Angelo De Zotti
Crediti edilizi e cessione di volumetria alla luce della perequazione urbanistica e del diritto civile
1. L’innovazione del credito edilizio.
La promozione di interventi di riqualificazione ambientale e urbana e di acquisizione di immobili da parte dell'amministrazione per mezzo di crediti edilizi rappresenta una delle innovazioni di maggiore interesse nel campo degli strumenti innovativi di gestione dei piani urbanistici introdotta dalla l.r. 11/2004.
I possibili ambiti di impiego dei crediti edilizi sono puntualmente definiti all'art. 36 dove si afferma che spetta al PAT l'individuazione di opere incongrue, elementi di degrado, interventi di miglioramento della qualità urbana e di riordino della zona agricola che possono essere attuati attraverso il riconoscimento dei crediti edilizi.

Il credito edilizio può essere definito come una quantità di volumetria (o superficie) edificabile attribuita dall'amministrazione ad un operatore privato allo scopo di attivare un processo di trasformazione o conservazione dell'ambiente fisico.

Il credito edilizio può rappresentare inoltre la quantità volumetrica riconosciuta a titolo compensativo ai proprietari di beni immobili oggetto di vincolo preordinato all'esproprio qualora tali beni vengano ceduti all'Amministrazione (art. 37).
Per questa ragione, in questo intervento si assume che le regole e le criticità per l'impiego del credito edilizio si estendano, in particolare allo strumento della compensazione. 

Nella prospettiva dell'amministrazione, l'innovazione è significativa perché: la riqualificazione del territorio e l'acquisizione degli immobili necessari alle dotazioni territoriali (standard) avviene attraverso la corresponsione alla proprietà di un potenziale di edificazione da impiegare nelle aree di trasformazione urbana.

Nella prospettiva della proprietà perchè l'adesione ai nuovi meccanismi di gestione del piano consente una valorizzazione degli immobili destinati a progetti pubblici con tempi e valori più coerenti, specie se incentivati, rispetto alle proprie attese.

1.1 Gli ambiti d’impiego dei crediti.

È utile declinare i principali interventi che si prestano al riconoscimento di crediti:
- i progetti di riqualificazione di tessuti edilizi degradati, soprattutto in presenza di progetti tesi a promuovere operazioni selettive di demolizione allo scopo di acquisire immobili funzionali alla città pubblica.

- i progetti di riqualificazione e tutela del paesaggio dove il credito può essere impiegato negli interventi di ripristino ambientale che comportano l’abbattimento di manufatti (come, ad esempio, gli allevamenti in disuso, i fabbricati ad uso produttivo localizzati in area impropria), che non comportano necessariamente la cessione dei suoli all'Amministrazione.

In entrambi i casi, il credito edilizio viene impiegato nell'ambito di interventi mirati e puntuali finalizzati alla traslazione di carichi urbanistici mediante il riconoscimento di una capacità edificatoria a fronte della cessione e demolizione di manufatti esistenti.

Merita evidenziare che pur in presenza delle criticità giuridiche, gestionali ed attuative dello strumento, di seguito illustrate, l'impiego del credito edilizio per la soluzione di situazioni puntuali di degrado appare comunque utile ed efficace.

Al contrario, l'impiego del credito edilizio nell'ambito di interventi di riqualificazione ambientale che tuttavia non prevedono la demolizione di opere incongrue bensì la realizzazione di opere assimilabili alle opere di urbanizzazione appare più critico e problematico e richiede un importante controllo del processo gestionale da parte dell'Amministrazione.

In questo secondo caso infatti il credito assume valenza di strumento premiale o incentivante piuttosto che compensativo allo scopo di riconoscere capacità edificatorie ai soggetti attuatori di interventi di riqualificazione.

2. Le criticità sotto il profilo giuridico.

Se le opportunità di applicazione appaiono di sicuro interesse, è tuttavia necessario evidenziare le criticità del credito edilizio e in particolare la sua ambiguità giuridica.

Senza entrare in una disamina degli aspetti giuridici dello strumento, obiettivo che esula dal presente intervento, appare chiara la natura ancora debolmente definita del credito edilizio in assenza di una riforma del diritto di proprietà, prerogativa del legislatore nazionale.

L'impiego del credito edilizio nella direzione che porta a riconoscere ad un soggetto un diritto edificatorio separato e autonomo rispetto al suolo risulta quantomeno controversa, imponendo, secondo taluni autori, cautela nell'applicazione dello strumento in questo senso, in attesa di un auspicato chiarimento normativo.

Ne consegue che il riconoscimento di un determinato ammontare di capacità edificatoria sotto forma di credito edilizio ad un soggetto che non dispone della proprietà dei suoli su cui sfruttare tali diritti edificatori presenta elementi di rischio (direi meglio di aleatorietà) sotto il profilo giuridico che l’Amministrazione deve attentamente valutare sebbene la discussione su questi temi sia aperta e veda posizioni contrastanti. Merita infatti evidenziare come una parte della dottrina notarile consideri il credito quale diritto reale atipico e rimandi alla prassi della "cessione di cubatura" per l'individuazione dei possibili modelli operativi.

