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INTRODUZIONE

di Fulco Pratesi

II WWF, con Diniziativa RiutilizziAmo [’Italia ha colto ancora una volta - come tante altre in
passato - lo spirito del tempo. Se negli ultimi trenta anni, dall’approvazione della legge quadro sulle
aree protette nei primi anni ‘90, il nostro compito ¢ stato finalizzato al consolidamento del sistema
di tutele per la conservazione delle risorse naturali e al rafforzamento del concetto di sostenibilita
nelle scelte economiche, produttive ed energetiche, oggi € giunto il momento di dare ancora piu
rilievo all’impegno gia sviluppato per arginare [’ulteriore frammentazione e distruzione della
continuita ecologica del territorio, minacciata dalla dispersione urbana e da scelte infrastrutturali e
produttive spesso dissennate, con il fine di porre un freno al consumo di suolo, risorsa anch’essa
non rinnovabile.

E’ questa una maturazione che avviene non solo nel nostro Paese, visto che il WWF internazionale
ha gia avviato da tempo una riflessione sulla redazione di un libro bianco sul land use, in una
visione olistica della sostenibilita che ha come obiettivi la conservazione della biodiversita e degli
habitat, la resilienza dei sistemi naturali e I’adattamento ai cambiamenti climatici.

Ma, come sappiamo, anche in questo campo esistono peculiarita tutte italiane, come ha dimostrato il
WWEF con il dossier Terra Rubata, elaborato insieme al FAI e presentato nel gennaio 2011, sulla
base di una ricerca coordinata dall’Universita degli Studi dell’Aquila in cui ¢ stato documentato
come negli ultimi 50 anni sia stata registrata nel nostro Paese una conversione urbana media del
suolo di quasi 90 ettari al giorno, una urbanizzazione lineare della costa adriatica di quasi 10 km
all’anno e come gia oggi non sia possibile tracciare in Italia un cerchio del diametro di 10 km senza
intercettare un insediamento urbano.

Il nostro € un Paese a rischio, visto che ancora c¢’¢ chi irresponsabilmente propone di guardare con
condiscendenza a condoni e sanatorie dell’abusivismo edilizio, che dal 1948 ad oggi ha ferito il
territorio con 4,5 milioni di abusi edilizi (75 mila 1’anno, 207 al giorno), favoriti dai 3 condoni che
si sono succeduti negli ultimi 16 anni (nel 1985, nel 1994 e nel 2003).

Un Paese che, come € noto, ha un patrimonio paesaggistico plasmato da secoli di interventi legati
alle diverse stagioni della nostra civilta (agricolo-forestale, industriale ed urbana) e che, come
invece € poco noto, ha la piu ricca biodiversita d’Europa. Un Paese in cui, nel corso del tempo, é
stata smarrita la capacita di governare i processi e di pianificare gli interventi urbanistici,
abbandonando anche alle dinamiche spontanee del mercato e agli interessi speculativi il governo
del territorio.

A parte il fenomeno endemico dell’abusivismo che, ¢ bene ricordarlo, non ¢ stato soltanto un
fenomeno delle aree marginali del Sud ma ha condizionato lo sviluppo di aree urbane come Roma o
dell’hinterland partenopeo, ¢ a partire dagli anni *80 del secolo scorso che si accentua, come viene
ricordato in alcuni contributi del Rapporto Riutilizziamo [’Italia, una tendenza generalizzata alla
frammentazione degli equilibri insediativi e dei processi produttivi.

E’ questa tendenza - accompagnata dallo sviluppo esponenziale della motorizzazione privata
nonché dalle conseguenti e sciagurate scelte infrastrutturali che hanno favorito lo sviluppo delle
autostrade e la progressiva decadenza del servizio ferroviario sulle medie e corte distanze - che ha
portato alla sub-urbanizzazione del territorio ancora libero e alla disseminazione di funzioni
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produttive e commerciali che hanno di fatto riscritto, rendendola illogica e incomprensibile, gli
assetti delle nostre sempre piu incongrue aree metropolitane.

Ora quindi il nostro problema, legato alla nuova fase di de-industrializzazione e di profonda crisi
economico-finanziaria, & come procedere ad una nuova, grande stagione di ripensamento culturale,
sociale ed economico — come fu quella del recupero dei centri storici negli anni *60 e *70 del ‘900 -
che sappia non solo limitare il nuovo consumo di suolo, ma riqualificare le nostre citta a partire dai
considerevoli spazi e manufatti vuoti per la progressiva dismissione degli insediamenti produttivi
nei grandi centri a vocazione industriale del Nord e del Sud (Milano, Torino, Genova, Napoli, ecc.),
dal patrimonio edilizio pubblico e privato lasciato in abbandono e in degrado nelle aree centrali e
periferiche e dai relitti territoriali (infrastrutture incompiute o rottamate, capannoni, aree industriali
e commerciali, cave e caserme dismesse) che hanno contaminato il nostro paesaggio.

Il WWE, attraverso la Rete Docenti che ha collaborato a RiutilizziAmo [’Italia e alla mobilitazione
delle sue sezioni, vuole dare ascolto e spazio a quella sensibilita diffusa ampiamente testimoniata
dalla partecipazione al censimento delle aree dismesse avviato nella prima fase della iniziativa (da
giugno a novembre del 2012), grazie alla quale sono state raccolte 575 schede di segnalazione di
idee, proposte e progetti provenienti da tutta Italia di riuso sociale ed ambientale del patrimonio
esistente non utilizzato, sottoutilizzato o abbandonato, in gran parte redatte da gruppi organizzati
gia attivi sul territorio (il 70% delle schede sono state compilate da associazioni e comitati).

Un impegno di sollecitazione e risveglio delle coscienze che il WWF non ha intenzione di
abbandonare, ma di accompagnare con il convegno nazionale di Roma del 31 maggio — 1 giugno
2013, significativamente organizzato nell’aula Adalberto Libera della Universita di Roma Tre, sita
nelle strutture dell’ex Mattatoio della capitale, divenuto uno dei simboli piu noti del recupero e della
riqualificazione urbana. Convegno al quale seguira sia la messa a punto di iniziative legislative per
introdurre 1’arresto del consumo di suolo nel governo del territorio, sia 1’avvio di Laboratori
territoriali che contamineranno positivamente e virtuosamente il nostro territorio di proposte di
recupero e di rigenerazione oltre che dei luoghi, delle coscienze e della nostra, un tempo invidiata,
cultura insediativa.
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NOTA DEI CURATORI

di Andrea Filpa e Stefano Lenzi

Il volume Riutilizziamo [’Italia, Report 2013 raccoglie e sistematizza un insieme di riflessioni che,
alimentate dalla omonima Campagna del WWF Italia, sono state sviluppate da un network molto
ampio per disegnare un quadro il piu possibile completo delle tematiche e delle problematiche del
riuso presenti oggi nel contesto nazionale.

La Campagna Riutilizziamo [’Italia ¢ stata avviata nell’ambito del filone di lavoro piu generale del
WWEF mirato a contrastare il consumo di suolo e prevede pertanto la declinazione di vari strumenti,
dall’advocacy presso le Istituzioni al coinvolgimento dei cittadini e dei gruppi che attualmente si
sono dimostrati sensibili e attivi sul tema del “riuso”. Il consumo di suolo rappresenta la
problematica ambientale piu grave in Italia e in Europa, dati i ritmi dei processi di degrado e
costituisce uno degli elementi piu rilevanti della nostra “impronta” sugli ecosistemi. Per questo, il
WWEF Internazionale nell’ambito della Footprint strategy sta definendo un programma aggiornato
dedicato alla cosiddetta Land Transformation. Il WWF Italia, inoltre, & impegnato storicamente in
questa direzione tramite la riqualificazione territoriale, la tutela delle Oasi e del territorio in
generale e la partecipazione dei cittadini e intende quindi coordinarsi con tutte le forze ora attive sul
tema del riuso per conseguire risultati concreti in sinergia.

In questa ambiziosa operazione la Rete Docenti, istituita e coinvolta dalla Campagna Riutilizziamo
['Italia, ha messo a disposizione esperienze di studio e ricerca derivanti dai propri interessi
disciplinari, integrate da spunti e stimoli offerti dalle associazioni e dai cittadini che hanno
partecipato alla raccolta/censimento delle proposte di riuso di spazi ed edifici dismessi e/o
abbandonati, realizzata nel corso del 2012. Alla Rete Docenti si sono progressivamente affiancati
anche altri studiosi che hanno sviluppato casi di studio di particolare rilevanza segnalati nel
censimento.

Il WWEF - presente con lo staff nazionale e con la rete territoriale — ha contribuito sia nell’assicurare
raccordi e continuita con la mission associativa, sia nella messa a punto dei primi esiti concreti della
Campagna, segnatamente la proposta di legge per il contrasto al consumo di suolo e lo
strumentario, inteso come cassetta degli attrezzi che gia ora le amministrazioni sensibili possono
utilizzare per contenere il consumo di suolo e per favorire il riuso dei manufatti dismessi.

Il successo della Campagna — che ha visto un passaggio importante nel Convegno del 31 maggio/l
giugno a Roma — conferma che i tempi sono maturi per affrontare un tema in cui il Belpaese marca
un inaccettabile ritardo, e in questo senso il Report 2013 si presenta come un riferimento importante
sotto il profilo culturale e operativo.

Nel panorama nazionale — nonostante sia copiosa la letteratura in materia — il Report 2013 si
distingue infatti per essere il primo testo che affronta in maniera congiunta i molteplici versanti del
riuso, sviluppando i messaggi fondamentali emersi da Riutilizziamo [’ltalia; le problematiche
dell’abbandono sono plurali come quelle del riuso, e quindi necessitano di percorsi differenziati e
soprattutto dell’impegno attivo di cittadini, amministratori ed operatori riuniti in geometrie variabili
costruite in funzione delle situazioni di contesto.

La struttura del Report 2013 restituisce questa complessita di percorsi, di ragionamenti e di proposte
operandone una sistematizzazione in cinque parti, intese come contenitori di tematiche affini.
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La Parte Prima — Il censimento WWF e i temi emergenti nel dibattito nazionale — riassume il
significato della Campagna, offre una lettura mirata dei suoi esiti, evidenzia le criticita normative e
urbanistiche che rendono difficoltoso il recupero, evidenzia i nuovi ruoli cui sono chiamati
strumenti innovativi quali la VAS, esplicita la struttura del sistema di convenienze economiche
necessarie per la fattibilita delle operazioni di recupero.

La Parte Seconda — Il riuso come rigenerazione ecologica e paesaggistica — € dedicata ad una
dimensione finora sostanzialmente sottovalutata del riuso, ovvero le sue potenzialita nei campi della
riqualificazione del paesaggio — sia alla scala urbana sia a quella territoriale — del rafforzamento
della continuita ecosistemica, della riaffermazione di habitat cancellati da una espansione urbana
che ha progressivamente perso ogni connotazione funzionale.

La Parte Terza — Il riuso e i nuovi paradigmi del governo urbano - colloca le pratiche del riuso nel
contesto pit ampio del governo territoriale, disegnandone il ruolo potenziale nel futuro dei sistemi
insediativi, innestandolo nelle distorsioni permanenti (la rendita fondiaria) e nelle evoluzioni
possibili (la citta in contrazione), evidenziando le specificita delle differenti componenti degli
insediamenti (centri storici, aree industriali, infrastrutture) e di significative realta territoriali diffuse
nell’intero territorio nazionale (Torino, Veneto, Napoli, Reggio Calabria).

La Parte Quarta — Le aspettative e la partecipazione dei cittadini - offre spazi alla dimensione che
ha costituito uno dei motori principali della Campagna, ovvero alle attivita concrete promosse da
associazioni e da cittadini sia nelle pratiche del riuso temporaneo sia in quelle di rimessa in gioco di
un patrimonio dismesso rappresentativo dell’identita profonda delle comunita.

La Parte Quinta — Le proposte del WWF per Riutilizzare [’Italia — contiene sia un proposta di legge
in grado di dare gambe normative e operative di respiro nazionale alle pratiche di contenimento del
consumo di suolo, diffondendo le diverse forme del riuso, sia uno strumentario che riassume le
opportunita di lavoro gia oggi - a legislazione invariata — disponibili per le amministrazioni che
intendano operare in queste direzioni.

Nel suo complesso il rapporto Riutilizziamo [’ltalia si configura quindi come uno strumento di
conoscenza, di riflessione ma anche di azione, da un lato costituendo il punto di arrivo del primo
anno della Campagna, dall’altro rappresentando un punto di partenza per la costruzione di una rete
di Laboratori territoriali destinati a dare concretezza — in numerose realta locali — ad interventi
pilota di riuso.

Come tale ci si augura possa essere apprezzato e soprattutto utilizzato da associazioni, cittadini,
studenti e docenti impegnati nella sfida di arrestare e invertire i processi di degrado e gli sprechi che
hanno purtroppo caratterizzato le trasformazioni territoriali degli ultimi cinquanta anni.
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PARTE PRIMA: IL CENSIMENTO WWF ED | TEMI EMERGENTI
DEL DIBATTITO NAZIONALE
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CAP. 1. RIUTILIZZIAMO L’ITALIA: UN GRANDE PROGETTO CULTURALE E
DI PARTECIPAZIONE ATTIVA

di Adriano Paolella

1.1. Lo sfruttamento del territorio

L’economia dell’industrializzazione, dei consumi ¢ della continua crescita materiale ha indotto una
politica di sfruttamento del territorio e delle risorse che non ha messo limite alle trasformazioni
dello spazio fisico, né ha composto per esso credibili scenari a medio lungo termine. L’uso
incondizionato della risorsa suolo per insediamenti produttivi, infrastrutturali, residenziali, di
servizio € caratterizzata dalla grande quantita di manufatti realizzati per esigenze contingenti, dalla
scadente qualita tecnica e formale, dal generale sovradimensionamento delle strutture rispetto alle
effettive necessita.

Questa modalita di trasformazione del territorio ha degradato il paesaggio, ne ha dequalificato il
valore, lo ha privatizzato compiendo un inutile sacrificio per una forma di sviluppo che non solo
poteva essere diversa, ma che non ha neanche raggiunto 1’auspicato duraturo benessere. L’uso
strumentale delle esigenze per promuovere un mercato che trova ragione di essere nelle
trasformazioni stesse piuttosto che nel loro utilizzo, comportando i sovradimensionamenti, le
interruzioni delle relazioni tra manufatti e loro utilizzazione, e infine la sottoutilizzazione e
abbandono.

La concentrazione delle produzioni e della commercializzazione proprie del modello globale, ha
ulteriormente incrementato i processi di dismissione e contemporaneamente consumato ulteriore
territorio per I’insediamento di strutture consone ai nuovi modelli produttivi e commerciali.

L’insieme di questi fattori ha profondamente modificato i sistemi naturali delle terre emerse ed e
divenuto una delle principali cause della perdita di biodiversita, minando processi e funzioni dei
sistemi naturali del Pianeta, sottraendo risorse e contribuendo alla riduzione del benessere delle
comunita.

1.2. Il problema del recupero

In ragione di quanto detto appare indispensabile porre in atto una azione di recupero diffuso che
rimetta a disposizione di altre attivita le costruzioni non utilizzate, rimuova cio che non é utile e non
riutilizzabile, rinaturalizzi le aree degradate.

Per realizzare le trasformazioni, siano essi edifici, infrastrutture o aree industriali, & stata impegnata
una quantita di energia che e rimasta accumulata in esse; in questa maniera € come se si fosse
costituito un deposito energetico oggi disponibile. Non sfruttare questo deposito implica di fatto la
perdita del patrimonio di energia e cio costituirebbe un inutile ulteriore spreco, e in un quadro di
risorse limitate appare del tutto insostenibile, oltre che illogico, non tentare di usare un capitale di
tale entita.

E’ quindi necessario verificare se questi manufatti possano essere riutilizzati o se per la loro
localizzazione e qualita non sia opportuno eliminarli, recuperandone i materiali e ripristinando
I’area. Ma se il danno apportato dalla trasformazione non fosse tale da dovere essere
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imprescindibilmente rimosso, questi manufatti dovrebbero in qualche maniera tornare a servire per
altre attivita o per altri soggetti.

Date le dimensioni e la diffusione del problema sembra difficile ipotizzare che I’intervento pubblico
abbia la disponibilitd economica di sostenere I’investimento richiesto per il recupero, ripristino,
riqualificazione di tutti i manufatti dismessi. Alla stessa maniera non € possibile ipotizzare che
I’investimento imprenditoriale privato possa interessarsi di manufatti il cui recupero ha scarse
possibilita di produrre profitti. Cosi I’ambito di azione del pubblico e dell’imprenditoria privata ¢
limitato ad un numero di situazioni ridotte; cio fa si che edifici ed aree rimangano in attesa di nuove
destinazione per decine di anni, fin quando non si concretizzino quelle condizioni di mercato che
producano il massimo vantaggio economico nel loro recupero, condizioni queste che raramente si
riscontrano in zone di scarso valore immobiliare, estranee al tessuto urbano consolidato ed in
contesti degradati.

