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La perequazione urbanistica.
Progetto e crisi del mercato urbano

Piergiorgio Vitillo*
(drticolo ricevuto, maggio 2013; in forma definitiva, novembre 2013)

Sommario

11 saggio, da leggere in maniera coordinata con il saggio di Paolo Galuzzi, si pone
Uobiettivo di ricostruive le origini e i caratteri essenziali della perequazione urbani-
stica, anche con riferimento alle sue concrele attuazioni; ponendo in discussione in
particolare due aspetti: se e come la perequazione urbanistica si rapporta al progetto
della cittd contemporanea (assunte valore solo se funzionale alla sua definizione); se e
come, anche in questa fase di profonda crisi del mercato immobiliare, conserva I'effi-
cacia sperimentata nella fase dello sviluppo urbano (seppur a “efficacia affievolita”,

- yimane uyno degli strumenti pits utilizzati per I'acquisizione com ensativa dei suoli fina-
r q 74

lizzata alla realizzazione delle dotazioni pubbliche).
Parole chiave: Perequazione urbanistica, piani urbanistici, diritti edificatori.

Classificazione JEL: R52, R58.

The Urban Equalization.
Project and Crisis of the Urban Real Estate Market

(Paper first received, May 2013; in final form, November 2013)

Abstract

The paper, which should be read contextually with Paolo Galuzzi’s, reconstructs
the origins and essential characteristics of urbap equalization, also with reference to its
implementation, by discussing two main aspects: whether and how urban equalization
relates to the design of the contemporary city (functional by its definition); whether and
how, in this time of crisis, it is still as effective as it used to be in the phase of urban
development (despite “weakened effectiveness”, urban equalization is still one of the
most widely used tools to acquire compensatory soil aimed at the realization of public
infrastructures). :

Keywords: town planning equalization, urban plan, development rights.

JEL Classification: R52, R38,

*  Dipartimento di Architettura e Studi Urbani, Politecnico di Milano, Piazza Leonardo da Vinci
32, 20133 Milano, Italia, e-mail: piergiorgio.vitillo@polimi.it.




Piergiorgio Vitillo

-1. Aspetti metodologici e tecnici della perequazione urbanistica

1.1. La perequazione urbanistica ¢ la gestione del piano

La ricerca di un’alternativa all’esproprio per Iattuazione dei piani e dei pro-
grammi urbanistici rimane ancora ‘oggi una condizione imprescindibile per
I*urbanistica italiana (Micelli, 2008, 2010; Galuzzi, Vitillo, 2008a; Stangheltini,

2010)'. Nella stagione pubblicistica dell’urbanistica italiapa, in cui si ¢ formato un
solido pensiero riformista intorno al piano, le condizioni operative erano profonda-
mente differenti: i vincoli urbanistici valevano a tempo indeterminato ¢ le indennita
espropriative erano commisurate al valore agricolo del suolo; I'esproprio diffuso
poteva essere lo strumento decisivo, perequativo e operativo, per quei Comuni che
volontariamente perseguivano i principi della mai approvata riforma Sullo (Sullo,
1964). .

Dagli anni *80, I’esproprio diffuso & diventato rapidamente insostenibile: il costo
degli espropri & infatti cresciuto in rapporto diretto all’incremento della rendita
urbana, Un costo che solo in fase iniziale & pagato dai costruttori, ma, alla fine, ¢
interamente riversato sui cittadini dequirenti, condizionando cosi la qualita del pro-
dotto edilizio e utbanistico, I’innovazione dei sistemi costruttivi, la significativitd
delle dotazioni territoriali e infrastrutturali; e, pit in generale, la qualitd urbana e
dell’abitare. .

T primi sintomi della crisi’ del modello pubblicistico espropriativo, avvertiti
quasi trenta anni fa, sono stati troppo a lungo trascurati, anche dalle pratiche del
piano. Ancora oggi, davanti a un quadro legislativo rimasto pressoché immutato ¢
reso sempre pilt critico dalla normativa giurisprudenziale, permangono posizioni
disciplinari ideologicamente favorevoli alla soluzione espropriativa ¢ contraric alla
perequazione (Berdini, Nalbone, 2011). Una posizione, che puo essere sostenuta
solo omettendo alcune peculiarita strutturali del contesto italiano e, ormai, non solo
del nostro Paese: il riolo della rendita urbana nel sistema economico e finanziario
contemiporaneo (Tocci, 2009); la scarsita delle risorse investite per le politiche pub-
bliche e, in particolare, per quellé destinate alle cittd e ai territori; la dimensione
territoriale estesa del fenomeno urbano, che incide anche sui meccanismi di forma-
zione e riproduzione dei valori immobiliari®; le dinamiche di sviluppo dei territori
che sempre meno dovranno orientarsi alla crescita urbana, ma indirizzare'| nuovi
contenuti della pianificazione sul gia costruito (Camagni et al., 2010).