In ultimo va sottolineato come i progetti di trasformazione, promossi da privati che intendano utilizzare crediti edilizi, dovranno essere soggetti al rilascio di un permesso di costruire convenzionato, o altro titolo abilitativo, che attesti la titolarità dell'intervento e riporti l'ammontare della capacità edificatoria del credito edilizio. La predisposizione del Registro dei Crediti edilizi in ciascun Comune è, quindi, un ineludibile strumento per garantire la trasparenza e la certezza della titolarità dei diritti.

3. Le criticità sotto il profilo economico.

L'efficacia dei crediti edilizi dipende, in parte, dalla capacità di attivare effettive condizioni di partenariato tra amministrazione e operatori privati, dall’altra dal favorire con adeguato ed equilibrato incentivo il trasferimento (nelle forma di compravendita o permuta) del credito tra chi voglia monetizzarlo e chi voglia finalizzarlo ossia impiegarlo economicamente in conformità alla sua destinazione e localizzazione.

Se il Comune, ad esempio, intende acquisire le aree destinate a parco o un immobile per un progetto di riqualificazione nel centro della città deve, normalmente, procedere tramite esproprio alle condizioni previste dal legislatore. E' allora possibile ritenere che la proprietà sia interessata a cooperare se i diritti edificatori di scambio assicurano un valore maggiore di quello che l'amministrazione corrisponderebbe facendo ricorso ai tradizionali strumenti autoritativi (id est l’indennizzo).

Il meccanismo attivato dal credito edilizio in questo caso consiste nello scambio tra un bene immobile di proprietà privata e un diritto a edificare in aree selezionate. Da questo punto di vista l'amministrazione impiega una sua prerogativa – la capacità di consentire l'edificazione e di conformare i diritti della proprietà immobiliare- per finanziare lo sviluppo e la trasformazione della città; ciò che le sarebbe impossibile altrimenti, non disponendo delle risorse economiche o intendendo utilizzarle per altri fini.

E’ intuitivo che se il valore dei diritti offerti è inferiore al valore dell'immobile, la proprietà non ha interesse ad aderire alle trasformazioni proposte, preferendo monetizzare la certezza, ossia l’indennizzo, con l'effetto di rendere inattuato o rallentato il sottostante progetto urbanistico. Al contrario, una quantità eccessiva di diritti edificatori, a titolo di incentivo alla cessione dell’area, potrebbe avere l’effetto di attribuire quote eccessive di rendita alla proprietà, con effetti economici e urbanistici discutibili.
La scelta in questo caso dipende dall’interesse pubblico che l’Amministrazione annette al progetto, posto che è su quelle basi che deve stabilire il plus valore da introdurre nello scambio al fine di renderlo conveniente sia al soggetto cedente che a quello acquirente. (Un esempio di come rilevi in concreto il valore del credito edilizio offerto in compensazione lo si ritrova nella famoso progetto della Darsena di Ravenna contrapposto al parco verde di Torino).

È quindi plausibile affermare che il riconoscimento attraverso crediti edilizi di una compensazione analoga al valore di mercato (e quindi all'indennità di esproprio) rappresenti una condizione minima per l'adesione al progetto da parte della proprietà. L'Amministrazione potrà in questo caso, ed è opportuno che lo faccia, individuare ulteriori meccanismi incentivanti la cessione dei beni, allo scopo di rendere evidente alla proprietà i vantaggi economici e gestionali dello strumento del credito rispetto all'esproprio.
Solo per dare un’idea del valore minimo dell’incentivo si potrebbe osservare come al valore da indennizzo può essere aggiunto il costo virtuale del vincolo dell’area oltre il periodo di default.
3.1 Come si determina l’ammontare dei crediti edilizi.

In linea generale, l'ammontare dei crediti edilizi viene determinato a partire da due elementi:

- il valore di mercato degli immobili oggetto di acquisizione dall’Amministrazione, posto che, come già sopra evidenziato, l’assunto di principio è che i crediti rappresentino una forma di compensazione riconosciuta al proprietario a seguito della cessione dei beni all'Amministrazione. In questa prospettiva il riferimento di base è il criterio di determinazione dell'indennità d'esproprio riconosciuta a seguito della cessione di aree legittimamente edificate;

- il valore di mercato delle aree destinate a ricevere i crediti edilizi, (soprattutto nel caso di compensazione per traslazione ovvero mediante scambio di area di allocazione dei crediti ceduti) poiché l'ammontare dei crediti, ovvero la quantità di volumetria riconosciuta ai proprietari, è funzione del valore dei suoli che ne consentiranno l'effettivo impiego. La seconda variabile strategica è dunque rappresentata dal valore assegnato alla volumetria in ragione della localizzazione dell'effettivo impiego dei crediti.

