M D Carlj, Milano, 2007, 1n pac:, 39: “C4 ababoray
& plana non riporias mai i anakisi condote it indivicuare ¢ pesare foki caraiferistiche, 1 chassificctsane A suoli ohe
Béenr risit ol 3l Coomsime dsf Processa decisional appare guindy suere f  frutte di verdstazions di ginteed”,

" Ancora una valu la direttiva 2007 /42/CE indica l2 necessity di uns chiversu stritturazione del padecy wick,
entro eni § menitoxaggio occupz wi moko decisivo.

WP URBAN], La coairugtane delfy oA pubbliia: modelli Periguattes. deifo df proprista ¢ priacpie di degalitd, in
WIS A,
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consensuale ed identificando limpresa (non il Privato) quale interlocutore
privilegiato,

7. Una delle ragioni che stanno alla base del rendimento a volte
decisamente sub-ottimale dei biani perequativi & sicuramente da ricereare
nefla eccessiva complessitd di quest strument;. Complessita nel senso d;
attitud_ine degli stessi a generare compliance costs in capo al proprietari
che siano interessati 2 conformarsi agli scenari dj valorizzazione
Immobiliare brefigurati dal piano, (Questo fenomeno si verifica per una
certa complessita dej [ gnaggio (‘fondi sorgente’; ‘fondi accipienti’; ‘volf’,

‘attex:raggi’, etc.). Ma V1 s0n0 anche ragioni legate alla struttura det piani

crediti compensativi. In entrambe Jo tipologie di piani ¢ chiesto ai comuni
di assumere un alteggiamento pro-attivo, che deve favorire I'incontro di
volonta di soggetti che a volte hanno agende e preferenze individuali non
convergenti. Se solo dall’attuazione integrale del piano perequativo puo
derivare il perseguimenio degli obiettivi di utilit collettiva che si
riconnettono al dispiegamento delle potenzialitd insediative (risultati non
raggiungibili mercé Iattuazione soltanto di alcune di tali previsioni; quelle

| maggior interesse economico o connotate da maggior facilith di
attuazione), occorre che Famministrazione, assumendo an riolo che un
tempo - quando essa si disinteressava dell’attuazione del piano, relegato
in una condizione di ottativita - Ie era per definizione estraneo, cerchi di
fornire certezze e fluidita a questi quasi-mercati. Cid avviene gia in aleuni
ambiti, ad es., mediante 'indizione dj aste, la pubblicazione di prezzi medi.
Vorganizzazione di sistemi para-borsistici®®t. I comunt, in altre parole,
devono supplire ad un sisterna pubblicitario storicamente pensato solo per
Vannotazione dei negozi su diritti reali (che ~ pur a fronte della notevole
apertura rappresentata C. cost. 4 dicembre 2009, 1. 318, secondo cui art.
2643 c.¢. non contiene un elenco tassativo degli atti trascrivibili, ma adotty
una “formulazione aperta™o?). Al bisogno di certezze reclamate da questi
particolari mercati wrbanistici si cerca quindi di rispondere (del tutto
impropriamente) mediante la costituzione di un ‘registro comunale’ nel

O Strsoment per if yoverso del lerritorio. Pereguasions ¢ borsa def dirict edificutori, 1 cura di M De Cagli, cit., parssim.
"% Pritma di rale sentenz - decisiva per dure slancio ai modelli i circolazione dei titoli volumutsice [ del
TECCALE infervento normative) si e sitemts che gon fosse conseatita by traservibilicd dei fegozi avenn ad
oggetto drobi volumetric, salvo che quest venigsero quulificati ecome 'iritt atpict di natura seale’, con
turte le difficoltd ~ pur non insuperabili — che pone i peincipio del ‘iumemn chinse’ dei diritd reali: ¢3.
Ruz7T, La crolisions i creden edifizg, 0 Nuosi itruments 4 fianifecagione nrbariijiv ¢ dei demizoris, Midano, 10.20
febbraia 2009
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quale vengono annotati, dopo I'assegnazione, i diritt; edificatori ed i credit
compensativi (opportunarmente distinti tra loro) e le correlative vicenda i
eircolazione. Una fungione dunque, ad un tempo, di semplificazione ed
efficientamento, Questo registro, com’a evidente, non pué tuttavia avere
aleuna funzione di regolazione dei conflitti mediagte opponibilits a terzi;
tale funzione ¢ riservata in via esclusiva ai registri immobiljari. 1]
legislatore & finalmente intervenuto mediante Tart. 5 del d]. 70/ 2011,
convertito con 1. 12 tuglio 2011, n, 106, secondo cui “per garantire certezza
nella circolazione dei diritti edificatori” si ¢ prevista lIa trascrivibilita, ai
sensi dell'articolo 2643 del codice civile, dei “contratti che trasferiscong,
costituiscono o modificano | dirits edificatori comunque denominati,
previsti da normative statqli 0 regionali, ovwero da strumenti g
pianificazione territorigle”, Questo non significa tuttavia Ja fine dej
registri a tenuta comunale, che potranno utilmente assumere una funzione
di volano delle negoziazioni: basti pensare alle forme di pubblicizzazione
in rete delle disponibilitd attuali di titoli volumetrici ‘alla ricerca d;
atterraggio’. Il registro, inoltre, pu¢ divenire occasione di gestione
‘dematerializzata’ dej titoli volumetriciios, gssia dj gestione-circolazione
non materiale delle cedole corrispondenti al titolo, secondo una
caratteristica vicenda evolirtiva che, nella ricerca di una sempre maggior
sicurezza delle negoziazioni, ha investito la disciplina dei titoli di credito e
delle quote societarie negli ultimi decennit1. Alla mancanza 4 certezze si
aggiunge un trattamento tributario nop coerente con la circostanza che la
circolazione dei titoli volumetrici non postula la circolazione della
proprietaos,

8. La perequazione diffusaioé g innerva su un innovativo prineipio di
Smaterializzazione della dotazione volumetrica assegnata ad un fondo-
sorgente sotto forma di ‘diritto edificatorio’ e cedibile a titolo oneroso. 11
dispiegamento del diritto edificatorio assegnato ad un'area che il
pianificatore non consente venga trasformata (fondo sorgente) pud
avvenire su una qualsiasi dej molteplici fondi-accipienti previsti dal piano
quali aree di concentrazione necessaria. La vicenda di attuazione del piana
si frammenta dunque in una teoria dj iniziative individuahi. I piane si
limita a prefigurare due macro-categorie di fondi ed ¢ lasciata alliniziativa
individuale (al mercato, si potrebbe dire, senza ascrivere a questo termine
aleuna accezione' valoriale) Pindividuazione delle possibili soluzioni dj

W Par ung sgace messy 2 nude della funzions & mersfore s cw sl costruisce i) dintta, s1 veda |

GALGANG, Lz intidie dof ngmagnio guridico. Sagei sutls meiafore nel dirstte, Bologna, 2010,
WAL Clan, Dxmat:ﬂaﬁ{:\'a;ima, tn Ene dir, Amnal, iL ¢ 11, Milanw, 2008, 313

T APISCHETOLA, La arsolastons di swbatura, df oredity atlst e i diritii ediffcarors: - profil fiscal, in Fison, 20] 1,
2664,

VOB MICFILL, § divitts edifieatori PETJUSTETE Pictid 4 propetts: appertamti e fimeti ok un iranpaggone eontroversa, in Stedd
regonal, 2007, 91, ha suggerita di tensre disnnne | vicende perequative da quelle che prevedone la
circolazione dei diritm edificaron {the questo autore non sitiene @pportunc separuwe dai credid
compensatvi). Gui si é preferilo classificate come forme diverse d; petequazione quella endosmbito e
quella estesa, sul presupposto che i entrambe si mita 2 sulea di equind od efficacin infrastrurti-ativa
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atterraggio: 1! piano si astiene dunque dal predeterminare la destinazione
puntuale dei diritti edificatori'e?, limitandosi a Prevedere che ogni
trasformazione sia il risultato di un ‘atterraggio’ di diritti edificator
esogeni che si saldano alla (eventuale) dotazione intrinsecs del fondo-
accipiente (comunque insufficiente a consentire la trasformazione
dell’area)8. Questo schema risulta quindi molto diverso non solg da un
Piano tradizionale ma anche da mainstream perequativo diffusosi in
questi anni.