Per cambiare le modalita operative che hanno portato all’attuale situazione e per comporre una
maniera di agire che conduca al recupero quell’identita del paesaggio e quella qualita dell’ambiente
cosi strettamente connessi al benessere sociale & necessario avviare un grande progetto di carattere
culturale, economico, sociale e ambientale che non sia delegato a tecnici ed amministratori ma che
trovi in essi uno dei vettori attuativi di un sentire comune di una qualita ricercata e valutata
positivamente da gran parte della comunita.

Una vera rivoluzione che riporti al centro dell’attenzione valori - qualita dell’ambiente e del
paesaggio, eliminazione degli sprechi, conservazione della natura - oggi marginali, a causa della
ignoranza del contributo che possono dare al benessere delle persone e delle comunita, ma che sono
alla base del riequilibrio dei rapporti tra comunita e risorse elemento indispensabile per il
raggiungimento di un duraturo benessere.

1.3. Economia e fantasia

Questi aspetti sono strettamente correlati tra loro in un Paese dove il contesto estetico culturale non
e un plusvalore ma una condizione fondante della nostra esistenza.

Un qualsiasi progetto che miri al recupero della parti compromesse e degradate non € solo un
progetto ambientale ma anche economico. Enormi sono le quantita di edifici, opere e in generale
manufatti che costellano il nostro territorio e che non sono utilizzati od utilizzabili. Si tratta di
recuperarli, riportarli a una nuova funzionalita, a una capacita produttiva utile per la collettivita;
oppure demolirli, eliminando il danno insito nella loro presenza e avviando cosi un’opera di
rinaturalizzazione delle aree interessate. Si tratta di concepire interventi che servano a restituire beni
alla comunita, recuperandone 1’utilita e garantendo la possibilita di una fruizione collettiva.

Operare sull’esistente, recuperare ’energia grigia, eliminare manufatti degradanti, ripristinare aree,
ridare alla produzione edifici e parti di territorio € un progetto economico perché rimette alla
comunita un patrimonio, anche economico, che attualmente é indisponibile e perché mette in moto
un comparto, quello edilizio, che non pud essere concentrato esclusivamente sulle nuove
costruzioni. Non é piu possibile, viste le condizioni di questo paese e del pianeta tutto, costruire un
metro cubo nuovo fin quando non sia stato utilizzato tutto quello che abbiamo gia costruito e non si
siano eliminati tutti gli sprechi ed i sovradimensionamenti prodotti.

Il problema, seppure qui posto molto sinteticamente, indica quanto sia opportuno individuare
modalita attraverso le quali questo enorme capitale di energia grigia accumulata che ha prodotto
enormi danni ambientali e paesaggistici, che ha parcellizzato e privatizzato il territorio possa

8 Riutilizziamo I'Italia - Report 2013



ritornare ad essere un patrimonio comune.

Un capitale il cui riuso ridurrebbe il peso economico che grava su imprenditori e individui quando
sono costretti ad investire per avere disponibilita di spazi in cui svolgere le proprie attivita e
residenze in cui abitare. Ridurre questo peso recuperando 1’esistente implicherebbe 1’eliminazione
di handicap che troppo spesso € talmente pesante da porre a rischio lo svolgimento delle stesse
attivita.

Per una attivita produttiva o commerciale il peso della costruzione, acquisto, affitto degli spazi € un
carico che incide negativamente (mutui e affitto sono elementi che spesso mettono in crisi le attivita
stesse su questo si veda I’aumento del numero degli ambulanti, a fronte della riduzione del numero
dei negozi). Mettere a disposizione il capitale dei manufatti esistenti & una dote che possiamo
fornire agli operatori senza penalizzare il proprietario che non svolge piu attivita, solo impedendogli
una speculazione sul manufatto ovvero non riconoscendogli il diritto di ottenere il massimo profitto
dall’alienazione di un bene che non possiede. Ad esempio il proprietario di un capannone ha
ottenuto una concessione per operare una trasformazione finalizzata alla produzione, ma quando
questa finisca non ha ragione di sussistere la concessione e quindi il bene dovrebbe tornare all’uso
della comunita rifondendo i costi sostenuti.

Ad esempio milioni gli ettari di proprieta pubblica o privata non utilizzati, se non posseggono un
particolare qualita ambientale, possono essere recuperati all’agricoltura con affitti sociali, cosi come
enormi sono le quantita di edifici residenziali non utilizzati che potrebbero essere immesse nel
mercato. Tutto cio aiuterebbe imprenditori e le famiglie riducendo il carico economico oggi
necessario per disporre di spazi e indirizzerebbe il settore delle costruzioni verso le riqualificazioni
riducendo al contempo le nuove costruzioni e il consumo di suolo.

Ma si puo fare anche di piu. Ad esempio chi impedisce che caserme divengano abitazioni, che
capannoni divengano negozi, ambiti di artigianato, atelier di moda o artistici o qualunque altra
cosa?

L’importante che cid0 non abbia la finalita di aumentare il valore immobiliare, per consentire
speculazioni che appesantirebbero ulteriormente le attivita produttive. Ma quando promosso da
comunita e individui al fine di rispondere a necessita o desideri non sarebbero forse delle buone
utilizzazioni? Queste tratteggiate ipotesi sono certo meglio della privatizzazione per una cifre
irrisorie di un tratto di costa in Sardegna, cosa avvenuta lo scorso anno. Non era forse meglio darle
in gestione ad una cooperativa di giovani locali finalizzata alla promozione del turismo con tutte le
attenzioni per ’ambiente che la qualita della natura dei luoghi richiede?. Quanti addetti si sarebbero
creati? Certo per quanto piccoli i vantaggi sarebbero stati immensamente superiori ai 90.000 € che
lo Stato ha incassato da questa cartolarizzazione.

E’ necessaria fantasia per trovare nuove soluzioni; una fantasia che questo modello non ha alcuna
capacita di esprimere perché segue gli stessi percorsi che ne hanno evidenziato i limiti: cercare
profitti rapidi, enormi, individuali e non soddisfare gli interessi comuni se essi non rispondono a tali
requisiti.

1.4. Il ruolo delle comunita

Il nostro Paese ha gia dimostrato di essere capace di attivare un progetto di conservazione a grande
scala. Pur tra mille contraddizioni, & stato ed e, infatti, il piu grande conservatore e restauratore di
beni culturali: da quelli considerati minori, sino ai centri storici piu noti. In questa azione di
conservazione si e inteso mantenere non solo le singole opere ma anche i tessuti insediativi,
intervenendo anche sui manufatti di minore valore.
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Cio e successo negli stessi anni in cui la cementificazione cresceva paurosamente e, nonostante
questa tendenza dominante dissipatrice del territorio, campagne culturali e sociali posero al centro
dell’attenzione il tema dei beni culturali e consentirono di porre quegli argini entro i quali ancor
oggi sopravvivono incredibilmente tratti del Bel Paese. E’ stata questa un’idea vincente: per i
positivi effetti sulle comunita insediate che si identificano con i contesti storico-ambientali, e quindi
culturali, dei loro territori; per 1’eccezionalita del patrimonio oggi disponibile; per i posti di lavoro
che in modo diretto o indiretto la conservazione di questi beni ha garantito e garantisce.

Il bilancio complessivo di quella esperienza € positivo, non solo perché nella conservazione dei
centri storici ha lavorato un rilevante numero di persone (manodopera specializzata, piccole, medie,
grandi imprese, progettisti € amministratori), ma perché intere comunita si sono poste 1’obiettivo di
una gestione diversa e spesso produttiva del patrimonio esistente che a quel tempo era degradato e
che da piu parti era considerato obsoleto e sostituibile.

E’ stata creata una cultura comune in cui vi € un riconoscimento condiviso di un valore ed ¢ tutta la
comunita che opera per la sua difesa.

Le comunita dovrebbero partecipare maggiormente alle scelte che riguardano 1’uso del proprio
territorio ed essere maggiormente attive nella sua gestione, anche attraverso una loro azione diretta.

Le comunita, con i comportamenti e le scelte individuali e comuni, sono tra gli artefici della qualita
del territorio e del paesaggio; questo ruolo attivo per troppo tempo é stato interpretato come
espressione esclusiva dell’interesse privato, della speculazione individuale, troppo spesso ¢ stato
forzato e ricondotto dentro logiche coercitive i cui risultati aberranti sono visibili. Le comunita
debbono acquisire una consapevolezza di potere essere il principale soggetto per una
riqualificazione diffusa, di quella verifica sulla possibilita di recupero anche attraverso il lavoro
comune di quanto possa essere riutilizzato o naturalisticamente ripristinato.

I beni non usati possono interessare altri operatori, altri cittadini, individualmente o in gruppo, ed é
opportuno favorire la partecipazione di questi all’uso di quei manufatti che non avendo piu una
specifica funzione dovrebbero tornare ad essere un bene a disposizione della comunita.

Oggi non vi sono le norme che consentano una attuazione automatica di questo passaggio, ma vi
sono le condizioni sociali perché tale passaggio avvenga. Un crescente interesse da parte della
collettivita, culturale ma anche economico, un crescente numero di sperimentazioni, anche con la
partecipazione delle amministrazioni, sono la dimostrazione di quanto la consapevolezza
dell’impossibilita di continuare ancora a sprecare energia e risorse, e la grande potenzialita della
creativita individuale e collettiva nel percorso di uscita dalla crisi, siano piu diffuse di quanto si
pensi.

| cittadini, non solo nel nostro Paese, oggi tendono a cercare direttamente soluzioni ai propri
problemi, ed allora & necessario comprendere quale siano le aspirazioni di questi individui e di
queste comunita e quali possano essere le modalita per attivare una loro partecipazione attiva.

1.5. La Campagna RiutilizziAmo I’Ttalia

In relazione a quanto detto la Campagna RiutilizziAmo [’Italia si propone di contribuire alla
realizzazione di un progetto che susciti una diffusa partecipazione popolare ed un movimento
culturale in cui le comunita divengano parte attiva a difesa dei beni comuni (ambiente, salute,
paesaggio).

Un progetto culturale, ambientale economico finalizzato a impiegare al meglio le risorse disponibili
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(ambientali ed umane), per mantenere e creare posti di lavoro, avviando attivita utili per il Paese,
per rispondere alle necessita delle comunita, per promuovere attivita sostenibili autofinanziate.

L’enorme quantita di edificato, inutilizzato e sottoutilizzato, che attualmente pesa negativamente
sulle potenzialita della nostra comunita nazionale, puo rappresentare una risorsa. Una risorsa che
puo e deve essere valutata in termini energetici, di potenzialita connesse al riuso produttivo o
residenziale, di qualita ambientale e culturale.

RiutilizziAmo [’ltalia € volta a sollecitare la segnalazione e la concreta realizzazione, attraverso
I’attivita dei Laboratori territoriali promossi dal WWF, di idee, proposte e di progetti creativi che
consentano, da un lato, di non riproporre modelli sbagliati e, dall’altro, di interpretare
adeguatamente e correttamente i desideri e le necessita delle comunita, promuovendo operazioni
che abbiano la capacita di portare risultati concreti anche in termini di sviluppo di nuova
occupazione stabile, oltre che di tutela o incremento della naturalita. Il censimento delle idee e
progetti ha caratterizzato la prima fase di RiutilizziaAmo [’Italia (condotta dal giugno al novembre
2012), ha permesso di raccogliere 575 schede di segnalazione in cui sono state illustrate proposte di
recupero e riutilizzo di altrettanti edifici ed aree dismesse, abbandonate, sottoutilizzate. Le schede,
provenienti da tutta Italia, come si vede nel dettaglio nel prossimo capitolo, per circa la meta
propongono forme di riutilizzazione e riqualificazione green (verde pubblico, ricomposizione della
rete ecologica, orti urbani e conservazione degli usi agricoli) e per ’altra meta forme di riutilizzo
sociale del patrimonio urbanistico (per abitazioni, centri di aggregazione, servizi sportivi e culturali,
ecc.).

Questa domanda sociale conferma come non sia possibile insistere su criteri di crescita materiale,
né su industrializzazioni assistite, né¢ su diffuse terziarizzazioni. E’ opportuno compiere una
provocazione culturale che permetta di individuare quelle potenzialita creative ed economiche
autonome che ogni individuo ed ogni comunita hanno al loro interno e che per troppo tempo sono
state umiliate o soffocate da percorsi decisionali e modelli culturali demagogici, dirigistici,
speculativi.

Si tratta di stimolare la fantasia, perseguire soluzioni che riconducano all’unita dell’abitare (in cui
produzione e residenza sono connessi), trovare soluzioni che possano essere gestite direttamente
dalle comunita e che puntino ad una loro autonomia economica, all’aumento della naturalita, al
riequilibrio tra popolazione e risorse.

Si tratta di contribuire a promuovere un progetto culturale ricco per quantita e qualita delle
proposte, per capacita ideativa, per passione. Un progetto, a cui il WWF vuole contribuire
fattivamente, che susciti interesse e che ponga al centro del dibattito I’attenzione a questi temi.

La maggior parte delle proposte raccolte sono state segnalate da associazioni, comitati e gruppi di
cittadini esistenti sul territorio italiano (in minor misura da cittadini singoli), segno di una
mobilitazione diffusa e di una consapevolezza evoluta sulle potenzialita di aree ed edifici. Per tale
motivo la seconda fase dell’iniziativa, iniziata a marzo 2013, ha previsto un ulteriore strumento per
il coinvolgimento dei cittadini e delle istituzioni sul tema del consumo di suolo tramite il lancio di
un appello (il testo ¢ disponibile all’indirizzo wwf/riutilizziamolitalia) dal titolo “No al consumo di
suolo, Si al riutilizzo dell’Italia” che propone quattro strumenti principali oggetto di una proposta
integrata da sottoporre al Governo e alle Amministrazioni in grado di agevolare il riuso attraverso
varie leve, da quelle fiscali a quelle normative. La proposta legislativa, inoltre, sara prossimamente
presentata agli interlocutori istituzionali.

Grazie alla comunita di interesse che € in corso di composizione alla scala nazionale - dalla Rete
Docenti ai gruppi attivi sul territorio — si stanno definendo 20 aree pilota (una in ogni regione) che
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possano essere 1’oggetto di istanze/laboratori territoriali finalizzati al riuso e/o riqualificazione di
aree ed edifici, facilitando percorsi partecipativi e interlocuzioni istituzionali.

| laboratori territoriali prenderanno avvio nel corso del 2013 per concludersi a fine 2014.
L’iniziativa RiutilizziAmo [’Italia, inoltre, sara oggetto di specifici partenariati finalizzati ad
accompagnare i Laboratori territoriali e a conferire rilievo nazionale e internazionale al tema del
riuso, come ad esempio la promozione di un concorso di bio-architettura incentrato sullo sviluppo
delle proposte piu significative segnalate dai cittadini.

1.6. Il ruolo del WWEF

Il WWF ha come obiettivo quello di promuovere la conservazione della natura. Per fare questo
ritiene che ad una azione diretta di conservazione vada aggiunta una azione tendente alla riduzione
del carico antropico che grava sui sistemi naturali inibendone le potenzialita, degradandoli,
distruggendoli.

Ridurre il carico antropico in primo luogo vuol dire non sprecare risorse ed energia € il primo passo
per evitare gli sprechi é utilizzare al massimo quanto si ha.

In questo contesto si inserisce la campagna RiutilizziAmo [’ltalia € i presupposti culturali su cui si
basa.

Il WWF vuole cosi contribuire a dare vita ad un progetto culturale organico che consideri
complessivamente le disponibilita e le potenzialita del territorio e le progettualita locali creative e
che detti le linee operative per il recupero sociale, produttivo, residenziale, naturale,
marginalizzando le iniziative attivate esclusivamente dall’attesa di elevati profitti.

Un progetto in cui la componente speculativa che aggredisce il nostro territorio sia contrastata e
contenuta da una diffusa partecipazione popolare, ¢ 1’azione imprenditoriale sia indirizzata alle azioni
che rispondono in qualita ad un interesse comune, alla conservazione della natura, alla
riqualificazione del paesaggio, al benessere. Da una partecipazione che si appropri e si riconosca
nell’opportunita di un Paese riqualificato sul piano sociale ed ambientale e che consenta alle comunita
locali di riprendere possesso del proprio territorio, della propria natura, del proprio futuro.

Un progetto, dunque, che permetta di ricomporre le competenze tecnico-scientifiche e le sensibilita
locali in una strategia comune, che sia utile a raccogliere le istanze d’interesse pubblico, ad
analizzare i fattori che hanno portato all’attuale situazione e ad aumentare la consapevolezza di tutte
e di tutti, creando i presupposti per nuove regole che governino le trasformazioni e gli interventi
territoriali. Nel fare questo il WWF ipotizza soluzioni e configura un futuro non gia praticati nel
presente, nella stessa maniera in cui cinquanta anni fa configurd un futuro fatto di parchi e di tutela
delle specie. Cosi come allora, se si vuole cambiare, il futuro dovra essere diverso dal presente e si
dovranno sperimentare ambiti operativi non consolidati; proprio per questa sua capacita di visione
si ritiene che il WWEF possa svolgere il ruolo di stimolo culturale che e proprio di una associazione.

