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1. INTERVENIRE SULLE PERIFERIE COME STRATEGIA NAZIONALE

Le periferie urbane non sono piu definibili semplicemente come ambiti lontani
dal nucleo storico della citta o come polarita opposta alle aree centrali, ma come una
condizione trasversale che intanto riguarda I’espansione fisica delle citta,
particolarmente pronunciata negli ultimi due decenni, ma che comprende tutte quelle
zone piu densamente popolate, dove sono riscontrabili fenomeni di degrado, di
marginalita, di disagio sociale, di insicurezza e di poverta.

Ad esse appartengono, quindi, tutte le aree che si sono stratificate nel tempo nei
processi di urbanizzazione e che, in particolare negli anni piu recenti, sono state
investite dall’effetto di concentrazione di popolazioni e attivita economiche nei sistemi
metropolitani.

I carattere delle metropoli, generato dalla globalizzazione, si basa infatti sulla
interconnessione in territori sempre piu vasti di ambiti e quartieri, di comuni e localita
interessati dall’espansione edilizia.

Le periferie sono anche il luogo del disagio sociale, e pertanto ogni iniziativa
volta a migliorarne le condizioni dovra collocarsi all’incrocio fra diverse azioni, da
quelle per la riqualificazione territoriale alle politiche per 1’abitare, alle politiche sociali
e per la sicurezza.

La strategia di fondo, peraltro ormai praticata in tutta Europa, ¢ quella della
rigenerazione urbana, ovvero di programmi complessi che privilegiano I’intervento in
comprensori gia costruiti al fine di rendere vivibile e sostenibile lo spazio urbano, di
soddisfare la domanda abitativa e di servizi, di accrescere 1’occupazione e migliorare la
struttura produttiva metropolitana, di rassicurare la maggior parte della popolazione che
risiede proprio nelle aree periferiche.

L’edificazione residenziale, spesso priva dei necessari servizi, ¢ la componente
principale delle periferie. La necessita di allocare le famiglie che affluiscono nelle aree
metropolitane attratte dalle opportunita esistenti, ha reso particolarmente dinamico il
mercato immobiliare residenziale, senza perd garantire la presenza di funzioni multiple
(innanzitutto 1 servizi di quartiere) e di quella varieta sociale indispensabile per creare
equilibrate comunita urbane. La mono funzione residenziale costringe gran parte dei
residenti a un pendolarismo lavorativo non sempre supportato da adeguate infrastrutture
per la mobilita.

Inoltre, I’insediamento periferico non adeguatamente presidiato con servizi
pubblici funzionali o istituzionali, ha lasciato pericolosi vuoti soggetti al degrado
ambientale, all’insediamento criminale, all’abusivismo e ai ricorrenti fenomeni di
illegalita.

I meccanismi di mercato che hanno prevalentemente guidato I’espansione
periferica hanno mostrato negli ultimi anni i limiti di un ciclo immobiliare calante, e
ripropongono una nuova questione abitativa che potra essere risolta dando maggiore
impulso alle politiche residenziali pubbliche e alle nuove forme di social housing.

A questo proposito, secondo Federcasa, sono attualmente giacenti 650mila
domande di famiglie in possesso dei requisiti per accedere ad un’abitazione pubblica.
Nel contempo, 49mila abitazioni dell’edilizia residenziale pubblica, pari al 6,4%
dell’intero patrimonio, risultano occupate abusivamente.
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Oltre al disagio sociale e abitativo, I’intervento nelle periferie attiene anche alla
sicurezza ¢ al decoro degli edifici. Secondo Casa Italia, e sulla base dei dati comunicati
nell’audizione dell’ISTAT, il patrimonio edilizio in condizioni mediocri o pessime
costituisce una quota significativa di quello esistente nelle citta italiane (si passa dal
40% di Napoli e 39,9% di Reggio Calabria, al 35,3% di Messina, al 34,8% di Catania,
al 26,6% di Palermo, fra il 10 e il 20% in citta come Cagliari, Bari, Genova, Firenze,
Venezia e Roma e di poco inferiore al 10% a Milano e Bologna).

La condizione delle periferie desta particolare allarme sociale per quanto attiene
alla sicurezza, all’ordine pubblico e all’integrazione della popolazione straniera.

Nelle aree periferiche, infatti, sono riscontrabili diversi fenomeni di illegalita, a
partire dall’insediamento di clan della criminalita organizzata. La stessa occupazione di
immobili - di per s¢ atto penalmente rilevante - rende estremamente incerto il controllo
del territorio in quanto puo servire da copertura ad attivita criminali come lo spaccio di
stupefacenti o la ricettazione.

Vi sono poi elementi di pericolosita prodotti da comportamenti a forti impatti
negativi sull’ambiente, che vanno dalla realizzazione di edifici abusivi, alle discariche e
ai roghi di materiali tossici fino allo smaltimento illegale di rifiuti.

Le periferie rischiano inoltre di alimentare il conflitto sociale tra ceti deboli, fra
italiani impoveriti e migranti senza certa collocazione.

Sulla sicurezza urbana sono in corso iniziative istituzionali tendenti a rafforzare
il controllo del territorio. La strategia messa in atto tiene conto delle rilevanti differenze
territoriali e punta a una razionale collocazione delle diverse forze di polizia nazionali,
in modo da evitare sovrapposizioni e una stretta collaborazione con quelle locali.

Le politiche per la sicurezza tendono a coinvolgere le istituzioni locali offrendo
il massimo della collaborazione, anche attraverso la realizzazione di “Patti per la
sicurezza urbana”, e in particolare realizzando il programma “Periferie sicure”.

Proprio nelle aree periferiche la sicurezza puo essere garantita praticando in ogni
forma il principio di legalita, anche quando la rottura delle regole potrebbe avere
motivazione di carattere sociale.

Nel caso delle occupazioni abusive la strategia da adottare ¢ I’intervento
immediato entro le quarantotto ore per evitare che il protrarsi dell’occupazione possa
creare situazioni ingestibili.

Coniugare legalita e umanita ha il significato di preservare I’ordinata vita dei
quartieri ma, al tempo stesso, offrendo soluzioni alloggiative per le famiglie piu
disagiate in estrema difficolta.

Per quanto riguarda il pericoloso fenomeno dei roghi tossici, particolarmente
presente a Roma, Napoli, Torino e in parte anche a Milano, la strategia da mettere in
atto riguarda un piu stringente controllo (anche con I’esercito e la video sorveglianza)
dei campi e dei luoghi dove ricorrentemente avvengono tali fenomenologie’.

In definitiva, per accrescere la vivibilita dei quartieri periferici e la sicurezza dei
cittadini ¢ opportuno integrare misure che esaltino il valore della legalita come bene
comune.

! Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Resoconto stenografico. Audizione del Ministro dell’interno, senatore Marco Minniti.
XVII legislatura, 22 Seduta. 19 settembre 2017.
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Oltre all’impegno istituzionale e al controllo del territorio € opportuno realizzare
iniziative volte a:

- un utilizzo di tutte le forme di sicurezza passiva, attraverso le tecnologie;

- integrare politiche per la sicurezza e piani di lotta al degrado perché uno dei fattori che
incentiva comportamenti devianti ¢ lo stato d’abbandono degli spazi pubblici?;

- politiche attive di assistenza sociale, anche attraverso il volontariato e piu in generale
il coinvolgimento e la partecipazione dei cittadini per una responsabile presenza nei
quartieri.

Un ulteriore fattore indispensabile al fine di migliorare la qualita sociale delle
periferie riguarda la centralita del lavoro nelle politiche di inclusione sociale e
I’emergere di un welfare territoriale sempre piu differenziato.

Nelle periferie esistono problemi di degrado ed insicurezza, ma allo stesso
tempo le periferie sono i luoghi dove sono localizzati gran parte degli spazi produttivi e
di lavoro, dai grandi complessi per uffici ai centri logistici e industriali, alle aree di
ricerca e innovazione, ai poli commerciali. C’¢ una vita pulsante che ormai riguarda
anche le iniziative culturali che costituiscono punti di riferimento di grande interesse per
creare circuiti virtuosi di riqualificazione urbana. Si pensi al ripristino in spazi museali
come 1’Hangar Bicocca a Milano, o il Teatro Tor Bella Monaca a Roma o la Citta della
Scienza di Bagnoli a Napoli.

La Commissione Parlamentare sulle periferie ha compiuto un primo passo verso
un integrale ripensamento delle politiche urbane, che sono oggi in gran parte connesse
con la rigenerazione delle aree periferiche.

E indispensabile coordinare le varie responsabilita istituzionali per ripensare ai
programmi di intervento, anche sulla base di quanto finora realizzato, a partire dai primi
programmi Urban e Urbact, poi ai Contratti di quartiere, al Piano Citta del 2012, al
Piano Nazionale per la Riqualificazione e Rigenerazione delle Aree Urbane, infine, al
“Programma straordinario di intervento per la riqualificazione urbana e la sicurezza
delle periferie delle citta metropolitane e dei comuni capoluogo di provincia” della
legge di Stabilita per I’anno 2016.

In questo ambito un progetto di politiche a favore delle aree periferiche dovra
superare un approccio sperimentale che ha caratterizzato molti di questi programmi,
individuare con chiarezza le aree critiche su cui si intende operare in modo che i
soggetti destinatari dell’intervento possano costruire progetti innovativi, in luogo di
adattare una progettualita gia esistente, non sempre efficace per raggiungere gli obiettivi
voluti.

Un Programma che possa integrare le politiche urbane e di rinnovo edilizio con
I’intervento sociale e per la sicurezza dei cittadini.

La partita in gioco riguarda la vivibilita e la messa in sicurezza del territorio ma,
al tempo stesso, il rilancio della periferia potra offrire un grande impulso allo sviluppo
delle citta, della loro economia e dell’occupazione, soprattutto per le nuove generazioni.

2 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Resoconto stenografico. Audizione di rappresentanti dell associazione Retake. XVII
legislatura, 24? Seduta. 3 ottobre 2017.
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2. LA PERIFERIA NEI NUOVI PROCESSI DI URBANIZZAZIONE

Gran parte degli abitanti del nostro paese vive o lavora in periferia, ovvero in
ambiti urbani o metropolitani caratterizzati in vario modo per conformazione fisica e per
condizioni sociali, ma egualmente interessati da fenomeni di degrado, marginalita,
disagio sociale, insicurezza, da una minore dotazione di servizi. Tali condizioni, pur se
con minore frequenza, possono ricorrere anche nelle aree centrali o consolidate delle
metropoli e delle grandi citta italiane.

Facendo riferimento ai comuni capoluogo della Citta metropolitane come
definite dalla legge 7 aprile 2014 n. 56 e grazie alla fattiva collaborazione dell’ISTAT si
¢ proceduto a effettuare una stima della popolazione residente in zone a elevata
perifericita. Il criterio adottato ¢ stato quello dell’indice di centralita che misura 1 flussi
in entrata e uscita nelle micro zone urbane.

E opportuno precisare che le Citta Metropolitane, come definite dalla legge n. 56
del 2014, presentano rilevanti disomogeneita in quanto i loro perimetri amministrativi (e
quindi statistici), derivando da quelli delle corrispondenti Province, non
necessariamente riflettono gli effettivi processi di urbanizzazione. Inoltre, la
Commissione d’inchiesta ha concentrato la sua attivita sulle periferie metropolitane, ma
le problematiche su cui ¢ necessario intervenire con un programma nazionale
riguardano anche 1 residenti in numerosissime realta urbane di medie e piccole
dimensioni e pertanto le stime effettuate con il supporto dell’ISTAT vanno considerate
non esaustive. Su tali problematiche si rinvia anche al volume pubblicato dall’ISTAT
nel 2017 “Forme, livelli e dinamiche dell’urbanizzazione in Italia”.

Al gennaio del 2017 la popolazione residente nelle 14 Citta metropolitane
italiane ammontava a 21.948.387 residenti di cui 9.582.298 nel comune capoluogo e
12.366.089 nei 1.260 comuni appartenenti ai diversi hinterland metropolitani (tab. 1).

Tab. 1 — Popolazione residente nelle 14 Citta Metropolitane italiane (v.a.)

Popolazione residente di cui nel
Comune capoluogo
Torino 2.277.857 886.837
Genova 850.071 583.601
Milano 3.218.201 1.351.514
Venezia 854.275 261.658
Bologna 1.009.210 388.488
Firenze 1.014.423 382.339
Roma 4.353.738 2.873.433
Napoli 3.107.006 969.939
Bari 1.260.142 325.541
Reggio Calabria 553.861 182.438
Palermo 1.268.217 672.826
Messina 636.653 236.494
Catania 1.113.303 313.099
Cagliari 431.648 154.091
Totale 21.948.387 9.582.298

Fonte: Elaborazione su dati ISTAT
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La realta dei territori metropolitani va esaminata con grande attenzione. in
quanto si sovrappongono situazioni di degrado e disagio in piccoli medi o anche grandi
comuni cresciuti per effetto dello sviluppo edilizio non governato di aree metropolitane
a forte pressione demografica, ma anche comuni o distretti con una elevata identita
propria e con caratteristiche socio-economiche e ambientali di elevata qualita. La
Commissione, con il supporto dell’ISTAT, si ¢ particolarmente concentrata nel
dimensionamento delle realta periferiche nei grandi comuni, ambito per cui ¢ pervenuta
a una stima a partire dai dati di censimento e con una proiezione al 2017.

Le citta capoluogo con maggiori dinamiche demografiche e quindi piu elevata
attrattivita sono 1 poli dei tre maggiori sistemi metropolitani in particolare Napoli con
una variazione dei residenti fra 2011 e 2017 del +10,1%, poi Milano con +9,5% e Roma
con +6,8%. Significativa anche ’attrattivita demografica di Catania (+6,5% nel periodo
considerato), Firenze (+6,8%) e Bologna (+4,8%), mentre Genova con -0,4% e Messina
con -2,8% sono gli unici due capoluoghi a veder ridursi il numero di residenti.

Al fine di individuare la popolazione residente nei comuni capoluogo in zone
periferiche ¢ stato elaborato un indice di centralita come differenza dei flussi in entrata e
in uscita dalle diverse micro zone. A partire da valori superiori all’unita si determina un
livello crescente di centralita. Da tale elaborazione emerge come il 61,5% dei residenti
nei capoluoghi metropolitani viva una condizione periferica, ¢ un ulteriore 14,9% ¢
collocato in una situazione intermedia. Si tratta di circa 7 milioni sui complessivi 9
milioni di abitanti dei 14 capoluoghi metropolitani, cui aggiungere i residenti in zone
periferiche degli hinterland (Tab. 2).

Tab. 2 — Popolazione residente nei comuni capoluogo metropolitani per indice di centralita
Comune Popolazione residente nei capoluoghi Totale

di Citta metropolitane, per Indice di centralita
(in migliaia)

<1 >1-1,5 >1,5
Aree Aree Aree
periferiche intermedie  attrattive/centrali

Genova 71,0 10,2 18,9 100,0
Torino 67,8 14,5 17,7 100,0
Milano 44,2 22,7 33,1 100,0
Venezia 47,2 0,0 52,8 100,0
Bologna 68,9 10,6 20,5 100,0
Firenze 71,4 8,7 19,9 100,0
Roma 69,3 15,5 15,2 100,0
Napoli 60,7 16,3 23,1 100,0
Bari 52,9 15,4 31,6 100,0
Reggio Calabria 78,7 9,2 12,1 100,0
Palermo 54,8 21,0 24,3 100,0
Messina 69,6 3,5 26,9 100,0
Catania 41,9 0,0 58,1 100,0
Cagliari 34,2 29,7 36,0 100,0
TOTALE 61,5 14,9 23,6 100,0

Fonte: Elaborazione ISTAT per Commissione Periferie, 2017
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Il criterio adottato sottolinea come la mono funzionalita residenziale — un tempo
si definivano quartieri — dormitorio — rappresenti piu compiutamente lo stato di
marginalizzazione del vivere periferico, indipendentemente dalla localizzazione. Anche
per tale ragione, l’intensita del fenomeno €& un connotato di struttura non
necessariamente dipendente dal complessivo livello socio-economico del territorio di
riferimento, e i valori assoluti sono da porre in relazione alle dimensioni demografiche
dei comuni esaminati. Roma risulta, infatti, la grande citta con piu residenti in periferia
seguita da Torino, Milano e Napoli. Mentre in termini di incidenza % sui residenti
Reggio Calabria risulta al primo posto con il 78,7% degli abitanti collocati in periferia

(Fig. 1).

Fig. 1 - Incidenza degli abitanti periferici
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Fonte: Elaborazione ISTAT per Commissione periferie, 2017

A caratterizzare, poi, le periferie delle grandi citta italiane ¢ la presenza di
famiglie disagiate e vulnerabili, di giovani generazioni fuori dai circuiti attivi e
occupazionali. L’ISTAT ha elaborato per la Commissione, quattro indici georeferenziati
che danno conto della popolazione insediata nelle zone dove si registrano 1 piu elevati
valori di disagio (in termini di ultimi quintili).

11 33,8% dei residenti nei capoluoghi metropolitani vive in quartieri dove c’¢ una
significativa presenza di famiglie con potenziale alto disagio economico. L’incidenza di
tali famiglie ¢ variabile fra I’1-3% nel Nord, fino al 4-14% nel Mezzogiorno con punte
massime a Napoli, Palermo e Catania (Tab. 3).

Altrettanto rilevante ¢ la quota di residenti metropolitani, pari al 37,5% in
quartieri dove si manifesta una significativa presenza di famiglie a elevata vulnerabilita
sociale e materiale, quale sintesi di sette diversi indicatori. I valori massimi si registrano
a Messina dove 51,6% della popolazione vive a stretto contatto con famiglie in
condizioni di forte deprivazione sociale.

90
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I1 portato della periferia metropolitana, e la sua misurazione, attiene anche al
manifestarsi di diseguaglianze di tipo territoriale all’interno dello stesso comune
capoluogo. L’accesso al mercato del lavoro vede forti differenze fra i vari quartieri
metropolitani, anche in situazioni tipiche del Centro-Nord del paese dove comunque 1
tassi di occupazione sono piu elevati.

Tab. 3 - Popolazione residente in quartieri con alto potenziale disagio economico

Popolazione Val. %
Cagliari 67.085 448
Napoli 395.505 41,1
Catania 118.605 40,4
Palermo 263.315 40,0
Torino 343.291 39,4
Reggio Calabria 70.206 38,8
Roma 887.839 33,9
Messina 81.405 33,5
Genova 205.285 35,1
Milano 408.105 32,9
Venezia 102.957 39,4
Firenze 110.806 30,9
Bologna 103.265 27,8
Bari 84.459 26,7
TOTALE 3.242.128 33,8

Fonte: Elaborazione ISTAT per Commissione periferie, 2017

In piu di un terzo dei territori metropolitani ¢ elevata 1’incidenza di giovani fra
15 e 29 anni fuori dal mercato del lavoro e fuori dalla formazione (i Neet) con quote piu
rilevanti nel Centro-Nord che si attestano fra 10-12%, mentre nelle grandi citta
meridionali il range varia fra 15 e 25%.

Situazione analoga si rileva esaminando la distribuzione territoriale del tasso di
disoccupazione. Il 41,2% della popolazione metropolitana vive nelle aree periferiche
dove la disoccupazione ¢ piu alta, relativamente alla situazione di ciascun capoluogo
metropolitano.

A delineare una condizione di marginalita territoriale vanno, infatti, considerate
le distanze relative fra le varie zone urbane di una stessa grande citta. Nel Centro -Nord
le maggiori diseguaglianze si ritrovano a Torino dove in periferia la disoccupazione ¢
doppia rispetto alle situazioni migliori. Piu equilibrate le situazioni di Genova, Venezia,
Firenze e Bologna, mentre il distacco torna a farsi sentire a Roma. Nelle grandi citta
meridionali la critica situazione occupazionale porta a rialzare i valori anche nelle aree
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centrali e di conseguenza in periferia si raggiungono punte molto elevate. Le migliori
situazioni del Sud sono quelle di Bari e di Cagliari (Fig. 2).

Fig. 2- Tasso di disoccupazione per valori minimi e massimi nel comune Capoluogo (val.%)
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Fonte: Elaborazione ISTAT per Commissione Periferie, 2017

La periferia quindi non ¢ piu definibile come ambito urbano geograficamente
lontano dal nucleo storico o contrapposto geometricamente a un “centro”, anche se non
si puo negare una specificita territoriale legata all’espansione e integrazione degli spazi
urbani. Va infatti configurandosi un processo di urbanizzazione fortemente condizionato
da un nuovo ciclo economico che si sta manifestando in Europa quale portato di un
mutato paradigma tecnologico, dell’integrazione mondiale dei mercati, della crisi
demografica, dei flussi migratori, dell’innovazione basata su ricerca e creativita, tutti
fattori che inducono una forte concentrazione metropolitana.

Le periferie metropolitane sono, quindi, cresciute con la globalizzazione in
quanto un mondo sempre piu interconnesso, fisicamente con il trasporto aereo e 1’alta
velocita ferroviaria, ed economicamente con tutte le forme immateriali di scambio,
spinge alla polarizzazione verso grandi aggregati urbani.

Se, infatti, passiamo ad analizzare il piu ampio contesto delle Citta
metropolitane, il concetto di periferia si complica dovendosi riferire a un’area vasta,
coincidente con quella delle ridimensionate amministrazioni provinciali. Un perimetro
talvolta troppo grande (vedi il caso di Torino), altre troppo piccolo rispetto alla effettiva
conurbazione metropolitana (vedi Napoli). Le periferie di una Citta metropolitana
possono corrispondere a piccoli comuni trasformati in quartieri residenziali, ma anche a
centri con una identitd propria, localita turistiche, importanti realta portuali, distretti
industriali ad alta produttivita, centri medi e piccoli comuni in spopolamento. Una tale
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composita realtd costituisce comunque il riferimento del sistema metropolitano
nazionale.

Oltre all’Europa persino 1’Italia policentrica, delle cento citta e dei borghi ¢,
quindi, soggetta a un processo molto simile a quello che si sta manifestando su scala
globale. Delle prime dieci aree metropolitane piu popolose d’Europa, infatti, ben tre
sono italiane — Milano, Roma e Napoli — seconde solo a Londra, Parigi, Madrid e
Berlino. A differenza di altri paesi, tuttavia, in Italia la maggiore attrattivita
metropolitana non ha prodotto 1 fenomeni di declino della rete delle citta intermedie, che
al contrario restano un importante presidio territoriale del nostro sistema insediativo.

Anche per tale ragione, come richiamato in precedenza, la piu recente riforma
istituzionale riguardante le autonomie locali ha varato dopo decenni le Citta
metropolitane, come specifico livello di governo del territorio, realta istituzionali che,
complessivamente, coinvolgono una superficie di 38.740 kmq con una popolazione di
21,9 milioni d’abitanti, distribuiti in 1.260 comuni. In pratica il 35% degli italiani vive
nelle aree metropolitane occupando il 13% del territorio nazionale.

Anche le prospettive di breve termine vedono un ulteriore rafforzamento di
queste realta che, anche in ragione della possibile ripresa economica del Paese, risultano
capaci di attrarre ancora flussi di popolazione. Solo Napoli e Bari fra le 14 citta
metropolitane si prevede registrino variazioni negative dei residenti fra 2015 e 2020,
probabilmente imputabile a un ulteriore spostamento dell’urbanizzazione verso cinture
ancora piu esterne, in assenza di un chiaro indirizzo delle amministrazioni locali verso
indispensabili programmi di ristrutturazione e rigenerazione di aree periferiche soggette
a degrado.

Ma cio che assume una notevole rilevanza ¢ il valore aggiunto che si produce
nelle aree metropolitane. Bisogna infatti considerare che una grande metropoli genera
un PIL paragonabile a quello di uno Stato, e c10 vale anche per quelle italiane. Alle due
metropoli globali di Parigi e Londra, seguono Madrid e Milano che si attestano su un
PIL metropolitano fra i 170 e 180 miliardi di euro, poi Roma, Barcellona e Berlino il cui
valore ¢ compreso fra 130 e 140 miliardi di euro, un Pil paragonabile a quello
dell’intero Veneto o dell’Ungheria.

Il valore assoluto del prodotto metropolitano va posto in relazione alla
concentrazione di residenti e ai grandi flussi, fra cui grande importanza rilevano quelli
turistici. Se lo confrontiamo con 1 valori pro-capite o con misure di produttivita, emerge
una diversa gerarchia, basata fondamentalmente sulla qualita del tessuto produttivo.
Parigi ha, infatti, un PIL per abitante di 52mila euro, Milano di 42mila, Roma di 33mila,
Napoli di poco piu di 16mila.

Le metropoli a benessere diffuso sono anche quelle dove I’economia si basa
fortemente sull’elevata qualita del capitale umano, e sull’economia della conoscenza e
della creativitd. Industria, tecnologia, innovazione, servizi digitali e cultura
costituiscono il vero motore economico della citta globale. Le due citta ai vertici europei
sono anche quelle dove la maggior parte della popolazione attiva ha un titolo
d’istruzione terziario (laurea o dottorato) e/o lavora in settori ad alto contenuto di
ricerca e tecnologia: il 69,3% nella regione londinese e il 60,1% in quella parigina.
Nelle regioni di riferimento di Milano e Roma si attestano su valori decisamente
inferiori: il 39,3 la Lombardia e il 37,3% il Lazio.
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Naturalmente queste condizioni differiscono molto all’interno nelle aree
metropolitane, dove 1 livelli di istruzione periferici divergono da quelli delle zone
intermedie e centrali.

2.1 La realta periferica

Secondo le valutazioni Eurostat riguardanti 1 livelli di urbanizzazione delle aree
vaste, 1’83% dei cittadini metropolitani italiani vive in periferia dove ¢ comunque
presente una parte importante dell’apparato produttivo e persino circa il 15% delle
attrazioni culturali. Nei territori densamente urbanizzati del nostro paese, infatti, vivono,
al di fuori dei centri storici e delle aree centrali, oltre 17,4 milioni di residenti.

Fra le numerose diseguaglianze che si manifestano all’interno della metropoli va
considerata come determinante quella territoriale. Oggi le periferie rappresentano
I’effettiva natura delle grandi citta, soggette a fenomeni dirompenti come la longevita, la
crisi del ceto medio urbano, il multiculturalismo, il disagio giovanile oltre,
naturalmente, agli impatti negativi conseguenti al lungo periodo recessivo che, pur
conclusosi, ha determinato un notevole impoverimento soprattutto dei ceti a medio e
basso reddito, di cui si popolano le periferie.

Con la riduzione delle risorse pubbliche a disposizione delle autonomie locali, si
¢ visto rallentare il ritmo degli interventi necessari a dotare le aree di nuova espansione
urbana delle infrastrutture e dei servizi, ovvero della qualita sociale indispensabile al
buon vivere.

La crisi ha messo a dura prova le condizioni di vita nelle periferie metropolitane.
Secondo un’indagine del think tank RUR, il 72,3% dei residenti nelle periferie
metropolitane rileva come, a causa della recessione, molti negozi e bar abbiano chiuso;
per il 56,6% sono diminuiti i servizi locali e per il 50,4% sono peggiorate la
manutenzione ¢ la pulizia delle strade e degli spazi pubblici. 1l disagio che, da Nord a
Sud, si ¢ manifestato nelle aree periferiche ¢, poi, condizionato dal piu generale clima
d’incertezza soprattutto economica e occupazionale.

Nelle Citta metropolitane vanno riconosciute le diversita, le stratificazioni e le
specifiche vocazioni, per riattivare la percezione dei luoghi riconoscendo anche — come
afferma Renzo Piano — “la bellezza che si nasconde nelle periferie”.

Bisogna interrogarsi su quali siano 1 fattori fisici, sociali e culturali d’innesco e
procedere a sollevare un interesse verso i luoghi dove si vive la quotidianita. Una volta
individuati ¢, poi, indispensabile il coinvolgimento dei cittadini con una funzione di
public engagement in grado di farne 1I’oggetto di una riappropriazione collettiva.

Da un punto di vista insediativo, si stanno generando nuove forme territoriali.
Sia per una questione dimensionale che per ragioni piu strettamente immobiliari,
I’urbanizzazione non avviene piu solo per dilatazione centrifuga del comune centrale,
ma attraverso un’espansione lungo diverse direttrici, che finiscono per inglobare e
allargarsi anche nei centri suburbani.

Oggi le periferie rappresentano la mutazione della natura stessa delle grandi
cittd. Vanno quindi ridefinite, anche perché ¢ dalla loro vivibilita che dipendono
equilibri sociali e capacita competitive.
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Molto schematicamente possiamo ripartire la maxopoli in almeno quattro grandi
aggregati: il centro storico della citta principali, le aree centrali, le periferie urbane
(intermedie e piu esterne) naturale espansione del nucleo originario e le nuove periferie
di tipo metropolitano, fuori dai confini amministrativi della citta principale, che
costituiscono la piu recente espansione.

Quest’ultimo aggregato ha ormai in Europa un notevole peso, e inizia ad essere
rilevante anche per le nostre piu grandi Cittd metropolitane. In una elaborazione
effettuata sui dati piu recenti dell’Eurostat aggiornati al 2013 si puo rilevare il peso di
queste nuove periferie, cioe quelle piu esterne, valutabile nella media europea attorno al
35% dei residenti metropolitani.

Naturalmente sono le metropoli piu popolate a registrare il maggior numero di
cittadini ultra-periferici. La classifica delle 15 piu importanti aree metropolitane europee
vede al primo posto Manchester con 1’81,2% dei residenti nelle aree iper periferiche,
seguita dalla grande Milano dove il 76,2% dei residenti risiede nella periferia
metropolitana. Seguono tre metropoli mediterranee come Atene con il 73,2%, Lisbona
con 71,1% e Napoli con il 68,1%. Nella fascia successiva le due citta europee globali
Parigi (65,4% dei suoi 6,5 milioni di residenti nei banlieues metropolitani) e Londra,
con il 60% collocati dell’hinterland metropolitano. Chiudono la classifica Roma,
Bruxelles e Amsterdam, rispettivamente con il 38,9%, il 36,7% e il 26,7%, citta quindi
ancora relativamente compatte.

Naturalmente, quest’analisi di tipo generale, va poi riesaminata caso per caso. In
particolare il Comune di Roma, essendo il piu esteso d’Europa, racchiude nei suoi
confini amministrativi anche le condizioni di estrema perifericita che comprende, nelle
altre realta, 1 comuni dell’ hinterland.

3. RIGENERARE E INTEGRARE: UNA STRATEGIA DI INTERVENTO PER LE AREE URBANE
PERIFERICHE

La rigenerazione urbana fa seguito ad una esperienza consolidata di politiche per
la riqualificazione del patrimonio esistente e anche all’indicazione della UE di una
progressiva riduzione del consumo di suolo che dovrebbe realizzarsi all’orizzonte del
2050. Si tratta di una tendenza culturale e politica ormai consolidata a livello europeo e
dei paesi piu sviluppati. Cio ¢ tanto piu rilevante in quanto ¢ disponibile un ampio
territorio urbanizzato, al cui interno insistono aree libere, complessi obsoleti non
utilizzati o degradati.

Nuovi quartieri residenziali, poli direzionali e tecnologici, parchi urbani,
complessi commerciali o turistici, possono essere immaginati come strutture dove
provocare emozioni omologhe a quelle offerte dal tessuto urbano storico. Quindi non
solo spazi funzionali, ma luoghi dove recuperare la complessita dei valori dell’oggi: da
quelli estetici, alla sostenibilitda energetica e ambientale, alla rispondenza ai bisogni
primari come sicurezza o sobrieta. Tutte componenti in grado di determinare un miglior
livello di qualita della vita, non solo per i residenti nelle aree di pregio, ma anche dei
luoghi che denunciano un’assenza di uno specifico carattere culturale.

Quello di privilegiare I’intervento nei comprensori gia costruiti ¢ il principio che
si ¢ affermato in tutta Europa, nei decenni piu recenti, come meccanismo principe per
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soddisfare la domanda residenziale e di servizi, per accrescere l’occupazione e il
prodotto interno metropolitano, per rendere piu vivibile e sostenibile lo spazio urbano.

II processo economico e d’investimento sotteso alla rigenerazione del territorio
funziona, innanzitutto, se comporta la rimessa in circolo di complessi edilizi degradati,
non utilizzati, abbandonati attraverso progetti di riqualificazione e ricostruzione che
rispondano a un completo ridisegno dell’area d’intervento.

Non si tratta quindi di un processo statico, ma di una reinterpretazione e di un
completo rifacimento di luoghi non piu idonei all’abitare o al lavorare. Nell’ultimo
decennio, in Italia, si ¢ edificata per soli usi residenziali una media di 53,2 ettari al
giorno, e anche in presenza di una prolungata crisi delle costruzioni, I’urbanizzazione su
green field da qui al 2020 ¢ prevedibile continui, seppur a un ritmo ridotto, di 35/40
ha/giorno.

Gli indirizzi generali, anche europei, indicano obiettivi di progressiva riduzione
del consumo di suolo, fino ad un suo azzeramento all’orizzonte del 2050.

