I VALORI DELLA PEREQUAZIONE (E DELL’URBANISTICA):
DI QUALI NON POSSIAMO FARE A MENO?

di Francesco Chiodelli’

Introduzione: il livello etico della discussione sulla perequazione

11 dibattito sulla perequazione in Italia ¢ solitamente confinato entro gli ambiti
di una discussione legata ai meccanismi e alle condizioni dell’implementazione di
pratiche perequative. Tale riflessione € certamente rilevante; tuttavia, uno dei rischi
possibili € quello di lasciare in secondo piano un versante altrettanto importante del
ragionamento sul tema: 1’analisi dei valori che stanno alla base della scelta di adot-
tare una certa forma di perequazione'. Non ¢ un caso che tali valori, nel dibattito
corrente, vengono dati per lo piu per scontati e considerati a-problematici. Ad e-
sempio, le pratiche perequative in Italia — che, pur nella differenza degli specifici
casi, sono quasi tutte assimilabili al un medesimo tipo, quello di forme di perequa-
zione praticate su porzioni limitate di citta, funzionali allo sviluppo delle dotazioni
territoriali pubbliche del piano® — sono generalmente giustificate in nome
dell’equita e dell’interesse generale (quest’ultimo concetto concretizzato essen-
zialmente nella lotta alla rendita fondiaria e nel recupero di aree per dotazioni pub-
bliche senza ricorrere all’esproprio). A tal proposito, tuttavia, sorgono alcune do-
mande, rispetto alla quali un approfondimento di riflessione sembra importante; tra
queste: cosa si intende precisamente per equita e interesse generale? Sono questi
valori adatti e sufficienti a giustificare la scelta di un certo meccanismo perequati-
vo? In caso negativo, quali dovrebbero essere i valori alla base di tale scelta? In
che modo ¢ legittimo individuare tali valori?

Tali questioni — che alludono al senso e alla natura non solo delle pratiche pe-
requative, ma, piu in generale, dell’urbanistica — sono troppo complesse per trovare
risposta esaustiva in questa breve nota. Alcune rapide osservazioni panoramiche
sono perd possibili anche in questa sede.

" Francesco Chiodelli, GSSI — Gran Sasso Science Institute, francesco.chiodelli@gssi.infn.it.

' Ho analizzato la dicotomia tra “livello operativo” e “livello fondativo” del dibattito
sulla perequazione in Chiodelli (2013), a cui si rimanda per un approfondimento.

2 Si tratta di quella che Camagni (2014) definisce “perequazione localizzata”.
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1. La scelta dei valori su cui fondare la perequazione

Come noto, essendo un’attivita intimamente normativa, il governo del territorio
non puo fare a meno di valori etici di riferimento, sulla base dei quali orientare le
proprie decisioni. Tuttavia, la scelta di quali siano questi valori pertiene al dominio
ampio del dibattito politico, civile e culturale lato sensu; tali valori, in sostanza,
non possono essere generati in seno al campo dell’urbanistica, ma costituiscono un
vincolo esterno a essa (Stein and Harper, 2005)°. Tale constatazione potrebbe ap-
parire triviale, se non fosse che, all’interno del mondo della pianificazione, si puod
rintracciare ancora una certa tendenza a promuovere selettivamente certi valori in-
dipendentemente dal quadro etico di riferimento in un determinata societa. Ad e-
sempio, una parte rilevante dell’urbanistica fonda ancora oggi le proprie azioni su
una qualche accezione di interesse generale e su principi di giustizia di matrice uti-
litarista (Harper and Stein, 1995). E cio avviene nonostante rischi, criticita e inade-
guatezze dell’utilitarismo e della nozione di interesse generale nel campo del go-
verno del territorio siano stati messi in evidenza da tempo (Campbell and Marshall,
2002). Allo stesso tempo, altri valori sono spesso trascurati — e in alcuni casi addi-
rittura violati — dalle pratiche di pianificazione (e perequazione), per quanto essi
siano innegabilmente annoverabili tra i valori fondamentali comuni alle societa li-
beral-democratiche occidentali. Tra questi, vi ¢ il principio dell’uguaglianza for-
male di trattamento di tutti i cittadini di fronte alla legge.

2. Da quali valori non possiamo prescindere

In termini generali, si pud constatare come, nella maggioranza dei paesi occi-
dentali, la pianificazione degli usi del suolo ¢ praticata frequentemente in violazio-
ne del principio dell’uguaglianza formale di trattamento.