L’Italia € I’esempio tipico di cosa possa succedere applicando in maniera sconsiderata un modello
economico insidioso e non sempre capace di raggiungere la qualita ¢ 1’auspicato benessere. Ma puo
divenire I’esempio di come gli effetti negativi di questo modello possano essere recuperati, di come
un territorio ed un paesaggio destrutturato possano, in un periodo di deindustrializzazione e di crisi,
essere riqualificati e come tale azione possa divenire lo strumento per la conservazione della natura
e per il benessere delle comunita.
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CAP. 2. LA GEOGRAFIADELL’ITALIA DA RIUTILIZZARE

di Andrea Filpa, Stefano Lenzi, Giovanni La Magna

Esiste in Italia un patrimonio di edifici ed aree dismesse molto vasto, ma anche una forte domanda
sociale che aspira ad una riqualificazione degli insediamenti urbani e del territorio e chiede il
recupero e il riuso per fini di utilita collettiva e ambientale delle aree e dei manufatti abbandonati,
sottoutilizzati e dismessi. E’ una domanda matura e consapevole dei rischi di degrado legati
all’abbandono e della necessita di dare la priorita al contenimento del consumo del suolo e alla
conservazione del verde e della biodiversita; una domanda, inoltre, pro-attiva rispetto alle idee e
proposte di recupero.

2.1. Il censimento del WWF; sintetici dati quantitativi

Il censimento Riutilizzidmo [’Italia, promosso dal WWF dal 5 giugno al 30 novembre 2012, ha
raccolto 575 schede di segnalazione di edifici o aree dismesse, provenienti per il 38% dal Sud Italia
e isole, per il 33% dal Centro Italia e per il 29% dal Nord.

L’esistenza di una forte domanda sociale organizzata € testimoniata dal fatto che le schede di
segnalazione (che contenevano campi informativi inerenti aspetti diversi; denominazione,
localizzazione, destinazioni urbanistiche, vocazioni territoriali, proposte di riuso) sono state
compilate per il 70% da associazioni o comitati e per il 28% da singoli cittadini ( il 2% non dichiara
la propria appartenenza).

Le segnalazioni del dismesso riguardano per il 67% aree gia in precedenza edificate, per il 18%
incolti degradati o in evoluzione (dei quali il 7% incolti in evoluzione — quindi aree ove la natura sta
autonomamente riconquistando gli spazi sottratti - e 1’11% dove impera il degrado), per il 4% aree
di scavo (ex cave o altre forme di prelievo di inerti), per il 7% aree dismesse attribuibili ad ex
cantieri (per il restante 4% non sono state fornite indicazioni).

Per quanto riguarda gli assetti proprietari sembra profilarsi una sostanziale parita tra beni pubblici e
beni privati, atteso che le schede riguardano per il 33% aree private e per il 27% aree pubbliche;
pesa tuttavia sulla attendibilita del dato il fatto che per il 40% le schede non contengono
informazioni in merito.

Le schede pervenute segnalano anche 1 rischi provocati o comunque legati all’abbandono,
individuandoli per il 36% nelle strutture edilizie pericolanti, per il 10% nell’inquinamento dei suoli,
per il 19% nel loro uso come discariche abusive o depositi di materiali, per il 3% da altri fenomeni
(il 32% delle schede non conteneva specificazioni).

La domanda sociale rivelata del censimento € - va sottolineato — molto matura e propositiva, visto
che 1’85% delle schede contiene idee concrete di riutilizzo delle aree segnalate, idee che riguardano
per circa la meta una riqualificazione green delle aree (nel 20% dei casi per destinazioni a verde
pubblico, nel 15% per ricomporre la rete ecologica, nel 9% per organizzare orti urbani e sociali, nel
5% per ripristinare i pregressi usi agricoli) e per 1’altra meta forme diverse di riutilizzo urbanistico
(abitazioni, centri di aggregazione, servizi sportivi o culturali, etc.)
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2.2. Particolarita e rilevanza del censimento del WWF

Anche se I’attenzione al patrimonio edilizio dismesso o sottoutilizzato ¢ formalmente riconosciuta
come una componente importante del governo del territorio, le conoscenze sulle dimensioni
quantitative e qualitative del fenomeno sono a livello nazionale ancora frammentarie. Soprattutto in
tempi recenti, la redazione di alcuni strumenti urbanistici é talvolta accompagnata da inventari del
dismesso a livello locale, ma si tratta di inventari redatti con criteri non comparabile e che, va
purtroppo sottolineato, risultano spesso poco influenti sulle successive scelte di pianificazione e
dunque sul contenimento del consumo di suolo.

In questo contesto non confortante, il censimento condotto dal WWF presenta due specificita
decisamente utili per stimolare un dibattito che registra in Italia un ritardo inaccettabile rispetto alla
maggior parte dei paesi europei.

La prima specificita risiede nell’aver assunto come campo di rilevazione I’intera realta nazionale, e
dunque nell’aver tratteggiato — nelle quasi 600 schede redatte da cittadini, dalla rete territoriale
WWEF, dalla rete delle Universita coinvolte — un quadro espressivo sia della grande variabilita degli
oggetti da riutilizzare, sia dello straordinario ventaglio di opportunita che il loro riutilizzo offre.

Non si pu0 certo considerarlo un censimento completo — ben altre forze e ben altri tempi sarebbero
stati necessari - ma sicuramente si tratta di un censimento che restituisce con compiutezza quanto ci
sarebbe da fare e quanto le aree dismesse potrebbero migliorare la nostra qualita di vita e i nostri
contesti urbani.

La seconda specificita risiede nell’essere un censimento che — pur avendo coinvolto una rete di
docenti universitari — e stato compiuto in larghissima parte da cittadini, associazioni, soci ed attivisti
WWEF; un censimento non specialistico, quindi, costruito - primo in Italia - sulla percezione
quotidiana del dismesso da parte degli abitanti di citta grandi e piccole, sulla loro curiosita di capire
le ragioni di tanto spreco. Un censimento, inoltre, che ha chiesto ai partecipanti di esplicitare idee e
proposte per trasformare questi sprechi in opportunita per migliorare I’ambiente urbano e naturale.

Il messaggio che RiutilizziAmo [’Italia invia alla comunitd nazionale € quindi chiarissimo; non
mancano gli oggetti da recuperare oppure le idee di cosa farne; mancano — soprattutto negli
amministratori, ma non solo - la consapevolezza e la volonta di azione, e questo messaggio € una
esplicita richiesta — anche al WWEF stesso — di considerare con attenzione maggiore le citta e i loro
problemi, perché dentro le citta possono trovare risposte anche alcune strategie di conservazione
della natura di cui il WWF si fa interprete da oltre 40 anni.

Si tratta di un messaggio che apre molte prospettive di azione e che conferma un dato che da tempo
emerge dalle buone pratiche di riutilizzo; 1’ottenimento di risultati concreti necessita
invariabilmente di soggetti attivi quali cittadini e associazioni.

Utilizzando il copioso materiale raccolto dal censimento WWF, in questo secondo capitolo del
rapporto si proporra una lettura sintetica della geografia dell’ltalia da riutilizzare, lasciando ai
capitoli successivi il compito di approfondire alcuni dei versanti tematici piu rilevanti e ricorrenti,
evidenziandone con maggiore dettaglio problematiche e prospettive.
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2.3. In Italia si abbandona di tutto e dovunque, ma la richiesta di riuso € altrettanto
consistente.

La varieta degli edifici e delle aree abbandonate - o, in minor misura, sottoutilizzate - restituita dal
censimento WWF & impressionante, e parimenti ampio & il novero delle proposte di riutilizzo. Per
restituirne la complessita senza perdere in sinteticita se ne propongono di seguito tre letture
complementari; la prima é tipologica ed evidenzia alcuni gruppi omogenei di aree ed edifici da
recuperare, la seconda € trasversale - individuando situazioni comuni che interessano tipologie
diverse di oggetti - e la terza riguarda le principali aspettative che gli estensori delle schede hanno
riposto nelle prospettive di futuri riusi.

2.3.1. Le principali tipologie degli oggetti da riutilizzare
IL DISMESSO CHE EMERGE DALLA STORIA

Gli edifici di elevata qualita storico-architettonica rappresentano una parte consistente del dismesso
segnalato (oltre un decimo del totale, dei quali circa la meta ottocenteschi e novecenteschi, gli altri
pit antichi) spaziando da interi centri storici abbandonati — o loro parti consistenti — a palazzi,
castelli, fornaci, colonie marine, stabilimenti industriali di pregio architettonico, gasometri, cinema
e teatri.

Il recupero di questi edifici storici presenterebbe molteplici risvolti positivi. In buona parte sono
infatti collocati in parti centrali delle cittd, possono ospitare funzioni pregiate e sovente
rappresentano un elemento importante della identita collettiva e della storia dei luoghi; dunque il
loro riutilizzo puo presentare, oltre ai vantaggi funzionali, anche importanti valenze culturali. Di
converso va detto che in alcuni casi si tratta di edifici che purtroppo versano in stato di degrado da
decenni, e richiedono dunque prevedibilmente costi di restauro molto elevati, tali da scoraggiare gli
imprenditori privati; la consapevolezza di queste oggettive difficolta e probabilmente alla base di
molte proposte di riusi pubblici avanzate per questo dismesso di qualita.

Nell’ambito del dismesso che emerge dalla storia vanno segnalate anche alcune aree archeologiche
che, dopo essere state oggetto di scavi, sono state abbandonate a se stesse (con evidenti rischi di
ulteriore degrado).

GLI INVOLUCRI DELLE ATTIVITA PRODUTTIVE

Circa il 25% dei casi di abbandono segnalati riguarda edifici riconducibili alla cessazione di attivita
produttive; certamente € il portato della nota contrazione delle attivitd manifatturiere in Italia -
avviata oltre 30 anni fa ed accentuata negli ultimi 10 - ma le ragioni di tanto abbandono sono anche
diverse, e il campione emerso ne restituisce alcuni volti.

Nella parte largamente maggioritaria dei casi si tratta di edifici recenti, isolati oppure inseriti in aree
attrezzate, e la loro collocazione si presenta come una delle variabili piu significative ai fini delle
opportunita di riutilizzo. Se, infatti, 1’abbandono ¢ stato causato da una localizzazione irrazionale
(derivante ad esempio dalla pratica dell’abusivismo oppure dall’utilizzo di opportunita di
finanziamento mordi e fuggi; su questi aspetti le schede non sono tuttavia in grado di dare
indicazioni precise) potrebbe presentarsi antieconomica qualsivoglia riproposizione di attivita. Per
gli edifici collocati in aree attrezzate le prospettive di riuso potrebbero teoricamente essere migliori,
ma va considerato che nella attuale congiuntura 1’offerta di edifici produttivi € largamente piu
ampia della domanda.
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A proposito dell’attuale eccedenza di edifici produttivi va sottolineato che alcune segnalazioni non
riguardano edifici singoli bensi intere lottizzazioni industriali o artigianali che non sono mai state
completate e che oggi hanno perduto le speranze di esserlo con il tempo in quanto affette estesi
fenomeni di abbandono. Si tratta in sostanza di insediamenti sbagliati — spesso pagati dal pubblico,
ma non si pensi esclusivamente al sud - che a causa delle loro ingenti dimensioni sembrano
prefigurare traiettorie finora non sperimentate — almeno in ltalia — ovvero il ritorno programmato
all’uso agricolo.

Va detto infine che una parte non irrilevante (circa il 10%) degli edifici produttivi abbandonati &
rappresentata da edifici di pregio storico e architettonico; questa qualita — insieme al fatto che
spesso si trovano in contesti urbani centrali o semicentrali - potrebbe favorire il loro riuso, ma nel
contempo comporta una attenta selezione delle funzioni compatibili con il mantenimento delle
caratteristiche architettoniche originarie.

LE STRUTTURE MILITARI

Nel censimento sono state segnalate quasi una trentina di strutture militari abbandonate o
sottoutilizzate, in buona parte localizzate in ambito urbano e quindi suscettibili di usi plurimi, anche
residenziali; in alcuni casi si tratta di strutture comprensive di ampi spazi aperti, che potrebbero
quindi contribuire ad incrementare verde e spazi di relazione per molti cittadini. Sono state
segnalate anche ampie zone di territorio aperto in passato utilizzate per esercitazioni ed oggi
recintate ma inutilizzate, e che di conseguenza potrebbero essere coltivate oppure guidate verso la
rinaturalizzazione.

| RELITTI INFRASTRUTTURALI

Anche le reti infrastrutturali sono soggette a fenomeni di abbandono; si tratta ad esempio di tracciati
ferroviari dismessi, che peraltro — soprattutto se collocati in contesti ambientali di qualita — in
alcune recenti buone pratiche sono stati riutilizzati come percorsi naturalistici; va aggiunto che i
tracciati abbandonati, se di converso presenti in contesti urbani, possono rivelarsi molto utili per
incrementare la mobilita ciclopedonale. Oltre ai tracciati ferroviari sono state segnalate stazioni ed
edifici di servizio (anche collocati in luoghi centrali, e quindi potenzialmente interessanti per forme
di riuso), strade mai aperte al traffico, un tunnel, un canale navigabile.

2.3.2. Oggetti diversi con problematiche simili; le trasversalita dell’abbandono
GLI INTERROTTI

Una categoria decisamente trasversale del dismesso e quella degli edifici interrotti, costituita sia da
manufatti la cui realizzazione non € mai stata portata a termine sia da manufatti che, una volta
terminati, non hanno conosciuto utilizzo alcuno. Il ventaglio tipologico degli interrotti € piuttosto
ampio, ricomprendendo sia attrezzature pubbliche (sono stati segnalati un auditorium, una cittadella
giudiziaria, un museo, un parco urbano, una biblioteca; caso abbastanza sorprendente, anche residenze
a basso costo finanziate con fondi pubblici) sia edifici privati quali uffici, hotel, centri sportivi.

Ogni edificio interrotto sembra nascondere una storia complessa che in molti casi I’estensore della
scheda di rilevamento non é stato in grado di ricostruire compiutamente, e molti interrogativi sui
perché di abbandoni apparentemente inspiegabili rimangono quindi insoluti.

Per alcuni edifici, di converso, le cause della interruzione sono abbastanza chiare; si tratta in
particolare di alcuni ecomostri bloccati da proteste di cittadini o da atti amministrativi, oppure di
edifici abusivi sequestrati dall’autorita giudiziaria e il cui destino dovrebbe essere la demolizione.
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| MALGESTITI

Una seconda categoria trasversale di dismesso € rappresentata da spazi aperti - in genere pubblici;
ne sono stati segnalati almeno una decina; piccole aree verdi, un’ arena, una spiaggia - che non sono
da considerarsi abbandonati in senso stretto, ma che sono talmente malgestiti da generare una sorta
di protesta da parte di cittadini, che rinvengono in questo trattamento una ingiuria analoga a quella
dell’abbandono. Sono percentualmente poco consistenti, ma denunciano una incuria nella
manutenzione urbana — come suggerisce la esperienza comune — purtroppo estremamente diffusa.
Queste segnalazioni fanno capire anche quanto sia cresciuta la sensibilita dei cittadini; sono stati
segnalati ad esempio il muro cieco di un palazzo — chiedendo sia abbellito con vegetazione — oppure
un muretto dissestato, situazioni apparentemente minimali — rispetto all’universo dell’abbandono —
ma ritenute a ragione lesive di una buona qualita dell’ambiente urbano..

2.3.3. Le aspettative di riutilizzo
L’ AMPLIAMENTO DELLA CITTA PUBBLICA

Su circa 600 casi di abbandono segnalati, oltre 200 proposte di riuso riguardano il rafforzamento
della citta pubblica; richieste che spaziano dal verde urbano ai centri di aggregazione per anziani e
ragazzi, dai musei alle scuole, asili e biblioteche, dagli orti urbani agli spazi per il gioco dei
bambini.

Si tratta di un dato che si presta a letture complementari e che fa intravvedere problemi di non
piccolo rilievo.

Da un lato, infatti, sono evidenti e comprensibili le aspettative di una citta migliore riposte nel riuso
delle sue parti inutilizzate, parti che attraverso un adeguato uso pubblico sono ritenute suscettibili di
risolvere problemi lasciati insoluti da forme distorte di crescita delle citta e da patologie urbane di
vario tipo, comprese le sottodotazioni di verde.

Dall’altro lato non si pud non considerare che, per cogliere come si deve queste opportunita di
miglioramento della citta, occorreranno risorse pubbliche molto ingenti, risorse che nell’attuale
congiuntura economica non sembrano disponibili.