La circostanza che 1a perequazione diffusa coinvolga tutti i suolj urbani
non postwla affatto applicazione di un indice unico, come
semplificatoriamente previsto nel piano d&i Milano, con TPeffetto di
scolorare le differenze morfologiche ricevute, preesistenti al piano.
Dovendo regolamentare scambi tra quadranti territoriali con accentuate
differenze  morfologiche, questo  tipo di piani devono invece
necessaviamente prevedere dei ‘coefficienti dj ponderazionevs, sotto
forma di indici fondiari differenziati, legati alle destinazioni concretamente
insediabili ed alle differenze di Dosizione tra le diverse aree di atterraggio.
Questa fondamentale operazione, che si sostanzia nell'attribuzione dj una
consistenza differenziata ai diriti edificatori in ragione dell'area di origine
e di atterraggio, & consentanea alla classificazione dei suoli che precede
Pattribuzione del diritto edificatorio e S€Tve a preservare il principio di
eguaglianza effettiva in un orizzonte di circolazione dei titoli volumetrici in
contesti molto eterogenei come le citts, luoghi della differenza per
antonomasia,

Va aggiunto che la perequazione estesa istituisce un dinamismo aperto,
che non contempla vineoli di contestualits rispetto a specifiche vicende
attuative (come accade invece negli ambiti di trasformazione e, pill in
generale, nei piani attuativi). Un pianc cost impostato massimizza
Tautonomia dei proprietari ed in tal modo tende ad assecondare (anziché
ingabbiare) i processi complessito che determinano i ritmi e gli itinerari di
sviluppo di una citta.

Un piano di questa matrice & tuttavia destinato a dare risultati organiei in
un torno di anni non breve; va infatti messo in conto che Fattuazione
proceda come in una sorta di macro-mosaico, frammente dopo
frammento, Va da sé che un tale modello & incompatibile con il

YR MICELLL, T dirstt edificaton, cit., in part., 97.

% 11 piwno sul fondn accipiente prevede un indice fondiario migimo (supcriore all dotazione valumerrica
intrinscca): in tl modo It 1rasformazione deve necessadamente passare per la concentravicne sul Fondea di
volumi dedvant da didmd edificaror csogent: ¢ la critica rivolta al ‘modello milanese” ancive da [ Cugat,
Lindsee ol mercaty, in Por un'alira dpi, Riflessiont ¢ priposie sl wrhanisiioa wibareie, Rimind, 2008, in parr, 50.

¥ Questo passagnio, anche ove noa espressamente previsto, diviene indispensabile — anche 1 fine di
girartire pieng pusdziabiliti alla decisione di piario — specie in presenza di ambid petequatvi estesi: ¢fr. F,
FORTE, Strutttira « forma del piano wrbanistior comnale Pertguative, cat.. in part, 150, i quale sotrolines che “ap
Yo seops i prrsaguire efivaia nelf agone amministrativg, nella travlagiom e w2l alterragpd & ediffcabilits meniita va
previsia la pardsrazione’, por sfett dolla dissmogensitd dof velori fondiari dontean?’. S STANGHETTING, Obltrir »
mrodtelly der piani prbancstiii perequativi in T taliar, iy Stremwenti per if governo ds! territoia, Perequazions ¢ borva def diritei
edificatert, a cura di M. De Carli, Milano, 2007, i pact, 39: “Gé claborati & Plano wan viportano wat b analiyi
condomte per individuare ¢ pesare il caratlesiotiche, Ia clgsigfizagons def w0k che siene resu wota o) tesing el Friceiee
dicisionale appare guinds sisere  fructs dF atutazions di Hesyt.

U C S BERTUGLIA - L. STaduck O, Complessita, aulorgantssagzone, dnd, Milano, 2000
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perseguimento  di risultati territoriali che presuppongano  un
coordinamento proprietario focalizzato sy specifiche aree-progetto,
mentre si presta & garantire una prospettiva di effettiviti a progetti
territoriali che si articolino in densificazioni e diradamenti e che
prevedano ampie demanializzazioni dellambiente (ossia acquisizionl o
conformazioni attive di ampi areali naturali come aree periurbane o
boschi). La funzione di disegno territoriale in questi episodi  dj
pianificazione deve quindi esprimere soluzioni ‘modulaci per la
strutturazione di un assetto urbano funzionale, ma, d'altro canto, non deve
vincolare eccessivamente il ventaglio delle possibilita di negoziazione tra i
proprietari (non deve cioé predeterminare rigidamente l'ambito di
possibile atterraggio di ciascun diritto edificatorio), onde scongiurare il
manifestarsi delle tipiche "patologie del mercato’ (tnonopolio, dipendenza,
atteggiamenti predatori) che diverrebbero esiziali fattori di inceppamento
del modello. Si pud del resto parlare di un ‘mercato’ dei titoli volumetrici,
solo se ciascun proprietario {tanto chi disponga di un fondo-accipiente,
tanto chi sia titolare di diritti edificatori esportabili) pué immediatamente
identificare un numeto elevato di potenziali interlocutori ( anzi, proprio la
ristre‘ga;za ed asfitticitd di questo ‘mercato’ finirebbe per far fallire il
modello).

9. In qualche piano di comuni pit1 piceoli, in cui Pamministrazione assume
tnicamente Tobiettivo di non superare una certa soglia di densitd, si
profila addirittura la possibilith riconoscere margini di autonomia ancor
maggiori ai privati, lasciando ai proprietari I'opzione circa la valenza quale
fondo-sorgente od accipiente della rispettiva areat. In altre realtd ove la
perequazione & funzionale a garantire la formazione di vaste aree a Parco
pubblico (come a Bergamo) i fondi-sorgente rimangono invece
rigidamente identificati in coincidenza con i perimetri dei futuri parchi,
che si formeranno progressivamente, in seguito alla sequenza di cessioni
che si perfezioneranno nell’arco temporale di efficacia del piano (come, del
resto & accaduto nel caso - assai noto — della ‘darsena verde’ di Ravenna).
A questo punto risulta imprescindibile aggiungere qualche considerazione
circa ]Ja natura giuridica dei titoli volumetrici che circolano in questa
tipologia di piani»2 e fissare la fondamentale distinzione tra diritts
edificatori, che circolano nelle vicende di matrice perequativa, e crediti
compensativi, che sono invece generati € messi in circolazione nell’ambito
di interventi di matrice compensativa. Occorre sottolineare che tanto nelle
vicende perequative quanto in quelle compensative senza
predeterminazione di ambiti oggetto di attribuzione ai proprietari possono
essere titoll volumetrici scambiabili.

1l legislatore, mentre da anni si reclama invano un complessivo intervento
riformatore che detti dei principi di fondo rispetto al sisterna planificatorio,
con un intervento parziale (e quasi estemporaneo: il citato art. 5, 1. 11 luglio

MBS il caso dei pia cilat da G, SARTORIO - F. PINTO, L ‘goplivagtone diffuia del pranzpio peseqiativn per fa
Iatels aitiva dled pavsageie wel pat, iy Tervitorin, 2010, 49; si veda anche M. RRENNA, L agperionsy diile Lambardia, i
Governe ¢ ustoato dit dritté edificapm, civ., 57,

A GAMBARD, Compensardons wrbanistiva ¢ meryalo oai dinits edificators, in Rip. giwr. edif 2010, 11, 3
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2011, n. 10613 si e limitato a prevedere la trascrivibilita dei negozi aventi ad
opgetto il trasferimento, la costituzione, o la modifica dei diritti edificatori,
intervenendo entro un'area che — attenendo alla materia dell’ ‘ordinamento
civile' — & costituzionalmente preclusa alla legislazione regionale (art. 117, 11
comma, lett. 1), Cost.).