In seguito questo concetto verrà meglio chiarito.

Con riferimento alla prima variabile, è plausibile che il riconoscimento attraverso crediti edilizi di un valore pari al valore di mercato dei beni rappresenti, come detto, la soglia minima a cui aggiungere incentivi allo scopo di rendere evidente alla proprietà i vantaggi economici e gestionali del credito edilizio rispetto all'esproprio.

In questo caso la scelta è affidata, vedi sopra, all’Amministrazione. 

Con riferimento alla seconda variabile, va evidenziato che la stima dell'ammontare di crediti edilizi si presenta più complessa in quanto il suo ammontare è funzione di diverse variabili, come sarà meglio chiarito in seguito.

Le fasi di per la determinazione dell’ammontare dei crediti edilizi sono quindi in sintesi:

a) la determinazione dell’unità di volume (o superficie) che esprime la consistenza del credito edilizio.

b) la determinazione dell’ammontare complessivo dei crediti edilizi.

c) la determinazione del valore del credito, espresso in moneta, da riconoscere al titolare ai fini della sua cessione, o più in generale del suo impiego.

4. Le criticità urbanistiche 

Il principio di equivalenza fra il valore dei manufatti oggetto di cessione e l'ammontare dei diritti edificatori riconosciuti a titolo di credito edilizio non è irrilevante per l'elaborazione da parte dell'Amministrazione delle scelte circa l'identificazione delle aree di impiego dei crediti edilizi. Infatti, l'ammontare dei crediti varia in modo significativo in ragione del valore delle aree di "atterraggio" delle volumetrie (beninteso se le opzioni offerte al creditore siano molteplici, come si vedrà in seguito).
In termini generali, qualora le aree destinate a ricevere i crediti siano caratterizzate da valori fondiari relativamente elevati (tradizionalmente si tratta delle aree centrali o semicentrali) l'ammontare di crediti edilizi, in termini di volumetrie o superfici, riconosciuti risulterà intuitivamente inferiore rispetto alla quantità di crediti da riconoscere nel caso le aree di "atterraggio" siano poste nelle località periferiche, caratterizzate da prezzi fondiari minori dovendo essere oggetto di una equazione i cui termini sono dati dalla quantità dei crediti e dal valore fondiario delle diverse aree di atterraggio.
L'affinamento del progetto urbanistico e del modello gestionale predisposto dalle Amministrazioni dovranno quindi considerare con attenzione l'effetto moltiplicativo dei crediti edilizi in ragione della localizzazione individuata.

Infine, va evidenziato come, a fronte della durata quinquennale delle prescrizioni del PI, le Amministrazioni dovranno parimenti definire le condizioni temporali di efficacia dei crediti, quantomeno se l’utilizzo del credito dipende dall’iniziativa del creditore e non abbia natura compensativa.

E anche di questo si parlerà in seguito.

4.1. I crediti edilizi e le aree di impiego.

Qualora il proprietario possa valorizzare il credito in un'unica area, la determinazione del valore del credito e del suo ammontare pone semplicemente un problema di stima del potenziale volumetrico nelle aree indicate dall'amministrazione.

Più delicata invece diviene la stima del valore attribuito qualora il diritto possa essere impiegato in più aree o addirittura lasciato al mercato. Se i siti di possibile impiego sono contraddistinti da caratteristiche posizionali diverse, e quindi da valori diversi, la stima sconterà l'aleatorietà delle diverse localizzazioni. All'aumentare della flessibilità, lo strumento dei crediti sconta una crescente incertezza nelle forme di effettivo impiego e valorizzazione. La complessità degli attivi scambiati - unita all'incertezza giuridica relativa al loro statuto - potrebbe rendere altamente complesso lo sviluppo stesso del mercato dei diritti che si viene a formare.

Per gli esempi rinvio alla delibera regionale più volte menzionata. 
4.2. I crediti edilizi e la modalità di determinazione delle volumetrie sottostanti.

Al tema dell'ammontare delle aree va affiancato l'elemento che rimanda alla modalità di determinazione delle volumetrie (nel caso singolo e in generale come volumetria complessiva messa in azione nella pianificazione attuativa).

Tre sono i punti che meritano di essere richiamati.

Il primo attiene alla necessità di predisporre una disciplina degli ambiti in cui è consentito l'utilizzo dei crediti mediante l'attribuzione di indici differenziati (art. 36 c.4), ovvero mediante il riconoscimento di un doppio livello di capacità edificatoria nella forma, ad esempio, di un indice massimo e di un indice minimo allo scopo di stabilire l'ammontare i crediti che l'area può (o deve) ospitare, in funzione della/e finalità incentivante che sottostà/anno alla previsione del c.d. doppio indice.
Il secondo rimanda al tema dell'obbligatorietà o della facoltà di acquisire i crediti edilizi nelle aree indicate dall'amministrazione. L’osservazione che va fatta in questo caso - in dissenso rispetto a quanto, sul punto, assume la delibera regionale richiamata - è che quanto più il credito è vincolato nel suo impiego, (ciò che si verifica quando viene prevista una sola area di possibile atterraggio, ovvero una sola area di acquisizione) tanto più incerta ne può risultare la sua finalizzazione.
Ed è facile comprendere il perché.