4. GOVERNANCE, PARTECIPAZIONE E POLITICHE PUBBLICHE

Molte generazioni di progetti si sono susseguiti nelle grandi e medie metropoli
europee, facendo sempre piu evolvere il carattere innovativo del disegno urbanistico.
Vengono alla mente numerose esperienze e politiche attuate negli ultimi trent’anni per il
recupero urbano come 1 programmi complessi italiani, il programma comunitario
Urban, fino a Jessica della BEI o al piu recente PON Citta. Una vera e propria stagione
di rinascita per le citta investite da ampi programmi di riqualificazione delle aree
periferiche come Bologna, Glasgow, Stoccolma, Lione, Lille, Ginevra, Barcellona,
Bilbao, Lisbona, Berlino, Valencia, Torino, Milano ¢ molte altre.

L’evoluzione ¢ costante e oggi una nuova stagione progettuale ¢ in atto, con
caratteri fortemente innovativi tendenti - piu che nel passato — a valorizzare il
patrimonio culturale materiale e immateriale esistente nelle periferie metropolitane. In
via esclusivamente esemplificativa basti citare solo alcuni dei casi piu significativi. Ad
Amburgo ¢ in corso un grande progetto che coinvolge le vecchie aree portuali centrali e
un significativo pezzo della periferia. Il programma applica la metodologia IBA —
Internationale Bauasstellung (International Building Exhibition) basata sulla qualita
progettuale e tecnologica, una forte collaborazione fra investitori privati e pubblica
amministrazione, una stretta connessione fra strategie economiche e rigenerazione
urbana. Una citta intermedia come Birmingham ha delineato un programma Big City
2031 con il quale reagire ai processi di de industrializzazione, puntando su creativita,
cultura e socialita. Anche Marsiglia, attraverso 1 programmi di rigenerazione urbana
Euromediterranée ed Ecocite, sempre dovuti alla convergenza fra pubblico e privato,
cerca di affermare un ruolo competitivo nei settori di punta delle tecnologie e della
logistica, associandolo a un’accresciuta offerta culturale.

Soprattutto le realizzazioni internazionali rendono implicito un modello
attraverso cui, nel rinnovo delle periferie metropolitane, si possono ritrovare i sistemi
piu efficaci per valorizzare effettivamente il patrimonio culturale. Principi di progetto
che possono essere cosi sintetizzati:
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- la scala sia territoriale che dell’investimento deve essere sufficientemente ampia per
poter contemperare piu funzioni e un modello operativo economicamente sostenibile.
L’intento deve essere di ricreare I’effetto citta con progetti di ampie dimensioni;

- 1 sistemi di mobilita interna e di raccordo ai nodi logistici devono essere ispirati alla
sostenibilita ovvero a una significativa riduzione delle emissioni secondo quanto
previsto dagli accordi internazionali volti a contrastare i cambiamenti climatici;

- un tale obiettivo pud essere conseguito solo con un’edificazione che contempli alte
densita e che sia in grado di concentrare domanda sufficiente ad alimentare un sistema
di trasporto pubblico a basso impatto d’emissioni;

- 1 grandi progetti consentono, inoltre, la sperimentazione di nuovi materiali costruttivi,
di ridurre 1 consumi energetici e di generare localmente energia;

- la progettazione va improntata a una reinterpretazione dei luoghi e della loro memoria
storica, con puntuali riferimenti alla valorizzazione del patrimonio culturale presente;

- ¢ indispensabile una varieta di funzioni e I’attuazione degli interventi piu appropriati
per trasformare il degrado in decoro e sicurezza, attraverso [’abbattimento e la
ricostruzione, il recupero e la progettazione di un verde urbano “attivo”;

- vanno, infine, individuati luoghi di socializzazione, come ad esempio i poli per la
formazione, dove concentrare I’istruzione pubblica e 1’offerta di servizi per il lavoro,
per il welfare territoriale ma anche per la cultura e I’intrattenimento.

La metropoli ormai senza limiti e confini puo trovare una nuova metrica, solo se
unisce storia € modernita, se innova profondamente nella morfologia dei nuovi progetti
e nel montaggio delle fattibilita economiche, il tutto sotto la guida e regia delle
istituzioni.

4.1 Un processo in linea con le politiche internazionali

Le politiche pubbliche rivolte alla partecipazione diretta delle periferie urbane e
metropolitane (inner peripheries of city) allo sviluppo sostenibile e inclusivo,
rappresentano, per I’Italia, un evidente segno di vicinanza ad un processo coesivo che,
sfidando 1 motori dell’economia - le citta — a rilanciare la capacita competitiva di paesi e
regioni, affida agli spazi intra-urbani e intra-metropolitani dell’abitare il ruolo di
portavoce di nuovi modi di concepire la qualita della vita, mitigando la poverta e
I’esclusione, rilanciando I’offerta di occupazione, di servizi e accessibilita.

E un impegno di cui I’Italia si ¢ fatta garante nell’ambito della Politica di
Coesione 2020 europea e internazionale (Habitat III, 2016), e su cui sta investendo per il
post, consapevole delle sue diversita geografiche e delle dimensioni che il tema investe.

Le politiche pubbliche dell’abitare in sicurezza dovranno essere condivise
componendo un’Agenda politica Urbana unitaria e innovativa in cui sussidiarieta
orizzontale e verticale, partecipazione dal basso e equita ispirino una strategia, anche
legislativa, che veda le periferie protagoniste e portatrici di riforme e innovazioni
progettuali e culturali, materiali e immateriali.

L’esperienza italiana, non disgiunta da quella europea in corso nelle grandi citta
metropolitane, suggerisce flessibili e innovativi orientamenti di governo con nuovi
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strumenti di programmazione, pianificazione e governance per rendere strategicamente
e coerentemente integrati decisori e utilizzatori dello spazio pubblico, consentendo al
Paese di portare a compimento progetti di breve periodo in scenari programmati di
medio (2030) e lungo (2050).

Abitare in sicurezza ¢, inoltre, per il Paese, I’opportunita e il mezzo per la diretta
partecipazione alle sfide globali imposte dal cambiamento climatico e dalle migrazioni,
generando nuove forme di investimento sociale e reddito di qualitd, aumentando
I’offerta e I’accesso ai servizi di interesse economico generale (sanita, accessibilita,
formazione, digitale, cultura e tempo libero, eccetera), attingendo da un quadro di
soluzioni progettuali endogene e territorializzate. Tra queste ’housing sociale e
accessibile, I’economia circolare locale, le infrastrutture verdi e gli ecoservizi, la
transizione energetica, 1’uso del suolo e la mobilita sostenibili, la transizione digitale
sono procedure pubbliche innovative e responsabili.

In questo quadro, non poteva mancare un riferimento ai vecchi e nuovi strumenti
strategici (piani, visioni, documenti programmatici, ...) che trasformino le periferie in
parti di citta connesse, aperte, capaci di sfidare, senza confini, I’integrazione di cui sono
fatte oggetto, come importante capitolo del rinnovato ‘patto’ di un’Unione a 27 post
Brexit nei confronti di un sistema globale ‘multipolare’ ancora privo di regole.

Le periferie di cui si discute in questo Rapporto sono dunque le aree di un
‘nuovo confine’ con cui misurare 1’efficacia della politica pubblica. Un confine dove si
fronteggiano e a volte confliggono scelte sperimentali e progetti innovativi, poteri
‘hard’ (decisionali, economici, finanziari, culturali) e ‘soft’ (associazioni e network) che
hanno determinato, legalmente o illegalmente, il radicamento di comportamenti
economico-sociali e culturali identitari oltre le regole, fissandone di nuove.

Oggetto di attenzione da parte dell’Unione dal 2011, le periferie sono oggi
destinatarie di politiche pubbliche e investimenti privati, programmi e progetti tematici
e intersettoriali, 1 cui obiettivi possono essere riassunti in pochi punti:

1. riprogettare e modernizzare funzionalita e servizi (inclusi quelli collettivi offerti dal
paradigma smart city-smart specialisation);

2. praticare I’inclusione sociale per segmenti di popolazione fragile e per aree e quartieri
disagiati, estendendo 1 servizi sociali e di interesse economico generale alle aree di
marginalita economica;

3. creare un mercato del lavoro locale (soprattutto giovanile) attraverso il rafforzamento
della capacita delle citta di attrarre filiere produttive pregiate, globali e competitive;

4. rigenerare ’habitat insediativo adeguandolo, tecnologicamente, ai moderni standard
di qualita della vita, garantendo nel contempo un aumento delle relazioni sociali e
I’inclusione;

5. rendere ‘sicura’ la vivibilita degli spazi pubblici attraverso azioni di contrasto alla
criminalita con il supporto di cittadini e cittadinanze, ricostruendo fiducia nel ruolo
dello stato e di una pubblica amministrazione che dimostri efficacia ed efficienza
(capacity building).

Tali principi andranno raccordati opportunamente con le politiche nazionali.
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CAPITOLO 1

La rigenerazione urbana



PAGINA BIANCA



Atti Parlamentari — 19 — Camera dei deputati

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC, XXII-BIS N. 19

1. RIGENERARE LE CITTA METROPOLITANE

Il lavoro svolto dalla Commissione parlamentare di inchiesta sullo stato della
sicurezza e del degrado delle citta e delle loro periferie, nel pur ristretto tempo di un
anno e poco piu, ha consentito di svolgere un ampio arco di audizioni con soggetti
istituzionali, associazioni professionali e di categoria e comitati di quartiere, oltre a un
certo numero di sopralluoghi nelle principali citta italiane.

Nel corso di questi incontri 1’indagine conoscitiva sulla situazione di molti
quadranti di periferia urbana ha dovuto limitarsi, visto il poco tempo disponibile, a un
numero contenuto di situazioni e di realta specifiche che possono essere restituite
dall’ampio corredo di documentazione della presente Relazione conclusiva.

Tuttavia, ¢ possibile trarre, dall’esperienza compiuta, alcune valutazioni e alcune
considerazioni che, in relazione al contenuto specifico di questa Sezione del Rapporto
conclusivo, assumono un valore generale e nazionale e che costituiscono una sorta di
comune matrice dello stato evolutivo delle citta italiane e della questione urbana in
Italia.

Utilizziamo, non a caso, ’espressione “questione urbana” in un Rapporto
parlamentare che ha come oggetto I’indagine sulle periferie, perché si ritiene che la
stessa espressione di “periferie urbane” debba essere, in una certa misura, superata se si
vuole cogliere la profondita e il carattere strutturale e non limitato a una specifica
condizione territoriale dei problemi e delle difficoltd di natura sociale, economica,
urbanistica e culturale che vengono oggi ricondotte (spesso genericamente) al termine
“periferie”.

Se ci attenessimo alla accezione letterale del termine dovremmo, infatti,
delimitare il campo dell’indagine e delle analisi solo a cio che sta intorno ai nuclei
storici o antichi delle citta e delle aree metropolitane italiane, dando per acquisita una
secca separazione tra degrado e pregio urbano o tra arretratezza e sviluppo lungo la
linea della divisione amministrativa tra le zone centrali, semicentrali ed esterne e
secondo una visione radiocentrica e circolare degli organismi insediativi.

L’esperienza ci dice, invece, che, pur non venendo del tutto meno la differente
matrice che contraddistingue i centri storici italiani con le piu recenti periferie,
sviluppatesi per cicli, nel corso della storia unitaria, 1’elemento territoriale
centro/periferia non ¢ piu da tempo sufficiente per una lettura integrata dello stato
evolutivo di molte nostre citta, delle situazioni di degrado sociale, di impoverimento dei
ceti medi urbani, di abbandono e decadenza dello spazio pubblico, di vetusta del
patrimonio edilizio, di obliterazione delle risorse ambientali e del patrimonio storico e
culturale, di tutela dei beni rurali e del settore primario, della qualita delle
trasformazioni edilizie ed urbanistiche, delle condizioni di insicurezza urbana e di
difficolta dei processi di integrazione dei flussi migratori.

Come puo apparire evidente nelle parti della Relazione dedicate, ad esempio, a
citta come Genova, Palermo e Napoli, ma anche a parti di situazioni riscontrate a Roma,
gli elementi di pregio e 1 fattori di degrado si intrecciano, si sovrappongono € convivono
in zone centrali e periferiche, a volte rovesciando la stessa percezione del termine
“periferia” fino al punto di constatare che esistono centri storici degradati e insicuri a
fronte di periferie dotate di buoni standard di vivibilita e di qualita.
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E quindi in discussione I’insieme degli organismi urbani italiani che, nelle
grandi differenze tra le citta, vive ormai da oltre 150 anni sotto una comune condizione
amministrativa, sono in discussione i sistemi di relazione tra parti di citta, spesso
compromessi dal gap genetico di trasporto pubblico locale, il peso esercitato dalla
rendita fondiaria e dalla rendita urbana sulla crescita dei perimetri urbani e sulle
modalita del consumo del suolo agricolo nel corso dei decenni ed uno squilibrio diffuso
tra la cittd pubblica (servizi, trasporto, verde pubblico, infrastrutture tecnologiche,
logistica) e la citta privata.

Il tema delle periferie urbane deve essere dunque affrontato come tema urbano
complessivo, come questione urbana in senso generale € non settoriale; una questione
urbana che ¢, in primo luogo, connessa al tema della “citta pubblica”.

Con un semplice sillogismo, schematico quanto chiaro, si potrebbe dire che la
“questione delle periferie” coincide con una “questione urbana italiana” che, a sua volta,
ha come principale nucleo problematico lo squilibrio maturato durante la storia unitaria
e la crescita e lo sviluppo delle citta italiane tra rendita urbana e “citta pubblica”.

Sulla base di questa premessa si ¢ deciso di inquadrare anche le possibili
soluzioni e linee di azione per una vera politica di rigenerazione urbana che si fondi su
un concerto di pratiche operative e di innovazione legislativa, su azioni specifiche e
puntuali di “ricucitura” ma, soprattutto, su azioni di piu ampio respiro spaziale e
temporale, capaci di sovvertire 1 termini attuali della “questione urbana italiana” e
quindi del futuro di molte periferie e situazioni di degrado.

In questa Sezione della Relazione ¢ possibile rintracciare analisi e alcune
indicazioni di soluzione normativa per una politica di rigenerazione urbana che
interpreti il complesso della “questione urbana” con le sue molteplici angolazioni.

La Commissione Parlamentare ha svolto missioni e sopralluoghi in nove citta
metropolitane italiane riscontrando un intreccio tra i nuclei problematici generali —
messi in luce nella presente Sezione — e le specifiche e diversificate situazioni locali.

1.1 Rom4

Nel caso di Roma le audizioni ed i sopralluoghi hanno fatto emergere la
necessita di una particolare attenzione a quattro temi fondamentali:

a) il primo riguarda il recupero urbanistico degli oltre 150 nuclei di edilizia ex abusiva
assoggettati a perimetrazione e a pianificazione attuativa in due successivi cicli (zone O
di “Recupero urbanistico” di cui alla Variante speciale approvata nel 1983 e i cosiddetti
“toponimi”, 1 “Nuclei di edilizia ex abusiva da recuperare” del PRG approvato nel
2008), che attendono il completamento di molte opere pubbliche di urbanizzazione
primaria e secondaria (anche attraverso un processo di realizzazione delle opere a
scomputo degli oneri di urbanizzazione direttamente da parte dei cittadini dei nuclei,
organizzati in consorzi); la conclusione degli iter approvativi dei singoli piani
particolareggiati che risultano essenziali per definire il quadro dei servizi di quartiere e
la loro localizzazione, nonché la definizione dei comparti edificabili per le famiglie
residenti; il corredo dei servizi privati terziari e commerciali e delle aree produttive; la
viabilita e gli spazi pubblici e le connessioni con le infrastrutture e il sistema della
mobilitd; la tutela degli ambiti di riserva naturale, agricola e del paesaggio che sono
ancora fortemente intrecciati e correlati con questa parte della periferia romana. Tra le
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numerose realta meritevoli di approfondimento si segnala, in particolare, la controversa
vicenda delle lottizzazioni della zona di Valle della Borghesiana nel VI Municipio dove
insistono i toponimi di Colle Regillo e Due Colli e riguardante circa 30 mila cittadini.

I lottisti che, a partire dagli anni Sessanta, acquistarono 1 terreni per realizzare in
autocostruzione la propria abitazione sono ancora oggi, per una serie di vicende
all’esame della magistratura civile e penale, in attesa dei regolari rogiti. La non
perfezionata trasmissione delle proprieta ostacola la definitiva opera di risanamento
urbanistico e la realizzazione di molte opere pubbliche. Si auspica un definitivo
chiarimento della vicenda giudiziaria e la individuazione di eventuali responsabilita
civili e penali;

b) il secondo tema attiene al destino di numerosi Piani di Zona ex lege n. 167 del 1962
ricompresi nel Secondo PEEP di Roma, che sono attualmente fermi o interrotti, benché
in molti casi gia abitati, con opere pubbliche incomplete o non realizzate e convenzioni
stipulate, ma non rispettate dagli operatori titolari delle opere.

Questa realta interessa almeno 30 quartieri sorti a partire dal 2006 e coinvolge
migliaia di famiglie che si trovano oggi a vivere in situazioni assai critiche a causa delle
disagiate condizioni dei quartieri, ma anche del rischio di perdita dell’alloggio, a causa
dei fallimenti delle imprese costruttrici, di irregolarita amministrative, di lentezze
burocratiche, di scadenza delle fidejussioni bancarie dei consorzi.

La Commissione ha ascoltato, in merito, le ragioni dei cittadini e raccolto tutti
gli elementi utili che sono stati trasmessi, come prevede la funzione inquirente della
stessa Commissione, alla Procura della Repubblica che sta conducendo le necessarie
indagini su quelle situazioni.

Al di 14, tuttavia, delle responsabilita che si auspica possano essere individuate
con certezza, tale vicenda segnala anche su un piano nazionale la definitiva conclusione
di una certa stagione delle politiche per ’ERP attuate in Italia a partire dagli anni
Sessanta e Settanta.

Questo sia in relazione ai meccanismi attuativi di acquisizione delle aree e al
loro carattere espansivo, sia in relazione alle forme di coordinamento tra
amministrazioni comunali e regionali e operatori privati nella realizzazione dei Piani e
delle relative opere pubbliche.

Appare urgente porre al centro di una innovativa politica di rigenerazione urbana
anche un rinnovato slancio dell’edilizia residenziale pubblica rivolta ai ceti medi e
bassi, agli anziani, agli studenti fuori sede, ai cittadini immigrati e residenti regolari con
procedure e modalita che non contemplino massiccio consumo di suolo, ingestibilita dei
piani per eccesso o scarsezza di densita insediativa (entrambi esiziali per la loro piena
funzionalita ed equilibrio), incertezza di risorse pubbliche e private.

L’esperienza degli ultimi anni e le numerose e ormai affermate strategie di altri
paesi europei spingono a considerare le modalita del social housing come quelle piu
adatte per aprire una nuova stagione. Modalita che, tuttavia, impongono scelte nette nel
campo della normativa urbanistica, dell’utilizzo dei patrimoni immobiliari comunque
pubblici e una chiara politica di coinvolgimento del settore bancario e creditizio con
prodotti di finanziamento adatti alla natura di programmi di non immediato rientro ma
di sicura durata nel tempo;
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c) il terzo tema concerne la questione delle occupazioni abusive del patrimonio
residenziale pubblico costituito a Roma da 48.325 alloggi di proprieta Ater e da oltre
20.000 di Roma Capitale; tema che si intreccia ai problemi della legalita e della
sicurezza nelle periferie.

Si calcola che, per quanto riguarda il solo patrimonio Ater, le occupazioni
ammontino a poco piu di 6.000 con un incidenza del 12% sul patrimonio complessivo.

Una percentuale record se paragonata con analogo fenomeno nelle altre
maggiori citta italiane. Inoltre, secondo fonti dello stesso Istituto depositate presso la
Commissione, si calcola una percentuale di morosita del 50% del dovuto per canoni e
servizi; percentuale che comporta un ammanco totale di circa 700 milioni di euro per
circa il 50% non esigibile, in quanto prescritto o non certificato.

Tale sofferenza finanziaria, unita al debito maturato verso il Comune di Roma
per mancati versamenti ICI — e per il quale I’Istituto ha avviato presso I’Agenzia delle
Entrate procedura di rottamazione con rateizzazione di circa la meta dell’ammontare,
comporta notevoli problemi per la politica di manutenzione del patrimonio esistente e di
realizzazione di nuovo alloggi.

La Commissione rileva, quindi, la necessita di una forte azione delle istituzioni
competenti (Comune, Regione, Ministero degli Interni) per garantire elevati livelli di
controllo e di verifica sui requisiti degli assegnatari, legalita e sicurezza come premessa
per riattivare, anche ai fini di una efficace partecipazione degli enti titolari di patrimonio
residenziale pubblico, strategie coordinate e integrate di rigenerazione urbana.

Va segnalata [’azione dell’Ente per il risanamento finanziario, la
regolarizzazione dei contratti, la — non sufficiente — produzione di nuovi alloggi (appena
206 in programma) e di operazioni di rigenerazione di grandi complessi tra 1 quali si
segnalano interventi per 40 milioni di euro derivanti dai Contratti di Quartiere per
Corviale e Primavalle;

d) il quarto tema richiama la necessita di rilancio di una forte iniziativa pubblica per gli
investimenti su opere pubbliche ¢ manutenzione urbana. Molti incontri hanno fatto
emergere lo stato di abbandono allarmante degli spazi pubblici, del patrimonio
scolastico, delle strade e dei servizi di rete piu importanti come il trasporto pubblico, la
raccolta e lo smaltimento dei rifiuti e del settore idrico.

Per questi temi si rimanda alla Sezione dedicata, nello specifico, alla Capitale,
ma corre [’obbligo di segnalare questo campo dell’indagine come uno dei piu urgenti e
gravi da cui deriva larga parte della condizione di degrado e di insicurezza di molti
quartieri non solo della periferia.

1.2 NAPOLI

Nel caso di Napoli, le audizioni e i sopralluoghi hanno messo in luce, con
riferimento al tema della rigenerazione urbana, due priorita.

In primis, la rigenerazione del quartiere di Scampia, con particolare riferimento
al complesso delle Vele che, sebbene sia stato concepito come una riproduzione della
Citta inglese di Cumbernauld, progettata dall’Architetto Hugh Wilson, secondo un
macro modello insediativo basato su un corpo distributivo centrale con ai lati alloggi,
servizi e attrezzature, non ¢ mai decollato. Lo spazio centrale, infatti, a causa della
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mancata realizzazione dei servizi e delle attrezzature previste, ¢ divenuto, nel tempo,
ricettacolo di degrado e rifiuti.

La questione relativa all’abbattimento del complesso delle Vele e di una
generale rigenerazione del contesto, ¢ al centro del dibattito, non solo napoletano ma
nazionale, da molti anni.

Tra 1l 1999 e il 2003 sono state abbattute tre Vele rispetto alle sette complessive,
lasciando, tuttavia, le rimanenti quattro in attesa di un intervento che ne risolvesse le
gravi problematiche morfologico-funzionali e sociali.

A partire da un’iniziativa “dal basso”, ¢ stato ideato un progetto denominato
“Restart Scampia” che, presentato al Bando Periferie del 2016, ha ottenuto un
finanziamento pari a 18 milioni, finalizzato all’abbattimento di altre tre Vele e alla
ristrutturazione di quella piu lunga, la B, nota anche come Vela celeste.

Contestualmente all’abbattimento delle tre Vele, il progetto prevede la
realizzazione di alloggi alternativi per la popolazione. In particolare, ne sono stati gia
realizzati 187 attraverso fondi comunali, che consentono lo svuotamento della prima
delle tre Vele di cui € prevista la demolizione.

Particolare attenzione andra rivolta, nella fase di trasferimento degli abitanti
dalle Vele ai nuovi alloggi, al tema dell’occupazione abusiva degli alloggi. Questo
tema, di grande attualita a Napoli, richiede una vigilanza capillare, anche per impedire
la presenza di infiltrazioni camorristiche.

Il progetto prevede che la Vela B, I’unica che rimarra in piedi, venga destinata a
uffici pubblici e istituzionali, in modo da insediare, proprio nel cuore del quartiere, un
presidio pubblico rilevante. Si pensa, in particolare, alla localizzazione, all’interno di
questi spazi, degli Uffici della Citta metropolitana, cosi come di alcune attivita
universitarie e altre funzioni di carattere sociale.

Intorno alle Vele abbattute ’intervento di riqualificazione prevede, secondo
quanto stabilito dal Comune di Napoli, la realizzazione di attrezzature collettive e
attrezzature pubbliche, che si costituiscano quali luoghi di interesse comune, soprattutto
per favorire il forte tessuto associativo che si sta costruendo nel quartiere.

A questo proposito, si rileva il tema dell’assegnazione e della gestione, nella
regolarita delle procedure, degli spazi e degli impianti pubblici esistenti, che risultano, a
oggi, per lo piu abbandonati od occupati abusivamente.

Inoltre, con il completamento del progetto, emergera, con urgenza e gravita, il
tema della rigenerazione, ambientale e territoriale, degli spazi lasciati liberi dalle
demolizioni.

Il progetto presentato al Bando periferie, in coerenza con le previsioni del
vigente PRG del Comune di Napoli, prevede la redazione di un Piano urbanistico
attuativo esteso all’intera area di intervento (’intero lotto M). Il Piano urbanistico
attuativo dovra prendere in considerazione anche I’area, oggi degradata, del Parco della
socialita e intervenire nelle aree della Stazione di Piscinola-Scampia, che separa due
quartieri storicamente connessi.

In termini generali, il Piano dovra, inoltre, prevedere attrezzature pubbliche (aree
verdi e servizi), attivitd commerciali, infrastrutture per la mobilita e la ciclo-pedonalita.

Visto il contesto altamente problematico e la rilevanza del progetto, tuttavia, ¢
necessario che si perseguano gli obiettivi con tempi certi e che venga garantita una loro
completa, effettiva attuazione.
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La seconda priorita individuata riguarda 1’area nord di Napoli, in particolare la
rigenerazione del quartiere di Bagnoli.

In collegamento e in prosecuzione con il programma di interventi previsto per il
quartiere di Scampia, ¢ emersa la necessita di riqualificare e di rigenerare ulteriori
insediamenti nella parte nord del Comune, tra cui i quartieri di Piscinola, Chiaiano,
Secondigliano, fino a quelli localizzati ai confini con 1 Comuni contermini, come il
quartiere di Melito.

In questi insediamenti si rileva la notevole presenza di manufatti pubblici
abbandonati, la quasi totale assenza di servizi e attrezzature e, al tempo stesso, la
rilevante presenza di aree inutilizzate e degradate.

La rigenerazione di questi contesti dovra inserirsi all’interno di un complessivo
piano di recupero, di iniziativa della Citta metropolitana, affinché diventino luoghi di
sviluppo, presidi di legalita e socialita.

In particolare, I’area dell’ex Italsider, sito di interesse nazionale localizzato nel
quartiere di Bagnoli, richiede una profonda bonifica ambientale.

Con questo obiettivo si € costituito un tavolo di concertazione di progettazione
tra Comune e Governo, da cui ¢ scaturito un Accordo, che calendarizza tempi e
finanziamenti per la riqualificazione ambientale e il recupero dell’intero complesso.

Anche in questo caso, a fronte della complessita dell’intervento previsto, risulta
necessario prevedere una stretta vigilanza sui tempi di attuazione e sulle coperture
economiche.

1.3 MiLanoO

Le audizioni e i sopralluoghi nelle periferie milanesi hanno messo in luce alcune
specificita fortemente radicate nel contesto locale, che concorrono tuttavia a definire un
orizzonte generale e di ampio respiro per le politiche di rigenerazione urbana e per la
loro necessaria collocazione tra le priorita per un’agenda metropolitana delle politiche
pubbliche.

Le specificita del contesto milanese sono in gran parte determinate dalla natura
policentrica della sua conformazione geografica e amministrativa (il Comune di Milano
ha un territorio poco esteso — circa un settimo di quello del Comune di Roma — ¢ la
Citta metropolitana aggrega 134 municipalita di varia dimensione, con poli intorno e
oltre 1 50.000 abitanti), dove la periferia, intesa come luogo della marginalita e del
degrado, ¢ inserita sia nelle aree semicentrali della citta storica sia in zone di
conurbazione o isolate della piu ampia regione metropolitana.

Uno dei temi cruciali ¢ quello della riqualificazione fisica del patrimonio edilizio
residenziale degradato. In particolare, per quanto attiene 1’edilizia pubblica, le criticita
sono sostanzialmente riconducibili alla cronica carenza di risorse locali per investimenti
in manutenzione, a una gestione problematica del patrimonio, diviso tra quello del
Comune di Milano — la cui gestione ¢ affidata a MM societa in house — e quello di Aler
(Azienda lombarda per I’edilizia residenziale), localizzato sia nel Capoluogo che in
molti Comuni della Citta metropolitana. Alle difficolta finanziarie e organizzative si
affianca, inoltre, un’interpretazione spesso troppo burocratica delle norme in materia.

Per quanto riguarda il patrimonio privato, emerge con evidenza la problematica
degli appartamenti gravati da ipoteche, in particolare negli insediamenti costruiti negli
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anni Sessanta e Settanta per accogliere popolazioni urbane lavoratrici non piu in grado
di farsi carico degli oneri relativi alla proprieta e alla gestione degli immobili.

Questo patrimonio, situato soprattutto nei Comuni esterni ma con alcune
situazioni dentro la citta (alcuni condomini dell’edilizia del boom, immobili del primo
Novecento, nei quartieri di via Padova e viale Monza), diviene oggetto di degrado e di
reiterate, quanto inefficaci, procedure di pignoramento. E emblematico, in tal senso, il
caso del Quartiere Satellite di Pioltello — di cui al Programma di rigenerazione urbana di
Citta metropolitana finanziato dal Bando Periferie — dove si concentrano fasce deboli
colpite aspramente dalla crisi, costituite in gran parte da popolazione straniera, e dove le
abitazioni soggette a procedure esecutive da parte di Istituti di credito rappresentano
circa il 50% dell’intero patrimonio residenziale.

A queste problematiche ¢ necessario far fronte con strumenti e modalita di
intervento innovativi, che hanno trovato gia alcune sperimentazioni interessanti.

Con riferimento al patrimonio pubblico, tre sono le direzioni di lavoro
individuate: la necessita di razionalizzarne la programmazione e la gestione; ['urgenza
di intraprendere nuove modalita di valorizzazione dei beni; la possibilita di utilizzare
nuovi strumenti finanziari al fine di incentivare e sostenere la riqualificazione.

Tra le modalita di razionalizzazione nella gestione del patrimonio (e, in
particolare, di riuso del patrimonio inutilizzato) vi ¢ l’affidamento della gestione
straordinaria di immobili ad associazioni e cooperative che, dopo averli ristrutturati,
spesso accorpandoli, li riassegnano ai soci a canoni d’affitto sostenibili.

Tra le modalita di valorizzazione dei beni pubblici e di utilizzo di nuovi
strumenti finanziari vi € ’attivazione di leve incentivanti per il partenariato pubblico-
privato e I’apertura alla diffusione di nuovi strumenti finanziari. Si fa riferimento, ad
esempio, all’impegno delle Fondazioni bancarie nel social housing, al Fondo Rotativo
per la Progettualita gestito da Cassa Depositi e Prestiti, e ad altri strumenti di
finanziamento straordinario, come il Bando Periferie, di cui si auspica la messa a
sistema.

Per il patrimonio privato, determinanti appaiono gli strumenti che vedono il
soggetto pubblico acquisire un nuovo ruolo di garante e accompagnatore. Si fa
riferimento, in particolare, ai dispositivi messi a punto dall’ABI e dal MEF, quali il
Fondo solidarieta per la sospensione delle rate del mutuo o [Distituto dell’OCC
(Organismo Composizione Crisi) previsto dalla legge n. 3 del 2012 che consente di
applicare un’intermediazione istituzionale nelle vertenze tra debitori e creditori riferite
alle famiglie, analogamente a cio che avviene per le imprese attraverso le procedure di
fallimento.

Dal punto di vista della rigenerazione complessiva di questi contesti, si ¢ rilevata
la necessita di mettere in campo anche azioni finalizzate alla ricostruzione del tessuto
sociale ed economico della popolazione insediata, come ad esempio quelle intraprese
sul quartiere Satellite di Pioltello.

Infine, per la definizione di un quadro programmatico coerente e unitario della
condizione abitativa, supportato da un’appropriata conoscenza e monitoraggio dei
fenomeni, appare rilevante I’attivazione del Comitato Metropolitano previsto dal
Decreto Minniti, come luogo di analisi e concertazione stabile in tema di sicurezza
urbana, organo collegiale presieduto congiuntamente dal Prefetto e dal Sindaco
metropolitano.



Atti Parlamentari — 26 — Camera dei deputati

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC, XXII-BIS N. 19

Un altro tema cruciale delle periferie milanesi riguarda 1’abbandono delle aree
industriali e la necessita di riconvertire interi ambiti, un tempo cuore dell’attivita
produttiva, in luoghi in cui si concentrino attivita capaci di produrre urbanita, attraverso
progetti incentrati sull’accessibilita, sulla funzionalita, sull’attivazione di nuove
centralita, perni di un’infrastruttura territoriale e sociale capace di aggregare attivita
diversificate e di unire differenti soggetti per la costruzione di una nuova abitabilita
delle periferie metropolitane.