II recente intervento normativo, lungi dal chiuders il dibattito in corsos,
gollecita qualche riflessione. La prima ha ad oggetto la corretta
identificazione categoriale dei diritti edificatori menzionati dalla legge. La
norma si limita a rinviare alle denominazioni previste dalla legislazione
statale e regionale ed anche alle denominazioni espresse dai piani. Va detto
che in questo settore il lessico ¢ ancora in cerca di una definitiva
stabilizzazione: & tuttavia necessario fissare almeno una distinzione tra
vicende perequative e vicende compensative, dicotomia che reca con sé la
distinzione tra diritti edificatori e crediti compensativi,

La scarsa consapevolezza delle differenze tra le perequazioni e lo
compensazioni fa si che i piani mantengono una notevole incertezza
terminologica e concettuale circa il binomio diritti edificatori - crediti
comnpensativi. Sul piano teorico (e pratico) si profila invece una netta
distinzione tra i titoli volumetrici scambiabili che si assegnano ai proprietari
coinvolti nella perequazione (diffusa) e nelle compensazioni (infrastrutturale
ed ambientale-paesaggistica).

Il diritto edificatorio costituisce lo strumento per allocare dotazioni
volumetriche anche a beneficio di fondi urbanisticamente non trastormabili,
con lo scopo di consentire ai rispettivi proprietari di concorrere alla
distribuzione dei benefici econemici indotti dal piano, mediante lo scambio
dei titoli rappresentativi di tale volumetria con i proprietari dei fondi-
accepienti, su cui si concentreranno le trasformazioni. Secondo il tipico
schema delle previsioni conformative, 1 diritto edificatorio viene ad accedere
al fondo, anche se tale potenzialit, prodotta dal fondo, non sara dispiegabile
sul fondo.

[l credito compensativo assolve invece ad una funzione tipicamente
indennitario-compensativa, a ristoro dei ‘pesi’ imposti dal piano ai
proprietari di specifici fondi. Il credito compensativo accresce quindi, in
funzione di riequilibrio, il patrimonio del proprietario di tali fondj,
garantendo a tale soggetto, in seguito alla circolazione del credito, la
possibilitd di ottenere un risultato economico che ripristini la propria
originaria consistenza patrimoniale. I1 sintagma ‘credito compensativo’
esprime quindi con pregnanza i tratti di una sequenza entro la guale il
proprietario che adempie ad una obbligazione infrastrutturativo-urbanistica-
paesaggistica ottiene i ristoro non mediante wuna contestuale
controprestazione da parte dell’'amministrazione (come accadrebbe in caso di
immediata liquidazione di una indennitd in numerario o come accade quando
al privato viene assegnata in permuta un’altra area), bensi tramite
I'assegnazione di un titolo che garantisce a tale soggetto un soddisfacimento
differito, conseguente ad un’altra vicenda giuridica di circolazione del

1 Su quesro intervento normativo mi pormetio di dnviare 8 B BOSCOLO, Le noritd i srateria srbarinier
edilisyas introdoite daliar). 5 del desreto svilyppe, in Urb. appatd, 2011, 1051

t 8 ved, ra i conttibuti Seostruttvl pilk aggiomati e complet, P, URBANL, L wrvawistica sodidale Ada
ricerv della giustizia porequativa Iy propristi ¢ interssss pusbiic, Milago, 2011.
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suddetto titolo. Anche in questo caso ¢ una redistribuzione privata a garantire
il controvalore dell'obbligazione urbanistica adempiuta e 'amministrazione
risparmia il costo dellindennizzo in denaro (Tamministrazione ‘batte ciod
moneta volumetrica, che ha comunque un costo in terming o consumo di
suolotis),
Questi titoli differiscono anche in ragione del rispettivo regime giuridico. T
diritti edificatori sono assegnati direttamente dal piano, alla stregua di un
carattere giuridico-urbanistico del fondo. Sono scambiabili dal momento
della approvazione de] piano e ne costituiscono un ‘prodotto’ diretto. I
crediti compensativi sono (sovente) quantificati dal piano (in stretta
proporzione alle prestazioni imposte al proprietario) ma assegnati al
soggetto proprietario del fondo vincolato o gravato da obblighi di facere
solo ad esito della effettiva cessione del fondo o dell’esatto adempimento
dell'obbligazione di riqualificazione paesaggistico-ambientale. Sono
dunque scambiabili solo dopo I'assegnazione su base negoziale, in seguito
ad una particolare vicenda che si colloca nella fase attuativa del piano
urbanistico generale,

Da ultimo, le due diverse tipologie di titoli volumetrici reagiscono in
maniera diversa al riesercizio del potere pisnificatorio da parte
dell'amministrazione. I diritti edificatori rimangono immanentemente
sottoposti al potere di revisione del piano da parte dell’amministraziones
(salvo che il comune — alla stregua di un autolimite — non dichiari di voler
tenere ferma tale attribuzione per un certo numero di anni, magari gid
preannunciando il dissolvimento progressivo dei diritti decorso tale
periodo di stabilita garantita). Una diversa regola dovrebbe invece valere
per 1 crediti compensativi, che costituiseono il risultato di una prestazione
che il privato ha gia assolto (cedendo la propria area o riqualificando un
proprio manufatto).

E' quindi fondamentale che gli operatori coinvolti in negozi aventi ad
oggettl titoli volumetrici possano disporre di indicazioni chiare (deducibili,
ad es., da un certificato di destinazione urbanistica e dalla nota di
trascrizione) circa la natura ed il regime delle potenzialita offerte dal titolo
stesso.

La seconda considerazione attiene alla funzione che la traserivibilitay dei
negozi su titoli volumetrici pud assumere, Nei piani a perequazione diffusa
e compensativi, & assai difficoltoso per le parti coinvolte (in numero
generalmente molto elevato, di riflesso vispetto alla parcellizzazione
dominicale) trovare formule e luoghi di negoziazione dei titoli volumetriei
ed in aicune situazioni si richiede che I'atterraggio investa contestualinente
una percentuale di diritti edificatori ed una aliquota di crediti
compensativi (per evitare che gli ‘atterraggi’ pil appetibili siano
appannaggio dei titolari di diritti edificatori che - come chiarito -
cominciano a circolare anticipatamente rispetto ai crediti edificatori). In
entrambe le tipologie di piani ai comuni & chiesto di assumere un

U T PALERY, Compewiazgons ecolgiva prevensiva. Prineipi, straventi ¢ cusi, Roma, 2007,

" La vita giuridica dei dicita edificarod non doveebbe superare quella della parte eperativa del piano {0
del regolamento urhanisico in “Loscana o ded documenro d piano in Tombardiz), ande consentire il
npensamenio senza condizionamentd della politiche rerrioriali all sperura df nuove'ciclo”
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atteggiamento pro-attivo, teso a favorire Fincontro di volonta di soggetti
che a volte hanno agende e preferenze individuali non convergenti, Se solo
dall'attuazione integrale del piano perequativo-compensativo pud derivare
il perseguimento degli obiettivi di utiliti collettiva che si riconnetiona al
dispiegamento  delle  potenzialita  insediative, occorre  che
lamministrazione cerchi di fornire certezze e fluidita a questi quasi-
mercati. Cio avviene gid in alcune realtd, ad es., mediante l'indizione di
aste, la pubblicazione di prezzi medi, Vorganizzazione di sistemi para-
borsistici? (sulla scia del modello statunitense del Transfer of
Development Rights»8),