1. Siveda in particolare Micelli (2008).

2, Sivedano anche gli Atti del Convegno “Lu disciplina urbanistica: datla legge Sullo ad opgi”,
Accademia Galileana di Scienze Lettere ed Arte, Padova {ottobre 2010).

3. In questa dimensione, i prezzi delle arec urbane e periurbane, quale sia la loro destinazione
di piano, diventano serapre meno accessibili alle finanze pubbliche.

La perequazione urbanistica. Progetio e crisi del mercato wrbano

All’ormai impraticabile meccanismo espropriativo, 1’atteggiamento riformista
dell’'urbanistica italiana ha sostituito quello compensativo-perequativo® chiedendo
cessioni gratuite di aree e opere, a quelle proprieta a cui il piano attribuiva i nuovi
diritti edificatori (“perequare ovunque possibile, espropriare quando necessario”,

INU, 1995). Affermando che il piano non pud che nascere da scelte pubbliche,

mentre P’attuazione deve emergere da un incontro organico fra pubblico e privato
(Urbani, 2000; Micelli, 2012).

La concezione di compartecipazione nell’attuazione non pud essere fraintesa
con la compartecipazione nelle scelte urbanigtiche generali e strategiche; va conce-
pita coinvolgendo all’interno del processo di definizione delle scelte urbanistiche
strategiche uno spettro pity ampio di interessi e finalita, rispetto a quelle unicamente
riconducibili alle proprietd fondiarie, al mercato immobiliare, ai suoi operatori
(Carta, 1996).

1.2 La perequazione urbanistica compensativa nella prassi di piano

La perequazione urbanistica compensativa, interpretata correttamente in senso

operativo, ha lavorato sulle potenzialita di costruzione della nuova cittd, in par-
ticolare di quella pubblica, attraverso i plusvalori generati dalle trasformazioni
urbane, ricercando in ogni centesto la massimizzazione delle ricadute pubbliche
e collettive (Campos Venuti, 2010). Non & stata applicata come perequazione di
valori economici {percorribile piti concretamente attraverso specifiche politiche e
strumenti di redistribuzione fiscale), ma come strumento del progetto per la citta
e per la rigenerazione urbana (Galuzzi, Vitillo, 2011a); ha offerto al contempo un
contributo significativo nella limitazione degli effetti di discrezionalita pubblica
delle scelte urbanistiche indirizzate essenzialmente alla citta da trasformare (nuovi
servizi e nuovi insediamenti), garantendo I’indifferenza delle proprietd coinvolte
nei processi di trasformazione urbana a partire da ambiti territoriali individuati
sulla base di caratteristiche omogenee (di fatto ¢ di diritto). Insieme, ha favotito
la possibilita di incrementare lo capacita e la forza negoziale delle amministra-
zioni pubbliche nei processi di negoziazione. Per sua caratteristica e natura, non
ha probabilmente pienamente risolto sotto il profilo dell’equita i temi di disparita
immobiliare determinati dalla rendita posizionale e dalle esternalitd generate dagli
interventi pubblici; affiancata da altri strumenti di compensazione urbanistica ha
perd garantito maggiori condizioni di redistribuzione del valore generato dalle tra-
sformazioni urbanistiche. ‘

[n sintesi, la perequazione urbanistica si & caratterizzata per tre differenti forme
di equitd: a) 'indifferenza nelle destinazioni di piano fra destinazioni private e
destinazioni pubbliche; b) la determinazione dei diritti edificatori in misura pro-
porzionale alla dimensione delle supetfici territoriali coinvolte nei processi di
trasformazione, indipendentemente dalla destinazione finale, pubblica o privata,

4, La perequazione urbanistica ¢ stata posta all’attenzione del Paese dall’Istituto Nazionale di