Come noto, infatti, la pianificazione si compone di scelte di natura prevalente-
mente discrezionale che comportano un trattamento altamente differenziato dei
proprietari interessati dal piano®. Cio sembra valere anche con riferimento alle pra-
tiche di perequazione adottate in Italia — nonostante 1’applicazione di meccanismi
perequativi permetta di introdurre forme “meno diseguali” di trattamento dei suoli
interessati dal piano rispetto a forme tradizionali di pianificazione (Micelli, 2011).

Non ¢& un caso, infatti, che in Italia 1’adozione di meccanismi perequativi ¢ stata
raramente giustificata esplicitamente in nome della possibilita di accrescere
I’'uguaglianza di trattamento delle norme in materia di usi dei suoli; a essere addot-
te a sostegno dell’utilizzo della perequazione sono state invece per lo piu ragioni di
equitd’. Parallelamente, alcune proposte che, in nome di una piu rigorosa aderenza
al principio di uguaglianza formale di trattamento, hanno suggerito I’implementa-

3 Sul tema, sia concesso rimandare anche a Chiodelli (2012).

4 Per quanto compiute in nome di ragioni tecniche, queste scelte hanno solitamente ben
poco di necessario, essendo quello della quello dell’urbanistica un sapere “debole” per natu-
ra. Sul tema, si veda ad esempio Mazza (1995).

% Si veda ad esempio Camagni (2014).
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zione di specifiche forme di perequazione® sono state oggetto di accese critiche’;
indipendentemente dagli specifici contenuti di tali critiche (e senza considerarne il
versante operativo-applicativo, per quanto importante), cio che & interessante nota-
re ¢ come, nella maggior parte dei casi, queste critiche sembrano sottendere ’idea
che il rispetto del principio dell’uguaglianza formale di trattamento non sia priori-
tario (ma sia, al contrario, da subordinare ad altri valori, quali I’equita, I’efficienza
allocativa, I’interesse generale). Simili posizioni, tuttavia, presentano a mio avviso
un aspetto problematico.

Ancor prima di discutere limiti e potenzialita di una specifica idea di perequa-
zione (o di pianificazione), sembra infatti necessario riconoscere che da alcuni va-
lori basilari non si puo prescindere, ¢ non perché questi ci paiano soggettivamente
condivisibili (cio pertiene all’ambito — soggettivamente importante ma pubblica-
mente irrilevante — dell’etica individuale), quanto perché essi sono valori fondativi
dell’etica pubblica della societa di cui siamo parte — di modo che, in qualita di ur-
banisti, siamo deontologicamente tenuti a considerare tali valori come inderogabili
(Stein and Harper, 2005). Tra questi, in Italia come nel resto delle liberal-
democrazie europee, figura anche il principio dell’applicazione imparziale delle
leggi a tutte le persone — ivi comprese delle leggi e delle norme in materia di usi
dei suoli. Da questo punto di vista, I’invocazione del principio di equitd come al-
ternativa a quello di uguaglianza di trattamento nella fondazione delle norme di
governo del territorio ¢ problematica. Per quanto il concetto di equita possieda si-
gnificati multipli € non univoci (Moroni, 2013), e sebbene in alcune interpretazioni
appaia avvicinarsi all’ideale dell’uguaglianza di trattamento (ad esempio, in Micel-
li, 2011), esso rimane tuttavia distinto da quest’ultimo, in quanto implica la neces-
sita di porre in secondo piano il concetto astratto e formale di uguaglianza di trat-
tamento a favore del primato di pratiche di redistribuzione finalizzate al persegui-
mento di una certa idea di citta giusta. Senza entrare qui nel merito della questione,
si noti solo che il principio di uguaglianza di trattamento non esclude di per sé la
possibilita di alcune forme di redistribuzione, come ad esempio ben esemplificato
dal pensiero di John Rawls (1971 e 2001): tali forme di redistribuzione sono pero
gerarchicamente subordinate all’idea di uguaglianza formale di trattamento, di cui
sono eccezioni precisamente ed eticamente giustificate.