Allo stesso modo, quanto più il credito è libero da vincoli di atterraggio in aree specifiche, tanto più facile è la sua realizzazione, essendo sufficiente immetterlo sul mercato e attendere che chi ne ha interesse trovi conveniente acquisirlo.

In realtà questo preteso assioma non sembra dimostrato perché nel primo caso è vero che si riduce l’ambito di spendibilità del credito ma è altrettanto vero che si rafforza la posizione di monopolio (se è corretto usare questo termine) dell’offerente e quindi si crea un equilibrio sul rischio che quel credito rimanga allo stato virtuale, mentre nel secondo caso si allarga l’ambito di spendibilità ma anche il rischio della sua finalizzazione mediante cessione a terzi perché il negozio rimane affidato al mercato e quindi alla sua dinamica speculativa e alla sua contingenza.

Infine, come terzo, va rilevato che il meccanismo del trasferimento dei crediti richiede opportune verifiche allo scopo di valutare la congruità fra la quantità di crediti generati e l'ammontare delle aree destinate ad acquisire tali diritti.
Questa è però una valutazione che non riguarda la singola operazione o il singolo progetto ma la stessa impostazione generale del piano (da valutare quindi nel PAT) perché è evidente che un piano attuativo che non sia basato su una corretta, equilibrata e progettata correlazione tra crediti (ossia volumetrie nuove create dai nuovi progetti) spendibili e corrispondenti aree di atterraggio (ossia previsione di localizzazione certa di tali volumi) è un piano che sconterà la sfiducia dei privati, i quali diffideranno dal partenariato con la P.A. così come delle operazioni di compensazione o di perequazione regolate con la cessione o con lo scambio di crediti edilizi da zona a zona.

In una parola si svaluterebbe il credito laddove è proprio la fiducia in quella moneta di scambio che, come vedremo, conferisce forza ed efficacia alle previsioni di piano e alla loro fattibilità soprattutto nella parte che si riferisce alla realizzazione della città futura, alla stregua della pianificazione strategica, prima, e di quella attuativa, poi.

Se viceversa questo equilibrio tendenziale è, come l’equilibrio del bilancio, perseguito e realizzato correttamente, il discorso che si apre sulle diverse formule gestionali (per usare una terminologia ricorrente nella delibera regionale più volte citata) che l’Amministrazione intende sviluppare, si prospetta in termini diversi, vale a dire di correttezza tra gli obiettivi di governo del territorio (quello che io definirei il progetto della città futura) e l’impiego degli strumenti funzionali al loro perseguimento e al loro ottimale conseguimento.

Spetta, in altri termini, al pianificatore comunale scegliere le migliori forme di gestione dei detti strumenti, tra cui perequazione, compensazione e crediti edilizi rispetto alle scelte strategiche del piano: per essere più concreto, se lo strumento di pianificazione prevede che i margini dell’espansione, i livelli della trasformazione e i costi degli espropri preventivati sono ampiamente sostenibili affidando al mercato (specie se in fase di espansione) la gestione del credito edilizio complessivamente generato dal piano, allora le trasformazioni dell'ambiente fisico, affidate a modelli gestionali che privilegiano l’impiego di crediti edilizi trasferibili senza vincoli (avvertendo che in realtà questo è impossibile e quindi preferirei parlare di assenza di vincoli particolarmente rigidi) appare una scelta coerente e probabilmente la più efficace, mentre nel caso opposto (che corrisponde a quello ciclico di crisi del mercato immobiliare e delle costruzioni) con il crescere della rigidità della domanda di sviluppo della città è possibile, o meglio è coerente, ancorché ciò possa apparire paradossale, ipotizzare una minore flessibilità nell'utilizzo dei diritti edificatori, essendo necessario in quel caso rafforzare, se possibile utilizzando previ accordi di partenariato pubblico privato, la fiducia nella moneta del credito edilizio ai fini della sua effettiva circolazione e quindi della sua finalizzazione.
5.1 Principi del piano e strumenti di gestione con particolare riguardo ai modelli per l’impiego dei crediti.