In sostanza, quella del riuso pubblico delle aree dismesse ¢ un’opportunita che non pud essere
persa, ma ne vanno considerati gli oggettivi problemi di fattibilita economica; condizioni necessarie
al loro superamento — su questo si tornera in molte parti del presente rapporto — sono I’impegno
(anche operativo) dei cittadini, la oculata gestione delle risorse disponibili, la capacita
amministrativa di selezionare le priorita, la ricerca di efficienti forme di collaborazione pubblico-
privato.

IL RIUTILIZZO COME RISPOSTA ALLA DOMANDA ABITATIVA

In parallelo ad aspettative di rafforzamento della citta pubblica, il censimento WWF ha evidenziato
anche la presenza di proposte di riutilizzo (circa 30) per fini primari , ovvero quelli abitativi. |
manufatti di partenza sono — dato in qualche modo stimolante — piuttosto diversificati; strutture
militari, porzioni di centri storici, stazioni ferroviarie, capannoni, magazzini, ospedali, hotel sono
interpretati come opportunita abitativa sia tradizionale — per giovani famiglie — sia estesa a genitori
separati, anziani autosufficienti, popolazione temporanea, immigrati recenti, a conferma che la
richiesta residenziale non riguarda oggi soltanto un tetto — come 1’omonimo film degli anni sessanta
- bensi una dimensione urbana compiutamente inclusiva.
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IL RIUTILIZZO COME OCCASIONE DI RIPRISTINO AMBIENTALE, DENTRO E FUORI LA CITTA

Oltre 40 proposte di riutilizzo sono direttamente legate ad occasioni di ripristino ambientale o
comunque al miglioramento della fruizione di ambienti naturali; in un terzo dei casi si tratta di
edifici ed aree interne o limitrofe alla citta, negli altri di situazioni collocate nel territorio aperto.

In ambito urbano sono state segnalate come opportunita di ripristino ambientale sia zone dove — a
causa del lungo abbandono — la natura ha gia iniziato a riprendere il sopravvento e dove dunque si
tratta soltanto di completare /’opera (ad esempio con demolizioni di ruderi, con bonifiche e pulizie,
con interventi mirati a favorire la fruizione da parte dei cittadini) sia situazioni dove appare
possibile coniugare il recupero funzionale del costruito con la riserva di una parte dei suoli
(soprattutto laddove siano presenti corpi idrici) alle dinamiche naturali o seminaturali.

Una terza tipologia di situazioni segnalate nel censimento WWF come opportunita di ripristino
ambientale - si tratta di una tipologia diffusa soprattutto in ambiti extraurbani - riguarda manufatti
che alla perdita delle funzioni originarie associano localizzazioni — ad esempio lungo le rive di
fiumi o specchi d’acqua; in prossimita o all’interno di aree protette, in zone inaccessibili - che ne
rendono assolutamente improbabile qualsiasi riutilizzo urbanistico, presentandosi di converso del
tutto ragionevole la loro eliminazione in funzione di un ritorno alla natura dei sedimi artificializzati.
Una quarta tipologia di dismesso segnalata come utile ai fini di ripristino ambientale e infine quella
— gia nota e che puo contare su buone pratiche gia sperimentate - dei siti estrattivi esauriti, che
spesso hanno generato specchi d’acqua caratterizzati da dinamiche accelerate di rinaturalizzazione.

24. L’abbandono; diversita delle motivazioni, diversita dei percorsi di recupero

L’abbandono ¢ diffusamente rappresentato — nel senso comune ma anche in buona parte della
letteratura specialistica - come un fenomeno che riguarda parti determinate degli insediamenti
urbani, tipicamente i centri storici montani spopolati dalla emigrazione, oppure le aree periferiche
delle grandi citta dove I’espansione ha inglobato attivita produttive preesistenti rendendole
incompatibili con i nuovi paradigmi urbani.

Il censimento del WWF dimostra che non ¢ cosi; I’abbandono € una patologia che riguarda - pur in
misura differente — tutte le diverse parti della citta e del territorio. Sono stati segnalati edifici
dismessi in zone urbane centrali e di pregio (uno si trova a due passi dal Colosseo) oppure beni
storico-architettonici collocati in un territorio aperto di riconosciuta qualita paesaggistica, palazzi
per uffici in location appetibili, infrastrutture abbandonate prima di essere state terminate o che, una
volta terminate, non sono mai stati utilizzate.

Si tratta di un segnale preoccupante che dimostra come, in Italia, I’abbandono non sia frutto di
situazioni accidentali ed episodiche bensi 1’esito di processi geneticamente molto diversi ma che
hanno come punto di caduta comune il moltiplicarsi di situazioni di degrado urbano e il contestuale
— inarrestabile e fino ad ora irreversibile — consumo di nuovo suolo a scapito della agricoltura e
della natura.

Le cause dell’abbandono e i possibili percorsi di riutilizzo saranno approfonditi in numerosi
contributi nel presente rapporto, ma fin da ora & possibile accennare a quelle che il censimento
WWEF evidenzia come le motivazioni piu ricorrenti della dismissione. Si € provato a distinguerle
nella convinzione che a ragioni diverse dell’abbandono debbano corrispondere differenti terapie di
riutilizzo; va premesso tuttavia che si tratta di una sistematizzazione che presenta dei limiti in
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quanto I’abbandono di una data area o manufatto pud essere esito di motivazioni diverse e
concorrenti; in positivo, altrettanto diverse e concorrenti potranno essere le medicine.
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L’ABBANDONO DI ATTESA SPECULATIVA

L’abbandono di attesa speculativa ¢ quello in cui la proprieta punta alla sostituzione di una funzione
obsoleta con funzioni piu redditizie, al fine di incrementare il valore di aree o edifici in vista di una
sua alienazione, oppure nella prospettiva di investirvi capitali per operazioni immobiliari.

| proprietari di queste aree sono sovente privati, ma non sono poche le realta in cui aziende
pubbliche (il censimento WWF segnala ad esempio alcuni depositi ATAC di Roma) praticano
I’attesa speculativa per tentare di migliorare lo stato dei propri bilanci. Queste aree possono
costituire una minaccia per il contesto circostante —collocarvi eccessive funzioni aggiuntive puo ad
esempio aggravare problemi di congestione e vivibilita - oppure offrire delle opportunita in quanto
potrebbero al loro interno trovare spazio attrezzature pubbliche carenti nel contesto stesso. Se
diverranno una minaccia od una opportunita dipendera dalla capacita della amministrazione
comunale (che esercita il potere di pianificazione, e che ha dunque la facolta di decidere qualita e
quantita degli usi futuri) nello stabilire I’equilibrio adatto, anche ascoltando le esigenze dei cittadini.
L’esperienza dimostra che non ¢ facile trovare questo equilibrio — occorrono proprietari con pretese
ragionevoli, cittadini attivi e amministrazioni limpide ed efficienti — ma in ogni caso non si tratta
della forma peggiore dell’abbandono, perché almeno esistono interlocutori. Certo, condizione
necessaria ma non sufficiente, come testimonia il numero elevato di vertenze che si protraggono da
anni.

L’ABBANDONO PER DISINTERESSE VIGILE.

L’abbandono — 0 comunque il sottoutilizzo - per disinteresse vigile sembra essere una patologia che
riguarda soprattutto i patrimoni pubblici a vario titolo; ex aree militari, ex ferrovie, ex attrezzature
pubbliche quali scuole, ospedali, mattatoi, mercati.

Si tratta di situazioni in cui il titolare del bene non opera esplicitamente in una prospettiva di attesa
speculativa (talvolta per rispettare il suo ruolo istituzionale, talvolta per la scarsa appetibilita del
bene), non lo usa o lo usa in maniera marginale, ma nel contempo non intende in alcun modo
cederlo - i costi di gestione del bene sono infatti coperti da risorse pubbliche; tipico esempio le aree
militari - neppure per soddisfare una eventuale domanda di natura sociale. Si punta in sostanza al
congelamento, anche se non si pud del tutto escludere una non dichiarata aspettativa di realizzi
economici, alimentata dalle periodiche campagne di alienazione dei patrimoni pubblici (che come
noto hanno ottenuto il solo risultato di aver venduto a basso prezzo gioielli di famiglia)

L’abbandono per disinteresse vigile & difficile da contrastare per indisponibilita di interlocuzione
del titolare del bene; comuni e cittadini hanno infatti scarse possibilita di incidere su scelte che
coinvolgono decisori statali o regionali. Un tema rilevante che andrebbe affrontato con una regia
nazionale.

L’ABBANDONO PER INCAPACITA GESTIONALE, ASSOCIATA O MENO ALLA CARENZA DI RISORSE

Si tratta di una forma di abbandono che nasce da un sostanziale disinteresse per la cosa pubblica di
amministrazioni ai diversi livelli, che spesso nascondono le proprie responsabilita lamentando la
carente disponibilita di risorse. Si tratta — in molti casi se non in tutti — di una cortina fumogena; la
realta € che la ricerca di soldi per nuovi investimenti e ritenuta politicamente piu pagante della
gestione oculata di quanto gia realizzato. Inaugurare € considerato piu importante del gestire, e nella
esperienza comune si assiste alla lenta agonia di aree verdi e parchi giochi, di arredi urbani
scintillanti per pochi mesi, di attrezzature costose che man mano divengono inservibili. In altri
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contesti europei una spinta fondamentale al contrasto di questa forma sottile ma inesorabile di
abbandono é stata assicurata dai cittadini che si sono fatti parte attiva nella gestione di attrezzature
di quartiere; in Italia non mancano esperienze in tal senso, ma sono ancora pioneristiche.

L’ABBANDONO CELATO DEGLI INVESTIMENTI PUBBLICI ERRATI

Gli investimenti pubblici errati e i conseguenti abbandoni sono purtroppo frequenti — il censimento
WWEF ne ha rilevati di molto significativi - ma vengono strumentalmente occultati dalle
amministrazioni coinvolte per motivi di vario tipo; perché la loro emersione potrebbe ostacolare
traiettorie politiche ancora in atto, per timore di essere chiamati a condividere responsabilita
istituzionali imbarazzanti, per lo spettro di stimolare un (peraltro doveroso) ruolo di controllo delle
autorita di controllo della spesa pubblica.

Gli investimenti pubblici errati — per il fatto stesso di essere errati — non sono riutilizzabili con
facilita; sono trasformazioni che mostrano piu di altre la necessita di rompere un tabu, quello del
ripristino delle condizioni ex-ante con la restituzione dei suoli alle attivita agricole oppure alla
natura. Tabu culturalmente reso solido da cinquant’anni di continua espansione edilizia, la cui
rottura pone in aggiunta il duplice problema di far sostenere al pubblico ulteriori spese (la rimessa
in pristino non € mai a costo zero) e di dover motivare pubblicamente le ragioni di questa spesa
aggiuntiva, esplicitando in tal modo le inevitabili responsabilita politiche ed amministrative
originarie.

Gli investimenti pubblici errati sono situazioni di abbandono difficili da risolvere; un primo passo
necessario sara quello di contrastare - attraverso un loro censimento - gli ampi settori della pubblica
amministrazione che vorrebbero celarne la esistenza stessa.

L’ABBANDONO PER CONVENIENZA; INQUINO E FUGGO, TORNO SOLO SE SI SPECULA.

E’ anche questa una forma di abbandono che — nella maggior parte dei casi — comporta un impiego
di risorse pubbliche nelle possibili traiettorie di riuso. Interessa tipicamente aree ed edifici oggetto
di attivitd industriali che — in assenza o in violazione di normative — hanno generato un
inquinamento dei suoli (e delle acque) intenso e persistente; in buona sostanza si tratta di utilizzi
che hanno lasciato conti ambientali da pagare.

Molto spesso non € piu possibile richiamare i responsabili ai propri doveri (causa fallimenti, ad
esempio, e successivi trasferimenti di proprieta che rendono i responsabili degli scempi
giuridicamente irraggiungibili); in altri casi gli attuali proprietari — anche pubblici - sarebbero
disponibili ad effettuare gli interventi di disinquinamento solo a fronte di riutilizzi speculativi (che
pareggerebbero i bilanci economici ma colliderebbero con equilibrati assetti del territorio) o, in
alternativa, a fronte di consistenti iniezioni di denaro pubblico da impiegare nel disinquinamento.

Si tratta con tutta evidenza di situazioni dalle quali non si esce facilmente.
L’ ABBANDONO PER MANCANZA DI CONVENIENZA ECONOMICA AL RIUTILIZZO

In ultimo va rammentata la forma di abbandono apparentemente piu incolpevole, ma non per questo
meno perniciosa; quella dei riutilizzi che non si possono fare perché non darebbero luogo a
convenienze economiche sufficienti. Questo vincolo mette di fatto fuori gioco i possibili contributi
del settore privato, e in questo modo si vanno progressivamente deteriorando beni storico-
architettonici, porzioni di centri storici, edifici di archeologia industriale, edifici recenti con
prestazioni energetiche o funzionali insufficienti, oppure con collocazioni palesemente errate.
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Culturalmente occorre un salto di qualita, riconoscendo che non tutti gli edifici possono riprendere
le funzioni originarie, che non tutti gli edifici possono divenire un altro economicamente
vantaggioso, generando le convenienze economiche indispensabili affinché /’operazione si regga in
piedi. La demolizione, si € gia detto, e la rimessa in pristino per usi agricoli o ambientali deve
entrare nel novero delle soluzioni possibili all’abbandono.

Detto questo, va rammentato che le soglie delle convenienze economiche sono intrinsecamente
mobili. Una attenta analisi di esperienze concrete di riutilizzo mostra infatti come in alcuni casi un
innesco anche modesto di un intervento pubblico riesca a rendere convenienti interventi privati che
in precedenza non lo erano; in altri casi nuove idee di riutilizzo o nuove forme di gestione — chi
avrebbe scommesso sull’agriturismo o sul turismo ambientale soltanto venti o trenta anni fa? -
riescono a rendere attrattive situazioni apparentemente bloccate.

Il riutilizzo & certamente legato alla convenienza economica, ma la innovazione e la creativita sono
a pieno titolo componenti del gioco.
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CAP. 3. BILANCIO DI SUOLO E AREE DISMESSE: STRUMENTI E CRITICITA
NORMATIVE

di Stefano Ficorilli

La campagna RiutilizziAmo I'ltalia ha evidenziato la grande attenzione e cura che i cittadini
ripongono nel recupero e nella riqualificazione del territorio nel quale vivono.

Partendo da questa semplice constatazione, occorre verificare se i vigenti strumenti normativi sono
in grado di rispondere adeguatamente a queste esigenze oltre a quelle di arresto dell’accelerazione
della urbanizzazione e della dispersione urbana. Tale verifica sard compiuta sulla base di tre
direttrici: legislazione urbanistica (par. 1); fiscalita urbanistica (par. 2); le potenzialita della
pianificazione paesaggistica (par. 3).

3.1. Esigenza di una nuova legge sul Governo del territorio

La legge fondamentale urbanistica (legge 17 agosto 1942, n. 1150), a tutt'oggi in parte vigente,
riserva alla valutazione dell'autorita pubblica le decisioni circa gli assetti di conservazione e
trasformazione del territorio (cfr. art. 7 della I. n. 1150/1942). Ne discende un piano regolatore,
espressione dell'attivita autoritativa della pubblica amministrazione, che determina gli assetti
urbanistici in modo unilaterale, finendo per imporre regole di conformazione del territorio o della
proprieta. Tuttavia, e qui si profila un primo problema, il suddetto potere di conformazione non
opera sulle trasformazioni gia avvenute ma su quelle consentite in futuro. Pertanto, se la
riqualificazione, il recupero, la trasformazione del costruito sono estranei al potere conformativo si
profilano due alternative: o I'attivazione dei poteri di tipo espropriativo che pero, date le difficolta in
termini di cassa e procedurali, appare una via sempre piu difficilmente praticabile; oppure cercare di
coinvolgere il titolare del bene da convertire o riqualificare attraverso il ricorso alla perequazione,
alla compensazione quali strumenti di una nuova urbanistica estranei alla legislazione del 1942. Se
poi si pensa che, per esempio, la perequazione urbanistica e ormai diventata la modalita ordinaria
attraverso cui acquisire le aree necessarie alla collettivita - a seguito della sentenza n. 348/2007
della Corte costituzionale che, imponendo indennita espropriative commisurate al valore di
mercato, ha, di fatto, sancito la crisi definitiva dell'esproprio - si comprende la necessita di una
nuova legge nazionale sul governo del territorio per Il'introduzione di principi fondamentali alla
legislazione regionale. Tutto questo perché la legge urbanistica fondamentale del 1942, pur
continuando a costituire il quadro di principi entro cui sviluppare la legislazione e la pianificazione
regionale, non costituisce il fondamento dell'istituto perequativo che si ¢ andato sviluppando, in
modo disomogeneo, mediante ’attivita delle Assemblee legislative regionali. Infatti, pur non
essendo questa la sede per un’analitica e sistematica comparazione delle diverse legislazioni
urbanistiche regionali, tuttavia é difficile individuare un modello con caratteristiche omogenee. Ad
esempio, é assolutamente differente la disciplina concernente le aree dove possono essere esercitati
1 diritti edificatori generati attraverso 1’urbanistica consensuale: si va dalla libera commerciabilita
prevista dalla legislazione veneta e lombarda all’ipotesi trentina per cui I’impiego ¢ possibile solo
nelle aree di perequazione mentre nei casi diversi &€ necessaria una specifica deliberazione del
consiglio comunale. Con una decisione del 2010 il Consiglio di Stato (sez. IV, 8 giugno 2010, n.
4545) si riconosce I’ammissibilita dello strumento perequativo solo nell’ambito di contesto di
pianificazione definito che consenta lo spostamento di volumi tra zone omogenee definite e
mediante forme di cessione di volume alla parte pubblica solo all’esito di processi di natura
negoziale. Dunque si ribadisce la centralita del piano con cio ridimensionando quella dottrina che
sottolinea la necessita di “smitizzare il piano” e di riconoscere 1’affermazione di una “urbanistica

Riutilizziamo I'Italia - Report 2013 29



consensuale”. Se ¢ vero che le scelte di pianificazione urbanistica sono spesso in ritardo rispetto ai
frenetici mutamenti sociali, economici che caratterizzano la contemporaneita, a tale innegabile
situazione di fatto si puo far fronte mediante il riconoscimento, a livello di normativa nazionale, di
quanto gia previsto nella legislazione regionale, la quale distingue tra piano strutturale e piano
operativo. Per superare il modello della legge fondamentale di urbanistica del ‘42 incentrata, come
detto, sui vincoli espropriativi imposti dal piano regolatore e soggetti a una limitata durata
temporale, le leggi regionali introducono un sistema a doppio livello: con il piano strutturale che
non detta specifiche destinazioni d’uso ai suoli (in quanto non conformativo né della proprieta né
del territorio rinvia ad una successiva pianificazione attuativa assumendo cosi i caratteri di uno
strumento di indirizzo) e un piano operativo al quale compete la definizione del progetto urbanistico
di trasformazione del territorio.