Uthanistica, INU nel 1995, in occasione del 2/° Congresso tenutosi a Bologna e dedicate alla
promozione di una nuova legge urbanistica. ‘
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dei suoli e degli immobili interessati; ¢) il riconoscimento dello stato di fatto (inse-
diativo e infrastrutturale, ambientale, morfologico) e dello stato di diritto in cui le

aree si trovano (i “diritti pregressi™), riducendo la disparita fra le diverse zone del

piano e azzerandola per quelle che appartengono alla stessa condizione urbanistico
— giuridica. La risposta positiva che la perequazione urbanistica ha ricevuto, anche
sotto il profilo giuridico e amministrativo, ha permesso di allargarne 1’applicazione
estendendola ad alcune finakitd incrementali e di verificarne 1’efficacia, orientan-
dola verso specifiche politiche e progetti urbani pit sostenibili; dimostrandosi non
solo utile al raggiungimento di misure di equita e pari trattamento delle proprieta
interessate dalle trasformazioni, ma anche al conseguimento di obiettivi aggiun-
tivi (coesione sociale, rigenetazione ecologica, costruzione della citta pubblica),
da sempre obiettivi cari all’urbanistica riformista (Galuzzi, Vitillo, 2008a; Campos
Venuti, 1991, 2010).

Dalle prime sperimentazioni e applicazioni (Pompei, Stanghellini, 1991}, la
perequazione compensativa ha cercato di evitare soluzioni tecniche eccessivamente
complesse, attribuendo, generalmente a tutti i nuovi comparti di trasformazione
urbanistica — individuati sempre meno coinvolgendo aree libere e sempre piu aree
edificate da ristrutturare — densitd territoriali non eccessive, estese all’intera area.
L’edificazione, concentrata su una quota minoritaria dell’area stessa, libera la quota
restante alla cessione gratuita per usi pubblici a “compensazione” dei diritti di edi-
ficazione che il piano attribuisce indistintamente a tutti i proprietari interessati dalle
trasformazioni. In tal modo, possono essere superati non solo I’impraticabilita degli
espropri dovuta ai costi insostenibili, ma anche 1’obbligo di realizzarli entro il ter-
mine di cinque anni imposto dalla legge. Una prassi che ha consentito, da una parte,
di ridurre ai minimi termini gli espropri e i relativi costi; dall’altra, di sottrarre il
piano da contrattazioni con i privati risolte caso per caso e con parametri sempre
diversi e sempre meno giustificabili, anche sul piano progettuale.

Il meccanismo perequativo compensativo attribuisce, infatti, a tutte le
trasformazioni urbanistiche, una quota “perequata” di edificabilitd privata e con-
temporaneamente una cessione compensativa gratuifa di aree pubbliche, nella
misura necessaria a soddisfare le esigenze dell’organismo urbano e non solo quelle
dei singoli insediamenti oggetto d’mtervento; introducendo destinazioni miste, con
diritti privati ¢ doveri pubblici uguali per tutti. Anche per questo, I'introduzione
del modello di perequazione e compensazione nella pianificazione comunale ha
incontrato inizialmente robuste resistenze, poiché il meccanismo tende a coinvol-
gere aree pilt estese dei precedenti comparti attuativi, spesso di diverse proprieta.
Forzando un costume nazionale dove la regola pii diffusa & stata per decenni quella
di costruire sul proprio terreno, si superano, cos, le conseguenze negative sulla
qualita degli interventi prodotte da un esasperato individualismo proprietario ¢ dal
condizionamento della struttura proprietaria sulle scelte urbanistiche e sul disegno
della citta pubblica.

La perequazione urbanistica compensativa ha consentito, inoltre, di superare una
condizione attuativa che vedeva nei bilanci urbanistici penalizzate le attuazioni
pubbliche rispetto a quelle private, accomunando il destino delle prime con quelio
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delle seconde. L’opportunita di costruire un progetto per la citta pubblica in modo
ﬁnglmente contestuale alle attuazioni private che lo rendono possibile, solleva altre
resistenze culturali che vedono nella perequazione una soluzione tendente alla
progressiva crescita del consumo di suolo e realmente efficace solo dentro una
tendenza espansiva (Camagni, 2011),

La pqlitica contro ’eccessivo consumo di suolo per usi urbani pud essere quindi
perseguita attraverso la perequazione, riducendo a dimensioni fisiologiche la pro-
duzione edilizia e accrescendo il tiuso di aree gia edificate da rigualificare senza
essere .costretti a elevare indiscriminatamente 1altezza degli edifici e tanto meno
tinunciando a diffondere gli spazi verdi nei tessuti urbani. Distinguendo opportu-
namente tra uso e consumo di suolo (Galuzzi, Vitillo, 2011b; Moroni, 2013), non
solo I'ambiente viene difeso e migliorato con azioni di conservazione e di tutela,
ma anche attraverso progetti di trasformazione urbana e territoriale.