Il citato art. 5, intervenendo sull’art. 2643 del codice civile, risolve tuttavia
solo alcuni dei problemi sul campo. Innanzitutto si prevede la trascrizione
dei negozi giuridici “che trasferiscono” titoli volumetrici: si tratta di negozi
che hanno quali parti dei privati e che dovrebbero ricaleare una
modellistica consolidatasi negli ultimi anni in molte parti del paese. Ii
richiamo a “contratti che ... costituiscono o modificano 1 diritti edificatori”
fa invece ragionevolmente pensare alla trascrizione di convenzioni o
accordi (secondo il paradigma dell’art. 11, L. 241/90) mediante i quali nelle
vicende compensative si assegnano i crediti compensativi. Resta invece
irrisolto il problema del contenuto del titolo che, specie al di fuori dai casi
in cui il titolo edificatorio sia stato assegnato nell’ambito di una
convenzione, dovrebbe essere espresso da una cartula recante dettagliate
indicazioni utilmente riportabili nella nota di traserizione, entro la quale
dovrebbero essere indicati con chiarezza i contenuti e le condizioni di
esplicazione del titolo volumetrico (a volte assai articolate e sovente aventi
a presupposto la convergenza decisionale di molteplici soggettiye,

Alla mancanza di certezze giuridiche si aggiunge poi una perdurante (e
intollerabile) incertezza circa il trattamento tributario (spesso computato
in termini non coerenti con la circostanza che la circolazione dei titoli
volumetrici non postula affatto 1a circolazione della sottostante proprieta
dei suoli):2o,

WT Srrupesuns per i governo del tervivorto. Pereguagione ¢ bana dei dinitti sdificaron’, 2 cura di M. De Cadi, Milana,
2007,

18 Negl Swuti Uniti lo stamente del Trongfer of Develapmrent Rights & stato vsato principalmentc per
mantenere Bbere ampie asee ad elevars valenza ambientale (anche grazie allinwrvento determinante di
Urasts). M. Walls — V. McCounel, Tramger of Devriopment Righis. Evakuating Prograns Design, Iraplimentation s
Onteomes, Washington, 2007; ). BARRESE, Effueny and cquity considerations in the operation of tranifer of
devnlppenent right plans, in Land Ezonomics, 1983, 1235; R, A JOTINSTON - . M. MADTSON, Frose Lasdwars fo
dindsgpes, i Journal of the American Planning Arviociarion, 1997, 365, G, WOLFRaM, The Saie of Derelopment
Righir qud Zoncng in the Preservation of Open Spaeer Lindab! Hgwilibeiun and o Care Siudy, in Land Ecotomcs,
1981, 398 5i veda per una wtle esemplificedone il piane della cirrd & New York, entro cur DTR & stato
impicgato sia dal 1916 & reso uno strumento ordinato gid nepli anni scssanta: Cify of New York Deparimat
of Planning 2002, in s/ {waww. v ot bimlf depd bimnl! ynmef mushis hims.

" Nel corso del dibattito nelle commissioni alle Camera dei Deputati cra stato approvato un
emendamenta (scllecitato dal mondo notarile) che prevedeva Pinsersione di un articolo 2645-gauter nel
codice civile, avente al oggeito lobblipo di trascrizione degli ati costinmivi di vincoli ad wso publilico e di
altn condizionarent pubblicistici su immobili I} testo finale non by turavia dpreso tale previsione,

™ A, PISCNETOLA, Lo drevfasions di subatura, of creditd sditlg ¢ de diritte 2edgieatoric profily fiszali, in Fin, 3011
2664,
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Tutto cid concorre & configurare una serie di ‘costi transazionali’ troppo
elevati, che si frappongono al funzionamento efficiente dej dispositivi
supplemento di certezza nelle vicende circolatorie su cui si fonda
Pefiettivita dej piani perequativo-compensativi (anche se la cireolazione
secondo gli schemi cartolar caratteristici dei titoli di credito avrebbe
slcuramnente assicurato una maggiore fluiditd alle circolazioni e mninori
costi), ma I'intervento del legislatore non pud certo essere considerato
sufficiente.

Un terza considerazione attiene infatti alla natura ed alloggetto dei
contratti di cui si prevede la trascrivibilita, Il decreto sviluppo con una
certa enfasi preannunciava, a primo comma, la “tipicizzazione di un
nuovo schema contrattuale diffuso nellg prassi: la ‘cessione di cubatura’
": a prescindere dal nomen che ricorda forse troppo la figura definita nella
Prassi ormai da decennit2 che costituisce solo un lontano antecedente dei
contratti aventi ad oggetto diritti edificatori, nel recente intervento
normativo non si rinviene aleuna Proposizione autenticamente tipizzante,
al dila dellindicazione circa 1a trascrivibiliti s,

10. Sullo sfondo della (non facile) diffusione dej piani perequativi continua
dunque ad aleggiare muna profonda vaghezza cirea la qualificazione
sostanziale, ontologica, dei titoli volumetrici.

Una prima opinione, diffusasi nella dottrina amministrativistica grazie alle
Proposte di A. Bartolini, ha profilato una ricostruzione del titolo volumetrico
che pone I'accento sulla natura di fattore legittimante alia richiesta del titolo
ad aedificandum attribuita al soggetto che detiene il titolo (validamente
‘atterrato’ in conformita alla normativa di piano). Oggetto di circolazione
sarebbero cioé interessi pretensivi atti consentire la richiesta del permesso di
costruire all'indirizzo del’amministrazione, Questa prospettazione coglie
innegabilmente nel segno con riferimento atla dimensione pubblicistica di cui
uon possono spogliarsi le vicende giuridiche che si ticollegano alle
trasformazioni del territorio. 11 diritto volumetrico & attribuito a! fondo ad
esito di un procedimento conformativo entro ctti I posizione del proprietario
€ sicuramente qualificabile come interesse legittimo. Sono poi le legg
regionali a parlare espressamente di cedibilita del diritto volumetrico (ad es.,
Lr. Lombardia, 11 marzo 2003, . 12), prevedendo che I'attributario originario
(ossia il proprietario del fondo-sorgente) possa mettere i circolazione il

M I premio Nobcl per 'economia 208 O, Willimmsan (ID., T seeciamionst 4ol governo. Feconamia dei cocki &
framazione: concetti, siruments, apphicaion, Milano, 1998) ha dedicato alewni contributi fondativi a questo
tema, dimosrrando che i mercan dsentono [ortemente ranto dellincerrezz, ghudica, quanto delle rigidica di
comtesty che st interpongono nelle negnziazion.

2 5 veda, in termind dassuntivi, N A CIMMING, La cersion i cubature nel diritty civide, in R, Net., 2005,
1113,

' T dchiamo a figure di sitazion: soggettive o di vicende giuridiche mediante la mea previsions delk
taserivililich non costmuisce un fatto nuovo: s penst alla previsione di twscrizione dei contratrs
preliminati (are 2645-8 cc) o alla previsione di aty di destinazione per la realizzazione di interesy,
mezitevoli di tutels Sferibili « pessone con disebilied, a pubbliche amministrazioni, o ad altg cnd o PeIsone
fisiche {azc. 2645 cc)
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diritto assegnatogli, distaccandolo {cd. smaterializzazione) dal fascio di
facoltd riconducibili alla proprietd del suolo - alla stregua di un bene
formatosi nel rapporto con lamministrazione, suscettibile d; ‘ontologizzarsi’
nei rapport interprivatistic - per ritrarne un vantaggio di tipo prettamente
patrimoniale (entro un negozio che non contempla la partecipazione
necessaria dell’amministrazione, come si arguisce dal nuovo comma 2-bis
dell'art, 2643 c.c., al contrario da quanto si era profilato in passato in merito
al trasferimento di cubatura, la cui efficacia veniva fatta dipendere secondio
aleune ricostruzioni da uha assenso comunale}, Esaurito questo segmento
retto da logiche privatistiche, il richiamo all'interesse legittimo pretensivo
recupera tutta la propria rilevanza, in quanto i titolo volumetrico conferisee
al soggetto che ne abbia validamente trascritto I'acquisto (nel rispetto del
principio codicistico della continuity delle trascrizioni), successivamente
all'atterraggio su un fondo-accipiente, la legittimazione a richiedere il
permessa di costruire (al ricorrere delle altre condizioni stabilite dalla
disciplina urbanistica)™,