Da questo quadro appare evidente l'urgenza di abrogare il quadro legislativo imperniato sulla
vecchia legge urbanistica del 1942, anche in ragione della sopravvenuta riforma del Titolo V della
Costituzione con il nuovo riparto di competenze tra Stato e regioni, e sostituirlo con una nuova
“legge di principi” in grado di garantire un modello di riferimento uniforme su tutto il territorio
nazionale al quale vincolare il legislatore regionale soprattutto in riferimento a quegli istituti che
incidono su materie di esclusiva competenza statale: fiscalita, ambiente, paesaggio, infrastrutture
nazionali.

Fondamentale che la nuova legge nazionale sul Governo del Territorio sancisca il riconoscimento di
principi fondamentali ai quali deve soggiacere la normativa regionale e la conseguente attivita
pianificatoria di area vasta. Tra questi quello del contenimento del consumo di suolo non
urbanizzato e di conversione urbana, privilegiando il riuso, il recupero e l'adeguamento di
insediamenti e infrastrutture esistenti. A tale proposito deve rimarcarsi la necessita che il legislatore
nazionale affidi ad una autorita pubblica il compito di misurare, monitorare e certificare
I’andamento del consumo di suolo in Italia e, da questo, fissare delle percentuali di incremento
massimo di nuovo suolo urbanizzato.

Altro fondamentale principio che la nuova legge sul Governo del Territorio dovra contenere €
quello della cooperazione tra i soggetti pubblici nella definizione delle linee guida per la
programmazione e la pianificazione del territorio attraverso meccanismi di copianificazione e di
concertazione delle scelte, soprattutto privilegiando il modello della pianificazione di area vasta.
Tale principio appare finalizzato a consentire il superamento del modello gerarchico nei rapporti tra
i diversi livelli di piano a favore di modalita di relazioni nel rispetto del ruolo e delle competenze di
ogni livello e di ogni settore, con una visione concertativa e collaborativa.

Si faceva poco sopra accenno al principio, attualmente assente dal quadro normativo nazionale, del
minor consumo di suolo. Alla soddisfazione di questo principio si deve giungere non solo attraverso
lo strumento della pianificazione che costituisce solo una delle modalita attraverso cui si esplica il
Governo del Territorio, ma anche attraverso indirizzi di politica generale dello Stato.

In maniera assai timida e non adeguata alla gravita del problema del consumo di suolo in Italia, la
recente legge del 14 gennaio 2013, n. 10 “Norme per lo sviluppo degli spazi verdi urbani” prevede
all'art. 6, comma 2, che “ai fini del risparmio del suolo ¢ della salvaguardia delle aree comunali non
urbanizzate, i comuni possono: a) prevedere particolari misure di vantaggio volte a favorire il riuso
e la riorganizzazione degli insediamenti residenziali e produttivi esistenti, rispetto alla concessione
di aree non urbanizzate ai fini dei suddetti insediamenti; b) prevedere opportuni strumenti e
interventi per la conservazione e il ripristino del paesaggio rurale o forestale non urbanizzato di
competenza dell'amministrazione comunale”. Nella medesima legge, al precedente art. 3, comma 2,
lett. ¢) si attribuisce al neo Comitato per lo sviluppo del verde pubblico istituito presso il Ministero

dell’Ambiente il compito di provvedere alla proposizione di un piano nazionale, d'intesa con la
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Conferenza Unificata, per fissare i criteri e le linee guida per la “realizzazione delle aree verdi
permanenti intorno alle maggiori conurbazioni”.

Come si vede il legislatore nazionale, anziché mediante una organica legge sul Governo del
Territorio che fissi i principi fondamentali della materia, procede attraverso provvedimenti
disomogenei che non hanno la forza di imporsi con la necessaria forza sugli enti locali. Molto piu
efficace sarebbe se si affermasse il principio normativo secondo cui, per omogenee categorie di
manufatti, l'utilizzo di suoli non urbanizzati ¢ subordinato alla verifica dell’impossibilita di
interventi di riuso o di riqualificazione. Questo modo di procedere si € di recente ripetuto con il
disegno di legge presentato al termine della XVI Legislatura dal ministro delle politiche agricole del
Governo Monti al quale va tuttavia riconosciuto il merito di aver comunque proposto una serie di
disposizioni finalizzate al contenimento del consumo di suolo (cfr. Disegno di legge n. 3601 del

2012).

3.2. Fiscalita urbanistica

Un altro fattore che ha profondamente inciso sull'aumento del consumo di suolo va rinvenuto
nell'utilizzo da parte dei Comuni degli oneri di urbanizzazione e dei contributi di costruzione per il
finanziamento della spesa corrente. Da questo modo di procedere € derivato il capovolgimento del
processo virtuoso — che dalla costruzione di una visione territoriale procede verso la definizione di
un piano, alla conseguente concessione di permessi di costruire in coerenza con l'iniziale visione —
in favore di un processo vizioso: dalla identificazione del budget necessario per equilibrare il
bilancio alla matematica definizione dei mq da urbanizzare e al conseguente accordo negoziale col
privato, con conseguente casualita e disordine territoriale.

In attesa di una riforma organica in materia di Governo del Territorio che comprenda anche una
disciplina sulla fiscalita urbanistica — anche al fine di superare il modello della legge fondamentale
di urbanistica che lascia le infrastrutture a servizio della collettivita a totale carico dell’ente
pubblico il quale vi provvede ricorrendo alle finanze proprie, e allo strumento dell’espropriazione
per acquisire le aree destinate ad accoglierle — possono sin d’ora essere introdotte misure fiscali
finalizzate al contenimento del consumo di suolo e ad una piu equa partecipazione del privato alle
spese per la copertura delle opere di urbanizzazione generale. Coerentemente a quanto
raccomandato nel V Programma di Azione Ambientale dell’UE (1992) e recentemente ribadito
nella Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato
Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni — Tabella di marcia verso un Europa
efficiente nell impiego delle risorse (Bruxelles, 20.9.2011), circa I’introduzione di tasse ambientali
e di incentivi fiscali per un consumo piu rispettoso dell’ambiente, appare opportuno, anche
fiscalmente, incidere sull’uso di suolo nuovo.

La tassa sul consumo di nuovo suolo interessera esclusivamente le aree esterne al gia insediato
come definito nei singoli strumenti urbanistici.

Si tratta di un approccio particolarmente comune in varie realta europee ed extraeuropee per
urbanizzazioni su terreni vergini (c.d. greenfield); oneri di impatto territoriale per compensare le
municipalita per la nuova domanda prevista di servizi sociali, come gli impact fee americani o il
development permit nel Regno Unito o, in Francia, la partecipation pour depassement du coefficient
d’occupation du sol 0 du plafond légal de densité.

Si ricorda che la sopra menzionata Comunicazione della Commissione in merito ai beni “terra e
suoli” afferma che “se vogliamo seguire un percorso lineare che ci porti, entro il 2050, a non
edificare piu su nuove aree, occorre che nel periodo 2000-2020 [’occupazione di nuove terre sia
ridotta in media di 800 km? [’anno”.
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Sempre con finalita disincentivanti, puo essere previsto un aggravio del carico fiscale in caso di
interventi compiuti all’interno di beni paesaggistici. In tal senso si ritiene che la copertura
costituzionale della norma proposta sia data dal combinato disposto degli articoli 9, 32 e 117,
comma 2, lett. e) ed s) Cost.

Infine, I’imposta sul consumo di nuovo suolo, aggiungendosi al contributo di costruzione, intende
superare il carattere una tantum proprio di quest’ultimo, cosi da contribuire alla riduzione della
sempre maggiore forbice tra rendita fondiaria (plusvalori immobiliari realizzati a seguito di
interventi pubblici e di interesse generale) e costi della produzione edilizia. Alla riduzione di questa
forbice si intende contribuire anche mediante il riferimento, in sede di determinazione della base
imponibile, al valore fondiario/immobiliare stimato a seguito della trasformazione anziché, come
spesso accade nelle operazioni speculative, al pit basso valore originario del bene.

Come sopra detto, I'intervento normativo deve essere finalizzato ad escludere che i proventi
derivanti dagli oneri di urbanizzazione possano esser destinati al finanziamento delle spese in conto
corrente dei Comuni. La diversa scelta operata nelle piu recenti leggi finanziarie in merito alla
parziale destinazione degli oneri di urbanizzazione per il finanziamento, appunto, della spesa
corrente e il progressivo venir meno dei trasferimenti e dei contributi in conto capitale da parte dello
Stato ha progressivamente spinto i Comuni alla svendita del proprio territorio. Con ci0 allargando la
propria base imponibile e subordinando la sostenibilita urbana alle esigenze di cassa e 1’incentivo
alla concorrenza tra comuni limitrofi per catturare funzioni lucrose come gli insediamenti
commerciali e industriali in assenza di una coerente e mirata pianificazione. A ci0 devono
aggiungersi i costi in termini di infrastrutture, opere di urbanizzazione primaria e secondaria ecc.

Un secondo intervento che deve essere proposto riguarda I’introduzione di un prelievo fiscale
urbanistico selettivo, con cid superando un approccio tributario di tipo omogeneo, come finora é
stato, capace di disincentivare sul piano finanziario le iniziative di trasformazione urbana che
comportino incrementi in termini di costi collettivi specie per le opere di urbanizzazione. In altri
termini si intende diversamente articolare, mediante la leva fiscale, il territorio in ragione della
qualita e quantita delle urbanizzazioni primarie e dei servizi collettivi presenti. In particolare, per le
zone piu dotate di infrastrutture e servizi si prevedono riduzioni proporzionali degli oneri di
urbanizzazione con l’obiettivo di incentivare il riutilizzo, la valorizzazione e la riqualificazione
delle aree urbane, con cio indirizzando il mercato edilizio verso la promozione di tali interventi.

A tale fine e possibile operare, in primo luogo, sulla voce del contributo di costruzione, di cui
all’art. 16 del DPR n. 380/2001, costituita dagli oneri di urbanizzazione ponendola per I’intero a
carico del costruttore senza ulteriori spese per la collettivita. In secondo luogo, e come sopra
richiamato, si interviene con una riduzione proporzionale degli oneri di urbanizzazione per i nuovi
interventi edilizi di riqualificazione urbana realizzati in aree gia urbanizzate per le quali, si presume,
siano maggiori le gia esistenti dotazioni di urbanizzazioni e servizi pubblici. Al contrario il
contributo di urbanizzazione verra aumentato per gli interventi realizzati in aree non urbanizzate.

Come per I’'imposta sul consumo di nuovo suolo si ribadisce il vincolo di destinazione e
I’esclusione dell’utilizzo del contributo di costruzione per il finanziamento delle spese in conto
corrente dei Comuni.

3.3. Le potenzialita della pianificazione paesaggistica

Si ¢ sopra sottolineata 1’esigenza che la nuova legge sul Governo del Territorio riconosca il
principio del ricorso al metodo della programmazione-pianificazione quale binomio connesso e
inscindibile per una corretta gestione del territorio. Potremmo dire che il principio della

programmazione-pianificazione sia una endiadi in quanto solo presupponendo una
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programmazione puo esistere una corretta pianificazione e, viceversa, non puo esserci corretta
pianificazione senza una preliminare attivita di programmazione delle necessita territoriali:
energetiche, infrastrutturali ecc. Nel nostro ordinamento si presenta una distinzione, esclusivamente
giuridica, tra Paesaggio e Governo del Territorio che, a seguito della riforma del Titolo V della
Costituzione, sono rispettivamente attribuiti, I’uno, alla legislazione esclusiva dello Stato e, 1’altro,
a quella concorrente Stato-Regioni. Tale distinzione opera su una realta, il territorio, in ordine al
quale confluiscono non solo esigenze di conformazione della proprietd immobiliare ma anche
esigenze collegate al bisogno di programmare e finanziare infrastrutture e opere pubbliche in
generale, incentivare o disincentivare iniziative imprenditoriali, garantire servizi pubblici, tutelare
I’ambiente e il patrimonio culturale e altro ancora. Dunque molti degli interessi della collettivita e
delle conseguenti decisioni politiche hanno inevitabilmente una dimensione territoriale che non si
esaurisce giuridicamente in una dimensione urbanistico-edilizia cosi da rendere impensabile
affidare la cura, la programmazione, la pianificazione e la gestione unicamente nello strumento
urbanistico. Da cio la necessita di una comunicazione tra i diversi livelli della pianificazione
territoriale nonché un coordinamento tra governo del territorio e tutela del paesaggio. A tale
proposito si sottolinea come la scelta legislativa operata nel Codice dei Beni Culturali e del
Paesaggio (d.lgs. n. 42/2004) sia riassumibile evidenziando come, da un lato, i singoli beni
paesaggistici rilevano in quanto parti costitutive del paesaggio, e, dall’altro, che la preservazione
degli stessi ha importanza in quanto costituisce tutela del paesaggio stesso. Con cio la salvaguardia
del singolo bene rimane un’esigenza fondamentale, tanto perché il paesaggio e 1 singoli valori sono
inscindibili (al punto che il primo sparisce o si modifica se ne vengono estinti o modificati i
secondi), quanto perché la tutela del singolo bene &, per definizione, tutela del paesaggio.
Coerentemente, il Codice, sancendo la rilevanza giuridica del territorio ai fini paesaggistici, afferma
la centralita della pianificazione paesaggistica, vista come tutela dinamica del paesaggio. A riprova
di cio, appare dunque opportuno soffermarsi sugli aspetti pit significativi dei piani paesaggistici
introdotti dal Codice, e dalle sue successive modifiche, in quanto, come si e affermato in dottrina, la
nuova pianificazione paesaggistica costituisce una vera e propria “rivoluzione copernicana” in
materia di tutela del paesaggio. Infatti, volendo proseguire sulla scia della suggestiva metafora
dottrinaria, ¢ intorno all’asse del piano paesaggistico che ruota tutto il nuovo sistema sul paesaggio.
Piu in particolare, i contenuti del piano paesaggistico sono rilevanti rispetto: a) ai vincoli paesistici;
b) all’autorizzazione paesaggistica; c¢) alla natura (vincolante o obbligatoria) del parere del
sovrintendente in sede di rilascio dell’autorizzazione paesaggistica; d) alla sovraordinazione ai
piani, programmi, progetti ad incidenza territoriale, compresi i piani delle aree naturali protette.
Ciascuno dei punti merita un approfondimento.