1.3. La perequazione urbanistica e la riforma del piano comunale

La riforma del piano, se correttamente intesa nella distinzione tra dimensione
strutturale e dimensione operativa, senza dubbio rafforza I'incisivita dell’applica-
zione della perequazione. Con il piano riformato, la dimensione strutturale pud
essere sotiratta da un’applicazione immediatamente conformativa ed essere artico-
lata in due momenti distinti: il primo riferibile a un piano generale programmatico e
flessibile, di medio periodo, caratterizzato da indirizzi dimensionali e localizzativi
non cogenti; il successivo regolato da uno strumento selettivo, prescrittivo per i soli
interventi realizzabili in un arco limitato di tempo. Trascorso il quale, viene meno
la validita per tutti gli interventi non sviluppati — pubblici o privati — dando luogo
alle sole rendite connaturate agli edifici costruiti nel periodo.

La separazione tra la dimensione strutturale e operativa della pianificazione,
c<')s‘1,. consente di incidere alla radice sulle valorizzazioni immobiliari indotte dai
piani regolativi, tendendo a eliminare quella preserittivitd del piano generale che
attribuisce i diritti edificatori privati a tempo indeterminato. La conformazione
della proprieta spetta nel piano riformato in modo esclusivo al piano operativo,
per le quantitd che gli operatori saranno in grado di realizzare in un tempo certo
{comunemente un quinquennio). La riforma del piano comunale amplifica, cosi, il
contributo della perequazione, restituendo equitd a un’asimmetria mai risolta tra
previsioni pubbliche (valide a tempo determinato) e previsioni private (sénza limiti
temporali). '

In questa nuova prospettiva, la perequazione assume ruoli e caratteri differenti:
proppnendo criteri e orientamenti perequativi generali nella dimensione strutturale,
d'eclmati attraverso semplici indirizzi normativi; definendo regole e modalita opera-
tive specifiche della perequazione nella dimensione operativa, declinate attraverso
norme conformative dei suoli e delle proprieta; approfondendo modalita e tecniche

progettuali tipiche del progetto urbano (insediative, tipologiche, morfologiche),
nella fase operativa e in quella attuativa, all’interno di una prospettiva concorsuale,
concorrenziale, negoziale.
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2. La perequazione come progetto della citta contemporanea

La perequazione urbanistica non € solo uno s‘trmnent(l) efficace delle pOlitl.Ch(?
urbanistiche, una tecaica funzionale all’efficacia attulatwa dglle trasfo.rmam()']l‘l
urbane ¢ alla realizzazione delle necessaric c'iotaziom‘pubbllche, una m(.).dahta
per il pari trattamento dei proprietari dei guoh; ma puo rappresentare un \:er? e
proprio modo di progettare la cittd ¢ in particolare .11 sistema d.'ell‘.e relazioni (infra-
strutturali, ambientali e insediative) che cqrfftterlgzano.la citta ‘contemploran.ea.i.
Rispetto agli aspetti meramente strumentali, i casi §tud1‘0 trattati nella _pu’pb]lm—
stica (Galuzzi, Vitillo, 2008b), mettono in luce come risulti fonda?mentalclll d}segno
urbano e territoriale sotteso dalle tecniche perequative, con ;pamcola"fe riferimento
alle realizzazione delle infrastruiture di mobilitd urbana, alla c-ostrpzwne dell_e r.etrl
ecologiche, all’integrazione e alla coe-sione sociale. La perequazione ur.bat‘nstlca
si pud quindi utilmente rapportare al pit gen.c.rah‘a progetto di c1tta, attraverso una
visione esplicita e al futuro della ciita, ch(? niilizzi s.trume‘ntal‘n}ente, in .modobclzlit]}io
e ragioncvole, i diritti edificatori; al fine di perscguire 1{3 hr?,e}l{ta non so]q pq.b éu e
e di equitd, ma anche e soprattutto un “progeito d1-rela21lom 1‘_1’a le dotazg)n? urbane
e territoriali, il sistema delle infrastrutture, i tela}'l amblcnta]_;l e paesaggisticl. E in
funzione di questo disegno e di questi obiettivi progettua}h_che }a perequa.zuzime
assume senso, valore, efficacia; se la perequazione urbanl]stl.cal (.:hyenta ¢$cluswo
strumento economico — finanziario di regolazione ldelll_’edlﬁcablhtq, prescmd.enfio
da qualsiasi implicazione funzionale e spaziale,. si r}_.d:fc‘e a planm‘n”g ﬁln.ap‘marm,
producendo “mattoni di carta” e liberando }:onmgtenh ‘tltoh tossicl (d1r%tt1 .vplllu-
metrici}, che assai difficilmente troveranno i sucli su cui atterrare (Galuzzi, Vitillo,
2011a; Palermo, 2011).