La differenza tra la giustificazione delle pratiche di perequazione (e pianifica-
zione) in nome dell’uguaglianza di trattamento e la giustificazione in nome
dell’equita non sembra dunque situarsi tanto nella possibilita di praticare anche
forme di redistribuzione (e nemmeno nella loro ampiezza), quanto nei vincoli entro
cui queste possono essere praticate — nel secondo caso, qualunque forma di redi-
stribuzione sembra accettabile se concorre a realizzare il disegno di citta desidera-
to, anche qualora cid comporti un trattamento altamente differenziato dei proprieta-
ri interessati.

Posto dunque che il principio dell’uguaglianza formale di trattamento ¢ un va-
lore imprescindibile dell’etica pubblica del nostro paese, compito degli urbanisti
dovrebbe essere di conseguenza quello studiare tecniche di pianificazione (e mec-
canismi di perequazione) che se ne discostino il meno possibile — ed, eventualmen-

6 Ad esempio Moroni (2012; 2014).
" Tra i vari, si vedano: Camagni (2014); Gibelli (2014); Micelli (2014).
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te, solo in casi eccezionali e in virtu di ragioni eticamente rilevanti. A tal proposito,
le forme di pianificazione che possono essere immaginate sono diverse. Alcune di
queste sono piu “radicali” — ad esempio, quelle proposte da Moroni (2007). Altre,
invece, sono piu in linea con i modi tradizionali di concepire la pianificazione.

Con riferimento specifico alla perequazione, si noti come considerare seriamen-
te 'uguaglianza formale di trattamento non significa per forza rinunciare a qualun-
que processo di rigorosa pianificazione pubblica; ad esempio, si potrebbero imma-
ginare forme di perequazione che restino all’interno della cornice regolativa del
piano tradizionale, pur assegnando un unico indice edificatorio a tutte le aree di
intervento — in questo caso, ci sarebbe ancora un preciso disegno di citta e una pre-
cisa individuazione di aree sending e aree receiving; cio che cambierebbe sarebbe
“soltanto” il meccanismo di allocazione dei diritti edificatori. Non significa nem-
meno dare luogo a una virtuale edificabilita di tutto il territorio nazionale, come
prospettato da alcuni commenti alla recente proposta del disegno di legge “Principi
in materia di politiche pubbliche territoriali e trasformazione urbana” a cura del
Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti, Maurizio Lupi: ad esempio, anche un
indice di edificabilita zero assegnato a tutte le aree — dunque, una totale inedificabi-
lita del territorio — sulla carta risponderebbe perfettamente a un principio di ugua-
glianza di trattamento. Non significherebbe nemmeno pregiudicare necessariamen-
te le possibilita di un’azione pubblica nel campo delle dotazioni territoriali: anche
forme radicali di cattura del valore generato dalle scelte di piano rappresentano
un’applicazione possibile del principio dell’uguaglianza di trattamento.

Conclusioni: un punto di partenza comune

Come ho sinteticamente argomentato in questa nota, appare utile che parte della
discussione sulla perequazione si concentri anche sul livello etico-fondativo del
tema, relativo ossia ai valori sui quali le diverse scelte tecniche devono fondarsi —
fermo restando il presupposto che tali valori non possono nascere autonomamente
all’interno del campo della pianificazione. Tra questi, un valore fondativo delle li-
beral-democrazie occidentali ¢ sicuramente quello dell’uguaglianza di trattamento
di tutti i cittadini da parte della legge. Di conseguenza, mi sembra necessario che
esso diventi (finalmente) un punto di riferimento irrinunciabile anche nel campo
dell’urbanistica (e, di conseguenza, anche in quello della perequazione). Solo dopo
che cio ¢ stato individuato come punto di partenza, si possono discutere le diverse
alternative tecniche per dare attuazione a tale principio (e se ne possono eventual-
mente valutare limitate e circostanziate deroghe sorrette da argomentazioni etica-
mente rilevanti)®.

¥ Sia concesso notare che ’adozione stesa del principio di uguaglianza di trattamento
anche nel campo della pianificazione avrebbe probabilmente diversi esiti positivi: tra i vari,
permetterebbe di eliminare molti degli incentivi alla corruzione nel campo delle scelte urba-
nistiche che provengono esattamente dal potere, da parte della pianificazione, di compiere
scelte discrezionali dal rilevante impatto in termini economici (Chiodelli and Moroni, 2015);
metterebbe poi fine alla discriminazione che viene praticata nei confronti di molte minoran-
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