Come si può intuire da quanto precede le possibili forme di impiego dei crediti edilizi sono diverse e presentano crescenti livelli di complessità.
In questa sede vengono proposti tre modelli caratterizzati da crescenti livelli di flessibilità e complessità gestionale:
- il piano individua univocamente l'ambito in cui il credito edilizio deve essere impiegato, ossia crea una correlazione diretta e univoca tra area di decollo e di atterraggio, o addirittura non prevede alcun sorvolo ma bensì uno sviluppo orizzontale o verticale nella stessa area (o comparto) che lo ha generato;

- il credito edilizio può essere sfruttato entro un più ampio insieme di aree ampliando il complesso della potenziale domanda di volumetrie, nel senso sopra chiarito, utilizzando incentivi e differenziazioni rapportate ai diversi valori delle aree di atterraggio;

- il piano apre alla liberalizzazione nello sfruttamento dei crediti edilizi e affida al mercato lo scambio delle volumetrie, nel senso sopra chiarito, vale a dire che tendenzialmente i crediti sono offerti al mercato e da questo utilizzati secondo le regole sue proprie.
Naturalmente il piano può sfruttare, ed è questa la soluzione intuitivamente più ricorrente, tutte le possibili forme di gestione degli istituti di pianificazione ben potendo farle convivere sulla base di singoli progetti di trasformazione o di espansione riferiti ad aree diverse del proprio tessuto urbano.

6. Gli obiettivi della riqualificazione mediante credito.
I molteplici obiettivi sottesi all'impiego del credito edilizio e previsti dalle norme regionali possono essere di seguito, sinteticamente, riportati e declinati per categorie.

a) progetti con l’obiettivo della rarefazione attraverso l’eliminazione delle opere incongrue;

b) progetti con l’obiettivo della rarefazione in cui la demolizione delle opere è funzionale al reperimento di aree libere per accrescere le dotazioni territoriali anche con finalità paesaggistiche e ambientali (es. realizzazione di una nuova piazza o di un parco urbano o di un parcheggio etc.);
c) progetti di densificazione con l’obiettivo della ricucitura e del riordino urbano anche con finalità di consolidamento del tessuto urbano attraverso lo scambio e il trasferimento di crediti edilizi da aree destinate a rimanere in edificate ad ambiti di progettata ridensificazione (es. la creazione di un parco periurbano e di aree periferiche ricucite e parzialmente trasformate).

6.1 I progetti aventi come obiettivo la rarefazione attraverso l’eliminazione delle opere incongrue;
La riqualificazione di un centro urbano, attualmente privo di uno spazio pubblico riconoscibile come tale può avvenire, e lo si prende ad esempio, mediante la realizzazione di una nuova piazza e di nuovi spazi di fruizione collettiva.

L'attuazione del progetto, per stare all’esempio, richiede la demolizione selettiva di alcuni manufatti compresi nel perimetro del progetto cui corrisponde il riconoscimento di corrispondenti crediti edilizi da finalizzare in aree appositamente indicate dall'Amministrazione.
In questo caso l'Amministrazione definisce l'ammontare dei crediti edilizi a partire dal principio di equivalenza economica fra il valore dei beni coinvolti nel processo di riqualificazione e quello dei crediti riconosciuti, eventualmente implementati da un coefficiente di incentivazione e stabilisce l'area di impiego dei crediti ovvero predispone un percorso procedurale che prevede l’impiego dell'accordo con i privati ai sensi dell'art. 6, nel cui ambito negoziare il riconoscimento dei crediti e il loro impiego.
Una diversa soluzione può consistere, ove ne sussistano le condizioni, nella sostanziale liberalizzazione nell'uso dei diritti edificatori nell'ambito delle aree di trasformazione urbanistica, cui corrisponde la possibilità di acquisto e di utilizzo dei diritti edificatori affidando alla sola logica del mercato il razionale impiego delle volumetrie generate.

In questo caso lo strumento urbanistico si limita a fissare le quantità di edificazione coerenti con la strategia di sviluppo della città e affida al mercato e ai suoi operatori il compito di sfruttare al meglio le opportunità offerte dal piano, o per meglio dire dal progetto di riqualificazione urbano.

La liberalizzazione dell'utilizzo dei crediti edilizi nell'ambito delle aree di trasformazione urbanistica consente per un verso di rendere lo strumento gestionale massimamente flessibile, ma, si osserva, per altro verso rischia di rendere più ardua per l'amministrazione la gestione delle trasformazioni urbane nelle aree di atterraggio, in quanto alla diversità di opzioni corrispondono altrettanto limitate e generiche regole di pianificazione.

In realtà si può osservare, sul punto, che se l’Amministrazione opta per questa strategia, ciò che le sta più a cuore è, intuitivamente il progetto di riqualificazione, che ha più possibilità di essere attuato, rispetto all’impiego dei corrispondenti crediti che, in questa prospettiva, appare secondario e al primo interesse subordinato.

In ogni caso ciò che appare essenziale per il successo di questo tipo di operazione urbanistico edilizia è l'elaborazione di strumenti progettuali e pianificatori a diversi livelli per la predisposizione del progetto e l'impiego del credito edilizio entro la cornice giuridica di un accordo con i privati interessati ad attuarlo ai sensi dell'art. 6 l.r. 11/2004 .