2.1. La perequazione urbanistica e il trasferimento delle potenzialita
edificatorie e dei diritti edificatori

Nel linguaggio tecnico-politico corrente, spesso, ;i assiste a una copi‘ugmne,
non solo lessicale, tra I"applicazione della perequazione urbanistica ¢ il ricorso
a meccanismi di trasferimento dei diritti edificatori, che porta ad assumere i due
termini come se fossero praticamente sinonimi, Pur non trgscuran@o quanto alcune
pratiche compensative operino essenzialmente atiraverso 11. trasferi mento di poten-
zialita edificatorie fra aree non contigue, & necessario dl.stmguer'e in modo_ ohlarq
e netto le diverse finalita e principi che sono alla base dell’applicazione di questi
due strumenti. , o . .

In particolare, il trasferimento di potenzialita edl.ﬁcatiorle in chiave compen-
sativa riguarda una modalita ¢ una tecnica tradotie dall’esperienza statunitense,
dove "uso dei Transferable development rights ('TDR)-, nasce mon per acquisire
aree per servizi, ma per tutelare ’ambiente e il.patrlmlon‘lo storlco-.arch.ltetton%cor, a?l
fine di non penalizzare i proprietari dei benl‘ vincolati rlspcf;to ?gh a-lm proprl‘etc'tril.
In queste esperienze, la proprieta dei suoli, depurata dall t?dlflC-ﬂZl‘O‘lle trasie.r.lt‘d?
rimane privata, mentre i diritti maturati vengono assegnati e gestiti da appositi
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istituti di credito, creati dalle municipaliti assieme ad altri enti ed istituzioni, che
acquisiscono il compito di commercializzare tali diritti e talvolta di operare come
regolatori ed equilibratori della domanda di mercato.

Alcune esperienze italiane® hanno introdotto nella pianificazione forme e moda-
litd di trattamento e commercializzazione dei diritti edificatori disancorate da una
specifica politica perequativa di piano, volte a sostenere una prospettiva di offerta

non condizionata dalla geometria proprietaria. Si tratta per ora di contributi inno-

vativi e interessanti di trattamento dei diritti cdificatori, caratterizzati da soluzioni

piuttosto creative, e originali, che trovano ancora deboli presupposti nell’ordi-

namento italiano, richiedendo grande cautela applicativa e condizioni certe con
riferimento ai diriiti di proprieta®.

L’applicazione di una cauta “perequazione a distanza”, con la determinazione
contestuale delle tipologie/famiglic di aree di decollo e di atterraggio dei diritti
edificatori (disciplinata, per esempio, dai piani operativi) & sicuramente pratica-
bile per la formazione del sistema del verde e della rete ecologica ¢ ambientale di
scala locale; la cessione gratuita delle aree e il contestuale riconoscimento dell’cdi-
ficabilitd derivante dal trasferimento, pud interessare ambiti di trastormazione
programmati dal piano o interventi programmati nella citta consolidata, dove con-
sentitt sulla base delle discipline regolative urbanistico-edilizie, Come nel caso del
nuovo piano di Milano, in cui la citta esistente, o almeno alcune sue parti, sono
diventate il luogo del possibile atterraggio dei diritti edificatori trasferiti da arce
di decollo, rappresentate sia da aree destinate a dotazioni pubbliche, nelle quali la
perequazione locale risulta poco praticabile per dimensioni delle aree o per neces-
sita sociali; ricomprendendo fra queste anche aree destinate ad infrastrutture per
la mobilita, da acquisire gratuitamente alla collettivita a compensazione dei diritti
edificatori trasferiti.