Dal punto di vista dei meccanismi di innesco dei processi di rigenerazione di
luoghi non residenziali, assume grande rilievo 1’esempio di “Reinventing Cities”, il
Bando internazionale lanciato da C40 che prevede 1’alienazione di siti inutilizzati o in
stato di degrado da destinare a progetti di rigenerazione ambientale e urbana, nel
rispetto dei principi di sostenibilita e resilienza. Nell’ambito dei processi di
valorizzazione dei beni pubblici, il Comune di Milano ha individuato cinque ambiti
periferici ma strategici (il mercato di Gorla, le Scuderie de Montel, porzioni di via Serio
e di via Doria, lo scalo dismesso di Greco), che potranno essere valorizzati grazie a
investimenti e progetti di alta qualita.

La natura dei problemi e le specificita della regione milanese hanno dato
impulso a un approccio innovativo nelle sperimentazioni in corso sia nel Comune di
Milano (con il “Bando alle periferie”, il Bando “Spazio alle periferie”, eccetera) sia sul
territorio metropolitano con il “Bando periferie” 2016 della Citta metropolitana.

In particolare, I’obiettivo del Progetto della Citta metropolitana “Welfare
metropolitano e rigenerazione urbana - Superare le emergenze e costruire nuovi spazi
di coesione e di accoglienza” ¢ quello di innescare processi di riqualificazione di spazi
sottoutilizzati o abbandonati attraverso interventi che sappiano rispondere alla domanda
abitativa di fasce deboli della popolazione e, al contempo, alla necessita di luoghi per
attivita culturali, aggregative, anche a valenza economico-produttiva, volte a sostenere
I’inclusione sociale, oltre che a promuovere un sistema di mobilita sostenibile che metta
in rete tali spazi.

Attraverso queste esperienze, il tema della rigenerazione urbana interseca due
questioni di governo del territorio e si costituisce come nodo cruciale intorno a cui
disegnare un piu generale progetto di cura del territorio stesso.

La prima questione ¢ strettamente connessa al ruolo che le citta metropolitane, e
in particolare quella di Milano, sono chiamate ad assumere nel governo delle aree
urbane del Paese. La scala per affrontare 1 grandi temi dello sviluppo e della
valorizzazione del territorio, e la complementarieta delle funzioni che lo scenario della
rigenerazione richiama, aprono la questione della costruzione di reti quale condizione a
fondamento di una progettualita che investa soggetti, contesti ambientali e sociali, livelli
amministrativi diversi in una visione strategica che 1i sappia attivare in modo
interdipendente.

La seconda questione riguarda il tema della periferia, interpretato come
occasione di rilancio per I’intero contesto territoriale metropolitano: i luoghi del
progetto “Welfare metropolitano e rigenerazione urbana”, individuati attraverso un
dialogo serrato tra i Comuni costituiscono i perni di una progettualita che ambisce a
cogliere 1 problemi emergenti ¢ le potenzialita presenti in ciascun ambito territoriale
trasformandoli in prospettive di lavoro di medio periodo sui diversi temi della
rigenerazione urbana.
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La Citta metropolitana di Milano si ¢ quindi candidata a rappresentare il
soggetto di riferimento per [’attivazione di piu ampi programmi di riconversione,
gestione e messa in rete di spazi rivolti all’accoglienza, alla cultura e alla coesione
sociale. In questa prospettiva, le periferie diventano il campo di azioni trasversali ai
tradizionali confini amministrativi, in cui mobilitare attori e comunita molteplici per la
riconquista di spazi e I’organizzazione di servizi che, combinando residenza, welfare e
altre funzioni di rilevanza metropolitana, sappiano costituire nuove centralita per il
territorio metropolitano.

1.4 VENEZIA
1.4.1 Una Citta con piu volti

Venezia ¢ una citta che ha volti differenti a seconda della prospettiva di come le
si guarda.

La citta d’acqua o citta antica, che si sta progressivamente spopolando e che ha
assunto negli ultimi trent’anni una vocazione prevalentemente commerciale e turistica.
Una citta che presenta caratteri morfologici simili a quelli di Chioggia, comune
importante che amministrativamente appartiene alla Citta Metropolitana.

Di qua del ponte della Liberta, che separa fisicamente I’insediamento abitativo
che sorge sulla laguna e la terraferma c’¢ Mestre, la citta dove si svolge la vita
economica € amministrativa, un agglomerato urbano di oltre 200.000 abitanti, che ¢
separata fisicamente da Marghera e Porto Marghera dall’asse ferroviario e stradale che
adduce alla citta d’acqua.

Piu in 14, con il Passante Autostradale di Mestre, che fa da confine fisico ¢
immaginario, I’area della Citta Metropolitana, con una popolazione di circa 1 milione di
abitanti, a cui si aggiunge la vasta area della Venezia Orientale, dove i comuni di
Portogruaro e San Dona rappresentano 1 centri piu importanti, insieme alle localita
turistiche del litorale come Jesolo, Caorle, Eraclea, Cavallino — Treporti e Bibione.
Luoghi, questi ultimi, importanti anche a fronte dei milioni di turisti che ospitano
d’estate.

1.4.2 Mestre e Marghera. Le due facce del cambiamento

Mestre e Marghera sono nate in tempi differenti, ma, di fatto, sono cresciute e
cambiate insieme nel corso degli ultimi 100 anni. Segnate in bene e in male dalle grandi
trasformazioni economiche del XX secolo.

Nel 1917, Giorgio Cini ebbe I’intuizione di concentrare in una vasta area
prospicente alla Laguna le attivita industriali che andavano dal settore meccanico a
quello chimico, e che rappresentavano, in un certo senso, gli assi portanti dell’economia
di quegli anni, che stava progressivamente trasformando il paese accompagnandolo
dall’economia agricola a quella industriale.

E in quegli anni che prende forma il porto commerciale di Marghera e un
vastissimo insediamento industriale, che negli anni Settanta ha raggiunto la dimensione
enorme di 2.200 ettari, arrivando ad assumere il ruolo di una delle piu estese aree
industriali d’Europa.
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Parallelamente, Mestre ¢ progressivamente cresciuta dal punto di vista
economico e demografico. Nel 1929, dal punto di vista amministrativo, sono stati
accorpati i piccoli comuni, che ora, seppure in un continuum urbanistico, hanno la forma
delle municipalita.

Lo sviluppo urbano di Mestre e Marghera ha raggiunto ’apice in un arco
temporale compreso tra gli anni Cinquanta e la fine degli anni Settanta, un periodo in
cui la citta ha risposto alle esigenze abitative di chi considerava troppo complessa e
costosa la vita nel centro storico, e di chi dalle campagne aveva trovato una risposta
occupazionale a Marghera.

Il patrimonio edilizio abitativo privato e il modello urbano risale quindi al
periodo in questione, con tutte le criticita estetiche, di qualita e di vetusta che comporta.

La flessione demografica della fine degli anni Novanta, la crisi del modello della
grande industria, iniziato nella fine degli anni Ottanta e la crisi economica della meta
degli anni Duemila hanno profondamente trasformato il tessuto sociale ed economico
della citta.

I tratti di questo cambiamento, che ha coinvolto le aree periferiche di Mestre e
Venezia sono sostanzialmente due.

1.4.3 La situazione dei 2200 ettari dell ‘ex area industriale

Moltissime grandi aziende del settore metalmeccanico e chimico hanno chiuso,
lasciando in stato di abbandono la maggior parte della ex area industriale. La comunita e
le istituzioni si trovano a fronteggiare questo tema da anni, senza tuttavia trovare una
soluzione che possa in qualche modo dare il via a una riconversione € a una
riqualificazione dell’area.

L’altissimo livello di inquinamento dei suoli, la difficolta a individuare una
nuova vocazione economica ed urbana, fanno permanere nel degrado vaste aree di un
territorio che ¢ prospiciente alla laguna e alla Citta.

1.4.4 La trasformazione del contesto economico e sociale di Mestre

Mestre era una citta ricca, con una forte presenza di negozi di vicinato e capace
di crescere dal punto di vista demografico. Negli ultimi anni, la chiusura di molti negozi
di vicinato a causa della crisi e della scelta di spostare il commercio in vaste aree
commerciali esterne alla citta, ha di fatto cambiato il volto di quartieri un tempo vitali.

La zona della Stazione, via Giustizia, via Cappuccina, Corso del Popolo sono
diventate zona di insediamento di negozi etnici, minimarket e phone center, con una
presenza sempre maggiore di stranieri e la proliferazione di attivita illecite, come lo
spaccio, soprattutto nella zona adiacente alla stazione di Mestre.

1.4.5 Alcuni esempi di riqualificazione

Negli ultimi 15 anni non sono, tuttavia, mancati interventi di riqualificazione
urbana riusciti. Tra questi si segnalano in particolare:
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- la realizzazione del Parco di San Giuliano, nella zona di gronda lagunare opposta a
Marghera, dove si ¢ proceduto al recupero ambientale e urbano di in un sito che era
stato dedicato per 40 anni a discarica di fanghi industriali di Porto Marghera;

- la riqualificazione di via Ancona, dove vecchie attivita dismesse hanno lasciato il
posto a Hotel e a centri servizi pubblici e privati;

- il quartiere Altobello, dove attraverso il contratto di quartiere si ¢ riusciti a migliorare
le condizioni sociali e urbane del quartiere un tempo piu malfamato di Mestre
(Maccale);

- la riqualificazione di via Torino, un tempo zona di insediamenti produttivi, e oggi sede
distaccata dell’universita;

- la riqualificazione di via Ca’ Marcello, dove vecchi depositi di materiale ferroviario
stanno lasciando posto a edifici dedicati alla ricettivita turistica.

1.4.6 La sfida della riconversione di Porto Marghera

La sfida piu grande ¢ legata alla riqualificazione dei 2200 ettari di Marghera e di
Porto Marghera. A questo riguardo prevalgono due aspetti:

1. il superamento della barriera fisica che separa Mestre da Marghera (Ferrovia e
statale). Su questo aspetto esistono progetti infrastrutturali di viabilita e progetti di
realizzazione di una “piastra” sulla stazione di Mestre, che potranno essere attivati con 1
fondi del Bando periferie e con quelli del Patto per I’Italia;

2. le bonifiche dei terreni, che per ragioni di complessita e di costo rimangono oggi un
ostacolo insormontabile che blocca qualsiasi iniziativa di riconversione economica e
urbana di porto Marghera.

1.5 GENOVA
1.5.1 La Rigenerazione urbana e le nuove vocazioni delle periferie

Sono diversi gli interventi di rigenerazione urbana che hanno contribuito a
ridisegnare Genova restituendo nel contempo nuovi spazi ai cittadini.

Fra questi il piu interessante ¢ stato la riqualificazione del waterfront, che ha
trasformato il porto storico di Genova da area a uso portuale a zona urbana, creando un
vero e proprio “parco urbano portuale’’, volto a spostare verso mare il baricentro della
Citta, con ricadute positive sul processo di recupero del confinante centro storico.

Sempre negli anni Novanta prende il via il Progetto della Fiumara dove, in
corrispondenza di una ex area industriale di 168.000 metri quadri degradata e in stato di
abbandono da molti anni, viene realizzato uno degli esempi piu importanti, in termini di
dimensione territoriale e di portata economica, di riconversione di area industriale in
Italia e in Europa.

L’area pero viene destinata ad attivita commerciali e per la grande distribuzione
con evidenti conseguenze sugli equilibri socio-economici del quartiere.
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Sempre nel ponente, la Fascia di rispetto di Pra’ (che comprende parco urbano,
piscina, parcheggi, pista ciclabile e il campo da regata per il canottaggio), ha contribuito
a ridare nuova vivibilitd a un quartiere altrimenti soffocato dal porto industriale di
Voltri.

Con I’obiettivo di innescare un ampio processo di riqualificazione edilizia e
urbanistica e di aggregazione sociale, la Citta metropolitana di Genova ha risposto al
Bando per le periferie lanciato lo scorso anno dal Governo, presentando progetti per 40
milioni totali fra interventi su strade e scuole, azioni di riduzione del rischio
idrogeologico e avvio di servizi di inclusione.

Il modello di riferimento preso in considerazione ¢ 1’esperienza positiva
dell’inserimento della Facolta di Architettura alle spalle del porto nel centro storico di
Genova negli anni Novanta.

L’area di intervento riguarda ambiti periferici piu esterni, caratterizzati da un
tessuto edilizio disomogeneo, che presenta commistioni di funzioni, aree abbandonate e
vuoti urbani, in corrispondenza delle propaggini della Citta che risalgono verso le valli
interne del genovesato.

Tra le criticita sono da registrare la scarsa accessibilita agli edifici scolastici per
un’utenza diffusa sul territorio, la carenza di servizi e di luoghi di aggregazione sociale
e culturale, in particolare per i giovani, la vulnerabilita del territorio, la sicurezza
stradale.

In particolare, il progetto interessa la periferia urbana genovese di ponente tra
Sampierdarena e Voltri e 1 fondovalle urbani periferici dei torrenti Polcevera, Scrivia e
Stura (con la rete della viabilita metropolitana che costituisce 1’asse di collegamento) e
si coordina con il progetto proposto dal Comune capoluogo per lo stesso Bando,
centrato invece su interventi di riqualificazione urbana delle aree alla foce del Polcevera
(quartieri di Sampierdarena, Campasso e Certosa).

Con undici progetti definitivi, si sta per entrare nel vivo della fase di
riqualificazione di quelli che sono tra i1 quartieri piu problematici della citta:
Sampierdarena, Campasso e Certosa. Complessivamente verranno impegnati 24 milioni
di euro, di cui 18 milioni riferiti al Bando delle Periferie del 2016, e 6 milioni in quota
al cofinanziamento del Comune di Genova.

La richiesta prevalente attuale, di esperti auditi e associazioni, ¢ la creazione di
un tavolo che tenga insieme 1 diversi livelli istituzionali e non, pubblico-privato e possa
costituire una sorta di cabina di regia per coordinare ai tanti interventi che sono in corso
di progettazione oggi o che lo saranno in futuro.

A questo proposito appare di particolare interesse la proposta della
Soprintendenza per i Beni Archeologici e Paesaggistici della Liguria, concernente
I’opportunita che il Ministero dei Beni Archeologici e Paesaggistici e 1’Universita
possano essere individuati quali interlocutori capaci di svolgere un ruolo di regia, in
forza delle molteplici competenze, comunque coadiuvati dagli enti locali e da tutti i
soggetti di volta in volta coinvolti.

1.6 BOLOGNA

Bologna ¢ una Citta con un popolazione di circa 388.000 abitanti, localizzata nel
cuore di un’area metropolitana con 1 milione di abitanti.
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E una citta policentrica, con un nucleo maggiore coincidente con il centro storico
che, in forza della grande presenza di funzioni pregiate, attrae quotidianamente
popolazione da tutto il bacino metropolitano e regionale (studenti, turisti, pendolari e
city users).

La rigenerazione urbana — intesa come insieme di piani, progetti e programmi
finalizzati a risolvere problemi urbani complessi, intervenendo prevalentemente su aree
gia urbanizzate con 1’obiettivo di realizzare nuove condizioni di abitabilitd — ¢ al centro
delle politiche del Comune di Bologna dal 2007, anno di adozione del Piano Strutturale
Comunale (PSC) e della sottoscrizione del Protocollo di intesa con il Ministero
dell’Economia e I’Agenzia del Demanio per la valorizzazione delle aree militari
dismesse.

Obiettivo generale della rigenerazione urbana bolognese ¢ migliorare la qualita
abitativa di ogni parte della Citta, intervenendo sui tessuti esistenti: riutilizzando edifici,
ampliando o trasformando, demolendo e ricostruendo, e incrementando, in questo
modo, la dotazione di spazi pubblici, aree verdi, infrastrutture per la mobilita e servizi.

Questo obiettivo ¢ declinato dagli strumenti urbanistici vigenti, in particolare dal
Regolamento Urbanistico Edilizio (RUE) e dai Piani Operativi Comunali (POC).

Il RUE definisce le regole per attuare interventi di rigenerazione in modo diretto,
mentre 1 tre POC, approvati fra 2015 e 2016 e dedicati alla Riqualificazione urbana
diffusa, alla Rigenerazione dei patrimoni pubblici e alle Attrezzature e industrie
insalubri, creano le condizioni affinché si possano intraprendere interventi diversi per
dimensione e complessita, che riguardano, rispettivamente:

- progetti di dimensione variabile diffusi in tutto il tessuto urbano (dalla rigenerazione di
parti rilevanti del patrimonio pubblico, come le ex caserme e le aree ferroviarie
dismesse, a interventi piu contenuti di rigenerazione urbana diffusa);

- progetti di rigenerazione delle principali attrezzature pubbliche e private di uso
pubblico (dai grandi ospedali cittadini alle strutture socio-sanitarie private);

- progetti di rigenerazione che includono la chiusura o la rilocalizzazione di
insediamenti industriali insalubri collocati in ambito urbano (come gli stabilimenti
Gironi e Sintexcal).

Anche le principali attrezzature di interesse regionale o nazionale (come
I’ Aeroporto “Guglielmo Marconi”, la Fiera, la stazione ferroviaria di Bologna Centrale,
il comparto dell’ex Caab in cui sorge FICo) sono oggi soggette a piani urbanistici che
attuano un approccio rigenerativo.

La rigenerazione urbana ¢, certamente, una strategia complessa per la quantita di
aree e per la tipologia di funzioni coinvolte, ma anche per la quantita di popolazione che
coinvolge.

Per tutte queste ragioni ¢ una strategia trasversale a molti Settori
dell’ Amministrazione comunale, principalmente per: Urbanistica e Ambiente, Mobilita,
Immaginazione civica, Patrimonio, Cultura.

Le azioni e 1 progetti che questi Settori hanno messo in campo delineano,
complessivamente, un “Piano per I’innovazione urbana”, che interessa in modo capillare
tutta la Citta e, quindi, tutte le sue periferie, anche quelle “interne” come alcune aree
dello stesso centro storico.
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La condizione di perifericitd non ¢, infatti, intesa come “distanza fisica” dal
centro, ma nel senso pit ampio di una condizione di marginalita che rende difficile
I’accesso alla vita sociale.

Anche gli strumenti di natura tecnica ed economica messi In campo
dall’ Amministrazione per I’attuazione degli interventi sono molteplici e complessi.

Il Comune beneficia del supporto di vari Bandi nazionali, fra 1 quali il Piano
Citta e il Bando Periferie; dell’apporto di progetti europei, come il progetto H2020 Rock
di cui ¢ capofila o la Urban Innovative Action dedicata a Villa Salus; di ulteriori fondi
come quelli del PON Metro o del Patto per Bologna; dell’azione di soggetti detentori di
importanti aree da rigenerare (ad esempio, CDP, Invimit) ma anche, ad un’altra scala
non meno importante, di strumenti come il Bilancio partecipativo e 1 Patti di
collaborazione che permettono la co-progettazione con i cittadini.

La rigenerazione urbana ¢, infine, necessariamente una strategia transcalare, che
coinvolge il Comune di Bologna e tutta I’area metropolitana. Questa transcalarita si sta
declinando in molti modi, ad esempio attraverso il lavoro “unificato” degli Uffici
comunali e metropolitani su temi comuni come il turismo, la casa, la cultura, la
mobilita. La dimensione transcalare e metropolitana delle politiche ¢ ben rappresentata
dal progetto “Convergenze metropolitane”, presentato congiuntamente dalla Citta
Metropolitana e dal Comune di Bologna al Bando periferie, che comprende 33
interventi ispirati a una comune strategia metropolitana di incremento delle connessioni
significative delle aree piu periferiche, fra loro e con le aree centrali.

Piu in generale, rispetto al contesto nazionale, I’esperienza bolognese mostra
come sia necessario superare la logica dell’intervento sulle periferie come intervento
straordinario.

Il che implica, da parte dell’Amministrazione centrale, 1’esigenza di ispirare e
alimentare una politica ordinaria sulle citta; da parte delle Amministrazioni locali, la
necessita di sviluppare competenze nuove, capaci di alimentare un approccio adeguato
al problemi complessi legati alla rigenerazione (capacita di ascolto, di costruzione di
progetti adattivi e di co-progettazione; interlocuzione con i privati; elaborazione di
valutazioni anche di natura socio-economica).

Appare inoltre importante superare una visione della rigenerazione basata
esclusivamente sulle opere da realizzare. Il che implica il dover lavorare sui processi e
non solo sui progetti, individuando forme di azione dal basso (people-oriented e place-
based) che permettano di stabilire obiettivi e costruire progetti innovativi € non
soluzioni preconfezionate. In questo modo 1 differenti bandi dedicati alla rigenerazione
urbana possono diventare vere e proprie occasioni di sperimentazione progettuale, e non
solo I’occasione, se pur comunque importante, per finanziare interventi preesistenti. La
messa in campo di processi di sperimentazione pud richiedere anche finanziamenti
piccoli, nella fase di messa a punto delle idee, di community development, preliminare
all’avvio di progetti piu consistenti per la citta fisica.

1.7 TORINO
La Citta di Torino ¢ stata oggetto di una importante fase di espansione nel

dopoguerra, accogliendo i flussi migratori provenienti dal sud Italia, e di un forte
declino industriale negli anni Ottanta.
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La storia della Citta ha dato luogo a una periferia diffusa: molte zone dell’area
metropolitana sono caratterizzate da insediamenti industriali che rappresentano la
testimonianza concreta della grande tradizione produttiva e industriale della Citta, con
lo sviluppo delle attivita manifatturiere, avvenuta tra il Seicento e il Settecento, che
hanno raggiunto il loro massimo sviluppo dopo il trasferimento della Capitale da Torino
a Firenze e, successivamente, a Roma, con la riconversione, tra il 1861 il 1911, della
Citta da Capitale di Stato a Capitale dell’industria.

L’incremento della popolazione urbana ¢ stata la conseguenza dello sviluppo
industriale, che ha determinato la formazione dei Borghi fuori dalla cinta muraria.

La struttura urbana, dunque, ¢ stata profondamente trasformata nel corso della
Rivoluzione Industriale, una fase che ha lasciato numerose tracce, in particolare,
riscontrabili nella massiccia presenza di ampie aree dismesse.

Di conseguenza, Torino ¢ una cittd che ha dovuto affrontare una profonda
trasformazione del tessuto sociale ed economico, con ricadute profonde sulla struttura
anche morfologica della metropoli, e che oggi necessita di un ripensamento a partire da
nuove istanze e nuove problematiche del tutto diverse da quelle degli anni Settanta.

In particolare, alcune problematiche sono legate alla trasformazione della
composizione sociale per D’attuale, forte, presenza di immigrati e a una diffusa
percezione di insicurezza.

Si tratta sia di fenomeni di micro-criminalita, sia di situazioni di particolarmente
gravi come la presenza della mafia straniera, ancora sottovalutata nel territorio.

Altre criticita sociali sono, invece, correlate alla nuova poverta generata dalla
crisi ancora in atto, dove le forti difficolta economiche delle famiglie si aggiungono a un
alto tasso di disoccupazione giovanile e al tasso di disoccupazione generale piu alto
della media nazionale. Il tutto aggravato anche dal problema della carenza di case
popolari disponibili.

1.8 PALERMO

Le politiche di rigenerazione urbana messe in atto nella Citta di Palermo, e piu in
generale, nel territorio metropolitano, devono fare i conti con lo scollamento che
caratterizza 1 tempi della pianificazione urbanistica con quelli della gestione e sviluppo
del territorio. Palermo, alla fine degli anni Ottanta, commissiond a Cervellati e a
Benevolo il nuovo PRG, che verra adottato solo nel 2002.

Gia allora le principali tematiche che si volevano risolvere non erano molto
diverse da quelle odierne: aprire la Citta al mare e recuperare un centro storico in rovina
a seguito dell’incuria e dei bombardamenti delle guerre.

Relativamente alle tematiche dell’abitare ¢ possibile individuare tre fasi
principali: gli anni Settanta-Ottanta in cui la produzione di edilizia residenziale era volta
a saturare le aree interne alla circonvallazione urbana (condomini recintati); gli anni
Ottanta-Novanta in cui si verifica una intensa suburbanizzazione interna al territorio
comunale attraverso numerose lottizzazioni; gli anni Novanta-Duemila in cui il
fenomeno della suburbanizzazione (sempre con residenze recintate e fortificate) si ¢
esteso a scala metropolitana.

Negli anni Novanta, tuttavia, Palermo ha vissuto una importante svolta politica e
sociale 1 cui effetti sono visibili ancora oggi nelle dinamiche di trasformazione del
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tessuto sociale ed economico della Citta. Nonostante la permanenza (e in alcuni casi
I’acuirsi) di problemi e conflitti (quali il disastro del bilancio comunale, la gestione
clientelare e inefficiente dei principali servizi pubblici e del personale; le tensioni sociali
dovute a una gestione delle politiche per il lavoro e la casa di segno analogo), la Citta ¢
diventata lo scenario di politiche pubbliche inedite per la sua storia, che hanno
contributo a trasformarne profondamente la sua fisionomia: la salvaguardia e il recupero
del centro storico; I’apertura di musei, gallerie d’arte e alberghi di categoria superiore
attraverso varianti alla destinazione d’uso di immobili di interesse storico e artistico; il
ricorso costante a flussi di denaro pubblico (soprattutto fondi dell’Unione europea oltre
a quelli statali) per la creazione di infrastrutture per il trasporto e la logistica. In
particolare, quest’ultima politica oggi si concretizza nella volonta, di procedere con un
ingente investimento per la ristrutturazione del waterfront, attraverso I’inserimento di
funzioni turistiche e culturali. A tal fine, sarebbe auspicabile favorire lo spostamento del
porto commerciale nel vicino Comune di Termini Imerese e massimizzare il porto
turistico a Palermo, che si localizza in pieno centro storico.

Peraltro, con un procedimento iniziato nel 1996 e conclusosi nel luglio del 2015,
Palermo ¢ riuscita a inserire nella World Heritage List dell’Unesco 1 siti della Palermo
Arabo Normanna e le cattedrali di Cefalu e Monreale.

Relativamente all’attuazione di queste politiche pubbliche, inizialmente
I’ Amministrazione comunale si era concentrata fondamentalmente sulle attivita di
recupero del centro storico e su quelle culturali, raggiungendo risultati rilevanti, mentre,
per quanto riguarda I’attivita volta a migliorare la competitivita del territorio sul piano
economico e, conseguentemente, affrontare le politiche di degrado e marginalita sociale,
’azione ¢ stata molto meno efficace.

A partire dagli anni Duemila, la nuova Amministrazione ha agito con continuita
di azione rispetto a quella precedente relativamente agli interventi nel centro storico e a
quelli per la cultura, ma con “una caduta della progettualita e uno scivolamento verso
politiche distributive e di immagine”.

Il maggiore sforzo dell’Amministrazione, in questa seconda fase, infatti, ¢ stato
dedicato, almeno nelle intenzioni dichiarate, ai lavori pubblici e all’infrastrutturazione
del territorio; anche se la costruzione delle opere pubbliche procede con significativi
ritardi avviandosi al completamento solo in questo secondo decennio degli anni
Duemila.

1.8.1 Le politiche per il recupero del centro storico

Il centro storico di Palermo (ossia la parte della Citta contenuta all’interno del
tracciato delle mura cinquecentesche) ¢ un rettangolo di circa 250 ettari. Dal punto di
vista della qualita architettonica e artistica si tratta di un patrimonio considerevole: 7
teatri, 158 chiese, 55 conventi, piu di 400 palazzi aristocratici. 11 40% della sua
superficie ¢ occupata da immobili residenziali, mentre il 33% da strade, piazze e spazi
pubblici.

Il suo territorio, che coincide con quello della prima delle otto circoscrizioni
nelle quali ¢ diviso il territorio comunale, ¢ di gran lunga I’unita amministrativa meno
estesa della Citta, ma ¢ anche quella con la piu alta densita di popolazione. Questo dato
non deve, tuttavia, trarre in inganno: dalla fine della seconda guerra mondiale il centro
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storico di Palermo ha, infatti, subito un vistoso calo della popolazione residente che,
solo recentemente, ha fatto registrare un’inversione di tendenza. Secondo i dati dei
censimenti, nel 1951 gli abitanti del centro storico erano 125.271; fra il 1961 e il 1971
la popolazione ¢ piti che dimezzata passando da 106.836 a 52.013.

I1 calo della popolazione residente continua anche negli anni seguenti tanto che,
nel 1981, gli abitanti censiti sono 38.672 mentre, dieci anni piu tardi, si ridurranno a
24.438, per arrivare al minimo storico nel 2001, quando 1 residenti nel centro storico
saranno appena 21.489, circa un sesto del 1951. Oggi nel centro storico risiedono
26.974 persone (di cui 5.816 stranieri), un dato, questo, che resta piuttosto lontano
dall’obiettivo di 50.000 abitanti fissato dal Piano Particolareggiato Esecutivo (Ppe) di
Cervellati. Mentre, secondo i dati del censimento del 2001, nel centro storico le
abitazioni vuote erano il 31,5%. Peraltro, nel centro storico di Palermo risiede circa un
quarto dell’intera popolazione immigrata stabilitasi in citta, con un’incidenza di circa il
20% sul totale dei residenti nella prima circoscrizione.

Nell’ottobre del 2015 ¢ stato presentato lo schema di massima del nuovo PRG
denominato “Palermo 2025 che si pone, sostanzialmente, in continuita con le buone
pratiche introdotte dal precedente PRG, ma che ¢ inevitabilmente aggiornato rispetto ai
piu recenti obiettivi di sostenibilita e vivibilita introdotti anche dalle direttive europee e
dagli impegni che sono stati sottoscritti su scala nazionale.

In particolare si tratta: delle green ways (le linee della mobilita sostenibile, del
recupero del patrimonio edilizio esistente, del recupero e della valorizzazione delle tante
aree verdi della cittd); delle blue ways (la rinascita e la riscoperta della costa, il suo
recupero, la depurazione del mare e la costruzione di vie d’acqua per la mobilita); della
valorizzazione dell’ambiente naturale e della qualita dell’aria; del non utilizzo di nuovo
suolo; della rigenerazione urbana; del potenziamento della qualita dei servizi;
dell’incremento della mobilita sostenibile e dolce; del miglioramento delle accessibilita.

Il piano prevede 1.500 alloggi destinati all’emergenza abitativa e 1.500 per il
social housing, nonché nuove aule scolastiche (210), sempre basandosi sul recupero e
sulla rimodulazione del patrimonio edilizio esistente.

Le aree dismesse, le aree sottoutilizzate, le aree pubbliche, le aree e gli edifici
sequestrati alla mafia, le aree interessate da funzioni incongrue con il contesto della
citta, saranno oggetto di un grande progetto di rigenerazione e costituiranno la risorsa di
aree necessarie per realizzare I’obiettivo del miglioramento della qualita della vita
attraverso:

- il potenziamento ulteriore del tram, con altri 29 km di rotaie che attraverseranno la
citta da nord a sud (da Mondello alla stazione centrale, passando per il Politeama, il
porto e via Crispi e ancora a Falsomiele-Bonagia) con un grande snodo intermodale alla
stazione Notarbartolo, dove passeranno il tram, il passante ferroviario, 1’anello
ferroviario;

- le piste ciclabili che arriveranno a coprire 145 km;

- nuove pedonalizzazioni, fra cui, prioritariamente, quella dell’asse centrale di via
Liberta dal Politeama a Piazza Croci;

- una circonvallazione del mare che colleghi i porti dalla Bandita a Sferracavallo,
passando per il porto, I’Arenella e Mondello;
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- il completamento della Circonvallazione, con nuovi svincoli, sottopassaggi e
sovrapassaggi.

Va pero specificato che il nuovo PRG, ancora in fase di redazione da parte degli
Uffici comunali, non ¢ stato ancora adottato, e che, quindi, in conclusione, anche dai
sopralluoghi fatti, quel processo di ricostruzione post bellica del centro storico,
I’apertura della citta verso il mare e la sistemazione degli sfollati nei nuovi quartieri
periferici, non si sono ancora conclusi.

1.9 BARI

Nella citta di Bari esistono due tipi di periferie, quelle fisiche che sono
caratterizzate dalla distanza dal centro cittadino e quelle che derivano da situazioni di
esigenze abitative.

Le prime, quelle geograficamente definibili come periferie, scontano un’assenza
di servizi e di spazi per la socializzazione e presentano una forte distanza dal centro
abitato, che richiede di potenziare i1 collegamenti e 1 trasporti al fine di conseguire,
attraverso una maggiore accessibilita, un’elevata polifunzionalita, evitando cosi che la
distanza fisica assuma anche caratteri di esclusione sociale. Ad esempio, la
realizzazione della linea ferroviaria suburbana ad alta frequenza che collega il centro
cittadino e San Paolo in soli dodici minuti, ha cambiato in modo radicale le condizioni
di accessibilita di questo popoloso quartiere, con risvolti positivi anche di natura
sociale.

Data la presenza dell’ospedale, e la realizzazione di una piastra con piscine e di
attivita economiche, la metropolitana ¢ utile anche ai cittadini del centro per
raggiungere il quartiere San Paolo, ribaltando per la prima volta il concetto di periferia a
favore di quest’ultimo.