Sub a): rispetto ai vincoli paesistici il piano ha la quadruplice funzione: 1) di localizzarli sul
territorio regionale; 2) di porli ex novo. Si tratta dei cosi detti “vincoli del terzo tipo di fonte
pianificatoria”, ora previsti dai nuovi artt. 134, comma 1, lett. ¢) e 143, comma 1, lett. d). E questa
la disposizione chiave per comprendere la centralita della nuova pianificazione paesaggistica e il
radicale mutamento di rapporto tra vincolo e piano, in quanto ora € il piano a creare il vincolo. Tale
tipologia di vincoli si aggiunge ai tradizionali vincoli provvedimentali singolari (art. 143, comma 1,
lett. b)) e a quelli ex lege (art. 143, comma 1, lett. c)); 3) di dar loro un contenuto precettivo, se ne
sono privi nei casi di vincoli ex art. 142 (“Aree tutelate per legge”) o ante 2004. Con tale previsione
il legislatore consente di vestire, attraverso contenuti prescrittivi, i vincoli sinora nudi. Infatti, da
sempre, e fino al 2004, la dichiarazione di notevole interesse pubblico si limitava alla
individuazione territoriale dell’area vincolata e all’assoggettamento delle trasformazioni a previa
autorizzazione. La progressiva sostituzione dei vincoli nudi con quelli vestiti fa si che il
provvedimento di vincolo non sia pit meramente procedurale ma dovra contenere una disciplina di
merito ordinata alla tutela e alla valorizzazione (limitatamente ai beni ex art. 142 Codice) di quegli
specifici beni. Cio comportera inevitabilmente una drastica riduzione, rispetto al passato, della
discrezionalita dell’amministrazione procedente in sede di rilascio dell’autorizzazione
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paesaggistica; 4) di inserire armonicamente nel tessuto pianificatorio le prescrizioni ove si tratti di
vincoli cosi detti vestiti (art. 140, comma 2, Codice). Anche cio limitera significativamente la
discrezionalita dei pianificatori.

Sub b): e rimessa ad una scelta del pianificatore, conformemente a quanto previsto dall’art. 143,
commi 4, 5, 6 e 7 del Codice, la individuazione delle aree nelle quali gli interventi modificativi non
sono subordinati al rilascio dell’autorizzazione paesaggistica. Per cid che maggiormente interessa il
tema qui trattato si ricorda I’ipotesi per cui, previo adeguamento degli strumenti urbanistici al piano
paesistico, la realizzazione degli interventi di recupero sulle aree gravemente compromesse 0
degradate individuate dal piano paesistico non richiede il rilascio dell’autorizzazione paesistica;

Sub c¢): ai sensi dell’art. 146, comma 5, del Codice, il parere della sovrintendenza sull’istanza di
autorizzazione paesaggistica € sempre vincolante. Assume natura obbligatoria, e non vincolante, a
due condizioni: 1) all’esito dell’approvazione delle prescrizioni d’uso dei beni paesaggistici; 2) che
vi sia stata la positiva verifica, da parte del Ministero per i beni e le attivita culturali su richiesta
della Regione, circa I’adeguamento al piano degli strumenti urbanistici;

Sub d): secondo quanto previsto dall’art. 145, comma 3, del Codice, le previsioni del piano
paesaggistico sono sovraordinate rispetto agli altri piani, programmi, progetti, ora anche quelli di
sviluppo economico, compresi i piani delle aree naturali protette relativamente ai soli profili di
tutela del paesaggio.

Dall’analisi dei contenuti del piano paesaggistico e, in particolare, dell’art. 143 del Codice che lo
disciplina, non puo non convenirsi con chi ha opportunamente rilevato come da esso “emerge che la
considerazione integrale del territorio regionale fatta dal piano si articola al suo interno in previsioni
di efficacia paesaggistica, presupponenti il vincolo paesaggistico, e in previsioni di valorizzazione,
estensibili anche alla restante parte del territorio che, pur non essendo propriamente parlando bene
paesaggistico, costituisce nondimeno a tutti gli effetti paesaggio giuridicamente rilevante come
sfondo di riferimento e di inserimento dei beni paesaggistici”.

Non si pud non tenere conto del fatto che nel sistema giuridico italiano la pianificazione
paesaggistica pud alternativamente realizzarsi, sin dalla legge Galasso, o attraverso il piano
paesaggistico puro ovvero attraverso il piano ibrido urbanistico territoriale con speciale
considerazione dei valori paesaggistici. In quest’ultimo si ha il cumulo tra poteri urbanistici e poteri
paesaggistici. E dunque in sede di pianificazione che si assiste al maggior avvicinamento tra le
costituzionalmente distinte materie del paesaggio e del governo del territorio (art. 117 Cost.).

La Corte costituzionale, con la sentenza n. 367/2007, e stata nuovamente chiamata a pronunciarsi
sui rapporti tra paesaggio e governo del territorio. La Corte in tale decisione ha affermato che “la
tutela ambientale e paesaggistica gravando su un bene complesso ed unitario, considerato dalla
giurisprudenza costituzionale un valore primario ed assoluto (sentt. nn. 151/1986, 641/1987, 182 e
183/2006), e rientrando nella competenza esclusiva dello Stato, precede e comunque costituisce un
limite alla tutela degli altri interessi pubblici assegnati alla competenza concorrente delle Regioni in
materia di governo del territorio e di valorizzazione dei beni culturali e ambientali. In sostanza
vengono a trovarsi di fronte due tipi di interessi pubblici diversi: quello alla conservazione del
paesaggio, affidato allo Stato, e quello alla fruizione del territorio, affidato anche alle Regioni”.

Conseguentemente, e in armonia con la decisione della Corte costituzionale appena annotata, la
riforma del Codice del 2008 ha meglio definito, rectius chiarito, la distinzione tra la disciplina
paesaggistica — che non puo che riguardare esclusivamente i beni paesaggistici — rispetto alla
disciplina urbanistica relativa a tutto il restante territorio. Con i consequenziali rapporti, e riparto di
competenze, tra Stato (Ministero per i Beni e le Attivita culturali, Sovrintendenze) e Regione
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nell’ambito della pianificazione paesaggistica.
Ci si riferisce, in particolare, alle nuove formulazioni:

a) dell’art. 135, comma 1, terzo periodo, laddove prevede che “I’claborazione dei piani
paesaggistici avviene congiuntamente tra Ministero e Regioni, limitatamente ai beni
paesaggistici di cui all’art. 143, comma 1, lettere b), ¢) e d), nelle forme previste dal medesimo
art. 143”;

b) dell’art. 143, comma 2, secondo cui il piano paesaggistico — non approvato dalla regione entro il
termine indicato dall’accordo con il Ministero per i Beni e le Attivita culturali e il Ministero
dell’Ambiente per la definizione delle modalita di elaborazione congiunta dei piani — &
approvato in via sostitutiva con decreto dei Ministro dei Beni culturali, sentito quello
dell’Ambiente, “limitatamente ai beni paesaggistici di cui alle lettere b), ¢) e d) del comma 17;

c) dell’art. 143, comma 3, il quale prevede che il parere del soprintendente nel procedimento di
rilascio dell’autorizzazione paesaggistica ¢ sempre vincolante (con le eccezioni di cui al
successivo comma 4 e art. 145, comma 5) “in relazione agli interventi da eseguirsi nell’ambito
dei beni paesaggistici di cui alle lettere b), ¢) e d) del comma 1”.

Anche alla luce di tali ultime considerazioni — che evidenziano la distinzione tra disciplina
paesaggistica, concernente i beni paesaggistici, e disciplina urbanistica, concernente il restante
territorio regionale — non puo che giungersi alla conclusione di non ritenere compatibile con il
sistema giuridico italiano 1’equazione paesaggio-territorio che la Convenzione europea sul
paesaggio (sottoscritta a Firenze il 20 ottobre del 2000 e successivamente ratificata con la legge n.
14 del 9 gennaio 2006) postula all’art. 2 laddove, nel definire il proprio ambito di applicazione, si
riferisce a tutto il territorio, riguardando gli “spazi naturali, rurali, urbani e periurbani”.

Non puo infatti non concordarsi con quella parte della dottrina la quale — non ritenendo applicabile
nell’ordinamento giuridico italiano il sillogismo, pure affermato da altri Autori, secondo cui ai sensi
della Convenzione europea «tutto il territorio & paesaggio» — evidenzia come “in campo giuridico
dire che tutto ¢ paesaggio significa negare un’autonoma ragion d’essere alla nozione giuridica di
paesaggio, poiché si elude la possibilita stessa di un regime speciale dei beni, che € e resta il
proprium della materia della tutela del paesaggio. Dire che «tutto € paesaggio» va bene, ma solo su
un piano naturalistico, descrittivo, pregiuridico; comunque fuori dal diritto”.

Vi ¢ poi un’altra ragione per la quale non ¢ possibile mutuare nel nostro ordinamento 1’equazione
paesaggio-territorio. Infatti, dire che tutto il territorio € paesaggio conduce all’equazione paesaggio-
urbanistica e, conseguentemente, sotto il profilo vincolistico, a due inconciliabili conclusioni: a)
tutti i vincoli sul territorio sono di natura paesistica; ovvero b) non ci sono vincoli paesistici ma solo
vincoli urbanistici.

Entrambe tali conclusioni sono, anzitutto, sconfessate da quella consolidata giurisprudenza
costituzionale e amministrativa che ha, nel tempo, delineato i distinti caratteri e le differenti nature
dei due vincoli in esame. Basti dire in questa sede, che il vincolo paesistico, a differenza di quello
urbanistico, ha natura dichiarativa e non costitutiva e secondariamente non e indennizzabile in
quanto non puo parlarsi di compressione al contenuto del diritto di proprieta poiché tale diritto “¢
nato con il corrispondente limite e con quel limite vive”.

L’insostenibilita degli assunti sopra esposti appare ben colta e sintetizzata da quell’indirizzo del
Consiglio di Stato, secondo cui sono ascrivibili tra i vincoli ricognitivi unicamente quelli costituiti
“autonomamente in virta di leggi speciali, e soggetti a peculiari discipline (vincoli militari,
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idrogeologici, forestali, di parco, paesistici)”’; quelli, invece, “che sorgono direttamente ed
originariamente per effetto della previsione da parte dello strumento urbanistico” debbono
qualificarsi vincoli costitutivi, la cui natura giuridica ¢ quella di “prescrizioni aventi natura
squisitamente urbanistica”.

Nel solco dell’esigenza di sgombrare il campo da equivoche sovrapposizioni tra urbanistica e
paesaggio, appare opportuno evidenziare in questa sede come il legislatore del 2008 abbia
opportunamente eliminato 1 cosi detti “vincoli urbanistici con funzioni paesaggistiche”, 1 quali,
come colto in dottrina, presentavano seri problemi applicativi e di legittimita. Fino alla riforma del
2008, infatti, ’art. 145, comma 4, consentiva agli enti territoriali, in sede di conformazioni e
adeguamento degli strumenti di pianificazione territoriale e urbanistica alle previsioni del piano
paesaggistico, di introdurre “le ulteriori previsioni conformative (...) utili ad assicurare 1’ottimale
salvaguardia dei valori paesaggistici individuati dai piani”.

Le Regioni italiane hanno sempre difeso I’equazione paesaggio-territorio enunciata nella
Convenzione europea, al fine di rivendicare propri poteri in materia di paesaggio. In particolare, nel
parere sullo schema di decreto legislativo sulla prima riforma della parte 111 del Codice — poi d.lgs.
n. 157/2006, formulato dalla Conferenza delle Regioni e delle Province autonome del 26 gennaio
2006 — la “concezione integrale del paesaggio”, posta dalla Convenzione europea, ¢ stata il
presupposto per sostenere: a) che la pianificazione paesaggistica, trasferita alle Regioni fin dal
d.P.R. n. 8/1972, rientra nei poteri propri delle Regioni; b) che la disciplina legislativa e le funzioni
amministrative siano tra loro interdipendenti per cui il fatto che i compiti connessi alla
pianificazione paesaggistica siano stati trasferiti alle Regioni sin dal 1972 costituirebbe un limite
all’esercizio della potesta normativa dello Stato. La richiamata sentenza n. 367/2007 della Corte
costituzionale ci induce a ritenere non corretti tali assunti.

Non puo tuttavia non osservarsi come un distorto concetto giuridico di paesaggio — considerato
come uno dei profili del governo del territorio, con conseguente equivalenza tra 1’interesse pubblico
preordinato alla tutela del paesaggio e interesse pubblico finalizzato al governo del territorio —
continui ad essere alla base di alcuni recenti ricorsi di legittimita costituzionale contro leggi
regionali promossi dallo Stato.

La innegabile asimmetria tra la Convenzione europea, secondo la quale il paesaggio é tutto il
territorio e di conseguenza costituzionalmente attratto nella materia del governo del territorio, e
quelle del nostro ordinamento, che si riferisce a limitate e definite categorie di beni (artt. 134, 136
del Codice) e, dunque, a porzioni territorialmente limitate, impone all’interprete una delicata attivita
ermeneutica - come d’altra parte richiede, in generale, il diritto internazionale di fonte pattizia - di
adeguamento ai principi e alla tradizione giuridica del diritto interno. A tale proposito deve
evidenziarsi come il legislatore del 2008 abbia opportunamente novellato 1’art. 132 del Codice
(“Convenzioni internazionali”’) aggiungendo un secondo comma che, ribadendo un ordine tra le
fonti, sembra sgombrare il campo da qualsiasi dubbio circa la fonte del diritto prevalente in tema di
ripartizione delle competenze in materia di paesaggio. E infatti detto che essa “¢ stabilita in
conformita dei principi costituzionali, anche con riguardo all’applicazione della Convenzione
europea sul paesaggio”.

Ci si & lungamente soffermati sul paesaggio e sulla pianificazione paesaggistica in quanto si ritiene
che questa, pur nel distinguo tecnico tra paesaggio e urbanistica, avendo per oggetto I’intero
territorio regionale, chiamata a disciplinare anche gli ambiti non di pregio sino a quelli degradati,
possa costituire un valido strumento ai fini di una completa ricognizione delle necessita del
territorio regionale con conseguente efficacia e incidenza in termini di programmazione e di
pianificazione anche urbanistica. Si aggiunga che il riferimento al minor consumo di suolo é

espressamente definito come uno degli obiettivi della pianificazione paesistica (art. 135, comma
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4, lett. ¢). D’altra parte ¢ innegabile che una delle cause che hanno contribuito all’accelerazione
dell’urbanizzazione e della dispersione urbana in Italia va rinvenuta nella debolezza, se non
nell’assenza, della pianificazione urbanistica di area vasta in grado di offrire un adeguato
coordinamento sovra-comunale alle scelte urbanistiche locali.
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CAP. 4. BILANCIO DI SUOLO E AREE DISMESSE: STRUMENTI E CRITICITA
URBANISTICHE

di Bernardino Romano, Elena De Santis, Francesco Zullo

L’attuazione di procedure di bilancio di suolo implica problemi estremamente complessi che
coinvolgono le sfere comportamentali, sociali ed economiche della collettivita, non essendo
sufficiente la sola acquisizione di una consapevolezza politica e gestionale per giungere ad una
soddisfacente soluzione. Anche gli esempi internazionali gia avviati da qualche tempo non possono
ritenersi efficienti al 100% e comungue non deterministicamente applicabili al caso italiano per una
serie di motivi; motivi sintetizzabili nella tipologia delle fisionomie espansive, nella carenza ancora
perdurante di coscienza politica e, non ultimo, nella pluridecennale, progressiva, diseducazione
pubblica verso le regole urbanistiche.

Si puo gia anticipare che i modelli da utilizzare, per garantire seppur minimi esiti di efficacia, non
saranno banali nella loro impostazione e, di conseguenza, nemmeno nella loro gestione. Questa
considerazione riapre un problema rilevante caratteristico di molti settori di management della cosa
pubblica italiana, ovvero il rifiuto di regole che non siano elementari nella loro costruzione. Se
I’affermazione non riguarda i campi della giurisprudenza e della fiscalita, dai meandri interpretativi
sempre piu contorti e impenetrabili, per ’urbanistica si assiste da anni a rincorse di semplificazione
tendenti al traguardo estremo delle regole zero, adducendo ripetutamente ragioni di facilitazione
economica per imprenditori e cittadini.

La condivisione di una esigenza di limitazione della conversione urbana dei suoli comporta anche la
necessita di rilanciare il piano come strumento di garanzia per ’intera collettivita, ma anche di
complessificare 1’azione che la pubblica amministrazione esprime nel piano stesso, rivedendo le
procedure rudimentali che hanno caratterizzato quasi 50 anni di ordinaria attivita trasformativa nel
nostro Paese. Procedure affidate, nel migliore dei casi, alle canoniche combinazioni di
zoning+parametri lasciate alla discrezione dei comuni, svincolate nei fatti da veri controlli
sovraordinati sulla ragionevolezza dei dimensionamenti, prive di verifiche ex post sui loro effetti,
alterate da tre cicli di condoni e, negli ultimi anni, definitivamente depotenziate da una molteplicita
di dispositivi derogatori.

Dati territoriali di recente elaborazione mostrano come, proprio nell’ultimo mezzo secolo, la
conversione urbana dei suoli italiani (Fig. 1) abbia viaggiato - nella disattenzione piu generale, ad
esclusione di ristrette nicchie di specialisti - al ritmo di circa 90 ha al giorno (con quasi 1.600.000
ha diventati urbani dal dopoguerra in poi) e come - sempre in una incredibile atmosfera di
disinteresse - la linea della costa adriatica abbia perso 10 km all’anno di litorale naturale (Fig. 2),
con questo fondamentale sistema (ecologico, ma anche economico e turistico) ridotto oggi a meno
di un terzo del suo sviluppo nei primi anni ’50.
(http://www.planeco.org/consumo_suolo/mainpage.htm).