Altre dottrine civilistiche harmo invece proposto ricostruzioni che fanno
discende impegnative conclusionj dalla  possibilita legislativamente
riconosciuta di cireolazione dej titoli edificatori e, sopratiutto, dalla loro
conseguita trascrivibilitd. Questa riflessiope muove dalla considerazione
secondo cui il fenomeno della attribuzione ad un privato di una facultas
agendi per effetto di uns decisione-assegnazione amministrativa e del
contestuale riconoscimento della lecita circolazione del titolo rappresentativo
di tale attribuzione ¢ pig diffuso dj quanto si pensi: & il caso delle ‘quote Jatte’,
assegnate per effetto dell'art. 10, I comma, 1. 26 settembre 1992, n. 468 ad un
produttore agricolo, ma suscettibili di essere da questi cedute aila stregua di
un bene (incorporale: art. 810 ¢.c.), lecitamente oggetto di diritti, Alla stessa
stregua, il titolo volumetrico sarebbe anch’esso qualificabile come un bene
(identificato sulla base del rapporto matematico che ne definisce Ia
consistenza e dotato dei caratteri previsti dall’art. 1346 c.c.), suscettibile di
essere oggetto di diritti e di disposizione da parte del titolare'ss. Un'altra
proposta ricostruttiva, pur riconoscendo che la trascrivibilita non vale in sé a
conferire natura reale ad un diritto (¢ prevista, ad esempio, Ia trascrizigue
delle locazioni ultranovennali), appreda comunque alla conclusione che il
diritto edificatorio abbia natura di diritto reale (non pitl atipico e rispettoso
del principio del numero chiuso, in quanto oggi espressamente menzionato
dal legislatore), avente ad ogzetto Ia possibilit di realizzare Vimmobile
corrispondente alla volumetria “diritto di fare una costruzione, divitto
distinto ed autonomo rispetto alla costruzione per la cui effettuazione
occorrera il consolidamento del diritio edificatorio con il diritto di proprietq

A MALYONI, Pereguazione o cospryazione nelly Kuilarone wrbaristica della regions Emiha-Uomragna ¢ noil
areipling & alouni strumenti wrbamistics fovadl Cunsiderasioni generak in towa di alierasgone dei dinitti sclificators, in
Governo ¢ Mircate dei derithi sdifzators Esperiensy ngtonak a confronto, cir., 57, copliendo un parncolare prolil
della fatrisprcic perequetiva, ha sonolineato che i diciro edificatono ed il credito COMpensativa, uny volia
acquisiti dal propricturio del fondo-accipicnte vanno ail inreprare il “sitg/e Povansiieo kgttlumanes” (proprieti
del suolc a cwl si salda la capacitd volunetnics nclla misura non inferiore allindice minima previsto dat
prno).

"% G. TRAPANI, L cwbatitra quale beve ix scnig L, L W HOL2IT e S o1
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di un suolo™. Da cid discendono importanti corollari sul piario, per fare solo

due esernpi, della pignorabiliti e della ipotecabilita del diritto edificatorio.
11 problema merita sicuramente di essere rimeditato™”. Per certo appare
proficua I'idea di orientare l'indagine nella direzione di una qualificazione
che sappia riconoscere la consustanzialiti nel diritto edificatorio di un ‘lato
pubblicistico’, inscindibilmente connesso alla sua derivazione e
destinazione entro una vicenda rapportuale che coinvolge anche
I'amministrazione, e di un ‘lato privatistico’, che si manifesta ove il titolo
viene assunto alla stregua di un bene-diritto avente natura patrimoniale e
suscettibile di circolazione autonoma, mediante vicende che assumono
ormai una tilevanza socio-economica tale da avere indotto il legislatore a
prevederne la trascrizione.

11. Nella pratica e nel dibattito giurisprudenziale degli anni pit recenti
(entrato ~ come si & sostenuto altrove - in una fase ‘riflessiva’®®) si
pongono due ordini di problemi.

Il primo si lega alla verifica della legittimita di soluzioni (asseritamente)
perequative che postulano 1'attribuzione ai proprietari di indici molto bassi
a fronte della previsione di consistenti obblighi di cessione di aree, E' il
problema che possiamo definire delle ‘false perequazioni’, nel senso che
previsioni atte a comprimere oltre un certo segno il contenuto minimo
della proprietd non possono essere qualificate alla stregua di ‘oneri’
perequativi, ma costitniscono mal celate previsioni vincolistiche, che -
come tali — non possono essere sottratte al regime decadenzialet=.

Nel contempo, occorre rimarcare come la matrice consensuale che
caratterizza l'attuazione di molte vicende perequative (elemento sul quale
ha risolutivamente posto I'accento il Consiglio di Stato nel giudicare fa
legittimita del piano della Cittd di Roma's®) non possa fare velo sulla
circostanza che dietro molti accordi urbanistici si intravede una diffusa
tendenza delle amministrazioni a far accettare ai proprietari clausole
decisamente sbilanciate quale condizione per Tapprovazione di piani
attuativi (decisione della quale si sottolinea 'amplissima discrezionalita al
fine di mettere in rilievo limprescindibilita di un consenso

1 L. RUSTAING, [ dintti edifcators, in gump misypeiit Prima del d.l sviluppo - decisivo per dase slancio i
modelli di ciscolazione dei titoli wolumetrici - si comungue riteuro chie | nreli valumetrial potessern
essere cofisidernd ‘dinttt atpici di natura reale’, con witte ke difficoltd ~ pur non ipsuperabili - che pone i
principio del ‘numere chiuso’ dei did reale G RU721, La airdigione dei oredii edelin, in Nikeer strumrenty ot
pranilicazione nrbamittian ¢ de! territorie, Milano, 10-20 febbraio 2009,

275 veda, da ultimo, B, BERGAMO, La cessione o dimit; edificatord, in I/ corriers del rmerita, 2012, 119,

¥ B, BOSCOLD, Perequazioni ¢ compemiaggoni alln tagiom riffussiva, in Lnrbaniitica faliana dope b rentsnse dei
TAR 52 PR d Roma, 1 cara di R. Cortado, Roma, 2010, 81,

2 Zons. Stato, sez. IV, 21 apesro 2006, 0. 4833, Le prevision peraquarive che mdicane condizionalmente
gli cnen che 1 proprietar devono assumere per beneficiare delle prevision: edificatosie sono hivece
ordinungmente sofarte - b quanto aventi naturs mermerstte conformative - alla vicends decadenziale:
Tar Ligura, sez. 1, 21 novembre 2005, n. 1492,

B¢ L'iniera vicenda & stasswara in A, GIUSTL Priipio df fgafita ¢ pranifieasion: srbanistica peregrsta, Kifleriions
margine dell egperiensa dod iamo regolatore gonorale della Citti o Koma, wy Fors aermr.-CdS, 2001, 125,
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dellamministrazione attenibile solo a fronte dell'assunzione di
obbligazioni ‘esorbitanti’s).