La seconda tipologia di periferie che esiste a Bari ¢ costituita dal quartiere
Liberta, quartiere limitrofo al centro cittadino che negli anni ha visto mutare le proprie
caratteristiche e la propria identita.

Questo quartiere era, ed ¢ ancora, un quartiere popolare. La chiusura della
grande azienda per la manifattura dei tabacchi ha determinato, per il quartiere, la perdita
della propria identita e il conseguente bisogno di una rivitalizzazione sociale ed
economica, ma anche di spazi per la socializzazione. In questo quartiere, infatti, il
tessuto urbano ¢ molto compatto, con una densita abitativa altissima, che causa
condizioni diverse e, in alcuni casi, opposte rispetto agli altri quartieri periferici.

Nell’ambito del Bando per le periferie ¢ stato presentato un progetto relativo al
quartiere San Paolo e al quartiere Liberta, per i quali viene proposta un’operazione di
riqualificazione, di rigenerazione e di realizzazione di spazi per la socializzazione, dai
giardini ai parchi.

In particolare, in questi quartieri mancano giardini e piazze, o gli stessi versano
in situazione di degrado, a causa della carenza di manutenzione delle aree pubbliche
realizzate a corredo dell’edilizia economica e popolare.

La gestione delle aree pubbliche nei quartieri di edilizia economica e popolare ¢,
infatti, aggravata dalla pratica di cedere gli alloggi agli assegnatari, trasferendo oltre
all’immobile anche parte della pertinenza, rendendo, cosi, piu difficoltosa la cessione
degli spazi pubblici al Comune.
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Sono stati eseguiti molti interventi negli anni, sia da parte del Comune sia da
parte dell’Agenzia regionale, per riqualificare 1 numerosi immobili. Tuttavia sono
mancati interventi e spazi di rivitalizzazione del tessuto socio-economico, nonostante
queste siano le zone della Citta dove ¢’¢ piu umanita e dove ¢’¢ maggiore potenzialita
grazie alla forte presenza di giovani che le animano.

E questo richiede e giustifica un intervento attraverso programmi speciali.

Il Comune ha utilizzato i finanziamenti erogati ai sensi di un Bando finanziato
dal Ministero dello sviluppo economico (MAP), che ha dato la possibilita di ristrutturare
immobili destinati ad attivitd produttive o commerciali, la cui ristrutturazione ha
permesso di attivare aziende, attivita artigianali e commerciali, che possono, da un lato,
dare risposte positive in termini occupazionali e, dall’altro, animare dal punto di vista
economico le periferie.

Nei quartieri di Japigia e San Paolo la presenza commerciale ¢ quasi inesistente,
anche se nelle immediate vicinanze vi sono attivita economiche. La sfida ¢ cercare di
integrare, dal punto di vista infrastrutturale, le diverse parti di quello che, di fatto, ¢ lo
stesso quartiere.

Nel quartiere Liberta ¢ stato attivato un job center — in memoria di un ragazzo
albanese, Florian Mesuti, ucciso qualche anno fa mentre cercava di dirimere una
questione tra ragazzini — sulla scorta dell’esperienza di Parigi e di Barcellona.

Si tratta di un centro dell’impiego molto innovativo in cui, a partire da una
valutazione delle competenze, vengono aiutate le persone a scrivere il proprio
curriculum e viene effettuata un’azione di incontro tra domanda e offerta.

All’interno del centro ¢ stata attivata una serie di iniziative e di tirocini
formativi. E stato poi attivato il cantiere di cittadinanza, per dare sostegno al reddito
delle famiglie (con meno di 3.000 euro di ISEE a nucleo familiare) e,
contemporaneamente, un tirocinio formativo con la partecipazione delle aziende
interessate a personale qualificato.

Relativamente all’animazione sociale sono stati istituiti centri di ascolto per le
famiglie e centri polivalenti per minori, finanziati dal comune e gestiti dal privato
sociale, molto presente in citta, assieme ad esperienze di associazioni e parrocchie che,
in molti casi, lavorano insieme, come quella della citta vecchia a San Nicola o quella del
Redentore.

I concetto di periferia, quindi, s’intreccia tra la dimensione dello spazio fisico e
la dimensione sociale, economica e culturale.

Attualmente ¢ in fase di redazione il nuovo piano urbanistico generale. Il piano
si basa sull’ascolto, al fine di avere uno sguardo sulla vita quotidiana delle persone nei
quartieri.

L’idea di citta che ne deriva ¢ basata sulla cura dello spazio pubblico, sia come
spazio fisico sia come presenza di servizi in alcune zone. E emersa anche la necessita di
maggiore sicurezza, intesa sia come controllo del territorio sia come cura dei luoghi.

Sono inoltre emerse questioni relative alla mobilita e alla riqualificazione dei
paesaggi, nonch¢ alcune indicazioni importanti dal punto di vista urbanistico in termini
morfologici.

Nel corso del tempo, la Citta si ¢ estesa oltremodo: le previsioni del piano
regolatore generale, attualmente in vigore, prevedevano una citta che avrebbe raggiunto
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1 600.000 abitanti e, forse anche perché la popolazione attuale ammonta in realta alla
meta delle previsioni, la Citta ¢ cresciuta in maniera disconnessa.

Il nuovo piano regolatore dovra promuovere una strategia che preveda una citta
compatta, con una densificazione per la localizzazione di nuovi servizi, con interventi di
mix sociale, assente nella costruzione delle grandi periferie pubbliche, evitando la
realizzazione di nuovi quartieri residenziali monofunzionali nel territorio extraurbano.

11 “Documento programmatico per la rigenerazione urbana”, previsto dalla legge
regionale n. 21 del 2008, stabilisce che le citta e i comuni si dotino di una strategia per
la rigenerazione urbana, per evitare interventi isolati. Nel documento ¢ stata fatta anche
un’analisi dei beni immateriali, come storie, tradizioni e culture delle periferie, che sono
in parte legati anche a tradizioni antiche. Mentre si costruisce e si aggiorna il quadro
strategico, alcune azioni vengono anticipate. Tra queste una delle azioni piu importanti €
quella che ha riguardato il gia menzionato Bando per le periferie del 2016, che ha
destinato alla Citta di Bari 15 milioni di euro per i quartieri Liberta e San Paolo. Vi ¢
poi il Bando regionale per la rigenerazione urbana, 5 milioni di euro destinati
all’efficientamento energetico, al paesaggio, all’adattamento al cambiamento climatico
e alle infrastrutture sociali.

2. CITTA PUBBLICA E RIGENERAZIONE DELLA CITTA CONTEMPORANEA
2.1 I caratteri della citta contemporanea. Una nuova concezione di “periferia”

La citta contemporanea appare 1’esito di un processo di metropolizzazione che,
perlopiu in modo spontaneo e caotico, ha mutato profondamente 1’assetto del territorio
italiano, cosi come il senso delle problematiche legate alla citta e all’urbanistica
(Indovina, 2005%; Ricci, 2005; Oliva, 2010).

“Una citta caratterizzata da una dimensione estensivamente e indifferentemente
‘urbana’, che travalica i confini amministrativi degli enti locali, e che attribuisce in
modo generalizzato 1 valori della rendita urbana; dalla non sostenibilita del sistema delle
infrastrutture per la mobilita; dall’alto consumo di suolo; dalla mancanza strutturale di
spazi pubblici” (Ricci, 2017); dalla presenza diffusa di aree dismesse, abbandonate e
sottoutilizzate (terrain vague, Sola Morales, 2002; drosscapes, Berger, 2006; junkspace,
Koolhaas, 2006), eredita di un modello di sviluppo non piu sostenibile (Talia e
Sargolini, 2012).

Le aree dismesse, abbandonate e sottoutilizzate interessano “parti importanti di
citta ben oltre le tradizionali zone ex zone produttive industriali, perché, da un lato la

3 “Con il termine metropolizzazione si intende indicare la tendenza all’integrazione di diversi aggregati urbani e
anche dei territori ad urbanizzazione diffusa (qualsiasi sia la forma di tale diffusione). Un’integrazione complessiva,
che riguarda le attivita economiche, le relazioni sociali, le attivita legate alla vita quotidiana”, alla cultura, etc. I
territori (caratterizzati da diverse modalita di organizzazione dell’antropizzazione) si funzionalizzano per realizzare
[...] obiettivi di efficienza, per portare avanti strategie di sviluppo, per garantire migliori condizioni di vita delle
popolazioni insediate. In sostanza, si avanza l’ipotesi che i1 processi di diffusione e dispersione territoriale della
popolazione, delle attivita e dei servizi, non costituiscano né la premessa, né la ricerca di un’autonomia degli stessi
territori o aggregazioni, ma piuttosto una modalita diversa e piu allargata di costruire interrelazioni e interdipendenze.
Una diversa modalita di produzione di citta, di una nuova citta”. Cfr. Indovina F. (2005), “La metropolizzazione del
territorio. Nuove gerarchie territoriali, in Indovina F., Fregolent L., Savino M., a cura di, L esplosione della citta,
Editrice compositori, Bologna.
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dismissione ha coinvolto anche le piccole e medie aziende e gli insediamenti artigiani,
ivi compresi 1 tessuti urbani caratterizzati da un mix funzionale quasi sempre casuale e
non pianificato, allargando a questi stessi tessuti le condizioni di degrado e di
abbandono; mentre, dall’altro lato, si sono aggiunte altre dismissioni importanti, come
quelle relative alle infrastrutture ferroviarie, senza dimenticare i molti “vuoti” causati
dalla crescita caotica, discontinua e praticamente non pianificata della citta
contemporanea” (Oliva e Ricci, 2017).

Tradizionalmente intesa come luogo della concentrazione, della densita e della
complessita fisica, funzionale, sociale e simbolica (Secchi, 2000) la “citta” ¢ diventata,
quindi, il luogo della discontinuita, della eterogeneita e della frammentazione, che ha
indotto, a partire dagli anni Novanta, la ricerca di “nuove tassonomie urbane” (Font,
2004) e di nuove accezioni nel tentativo di definire questa nuova forma della Citta
contemporanea: “exopolis” (Soja, 1989), “citta diffusa” (Indovina, 1990), “global-city”
(Sassen, 1991), “citta delle reti” (Dematteis, 1992, Perulli, 2000), “citta dei non luoghi”
(Auge, 1993), “metapolis” (Ascher, 1995), “ipercitta” (Corboz, 1998), “ciutat de
ciutats” (Nello, 2001), “citta infinita” (Bonomi e Abruzzese, 2004), “arcipelago
metropolitano” (Indovina, 2009).

Un cambiamento di scenario che € coinciso con la rottura di quei principi di
organizzazione spaziale che avevano caratterizzato la struttura urbana della citta storica
e moderna, pensata per parti e strettamente separata per funzioni, caratterizzata dalla
presenza di un nucleo, tradizionalmente accentratore delle funzioni urbane e, attorno a
esso, di una periferia sostanzialmente residenziale (Marcelloni, 2005). Nella citta
contemporanea le funzioni urbane si ridistribuiscono sul territorio, grazie allo sviluppo
delle reti tecnologiche e dei sistemi di comunicazione e alla rapidita degli spostamenti
di persone, merci e informazioni (Castells, 2002) e la tradizionale dicotomia tra centro e
periferia ¢ andata progressivamente a indebolirsi fino, in alcuni casi, a essere totalmente
impercettibile (Corboz, 1998), cosi come la contrapposizione citta/campagna,
urbano/extraurbano.

E il concetto stesso di “periferia” non ¢ piu letto solo in termini di distanza fisica
e contrapposizione rispetto all’area centrale (Marcelloni, 2006) ma, come mostrano
anche 1 piu recenti provvedimenti nazionali finalizzati a mettere in campo strumenti di
riqualificazione e modernizzazione delle periferie, piuttosto come “marginalita
economica e sociale, degrado edilizio e carenza di servizi™*, tipica dello sviluppo delle
grandi aree urbane nel loro complesso.

“Un centro storico abbandonato rimane periferico nel cuore della citta>.

Tale processo di deflagrazione fisica e riorganizzazione funzionale risulta
associato, altresi, al superamento demografico dei residenti delle aree urbane sugli

4 Cfr. Articolo 2 del “Bando per la presentazione di progetti per la predisposizione del Programma straordinario di
intervento per la riqualificazione urbana e la sicurezza delle periferie delle citta metropolitane e dei comuni
capoluogo di provincia”, Presidenza del Consiglio dei Ministri, in Gazzetta Ufficiale n.127 del 1° giugno 2016.

5 Camera dei Deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Missione a Bari. Resoconto stenografico. Audizioni in Prefettura. Audizione
dell’assessore alla pianificazione territoriale-urbanistica e politiche abitative della Regione Puglia, Annamaria
Curcuruto. XVII legislatura, 13 giugno 2017.
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abitanti delle aree rurali, cambiamento che non ha precedenti storici e che appare,
secondo le piul recenti statistiche e tendenze demografiche, in continua evoluzione®.

2.2 Le questioni al contesto

Questi elementi, “insieme ai profondi squilibri territoriali, I’acuirsi delle
problematiche relative al depauperamento e all’inquinamento delle componenti
ambientali, I’indebolimento del settore edilizio e immobiliare, da sempre considerato la
fonte principale di sostentamento dell’economia urbana — il tutto in concomitanza di
una grave condizione di recessione globale — sottolineano, ancor piu che in passato, il
ruolo rilevante che [’urbanistica e il piano possono e devono assumere”, quali
riferimenti imprescindibili per la ricerca di un nuovo welfare urbano (Ricci, 2014).

Per quanto concerne gli squilibri territoriali, se da un lato, la citta contemporanea
continua a esercitare un ruolo attrattivo, grazie all’elevata concentrazione di opportunita
economiche, culturali e politiche, dall’altro essa si configura come il luogo delle
disparita economiche e territoriali che determinano profonde conflittualita sociali, con la
proliferazione di nuove forme di poverta, disoccupazione, degrado ambientale,
marginalita economica, esclusione ed emarginazione (Amin e Thrift, 2001).

Ad alimentare questa conflittualitd sociale contribuiscono i rilevanti flussi
migratori, esito della crisi politica dei Paesi nordafricani e mediorientali.

In particolare, 1 flussi provenienti dal Mediterraneo, che hanno storicamente
connotato 1’Italia come “crocevia di culture” e “di mescolanza sociale”, costituiscono
oggi un allarmante elemento di conflittualitad e di sperequazioni socioeconomiche e
territoriali, configurando, nell’insieme, una delle principali sfide per il welfare urbano
(IV Forum “Le citta del Mediterraneo”, 2010).

Le dinamiche migratorie, infatti, unite alla proliferazione insediativa indotta
dalla metropolizzazione, vanno ad aggravare le condizioni di estesa marginalita dei
territori contemporanei, gia carenti di attrezzature e di infrastrutture di trasporto
pubblico, in presenza di flussi caratterizzati da intensita e da traiettorie pluridirezionali.

Sotto il profilo ecologico ambientale, la citta contemporanea mostra I’acuirsi
delle problematiche relative al depauperamento e all’inquinamento delle risorse
ambientali, con effetti sempre piu evidenti di disagio nelle aree urbane connessi al
climate change (UNISDR, 2012; UNFCCC, 2015).

Le prolungate e sempre piu frequenti condizioni di disagio, connesse
all’innalzamento delle temperature e ai fenomeni climatici estremi, come le alluvioni,
impongono la messa in campo di interventi urgenti per la difesa e il risparmio delle
risorse, a partire dalla definizione di nuove forme di necessaria interazione tra politiche
e strumenti di tutela e politiche e strumenti di sviluppo e di trasformazione dei territori.

In questo quadro, dunque, le nuove contraddizioni indotte dagli effetti della
globalizzazione, che riguardano, in particolare, 1 nuovi flussi migratori e la questione
ambientale, si sovrappongono alle strutturali carenze e alle “anomalie genetiche” che

6 Secondo i Report promossi dai ricercatori del’ONU nel programma UN-HABITAT (The United Nations Human
Settlements Programme) entro il 2030 il tasso di abitanti che risiedono in agglomerati metropolitani salira al 60%, per
raggiungere nel 2050 il 75%. Cfr. State of the World’s Cities 2008/2009. Harmonious Cities, UN-HABITAT,
London, 2009; State of the World’s Cities 2010/2011. Bridging the Urban Divide, UN-HABITAT, London, 2010.
Cftr. anche i Dati rapporto 2014 ICLEI Local Governments for Sustainability.
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hanno caratterizzato fin dai primi del Novecento lo sviluppo delle citta italiane,
avvenuto principalmente lungo le infrastrutture della mobilita privata su gomma, con
una rete di trasporto e di servizi pubblici limitata e “compressa” dal dominio della
rendita urbana.

A tutto questo fa riscontro un processo di forte frammentazione e privatizzazione
dello spazio pubblico, per cui spazi senza qualita e privi di identita si susseguono
secondo sequenze prive di interazioni con il contesto, assegnando agli spazi vuoti dei
tessuti periferici moderni il semplice ruolo di interruzione del percorso, piuttosto che di
luoghi urbani (Mariano, 2012).

Quindi lo spazio pubblico non ¢ piu uno spazio progettato, ma € uno spazio
residuale, abbandonato, che diventa lo spazio dell’insicurezza e dell’imprevedibilita.

I1 costo di realizzazione e 1’aggravio sulle finanze pubbliche, la frammentazione
della realizzazione del progetto in tempi diversi, perché condizionata dalla disponibilita
di finanziamenti, la conseguente perdita di qualita e unitarieta del progetto e 1 problemi
di manutenzione, gestione e messa in sicurezza dello spazio pubblico, hanno provocato
un’inversione di tendenza, per cui la produzione di spazio pubblico avviene sempre
meno da parte del settore pubblico e sempre piu per intervento di privati, con un
conseguente, graduale, impoverimento della qualita urbana.

Per quanto concerne, infine, la questione relativa all’indebolimento del settore
edilizio e immobiliare, il mercato mostra una forte riduzione, in particolare tra il 2006 e
il 2013, del valore degli investimenti per le costruzioni tradizionali (-32%) e, nello
specifico, per la nuova edilizia residenziale (-58,7%), nonché¢ il crollo del numero delle
compravendite e dei prezzi (-60%); al tempo stesso esso registra, tuttavia, un
incremento dell’incidenza dell’attivita di manutenzione e recupero del patrimonio
edilizio esistente sul totale del valore della produzione (+11%). Un incremento esito di
due dinamiche contrastanti: da un lato la forte riduzione degli investimenti in nuove
costruzioni (da 85 miliardi di euro nel 2006 a 51 miliardi di euro nel 2013), dall’altro la
crescita di quelli in manutenzione, rinnovo, recupero (da 106,5 miliardi di euro nel 2006
a 115,1 miliardi di euro nel 2013) (Giannino, 2016).

Tale situazione ¢ sostanziata anche considerando il rapporto tra dimensione del
patrimonio edilizio esistente e crescita demografica, che pone un limite oggettivo
rispetto ai livelli di crescita del passato: negli ultimi 50 anni il patrimonio edilizio nel
Paese ha avuto un incremento pari al 60%, raggiungendo i 115 milioni di stanze e 30
milioni di alloggi, a fronte di un trend demografico negativo, con una crescita della
popolazione pari a solo il 18,5%, corrispondente a 60,5 milioni di abitanti, compresi i 5
milioni di immigrati regolarizzati e 23 milioni di famiglie (Oliva e Ricci, 2017).

In questo contesto emerge dunque una “nuova questione urbana”, “in anni di
profonda crisi delle economie e delle societa occidentali, anni in cui la crescente
individualizzazione e destrutturazione della societda e una maggiore consapevolezza
della scarsita delle risorse ambientali, unita a domande crescenti nei confronti della
sicurezza, della salute e dell’istruzione, del progresso tecnologico e del cambiamento
delle regole dell’interazione sociale, costruiscono immagini, scenari, politiche e progetti
che sono in parte contrastanti gli uni con gli altri” (Secchi, 2013).
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2.3 1l ruolo dell’urbanistica e della pianificazione. Il contributo della sperimentazione

La nuova questione urbana richiede, dunque, che ’urbanistica e la pianificazione
assumano un ruolo prioritario, quali riferimenti ineludibili per la ricerca di un nuovo
welfare urbano, finalizzato a garantire a tutte le comunita locali insediate, i diritti
fondamentali alla casa, ma anche alla salute, all’istruzione e, piu in generale, alla citta.

Questo richiama la necessita di una politica complessiva di programmazione e di
produzione di servizi, che ponga come obiettivo principale il superamento del concetto
di standard finalizzato a una mera quantificazione e distribuzione localizzativa di aree
per servizi pubblici, a favore di una loro effettiva acquisizione, realizzazione,
manutenzione, gestione e fruizione (Galuzzi e Vitillo 2008; Ricci, 2009; Oliva, 2014), e
che individui la costruzione della citta pubblica come matrice di riferimento per la
rigenerazione urbana, sostanziandone cosi il carattere precipuamente sociale, integrando
in questa direzione 1 contenuti e gli obiettivi delle esperienze di riqualificazione degli
anni Novanta.

Si tratta di piani, programmi e progetti che hanno fornito contributi rilevanti
modificando profondamente contenuti, strategie e competenze del piano urbanistico,
riaffermando con forza “il carattere di impegno etico e civile, le finalita sociali
dell’urbanistica, la rilevanza della sua missione nel governo e nella costruzione della
citta pubblica” (Ricci, 2014); al tempo stesso, sviluppando un modello della
sostenibilita urbanistica e ambientale che nel tempo si ¢ andato configurando con
sempre maggiore chiarezza; ma anche esperienze che, pur in condizioni di esiguita delle
risorse finanziarie necessarie all’erogazione dei servizi alle comunita territoriali, hanno
garantito quote di finanziamento minoritarie, ma non insignificanti per la citta pubblica,
cio¢ per la realizzazione di opere pubbliche, infrastrutture e servizi nelle citta italiane
(Galuzzi e Vitillo, 2008), per poi esaurirsi, soprattutto a partire dal 2009, a causa della
recessione globale, e per il sempre maggiore livello di saturazione dello stesso mercato
immobiliare italiano, soprattutto con riferimento alle destinazioni d’uso piu
remunerative come la residenza (fatta eccezione per il social housing) o gli uffici (Oliva
e Ricci, 2017).

Piani e programmi di riqualificazione hanno, infatti, anticipato, in modo
strategico, contenuti normativi attraverso la sperimentazione, utilizzando strumenti e
meccanismi attuativi, differenti e nuovi, anche in assenza di una legge che lo prescriva
o0, laddove presente, cambiandone nella direzione utile il senso previsto e gli obiettivi in
modo alternativo rispetto alle finalita piu esplicite, pur nei limiti consentiti.

Si pensi, per quanto concerne gli strumenti, all’'uso dei programmi integrati,
come strumenti di ordinaria attuazione del piano urbanistico per introdurre all’interno
della pianificazione gradi di operativita, attraverso il partenariato pubblico privato, e di
flessibilita attuativa legata a valutazioni preventive sulla fattibilita; ai meccanismi di
acquisizione compensativa per le aree a standard; al prelievo della rendita per utilita
pubblica con il contributo straordinario pari ai 2/3 del valore immobiliare. Tutte forme
di innovazione la cui validita ¢ stata definitivamente sancita solo a esito di Sentenze del
Consiglio di Stato.

Essi hanno quindi contribuito a delineare, nell’insieme, pur negli esiti incerti di
alcune esperienze di riqualificazione urbana in particolare riconducibili ai cosiddetti
‘programmi complessi’, un sistema di regole urbanistico-ecologiche, di strumenti, di
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procedure, di meccanismi attuativi, che converge su un obiettivo generalizzato di
qualita, coniugando il recupero della struttura di riferimento urbanistica con quello della
dimensione dell’architettura e del progetto urbano, comunque utile a prefigurare un
approccio integrato, interscalare e multidisciplinare alla rigenerazione urbana.

Su queste esperienze si sono, altresi, formate la maggior parte delle nuove leggi
regionali urbanistiche di prima e di seconda generazione, dimostrando, ancora una volta,
come I’innovazione abbia la necessita di intrecciare fortemente la sperimentazione dei
piani con le leggi, mettendo in campo competenze diverse, aperte a una reciproca
contaminazione e capacita di approfondimento congiunto.

Appare evidente, dunque, come siano maturi i tempi perché, proprio 1 risultati
piu importanti esito di queste esperienze costituiscano il sostrato di una riforma per il
governo del territorio.

Una legge quadro di principi nazionale, che, come si dira piu approfonditamente
nel capitolo 3, costituisca il riferimento per un riordino strutturale, congruo con il
carattere concorrente della materia, ma che garantisca, in modo equilibrato, in ogni
territorio del Paese, anche attraverso il necessario consolidamento giuridico degli aspetti
piu avanzati delle tante sperimentazioni e il superamento della frammentazione e
incertezza giuridica insita nella molteplicita delle esperienze legislative regionali, il
requisito prioritario di interesse pubblico degli strumenti, delle procedure e dei
meccanismi attuativi, necessario per una loro corretta applicazione.

In questo contesto appare rilevante sottolineare come il carattere strutturale di
tale riordino, insieme alla nuova dimensione della citta contemporanea e alla necessita
di condividere scelte strutturali di policy e di trasformazione urbana a una scala sovra
comunale, richiami anche il tema dell’esigenza di un processo di semplificazione e
riforma dell’assetto istituzionale, peraltro gia avviato con la Riforma per la revisione
della spesa pubblica (legge n. 135 del 2012) e con il piu organico progetto di riforma
contenuto nella legge n. 56 del 2014. Progetto che tiene insieme due prospettive di
governo del territorio, 1’opzione strutturalista della institution building, attraverso la
costituzione delle Citta metropolitane e 1’opzione funzionalista della governance
(Jessop, 2002, Brenner, 2003, Karrer, 2008) dei territori intermedi, attraverso il
rafforzamento delle forme di cooperazione e associazionismo tra i comuni, con
particolare riferimento alle Unioni di Comuni (Allulli e Tortorella, 2014; Mariano,
2011, 2014).

Una riforma che stenta ancora a trovare una sua piena attuazione ma che sembra,
negli obiettivi enunciati, rispondere alle esigenze contemporanee del governo del
territorio, che si struttura, dunque, in livelli multipli di gestione (multilevel governance),
in cui il livello locale del comune si muove verso l|’intercomunalita, la citta
metropolitana verso la citta capitale della macroregione, la regione verso la
macroregione (Ferlaino e Molinari, 2009).

Il nuovo modello di governance istituzionale che trova dunque riscontro nella
legge n. 56 del 2014 e che deve costituire, anche attraverso opportune modifiche, il
riferimento per I’attualizzazione di un nuovo Sistema di pianificazione, deve definire
con chiarezza, a partire dal carattere e dalla forma dei piani, il soggetto istituzionale
competente: in particolare, 1’articolazione del piano ‘“generale” nelle diverse
componenti, consente di ipotizzare 1’attribuzione della componente strutturale all’area
vasta (Citta metropolitana o Unioni dei comuni), e di quella operativa e regolamentare
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alla scala locale (singoli Comuni), cosi come appare necessario prevedere competenze si
programmazione per le politiche abitative in capo alle Regioni.

2.4 Alcuni riferimenti normativi

La disciplina comunitaria prende le mosse da un Documento delle Nazioni Unite
del 1992, che segnalava la necessita di promozione, da parte delle autorita locali, dello
sviluppo sostenibile partecipato. A tale Documento hanno fatto seguito la “Carta di
Aalborg del 1994” e quella del 2004, con I’obiettivo di perseguire programmi per “citta
ospitali, prospere, creative e sostenibili, in grado di offrire una buona qualita della vita
a tutti i cittadini, consentendo loro di partecipare a tutti gli aspetti della vita urbana”.

Successivamente, 1’accordo di Bristol del 2005 ha definito comunita sostenibili
le “realta in cui le persone intendono vivere e lavorare, adesso e in futuro, che sono in
grado di soddisfare le diverse necessita degli abitanti attuali e futuri, prestando
attenzione all’ambiente e contribuendo ad un alto livello di qualita della vita”.

Ancora, nel 2007, la “Carta di Lipsia sulle citta europee sostenibili” ha
impegnato i governi locali ad assicurare 1’inclusione sociale all’interno e tra le citta,
garantendo la relativa diversita culturale e 1’alta qualita, conseguibili attraverso
adeguate politiche di sviluppo urbano integrato, il convinto coinvolgimento dei
cittadini, la creazione di spazi pubblici qualificati, la gestione adeguata del traffico e del
trasporto integrato, privilegiando insediamenti compatti, recuperando i quartieri
degradati nel contesto cittadino, al fine di conseguire obiettivi di coesione sociale e di
integrazione.

Con la risoluzione n. 269 del 28 maggio 2008, il Consiglio d’Europa, ha
introdotto la nuova “Carta urbana europea”, con [’obiettivo di promuovere la
realizzazione di citta sostenibili, anche in forza della Dichiarazione di Toledo del 21/22
giugno 2010, attraverso la strategia di rigenerazione urbana integrata.

Questo contesto normativo comunitario costituisce il riferimento della
legislazione statale e regionale.

Nello specifico, la normativa in materia di recupero, riuso € rigenerazione
urbana evidenzia un’evoluzione del concetto di recupero, che trae le mosse dagli
interventi limitati ai singoli edifici e al loro riuso, prosegue con i programmi integrati di
intervento, 1 programmi di riqualificazione urbana, i programmi di recupero urbano, i
contratti di quartiere, 1 programmi di riqualificazione urbana e sviluppo sostenibile, fino
ail programmi di riabilitazione urbana.

Rilevante ¢, in particolare, il passaggio dal concetto di recupero, a quello di
riabilitazione, a quello di riqualificazione, lemmi tutti aventi un contenuto differenziato
pur se unificati dalla comune azione sull’esistente.

I programmi integrati di intervento (articolo 16 della legge n. 179 del 1992),
hanno I’obiettivo di riqualificare il tessuto urbanistico ed edilizio, in maniera tale da
incidere sulla “riorganizzazione urbana” (De Pretis, 1993; Carlotti, 2009; Villamena,
2014). Soggetti pubblici e privati possono presentare al comune programmi integrati
relativi a zone in tutto o in parte edificate o da destinare anche a nuova edificazione al
fine della loro riqualificazione urbana ed ambientale.

I programmi di riqualificazione urbana (articolo 2 della legge n. 179 del 1992),
si riferiscono ad aree occupate da insediamenti di edilizia residenziale pubblica e mirano
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a risanare 1’esistente attraverso un insieme sistematico di interventi che vanno dalla
nuova edificazione, alla sistemazione ambientale al restauro e risanamento degli edifici,
alla creazione di opere di urbanizzazione primaria e secondaria (Chierichetti, 1999).

Anche 1 programmi di recupero urbano (articolo 11 della legge n. 493 del 1993)
sono destinati prevalentemente alla riqualificazione di zone di edilizia residenziale
pubblica degradata (Pinamonti, 2002; Mazzarelli, 2003).

La legge n. 21 del 2001 muta la natura dei contratti di quartiere, in cui si
sperimenta la partecipazione pubblico-privata, da esperirsi dapprima nell’ambito di
quartieri urbani degradati in cui vi sono in via pressoché esclusiva edifici di edilizia
residenziale pubblica o sovvenzionata, poi anche a quartieri degradati non interessati
solo da edilizia residenziale pubblica. Essi prevedono attivita di rigenerazione urbana,
tecnologie di risparmio energetico, demolizione e ricostruzione fuori sito ed anche,
successivamente, la realizzazione di azioni sociali o imprenditoriali, che mirano pure
all’incremento dell’occupazione (Breganze, 1997).

Nel 1998 vengono introdotti (decreto ministeriale 8 ottobre 1998 n. 1169), i
programmi di riqualificazione urbana e di sviluppo sostenibile (PRUSST) con un campo
di applicazione molto piu ampio rispetto ai precedenti programmi di riqualificazione
urbana, a partire dal presupposto che la rigenerazione di un’area urbanizzata produrra
un processo virtuoso di trasformazione spontanea di altre aree da parte della comunita
locale (Damonte, 2001).

I programmi di riabilitazione urbana (legge n. 166 del 2002) si presentano,
invece, come strumento di programmazione avente l’obiettivo, in particolare, di
migliorare la mobilita urbana e di recuperare le aree degradate, obiettivi conseguibili
attraverso ’intervento di risorse pubbliche e private’.

Piu di recente, 1’articolo 33 del decreto legislativo n. 133 del 2014 (legge n. 164
del 2014, cosiddetta “Sblocca Italia), ha disciplinato la rigenerazione urbana e la
bonifica ambientale di aree di rilevante interesse nazionale, quale ad esempio Bagnoli,
unificate in un unico programma che mira al ‘“risanamento ambientale e alla
riconversione delle aree dismesse e dei beni immobili pubblici, al superamento del
degrado urbanistico ed edilizio, alla dotazione dei servizi personali e reali e dei servizi
a rete, alla garanzia della sicurezza urbana”, in cui ruolo primario assume il “soggetto
attuatore” che, oltre al programma di risanamento ambientale, deve redigere un
“documento di indirizzo strategico per la rigenerazione urbana”. In tale modello il
ruolo del Governo assume un peso preponderante rispetto alle autonomie locali e alle
regioni.