I principali casi studio (Galuzzi, Vitillo, 201 1b; Micelli, 2012), delineano un
progetto urbanistico che non determina né tantomeno prefigura gli esiti fisici delle
trasformazioni programmate, che viene affidata ai successivi processi di negozia-
zione pubblico-privato e per quanto riguarda gli aspetti disciplinari al progetto
urbano e di architettura; confrontandosi con due differenti tipi di sostenibilita:

- insediativa, infrastrutturale e ambientale, ricercando una sostanziale riduzione
degli impatti e delle esternalita negative delle trasformazioni programmmate;

- tipologica e morfologica dei tessuti urbani interessati da processi di rigenerazione
¢ densificazione; Ja cittd non ¢ un palinsesto indifferente alle trasformazioni:
come dimostrano te pill interessanti esperienze internazionali, la densificazione
¢ al contrario per sua natura discreta e selettiva, privilegia i luoghi in rapporto ai
contesti, all’accessibilita e ai sistemi di mobilita.

5. S8itratta di cspericnze sostenute da specifici contributi della legislazione regionale di rife-

rimento, ad esempio la LR 12/2005 della Regione Lombardia o la LR 11/2004 della Regione

Veneto, che ha indotto una specifica proposta di legge sul trasferimento dei diritti edificatori.

6. Siveda in particolare Roccella (2012). Sul tema generale del “1...1 diritto di proprietd come

tervibile, e forse non necessario, dirifto ', evocato da Cesare Bocearia nel 1763 (Dei delifii e delle
1319 it ovreacda I ord b ATOIMY A Y
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Per le aree di potenziale atterraggio, nel caso della citta esistente e consolidata,
si tratta quindi di selezionare con attenzione quelle parti di cittd che si prestano a
equilibrate densificazioni e a interventi di riqualificazione ¢ rigenerazione urbana,
escludendo le parti invece pi sensibili (i tessuti e le parti di maggior valore storico,
testimoniale o tipologico), delle quali non si intendono alterare i caratteri distintivi.
In queste parti di citt prevalgono infatti le differenze dei diritti esistenti e le forme
ereditate dai processi di trasformazione storica e recente, che devono essere rico-

nosciuti, salvaguardati e orientati verso interventi di manutenzione e rigenerazione
qualitativa.

3. La perequazione urbanistica ¢ la crisi del mercato urbano

La perequazione urbanistica rimane tuttora urno dei pochi strumenti utilizzabili
per restituire condizioni di equita alle scelte di piano, ma la sua operativita appare
oggl affievolita dalla pesante crisi economica che ha investito il nostro Paese, ridu-
cendo drasticamente le risorse pubbliche e private disponibili per la riqualificazione
delle cittd e dei territori urbani contemporanei’.

T problema non & perd strumentale, relativo ciod ai dispositivi da utilizzare per la
costruzione della citta pubblica — motivo principale del ricorso a tecniche perequa-
tive — ma di natura radicalmente strutturale, relativo cioe alla perdurante mancanza
di risorse in grado di attivare i processi di trasformazione indispensabili alla costru-
zione della cittd pubblica; tornare al tradizionale modello del doppio regime dei
suoli (espropri pubblici ¢ trasformazioni private), presenterebbe maggiori proble-
matiche attuative e di sostenibilita economica. Per I’acquisizione delle aree e delle
dotazioni pubbliche, il modello perequativo — compensativo rimane, soprattutto

~ nelle principali Regioni del Nord Italia, lo strumento maggiormente utilizzato ed
efficace, anche attraverso la creazione di appositi registri dei diritti edificatori®.
Per quanto riguarda il tratiamento degli interventi e delle trasformazioni estensive
nella citia consolidata, la perequazione urbanistica & stata utilmente affiancata da
forme d’incentivazione e di premialitd di diversa natura e con differenti finalitad
(efficientamento energetico, risanamenti e rigenerazioni ambientali — paesaggisti-
che, recupero di edifici d’interesse storico — architettonico), che hanno completato
la cassetta degli attrezzi del progetio per la citta contemporanea (Micelli, 2012).