E’ inoltre ormai chiaro che la condizione indefettibile affinché possano
trovare applicazione piani perequativi con circolazione dei titoli & la
previsione allinterno degli stessi di dispositivi capaci di consentire (e di
favorire, in una logica pro-attiva) Fincontro tra la domanda e I'offerta dei
titoli volumetrici. Sul punto dalla giurisprudenza amministrativa traspare
(Tar Lombardia, sez. II, 17 settembre 2009, n. 4671, cit., sul PGT di
Buccinasco'®?) una attenzione nuova al concreto funzionamento dei
dispositivi perequativi, nella consapevolezza che solo un effettive ed
efficiente dispiegamento delle potenzialitd prefigurate dal piano possa
garantire pienezza alla proprieta conformata mediante questo tipo di piano
(reso concretamente possibile in un assetto pianificatoric scevro da
sbarramenti territoriali od economico-relazionali: nel caso affrontato dal
Tar Lombardia & stato dichiarato illegittimo un piano che prevedeva la
sostanziale autosufficienza volumetrica delle aree di atterraggio, con
conseguente  carattere meramente eventuale della vicenda di
concentrazione: in tale condizione, facendo difetto la domanda, le
attribuzioni volumetriche ai fondi-sorgente non garantivano un risultato
certo ai rispettivi proprietari)®, Questo orientamento del giudice
amministrativo, atto a sottoporre i piani perequativi ad un sindacato
‘stretto’, dovrebbe spingere a corredare i piani perequativi con documenti
athi a dare giustificazione dei diversi scenari (di quasi-mercato) ed a
comprovare che i dispositivi cooperativi o di scambio mediante cui si
esplichera il piano non sottendano improprie ‘catture di valore’ in danno
dei proprietari o non facciano riemergere profili di ingiustificata
disparita. In un ‘gioco’ a sfondo economico, indici troppo bassi, zone di
concentrazione volumetrica troppo ristrette®s, incertezza nei negozi
giuridici privatistici sottesi all’attuazione del piano od altre rigidita
potrebbero rivelarsi premessa di posizionamenti non convergenti dei

PL N TRAVL, Acvork fra proprittar ¢ comuns prr de madifiche al piane regolatorr ¢ oweri erorbitasti, wy Fara 12, 2002,
v, 274

"% 1 Tar Lombardie, sen. TI, 17 scttemnbre 2009, n. 4671, in Riv. gir. edizie. 2009, 1859 & in Urs, .,
2010, 353, con nota di A, Gignaelli,

P In quel easo il piano non gaxantiva certezza di “ancompgio” ai tiroli volumenici (credia conpensativy)
asscgnati ai proprietad delle aree destinare alla cessione a vanragpeo del comune. Tn altre parole, # comung
aveva battuto ‘cattive moneta’, a cireolazionc incerta, assegnande quindi ai propzetadt dei fondi vincelad
Una cenwropartita meramente virmuale. B importante rimarcare che il plano in quostione & stato annullazo
nells sua interczza (¢ aon in partc qua): se infatd Ieffertivitd della componeénte infrastrutturativa viene
fondata su disposiivi perequativo-compensativi, Perrato disegno di tli fgure postula una penceale
illegzittimuta del piano. Sul punto rnvio a E, BOSCOLO, La pereywaggane cime titnlo di wemmplifieazione (v &
penguaggoni du serphfican), nel Convegno di ‘U'vento del 2010 delPAssociazione Italiana di Duntto
L rhanistico

¥ In quesia sede occorre inoltwr mmyrcarc che appaiono grvemenre illegimim: i piani perequativi
(sccondo 1l modelle a volumersin AT, inver non mossint Monzd) nei quzll viene attdluit al
comure onz quoty di edificabilivi disgivneamente dalla vireladrd del terreno aric a produrla.

" Zone di concentmzione troppo ristretie costringerehler i soggetn sttuarof, per fire un csempio, a
privilegiare sohwziont in clevazione (ove reso possibie dal piano). Diversamente, zone di comcentrezone
ncapaci di riceve mim i diring edificator del comparts innescherebberm un meccwnismo di domanda di
dirit 'tnattivi’: sarcbhbero ciod ambin i diii edificator derenud dai propiietan non inleressal 3 ncevers
‘valore' mmobiliare ma 4 unicamente 2 ‘monetizzate” anturalmente tle domanda farchbe crescere i piezzy
e favoritebbe condotte predare e,
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privatiis5, Modelli perequativi mal strutturati - proprio come era accaduto
a Buccinasco - potrebbero, in altri termini, condurre alla condizione che si
definisce fallimento degli anticomunis7 e che & tipica delle sitvazioni in
cui su un bene convergono le decisioni di pit titolari di diritti dj
sfruttamento (property rights). $i verificherebbe in tal caso una
"fossilizzazione che non corrisponde affatto alla razivnaliti economica e
che ha Lunico effetto di favorire solamente il generarst di atteqggiamenti
anticooperativi in capo ai smgoli™3® e la conseguenza ultima di tale
‘inceppamento’ sarebbe rappresentata nella maggior parte dei casi non
solo da una frustrazione delle aspettative proprietarie (al punto da far
cadere I'intero piano), ma anche dal definitivo fallimento dell'idea (o della
mera suggestione) di edificazione della ‘citta pubblica’ grazie ad apporti
privati.

H6Ya dunque segnalata Pesigenioa che i plano perequativo nel suo dimensionamento fonpa cone di wng
sorfa di inebiminabilc ‘irrazionalitd decisionale’ (spesso derivante da ncompletezze informative) i una
abiquota di proprietasi: senza alterars Fequilibrio wa domanda ed offerts, alcun piani (31 vedz al proposts
di piano di Sassa) prefigurano quindi wia Teggers eccedenza del dirini edificaton (ed. cosfficiente di ron
atrazione), esponendosi tuttavia a severe censure di legitimis. ‘

YT T dschio concreto dungue & che le ambiziose previsioni espresse dai pisni perequatvi, gid
soviaccaricale della mecessith di persoguire molieplict obiettivi di unilieh collettiva (dalla ‘demanislzzazione’
deglt spazi verdi, ad ambizioni programmi infrastrutturative), sfocino aella sitaazione che gli sudiosi
dell'economia polidca di impostzione neacomportamentale definiscono Immaginificamense Trugedy of the
Anttcomimon. M. HELLKR, The Tragedy of the Anticommions, in Harw. Law Rew, 1998, 321; M, AMERGSA, T
dirttti wali v Tanalisy economnion del dimtto, in Trutrats dei dirieti rugfi, 9 cora di A Gambara — R Morello, Vol. T,
Propraeidi ¢ possesse, Milana, 2008, 1o part, 230, Sul versante della dottrina pubblicistica, s veda evece G

NAPOLITANG — M. ABRESCIA, Arakiri coonomica ded diriite ubblics, Belogna, 2009, In parr., 38).

VA T] MICEL - K SRGERSON, Compensation for Riguiarory Tokings: au Ecovomic Avafssis wirh appicadions,
Greenwich, 1995

43

i



41 Mg,

el

3 10:3

1
o>

Studio Boscol i Gudn F

Dovere di astensione dei consiglieri comunali
(art. 78, D.Lgs. 18.8.2000, n. 267)

di Emanuele Boscolo

B Doveri e condizione giuridica 1] I comportamento degli  amministratori
nell'esercizio delle proprie funzioni deve essere improntato all'imparzialitd ¢ ol
principio di buona amministrazione, nel pieno rispetto della distinzione tra e
[funzioni, competenze ¢ responsabilitd degli amministratori di cui @il'articolo 77,
comma 2, e quelle proprie dei dirigenti delle rispertive amministrazion.

[2] Gli amministratori di cui off articolo 77, comma 2. devone astenersi dal
prendere parte alla discussione ed alla voiazione di delibere riguardanii interessi
propri o di lore parenti ¢ affini sing gl quarto grado. L'ebbligo di asiensione non si
applica ai provvedimenti normativi o di carattere generale, quali ¥ piant urbaniytici
3¢ non nei casi in cuf sussista una correlazione immediata ¢ diretta fra il contenuto
della deliberazione ¢ specifici interessi dell'amministratore o Ji parenti o gffini fino
al quarto grado.

{3/ I componenti la Giumta comunale competenti in materia di urbamistica, di
edilizia ¢ di lavori pubblici devono astenersi dall'esercitare QULvitd professionale in
malteria di edilizia privata e pubblica nel territorio da essi amministrao

[4] Nel caso di piani urbanistici, ove la correlazione immediata ¢ diretta df cui al
comma 2 sia stata accertata con sentenza passata in giudicato, le parti di strumento
urbanmistico che costituivano oggetio della correlazione sono arnullaie ¢ sostituite
mediante nuova variante wrbanistica parziale. Nelle more dell acceriamento di tale
stato di corvelazione immediata ¢ diretia tra il contenuto della deliberazions ¢
specifici interessi defl'ampiinistratore o di parenti o affini é sospesa la validita delle
relative disposizioni del piano urbanistico.