Riutilizziamo I'Italia - Report 2013 39


http://www.planeco.org/consumo_suolo/mainpage.htm

Urbanized area (ha)

REGIONS 1950s Noughties D'"n‘::;;fi::(s::)‘ SR "pta(::j‘;zve‘;
Umbria (1956-2002) 15750,51 30124,74 14374,23 0,91 8561
Molise (1956-2002) 2316,00 12028,05 9712,05 419 5784
Puglia (1949-2002) 22298,60 128190,03 105891,43 4,75 54738
Abruzzo (1956-2002) 7242,98 36740,00 29497,02 4,07 17568
Sardegna (1950 - 2008) 12450,72 78061,88 65611,16 5,27 33933
Marche (1854 - 2007) 16454,41 50580,37 34125,96 2,07 17641
Valle d'Aosta (1956 - 2000) 2308,71 4708,36 2400,6491 1,04 1495
Lazio (1956 - 2004) 26356,00 132078,31 105722,31 4,01 60344
Liguria (1856 - 2000) 13234,48 31047,42 17812,94 1,35 11091
Emilia Romagna (1954 - 2008 33696,55 206369,06 172672,51 5,12 87607
Lombardia {1955 - 2009) 94290,26 335882,1 24159184 2,56 122573
Friuli V. G. (1850 - 2000) 33974,43 69719,61 35745,18 1,05 19586
Veneto (1963 - 2006) 62418,95 203273,29 140854,34 2,26 89745
Sum and average 342792,60 1318804,22 976011,6191 2,85

Fig. 1. I dati sulla conversione urbana dei suoli tra gli anni ’50 e il 2000 tratti dalla ricerca Planeco-UNIVAQ

(aggiornamento delle regioni al maggio 2013).
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Fig. 2. Variazione della densita di urbanizzazione tra gli anni
ai valori medi regionali corrispondenti.

50 e il 2000 nei comuni della costa adriatica rispetto
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Appare piuttosto chiaro che, per frenare o invertire questo trend, diventa indispensabile ricorrere a
metodologie di controllo delle trasformazioni molto piu sofisticate di quelle del passato, per
privilegiare il come, il dove e il quando possono avvenire le modificazioni rispetto al semplice
quanto. Tutto cio comporta il ricorso a risorse tecnologiche, strumentali e professionali degli enti
locali, introducendo procedure avanzate e innovative anche mediante la partecipazione di
amministrazioni disposte a sperimentazioni.

Le sperimentazioni stesse sono irrinunciabili in quanto, fatte salve le considerazioni espresse poco
sopra, una eventuale politica fondata su zero consumo di suolo provoca effetti di rebound molto
vasti nella portata economica e nei coinvolgimenti sociali, soprattutto in un Paese come 1’Italia dove
negli ultimi decenni una consistente parte di PIL ¢ stata alimentata proprio dall’industria delle

costruzioni (Lo Nardo & Vedaschi, 2011).

Per inquadrare meglio il tema di interesse del presente contributo € necessario separare due concetti
che, troppo spesso, risultano sovrapposti nella percezione comune, talvolta anche in quella esperta:

a) controllo urbanistico/territoriale dell’impegno di suolo e della sua conversione/
artificializzazione;

b) controllo urbanistico/architettonico della qualita formale e funzionale della citta.

Le iniziative scientifiche e le campagne di sensibilizzazione culturale che hanno visto molti attori,
tra cui il WWEF e il FAI, cimentarsi sull’argomento negli ultimi anni sono state focalizzate sul primo
dei due aspetti, cioé sulla esigenza di ridurre il dilagamento spaziale dei suoli artificializzati per una
serie di ragioni attualmente trattate in molti contributi di letteratura specializzata e divulgativa.

Il punto b) riguarda invece una questione diversa, ma sempre molto importante e sentita in Italia,
legata al progressivo peggioramento della qualita progettuale delle piu recenti parti di citta. Si tratta
di un deterioramento formale e funzionale dei tessuti e degli oggetti urbani degli ultimi decenni, che
si ripercuote inevitabilmente sulla vita delle comunita insediate e che appare tanto piu stridente in
quanto risente del confronto diretto con la straordinaria qualita estetica e distributiva della citta
storica italiana, ancor oggi icona dell’urbanistica mondiale.

La caduta di attenzione verificatasi sulla questione riportata al punto a) si € senza dubbio propagata
su quella del punto b), ma sarebbe un grave errore pensare che migliorare semplicemente forme e
architetture possa risolvere i problemi innescati dal consumo di suolo. Si tratta di due aspetti da
considerare separatamente, la cui compenetrazione va affidata indiscutibilmente ad una
progettazione evoluta.

Limitare il consumo di suolo, ovvero la possibilita di impegnare nuovo suolo per interventi di
trasformazione edilizia e affine, puo ottenersi sostanzialmente in due modi:

1) una moratoria delle attivita di costruzione/trasformazione, eventualmente con un count down
progressivo per favorire 1’assorbimento della regola da parte del tessuto economico all’interno
di un orizzonte temporale prestabilito.

2) un controllo del consumo non in termini assoluti, bensi in ragione di un bilancio, mediante
meccanismi perequativi di concessione e scambio di crediti, di incentivazione, di fiscalita e di
sanzione, il tutto nell’ambito di un quadro di comando gestito mediante un registro di suolo,
dove quest’ultimo va inteso come una interfaccia trasparente di informazione/partecipazione tra
amministrazioni e cittadini.
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Il dibattito su queste modalitd non & ancora attivo in Italia, se non per affrontare gli squilibri
economici generati dalla pianificazione urbanistica (perequazione fondiaria) e dovra consolidarsi
mediante sperimentazioni su casi reali per testare 1’efficacia di modelli di controllo via via da
perfezionare.

Come € intuitivo la soluzione 1 e sostanzialmente inapplicabile in una economia dinamica che,
peraltro, basa proprio sulle trasformazioni dei suoli gran parte della sua crescita (in Italia si stima
che il 15% della intera popolazione tragga il proprio reddito da attivita legate al settore delle
costruzioni). Si puo rientrare sulla questione riprendendo i concetti della filosofia dello sviluppo,
ma attualmente la realta & questa e le regole da inventare per ottenere i risultati di mitigazione del
fenomeno consumo di suolo devono fare i conti con essa.

La seconda soluzione appare piu promettente per una normativa che vorra affrontare il problema
suolo nei prossimi anni. Su questa base emergono pero ancora altri aspetti che non possono essere
trascurati.

E’ inevitabile che un buon risultato di riduzione delle aree urbanizzate debba transitare per regole di
accorpamento delle nuove superfici a quelle gia esistenti (crescita in continuita di aggregato),
cercando di evitare il futuro manifestarsi del modello espansivo a bassa densita ed elevata
dispersione (Fig. 3) che provoca gli effetti deleteri sui quali si va sempre piu arricchendo la
letteratura specialistica internazionale (Sala et alii, 2000; Ellis e Ramankutty, 2008).

Fig. 3. Esempio del modello espansivo italiano delle aree urbanizzate a bassa densita ed elevata dispersione.

Quando si dovesse riuscire a compilare norme di limitazione quantitativa e di controllo
localizzativo dell’edificato si dovra tener conto di alcuni ostacoli ed effetti parassiti inevitabili:

a) nel bilancio di suolo partecipano aree pubbliche e private, sia libere che dismesse. Se per le
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b)

prime le decisioni possono essere rapide e indirizzate, cid non sara per le seconde. L’uso di
superfici, anche quando dismesse, di proprieta privata, e pertanto vincolate alle volonta
individuali, oltre che inserite nel normale mercato immobiliare, potrebbe ingenerare (anzi,
generera) problemi importanti nell’ottenimento degli esiti programmati di bilancio zero. Si potra
naturalmente intervenire con strumenti di incentivazione e di fiscalita, ma si tratta di mezzi da
mettere a punto. Va aggiunto poi che piu risultera difficile impegnare nuove aree per
I’edificazione e piu si creera un regime di monopolio dei prezzi a vantaggio dei proprietari di
aree dismesse e dei beni immobili gia presenti (€ gia successo in Gran Bretagna);

la crescita in continuita di aggregato, ovvero senza la possibilita di polverizzare 1’edificato nelle
aree agricole in forma estensiva, contrasta la domanda immaobiliare prevalente, almeno in alcune
zone geografiche del Paese. Una scelta siffatta potrebbe comportare un addensamento dei
volumi edilizi in aree piu ristrette e, dove la richiesta immobiliare € piu corposa, anche una
verticalizzazione del costruito. Nella cultura italiana gli edifici molto alti (oltre i venti piani) non
vengono guardati con favore in quanto piu problematici sotto il profilo dell’antisismicita, ma
anche ritenuti espressione di una metropolitanita deteriore, responsabili di alterazioni
paesaggistiche di skyline e pertanto poco accettati anche nelle grandi aree urbane.

Senza entrare nel merito dell’argomento, con il rischio di irrigidirsi su posizioni ideologiche e
soggettive, e chiaro, come e gia stato anticipato, che le eventuali regole finalizzate al contenimento
del consumo di suolo non potranno evitare di sconfinare anche sul delicato tema della tipologia
architettonica e della qualita urbana (che, va ricordato, anche senza grattacieli in Italia € molto
bassa). Sotto questo profilo va comunque evidenziato che la sistematica formulazione di progetti di
crescita delle parti urbane, eliminando pertanto la spontaneita tipologica e distributiva tipica
dell’attuale sprawl edilizio, gia porterebbe ad importanti esiti sia di controllo dimensionale che
formale.

Riassumendo brevemente le linee esposte in precedenza si possono distillare i seguenti punti:

a)

b)

d)

Concordare 1’obiettivo del risparmio di suolo vuol dire, implicitamente, accettare di riformare in
profondita le usuali politiche di gestione territoriale, introducendo nuovi meccanismi e regole
nelle economie di rapporto pubblico-privato;

Il contenimento del consumo di suolo va perseguito nella logica stringente che ogni
modificazione delle superfici, anche private, incide radicalmente sugli interessi della intera
collettivita. Gia in passato questi concetti sono stati ampiamente sviscerati dalla giurisprudenza
urbanistica italiana, ma negli ultimi venti anni la loro validita si & nettamente stemperata nella
cultura pubblica.

Il conseguimento di una stabilita nel bilancio di suolo tra recuperi del dismesso e nuovi impegni
non pud essere attribuito esclusivamente all’attore pubblico, pensandolo come entita che
acquisisce in via diretta tutte le aree critiche e compensa le parti private, azzerando le varie
forme di conflitto sociale sui vincoli di trasformazione;

Il successo di un dispositivo di controllo sulla conversione urbana dei suoli & legato
all’introduzione di meccanismi di tipo incentivante/sanzionatorio, da strutturare nell’ambito
della fiscalita economica, ma anche riprendendo le formule gia introdotte della perequazione
fondiaria e delle compensazione ambientale, declinandole secondo criteri integrati, dove i
comuni siano assegnatari di crediti trasformativi del suolo di cui rendere conto in sede di
bilancio.
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f)

9)

Sembra inevitabile che i protagonisti pubblici nella applicazione dei passaggi di cui al punto d)
siano i comuni, ma attraverso tecniche, risorse, modalita e strumenti che, attualmente, solo
alcuni sono in grado di attivare e trasferire in processi ordinari e permanenti. Cio comporta una
riorganizzazione della impalcatura amministrativa del territorio, prevedendo forme consortili di
aggregazione, soprattutto per le municipalita di dimensioni minime;

Le attivita delegate ai comuni, quali la gestione degli eventuali crediti, nonché il monitoraggio
di bilancio del suolo, il contrasto dell’abusivismo interpretato come fenomeno di erosione dei
crediti trasformativi legali (e quindi come danno alle prerogative pubbliche e private)
necessitano di forme di controllo terzo condotte mediante strumenti di rilevamento oggettivo
quali sono oggi le foto aeree, con dettagli e cadenze di aggiornamento sempre piu frequenti;

Il punto f) rimanda al ruolo delle Regioni, cabine di regia del registro di suolo, da considerarsi
come strato informativo in continuo aggiornamento, di massima trasparenza pubblica, nel quale
far convergere le funzioni di rendicontazione degli avvenimenti, la certificazione quali-
quantitativa degli stessi, le proposte di modificazione in itinere ad ogni livello e la contabilita
delle trasformazioni per consentire i necessari controlli.

Pur cercando di semplificare al massimo grado ogni procedura, sembra piuttosto chiaro dall’esame
dei punti descritti che una azione efficiente di limitazione del consumo di suolo non puo pensarsi né
immediata, né tantomeno elementare nel suo quadro strumentale, come del resto gia sostenuto
all’inizio di questo contributo.
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CAP.5. VALUTAZIONE AMBIENTALE STRATEGICA E CONSUMO DI SUOLO

di Maria Rosa Vittadini

Un discorso sul consumo di suolo, che é cosa strategica e di lungo periodo, non puo esimersi da un
ragionamento sulla pianificazione urbanistica e territoriale, che & appunto lo strumento per
governare il lungo periodo. E non puo esimersi dal considerare, in Italia, i risultati della raffica di
leggi di breve periodo che negli ultimi anni hanno tentato di rimettere in moto 1’attivita edilizia, al
di fuori e spesso contro le logiche di piano, ma agendo comunque sugli edifici esistenti.

In queste note si tenta una interpretazione del macroscopico fallimento del cosiddetto “Piano casa”,
si esaminano le nuove leggi di governo del territorio che alcune Regioni hanno appena emanato o si
preparano ad emanare. In entrambi i casi I’intento € quello di cogliere il trattamento del problema
consumo di suolo e soprattutto la strumentazione messa in atto per far si che le dichiarazioni di
principio possano davvero tradursi in politiche e concreti risultati. Tra gli strumenti si pone una
particolare attenzione alla Valutazione Ambientale Strategica, di cui si ripercorrono alcuni motivi
della paradossale inefficacia e si propongono possibili innovazioni per consentire desiderabili effetti
in materia di contenimento del consumo di suolo.

5.1. Piano casa e densificazione

L’Intesa Stato-Regioni del 2009 finalizzata a “..favorire iniziative volte al rilancio dell'economia,
rispondere anche ai bisogni abitativi delle famiglie e introdurre incisive misure di semplificazione
procedurali dell'attivita edilizia..” impegnava le Regioni alla emanazione di relativi provvedimenti
di legge entro 90 giorni. Le Amministrazioni regionali hanno provveduto in forme diverse: talune
con I’emanazione di leggi ad hoc, altre integrando le misure di incentivazione nelle leggi esistenti.
Altre ancora, come la regione Emilia Romagna o la Regione Piemonte, hanno colto I’occasione per
procedere ad una revisione profonda delle loro leggi fondamentali di governo del territorio, anche
con I’intento di inserire i provvedimenti di incentivazione straordinaria in un quadro di regole in
grado di ricondurli a meno elusive logiche di piano.

L’Intesa del 2009 e le successive norme regionali prevedono, come e noto, due forme di incentivo,
entrambe basate sulla possibilita di edificare volumetrie aggiuntive intervenendo sul patrimonio
esistente per migliorarne qualita architettonica, prestazioni energetiche e qualita dei materiali.

Il primo caso riguarda le casette mono o bifamiliari, grandi protagoniste dello sprawl urbano degli
ultimi decenni. E’ possibile ampliare tale tipologia di abitazioni aggiungendo il 20% del volume
esistente, fino ad un massimo di 200 mc: soglia che corrisponde pit 0 meno a 60-70 mq di
superficie utile.

Il secondo caso riguarda invece la possibilita di demolire e ricostruire, senza alcuna soglia limite di
intervento, edifici residenziali aggiungendo il 35% della volumetria esistente, come incentivo al
miglioramento della qualita architettonica, dell’efficienza energetica e dell’utilizzo di fonti
energetiche rinnovabili.

In entrambi i casi la carica promozionale di tali provvedimenti gioca principalmente sul fatto di
poter derogare dalle previsioni urbanistiche dei piani vigenti. Una deroga appena mitigata dalle
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regole di esclusione di specifiche aree, come i centri storici, o di specifici parametri, come ad
esempio ’altezza massima, che Regioni e Comuni dovevano provvedere ad individuare. Si tratta
dunque di uno strumento di oggettivo indebolimento della capacita dei piani urbanistici di regolare
un ordinato sviluppo degli insediamenti. Interventi erratici, aggiuntivi rispetto al dimensionamento
di piano, decisi senza alcun coinvolgimento della collettivita e con effetti sul complesso della
qualita urbana largamente imprevedibili.