7. Nonosiante ¢id, alcune realta appaiono sufficientemente vivaci dal punto di vista delle attua-
zioni perequative di importanti ambiti di irasformazione, anche in ragione di specifici caratteri
e contesti dei mercati urbani locali. In maniera esemplificativa, ricordo i casi di Reggio Emilia
(PRG 2001), di Lodi (PGT 2010), di Vigevano (PGT 2005), le cui attuazioni presentano dinarmi-
che positive, che, seppure non accelerate come nella fase della crescita urbana, hanno in maniera
significativa contribuito alla realizzazione delle dotazioni della cittd pubblica, del sistema infra-
strutturale, delle reti ecologico-ambientali. ,

8. In particolare, la Legge regionale della Lombardia 12/2005 ha previsto {art.11), la facoltd
di costituire appositi registri dei diritti edificatori: le sperimentazione in corso in molte realta
comunali ¢ in alcune realtd provinciali (Milano, Sondrio), seppure agli esordi e con diversi limiti,
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In Italia, I’attuale crisi economica si sovrappone a una altrettanto grave crisi
urbana di pin lungo periodo, che, pur in una fase economica favorevole come
que}la t.rascorsa, ha visto investire sulla struttura urbana e sull’organizzazione del
tetritorio una parte troppo esigua della ricchezza prodotta da quel ciclo immobi-
!1ar§ espansivo (Arcidiacono, Pogliani, 2011). Alla base della lunga crisi urbana
italiana si colloca ’incapacita del nostro paese di dotarsi di istituti pit moderni
per governare i processi di trasformazione (Campos Venuti, 2010). 11 successo ¢
!a diffusione della perequazione urbanistica sperimentata dalle realtd comunali pil
n}traprc.ndenti ha sicuramente riempito un vuoto nazionale di politiche sulla citta,
di leggi e di strumenti adeguati € ha dato i suoi frutti migliori in una fase di tra-
sformazione urbana e di grande crescita del mercato immobiliare; contribuendo a
ridistribuire sulla cittd pubblica una parte del plusvalore economico generato dalla
trasformazione urbana. s

Nell’attuale fase di crisi economica, pur rimanendo necessaria, la perequazione
urbanistica rischia di non essere da sola sufficiente a garantire tale redistribuzione:
alla' strutturale carenza delle risorse per la cittd pubblica, vengono oggi a mancare
e risorse private che possono attivarla. Per effetto della crisi economica, lo sce-
nario in cui si trovano le nostre citta &, infatti, caratterizzato dall’accentuarsi della
scarsita e rigiditd delle risorse pubbliche, ma soprattutto dalla drastica contrazione
di quelle private.

Alla perequazione urbanistica ¢ alle pratiche di tipo “compensativo”, fondamen-
tali per il reperimento gratuito delle aree necessarie per il verde, i servizi pubblici e
cgllettivi, I’edilizia sociale, sempre pid spesso vengono integrate misure di “soste-
nibilitd”, consistenti in contributi in opere o prestazioni “extra oneri”; pratiche di
fatto motivate dal prelievo di una parte pitt ampia del surplus economico prodotto
dalle rendite immobiliari della trasformazione urbanistica. Si tratta, cosi, di inte-
grare la manovra perequativa orjentata sulle trasformazioni urbanistiche intensive
con alfre risorse meno “intermittenti”, da reperire attingendo dagli interventi esten-
sivi di manutenzione qualitativa e di completamento della cittd esistente, dalle
rendite di posizione che gli investimenti pubblici e privati determinano a favore di
<':hi non ha partecipato alla loro formazione. Da questo punto di vista, una maggiore
integrazione e coerenza fra perequazione urbanistica e fiscalita {locale e generale),
rappresenta un tema non ancora sufficientemente indagato e approfondito.

La crisi urbana del nostro Paese riporta, pertanto, al centro del dibattito il tema
della rendita urbana e il ruolo che gioca dentro il sistema economico italiano, i
condizionamenti che ne conseguono con particolare riferimento alle trasformazioni
del.le cittd e dei territori®. Non a caso, in questa fase dell’urbanistica italiana tornano
a riemergere le problematiche legate all’impiego delle rendite urbane a favore della
cittd pubblica, suggerendo manovre impositive sulle rendite immobiliari generate

9. .P'ur essendo valutata negativamente dai principi deil’economia liberale, la conereta appli-
cazione, pilt o meno liberista, dell’economia capitalista italiana non ha mai voluto attuare
un controllo reale dei meccanismi di formazione e, soprattutto, di acquisizione della rendita;
lasciando questo compito alla pianificazione, che tuttavia non ha potuto che tentare di riequili-
brare le diversita e gh squilibri dovuti dalla sola componente differenziale.
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dalle trasformazioni mediante tasse di scopo locale, da indirizzare espressamente
alla riqualificazione urbana; evitando la distorsione, introdotta nelle leggi finanzia-
rie degli ultimi anni, che prevedono 'utilizzo degli oneri di costruzione per la spesa
corrente dei comuni in luogo della costruzione del “capitale fisso” urbano (Pileri,
2007).