Questo quadro normativo segna una svolta rispetto al concetto di recupero
proprio degli anni Settanta, passando da una normazione esclusivamente edilizia —
recupero dei fabbricati — a una che ha come oggetto la riqualificazione, fino alla
riabilitazione.

In tal modo dall’edilizia si passa alla considerazione sia dello spazio
complessivamente inteso (territorio), in cui vive e opera la popolazione, sia della
necessita di superamento del degrado economico, sociale e culturale.

7 Sulla differenza tra tali programmi e i precedenti strumenti normativi si veda TAR Puglia, Bari, Sez. 1 6.12.2011, n.
1845, in www.giustizia-amministrativa.it.
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Ma la programmazione complessa si sostituisce, spesso, erroneamente, alla
pianificazione, aprendo la strada a procedure deregolamentatorie, promuovendo una
vera e propria logica di depianificazione, che surroga la visione di riferimento
strutturale della pianificazione con una fondata sulla cosiddetta ‘“urbanistica
consensuale” che vede la prevalenza del profilo finanziario su quello pianificatorio®.
Visione questa contraddittoria, in quanto la strategia di rigenerazione per definizione
non puod curare uno specifico interesse, ma deve tener conto della pluralita, e deve
privilegiare una visione strategica, appunto, € non interventi occasionali, una visione
che scaturisce anche dall’ascolto e dalla partecipazione dei cittadini, che debbono
condividere le scelte.

Significativa a riguardo ¢ la sentenza n. 2710 del 10 maggio 2012 della IV
sezione del Consiglio di Stato’, che ha posto in luce la correlazione tra il potere di
pianificazione e lo sviluppo complessivo del territorio, laddove esso deve tenere conto
non solo delle potenzialita edificatorie, ma anche delle esigenze della popolazione e
della comunita.

Il governo del territorio deve essere, pertanto, capace di gestire sistemi flessibili,
con molte variabili (Lombardi, 2012; Dipace 2014; Amorosino, 2014), atteso che la
stessa rigenerazione ¢ anche rivitalizzazione socio-economica del territorio, a partire
dalla consapevolezza dei valori identitari e del ruolo che in questa direzione svolge il
patrimonio culturale (Angiuli, 2017).

Tale concetto evoca anche quello della “diversita”, cui deve corrispondere una
pluralita di interventi ammissibili, in forma integrata.

Il carattere integrato e prioritariamente finalizzato alla riqualificazione e
modernizzazione della citta esistente delle strategie di intervento dei programmi, trova
riscontro anche in sede di pianificazione urbanistica locale, con la formazione di “piani
urbanistici senza espansione”, in cui, le categorie della sostituzione, del riuso e della
riqualificazione, anche sotto il profilo paesaggistico, unite alla limitazione del consumo
del suolo, acquisiscono rilevanza primaria, pure quale volano dello sviluppo economico
e dell’incremento dell’occupazione.

Cio sia con riferimento agli edifici e spazi pubblici, sia a quelli privati, da
ripensare anche con riferimento al risparmio energetico, alla qualita architettonica e
tenendo conto della partecipazione dei cittadini alle scelte (D1 Lieto, 2017).

3. PER UNA STRATEGIA UNITARIA DI GOVERNO PUBBLICO
3.1 Per un nuovo assetto
Il carattere spontaneo del fenomeno di metropolizzazione richiama, dunque, la

necessita di una strategia unitaria e integrata di governo pubblico, finalizzata a un
riequilibrio urbano e metropolitano, per restituire prospettive di equita, di qualita

8 Sull’urbanistica consensuale e sulle conseguenze della depianificazione, soprattutto a seguito di piani settoriali, si
veda P. Stella Richter, “Relazione generale”, in Sicurezza del territorio — Pianificazione e depianificazione, Milano,
2014.

9 Cfr. F. Gualandi, “Dallo ‘jus aedificandi’ allo ‘jus restituendi’ (inteso come diritto di recuperare, rigenerare e
sostituire ’esistente). Riflessioni sulla rigenerazione urbana”, in www.giustizia-amministrativa.it.
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urbanistico-ecologica e di efficienza al governo della citta e dei territori
contemporanei '’

Estesa oltre 1 confini comunali e inserita in un orizzonte metropolitano, “essa
prefigura un nuovo assetto decentrato di struttura urbana policentrica sostenibile e
accessibile, verificato alla luce della fattibilita economica e delle istanze sociali
emergenti” (Ricci, 2014), per garantire a tutte le comunita insediate, 1 diritti
fondamentali alla casa, ma anche alla salute, all’istruzione e, piu in generale, alla citta
(Ricci, 2005).

La messa a punto di questa strategia assume come “matrice di riferimento la
costruzione della citta pubblica, innervando in un processo complessivo e compensativo
di rigenerazione, attraverso la realizzazione di infrastrutture, servizi, aree verdi,
residenza sociale e usi temporanei, le aree libere, 1 ‘vuoti’ urbani, ivi compresi quelli piu
interstiziali; gli spazi e i servizi pubblici caratterizzati da degrado e obsolescenza della
citta storica e consolidata; le aree dismesse, nei tessuti stratificati e in quelli piu
marginali, delle piccole e medie aziende e degli insediamenti artigiani, cosi come dei
sedimi e delle infrastrutture ferroviarie; le previsioni non attuate degli insediamenti
periferici degli anni Sessanta e Settanta; le aree non edificate delle frange metropolitane
e degli insediamenti diffusi sorti spontaneamente e in assenza di dotazioni pubbliche; le
permanenze naturalistiche” (Ricci, 2017).

La strategia assume peculiare interesse anche per quelle citta, la cui struttura
urbana, storicamente caratterizzata dal ruolo e dalle funzioni di citta portuali, mostra
forti fenomeni di degrado sociale ed edilizio, insicurezza urbana, abbandono,
depauperamento, in particolare proprio nelle zone centrali prossime alle infrastrutture
portuali. Questa condizione presenta un particolare carattere di urgenza per la necessita
di intervento in cittd come Napoli, Palermo e Genova, in qualche modo accomunabili
per questa tipologia di funzioni e per conformazione territoriale ed orografica, in cui la
sovrapposizione tra effetti dell’immigrazione, vetusta e degrado del patrimonio edilizio
piu antico — caratterizzato peraltro da forti densita e permanenza di una maglia viaria
alveolare — favorisce il radicarsi di fattori di insicurezza, illegalita e criminalita.

La strategia di costruzione della citta pubblica si esplicita attraverso differenti
prospettive, strumentalmente riconducibili a tre fondamentali: la prospettiva strutturale,
la prospettiva morfologica e la prospettiva ambientale.

Citta pubblica, quindi, in primo luogo, come struttura primaria di riferimento, “a
garanzia di livelli piu adeguati di qualita della vita, che risponde alle istanze dei diritti
sanciti sin dagli anni Sessanta, all’istruzione, alla salute, alla casa, ma anche, piu
recentemente, alla mobilita pubblica e all’ambiente” (Ricci, 2017).

La costruzione di questa struttura, che mette in relazione i sistemi delle
infrastrutture, dei servizi e degli spazi aperti pubblici e di interesse collettivo, parchi e
giardini, ma anche aree protette territoriali, costituisce il fondamento proprio del
principio di pianificazione (Oliva, 2010), che concentra I’attenzione sugli strumenti e
sui meccanismi attuativi che, nell’ambito di una concreta politica di programmazione e
produzione di servizi, garantiscano sia I’individuazione di un sistema strutturale di aree
pubbliche la cui localizzazione assicuri un’adeguata distribuzione degli standard

10 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Resoconto stenografico. Audizione del presidente dell’Ance — Associazione nazionale
costruttori edili, Gabriele Buia. XVII legislatura, 7% Seduta. 21 febbraio 2017.
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urbanistici, sia una loro attuazione finalizzata ad una effettiva acquisizione,
realizzazione, gestione e fruizione (Ricci, 2008).

Ma anche citta pubblica, a partire dal riconoscimento della forma come
strumento cognitivo e progettuale per cogliere la specificita dei luoghi a tutte le scale,
come espressione dell’identita storico-culturale e sociale delle comunita locali (Macchi
Cassia, 1991; Borja e Muxi, 2001, Colarossi e Latini, 2009).

I percorsi, le piazze e i1 giardini configurati, i monumenti e gli edifici pubblici,
esplicitano le relazioni simboliche attraverso la continuita fisica e delle visuali, cosi
come 1 modi di vita delle comunita attraverso le tipologie delle attrezzature e degli spazi
collettivi, e le specificita culturali attraverso 1 connotati stilistici del linguaggio
architettonico (Gabrielli 1993; Carullo, 2007; Talia e Sargolini 2012). In questo
contesto, il progetto urbano (Marcelloni, 2005; Risorse RpR Spa, 2006) costituisce cosi
lo strumento per la trasformazione della citta esistente, assume la costruzione della citta
pubblica come mezzo per una ricomposizione, in contrasto con la frammentazione e con
I’omologazione della citta contemporanea, affermando il legame tra continuita fisica e
integrazione sociale e tra specificita formale e identita culturale.

Infine, cittd pubblica come motore di sviluppo sostenibile e di rigenerazione
ambientale (Bruntland, 1987), per attuare strategie di rigenerazione della citta,
indirizzando le trasformazioni wurbanistiche ed edilizie verso interventi di
riqualificazione e di rigenerazione della citta esistente, “innescando processi virtuosi e
compensativi di rigenerazione ambientale, basati sui concetti della compensazione e del
potenziale ecologico-ambientale, collegando quindi ogni trasformazione urbanistica a
concreti interventi di miglioramento delle risorse fondamentali aria, acqua e suolo”
(Ricci, 2014).

3.2 I caratteri della rigenerazione urbana

La scelta di assumere come matrice di riferimento la costruzione della citta
pubblica, ribadisce il carattere precipuo della rigenerazione urbana, in coerenza con
I’integrazione delle diverse prospettive disciplinari e delle tematiche di riferimento: non
solo una strategia urbanistica, che interessa quindi prevalentemente la riorganizzazione
fisica e funzionale della citta, ma anche un progetto di inclusione sociale e di sviluppo
economico e culturale, cosi come di rigenerazione ecologica, elementi centrali senza i
quali Ia citta non puo rinascere (Oliva e Ricci, 2017).

In questo senso, la strategia deve fornire una risposta integrata alle istanze di
rigenerazione ambientale, di rivitalizzazione sociale, di valorizzazione economica e
culturale della citta secondo principi di sostenibilita e di resilienza (Sbetti e al, 2016;
Gasparrini e Savino, 2016) ai cambiamenti ambientali e socio-economici, dando priorita
alla tutela e alla valorizzazione dei beni comuni identitari, sui quale rifondare la
struttura della citta pubblica, la qualita dell’ambiente urbano e il senso stesso dell’uso
collettivo degli spazi.

E questo il senso proprio della strategia di rigenerazione sottesa anche alla
espressione divulgativa e per questo efficace, immessa nel dibattito da Renzo Piano e
sovente utilizzata, di “ricucitura”. “Ricucire” non nel senso di collegare settori separati
o0 porzioni a sé stanti, molecolari o isole dell’arcipelago urbano delle nuove “exopolis” o
citta diffuse, ma per restituire un carattere integrato, di organismo vivente a non luoghi,
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a spazi espulsi dal ciclo vitale della citta, che spesso rischiano di aggredire quali “agenti
autoimmuni” il “corpo” urbano nelle sue parti piu vitali.

Come affermato anche dalla Comunita europea, infatti, “il concetto di
rigenerazione fa riferimento a un processo di rinnovo, vale a dire una forma di recupero
o di valorizzazione. Nel contesto delle politiche pubbliche, il termine ¢ usato per
descrivere azioni indirizzate alla trasformazione di un insieme di variabili fisiche e
socioeconomiche. Il processo di rigenerazione ¢ pertanto comunemente finalizzato a
rivitalizzare aree problematiche — affrontando le questioni connesse al recupero degli
ambienti naturali e antropici, alla conservazione del patrimonio, all’integrazione sociale,
all’occupazione e alle attivita economiche — nei contesti urbani, periurbani e rurali”
(Commissione europea, 2007).

Il carattere di integrazione della strategia di rigenerazione ¢ richiamato, altresi,
all’interno dell’Agenda urbana europea, istituita il 30 maggio 2016 con il Patto di
Amsterdam, che definisce 12 “priorita tematiche” finalizzate alla elaborazione di soluzioni
comuni per la rigenerazione delle aree urbane e per la messa in campo di best practice.

In particolare, le 12 “priorita tematiche” individuate nell’Agenda riguardano:
“I’inclusione dei migranti e dei rifugiati; la qualita dell’aria; la poverta urbana; gli
alloggi a prezzo accessibile; 1’economia circolare; il lavoro e le competenze
professionali relative all’economia locale; I’adattamento ai cambiamenti climatici; la
transizione energetica; 1’uso sostenibile del territorio e soluzioni basate sulla natura
(nature-based); la mobilita urbana; la transizione digitale; gli appalti pubblici di tipo
innovativo e responsabile” (UE, 2016).

La rigenerazione urbana deve essere quindi parte integrante di una politica
ordinaria per la citta e quindi un capitolo significativo di un’Agenda urbana nazionale!!.

All’interno della strategia di rigenerazione, nell’ambito delle priorita fissate
dall’Agenda urbana europea, ¢ possibile individuare strumentalmente tre /inee di azione
e di intervento specifiche, in coerenza con le differenti prospettive individuate per la
costruzione della citta pubblica.

Una prima linea di azione riguarda il potenziamento e la messa a sistema dei
servizi pubblici e privati, individuando progetti strutturanti quali “centralita” urbane e
locali nelle aree dismesse e marginali'?, nei vuoti urbani, esito della frammentazione
incongrua dei tessuti, in grado di restituire forme e funzioni alle aree abbandonate o
sottoutilizzate, causa dei piu significativi effetti di degrado e di insicurezza delle
periferie (Oliva, 2010).

Questa linea di azione costituisce, altresi, un contributo alla rivitalizzazione
socio-economica ¢ culturale dei quartieri attraverso nuove economie urbane e nuovi
modelli di welfare, creando le condizioni per restituire competitivita e capacita di
attrazione, “riattivando forme di metabolismo urbano”, e consentire di “assorbire le
dismissioni” (Oliva e Ricci, 2017).

11 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Convegno. “Interventi per la riqualificazione urbana e la sicurezza della citta:
lattivita della Commissione parlamentare d’inchiesta sul degrado delle periferie, [’esperienza della Citta
metropolitana di Bologna e il bando 2016 per le periferie”. Bologna, 15 maggio 2017 presso Auditorium Enzo Biagi
di Sala Borsa. Resoconto stenografico. Intervento di Valentina Orioli. XVI1I legislatura, 15 maggio 2017.

12 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Resoconto stenografico. Audizione di rappresentanti di Confedilizia. XVII
legislatura, 112 Seduta. 28 marzo 2017.
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Alla realizzazione di queste centralita deve essere associato il potenziamento
del trasporto collettivo metropolitano, per garantire alti livelli di accessibilita e di
inclusione sociale, nonché 1’inserimento delle molteplici forme di mobilita locale
sostenibile, come la “mobilita dolce”, che possono trovare integrazione in nodi di
interscambio e corridoi multimodali, in analogia a quelli realizzati nelle citta
metropolitane europee.

A questa linea di azione fanno riferimento anche la cura e la manutenzione
costante dell’ambiente urbano, degli spazi e dei beni pubblici, quali contribuiti per la
costruzione del senso di appartenenza a una comunita, strumenti per prevenire fenomeni
di esclusione sociale, di criminalita e di radicalizzazione politica.

A questi fini, anche considerando 1’attuale fase di crisi della finanza pubblica,
queste attivita devono rientrare a pieno titolo all’interno dei processi e della pratiche di
rigenerazione, attraverso la sperimentazione di nuove forme di gestione partenariale
pubblico-privato, che prevedano la partecipazione attiva della societa civile, con forme
regolamentari ad hoc per il coinvolgimento e la consultazione di tutti gli attori e i
soggetti interessati a vario titolo.

In particolare, il regolamento dei beni comuni, e I’accesso a queste risorse deve
poter considerare modalita e meccanismi di entrata e di uscita, favorendo un approccio
inclusivo a scapito di processi di appropriazione sottesa da parte di singoli gruppi o
associazioni '3,

In questo quadro appare di particolare rilevanza il tema della cura e della
manutenzione delle aree verdi, cosi come anche dimostrano 1 provvedimenti del
Governo all’interno della legge di stabilita 2018, relativi al cosiddetto “bonus verde” per
la cura del verde privato, considerato dalle comunita locali insediate un fattore
essenziale di benessere psicofisico per gli anziani, per i bambini, per i giovani e
potenziale volano di sviluppo economico.

Diverse sono le sperimentazioni finalizzate al contenimento dei costi di queste
attivita, attraverso I’impiego, ad esempio, su base volontaria, dei rifugiati e dei
richiedenti asilo'¥, ma anche attraverso bandi ad evidenzia pubblica o ordinanze
specifiche finalizzati all’affidamento della gestone di aree censite, destinate a verde o a
parcheggi, alla cittadinanza attiva'>.

Una seconda linea di azione, strettamente connessa alla prima, risponde alle
istanze di conseguimento di una maggiore riconoscibilita dell’identita delle aree urbane
marginali, esito di una proliferazione insediativa spontanea e omologante.

Questo puo avvenire attraverso la riorganizzazione e la definizione dello spazio
pubblico e il consolidamento dei caratteri morfologici dei tessuti, con interventi di
completamento e di sostituzione edilizia guidati da nuove regole di pianificazione e di
progettazione urbana (Colarossi e Latini, 2009). Azioni indispensabili per costruire una

13 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Resoconto stenografico. Audizione del professor Ezio Miceli, ordinario di estimo
presso I'Universita IUAV di Venezia. XVII legislatura, 20* Seduta. 4 luglio 2017.

14 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Resoconto stenografico. Audizione di rappresentanti dell associazione Retake. XVII
legislatura, 24° Seduta. 3 ottobre 2017.

15 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Resoconto stenografico. Audizione del Sindaco del comune di Napoli, Luigi De
Magistris. XVII legislatura, 14* Seduta. 2 maggio 2017.
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rinnovata identitd sono anche gli interventi di valorizzazione delle emergenze storico-
documentario-architettoniche, attraverso la messa in coerenza di interventi di
conservazione dei capisaldi architettonici e interventi finalizzati alla individuazione
della piu idonea mixité funzionale, comunque caratterizzati da requisiti fortemente
sociali e culturali, con il fine di stimolare stili di vita improntati su una maggiore
consapevolezza del valore collettivo dei beni comuni (INU, 2012).

La terza linea, che trova peraltro ampia convergenza nelle politiche comunitarie,
fino alle piu recenti indirizzate alle smart cities (Strategia Europa 2020) e alle
“infrastrutture verdi” (Commissione europea, 2013), riguarda la messa in campo di
interventi di rigenerazione basati sui concetti di “compensazione” e di “potenziale
ecologico ambientale”, finalizzati, quindi, al miglioramento delle condizioni ecologiche
dell’ambiente urbano, anche attraverso la costruzione “gerarchizzata” di “reti
ecologiche”, sottolineando la necessita di connessione tra le diverse componenti per
massimizzarne gli effetti ambientali, e condizionando fortemente in questa direzione la
vivibilita della citta (Oliva, 2001).

L’indifferibile necessita di perseguire uno sviluppo sostenibile e I’emergere delle
questioni inerenti al cl/imate change (UNISDR, 2012; UNFCCC, 2015) esortano, quindi,
ad agire sia in termini di difesa e di risparmio delle risorse, sia a mettere in campo
nuove strategie di mitigazione degli effetti e di adattamento (Gasparrini, 2015), che si
sostanzino appunto in azioni integrate di riconnessione e di riconfigurazione delle
componenti ambientali (Galuzzi e Vitillo, 2011).

Per questo la linea di azione prevede la messa in campo di differenti azioni,
standard, indicatori, per 1’adeguamento delle infrastrutture per la mobilita collettiva, la
connessione ecologica degli spazi verdi, il recupero degli spazi interclusi, di prossimita,
abbandonati e banalizzati (Gasparrini, 2015).

In questa linea rientrano anche gli interventi di bonifica dei suoli contaminati
interessati da trasformazione, che, come si vedra meglio nel paragrafo 3.3, interessano
la quasi totalita delle aree urbane periferiche da rigenerare e che, a causa dei costi
elevati e dei lunghi tempi che comportano, costituiscono un nodo cruciale all’interno
delle principali politiche e strategie urbane, a partire dai primi interventi sulle aree
industriali dismesse della stagione dei “programmi complessi’, avviati in forma
sperimentale dal Ministero delle Infrastrutture e Trasporti ormai piu di due decenni fa e,
per questi motivi, mai piu replicati negli anni seguenti malgrado il successo conseguito
(Giannino e al., 2014; Oliva e Ricci, 2017).

A questa linea risponde, infine, anche la rigenerazione del patrimonio edilizio
esistente sia in termini di recupero, di rifunzionalizzazione e di adeguamento energetico,
sia attraverso il frazionamento degli alloggi, nella direzione di una maggiore
rispondenza alle attuali dimensioni delle famiglie e di un conseguente incremento delle
unita disponibili.

Si persegue cosi concretamente, attraverso una strategia di governo complessiva,
il contenimento del consumo di suolo, all’interno e all’esterno della citta piu densa,
garantendo la sostenibilita ambientale e integrando le politiche territoriali e settoriali
con quelle generali (Ricci, 2014).

Gli scenari determinati dalla crisi aprono la strada a nuove regolamentazioni che
promuovano il frazionamento dello stock abitativo sottoutilizzato e inneschino forme
innovative di uso temporaneo ¢ di sharing economy, in grado di coniugare fattibilita
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economica e coinvolgimento dei cittadini, andando incontro alle questioni sollevate
dalla flessibilita del mercato della casa, dalla precarieta del lavoro e dalla
frammentazione dei nuclei familiari (Poli e Ravagnan, 2016).

Le sfide con cui confrontarsi sono, dunque, principalmente quelle del risparmio
e della rigenerazione delle risorse, dell’abitabilita e dell’inclusione sociale,
dell’accessibilita degli spazi urbani, della bonifica delle aree degradate attraverso
procedure che portino a una effettiva possibilita di riutilizzo.

3.2.1 Le politiche comunitarie. Le smart cities

Aumento della popolazione mondiale, calo progressivo delle risorse energetiche
e conseguente loro maggior costo, cambiamenti climatici e inquinamento dell’aria sono
tra 1 principali problemi a cui le citta del futuro dovranno far fronte per sopravvivere
trasformandosi in smart city e puntando su green building e smart mobility.

A causa della scarsa efficienza energetica degli edifici e del sistema dei trasporti
le citta sono oggi responsabili, mediamente, del 70% delle emissioni di gas serra e di
oltre i1 60% dell’energia consumata a livello mondiale.

L’aumento delle emissioni di anidride carbonica a livello mondiale, che ha
raggiunto 1 32 giga tonnellate all’anno nel 2016, con un aumento di oltre il 50% rispetto
al 1990, ha determinato un aumento dei livelli di concentrazione media mensile di
anidride carbonica nell’atmosfera del Pianeta, che hanno superato ormai stabilmente dal
2015 le 400 ppm (cosa che non accadeva da 300 milioni di anni).

I1 2016 ¢ stato anche I’anno piu caldo mai registrato da quando hanno avuto
inizio le misurazioni nel 1880. La temperatura media del Pianeta (continenti e oceani) €
stata di 0,94°C superiore alla media del XX secolo. I 2016 ¢ il 40° anno consecutivo
dal 1977 in cui la temperatura media della Terra risulta superiore a quella media del XX
secolo. Incluso il 2016, 9 dei 10 anni piu caldi mai registrati si sono verificati nel XXI
secolo e 19 dei 20 anni piu caldi si sono verificati negli ultimi vent’anni.

Ai cambiamenti climatici si aggiungono i problemi dell’inquinamento acustico e
della qualita dell’aria tipici dei centri urbani.

Nella UE gli edifici da soli sono responsabili del 40% dell’utilizzo finale di
energia, del 36% delle emissioni di CO; e di oltre il 40% delle emissioni di polveri
sottili (PMio e PM2s).

Gli attuali sistemi di mobilita basati sui combustibili fossili, oltre ad essere
responsabili di oltre il 25% delle emissioni inquinanti, risultano inadeguati alle esigenze
delle aree urbane, rendendo gli spostamenti difficoltosi specialmente nelle ore di punta,
con tempi di percorrenza intorno ai 7/8 km/h (le stesse velocita registrate nel 1700), con
conseguenti disparita di accesso alla mobilita e inefficienza degli scambi commerciali.

L’inquinamento atmosferico ¢ il quarto fattore di rischio a livello globale per le
morti, e di gran lunga il principale fattore di rischio ambientale per le malattie
respiratorie ma anche cardiache: oltre 5,5 milioni, piu degli abitanti della Finlandia,
della Slovacchia o della Sicilia, sono le persone che ogni anno muoiono nel mondo a
causa dell’inquinamento dell’aria.

In base ai risultati di una ricerca condotta dallo Stockholm Environment Institute
(SEI), che ha analizzato i dati relativi a 183 Paesi, risulta, inoltre, che almeno il 18%
delle nascite premature in tutto il mondo (circa 3,4 milioni) sono causate dalla scarsa
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qualita dell’aria respirata dalla madre, in particolare dalle polveri sottili. Le nascite
premature sono il principale fattore di mortalita tra 1 bambini al di sotto dei cinque anni
di eta e, sottolineano gli studi del’OMS, possono portare a durature disabilita
nell’apprendimento, nonché a problematiche legate alla vista e all’udito.

Il Rapporto 2017 dell’Agenzia europea per I’ambiente (EEA), che raccoglie 1
dati ufficiali di oltre 2.500 stazioni di monitoraggio in tutta Europa riferiti al 2015,
evidenzia come le alte concentrazioni di inquinamento atmosferico continuino ad avere
effetti significativi sulla salute, con tre indiziati principali: particolato (PM), biossido di
azoto (NO2) e ozono a livello del suolo (O3).

Le alte concentrazioni di PM; 5 sarebbero responsabili di circa 428 mila decessi
prematuri in 41 paesi europei, di cui circa 399 mila nel’'UE a 28. 11 7% della
popolazione urbana nell’Unione (1’82% secondo I’OMS) ¢ stato esposto a livelli di
PM:s superiori ai limiti annuali comunitari, un dato che sale al 9% se si considera
invece il biossido d’azoto, responsabile di 78 mila decessi in 41 paesi europel.

La scarsa qualita dell’aria ha anche notevoli impatti economici, che si
concretizzano in costi sanitari, riduzione della produttivita dei lavoratori e degrado del
suolo, delle foreste e delle colture, dei laghi e dei fiumi. Occorre, per I’EEA, ridurre
I’impoverimento dei suoli causato dagli inquinanti, con 1’aggiunta determinante
dell’ammoniaca proveniente dagli allevamenti. Oggi almeno il 7% degli ecosistemi
europei ¢ a rischio acidificazione.

In Italia, secondo i dati della campagna “PMjo ti tengo d’occhio” condotta da
Legambiente, sono oltre 25 le citta che superano stabilmente la concentrazione limite di
polveri sottili (50 ug/m?®) per pit di 35 volte all’anno. Tra queste, Torino ha il record
negativo con 70 superamenti dal Gennaio al 15 Ottobre 2017, seguita da Pavia (66),
Cremona (65), Padova (60), Milano e Venezia (59), Lodi (58), Reggio Emilia (56),
Brescia (55), e altre numerose citta.

Tali problematiche sono destinate ad aumentare con il calo progressivo delle
risorse, il conseguente aumento del costo dell’energia e lo sviluppo della popolazione
che si stima raggiungera i 9 miliardi di individui nel 2050 (dagli attuali 7 miliardi) di cui
oltre 2/3 abitera proprio nei centri urbani. Questi ultimi produrranno 1’80% del PIL
mondiale e consumeranno il 75% delle risorse globali, contribuendo a formare un
modello di sviluppo urbano-centrico.

A fronte di questo scenario, le citta debbono necessariamente farsi trovare pronte
e in grado di sostenere enormi mutamenti sociali e ambientali, diventando il fulcro della
lotta al riscaldamento globale e catalizzando investimenti e politiche orientate alla
sostenibilita e all'efficienza in un'ottica smart.

Una smart city, o citta intelligente, ¢ una citta in grado di migliorare la qualita
della vita dei propri cittadini offrendo una opportunita duratura di crescita culturale,
economica ¢ sociale in un ambiente sano, sicuro, stimolante ¢ dinamico.

Una smart city ¢ quindi una citta in grado di garantire:

- funzionamento dell’amministrazione e dei servizi (smart governance), partecipazione
ai processi decisionali, servizi pubblici e sociali, trasparenza dell’attivita di governo,
strategie e prospettive politiche;

- competitivita economica (smart economy), spirito di innovazione, impresa, immagine
economica e marchi, produttivita, flessibilitd del mercato del lavoro, integrazione
internazionale, capacita di trasformazione;
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- disponibilita di tecnologie dell’informazione e della comunicazione e di sistemi di
trasporto moderni e sostenibili (smart mobility), accessibilita locale, accessibilita
(inter)nazionale, disponibilita di infrastrutture IT, sistemi di trasporto sostenibili,
Innovativi e sicuri;

- elevata qualita ambientale (smart environment), attrattivita delle condizioni naturali,
inquinamento, protezione dell’ambiente, gestione sostenibile delle risorse;

- qualita di vita, cultura, salute e sicurezza (smart living), strutture sociali, condizioni
sanitarie, sicurezza individuale, qualita degli alloggi, strutture educative, attrattivita
turistica, coesione sociale;

- formazione e interazione sociale dei cittadini (smart people), livello di qualificazione,
formazione a lungo termine, pluralita sociale ed etnica, flessibilita, creativita,
cosmopolitismo e apertura mentale, partecipazione alla vita pubblica.

Il raggiungimento di tali obiettivi strategici ¢ oggi possibile anche grazie alla
disponibilita di cutting-edge Technologies che stanno cambiando il volto delle citta, il
funzionamento dei servizi e il comportamento degli utenti: sviluppo tecnologie fonti
rinnovabili; advanced materials; sistemi di trasporto innovativi; ICT; banda larga;
sistemi di geolocalizzazione; internet of things; smartphone e tablet; social networks;
city apps; urban data.

Le previsioni a lungo termine della Navigant Research tracciano per i prossimi
otto anni una crescita consistente del mercato legato alle smart city che nel 2023 varra
circa 25,3 miliardi di euro. Questa cifra davvero consistente significa che 1’85% dei
progetti urbani si incentrera sull’uso della tecnologia per produrre servizi digitalizzati e
migliorare I’efficienza in cittd. I segmenti del mondo smart city che guideranno la
crescita coinvolgono:

- le smart grid, le reti intelligenti capaci di scambiare dati con le amministrazioni e
regolare i flussi di energia;

- ’illuminazione pubblica di nuova generazione, lampioni led che controllano il traffico,
migliorano la sicurezza e monitorano 1 livelli di inquinamento urbano;

- la smart mobility, veicoli ibridi ed elettrici, smart parking, bike e car sharing;

- le tecnologie legate alla resilienza in citta per far fronte ai fenomeni meteorologici
legati al cambiamento climatico;

- 1 sistemi intelligenti per evitare sprechi di risorse idriche;

- tutti 1 device legati agli urban data, costituiti da tutti 1 dati che la citta produce
quotidianamente, misurati e tradotti in fatti, figure e visualizzazioni.

Per quanto riguarda in particolare gli urban data, secondo Eric Schmidt,
direttore esecutivo ed ex amministratore delegato di Google, I’intera quantita di dati
raccolta tra 1’alba dell’umanita e il 2003 ¢ equivalente a quella che oggi ¢ prodotta in
due giorni.

Questo fenomeno di enorme proliferazione delle informazioni, a cui ci si
riferisce spesso come “Big Data”, comporta la necessita di filtrare e rendere accessibile
questo nuovo patrimonio di informazioni.

Entro il 2020 nel mondo gli utenti connessi a dispositivi mobili saranno 5
miliardi e mezzo, circa il 70% della popolazione globale.
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Ci saranno piu persone con cellulare (5,4 miliardi) di quelle con elettricita (5,3
miliardi), acqua (3 miliardi e mezzo) e auto (2,8 miliardi).

La crescita sara trainata anche dalle reti di quarta generazione e soprattutto dai
video: questi rappresenteranno da soli tre quarti del traffico ‘mobile’. La crescita di
utenti nel quinquennio 2015-2020 sara due volte piu rapida di quella della popolazione
mondiale.

Il traffico internet da dispositivi mobili raggiungera un volume di 367 exabyte
all’anno.

Una quantita di dati che non ¢ facile da visualizzare: ¢ pari a 7mila miliardi di
videoclip su YouTube, oppure all’invio o ricezione di 28 immagini per ogni abitante del
globo, al giorno e per un anno intero.

Particolare importanza nello sviluppo di una smart city viene data agli strumenti
di smart governance quali, in particolare: digital democracy, open governance, citizen
empowerment e urbanistica partecipata.

La digital democracy ¢ l’implementazione di tecnologie di informazione,
comunicazione e social media al servizio dei processi politici e di governo.