6.2 L’impiego del credito edilizio per la densificazione attraverso l’eliminazione di opere incongrue e la riqualificazione ambientale.

In questo caso, si tratta anche qui di un esempio, la realizzazione di un parco periurbano, un ambito inedificato e boscato prospiciente il nucleo urbano del capoluogo, viene affidata al riconoscimento dei crediti edilizi.

Si supponga allora che il Piano, allo scopo di acquisire aree opportunamente piantumate, riconosca un credito edilizio di 625 mq di superficie netta di pavimento per ogni ettaro di superficie boscata di nuovo impianto ceduta all'Amministrazione.

Il credito edilizio così generato deve, per prescrizione della convenzione, essere impiegato negli ambiti dei Progetti norma e nelle zone B e C1 comprese nell'area urbana del Comune.

A questo fine si prevede che i Progetti norma possono acquisire crediti fino ad aumentare del 30% la capacità edificatoria massima nelle aree di atterraggio dei crediti, ai fini della densificazione ivi prevista.

Ne consegue che, così strutturato il piano, l'ammontare dei crediti riconosciuti da progetto corrisponde a quello dei crediti che verranno impiegati nelle aree di atterraggio.

Sotto il profilo operativo, viene evidenziata la (direi relativa) semplicità e flessibilità delle regole elaborate che, una volta stabilite, demandano il funzionamento dello strumento alle condizioni e alle regole del mercato che si istituirà fra l'offerta (i proprietari delle aree del parco campagna) e la domanda (i soggetti attuatori delle aree di "atterraggio").

Va evidenziato che un simile impiego del credito lo avvicina significativamente alla c.d. perequazione urbanistica (nel cui ambito resta mitico l’esempio del piano della cintura verde di Ravenna, cui accennerò brevemente).

L'incerta natura giuridica del credito edilizio e i conseguenti rischi connessi al suo impiego e alla sua commercializzazione, nell’esempio riportato, è stata valutata e risolta dall'amministrazione con il supporto del notariato (e qui non è la sede per affrontare il come).

7. Le convergenze fra crediti edilizi, perequazione e compensazione.

Il credito edilizio, come si è visto, viene presentato come assoluta novità delle leggi regionali di c.d. seconda generazione, a partire dalla mitica legge 5/95 della Regione Toscana, privilegiandone una lettura autonoma rispetto agli altri strumenti.
Tuttavia, è possibile sostenere, e personalmente non avrei dubbi al riguardo, che il credito edilizio costituisca uno sviluppo, ma direi meglio il corredo essenziale, degli strumenti della perequazione urbanistica e della compensazione, tale per cui se il credito edilizio non è strutturato attraverso regole che ne garantiscono la finalizzazione (ossia la monetizzazione o lo sfruttamento materiale nelle aree alternative di atterraggio) è del tutto evidente che l’intero sistema della pianificazione affidato a questi innovativi strumenti, che per quanto consolidati rimangono spesso di non agevole comprensione e attuazione, rischia di incepparsi e comunque di non esprimere tutte le potenzialità che le norme urbanistiche ad esse attribuiscono.

La perequazione consente, infatti, di acquisire aree destinate alle dotazioni territoriali proprio grazie alla creazione dei crediti edilizi poiché attribuisce un potenziale di edificazione anche ad immobili che non possono essere oggetto di trasformazione da parte della proprietà e stabilisce dove il potenziale così generato deve o può essere utilizzato, nel che è implicito il dinamismo impresso alla capacità edificatoria che senza il credito non potrebbe staccarsi dal suolo che lo genera ma vivere e morire come nel passato dove è stato concepito.

Nella sua forma più semplice, la perequazione riguarda infatti comparti spazialmente continui in cui il potenziale di edificazione sorge all'interno del comparto e in questo specifico ambito trova la sua normale utilizzazione (si pensi in particolare l caso del doppio indice perequativo condizionato ad interventi di interesse pubblico o a compensazioni di tipo urbanistico).
Le forme più complesse di perequazione riguardano, tuttavia, anche comparti fisicamente discontinui, o aree assolutamente diverse, in cui i diritti edificatori possono essere utilizzati per il semplice fatto che il credito edilizio, come si è visto, assume la mobilità come fattore intrinseco, incorporando la funzione incentivante e compensativa che lo scambio di quella utilità tra aree diverse stimola e produce.

Perequazione, compensazione e crediti edilizi condividono dunque un comune impianto logico e operativo che può essere espresso in sintesi dal seguente concetto: la proprietà, i cui immobili sono destinati o finalizzati alla realizzazione della città pubblica, è resa beneficiaria (beninteso tendenzialmente perché gli istituti non sono di applicazione generalizzata ma legati ai progetti del piano) di quote di valore fondiario senza una necessaria correlazione con le scelte di zoning come avveniva nella vecchia pianificazione, ma con modalità tali da consentire di massimizzare l’interesse della proprietà a cooperare con l’amministrazione e i privati tra loro attingendo al mercato, in funzione della progettazione e della trasformazione sostenibile della città futura, ossia ai fini della piena attuazione della pianificazione urbanistica e di quello che la formula governo sostenibile del territorio emblematicamente sintetizza.