In futuro, le cittd per sostenere i propri specifici progetti territoriali dovranno
acquisire ogni risorsa disponibile, gestendo al meglio il surplus che si genera
all’interno del proprio sistema economico ¢ affrontare, quindi, la regelazione
della rendita fondiaria, come componente fondamentale di tale surplus urbano.
Le soluzioni dovranno essere ricercate dentro nuovi concetti di sostenibilita delle
operazioni promosse, capaci di riattivare iniziative imprenditoriali e di sviluppo
territoriale secondo nuove logiche, quali la riduzione degli sprechi e I'efficienza
nell’uso complessivo delle risorse (economiche, ambientali, urbanistiche, energeti-
che), una'maggiore sobrieta ed efficacia nei progetti urbani e infrastrutturali; nuove
forme di collaborazione tra soggetti e interessi differenti, il perseguimento di stili
di vita improntati ad un uso pil consapevole del territorio e ad un etica responsabile
dei beni collettivi (Rodota, 2013).

4. Considerazioni conclusive

T aservizio di un progetto generale di citta che la perequazione urbanistica assume
senso, valore, efficacia; seppur a, “efficacia affievolita” a causa della pesante crisi
economico-immobiliare che stiamo ancora attraversando, rimane anche oggi uno
degli strumenti pit utilizzati per U'acquisizione compensativa dei suoli finalizzata
alla realizzazione delle dotazioni urbane e territoriali. Non & solo un problema dei
dispositivi da utilizzare per la costruzione della citta pubblica, ma di natura struttu-
rale, relativo cioé alla perdurante crisi economica-immobiliare e alla conseguente
mancanza di risorse in grado di attivare i processi di trasformazione indispensabili
alla costruzione della citta pubblica; il ricorso al tradizionale modello del doppio
regime dei suoli (espropri pubblici e trasformazioni private): presenterebbe anche
da questo punto di vista maggiori problematiche attuative, di fattibilitd economica,
gestionali, Non solo: se affiancata da forme di incentivi'e di premialita, la perequa-
zione urbanistica & in grado di promuovere politiche integrate di riqualificazione e
rigenerazione della citta consolidata, arricchendo il set degli strumenti utilizzabili
per il progetto della citta contemporanca nel suo complesso; una maggiore integra-
zione e coerenza fra perequazione urbanistica e fiscalita (locale e generale), appare
infine questione rilevante da approfondire, al fine di promuovere forme di prelievo
delle rendite urbane funzionali alla costruzione della citta pubblica ¢ del welfare
materiale, :
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La perequazione urbanistica.
Milano, criticita e rimedi nel caso del PGT 2012

Paolo Galuzzi*
{Articolo ricevuro, maggio 2013, in forma definitiva, novembre 2013)

Sommario

N saggio illusira compintamente e criticamente i presupposti e { caratteri fondamen-
tali sui quali & stato costruito il progetto perequativo del piano di Milano (la "riforma
pragmatica” di un piano ereditato), con viferimento ai tre automatismi del mecca-
Rismo perequativo: trattamento unitario delle trasformazioni e della citta esistente,
indifferenza funzionale, trasferimenti liberalizzati di diritti edificatori. Approfondendo i
contenuti rimediali apportati con I’ approvazione definitiva: quantitativi {drastica ridu-
zione delle potenzialita edificatorie) e qualitativi (geografia mirata degli atterraggi,
nuovi meccanismi incentivanti), unitamente ol tema “dell’indice unico”, non adeguato
se applicato ai tessuti urbani esistenti (indifferenza alla diversitd dei contesti), ma che
presenta nel caso milanese una reale limitata casistica operativa.
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The Urban Equaiization.
Milan, Problems and Amendments of the Master Plan 2012
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Abstract

The essay describes the Milan plan and its main issues (the “pragmatic reform” of
the previous plan}, with particular reference to the three automatic equalization mecha-
nisms: equal treatment of transformations and the existing city, functional indifference,
and liberalized transfers of development rights. The paper focuses on the amendments
made to the plan before its final approval: quantities (drastic reduction of development
potential) and qualitics (rights landings, new incentive mechanisms), as well as the
issue of the “unique index”, which is not adequate when applied to the existing urban
areas (indifference to the different contexts), which, in the case of the city of Milan, has
a limited case history. )
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