Se ben applicata produce una piu ampia partecipazione dei cittadini e
un’amministrazione piu trasparente. La democrazia digitale serve inoltre ad aumentare
la responsabilita comune tra le agenzie di governo e il pubblico partecipante.

L’open governance si riferisce all’accessibilita da parte dei cittadini alle
informazioni, dati e processi governativi per favorire la piu diffusa partecipazione e
collaborazione nei processi decisionali di governo della citta.

Spesso, quest’impegno sfrutta la tecnologia per facilitare una comunicazione piu
attiva e aperta tra cittadini e governo, portando a un uso piu efficiente dei fondi e una
migliore qualita della vita degli abitanti. La open governance ha il potenziale per
rendere le amministrazioni urbane piu responsabili verso 1 propri cittadini, aumentando
al tempo stesso la legittimita dei governanti.

Il citizen empowerment ¢ lo stato di consapevolezza dei cittadini che con le
proprie azioni contribuiscono attivamente ai processi decisionali e ai cambiamenti della
citta. Creando opportunita di comunicazione e partecipazione, i cittadini si sentono
chiamati a contribuire alla citta con il proprio tempo, la propria energia e le proprie idee.

L’urbanistica partecipata ¢ la condizione, spesso facilitata dalla tecnologia, nella
quale 1 cittadini hanno la possibilita di raccogliere e condividere dati, idee e proposte
con gli organi di governo della citta. L’idea ¢ basata sul fatto che i membri della
comunita sono esperti delle relative situazioni urbane e hanno gia conoscenza e
soluzioni per molteplici questioni. L’urbanistica partecipata consente ai professionisti di
identificare le necessita effettive e sfruttare le conoscenze e le risorse umane locali,
piuttosto che imporre dall’alto il cambiamento.

Diverse citta in Europa (Londra, Amsterdam, Vienna, Barcellona, Stoccolma) e
nel mondo (New York, Los Angeles, Seattle, Seoul, Melbourne, Vancouver, Shenzen)
hanno intrapreso questa strada indirizzando i propri sforzi verso lo sviluppo di una
mobilita sostenibile, la riqualificazione energetica del patrimonio edilizio, I’incremento
della produzione di energia da fonti rinnovabili, il miglioramento della gestione dei
rifiuti e la realizzazione di infrastrutture ICT.
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Non esiste citta, grande o piccola che sia, che non abbia lanciato almeno un
progetto per potersi fregiare del titolo di “smart” puntando essenzialmente su tecnologia
digitale, sostenibilita ambientale, iniziative civiche, mobilita e imprese.

In Europa, nel 2008 ¢ nato il programma Patto dei Sindaci (Covenant of Majors),
che costituisce il principale movimento europeo che vede coinvolte le autorita locali e
regionali impegnate ad aumentare I’efficienza energetica e I’utilizzo di fonti energetiche
rinnovabili nei loro territori. Attraverso il loro impegno i firmatari del Patto intendono
raggiungere e superare 1’obiettivo europeo di riduzione del 20% delle emissioni di CO>
entro il 2020 (modello di governance multilivello).

Numerose inoltre sono le iniziative e 1 programmi promossi a livello europeo e
internazionale volti a incentivare la transizione verso un modello urbano “intelligente,
sostenibile ed inclusivo”.

Per quanto concerne I'Europa degne di nota sono le due iniziative avviate dalla
Commissione europea “Smart Cities and Communities FEuropean Innovation
Partnership (SCC EIP)” e “Stakeholder Platform Smart Cities” con [’obiettivo di
avviare nelle aree urbane progetti innovativi integrati nei campi dell’energia, dei
trasporti e dell'information and communication technologies (ICT), nonché di
identificare e diffondere le esigenze e le informazioni tra tutte le parti interessate,
pubbliche e private, stanziando, per il solo 2013, 365 milioni di €.

A questi si aggiungono 1 programmi di finanziamento Horizon 2020 (6 Mld €),
Connecting Europe Facility: 6 Mld € e 1 Fondi Coesione 2014-2020: 23 Mld € per le
energie rinnovabili, I’efficienza energetica, le smart grid e la mobilita.

Nel 2015 I’Osservatorio nazionale dell’ANCI ha realizzato una Piattaforma web
sulle Smart City italiane. Investiti finora 4,5 miliardi di euro in 1227 progetti Smart City
con 110 comuni coinvolti. Si prevede che I’Italia tra 2014 e 2020 investira 35 miliardi
di euro per I’efficientamento del patrimonio edilizio, le energie rinnovabili e la
trasformazione in smart city dei centri urbani.

Secondo I’I-city Rate 2015, la classifica italiana delle smart city piu innovative
basata su 100 indicatori, Milano ¢ la piu innovativa delle smart city italiane e batte
Bologna, Firenze, Modena e Venezia nella classifica I-city Rate 2015. Roma si
posiziona 21° (Casini, 2017).

3.2.2 Patrimonio edilizio esistente e adeguamento energetico

I1 settore delle costruzioni rappresenta uno degli ambiti di intervento prioritari a
livello mondiale per una transizione verso un’economia basata su un uso efficiente delle
risorse € a basse emissioni di carbonio e a basso impatto ambientale. Nella UE gli
edifici da soli sono responsabili del 40% dell'utilizzo finale di energia, del 36% delle
emissioni di CO; e di oltre il 40% delle emissioni di polveri sottili (PMio € PM35).

Gli edifici sono 1 principali responsabili dell’inquinamento atmosferico delle
citta nel periodo invernale a causa delle emissioni degli impianti di riscaldamento.

Da numerosi studi emerge come il settore dell’edilizia presenti un potenziale in
termini di miglioramento dell’efficienza energetica che pud essere stimato, nel 2020, a
circa il 30% dei consumi attuali e che puo essere sfruttato con interventi efficaci anche
sotto il profilo dei costi.
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Attraverso le Direttive 2010/31/UE e 2012/27/UE I’Europa ha richiesto pertanto
agli Stati membri un fortissimo impegno:

1) sulla riqualificazione energetica degli edifici esistenti (oltre il 50% dell'attuale
patrimonio edilizio sara ancora in piedi nel 2050 nei paesi OECD) tramite azioni di deep
renovation (compreso l'impegno di riqualificare ogni anno almeno il 3% della SUL del
patrimonio edilizio pubblico, a cominciare dalle amministrazioni centrali);

2) sulla realizzazione di edifici di nuova costruzione che siano edifici ad Energia quasi
zero a partire dal 1° gennaio 2021 (dal 1° gennaio 2019 per gli edifici pubblici);

3) sulla massima integrazione delle fonti energetiche rinnovabili sia per gli edifici di
nuova costruzione che per quelli esistenti.

Tab. 1 - Edifici residenziali nel 2011 per epoca di costruzione

Epoca di costruzione ?dlzgceim % 1;:’::;::;::
Prima del 1918 1.832.504 15,0 Nessuna

dal 1919 al 1945 1.327.007 10,9 Nessuna

dal 1946 al 1960 1.700.836 14,0 Nessuna

dal 1961 al 1970 2.050.833 16,8 Nessuna

dal 1971 al 1980 2.117.651 17,4 L 373/1976
dal 1981 al 1990 1.462.767 12,0 L 373/1976
dal 1991 al 2000 871.017 7,1 L. 10/1991
dopo il 2001 825.083 6,8 DLgs 192/2005
Totale edifici 12.187.698 100

Fonte: Strategia per la Riqualificazione Energetica del Parco Immobiliare Nazionale, Mise 2015

Le ragioni degli elevati consumi energetici degli edifici esistenti in tutta Europa
risiedono nelle pessime caratteristiche di isolamento termico dell’involucro edilizio
(pareti, finestre, copertura), nella scarsa efficienza degli impianti e nella quasi totale
assenza di fonti energetiche rinnovabili.

Gli edifici che presentano le prestazioni peggiori sono quelli realizzati nel
periodo 1945-1980 in pressoché totale assenza di normative sull’efficienza energetica
(in Italia la prima ¢ la legge n. 373 del 1976 seguita dalla legge n. 10 del 1991) e che
rappresentano circa il 50% degli edifici nazionali ed europei.
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In Italia, per quanto riguarda i soli edifici a destinazione d’uso residenziale, con
riferimento all’anno 2011, data a cui risale I’'ultimo censimento ISTAT, questi risultano
pari a 12,2 milioni con oltre 31 milioni di abitazioni.

Oltre il 60% di tale parco edilizio ha piu di 45 anni e risulta costruito senza
alcuna attenzione alle problematiche energetiche o comunque con un’attenzione
decisamente inferiore agli standard attuali.

Di questi edifici, oltre il 25% registra consumi annuali da un minimo di 160
kWh/m? anno ad oltre 220 kWh/m? corrispondenti ad un costo di oltre 2500 €/anno ogni
100 mgq, a fronte di uno standard sui nuovi edifici di 25-30 kWh/m?anno e un costo di
400 €/anno ogni 100 mq.

Tali edifici, oltre a rappresentare quelli con le peggiori prestazioni energetiche,
risultano ubicati nelle zone piu periferiche della citta e abitati dai cittadini con minori
possibilita economiche con fenomeni di poverta energetica (PE) sempre piu frequenti e
preoccupanti.

Nelle abitazioni residenziali il 67% del consumo ¢ utilizzato per il riscaldamento
di ambienti, il 15% per I’illuminazione e 1’uso di apparecchiature elettriche, il 14% per
il riscaldamento dell’acqua e il rimanente 4% per gli apparecchi di cucina.

L’obiettivo prioritario ¢ pertanto quello di promuovere la riqualificazione
energetica degli immobili esistenti, e di quelli pubblici in particolare (edifici comunali e
scuole in primis) e privato attraverso misure di riduzione delle dispersioni attraverso
I’involucro edilizio (energy sufficiency measures); la promozione dell’utilizzo di fonti
di energia piu pulita (sostituzione del gasolio con gas naturale) e di fonti di energia
rinnovabile (solare termico, solare fotovoltaico, pompe di calore) per la climatizzazione
e la produzione di acqua calda sanitaria (clean energy measures); 1’efficientamento
degli impianti di riscaldamento e un costante controllo delle loro emissioni (energy
efficiency measures).

Le iniziative in ambito residenziale rappresentano la priorita di intervento della
Strategia Energetica Nazionale 2017.

Si tratta di un segmento di consumo ad alto potenziale, ma in cui gli interventi di
efficienza energetica sono ostacolati da alcune importanti barriere all’adozione, quali, in
particolare:

- la scarsa consapevolezza da parte dei consumatori sui potenziali benefici del risparmio
energetico;

- I’elevato costo degli investimenti iniziali che tende a scoraggiare gli interventi dei
piccoli consumatori anche a causa della mancanza di sistemi di credito agevolato.

La detrazione IRPEF per la riqualificazione energetica degli edifici, introdotta
dalla legge finanziaria per I’anno 2007 e rafforzata dal decreto-legge n. 63 del 2013,
attualmente viene utilizzata solo in minima parte per interventi di riqualificazione
globale (Misiani, 2017).

Nel triennio 2014/2016 solo 1’1,1% delle domande e il 9,1% degli investimenti
attivati ha riguardato interventi finalizzati alla riduzione del fabbisogno energetico
dell’intero edificio (ENEA, Rapporto annuale efficienza energetica, 2017).

Allo scopo di favorire la deep renovation del patrimonio residenziale (e
I’adozione di misure antisismiche), tra il 2016 e il 2017 il quadro degli incentivi fiscali €
stato progressivamente riorganizzato e rafforzato.
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La legge di stabilita per I’anno 2016 ha previsto per gli interventi di
riqualificazione energetica di parti comuni degli edifici condominiali la possibilita per
gli incapienti di cedere la detrazione fiscale ai fornitori che hanno effettuato 1 lavori.

La legge di bilancio per 1’anno 2017 ha prorogato per cinque anni, fino al 31
dicembre 2021, la detrazione del 65% per gli interventi sulle parti comuni degli edifici
condominiali.

La misura ¢ stata ulteriormente aumentata al 70% nel caso di interventi che
interessano piu del 25% della superficie disperdente dell’edificio e al 75% in caso di
interventi finalizzati a migliorare la prestazione energetica invernale ed estiva e che
conseguano determinati standard.

Per tali interventi i condomini possono cedere la detrazione ai fornitori che
hanno effettuato gli interventi, nonché a soggetti privati, con la possibilita che il credito
sia successivamente cedibile. Tali detrazioni sono usufruibili anche dagli IACP,
comunque denominati, per gli interventi realizzati su immobili di loro proprieta adibiti
ad edilizia residenziale pubblica.

Il decreto-legge n. 50 del 2017 (articolo 4-bis) ha previsto, per gli incapienti, la
possibilita di cedere la detrazione anche a istituti di credito e a intermediari finanziari

La legge di bilancio per il 2017 ha introdotto importanti novita anche con
riferimento agli interventi relativi all'adozione di misure antisismiche. Infatti, oltre a
prorogare la misura maggiorata del 50% fino al 31 dicembre 2021, ¢ stato stabilito che
la detrazione ¢ ripartita in cinque quote annuali di pari importo. Tale beneficio si applica
anche agli edifici in zona sismica 3.

Qualora gli interventi comportino il passaggio a una classe di rischio inferiore, la
detrazione di imposta spetta al 70%. Se dall’intervento derivi il passaggio a due classi di
rischio inferiori, la detrazione spetta all’80%. Qualora gli interventi relativi all’adozione
di misure antisismiche siano realizzati sulle parti comuni di edifici condominiali, le
detrazioni di imposta spettano, rispettivamente, nella misura del 75% (passaggio di una
classe di rischio inferiore) e dell’85% (passaggio di due classi).

Anche per questi interventi, in luogo della detrazione, i soggetti beneficiari
possono optare per la cessione del corrispondente credito ai fornitori che hanno
effettuato gli interventi, nonché a soggetti privati, con la possibilita che il credito sia
successivamente cedibile. Rimane esclusa la cessione ad istituti di credito ed
intermediari finanziari.

La detraibilita viene estesa alle spese effettuate per la classificazione e verifica
sismica degli immobili. Con il decreto-legge n. 50 del 2017 (articolo 46-quater) ¢ stato
previsto che, qualora nei comuni ricadenti nella zona 1 siano realizzati interventi di
demolizione e di ricostruzione di interi edifici tali da determinare il passaggio di una o
di due classi inferiori di rischio sismico, le detrazioni fiscali sono applicate nella misura
rispettivamente del 75 e dell’85%.

L’articolo 3, comma 1, del disegno di legge di bilancio per il 2018 ha, infine,
istituito, nell’ambito del Fondo nazionale per l’efficienza energetica, una sezione
dedicata al rilascio di garanzie su operazioni di finanziamento di interventi di
riqualificazione energetica, con una dotazione di 50 milioni di euro. Il disegno di legge
dispone 1’utilizzabilita di tutte le detrazioni (riqualificazione energetica, ristrutturazione
edilizia, sisma bonus) da parte degli IACP e assimilati.
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Le detrazioni maggiorate previste per gli interventi antisismici (cosiddette sisma
bonus) possono essere utilizzate anche dagli IACP e assimilati su immobili di loro
proprieta, ovvero gestiti per conto dei comuni, adibiti ad edilizia residenziale pubblica,
nonché dalle cooperative di abitazione a proprieta indivisa per interventi realizzati su
immobili dalle stesse posseduti e assegnati in godimento ai propri soci.

Alcune iniziative di ulteriore miglioramento da porre in essere a breve termine
dovrebbero riguardare:

- I’ottimizzazione del sistema di agevolazioni fiscali, eliminando per 1 non incapienti il
divieto di cessione delle detrazioni per gli interventi di efficientamento energetico o
miglioramento sismico degli edifici condominiali agli istituti di credito e agli
intermediari finanziari (come richiesto da un ordine del giorno approvato dalla Camera
dei deputati il 31 maggio 2017);

- I’estensione della fruibilita delle detrazioni fiscali agli interventi sugli immobili dei
Comuni, in combinazione con la facolta di cessione agli istituti di credito e agli
intermediari finanziari, al fine di rendere maggiormente conveniente 1’attivazione di
interventi di partenariato pubblico privato (PPP) per la riqualificazione profonda degli
edifici;

- I’introduzione di meccanismi premianti per i condomini piu virtuosi dal punto di vista
dell’efficienza energetica e della classe di rischio sismica (riduzione dell’aliquota
comunale Imu/Tasi, eccetera).

Sarebbe inoltre opportuno:

- coordinare meglio gli incentivi fiscali per la riqualificazione energetica con altri
meccanismi di sostegno, con specifico riferimento alle misure per 1’edilizia antisismica
e ai possibili sviluppi del progetto casa Italia;

- rendere permanenti gli incentivi fiscali per gli interventi di riqualificazione energetica
che interessino in maniera integrata 1’intero edificio;

- combinare strumenti di supporto economico (come le detrazioni fiscali) a strumenti di
natura finanziaria (come I’eco-prestito) stimolando i finanziamenti per 1’efficienza
energetica da parte degli istituti di credito;

- una migliore e piu efficace promozione dell’installazione di fonti energetiche
rinnovabili (solare termico e solare fotovoltaico) negli edifici esistenti: incentivi,
semplificazione delle procedure e realizzazione di un portale web di supporto ai cittadini
con l'indicazione delle possibilita di solarizzazione della copertura, del tipo di impianto
installabile e dei costi da sostenere (tipo Google project sun roof);

- valutare I’opportunita di estendere 1’utilizzo del Nuovo Conto Termico agli interventi
di deep renovation promossi da soggetti privati, tenendo conto che a fronte di un
plafond di 700 milioni, nel primo anno di applicazione (31 maggio 2016 — 1 giugno
2017) sono stati impegnati incentivi per privati pari a soli 105 milioni (il 15% della
disponibilita teorica);

- il potenziamento dello strumento della certificazione energetica degli edifici attraverso
un maggior controllo sulle attestazioni rilasciate e Il'introduzione di un portale
georeferenziato (google maps) in grado di fornire ai cittadini 1’informazione sulle
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prestazioni energetiche degli immobili della citta favorendo l'acquisto di abitazioni a piu
basso consumo;

- un rafforzamento degli standard minimi per 1’edilizia attraverso il recepimento delle
proposte del clean energy package in merito all'adozione di tecnologie di demand-
response, sistemi di ICT e domotica che consentano il monitoraggio della prestazione
degli edifici;

- P’introduzione di normative piu stringenti relative agli impianti di riscaldamento e
raffrescamento con lo specifico intento di sostituire progressivamente gli impianti
altamente emissivi (quali caldaie a gasolio e impianti a biomasse non efficienti) con
tecnologie a bassa emissione ¢ alta efficienza;

- la predisposizione di piani operativi contro la poverta energetica finalizzati alla
riqualificazione degli edifici del periodo 1960-1980 normalmente ubicati nelle zone piu
periferiche della citta;

- I’introduzione di incentivi per far si che gli edifici di nuova costruzione siano “Edifici
ad Energia Quasi Zero” in anticipo rispetto alla scadenza nazionale del 1° Gennaio 2021
(riduzione degli oneri di costruzione e degli oneri di urbanizzazione, bonus volumetrici,
ecc);

- la promozione di una maggior consapevolezza da parte dei cittadini nei confronti del
risparmio energetico anche al fine di minimizzare “I’effetto rimbalzo” di incremento dei
consumi generalmente conseguente agli interventi di efficienza energetica, rafforzando
le misure volte al cambiamento comportamentale (programmi di formazione e
educazione all'efficienza energetica, promozione di sistemi integrati di energy customer
feedback che sollecitino comportamenti virtuosi del consumatore tramite la
comunicazione di feedback real-time sul consumo e la costituzione di community con
obiettivi condivisi di risparmio) (Casini, 2016).

3.3 Riuso delle aree dismesse e rigenerazione urbana

11 passaggio dalla fase di espansione urbana a quella di trasformazione urbana ¢
stato sostanzialmente determinato da un profondo cambiamento dell’economia del
Paese con il prevalere, all’inizio degli anni Ottanta del Novecento, dell’economia
terziaria (finanza, servizi) su quella secondaria (industriale, manifatturiera) e la
crescente marginalizzazione di quella agricola.

La principale conseguenza urbanistica di questa nuova fase dell’economia ¢
stato 1’avvio del processo di dismissione industriale e quindi la comparsa del fenomeno
delle aree industriali dismesse (AID); un fenomeno diffuso in tutta Italia ma
particolarmente significativo nelle aree geografiche di prima industrializzazione (il
“triangolo industriale di nord — ovest, cio¢ le aree metropolitane di Milano, Torino e
Genova) e, almeno inizialmente, relativo alla grande industria.

Questo cambiamento ha determinato una seconda conseguenza di tipo
urbanistico, vale a dire la progressiva perdita di efficacia del principale strumento
dell’urbanistica italiana, il PRG, nato per regolare la trasformazione dei suoli agricoli
periurbani in suoli urbani e avente quindi come oggetto principale 1’espansione urbana,
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ma che ora, in questa nuova situazione, deve affrontare problemi sostanzialmente
diversi, come il riuso delle vecchie aree industriali e, in generale, il riuso di aree gia
edificate, oltre al riuso di altre aree abbandonate o sottoutilizzate come quelle gia
occupate da infrastrutture ferroviarie o da grandi attrezzature urbane ormai obsolete.

L’urbanistica passa quindi da una lunga fase di espansione ad una nuova fase di
trasformazione della citta e il contenuto piu importante del suo strumento principale
diventa quello della trasformazione interna della citta, configurando un processo che ¢
stato definito anche come di riqualificazione urbana, anche se con questo termine sono
prevalentemente considerati gli interventi puntuali di recupero, dal restauro alla
demolizione e ricostruzione, di singoli edifici gia adibiti ad altre funzioni, tanto da
utilizzare comunemente le definizioni di riqualificazione diffusa o puntuale per
identificare gli interventi di recupero.

Si ¢ gia sottolineato come 1’area geografica dove ¢ avvenuta la maggiore
dismissione industriale ¢ quella della prima industrializzazione italiana, cio¢ quella del
cosiddetto “triangolo industriale”. Alla fine degli anni Ottanta del Novecento le
dimensioni del fenomeno riguardavano diverse migliaia di ettari, con una grande nuova
offerta di aree urbane da trasformare che avrebbe potuto, potenzialmente, cambiare il
volto delle citta.

Nella sola Milano, I’unica citta che in quegli anni ha misurato il fenomeno, la
dismissione della grande industriale riguardava oltre 600 ettari, un dato in continua
crescita perché alla dismissione della grande industria seguira, per molti anni, un
processo di dismissione anche degli impianti produttivi di dimensione minore,
condizionato anche dalla possibilita di incamerare la rendita urbana che si era
accumulata su quelle aree ormai centrali.

La dismissione industriale, pur avviata dalle trasformazioni dell’economia prima
ricordate, non ¢ stato solo un fenomeno deindustrializzazione (la chiusura di un’attivita
non piu competitiva), ma anche un processo (sollecitato dalla rendita) di
delocalizzazione nell’area metropolitana o in altre regioni, dove era previsto un
incentivo fiscale, ma anche all’estero, alla ricerca di un costo del lavoro piu conveniente
per gli imprenditori.

Le Aree industriali dismesse (AID) sono, dunque, subito apparse come una
grande opportunita per I’urbanistica italiana:

- per il settore delle costruzioni rappresentavano, infatti, una grande disponibilita di
suoli gia urbanizzati, localizzati in zone centrali e semicentrali delle citta, sui quali
programmare trasformazioni urbane per insediamenti e servizi;

- per le amministrazioni pubbliche rappresentavano la possibilita di realizzare interventi
di miglioramento della qualita della citta (riqualificazione urbana), con la realizzazione
di nuovi spazi pubblici e di nuovi servizi e attrezzature, di nuove parti di “citta
pubblica”;

- per I'urbanistica, che non aveva voluto affrontare la necessaria riforma nazionale, ma
che era investita dalle prime riforme regionali che proponevano nuovi strumenti che
tenevano in parte conto di questa nuova situazione e che, insieme ai nuovi strumenti
nazionali introdotti proprio per affrontare le problematiche della trasformazione, i
cosiddetti “programmi complessi”’, orientavano la pianificazione generale e attuativa
verso la sperimentazione di un nuovo rapporto pubblico/privato, in grado di garantire
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anche le necessarie risorse sfruttando in particolare le ampie plusvalenze che il mercato
immobiliare di allora cominciava a generare con abbondanza.

3.3.1 Bonifica dell’area e progetto urbanistico

Intervenire sulle AID ha posto, sin dalle prime esperienze, il problema della
bonifica delle aree contaminate da lunghi anni di attivita produttiva, in un momento in
cui non esisteva alcuna normativa al riguardo e venivano consentite soluzioni oggi
improponibili.

Dall’inizio degli anni Duemila, la bonifica ¢ regolata dal decreto legislativo n.
152 del 2006: essa ¢ obbligatoria, ¢ gestita dalle Province ed ¢ a carico dell’operatore
privato.

Si tenga presente che, contrariamente a quanto ancora oggi molti operatori
immobiliari ritengano, non esiste un suolo gia adibito ad attivita produttive che non sia
inquinato, anche se ’attivita non ha riguardato produzioni inquinanti: anche la semplice
sosta dei mezzi di trasporto nei piazzali delle fabbriche o dei depositi provocano nel
tempo situazioni di inquinamento profondo, cosi come lo stoccaggio a cielo aperto di
prodotti industriali (ad esempio quelli siderurgici), sotto 1’azione della pioggia
determinano analoghe forme di inquinamento per semplice percolazione.

L’attivita di bonifica comporta due aspetti problematici:

- costi molto elevati pari a mediamente 100 €/mq (o 1/3 di tale somma se si tratta di
semplice “messa in sicurezza”); costi che si aggiungono a quelli della trasformazione
urbanistica e sul prodotto edilizio finale, dato che, come gia ricordato, la bonifica ¢ a
carico dell’operatore privato;

- tempi necessariamente lunghi, pari a mediamente 3 anni per aree maggiori di 10 ettari,
tempi che si traducono in ulteriori costi, anch’essi determinanti per 1 costi finali della
trasformazione.

La procedura di bonifica comporta, a norma di legge, 1 seguenti passaggi:

- indagine preliminare, finalizzata ad accertare se il suolo interessato dalla
trasformazione ¢ inquinato; ci0 avviene quando la concentrazione di sostanze
contaminanti supera la concentrazione di soglie di rischio, cio¢ la concentrazione di

sostanze inquinanti massima ammissibile;

- piano di caratterizzazione, predisposto sulla base dell’indagine preliminare, presentato
per ’approvazione (Conferenza dei servizi) a comune, provincia e Arpa;

- approvazione (Conferenza dei servizi) delle analisi di rischio da parte degli stessi enti;
1 dati dell’inquinamento sono riportati nel certificato di destinazione urbanistica
dell’area;

- progetto di bonifica (o la piu semplice messa in sicurezza) da sottoporre a comune,
provincia e ARPA per I’approvazione; una volta approvato tale progetto il comune
autorizza |’intervento;

- dopo il collaudo dei lavori realizzati, la provincia rilascia la certificazione di avvenuta
bonifica e si puo dare avvio ai lavori di trasformazione urbanistica.
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La bonifica di un suolo inquinato incide in modo decisivo sul progetto di
trasformazione relativo ad un’AlID: inizialmente, infatti, non si conoscono né il tipo di
inquinamento presente, né le sue dimensioni (localizzazione, profondita).

I1 progetto urbanistico ¢ quindi destinato a cambiare nel tempo mano a mano che

si sviluppano le fasi principali della bonifica: ’indagine preliminare, che puo definire
una prima ipotesi del progetto di trasformazione, 1’analisi di rischio che puo confermare
o meno la precedente, il piano di caratterizzazione che puo indirizzare in modo piu
concreto il progetto e il progetto di bonifica che orientera in modo definitivo la
trasformazione urbanistica prevista. Il progetto di bonifica condiziona quindi in modo
rilevante il progetto di trasformazione, perché ¢ solo in base agli esiti delle informazioni
che una bonifica determina che si possono assumere decisioni sulla disposizione degli
edifici e sulla scelta del tipo di bonifica da attuare e quindi sui costi da sostenere.
Esiste, infine, un ultimo elemento di valutazione assai importante per la definizione del
progetto urbanistico che consiste nella relazione tra il tipo di bonifica scelta e la
destinazione urbanistica finale: il riuso di un’AID e il relativo riuso a fini produttivi puod
comportare, per esempio, livelli di bonifica inferiori a quelli necessari per bonificare
un’area dove ¢ prevista la permanenza di persone per diverse ore € a contatto con il
suolo, come nel caso di una scuola o di un parco. In questo caso il livello di bonifica
sara, ovviamente, il massimo possibile il che vuol dire anche il piu costoso. Il progetto
di bonifica condiziona quindi in modo determinante il progetto urbanistico, cosi come
questo condiziona in modo altrettanto determinante il primo.

Se si vuole garantire il necessario interesse pubblico nel riuso delle AID la
soluzione migliore dovra essere quindi trovata nella ricerca di un equilibrio (raggiunto
poche volte nell’esperienza italiana, troppo condizionata dagli interessi immobiliari) tra
1 costi della bonifica, i costi della trasformazione urbanistica (e quindi il ritorno
economico per I’investitore privato) e la qualita del progetto urbanistico in termini di
“citta pubblica”, cio¢ di edilizia sociale, servizi, attrezzature e spazi pubblici in quantita
e qualita adeguate.

Considerando il progetto di bonifica in un’ottica processuale ¢, inoltre, da
considerare positivamente 1’individuazione di usi temporanei all’interno delle aree
oggetto di intervento.

Un’opportunita che, pur in assenza di una normativa di riferimento, risulta essere
molto efficace ai fini del presidio delle aree e per la sottrazione delle stesse a fenomeni
di abbandono e di degrado, soprattutto per aree o immobili di grande dimensione che, di
norma, presentano una tempistica dilatata nel tempo rispetto alle effettive possibilita di
trasformazione.

Tuttavia, I’assenza di una norma nazionale di riferimento che stabilisca le forme
della messa in campo degli usi temporanei, determina problemi in termini di conformita
con gli strumenti di urbanistici e, soprattutto, questioni legate all’allocazione di funzioni
su terreni potenzialmente inquinati. La necessita di una regolamentazione in tal senso ¢
evidente anche con riferimento alla esigenza di definire 1 termini di un regime
straordinario che regoli tempi ¢ modalita di questi usi, soprattutto relativamente al
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rapporto con la proprieta dell’area (contratto di disponibilita), anche attraverso incentivi
e sgravi di tipo fiscale'®.

3.3.2 Regime immobiliare e qualita del progetto urbanistico

L’esperienza del riuso delle AID si ¢ svolta, fino ad oggi, alle condizioni dettate
dal regime immobiliare privatistico, anche se, in diverse circostanze, mitigata dal
ricorso alla “concertazione urbanistica”.

Un regime immobiliare che comporta, quindi, la ricerca del massimo profitto (o,
piu correttamente, della massima raccolta di rendita) e che si ripercuote sul carico
urbanistico della trasformazione (le quantita) e sulla qualita urbanistica (le funzioni).

Si tratta, evidentemente, di una condizione che incide in maniera decisiva sulla
qualitd complessiva della trasformazione urbana, non tanto quella dell’architettura,
quanto quella dell’urbanistica, soprattutto per quanto riguarda le ricadute pubbliche e
quindi I’utilita complessiva dell’intervento.

Nell’esperienza italiana questo approccio basato sulla massimizzazione della
rendita generata dall’intervento e sulla ridistribuzione solo parziale della stessa per
finalita pubbliche, ha rappresentato la regola, anche perché la trasformazione urbanistica
non ¢ quasi mai avvenuta sulla base di una decisione pubblica preventiva (un piano
urbanistico), ma, come gia ricordato, ¢ stato prevalentemente il frutto di un confronto tra
interessi pubblici e interessi privati, in diversi casi utilizzando anche gli strumenti
provenienti dalla legislazione nazionale o regionale basati sul principio della
negoziazione.

Tutto cid con poche eccezioni, almeno per quanto riguarda le grandi citta
italiane.

In particolare, Torino ¢ stata I’unica grande citta italiana interessata da un
vastissimo processo di deindustrializzazione (d’altronde ¢ ’unica one company town
italiana) che I’ha affrontato con uno strumento urbanistico generale, il PRG del 1995.