Essenziale è, in conclusione, la sottolineatura di tre elementi che sono alla base del successo così come del fallimento degli strumenti che abbiamo passato in rassegna, la cui sinergia - trascurata e sovente non percepita dalle Amministrazioni, grandi piccole, complesse o semplici, diversamente collocate dalla punta al tacco di questo nostro straordinariamente anarchico paese -, dimostra che non sono le norme a mancare, semmai a traboccare, ma la loro buona applicazione che fa, come sempre la stessa differenza tra il predicare bene e il razzolare male.

La principale sinergia va ricercata e rinvenuta nei seguenti elementi:
- la determinazione spaziale delle aree di utilizzo del potenziale di edificazione attribuito, sia nell’ambito della perequazione che in funzione della compensazione correlata alla cessione delle aree oggetto di interventi pubblici senza ricorso all’esproprio, definendo il punto di decollo e di atterraggio e le possibili alternative in un contesto che garantisca, anche attraverso un adeguato ricorso all’incentivo, la convenienza e la certezza della finalizzazione del credito, ovvero della sua monetizzazione.

- l’orizzonte temporale delle trasformazioni, perché l’impiego del credito deve essere correlato non solo alla concretezza del progetto alternativo cui l’assegnazione del nuovo potenziale volumetrico è finalizzato ma alla scadenza del piano e alla permanenza della norma di piano che ha generato il credito edilizio e che ne condiziona l’effettivo utilizzo;

- il profilo di rischiosità e di aleatorietà che è insito nella creazione del credito edilizio, e che impone all’Amministrazione di considerare, soprattutto in funzione della sua quantificazione, della sua localizzazione e delle forme di progettualità cui il credito inerisce, nonchè della sostenibilità dei costi in tutti i casi in cui la compensazione è sostitutiva dell’indennizzo e quindi della necessità che nel rapporto di scambio sia valutato il valore dell’incentivo che la cessione del credito sconta positivamente sul mercato, favorendo le operazioni di previo accordo ex art. 6 l.r 11/2004, specie in relazione alla progettualità connotata da forte interesse pubblico alla sua realizzazione.

L’elenco delle sinergie non è ovviamente completo ma queste appaiono, in base all’esperienza, quelle cui si associa il maggior grado di efficacia e di successo che il bilancio delle disomogenee esperienze delle amministrazioni comunali ha sin qui prodotto.

In conclusione una modesta proposta.

8. Il credito edilizio e la garanzia della solidità della moneta di scambio.

Molti anni fa, in occasione di un convegno sul tema, allora del tutto nuovo e inesplorato dei crediti edilizi, in un intervento come sempre pieno di stimoli e in questo caso anche di provocazioni del Prof. Marcello Fracanzani, intitolato “il credito edilizio nella l.r. del Veneto. n. 11/04:emissione di carta moneta?” l’autore si occupò del tema della natura e del valore del credito edilizio, delle condizioni per la sua libertà di circolazione, dei rapporti tra strumenti pianificatori e norme contabili, nonché di alcuni profili processuali.
Nell’articolo ce n’era abbastanza per comprendere quanti e quali problemi, legati alla registrazione del credito, alla sua quantificazione e soprattutto alla sua circolazione pesano sul credito edilizio, da molti percepito come una forma aleatoria di scommessa, densa di incognite di ogni genere, con tutte le conseguenze esiziali che quello scenario concretamente prefigurava.

A distanza di anni non sono stato in grado, e non lo sono tuttora, di reperire uno studio che risponda all’essenziale quesito del se e come ha funzionato questa nuova merce di scambio nelle diverse esperienze regionali.

In realtà esistono, e sono note ai cultori della materia, alcune brillanti ed efficaci applicazioni delle norme regionali sul credito edilizio generato dalla perequazione, che dimostrano che quando il progetto è ben costruito o quando esiste un accordo sui contenuti economici dello stesso, ovvero quando gli elementi che lo compongono, sviluppati con l’impiego della migliore delle sinergie possibili, si traducono in forme efficaci di finalizzazione del credito, l’istituto funziona e che la carta moneta circola perfettamente senza che i soggetti coinvolti incorrano in alcuna delle sciagure prefigurate nel più pessimistico degli scenari.