[3] Al sindaco ed al presidente della provincia, nonché ugli assessori ed ai
consiglieri comunali ¢ provinciali & vietato ricoprire incarichi e  assumere
consulenze presso enti ed istituzipni dipendenti o comungue sottoposti o controllo ed
alla vigilanza dei relativi comuni e provinge,

[6] Gli amministratori lavoraiori dipendenti, pubblici e privati, non possono essere
SOZEN, Se non per consense espresso, q trasferimenti durante T'esercizio del
mandato. La richiesta dei predetti lavoratori di avvicinamenio al luozo in cui viene
svolto il mandato amministrativo deve essere esaminata dul datore di lavoro con
criteri di prioritd. Nell'assegnazione della sede per l'espletamento del servizio
mifitare di leva o di sue farme sostitutive ¢ riconosciuta agli amministratori locali I
priovita per la sede di espletamento del mandato ammiristrative o per le sedi a
questa pit vicine. JI servizip sostitutivo di leva non pua essere espletato nell'ente nel
guale il soggelto é amminisiratore o in un ente dipendente o controllaty dalla
medeyima amministruzione
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SCOCA, Le modalita di approvazigne degli strumenti wrbanistici in presenza del dovers di
astensione, i RGE, 1999; VANDELLY, [l sistema della autonomie locali, 3" ¢d., Bologna,
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sommario: 1. Dovere di ostersione dei consigier comunal, 2. Le
conseguenze della violazione del divieto di astensione.

1. Dovere di astensione dei consiglien comunali

Un delicato problema che segna un profilo di specialita dej procedimenti urbanistici si pone in
relazione al dovere di astensione che grava sugli amministratori locali, secondo e previsioni
dell’art. 78, D.Lgs. 18.8.2000, n. 267 (t.u. enti locali).

Questa norma (che ha origini antiche: art, 290, R.D.L. 4.2.1915, n. 148) solleva innumerevoli
interrogativi, specie net Comuni it piccoli, nei quali & molto frequente e quasi inevitabile Ia
condizione di consiglieri titolari di arce o parenti-affini di soggetti in vario modo
potenzialmente avvantaggiati dalle sceitc demandate al consiglio comunale in materia di
pianificazione urbanistica.

Secondo i1 dettato normativo generale, i consiglieri devono astenersi dal prendere parte alla
discussione (la loro presenza in aula potrebbe influenzare gli altei consiglieri) ed alla
votazione di delibere riguardanti interessi propri o di loro parenti o affini sino al quarto grado.
La rativ della norma @ nel senso di garantire Fimparzialitd degli amministratori nell esercizio
delle proprie funzioni nonche quello di assicarare, piti in generale, il buon andamento della
P.A.

£d 11 dovere di astensione si applica ai provvedimenti normativi o di carattere generale, quali
\ piani urbanistici, solo nef casi in cui sussista una correlazione immediata e diretta l5a il
contenuto della deliberazione e specifici interessi dell'amministratore o di parenti o affini fino
al quarto grado (VANDELLY, 1 sistema della autonomic locali, 3* ed., Bologna, 2007, 1. Il
ricorso al sintagma “correlazione immediata e diretta” che deve intercorrere tra i contenuti
della decistone pianificatoria e gli interessi dell’amministratore non risolve affatto | prablemi
che si pongono nella pratica e, lungi dal consentire di affermare che la narura di atto generale
del piano valga ad escludere ex se la configurabilith di mieressi particolari, impone agli
interpreti ed agli operatori di Operarc una attenta ¢ rigorosa valutazione caso per caso delia
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posizione del singolo amministratore ¢ della relazione che si instaura ira la stessa e [atto
pianificatorio in deliberazione.

II conflitte di interessi, ossia la situazione che impone al consigliere I"asiensions, presuppone
il ricorrere di due elementi: la configurabilita di un interesse proprio dell amministratore, o di
parenti o affini sino al quarto grado, nei confronti del contenuto della decisione urbanistica (st
tratta ci aspetiative, anche di mero fatto, rispetto alla assunzione di decisioni pianificatorie di
segno favorevole per gli interessati) e la correlazione immediata ¢ dirctta fia il contenuto della
deliberazione e l'interesse dell’amministratore o dei predctti parenti (ossia I"attitudine della
decisione ~ demandata al consiglio comunale — ad inciders direttamente in termini favorevali
sul soddisfacimento di tale aspettativa).

11 dovere di astensionc opera in tetmini oggettivi al ricorrere di tall presupposti e non €
consentito al singolo consigliere di dimostrare la propria capacita di mantenere obiethivitd e
distacco in tale situazione, né la norma consente una sorta di prova di resistenza, atta a far
emergere la non decisivita della partecipazione dell’amminisiratore in conflitto di interessi
alla formazione del guorum decisionale: la norma in parola & posta in termini generali 4
salvagnardia “anticipata” del principio di imparzialitd e si configura quale precetto che incide
direttamente sulla dimensione organizzativa {mediante la definizione della corretta
configurazione dell’organo consiliare rispetto alla decisione da assumere), prima ancora che
sulla sfera comportamentale.

2. Le conseguenze della violgzione del divieto di ostensione

L’ari. 78 Lu. cnti locali indica le conscguenze che si determinano sul regime degli atti
pianificatori in caso di approvazione degli stessi con il voto di consiglieri in contravvenzione
del dovere di astensione. In tutti i casi di “accertata comelazione diretta” tra Iatto
amministrativo e la posizione di un amministrators, comprovata da una sentepza passata i
giudicato, la norma fa carico all’amministrazionc comunale di annullare (si tratta di una forma
di annullamento doveroso) la delibera di adozione-approvazione del piano limitatamente alle
previsioni (e ai lotti) sui quali si appuntava §'interesse dell’amministralore (nel rispefto del
principio di proporzionaliti secondo canone di contenimento delle conseguenze invalidanti
espresso direttamente dal legislatore) e quindi dj integrare il vuoto pianificatorio mediante una
apposita variante. Un tale accertamento pud costituire I’esito di una impugnazione del piano
di frontz al giudice amministrativo, ma pud anche derivare da una sentenza penale di
condanna (per il reato di cui allart. 323 cp. abuso d'ufficio) nei confronti
del’amministratore che abbia violato il dovere di astensione. Durante la pendenza dei
procedimenti  giurisdizionali suscettibili di sfociare nella declaratoria ut  supra,
I'amministrazione deve sospendere V'eflicacia del piano (la norma patla — con evidente
improprietd — di sospensione della validita del piano), sempre limitatamente alle porzioni
sulle quali si appunti il conflitto di interessi. Di conseguenza, in ¢aso di sospensionc di un
piano meramente adottato, riprendera efficacia ~ in parte qua — il piano previgente e non si
dard corso all’applicazione di misure di salvaguardia riferite a profili di contrasto con il
segmento di piano ad efficacia sospesa. Nel caso di sospensione di un piano approvato,
traverd applicazione la disciplina sulla ¢.d. zone bianche.

La norma in commento trova applicazione anche in caso di piani attuativi e, piil in generale,
in tutti 1 procedimenti ad oggetto urbanistico.