Affrontando il tema della qualita di un progetto urbanistico relativo al riuso di
un’AID, si possono individuare quattro condizioni teoriche perché un tale progetto
possa essere considerato di qualita:

- la prima condizione riguarda 1’inserimento nel contesto urbano e comporta un’analisi
preliminare dello stesso contesto sia dal punto di vista morfologico, sia da quello
urbanistico, raramente presente nelle esperienze realizzate, quasi mai, come gia
sottolineato, in attuazione di un piano generale, ma, al contrario, generalmente derivanti
da una specifica variante urbanistica e da un successivo piano attuativo;

- la seconda condizione riguarda I’accessibilita dell’area da trasformare, cio¢ la presenza
o la previsione certa d’infrastrutture per la mobilita di massa che rendano sostenibile la
trasformazione urbanistica, sempre che la stessa trasformazione non possa contribuire al
costo dell’infrastruttura; la stretta interdipendenza tra trasformazione urbanistica e
mobilita di massa, prima di essere una condizione della qualita urbanistica della stessa

16 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado

delle citta e delle loro periferie. Resoconto stenografico. Audizione dell’Assessore ai lavori pubblici e casa del
Comune di Milano, Gabriele Rabaiotti. XVII Legislatura. 8* seduta. 28 febbraio 2017.
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trasformazione, dovrebbe essere un requisito obbligatorio e non negoziabile per
I’urbanistica contemporanea;

- la terza condizione riguarda il contributo che la trasformazione urbanistica puo dare
alla rigenerazione ambientale; la portata di questo contributo spesso ¢ vanificata dalla
presenza di grandi superfici pavimentate o rese impermeabili dai box sotterranei (oltre
che dalla presenza degli edifici), mentre dovrebbe sempre essere garantita, insieme a
carichi urbanistici contenuti, una quota di suolo naturalmente permeabile (pari almeno
al 50% della superficie territoriale dell’intervento), opportunamente sistemata a verde,
garanzie indispensabili per attivare un contributo importante alla rigenerazione naturale
delle risorse acqua e aria, oltre che un elemento di contrasto agli effetti dei cambiamenti
climatici sulle citta;

- la quarta condizione riguarda la quota di “citta pubblica” presente nella trasformazione
urbanistica, grazie alla negoziazione, relativa ai tre aspetti fondamentali dell’ERS, delle
funzioni di eccellenza (o strategiche) a livello urbano e della qualita degli spazi
pubblici.

Queste condizioni si sono verificate solo parzialmente nell’esperienza italiana
sin qui condotta nel riuso delle AID, dato quasi sempre condizionata dal contenuto
immobiliare della trasformazione generalmente orientata verso le funzioni piu
remunerative (residenza, terziario — uffici, centri commerciali).

Le poche eccezioni, anche se relative a progetti importanti, riguardano i casi in
cui la presenza di funzioni di eccellenza garantite (finanziate) dalle Amministrazioni
pubbliche hanno lasciato un segno importante nella trasformazione, contribuendo alla
qualita della “citta pubblica” e alla rigenerazione ambientale (vedi, per fare due esempi
significativi, la “citta della salute” nelle aree Falck di Sesto San Giovanni o la seconda
Universita Statale di Milano Bicocca nell’area dell’omonimo stabilimento Pirelli); ma
anche quando le stesse Amministrazioni hanno contribuito a rendere accessibili le aree
con rilevanti investimenti per la mobilita di massa, o quando, infine come ¢ avvenuto in
alcuni progetti milanesi finalizzati a sostenere lo sviluppo terziario della citta, ¢ stato
creato un nuovo spazio pubblico frequentato dalla cittd (vedi I'intervento di Porta
Nuova).

In ogni caso, salvo due casi particolari (le gia citate aree Falck di Sesto San
Giovanni e I’area ex ILVA di Bagnoli) la bonifica ¢ sempre stata a carico degli operatori
privati, determinando cosi una marcata soluzione nella definizione delle funzioni
insediabili e dell’utilita pubblica degli interventi. Con la crisi economica globale ¢ le
conseguenti modifiche subite dal mercato immobiliare questa situazione si ¢
notevolmente aggravata, rendendo sempre piu difficili gli interventi di riuso di AID,
quando non sia presente un mercato immobiliare dinamico e abbastanza ricco da poter
pagare oltre ai costi della trasformazione, anche 1 costi della bonifica e garantire margini
di utile interessanti per gli operatori privati.

Nella maggioranza dei casi, infatti, gli alti costi della bonifica hanno, di fatto,
spinto fuori dal mercato 1 valori immobiliari finali, bloccando ogni iniziativa. Per
rendere compatibile il costo delle bonifiche in situazioni caratterizzate da valori
immobiliari “normali” sara quindi necessaria una nuova normativa che regoli in modo
mirato questa materia e che, piu in generale, affronti il problema dei costi della
rigenerazione urbana.
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3.3.3 Dalla riqualificazione alla rigenerazione urbana

Nei paragrafi precedenti si ¢ evidenziato come la disponibilita crescente di AID
a partire dagli ultimi decenni del secolo scorso, abbia consentito di avviare un ampio
processo di riqualificazione urbana, prevalentemente di “sostituzione”, che si ¢ potuto
sviluppare grazie a un mercato immobiliare ricco e dinamico, che ha garantito anche
quote di finanziamento minoritarie, ma non insignificanti, per la “citta pubblica”. Cio
anche grazie a una giurisprudenza che ha sempre tutelato questa impostazione, fino a
legittimare, nel 2010, come si vedra anche piu avanti, la pratica del “contributo
straordinario” gia in uso negli anni precedenti.

Tale processo, tuttavia, a partire dal 2009, ha rallentato fino a fermarsi a causa
della crisi economica-finanziaria globale, che ha cambiato radicalmente ogni prospettiva
precedente, ma anche a causa del sempre piu evidente livello di saturazione del mercato
immobiliare italiano, soprattutto per le funzioni piu remunerative come la residenza
(social housing escluso) o il terziario.

Oggi la presenza di AID ¢ cresciuta rispetto al passato perché la dismissione ha
coinvolto anche le piccole e medie aziende e gli insediamenti artigiani compresi in
tessuti urbani caratterizzato da un mix funzionale quasi sempre casuale e non
pianificato, creando nuove condizioni di degrado e di abbandono. Nella citta
contemporanea sono inoltre oggi presenti nuovi “vuoti urbani” causati da una nuova
crescita caotica, discontinua e praticamente non pianificata, che configura una
condizione del tutto diversa rispetto al passato e non richiede piu interventi puntuali di
riqualificazione urbana, ma interventi di rigenerazione urbana relativi a intere parti di
citta.

La rigenerazione urbana appare, dunque, come la strategia territoriale piu adatta
per la citta contemporanea, anche se non viene ancora organicamente collegata a
politiche di effettivo azzeramento del consumo di suolo (cio¢ ulteriore trasformazione
del suolo agricolo e semi-naturale in suolo urbano), che in Italia stentano a decollare e
sono applicate solo parzialmente, in modo contraddittorio e con molte ambiguita.

Alla complessita insita nella rigenerazione urbana, che ne rappresenta un
elemento di difficolta di avvio, se ne aggiunge, dunque, una ulteriore relativa alla sua
attuazione, per i costi che essa comporta e per la mancanza di risorse che caratterizza
I’attuale momento dell’economia italiana e, in particolare, della finanza pubblica.

Per 1 motivi gia prima evidenziati, non puo esistere una effettiva politica di
rigenerazione urbana senza la disponibilita di ricorse pubbliche non marginali, mentre
non sarebbe sufficiente affidarsi alla pur necessaria partnership pubblico-privato.

Oggi, quindi, ancora piu che nel passato, va quindi posto il problema delle
risorse che devono necessariamente sostenere gli interventi di trasformazione
urbanistica in generale e di rigenerazione urbana in particolare, soprattutto se in
presenza di AID e quindi di suoli contaminati da bonificare che comportano costi
aggiuntivi e rappresentano la voce di spesa di gran lunga maggiore.

Proprio gli alti costi delle bonifiche, che oggi competono a proprietari dei suoli
contaminati, salvo casi individuati da leggi specifiche (Ilva Bagnoli, Falck Sesto San
Giovanni), hanno evidenziato un processo di selezione verso D’alto dei valori
immobiliari degli interventi realizzati, una condizione che, senza sminuire I’importanza
dell’intervento di riuso, ne ha oggettivamente limitato 1’utilita pubblica.
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Questa situazione solleva il mai risolto problema delle ricorse sulle quali si
dovrebbero basare la pianificazione in generale e I'urbanistica in particolare e la cui
mancanza ne ha sempre limitato azione e risultati.

A parte qualche caso eccezionale, possiamo ricordare positivamente la
sperimentazione avviata con 1 “programmi complessi” che prevedevano finanziamenti
pubblici limitati ma significativi: ma sono stati, appunto poco piu che sperimentazioni
promosse dall’allora competente Ministero delle Infrastrutture e Trasporti € mai piu
replicati negli anni seguenti.

Se il problema delle risorse necessarie per la pianificazione, dunque, esiste e
appare ancora piu determinante a sostegno degli interventi di rigenerazione urbana, la
soluzione non pud quindi che essere trovata in una nuova capacita di spesa pubblica
finanziata con modalita ordinarie e nel gettito costante che la fiscalita locale dovrebbe
garantire, sviluppando il principio di ridistribuzione sociale della rendita introdotto
ormai quaranta anni fa con la legge n. 10 del 1977 (“Nuovo regime dei suoli”’), ma
applicato in modo riduttivo e parziale.

Appare quindi indispensabile, come si vedra anche piu avanti, una complessiva
riforma della fiscalita locale basata su un maggior prelievo della rendita prodotta dalla
stessa pianificazione, che determini effetti assai piu sostanziali di quanto sia avvenuto
fino ad ora e garantisca le necessarie risorse pubbliche, se non per tutte le risorse
necessarie per una politica di prevenzione dai grandi rischi nel governo del territorio,
almeno per la rigenerazione delle citta.

In mancanza di un tale provvedimento, appare irrealistico aspirare a una reale
politica di rigenerazione urbana fisica, sociale e produttiva e si rimarra costretti
all’interno di un orizzonte di insufficiente e limitata riqualificazione puntuale, senza le
necessarie ricadute pubbliche.

A margine si sottolinea come politiche fiscali di questo tipo per il finanziamento
della rigenerazione urbana (ma anche per finanziare espropri e compensazioni
ambientali preventive e, in generale, I’attuazione urbanistica) sono presenti in diverse
nazioni europee: |’esempio piu chiaro ed efficace ¢ quello proposto dalla
Confederazione Elvetica per la “fiscalizzazione” (fino al 50% del valore di mercato) del
plusvalore (cio¢ la rendita) prodotto anche dalla pianificazione.

Com’¢ noto, si tratta di una Nazione governata da economie di mercato e che prevede
una piu che tradizionale tutela della proprieta privata.

Dato che la rigenerazione urbana in presenza di AID comporta costi aggiuntivi,
dovuti soprattutto agli alti costi delle bonifiche, sara necessario introdurre un ulteriore
specifico elemento di riforma normativa finalizzato a contenere il valore delle aree da
bonificare, valore oggi definito dai bilanci delle societa proprietarie, sulla base
dell’attesa del massimo ricavo possibile, senza tenere minimamente in conto le esigenze
pubbliche (attrezzature, spazi pubblici, servizi sociali ERS compresa) che la citta
circostante richiede.

Valori che, inoltre, non vengono mai determinati sulla base di una realistica
correlazione ai costi che un riuso di qualitda comporta. In realta, bisognerebbe tenere
conto del fatto che il valore di un’area acquistata molti decenni fa come area agricola o
extraurbana, lungamente utilizzata per un’attivita produttiva che ha generato ricchezza,
valorizzata dalla citta che ¢ cresciuta intorno ad essa (insediamenti, servizi,
infrastrutture), dovrebbe essere considerato ormai ampiamente ammortizzato € non puo
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piu essere quello stabilito da un business plan e dal mercato immobiliare. Cosi come
bisogna tenere conto che anche I’ultima valorizzazione dell’area (la destinazione
urbanistica finale) ¢ conseguenza anch’essa di una decisione pubblica, con una nuova
destinazione urbanistica. Appare quindi giusta e necessaria una riforma legislativa
specifica per il riuso delle AID, che, sfruttando soprattutto la leva fiscale, riequilibri
questa situazione ingiusta e insostenibile, intervenendo sul valore dell’area e facilitando
il trasferimento della proprieta della stessa alla municipalita che, per contro, si assumera
I’onere della bonifica e garantira una sua utilizzazione nell’interesse della collettivita.
Per poi provvedere alla rigenerazione dell’area, attraverso la riassegnazione ai soggetti
attuatori sulla base di una gara di evidenza pubblica che consenta di recuperare 1 costi
delle bonifiche sostenuti e, piu in generale, i costi di “produzione” della stessa area.

Anche in questo caso non si tratta di una soluzione astratta o improponibile,
anche se per le condizioni arretrate, giuridiche e culturali, del regime immobiliare
italiano puo apparire come un’utopia. Questa soluzione ¢ gia stata utilizzata in altri
Paesi europei, in particolare nella Repubblica federale tedesca per la realizzazione
dell’Emscher Park in Germania nella Ruhr dal 1991 al 1999, trasformando in un grande
parco regionale (32.000 ha) una delle regioni piu inquinate e di piu vasta dismissione
d’Europa, radicalmente rigenerata grazie a tale scelta strategica (Oliva, 2017).

3.4 Patrimonio culturale e rigenerazione urbana

La rigenerazione della citta contemporanea e delle sue parti piu marginali e
periferiche va intesa, in termini generali, come un insieme di politiche indirizzate a
promuovere nuovo capitale sociale, a intercettare flussi di risorse di varia natura, a
stabilire nuove relazioni tra i luoghi e il resto della citta.

Le politiche dell’Unione europea pongono la cultura nella sua accezione piu
ampia e plurale al centro dell’agenda di tutti i Paesi membri, come una leva strategica
per la rigenerazione delle periferie, guardando al di 1a delle fonti tradizionali di crescita
e benessere socioeconomico per stimolare lo sviluppo, I’'innovazione e la creazione di
posti di lavoro, migliorare la qualita della vita degli abitanti. In questa direzione, in
particolare in coerenza con quanto proposto dal patto di Amsterdam nel 2016'7, vanno
le azioni di indirizzo delle politiche di rigenerazione urbana che il MiBACT ha messo in
atto dal 2015 a oggi.

Tali processi non possono che essere calati strettamente nei contesti locali,
essere place-based, e vedere il coinvolgimento delle comunita locali, del privato e del
terzo settore.

In questo campo il nostro Paese con il suo patrimonio, anche immateriale, ha
molto da mettere in valore per una ripresa economica a tutto campo, basata su politiche
culturali, economiche e sociali, che riconoscano le pratiche di innovazione sociale a
base culturale quali protagoniste dei processi di rigenerazione. Le periferie offrono
situazioni complesse e plurali, sono tra i luoghi piu vitali della societa, territori in
continua trasformazione, in grado di accogliere i1 cambiamenti profondi della
contemporaneita.

17 1’ Agenda urbana dell’Unione europea ¢ stata formalizzata con la sottoscrizione il 30 maggio 2016 del Patto di
Amsterdam.
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In particolare, nel corso del 2017, la Direzione generale arte e architettura
contemporanee e periferie urbane!® (Direzione), ha attivato un processo di ascolto e di
confronto con tutti gli attori coinvolti nella rigenerazione urbana'®: in primis, le
amministrazioni pubbliche che operano sul territorio, gli esperti e le comunita, una rete
di protagonisti che contribuiscono allo sviluppo culturale, sociale ed economico dei
contesti periferici, fragili e marginali.

1l progetto “Futuro periferie. La cultura rigenera”?® della Direzione ha messo in
atto un’ampia indagine su tutto il territorio nazionale che ha permesso di rileggere le
esperienze di successo su base culturale nel campo della rigenerazione urbana in Italia
in una chiave utile a policy maker e amministratori che intendano scommettere sul
valore della cultura come strumento di azione.

Un quadro aggiornato e propositivo, che mostra come la componente culturale
rivesta un ruolo sempre piu consolidato nell’ambito delle politiche di rigenerazione e di
sviluppo urbano, finalizzato alla creazione di una sensibilita specifica sui temi del city
making, e di politiche pubbliche urbane e territoriali che mirino a migliorare la vita dei
cittadini.

Tutto questo per favorire, inoltre, una cultura del riuso, della riqualificazione e
della rigenerazione, capace di innescare € combinare, con I’apporto di molteplici
discipline, competenze, e risorse, interventi innovativi sul territorio.

I casi di studio hanno messo in luce una grande attenzione verso modalita
innovative di produzione di beni e servizi che utilizzano la cultura come leva per
attivare nuove forme di imprenditoria dal basso e per connettere le reti formatesi in
diversi contesti.

Il ruolo del settore pubblico nei processi di rigenerazione ¢ dunque quello di
sollecitare le sperimentazioni, consapevoli che sono valutabili non tanto nel breve,
quanto nel lungo e medio periodo, e di abilitare 1 soggetti che operano sul territorio,
svolgendo un’azione di mediazione giorno per giorno, e affrontando la valutazione delle
sperimentazioni concrete.

La pratica pit comune ¢ la messa a disposizione dei beni immobiliari pubblici in
disuso agli innovatori, per 1’avvio di processi finalizzati non solo alla riqualificazione di
spazi fisici, ma anche alla rigenerazione sociale e identitaria delle comunita, favorendo
inclusione e coesione, creando posti di lavoro, valorizzando le esperienze
imprenditoriali, oltre a rendere disponibili alla collettivita beni che prima non lo erano.

Stabilimenti industriali dismessi, ex macelli, spazi di deposito, caserme, aree
archeologiche, ma anche interi caseggiati in piccoli centri abbandonati si trasformano in
spazi per le industrie creative, per la nuova manifattura digitale, o integrano servizi del
welfare, laboratori teatrali, luoghi deputati a ospitare attivita artistiche per categorie
disagiate, visite culturali partecipate dalla comunita.

A fronte del riscontro di una resistenza riscontrata nelle pubbliche
amministrazioni rispetto a un coinvolgimento diretto dei settori amministrativi e

18 Direzione generale, MiBACT, istituita con D.P.C.M. n. 171 del 2014, direttore generale arch. F. Galloni.

19 La Direzione ha promosso, coordinato e attuato, con KCity di Milano, un’indagine su 9 cittd metropolitane (Bari,
Bologna, Firenze, Genova, Milano, Napoli, Reggio Calabria, Torino, Venezia). Il monitoraggio ha portato alla redazione
dell““Atlante delle periferie funzionali metropolitane”. Cftr. http://www.aap.beniculturali.it/atlante periferie funzionali.html.
20 Futuro periferie. La cultura rigenera, & un convegno organizzato dalla Direzione, svoltosi I8 giugno 2017 a Roma,
preceduto da 4 seminari svoltisi a Catania, Parma, Novara ¢ Roma, con ’obiettivo di incontrare sul campo le
amministrazioni comunali, le associazioni e gli esperti che si occupano di cultura in periferia.
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all’inserimento a pieno titolo di queste iniziative nell’agenda politica, appaiono
necessari, sia un rafforzamento di queste esperienze nella pratica amministrativa, a
partire da una valutazione degli impatti positivi, sia una codifica, quando possibile, delle
forme organizzative, nonché strumenti finanziari intersettoriali, coordinati tra i diversi
soggetti pubblici coinvolti, non all’interno di programmi straordinari, trattandosi di
politiche a lungo termine.

In questo quadro ¢ da evidenziare, come buona pratica, il ruolo svolto dalle
Fondazioni che da diversi anni premiano progetti imprenditoriali originali e sostenibili
nel campo dell’innovazione sociale anche a base culturale.

Per quanto attiene il profilo normativo, in mancanza di una tradizione
amministrativa, ¢ possibile fare riferimento ai regolamenti per l’amministrazione
condivisa dei beni comuni, e ai patti tra cittadini e amministratori utili strumenti piu
politici che tecnici, mentre appare necessaria la definizione di norme volte a favorire
I’impegno del patrimonio pubblico dismesso per attivare servizi culturali di pubblica
utilita in aree marginali.

3.5 Abusivismo edilizio e rigenerazione urbana

L’attenzione per le problematiche delle periferie urbane rappresenta attualmente
il risultato di processi molto articolati che riguardano la forma della citta, insieme agli
aspetti economico-sociali che la caratterizzano.

Dal dibattito in corso ¢ emerso come il tema dell’abusivismo edilizio sia
diventato oggi non piu rinviabile, tema che chiama in causa questioni sempre piu gravi
che richiedono risposte complesse ed economicamente impegnative.

Tra le principali conseguenze di questo fenomeno (in parte responsabile anche
della continua riduzione delle entrate degli enti locali in termini di tassazione locale) vi
¢ la percezione dell’ingiustizia subita da chi rispetta le norme, il crescente rischio
idrogeologico, I’'impegno economico delle amministrazioni comunali per controllare il
fenomeno e per mettere in campo la programmazione, la realizzazione e la
manutenzione dei servizi, e delle infrastrutture per la mobilita oltre a quelle
tecnologiche.

In questo contesto, ¢ opportuno ricordare come le innovazioni che vengono
adottate (autonomamente o su indirizzo europeo) devono essere applicate
prioritariamente nelle realta in cui una determinata criticita ¢ maggiormente presente.

Tra queste certamente vanno annoverate le politiche dei BES (Indicatori di
benessere equo e sostenibile) e la strategia ONU per lo Sviluppo sostenibile che I’Italia
ha sottoscritto insieme ad altri 193 Paesi. Gli Indicatori di benessere equo e sostenibile,
concepiti per valutare il progresso di una societa non solo dal punto di vista economico
e del PIL, ma anche sotto il profilo sociale e ambientale, e corredati da misure di lotta
alla disuguaglianza e finalizzati alla sostenibilita degli interventi, sono stati introdotti
nell’Ordinamento nazionale, per la prima volta, con la riforma della Legge di contabilita
n. 196 del 2009, e nel 2016 sono stati inclusi tra gli strumenti di programmazione e
valutazione della politica economica nazionale.

Tali Indicatori, che trovano riscontro nelle molte tematiche affrontate dalla
Commissione di inchiesta, pongono il nostro Paese in una prospettiva europea, anche
considerando che I’Italia ¢ I'unico Paese occidentale ad avere inserito nel proprio
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ordinamento questo strumento, all’interno di un allegato al DEF composto da 12 punti,
I’ultimo dei quali ¢ I’indicatore sugli abusi edilizi (misurabile nel numero di costruzioni
abusive per 100 costruzioni autorizzate dai Comuni).

Si tratta di un nuovo approccio non a carattere monetario, che identifica nella
sostenibilita ambientale, nel paesaggio, nel patrimonio culturale gli elementi essenziali
per “misurare la temperatura” del Paese.

A questo si deve aggiungere 1’Agenda 2030 per lo Sviluppo sostenibile, un
impegno sottoscritto ufficialmente dal Governo Gentiloni: 1 “Goals” sono 17, molti dei
quali sovrapponibili ai BES (salute e benessere/istruzione di qualita/citta e comunita
sostenibili/lotta al cambiamento climatico/diseguaglianze e reddito disponibile).

A questi obiettivi si aggiungono le numerose fonti di finanziamento previste dai
vari Ministeri (per la scuola, per lo sport, per le infrastrutture, ecc) che richiamano la
necessita di una cabina di regia unica centrale che valuti, verifichi, controlli e coordini
la ripetizione dei finanziamenti e la loro effettiva sovrapposizione o contraddizione.

I1 mix di questi strumenti di analisi si configura come una vera e propria Agenda
politica mondiale in cui il Paese Italia ha deciso di far parte, su cui ¢ quindi necessario
convergere.

Secondo I’ISTAT?!, il fenomeno dell’abusivismo edilizio & un fattore di criticita,
che riguarda anche, piu in generale, il progresso civile della societa italiana.

Infatti, nonostante la forte contrazione della produzione edilizia che ha
diminuito, negli ultimi anni, la pressione dell’urbanizzazione sul territorio, si registra in
Italia un forte rialzo del tasso di abusivismo che ¢ direttamente proporzionale alla crisi
economica e, conseguentemente, al lavoro in nero, e il fenomeno non riguarda solo le
grandi aree metropolitane o 1 centri urbani medio-grandi.

Interventi edilizi “abusivi”’, cio¢ nuove costruzioni, ampliamenti o
ristrutturazioni realizzate senza permesso di costruire, o in totale difformita rispetto ai
quadri normativi vigenti, sono presenti sin dal periodo fascista e sono frequenti in
generale nei centri abitati (a parte 1 tre decenni di sanatorie che hanno fatto realizzare
edifici abusivi prevalentemente nelle zone agricole o comunque lontane dal centro
abitato). Se consideriamo che il territorio italiano € costituito per circa il 70% da
Comuni al di sotto dei 5.000 abitanti, il fenomeno ¢ allarmante.

La crisi economica ha, inoltre, acuito questa situazione.

Sempre secondo I'ISTAT, infatti, nel 2015 il flusso delle costruzioni a uso
residenziale autorizzate dai comuni si ¢ ridotto del 70,5% rispetto al 2007, mentre
quello delle costruzioni realizzate illegalmente soltanto del 35,6%. Rispetto al 2014, in
particolare, il numero delle nuove costruzioni ¢ diminuito del 14,8%, ma del 16,3% per
le costruzioni autorizzate e solo del 6,1% per quelle abusive.

Di conseguenza, si stima che nel 2015 siano state realizzate quasi 20 costruzioni
abusive ogni 100 autorizzate, contro le 17,6 dell’anno precedente e le 9,3 del 2008.

Per gli esperti dell’Istituto nazionale di statistica una dinamica di questo tipo
qualifica il fenomeno dell’abusivismo come forma di evasione fiscale, sgombrando il
campo da qualsiasi alibi sociologico (il cosiddetto “abusivismo di necessita”). Questo
significa che una quota rilevante e crescente dell’attivita edilizia, e dunque del processo
di urbanizzazione, si svolge senza controllo, producendo degrado del paesaggio e

2L Cfr. ISTAT - Rapporto sul Benessere Equo e Sostenibile (BES) 2016.
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rischio ambientale, che, ai sensi degli articoli 9 e 32 della Costituzione, la Repubblica
dovrebbe salvaguardare. Peraltro, nonostante si registri da parte dei cittadini un aumento
della percezione del degrado dei luoghi, dall’altro sembra diminuire 1’interesse per la
protezione e la tutela del paesaggio e del territorio in generale (cfr. grafico).

Aumenta la percezione del degrado dei luoghi di vita, diminuisce la preoccupazione per il paesaggio
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3.5.1 La produzione edilizia abusiva e le demolizioni. Alcuni dati

La deregolamentazione rispetto alle norme urbanistiche o, addirittura, I’assenza
della pianificazione urbanistica del territorio, rappresentano un aspetto importante
dell’abusivismo, che raggiunge 1’apice al Sud, per quanto riguarda le residenze, e al
Nord, per quanto riguarda le attivita commerciali, artigianali o industriali.

Sempre I'ISTAT denuncia “una pericolosa tendenza verso situazioni di
sostanziale irrilevanza della pianificazione urbanistica. In Molise, Campania, Calabria ¢
Sicilia nel triennio 2012-2014 il numero degli edifici costruiti illegalmente ¢ stimato in
proporzioni variabili fra il 45 e il 60% di quelli autorizzati”.

Ma anche in altre Regioni il fenomeno dei cantieri illegali raggiunge livelli
molto alti: nello stesso periodo, i valori medi dell’indice di abusivismo sono raddoppiati
rispetto al triennio precedente in Umbria e nelle Marche (dal 9 al 17,6% e dal 5,1 al
10,6%, rispettivamente), e incrementi significativi si registrano anche in Toscana (dal
7,9 all'l1,5%), Lazio (dal 9,7 al 15,1%) e Liguria (dal 12,4 al 15,6%).

Si continua a costruire anche nelle aree soggette, fin dal 1985 (legge n. 431 del
1985), a vincolo di inedificabilita per la salvaguardia del paesaggio, in particolar modo
nelle fasce costiere.

In queste aree, tra il 2001 e il 2011 sono stati realizzati quasi 18mila nuovi edifici,
con un aumento del 4,3% degli edifici abusivi gia esistenti e aumenti particolarmente
consistenti in Calabria (+7,1%), Sicilia e Marche (entrambe intorno al 5%).

I dati sulla crescita dell’attivita edilizia sono, ovviamente, direttamente correlati
a quelli sul consumo di suolo.

Secondo gli ultimi dati Ispra, in Italia, al 2016, risultano cementificati oltre 23
mila kmq (pari alla dimensione di Campania, Molise e Liguria messe insieme),
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corrispondenti al 7,6% del territorio nazionale. Il consumo di suolo procede a un ritmo
di 3 mq al secondo, senza risparmiare aree di grande valore paesaggistico e
naturalistico, o di estrema vulnerabilita a rischi ambientali, come alluvioni, frane e
terremoti.

In tali ambiti, una quota consistente del consumo di suolo deriva da edificazioni
non autorizzate e, pertanto, abusive.

La Conferenza Stato-Regioni nel maggio 2016>* ha effettuato uno studio su un
campione di 12 Regioni (Abruzzo, Basilicata, Calabra, Campania, Friuli Venezia
Giulia, Lazio, Liguria, Molise, Piemonte, Puglia, Umbria e Veneto) relativo al
precedente triennio, in cui si € cercato di individuare, per ciascuna Regione/PA, il
numero totale di demolizioni effettuate negli ultimi tre anni e il tempo medio di
espletamento di una pratica di demolizione, differenziando per abusi in ambito
industriale/commerciale e abusi in ambito abitativo.

Questi valori sono tuttavia disponibili solo in alcuni casi. Nel triennio
precedente:

- in Abruzzo e nella sola Provincia dell’Aquila, si sono effettuare 85 demolizioni (tra
immobili industriali e privati);

- in Basilicata, ¢ stata emessa un’ordinanza relativa ad un edificio industriale ¢ sono
state effettuate 70 demolizioni di edilizia privata;

- in Campania, tra il 2005 e il 2011, si ¢ svolta un’attivita di collaborazione con la
Procura Generale della Repubblica di Napoli e con la Prefettura di Napoli durante la
quale sono state effettuate, su delega delle stesse e su sentenze passate in giudicato, le
seguenti demolizioni:

- 24 fabbricati nel Comune di Casalnuovo di 6 piani di altezza;

- 11 mini appartamenti nell’isola di Ischia facenti parte di una lottizzazione abusiva;
un fabbricato e di una tettoia nel comune di Aversa;

- 2 fabbricati nel Comune di Casal di Principe; un fabbricato nel Comune di Marano
di Napoli; un fabbricato nel Comune di Capodrise;

- 3 fabbricati nel Comune di Cava de Tirreni; di un capannone industriale nel
Comune di Marcianise; un fabbricato nel Comune di Casapesenna; un fabbricato
nel Comune di Sessa Aurunca,;

- 11 fabbricati nel Comune di Cellole.

A partire dal 2005, dopo I’approvazione della legge n. 326 del 2003 (ultimo
condono), sono stati nominati 100 commissari ad acta scelti tra tecnici esterni e interni
all’ Amministrazione regionale in relazione a circa 400 abusi edilizi. I tempi medi per
I’espletamento delle pratiche ¢ stato di 730 giorni;

- in Friuli Venezia Giulia, a fronte di 488 ordinanze di demolizione notificate, si sono
effettuare 203 demolizioni (tra immobili industriali e privati) a seguito di ordinanze
comunali con un tempo medio di espletamento della pratica di 125 giorni;

Zhttp://www.regioni.it/newsletter/n-2944/del-18-05-2016/manufatti-abusivi-contributo-alla-discussione-sulla-
proposta-di-legge-15267/.



Atti Parlamentari — 75 — Camera dei deputati

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC, XXII-BIS N. 19

- nel Lazio (per il 2015 i numeri sono parziali), sono stati demoliti 1.119 immobili;

- in Piemonte sono stati demoliti 577 immobili direttamente dai privati a seguito delle
ordinanze emesse dai Comuni;

- in Puglia sono stati demoliti 85 edifici privati (dati parziali).

I dati sull’abusivismo edilizio sono di difficile accesso e quindi le stime e le
valutazioni sono sempre approssimative. Questo accade perché non esiste, a oggi, una
banca dati unica (in cui far convergere le varie sezioni regionali, provinciali € comunali)
sull’abusivismo edilizio che permetterebbe non solo di valutare lo stato dell’arte, ma
anche quantificare il tipo di impegno che lo Stato deve mettere in campo per arrivare ad
una effettiva risoluzione del problema.

La conseguenza ¢ ’assoluta eterogeneita dei dati che le varie fonti pubblicano
periodicamente sul tema; solo per citarne alcune: ISTAT??, Cresme, Legambiente?*,
WWF, Sogeea?, eccetera.

La predetta Relazione della Conferenza Stato Regioni, riferendosi alla Regione
Lazio (ma il concetto puo estendersi anche alle altre Regioni), riporta che “il fenomeno
dell’abusivismo non ¢ generato tanto da uno stato di necessita, quanto rappresenta una
delle tante forme di illegalita attraverso la quale I’abusivo trae un immediato vantaggio
— soprattutto economico, ma non solo — a scapito di legittimi interessi privati e
soprattutto pubblici, se pensiamo al consumo illegittimo di territorio spesso di notevole
interesse paesaggistico, archeologico ed ambientale”; e che “tale fenomeno si concentra
maggiormente nella cintura metropolitana e nei territori costieri, che rappresentano aree
a forte espansione demografica, notevole crescita edilizia e di elevato valore fondiario”.

A questo proposito, vale la pena segnalare che la Regione Lazio nel 2009 ha
pubblicato il Rapporto sullo stato dell’abusivismo®® che in meno di due anni ha
realizzato, senza 1’ausilio di alcuna norma, la fotografia dello stato dell’arte, attraverso
la elaborazione di una piattaforma informatica in cui, in collaborazione con la Procura e
con 1 Comuni, sono stati informatizzati tutti i dati:

- nel quinquennio 2004-2009 ¢ emerso un totale di 41.588 abusi:

- i1 67% nella provincia di Roma (di cui il 36% nel comune di Roma);
- 11 4% nella provincia di Viterbo;

- il 17% nella provincia di Latina;

- 11 3% nella provincia di Rieti;

- i1 9% nella provincia di Frosinone;

- nel quadriennio 2005-2009, 10.145 abusi sono stati realizzati in area vincolata e
21.004 in aree non vincolate.