Questo però non significa che le cose funzionino come la legge vuole e che nella pratica si ottengano, in misura statisticamente significativa, i risultati positivi o utili che la norma si attende.
Ebbene, qualche anno fa, e se ne parlò proprio in un Convegno svolto a Castelfranco, ma anche a Cortina, la Regione Veneto aveva predisposto un disegno di legge regionale (il Progetto di legge n. 161, ottava legislatura, intitolato Disciplina per la formazione e la commercializzazione di crediti edilizi e riqualificazione ambientale) che prevedeva la creazione di una società denominata Società Sistema Scambi, da istituirsi con provvedimento di Giunta Regionale attraverso la Veneto Sviluppo S.p.A., con lo scopo di dirigere il mercato dei crediti, di acquistare i volumi edificabili generati a livello comunale come “crediti edilizi” e di venderli successivamente a chi ne facesse richiesta, utilizzando un fondo di rotazione di 1.000.000 di euro all’uopo appostato in bilancio.
La proposta di legge regionale, prima ancora di affondare con la chiusura della legislatura, fu subissata da critiche perché nella sostanza la legge non si limitava a garantire la commercializzazione dei crediti nella forma del riacquisto di quelli inesitati ma rendeva arbitra la società Sistema Scambi di tutta l’attività di cessione dei crediti edilizi, ivi compresa la determinazione dei prezzi di vendita e di acquisto dei crediti edilizi che, resi interamente monetizzabili, sarebbe stati negoziabili non solo in ambito locale ma in ambito regionale.

Era evidente che quelle norme stravolgevano tutto il sistema di creazione, determinazione e scambio dei crediti edilizi e che quella proposta, se mai fosse stata approvata, avrebbe avuto effetti disastrosi sul complesso, e non sempre ben percepito, modulo di funzionamento di quello strumento.

In quella occasione, nondimeno, era stato concordemente evidenziato come il principale punto critico dello strumento fosse la percezione diffusa dell’aleatorietà del credito che non solo scontava, come si è visto nei precedenti paragrafi, l’incertezza della sua collocazione spaziale, ma anche le incognite rappresentate dal sentimento negativo generato dalla situazione economica di stagnazione dell’edilizia e la crisi perdurante del mercato immobiliare, che non può dirsi risolta e che solo in parte è stata rianimata da interventi contingenti, tra cui spiccano i vari “piani casa” che si sono in questi anni susseguiti.

A queste incognite si è aggiunta ed è tuttora discussa, quella di chi si interroga sulla sorte del credito edilizio una volta che il piano attuativo venga a scadenza e, per quanto teorico, sulla possibilità che il nuovo piano, in presenza di nuove e diversamente colorate maggioranze, introduca previsioni suscettibili di ridurre o azzerare il valore del credito.

In un contesto di spazio e di tempo così strutturato, tutti i creditori che si ritengano a rischio, è stato osservato, correrebbero, prima dell’exitus, a monetizzare il loro credito, e quindi un soggetto chiamato ipoteticamente al riacquisto della massa circolante attraverso un fondo di rotazione della consistenza già vista, cesserebbe di operare, si teme, già qualche giorno dopo l’apertura.

Condiviso o meno che sia questo scenario, personalmente credo che qualcosa si possa fare in questa prospettiva con una piccola modifica delle regole, senza scomodare il legislatore regionale, per attribuire al credito edilizio, e specificamente a quello generato dalla compensazione, vale a dire quello prevalentemente sostitutivo dell’indennizzo da esproprio, una maggiore certezza di spendibilità e di sopravvivenza attraverso la previsione, da introdurre vincolativamente nella convenzione stipulata tra le parti, che ove il credito edilizio non venga utilizzato, ceduto o monetizzato nel periodo di efficacia dello strumento urbanistico e l’Amministrazione, in sede di nuova pianificazione, ne determini l’inutilizzabilità, il corrispondente valore attribuito al credito venga riacquistato dall’Amministrazione al valore di scambio assegnato, configurandosi altrimenti un arricchimento senza causa della stessa amministrazione.

Obbligo di riacquisto che dovrebbe valere anche in tutti i casi in cui, alla scadenza del piano, i crediti edilizi oggetto di operazioni perequative con previsione di atterraggio in area diversa da quella che ha generato il credito, vengano meno per effetto della nuova pianificazione, salvo il caso che la tempistica dell’intervento convenzionato, prevista a pena di decadenza, non sia stata rispettata dal titolare del credito edilizio.

E d’altra parte se il credito “edilizio” è trattato civilmente come una dazione di utilità contro un rilascio di altrettanta utilità alla controparte, gli strumenti del diritto civile dovrebbero garantire proprio questo risultato.

Il condizionale resta, tuttavia, prudenzialmente, d’obbligo.
--------Note dell’autore
(1) La delibera regionale menzionata nel presente intervento e spesso in più parti ripresa, soprattutto per la costruzione dell’impianto della relazione, è reperibile sul sito http://www.regione.veneto.it/web/ambiente-e-territorio/atti-di-indirizzo.

Essa non ha tuttavia ancora un numero perché ufficialmente non ancora pubblicata. 

(2) Sul tema della perequazione applicata e tradotta in credito edilizio segnalo (e ne fornisco copia) una sentenza del TAR Lombardia sez. Brescia n.21/2015 che offre molti spunti di riflessione e di approfondimento della materia. 
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