# La glurisprudenza ha chiarito che il concetto di “interesse” del consigliere alla
dcliberazione si estende ad ogni situazione di conflitto o di contrasto di situazioni persopali,
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comportante una tensione della volontd, verso una qualsiasi utilitd che $ possa ricavare dal
contribuire atladozione di una delibera (C, St., sew. IV, 23.9.1996, n. 1035, in Fa, 1996,
9610). Tale regola, che pone un dovere inderogutnle di ordine pubblico (C. St, sez. IV,
26.5.2003, n. 2826, in RGE, 2003, 1, 1644),costituisce corollario applicativo del principio di
livello costituzionale di imparvialita e buon andamento che deve contrassegnare 1'azione dei
pubblici poteri (C. §t., sez. IV, 4.11.2003 n. 7050, in FACDS, 3289). La violazione del divieto
imposto dall’art. 78, D.Lgs. n. 267/2000, essendo volta ad evitare che 1l consigliere si trovi m
una posizione scomoda nella quale msulierebbe difficile decidere in manicra imparziale,
comporta 'illegittimita dei provvedimenti adottati, a prescindere dalla c.d. prova di
resistenza, dal momento che la sola presenza del soggetto inficia la decisione adottata ed ¢
astrattamente suscettibile di viziare il processo decisionale (TL.AR. Umbria, sex. 1, 7.9.2009,
n. 509, in TAR, 2009, 9). Dalla norma si deduce chiaramente che la violazione del dovere di
astensione si perpetra non solo nel caso in cui il consigliere in conflitio di interessi partecipi
alla votazione, ma anche laddove partecipi unicamente alla discussione, potendo in tal caso
comunque influenzare il giudizio degli altri consiglieri. La giurisprudenza ha sottolineato che
I"amministratore deve allontanarsi dalla seduta al fine di garantire la trasparenza e
l'imparzialita dell'azionc amministrativa. (T.A.R. Emilia-Romagna, sez 1, 22.9.2009, n. 675,
in Publica, 2009; T.A R. Abruzzo, Pescara, 13 2.2004, n. 208, in FATAR, 2004, 458; C. St.,
sez IV, 20.9.1993, n. 794, in F4, 1993, 1812). La giurisprudenza (T.A R. Liguria 16.5.2004,
n. 1342) ha infatti precisato che il consigliere comunale che versa in conflitto ¢i interesst non
va computato nel numero dei consiplieri present in aula. T giudici amministrativi hanno avole
modo di sottolineare che le norme sulla incompatibilitt ded componenti del consiplio
comunale, in materia di adozione del PRG, non sono applicabili in via analogica rivesiendo
carattere eccezionale, in quanto limitative della libera esplicazione del mandato elettivo.
Troveranne pertanto applicazione nei soli casi previsti dalla legge L'obbligo di astensione
sorge al momento in cui lorgano dovrebbe provvedere in sepso costitutivo e rileva
esserizialmente il momento deliberativo, ¢iod il momento in cui le soluzioni tecniche
prospettate dal progettista vengono sottoposte all'esamc dell'organc comsiliare, scnza
coinvolgere le fasi preparalorie e istruttorie {(C. St, sez. 1V, 4.3.2003, n. 1191). L ultcriore
elemento che fa sorgere 'obbligo di astensione & quello della correlazione tra la decisione
amministrativa e gli interessi del consigliere (o dei parenti ed affini). La correlazione deve
avere in primo luogo carattere oggettivo, tale da manifestare o comunque rendere Jogicamente
ipotizzabile 1a possibilita di un contlitto di interesse ovvero la non estraneita di propri
interessi rispetto al fatti sul quali si concorre a deliberare. Non & necessario che dall’atlo
scaturisca un profitto economico per il consigliere interessato, essendo viceversa sufficiente
una relazione personale tra il contenuto dell’atto ¢ 1’amministratore Tale regola ha portata di
principio generale che non ammette eccezioni di sorta, neppure nel caso in cui la scelta
comunque effettuata integri la soluzione pid corretta in relazione alla tutela dell’interesse
pubblico (C. St, sez. IV, 2652003, n. 2826, m RGE, 2003, I, 1644; T AR Liguia
19.10.2007 n. 1773, in FATAR, 2008, 2, 430), in quanio la condotta di un ammimstratore che
utilizza il munus pubblico per repolare gli interessi propri e dei propri parentr comporta
comunquc una lesione deli'imparzialita dell’amministrazione ¢ della sua immagine che la
legge intende evitare mediante la formulazione di una noma generale. Si richiede una prova
congreta e specifica deli’esistenza di un conflifto di interessi, volendo con cid evitare delle
mere illazioni ingiustificate (T.A.R. Umbria 1.7.2000, n. 525). La conscguenza diretta della
violazione del dovere & Pannullamenio mtegrale o parziale dell’alio approvato, a seconda che
I’interesse del consigliere coinvolga Iintero atto, o investa esclusivamente una determinata
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porzione del piano. Tale conseguenza si verifica anche laddove vi sia un solo consigliere
intercssato all’atto, in quanto la violazione dell’'obbligo di astensione costituisce causa di
illepittimita degli atti di adozione e di approvazione del piano (C. St., scz. [V, 12.12.2000, n,
6596, in RGE, 2001, 1. 485; C. St., sez. TV, 22.2.1994, n. 162, in F4, 1994, 375). li vizio che
alligna in un provvedimenta pianificatorio assunto con la partecipazione di un ammimistratore
in situazione di confitto di interessi ha natura sostanziale, in quanto indegra una lesione de!
principio costituzionalmente garantito dell’imparzialita dell’amministrazione.

Recememente, Ia giurisprudenza ¢ tornata ad esprimersi sul punto, affermando che
l'inosservanza dell'obbligo di astensione per i consiglieri comunali che si trovino in posizicne
di incompatibilita non invalida in fofo lo strumento urbanistico oggetto della delibera
consiliare, ma ne vizia le parti direttamente collepatc agli intercssi degli amministratori che
abbiano illegittimamente concorso alla sua adozione. La legittimazione a far valere un profilo
di invalidita di tale natura va riconosciuta esclusivamente a chi dimostri un'effettiva wilith a
conseguire l'annullamento in parte qua del piano (T.A R Lombardia, Brescia, 4.10.2010, n
3724, in FATAR, 2010, 10, 3118; C. St sez. V, 12.6.2009, n. 3744, in FACDS, 2009, 6,
1476).

La disciplina dettata dall’art. 78 puo creare — come si & detio — delle problematiche particolari
nei Comuni, specie di dimensioni ridotte. Ove la contemporanea astensione (datla discussione
e dalla votazionej di un certo numero di consiglieri ponga dei problemi di raggiungimento del
quorum strutturale od anche soltanto del guorum funzionale (ossia della maggioranza per
deliberare, oltre che del numero legale) — esclusa Iipotesi di nomina di commissari da parts di
altd enti {ai quali i Comune non & costituzionalmente sottordinato) — si potra ricormere alia
soluzione della votazione per segmenti del piane urbamisticu. 1 singoli consiglied si
asterranno dunque unicamente in relazione alle votazioni per parti separate rispetto alle quali
si pongano in conflitto di interessi. Il piano nella sua interezza verra quindi sottoposto ad una
votazione unitaria (c.d. vetazione “di ricomposizione™), finalizzata alla mera approvazione
dell’apparato grafico: rispetto a questultima votazione — ptiva di effetti giuridici modificativi
del regime della aree — non sono configurabili situazieni di incompatibilita (C. St., sez. IV,
16.6.2011, n. 3663; C. S, sez TV, 22.6.2004, n. 4429, in £4CDS, 2004, 1697).

La delibera di adozione di una varianle ad un Piano Esecutivo Convenzionato (PEC) é
illegittima in mancanza &i astensione di un consigliere in conflitto di interessi perché
portatore di interessi personali, diretti o indiretti, in contrasto potenziale con interessc
pubblico. Ai sensi dell'art. 78, 2° co., t.u. enti locali, la regola generale ¢ che |'amministratore
debba astenersi al minimo sentore di confitto di interessi, reale o potenziale che sia (a nulla
rilevando che lo specifico fine privato sia stato o meno realizzato e che si sia prodotto o meno
un conereto pregiudizio per la P.A.); la deroga per gli atti generali ¢ normativi, oltre a non
cssere assoluta (perché qualora si profili il concreto interesse personale si ripristina 'obbligo
di astensione), ¢ da considerarsi tassativa cd incapace, quindi, di incidere sul perimetro della
fattispecie ampliandolo internamente, tuttavia in caso di adozione di piano attuativo qualora
sussista un interesse immediato e diretto fra il contenuto della deliberazione e specifici
interessi del consigliere o del congiunto, sussiste certamente I'obbligo di astensione (C. St,
sez, IV, 28.1.2011, n, 693, in RGE, 2011, 687).
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