Contro 1’abusivismo edilizio sono state varate norme nazionali, regionali,

2 http://www.ediliziaeterritorio.ilsole24ore.com/art/citta-e-urbanistica/2015-12-02/istat-italia-patria-abusivismo-sud-
illegali-quasi-60-fabbricati-100--162429.php?uuid=ACkSwclB.

24 https://www.legambiente.it/contenuti/articoli/’abusivismo-edilizio-numeri.

25 http://www.sogeea.it/866/ - http://www.edilportale.com/news/2016/04/normativa/condono-edilizio-217-miliardi-di-
euro-ancora-da-incassare_51550_15.html.

26 http://lazio.inu.it/wp-content/uploads/2010/12/invito_reglazio abusivismo_def.pdf.
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regolamenti comunali che spesso si sovrappongono e determinano un Ordinamento
poco chiaro e contraddittorio.

L’abusivismo edilizio resta, pertanto, ancora oggi un problema per il quale
manca una risposta adeguata: sul territorio nazionale, e spesso in zone di valore
paesaggistico e ambientale restano immobili realizzati “abusivamente”, e non demoliti.
Nonostante il Testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia
edilizia preveda, appunto, la demolizione come sanzione amministrativa, i Comuni
italiani mostrano difficolta ad attuare questa disposizione, limitandosi a eseguire la
sanzione pecuniaria.

In molti casi i Comuni emettono le ordinanze di demolizione, senza poi
procedere e spesso senza neppure acquisire al patrimonio comunale gli immobili non
demoliti dai legittimi proprietari dopo 90 giorni dall’emissione dell’ordinanza di
demolizione.

Tra 1 vari motivi, il piu rilevante sembra essere riscontrabile nella carenza di
risorse economiche.

Le demolizioni sono, infatti, causa di una serie di costi indiretti (redazione dei
Bandi di gara, selezione della ditta esecutrice, costi di smaltimento, trattamento dei
rifiuti) che 1 Comuni hanno difficolta a sostenere, nonostante le spese di demolizione
siano, comunque, poste a carico del proprietario dell’immobile abusivo?’.

3.5.2 Un sistema informativo efficace

La carenza “strutturale” di un sistema informativo complessivo che riconnetta diverse
informazioni con altre fonti disponibili, come [Dattivita di vigilanza e la “qualita”
dell’abusivismo edilizio, Dattivita edilizia legale, la situazione della “stratificazione” delle
sanatorie edilizie, il quadro territoriale dei vincoli ambientali e paesistici e delle aree “fragili”
del Paese, il quadro complessivo delle politiche e degli investimenti di riqualificazione e di
recupero urbanistico, le variabili macro e micro economiche dei territori interessati
dall’abusivismo edilizio, ¢ un problema rilevante cui occorre dare una risposta.

Le banche dati sono uno strumento fondamentale per qualsiasi ente locale, e in
particolare il GEODBT, geodatabase territoriale, regolamentato dal “Catalogo dei Dati
Territoriali Specifiche di Contenuto per i Database Geotopografici” allegato al decreto
ministeriale 10 novembre 2011, ¢ indispensabile per il monitoraggio del territorio, al
fine di fornire servizi a basso costo utili al funzionamento degli enti locali.

3.5.3 Vigilare sull’applicazione delle norme

Al fine di orientare al meglio la progettazione futura di Bandi nazionali di
finanziamento, come quello per le Periferie del 2016, sarebbe utile individuare le
tematiche maggiormente caratterizzanti 1 territori degradati delle Citta metropolitane e
prevedere almeno un biennio di programmazione in cui gli iter e gli enti da coinvolgere
siano gia concordi sulle scelte da fare.

Tra le tematiche sarebbe fondamentale annoverare quella relativa all’emergenza
abitativa legata alle residenze abusive con ordinanza di demolizione e all’eventuale

27 Cfr. Enea, AA.VV., Riqualificazione ambientale e ripristino della legalita edilizia a carico degli abusivi.
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disagio sociale a essa connesso, prevedendo un iter procedurale chiaro per mezzo di
normative regionali, se non anche nazionali, che supportino gli amministratori locali
durante tutto il processo di ricostruzione della legalita territoriale.

Per tali ragioni, non si pud pensare di iniziare |’ifer di legalizzazione
semplicemente applicando la normativa vigente; serve quindi prima di tutto un metodo
di lavoro, un percorso chiaro e condiviso non solo dagli organi istituzionali e
amministrativi ma anche con la cittadinanza.

In particolare, occorre vigilare sull’applicazione delle sanzioni pecuniarie in
caso di inottemperanza accertata all’ingiunzione di demolizione con la destinazione dei
proventi, tra 1’altro, alla demolizione e alla rimessione in pristino delle opere abusive,
come previsto al comma 4-bis dell’articolo 31 del T.U. dell’edilizia®® che elenca i casi,
nei quali la sanzione ¢ sempre irrogata nella misura massima. Cio avviene qualora gli
interventi suddetti siano stati effettuati sulle aree e sugli edifici assoggettati a vincoli di
inedificabilita, forestali o di tutela dei beni culturali e paesaggistici, o effettuati su aree
destinate ad opere e spazi pubblici o a interventi di edilizia residenziale pubblica o su
aree a rischio idrogeologico elevato o molto elevato.

I proventi delle sanzioni di competenza comunale devono essere destinati
esclusivamente alla demolizione/rimessione in pristino delle opere abusive e alla
acquisizione/attrezzatura di aree a verde pubblico.

Restando ferme le competenze delle Regioni a statuto speciale e alle Province
autonome, ¢ consentito alle Regioni di aumentare I’importo delle sanzioni e di stabilirne
la periodica reiterabilita nei casi di permanenza dell’inottemperanza all’ordine di
demolizione.

Questo aggiornamento normativo ha avviato diversi procedimenti che hanno
portato, nell’arco di pochissimo tempo, a una maggiore attenzione sul tema
dell’abusivismo edilizio da parte di diversi organi di controllo come 1 Prefetti, la Corte
dei Conti e le Procure regionali, talvolta stimolati anche da puntuali attivita
parlamentari®’.

Le principali conseguenze legate all’edificazione abusiva sono: il divieto di
accessibilita a un bene collettivo come le fasce costiere, il mancato contributo all’erario
e ai tributi locali, il rischio idrogeologico legato alla ciclica erosione delle fasce costiere,
gli scarichi abusivi dei reflui nella rete fognaria o direttamente in mare e gli allacci
abusivi alla rete idrica ed elettrica.

Inoltre la realizzazione di una sorta di “urbanistica abusiva” ha molte ricadute
anche in termini di costi per I’amministrazione comunale che deve comunque far fronte
alle conseguenze indotte sulla raccolta dei rifiuti, sulle dotazioni di infrastrutture e
servizi, sulla necessita di illuminazione, sulla manutenzione ordinaria e straordinaria dei
sistemi a rete a fronte di un incremento imprevisto degli utenti eccetera.

Come ¢ noto, la legislazione urbanistica ha individuato, sin dall’origine,
nell’autorita comunale il soggetto istituzionalmente competente a intervenire al fine di
prevenire e reprimere gli abusi edilizi.

All’indomani dell’inserimento (con lo “Sblocca Italia”) dei commi 4-bis, 4-ter e
4-quater nell’articolo 31 del decreto del Presidente della Repubblica n. 380 del 2001,

28 Con la legge n. 133 del 2014 cosiddetta “Sblocca Italia” sono stati inseriti all’articolo 31 del decreto del Presidente
della Repubblica 6 giugno 2001 n. 380 i commi 4-bis, 4-ter e 4-quater.
29 http://www.claudiamannino.com/2015/10/13/con-labusivismo-si-agisce/.
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I’ Assessorato regionale della Regione Sicilia ha emesso una circolare con cui si dava
I’immediata adozione del provvedimento.

Va evidenziato che, mentre il decreto del Presidente della Repubblica n. 380 ¢
diventato norma nazionale nel 2001, la Regione Siciliana solo nel 2016 ha approvato il
suo recepimento con la legge regionale n. 16 del 2016.

La normativa di riferimento, che ¢ dunque il decreto del Presidente della
Repubblica n. 380 del 2001, prevede tempi e modi per la gestione del fenomeno. Essa
andrebbe, quindi, semplicemente applicata, ma nonostante cid, molte amministrazioni,
stanno “rallentando” la sua attuazione in funzione di regolamenti approvati o da
approvare in consiglio comunale per stabilire con che modalita vada calcolata la
sanzione pecuniaria (che la norma indica con un minimo di 2.000 euro ed un massimo
di 20.000 euro per ogni anno di inottemperanza).

Sono peraltro anche gia disponibili i1 fondi per effettuare le demolizioni, cosi
come di seguito articolati:

- le sanzioni gia citate e previste dal Testo unico sull’edilizia;

- il fondo della Cassa Deposito e Prestiti (previsto dall’articolo 32 del decreto-legge n.
269 del 2003);

- il fondo di 10 mln previsto dal collegato ambientale (articolo 52 della legge n. 221 del
2015);

- il fondo di rotazione che puo essere istituito da Comuni e Regioni, sul modello usato
dalla Regione Lazio (legge regionale n. 15 del 2008 articoli 26, 27 e 28).

Infine, va evidenziata un’altra criticita relativa al tema dell’abusivismo, a fronte
della sua diffusione sul territorio nazionale. Si tratta dei Regolamenti comunali e
regionali che, contra legem, stabiliscono le modalita di gestione degli immobili abusivi
acquisiti al patrimonio comunale, spesso con la previsione di rivenderli agli originari
proprietari.

3.5.4 Abusivismo edilizio e riuso

Nell’ambito delle questioni che attengono 1’abusivismo edilizio ¢ utile introdurre
la nozione operativa di riuso, laddove per “riuso” qui si intende non solo il mutamento
di utilizzazione di immobili dismessi, quali caserme o altre tipologie di immobili di
regola gia di proprieta pubblica, ma anche la diversa utilizzazione di immobili
attualmente ancora nella proprieta dei privati, acquisibili dagli enti locali e dallo Stato a
titolo gratuito.

Siffatta possibilita parte dalle considerazioni di fondo che presso i comuni ¢
pendente 1’esame di oltre 5 milioni di domande di condono edilizio, riguardanti almeno
due milioni di immobili abusivi, e che parte di esse non potra conseguire
I’accoglimento.

A tali centinaia di migliaia di immobili cui sara negata la sanatoria si debbono,
poi, aggiungere almeno altrettanti per 1 quali non ¢ stata neppure presentata domanda di
condono e per i quali non ¢ possibile il rilascio di alcun permesso di costruire in
sanatoria o/e accertamento di conformita.

Tali immobili abusivi, dopo la reiezione delle eventuali istanze di
sanatoria/condono prodotte, dovrebbero essere acquisiti al patrimonio comunale, ai
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sensi dell’articolo 31 del decreto del Presidente della Repubblica n. 380 del 2001, e
potrebbero essere riutilizzati per 1’edilizia sociale, ove non sussistano “prevalenti
interessi pubblici” o “contrasti con rilevanti interessi urbanistici o ambientali” che ne
impongano la demolizione.

Quanto rappresentato consentirebbe, al tempo stesso, di conseguire gli obiettivi
di non consumare ulteriormente suolo, di non incidere sulla spesa pubblica in quanto la
detta acquisizione ¢ a titolo gratuito, di avere la disponibilita di diverse centinaia di
migliaia di immobili, parte dei quali non ¢ attualmente utilizzata, da destinare ad edilizia
sociale, ed anche, attraverso I'impiego delle somme derivanti dall’irrogazione della
sanzione pecuniaria introdotta nel citato articolo 31 con il comma 4-bis (ad opera
dell’articolo 17, comma 1, lettera g-bis), del decreto-legge n. 133 del 2014, convertito
nella legge n. 164 del 2014), di urbanizzare o di migliorare ’'urbanizzazione delle aree
nelle quali gli immobili abusivi sono inseriti, anche, semmai, attraverso la demolizione
di taluni di essi per creare aree verdi, opere di urbanizzazione primaria ¢ secondaria,
eccetera.

3.5.5 Alcune proposte

La risoluzione delle complesse questioni legate all’abusivismo edilizio richiede
dunque la messa in campo di alcune proposte coordinate:

1) la creazione di un Fondo presso il Ministero delle infrastrutture per sostenere i
costi di demolizione vincolato a una spesa preventiva con accesso anche ai Comuni
commissariati, in dissesto o pre-dissesto;

2) la promozione presso la Conferenza Stato Regioni di un coordinamento sulle
politiche abitative;

3) un protocollo di intesa che porti all’individuazione di buone pratiche per
uniformare le procedure e condividere le informazioni.

A questi fini ¢ necessaria la definizione di un unico strumento per un contrasto
efficace all’abusivismo, una “fotografia dello stato attuale” e I’effettivo coinvolgimento
di tutti i soggetti coinvolti per mezzo dei “big data”, quindi I’informatizzazione di tutte
le procedure, la costituzione di un’agenda digitale e della banda larga: I’istituzione di
una piattaforma digitale che garantisca la comunicazione tra tutti i livelli istituzionali e
velocizzi le attivita della magistratura e delle amministrazioni locali.

Si tratta di garantire livelli essenziali di decoro urbano e il “diritto alla citta” per
tutti 1 cittadini, anche attraverso la messa in campo, in un arco di tempo contingentato
(al massimo un anno) di un tavolo operativo che abbia 1’obiettivo di coordinare i diversi
soggetti interessati.

I big data dovrebbero, tra I’altro, contenere:

- la mappatura gli immobili della pubblica amministrazione inutilizzati ed
adattabili a residenza;
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- la mappatura degli immobili residenziali realizzati da imprese private (anche in
edilizia convenzionata) e che usufruiscono dell’esonero dal pagamento dell’IMU
(poiché invenduti);

- la costituzione della banca dati sull’abusivismo edilizio e delle pratiche in
sanatoria (inevase e bocciate);

- 1 dati relativi all’acquisizione al patrimonio comunale degli immobili con
ordinanza di demolizione;

- 1 dati relativi all’avvio delle demolizioni degli immobili che si trovano in aree
vincolate o a rischio;

- una lista di soggetti con comprovato disagio economico ed abitativo.

Gli immobili della pubblica amministrazione inutilizzati e quelli invenduti dei
privati potrebbero, infatti, essere utilizzati al fine di trasferire in queste unita i nuclei
familiari che dimostrino di non avere un immobile regolare in cui abitare (prevedendo
anche un canone di locazione calmierato in casi di famiglie in difficolta economiche); in
assenza di disponibilita di tali immobili, ’amministrazione puo valutare di lasciare
temporaneamente le unita familiari nei medesimi immobili in cambio di un canone di
locazione (calmierato in casi di famiglie in difficolta economiche).

Le risorse finanziarie per le demolizioni potrebbero essere anticipate anche da
imprese private, previa sottoscrizione di accordi con I’amministrazione, per interventi
dal valore proporzionale alle demolizioni da eseguire con reciproci impegni e
condizioni.

I privati potrebbero, inoltre, poter ottenere premi di cubatura o la possibilita di
scomputare oneri, nei casi in cui, contestualmente alle demolizioni, volessero realizzare
nuove costruzioni su aree gia urbanizzate in coerenza con la destinazione urbanistica e
gia servite dalle infrastrutture locali.

A tal proposito, sarebbe utile evitare, soprattutto in quei territori in cui le [ACP
sono commissariate o0 non hanno standard di efficienza sufficienti, la realizzazione di
nuovi piani di edilizia economica e popolare che, oltre a consumare nuovo suolo, hanno
tempi decisamente troppo lunghi.

Inoltre, 1 piani di demolizione dovrebbero prevedere, nel caso di immobili che
ricadano in aree a uso agricolo, la riassegnare delle aree acquisite al patrimonio
comunale a soggetti civici, al fine di riattivare la loro originaria destinazione agricola.
Questo modello pubblico-privato potrebbe essere utilizzato anche per lo scorrimento
delle liste di assegnazione di edilizia popolare.

4. RIFORMA, SEDE ISTITUZIONALE E STRUMENTI OPERATIVI PER IL GOVERNO DEL
TERRITORIO
4.1 Per una riforma organica

Il carattere di integrazione della strategia di rigenerazione richiama la necessita
di coniugare e mettere in coerenza, declinandole a partire da una riforma organica, cui
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faccia riscontro una sede istituzionale di governo centrale — che svolga un ruolo efficace
di “cabina di regia” — “tutte le politiche che attengono al governo del territorio: le
politiche di sviluppo del sistema insediativo e del sistema delle infrastrutture con quelle
di tutela e di valorizzazione del sistema ambientale e dei suoi valori ecologici,
paesaggistici, culturali, sociali ed economici, tradizionalmente demandati alle politiche
settoriali” (Ricci, 2015); le politiche locali dei “territori” con quelle nazionali e
sovranazionali’’.

Questo anche in coerenza con la piu ampia esigenza di coordinamento
interistituzionale e di integrazione intersettoriale richiamato nell’Agenda urbana
europea, attraverso la definizione di partnership interistituzionali che coinvolgano le
Citta, gli Stati membri, le Istituzioni dell’Unione europea e ulteriori soggetti interessati
(Ong, partner commerciali, eccetera), al fine di promuovere e attuare politiche comuni
di rigenerazione delle citta e dei territori degli Stati membri, che supportino,
tecnicamente ed economicamente, una convergenza verso le 12 “priorita tematiche”
individuate di cui si & gia detto precedentemente’!.

L’attuale ed eccessiva dispersione delle competenze operative e legislative
nazionali sulla specifica materia del governo e delle trasformazioni territoriali
costituisce, infatti, uno dei principali punti di criticita sotto il profilo dei necessari
requisiti di funzionalita e di efficacia e, quindi, dei possibili benefici per le citta e per il
territorio.

Un’articolazione di competenze, e iniziative che va ben oltre una fisiologica
distribuzione di compiti all’interno dell’articolata macchina dello Stato e delle sue
diramazioni territoriali presso gli enti locali. Attualmente tali competenze appaiono,
infatti, frammentate e distribuite in almeno quattro ministeri (Infrastrutture, Agricoltura,
Ambiente, Funzione pubblica) oltre alla Presidenza del Consiglio®? e in un numero
molto ampio di aziende di servizio e agenzie®. Ai quali si aggiungono le regioni, con le
loro specifiche competenze legislative, i comuni e le cittd metropolitane.

Senza ovviamente in alcun modo prefigurare I’esigenza di un “superministero”
che riassuma in sé tutte le diverse competenze, e senza nulla togliere al naturale
pluralismo dell’ordinamento e al principio del bilanciamento dei poteri dello Stato e
delle sue necessarie articolazioni, si pone, tuttavia, l’esigenza sia di una sede
istituzionale con funzioni di coordinamento, sia di una semplificazione del quadro
legislativo e operativo, al fine di evitare che tale principio degradi verso il

30 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Convegno. “Interventi per la riqualificazione urbana e la sicurezza della citta:
lattivita della Commissione parlamentare d’inchiesta sul degrado delle periferie, [’esperienza della Citta
metropolitana di Bologna e il bando 2016 per le periferie”. Bologna, 15 maggio 2017 presso Auditorium Enzo Biagi
di Sala Borsa. Resoconto stenografico. Intervento di Valentina Orioli. XVI1I legislatura, 15 maggio 2017.

31 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Audizione di rappresentanti della CGIL — Confederazione generale italiana del
lavoro. XVII legislatura. 17* seduta. 30 maggio 2017.

32 Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti; Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali; Ministero
dell'Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare; Ministro per la Semplificazione e la Pubblica
Amministrazione; Governo Italiano, Presidenza del Consiglio dei Ministri.

33 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Audizione del professor Salvatore Settis, accademico dei Lincei. XVII legislatura. 212
seduta. 18 luglio 2017.
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frazionamento o la contraddittoria competizione di iniziative non ricomprese in una
cornice unitaria di riferimento.

Anche in assenza della riforma costituzionale del Titolo V dell’articolo 117 che,
variando la natura di materia concorrente, di cui alla legge costituzionale n. 3 del 18
ottobre 2001, alla lettera u) avrebbe attribuito allo Stato “legislazione esclusiva sulle
disposizioni generali e comuni sul governo del territorio”**, & urgente, dunque,
procedere con una riforma di principi che garantisca un riequilibrio tra le diverse realta
regionali e territoriali, anche sotto il profilo delle opportunita di sviluppo e di
investimento, restituendo caratteri di omogeneita alla normativa urbanistica in tutto il
Paese, in controtendenza rispetto alla attuale eccessiva e confusa articolazione
territoriale.

Infatti, “in assenza di una legge quadro di principi — necessario presupposto per
una equilibrata gestione delle legislazioni regionali — il Paese ¢ andato verso una
pericolosa ed eccessiva articolazione territoriale della normativa urbanistica, con regioni
che hanno introdotto e praticato nuovi principi e modalita operative non previste a
livello nazionale, e con regioni rimaste molto indietro. Questa ¢ anche una delle
motivazioni alla base dello squilibrio territoriale del Paese, “dell’allungamento” della
penisola, delle diverse opportunita di sviluppo e di investimento per gli operatori
economici e un ulteriore elemento di aggravio del contenzioso amministrativo tra privati
e comuni, come dimostrano le numerosissime cause € sentenze — € la varieta dei loro
esiti — presso 1 Tribunali amministrativi, le Corti di appello, il Consiglio di Stato e la
stessa Consulta”.

La strategia di riequilibrio trova anche un riferimento essenziale nella legge
n. 56 del 2014°° che, nel prefigurare un nuovo modello di governance istituzionale
articolato in Cittd metropolitane, nuove province, unioni di comuni, comuni, ha
delineato possibili ambiti di innovazione, anche nella direzione di una possibile
riorganizzazione del Sistema di pianificazione e della normativa di riferimento.

La definizione di un nuovo assetto richiede, inoltre, un’approfondita e quanto
mai urgente riflessione finalizzata a delineare una riforma complessiva del regionalismo
italiano, a oltre 45 anni dalla sua introduzione, come necessario presupposto per una
semplificazione di poteri e competenze.

La riforma per il governo del territorio deve, quindi, rappresentare il riferimento
per un riordino strutturale che, anche a partire e in coerenza con il nuovo Modello di
governance definito dalla legge n. 56 del 2014, investa I’intero sistema di
pianificazione, “sia ai fini del superamento dell’obsoleto sistema incentrato sulla legge
n. 1150 del 1942, sia per declinare le competenze e le politiche fondamentali statali, cui
devono far riferimento gli strumenti e le politiche degli Enti locali, sia per garantire il
consolidamento giuridico degli aspetti piu avanzati presenti nelle diverse forme di
sperimentazione” praticate nelle diverse esperienze di pianificazione fin dagli anni
Novanta, “sia, infine, per superare i limiti e le molte contraddizioni giuridiche dovuti

34 Cfr. disegno di legge costituzionale C. 2613-D “Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la
riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la soppressione
del CNEL e la revisione del Titolo V della parte II della Costituzione”, approvato definitivamente in seconda
Deliberazione dalla Camera il 12 aprile 2016.

35 Cfr. legge 7 aprile 2014, n. 56 “Disposizioni sulle cittd metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di
comuni” (legge Delrio).
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all’assenza di una normativa nazionale, che il quadro esito delle diverse esperienze
legislative regionali presenta” (Ricci, 2015).

Se, infatti, ¢ ormai acclarato che gli strumenti tradizionali per la costruzione
della citta pubblica — il PRG, I’esproprio per pubblica utilita, gli oneri di urbanizzazione
— si sono nel tempo rivelati del tutto inadeguati, anche sotto il profilo della garanzia di
un’equa redistribuzione della rendita a favore del pubblico, e che tale squilibrio ¢ spesso
anche riscontrabile negli esiti incerti delle diverse sperimentazioni di riqualificazione
urbana riconducibili ai cosiddetti “programmi complessi”’, appare evidente che la
rigenerazione ¢ inattuabile senza una riforma comprensiva che ponga a sistema le
politiche, gli strumenti e 1 meccanismi attuativi per sostanziare il concetto di “governo
del territorio” (Ricci, 2017).

In questo quadro, una legge di riforma deve stabilire, oltre ai principi
fondamentali comprensivi delle relative declinazioni operative, la necessita della
copianificazione, nella direzione di un’effettiva semplificazione ed efficacia delle
procedure di formazione e di approvazione dei piani; la nuova forma del piano
(strutturale/operativo); gli strumenti e le procedure operative; 1’utilizzo, prioritariamente
per la costruzione della citta pubblica, della perequazione e della compensazione, quali
meccanismi di ordinaria attuazione del piano operativo, anche in modo complementare
rispetto ai tradizionali e non piu efficaci strumenti espropriativi, rendendoli rispondenti
ai requisiti di garanzia rispetto a un reale e comprovato interesse pubblico, pure sotto il
profilo di un’equa distribuzione dei benefici materiali tra pubblico e privato; della
fiscalita locale, come strumento di prelievo e di redistribuzione sociale della rendita
fondiaria, del partenariato pubblico-privato (Ricci, 2014).

4.2 Normativa edilizia versus normativa urbanistica

A questi fini ¢ fondamentale che la legge di riforma, nel fare chiarezza rispetto
alla stratificazione di produzione normativa spesso disorganica e contraddittoria
riconducibile agli ultimi venti anni, figlia della gia richiamata entropia di competenze
presente nel campo legislativo e operativo del governo del territorio, sancisca una netta
inversione rispetto alla ormai consolidata modalita che vede il moltiplicarsi di interventi
sulla normativa edilizia per modificare regole urbanistiche, nel convincimento che una
sommatoria di liberalizzati interventi puntuali sia necessaria per il rilancio del settore
immobiliare e sufficiente per parlare di “rigenerazione urbana”>®.

La sempre maggiore complessita e impraticabilita della normativa urbanistica,
infatti, insieme alla crescente necessita di fornire risposte alle domande di
semplificazione e di riduzione dei tempi delle procedure attuative degli interventi di
trasformazione, ha spinto, negli ultimi anni, i vari Governi, anche di diverso
orientamento politico, a intraprendere la strada — che si ¢ rivelata, alla prova dei fatti,
non all’altezza dei risultati attesi, posto che il decadimento delle citta e delle loro
periferie ha imposto la necessita di un’indagine parlamentare — di intervenire sulla
normativa strettamente edilizia per incentivare la ripresa del settore, invadendo molto

36 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado
delle citta e delle loro periferie. Audizione del professor Salvatore Settis, accademico dei Lincei. XVII legislatura. 212
seduta. 18 luglio 2017.
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spesso il campo piu complesso e assai delicato dell’urbanistica, e introducendo, in
realta, nel dibattito, un grande equivoco. “Equivoco che consiste nell’idea che per
passare dalla espansione alla rigenerazione urbana sia sufficiente incentivare per via
normativa il recupero edilizio, adottando una logica puntuale per singoli interventi,
attraverso un’illusoria strategia molecolare”.

Il testo unico per I’edilizia®’ rappresenta oggi “un viaggio in un “labirinto” di
norme giustapposte nel tempo, con modifiche articolo per articolo, spesso non indotte
da un’attenta revisione della normativa edilizia da parte delle diverse autorita”, e con il
supporto e a fronte di studi specifici.

“Questa linea di azione non ha prodotto né un rilancio del settore edilizio,
gravato in questi anni da problemi non risolvibili attraverso il “palliativo” della illusoria
semplificazione di una somma di norme, né una seria politica per la casa — si pensi al
“Piano casa” nelle sue varie edizioni — né un avanzamento della situazione delle citta
italiane dove, a differenza della media europea, non esiste ancora una vera spinta alla
rigenerazione urbana e dove le condizioni della citta pubblica perdono di giorno in
giorno posizioni per qualita e quantita”.

In sostanza, ¢ possibile riassumere I’andamento del dibattito e delle iniziative
prevalenti degli ultimi venti anni, nel campo delle politiche urbane, come una
progressiva erosione dello spazio insostituibile del governo del territorio — cio¢ di una
visione complessiva, organica e integrata dello spazio e del rapporto, all’interno di esso,
tra ’ambiente naturale e I’uomo — da parte dell’edilizia e di una simbolica ma, per lo
piu, inefficace, proliferazione di norme “diga” contro il consumo di suolo e la
“cementificazione”.

Norme che hanno coinvolto la politica in un confronto spesso astratto, basato sul
conflitto e sulla convergenza tra i fautori di un generico “ambientalismo” e 1 sostenitori
della necessita — altrettanto strumentale — di una ripresa dell’edilizia come volano
indispensabile della crescita economica.

In questa proliferazione di azioni contraddittorie e settoriali, si determinano
spesso corto circuiti gestionali e interpretativi per le amministrazioni locali, con una
conseguente perdita di efficacia e di sbocchi delle se pur positive finalita delle norme,
formalmente finalizzate al sostegno di una nuova strategia di rigenerazione urbana.

Si produce, in realta, un inestricabile nodo legislativo che, sommandosi alla
vetustd e impraticabilita del corpus legislativo urbanistico nazionale vigente e mai
sostanzialmente riformato, conduce frequentemente a un trasferimento dei conflitti e
delle contraddizioni nelle aule della giustizia amministrativa e civile, diventata ormai,
non a caso, la massima e ultima fase decisionale di molti programmi, di molti progetti,
di molti piani urbanistici generali o attuativi.

“Anche in questo campo, dunque, la magistratura amministrativa, civile e, a
volte, penale, ha sostanzialmente sostituito la politica e le istituzioni elettive locali o
nazionali.

Tale patologia non potra mai essere risolta senza ricondurre dentro 1’alveo
organico — che non vuol dire “enciclopedico” — dell’urbanistica e del governo del
territorio, sia le esigenze di semplificazione e di snellimento procedurale, sia quelle
convergenti — e non gestibili settorialmente — di contenimento del consumo di suolo; di

37 Cfr. Decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380 “Testo Unico per I’edilizia”.
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recupero e di sostituzione del patrimonio edilizio esistente; di riconversione delle
funzioni e di revisione delle destinazioni di uso; di sviluppo e di adeguamento delle
dotazioni territoriali per i servizi collettivi; della qualita tecnologica e architettonica
degli interventi; di programmazione delle infrastrutture strategiche e di quelle di scala
inferiore”.

4.3 Una legge di principi per un sistema di pianificazione integrato

Il quadro generale di tutte le proposte che, in modo piu 0 meno diretto, hanno
negli ultimi anni interessato il governo del territorio, appare dunque complesso,
contraddittorio € non riconducibile a una visione di insieme, “esito di una concezione
disarticolata e segmentata, caratterizzata da relazioni di prevalenza tra le singole
componenti, piuttosto che di integrazione e complementarietd. Di queste proposte,
alcune contengono, tuttavia, elementi innovativi che potrebbero utilmente essere
acquisiti all’interno di una riforma di sistema, altre costituiscono, invece, riferimenti
fuorvianti, caratterizzati dall’'uso di terminologie che evocano solo formalmente
contenuti di utile riforma, promuovendo, in realta, strumenti e meccanismi stantii e
inefficaci, quando non decisamente deregolamentatori”.

E d’altro canto, “appare inspiegabile come se da un lato, da oltre due decenni,
viene dilazionata e negata 1’essenzialita della promozione di una legge di riforma
unitaria sulla materia, sia essa generale o di principi, dall’altro, pur in assenza di una
visione strategica di insieme, vengono avanzate proposte che, a fronte di una chiara
settorialita dei punti di vista e delle competenze, veicolano strategie generali fortemente
incidenti sull’assetto delle citta e dei territori nel loro complesso, riducendo, anziché
coadiuvare, la capacita di governarli” (Ricci, 2015).

In questo quadro complesso e contraddittorio, una legge di riforma dovrebbe,
dunque, prevedere la messa a punto di un quadro di principi nazionali per delineare un
sistema di pianificazione innovato, nella direzione di una sua maggiore efficacia e
semplificazione, nonché di una pit ampia rispondenza alle istanze del cambiamento>®,

Un sistema gia largamente anticipato, nei fatti, da molte leggi regionali tuttavia
non pienamente “al riparo” dai dettami della legge nazionale n. 1150 del 1942 ancora
vigente, e che pud trovare utile ispirazione nella concezione prefigurata dall’Istituto
Nazionale di Urbanistica a partire dal suo Congresso del 1995, “Principi e regole per la
riforma urbanistica”, e costantemente aggiornata con ulteriori momenti di elaborazione
sui temi della riforma degli strumenti operativi di intervento, della fiscalita urbana, delle
politiche urbane nel loro complesso.

Tra le acquisizioni innovative piu rilevanti che si ritiene utile segnalare ai fini
del lavoro del prossimo Parlamento e dei Governi futuri:

- la copianificazione, quale principio informatore e metodo delle procedure di
formazione e approvazione dei piani;

- P’articolazione della forma del piano nelle componenti strutturali e operative, oltre a
quelle piu propriamente di regolazione urbanistica, da coniugare con la necessita di

38 Camera dei deputati. Commissione parlamentare di inchiesta sulle condizioni di sicurezza e sullo stato di degrado

delle citta e delle loro perif