Le numerosissime critiche che hanno accompagnato 1’introduzione del Piano casa avevano e hanno
tuttora ben concreti fondamenti. L’incremento di volumetria delle casette davvero risponde ad un
fabbisogno di abitazioni o semplicemente aumenta la dotazione di spazio a chi ne é gia ben fornito?
La demolizione e ricostruzione fuori da un disegno urbanistico migliora forse 1’edificio, ma quanto
incide sull’ambiente urbano, quanto aumenta il carico urbanistico e aggrava la gia grande difficolta
di reperire nelle aree urbanizzate sufficienti aree per gli standard urbanistici?

Accanto ai numerosi punti critici tuttavia, il “Piano casa” presenta un aspetto interessante ai fini del
problema del consumo di suolo: quello della densificazione e delle sue modalita di
implementazione.

Non c¢’¢ dubbio che una piu intensa utilizzazione del suolo nelle aree a bassa densita aiuterebbe a
contenere 1’urbanizzazione di nuove aree. In alcuni paesi europei si stanno addirittura fissando per
legge le densita minime da raggiungere, sul presupposto che maggiori densita hanno 1’effetto di
ridurre 1’occupazione di suolo a parita di abitanti insediati e anche di ridurre in misura significativa
il costo delle opere di urbanizzazione, delle reti tecnologiche e della fornitura dei servizi urbani.

Ma laddove il tessuto urbano e gia edificato e utilizzato & possibile raggiungere densita maggiori?
Con quali regole e con quali strumenti? E’ lecito chiedersi se provvedimenti come il “Piano casa”
siano in grado di aiutare nel conseguimento di un simile obiettivo 0 comunque se si possa dedurre
dalla attuazione del “Piano casa” qualche utile indicazione in tal senso.

Come ¢ ormai evidente 1’attuazione del “Piano” ha conseguito risultati modesti in quasi tutte le
Regioni, fatta forse eccezione per il Veneto e la Sardegna, probabilmente anche a causa della netta
prevalenza in quelle Regioni di abitazioni mono o bifamiliari. Anche tenendo conto della situazione
di crisi economica e finanziaria, occorre prendere atto che la de-regolamentazione estrema non ha
aiutato né a rilanciare 1’edilizia né a migliorare in misura significativa la qualita del patrimonio
abitativo.

D’altra parte la semplificazione burocratica da sola non basta. E neppure la rinuncia della
Amministrazione al proprio ruolo di organizzatore e gestore dell’interesse pubblico appare
sufficiente a motivare 1’azione dei privati, che traggono piuttosto incertezza e diseconomia dalla
mancanza di strumenti di piano e di forme attive di intervento pubblico, capaci di orientare il
sistema delle convenienze e dunque le trasformazioni.

Anche la modalita di assegnazione della premialita volumetrica casetta per casetta o edificio per
edificio prevista dal “Piano casa”, non aiuta. Ai fini della riduzione del consumo di suolo, sono
pensabili modalita di densificazione diverse, capaci di intervenire su insiemi di casette, ad esempio
passando dalla villetta in mezzo al lotto ad un piu complesso layout insediativo? Oppure
intervenendo non sul singolo edificio ma su insiemi di edifici attraverso la ricucitura dell’edificato
con volumetrie aggiuntive? Forme queste che presuppongono necessariamente il coinvolgimento di
molti interessi, processi di progettazione e programmazione partecipati e strumenti di attuazione
attrezzati con una pubblica amministrazione capace di un forte ruolo guida. Non sono mancate in
passato sperimentazioni in questa direzione, attraverso le STU o i PRUSST o altre forme di
programmi complessi. Quello che ¢ mancato ¢ stato 1’uso esplicito di queste forme di intervento per
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governare le trasformazioni urbane in un’ottica di bilancio della utilizzazione dei suoli, con obiettivi
di riduzione del consumo quantificati, con strumenti per raggiungere tali obiettivi, monitoraggi e, se
del caso, misure correttive.

5.2. VAS e consumo di suolo: due deludenti politiche

Non da oggi le norme regionali per il governo del territorio sono ricche di dichiarazioni di principio
in merito alla necessita di ridurre I’occupazione di suolo dovuta a nuove urbanizzazioni. E non
mancano neppure indicazioni circa la necessita di ricorrere alla urbanizzazione di nuove aree solo
guando non siano possibili alternative di riuso di aree o edifici esistenti. Con esito quantomeno
deludente. Il fatto & che principi e indicazioni, chiaramente espressi tra le finalita dei piani di area
vasta, sia regionali che provinciali, perdono consistenza al momento del passaggio ai piani
comunali o sub comunali. Qui la cogenza della riduzione del consumo di suolo si scontra, e in
generale perde, contro consolidate logiche di valorizzazione fondiaria, difficolta organizzative ed
economiche del riuso e normative oggettivamente insufficienti ad incentivare comportamenti
virtuosi.

In anni relativamente recenti la pianificazione territoriale ed urbanistica ha imboccato la forte deriva
che tende a ridurre progressivamente il ruolo regolativo e propositivo della pubblica
amministrazione a favore del ruolo di iniziativa dei privati, proprietari dei suoli o comunque
interessati alla valorizzazione delle aree. Non € qui il caso di approfondire il vastissimo tema della
programmazione negoziata, dei suoi pregi e dei suoi difetti, sui quali esiste ormai una notevole
bibliografia. C’¢ invece da chiedersi se metodi di programmazione negoziali siano in grado di
affrontare un problema grave, generalizzato e di grande scala come il consumo di suolo e, in caso di
risposta positiva, quali nuove regole occorra introdurre.

A questo proposito sembra utile sottolineare una caratteristica poco considerata del problema del
consumo di suolo. Secondo una corretta interpretazione del concetto di sussidiarieta, che vuole che
le decisioni siano prese al livello di governo piu adeguato alla natura del problema che si considera,
il consumo di suolo non puo essere delegato al livello comunale. Le sue logiche e le sue dinamiche
dovrebbero infatti essere calibrate su temi quali I’equa ed efficiente distribuzione dei servizi
ecosistemici forniti dall’ambiente naturale, la conservazione della biodiversita, 1’uso razionale delle
risorse, la qualitd del paesaggio: in una parola i fattori chiave per la sostenibilita delle
trasformazioni. Fattori tutti che per lo piu esulano dai perimetri amministrativi comunali e postulano
livelli di governo di volta in volta appropriati.

Solo una malintesa equiparazione del concetto di sussidiarieta con il concetto di decentramento,
imputabile almeno in parte alla improvvida interpretazione corrente della riforma del Titolo V della
Costituzione, puo spiegare la totale rinuncia dei livelli di governo di area vasta, in primo luogo
Stato e Regioni, ad una efficace regolazione del problema dei consumi di suolo. Regolazione che
non comporta, ovviamente, la sottrazione ai Comuni della loro competenza in materia di uso del
suolo, ma presuppone invece I’ancoraggio di tale uso a target ed obiettivi sensatamente quantificati
e monitorabili, da raggiungere nelle forme decise da ciascun comune in piena autonomia, ma il cui
mancato raggiungimento sia significativamente sanzionabile.

Il paradigma di un tale processo e sicuramente una forma di burden sharing come quella messa in
opera a livello globale per coordinare gli sforzi dei singoli Stati al fine del raggiungimento degli
obiettivi di riduzione delle emissioni di CO2 secondo gli accordi di Kyoto. Oppure, piu
modestamente, il processo di suddivisione tra le Regioni italiane degli obblighi nazionali di
raggiungimento degli obiettivi comunitari di produzione energetica da fonti rinnovabili. L’obiettivo
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negoziato nel processo di burden sharing da ciascuna Regione dovrebbe poi essere ripartito, ancora
in forma negoziale, tra le aree sub regionali fino al livello comunale.

In uno schema operativo di questo genere la collaborazione di tutti i livelli di governo verso comuni
obiettivi sottende 1’uso di strumenti che dovrebbero permettere: la definizione di obiettivi e relativi
impegni attraverso regole negoziali e risorse premiali finalizzate al problema del consumo di suolo;
la costruzione di quadri conoscitivi e strumenti valutativi affidabili, trasparenti metodi di
osservazione e monitoraggio; concordati margini di flessibilita, forme di partecipazione attiva dei
soggetti coinvolti, precostituiti criteri e modalita di retroazione.

Non e difficile riconoscere in una tale sequenza le caratteristiche del processo di VAS che dovrebbe
accompagnare la formazione dell’insieme dei piani e dei programmi al fine di garantire il loro
comune orientamento e la loro collaborazione verso obiettivi di sostenibilita. Lo strumento VAS
esiste, € integrato nel corpus delle norme nazionali e regionali ed é applicato ormai da qualche anno.
Tuttavia il risultato non ¢ stato finora soddisfacente, anzi 1’applicazione ad oggi sperimentata ha
dato luogo ad una diffusa opinione circa ’inefficacia e in definitiva I’inutilita della sua
applicazione, non di rado considerata dagli stessi governi locali che dovrebbero giovarsene come un
inutile appesantimento della formazione e attuazione dei piani.

Sarebbe troppo lungo richiamare 1’analisi dei fattori critici che hanno determinato questa situazione.
Ai fini del ragionamento sul possibile ruolo della VAS come strumento per ridurre il consumo di
suolo basti qui richiamare il pit grave dei motivi di inefficacia. Ovvero la mancata fissazione delle
Strategie di Sviluppo Sostenibile che pure, secondo il DIlgs 4/2008, avrebbero dovuto essere
elaborate a livello nazionale e regionale entro un anno dalla entrata in vigore del decreto medesimo.
L’inadempienza non ¢ solo formale, perché proprio da mancanza dell’ancoraggio a obiettivi
generali e specifici definiti nello spazio e nel tempo impedisce alle valutazioni di svolgere la
funzione di garante della sostenibilita che la legge assegna loro. Non c¢’¢ valutazione se non si sa
dove si vuole arrivare e quali sono le alternative in campo per giungere allo scopo. Il disegno di
legge sulla tutela delle aree agricole del Ministro Catania, con tutti i suoi limiti, almeno faceva

agaay =

Dunque le ragioni dell’insuccesso della VAS sono largamente coincidenti con le ragioni
dell’insuccesso delle politiche di contenimento del consumo di suolo. E possibile quindi che anche
le riforme per conseguire una maggiore efficacia siano le medesime.

Un processo di VAS davvero capace, attraverso la partecipazione, la negoziazione e la conoscenza
tecnica di fissare obiettivi condivisi dovrebbe portare poi alla formazione e alla attuazione di piani e
di programmi concretamente in grado di muoversi verso quegli obiettivi e di consentire, attraverso
il monitoraggio, la necessaria flessibilita nel tempo.

Il processo dovrebbe iniziare da un tavolo Stato-Regioni e dovrebbe poi proseguire a livello
ragionale e locale in modo da fissare gli obiettivi e improntare le trasformazioni a tutte le scale,
consentendo attraverso il monitoraggio la verifica dei risultati.

5.3. Nuove leggi per nuovi piani?

Se quelle ora ricordate sono, in estrema sintesi, possibili misure per affrontare problemi transcalari
dal punto di vista dei rapporti tra livelli di governo (in particolare il problema del consumo di suolo)
ci sono segnali in questo senso? Sembra interessante esaminare due casi di recentissime leggi
regionali di governo del territorio: la LR 6/2009 dell’Emilia Romagna e la LR 13/2013 del
Piemonte.
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Si tratta di due leggi profondamente diverse. La prima, quella dell’Emilia Romagna, sposa appieno
il cosiddetto spacchettamento dei piani comunali in strumenti strategici non conformativi e
strumenti di attuazione conformativi, compreso il corredo di procedure perequative e negoziali che
lo accompagna. La legge piemontese invece sceglie di mantenere 1’unitarieta del PRG, da attuare
attraverso una piu tradizionale gamma di strumenti di dettaglio.

In entrambi i casi il problema del consumo di suolo e la necessita della urbanizzazione di nuove
aree solo in mancanza di alternative di riutilizzo stanno tra le premesse. La Regione Emilia
Romagna, in attesa di una specifica disciplina pianificatoria sul consumo di suolo, sembra affidare
alle Province il compito di stabilire criteri e soglie per 1’uso del territorio, e in particolare le
condizioni e i limiti al consumo di suolo non urbanizzato. Condizioni alle quali i comuni sono tenuti
e uniformarsi nella reazione dei loro piani, con obbligo di motivazione delle eventuali previsioni di
occupazione di nuove aree al posto del riuso di aree o di patrimonio edilizio esistente. L attenzione
al problema del consumo di suolo si traduce, nella legge dell’ Emilia Romagna, nella introduzione
di nuovi strumenti finanziari e organizzativi per il recupero e il riuso a disposizione dei comuni.
Accompagnata tuttavia da una evidente sottovalutazione del possibile ruolo della VAS, di cui in
sostanza si operano ulteriori semplificazioni tese a ridurre i casi di applicabilita e a ridurre contenuti
e fasi del processo di partecipazione uniformandoli ai contingentati tempi delle osservazioni dei
tradizionali piani urbanistici.

La Regione Piemonte sembra invece attribuire maggior peso ai processi di VAS come strumento
per la sostenibilita delle trasformazioni e anche come occasione di recupero di centralita della
Amministrazione regionale. La Regione infatti nelle conferenze di pianificazione che strutturano la
redazione dei PRG ha potere prevalente anche qualora in minoranza, ma senza particolare enfasi
alla costruzione condivisa degli obiettivi. Sembra cosi re-introdursi un problematico controllo
gerarchizzato sulle azioni dei livelli di governo locali.

In nessuno dei due casi tuttavia sembra profilarsi, sul consumo di suolo, un percorso di costruzione
del problema e un itinerario di decisione come quello adombrato nelle note precedenti,
accompagnato da un ben piu incisivo ruolo dei processi di VAS nella costruzione e nella attuazione
dei Piani. Le innovazioni, pure introdotte, si inseriscono completamente nei modelli operativi
precedenti e fanno oggettivamente temere la prosecuzione di non felici esiti.
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CAP. 6. ANALISI COSTI-BENEFICI DEL RIUSO

di Domenico Marino e Guido Signorino

6.1. Crescita economica, esternalita e risorse non rinnovabili: una survey

Un modo di definire I’esternalita ¢ ipotizzare che il costo sociale diverga da quello privato (di
produzione) ovvero il beneficio sociale diverga da quello privato (di consumo). Si assiste, cosi, ad
una delle forme di fallimento del mercato che la letteratura economica definisce esternalita.

Si parla di esternalita come fallimento del mercato nel senso che le scelte degli individui sono
effettuate sulla base di prezzi e di costi che non riflettono il valore effettivo delle risorse scambiate.
E’ evidente che il costo sociale pud essere superiore o inferiore al costo privato. Sara superiore
nell’ipotesi in cui non tutti i costi di produzione vengono sostenuti dal produttore che,
conseguentemente, nella determinazione della propria curva di offerta non terra conto di tali costi. Il
costo privato, viceversa, sara superiore al costo sociale nelle ipotesi in cui I’impresa, nella
determinazione della propria curva di offerta, considerera i costi sostenuti che non sono strettamente
connessi con la produzione.

Le esternalita di consumo riguardano specificamente la curva di domanda e scaturiscono da un
confronto tra il beneficio sociale e il beneficio privato. Nelle ipotesi in cui il beneficio sociale e
superiore al beneficio privato la curva di domanda non riflette i benefici che la collettivita trae dal
consumo di quel determinato bene o servizio, quando, viceversa, il beneficio del singolo
consumatore & superiore al beneficio sociale la domanda del bene sara superiore a quella
socialmente efficiente.

L'approccio basato sugli aspetti dell’irreversibilita permette un’analisi piu efficiente a questa
problematica. Le difficolta di stima dei prezzi ombra sono, infatti, da imputarsi alla scarsa
efficienza del metro monetario per misurare aspetti che hanno delle dimensioni di intangibilita. 1l
valore della salute 0 meglio il costo del danno provocato dagli inquinanti é difficilmente stimabile
proprio per il contenuto di irreversibilita che possiede.

Infatti, un modo per definire l'irreversibilita & quello di considerare un restoration cost infinito.

Se ci troviamo di fronte a restoration cost infiniti allora, il rischio di effetti negativi deve essere
trattato con molta cura.

Il teorema di Coase, che costituisce la base della moderna trattazione delle esternalita, in questi casi
perde di valore. Infatti, il tentativo di internalizzare i costi sociali e di trasformare le fluttuazioni
stocastiche in un deterministico modello di valori di mercato fallisce nel caso in cui sia presente
irreversibilita.

L’irreversibilita ¢ 1’elemento di complessita che crea maggiori difficolta al policy maker.

6.2. L’approccio neoclassico

L’approccio neoclassico consiste nella descrizione di un modello di crescita con un bene composito
in cui la funzione di produzione dipende da una risorsa non rinnovabile disponibile in quantita
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limitata. Se la produttivita media della risorsa e limitata, vi & un limite finito per la produzione e un
livello di consumi e di produzione positivo non puo essere sostenuto indefinitamente.

Poiché pero la produttivitd media della risorsa & funzione della tecnologia e della disponibilita di
altri input, il progresso tecnico e la sostituzione delle risorse possono far aumentare la produttivita
della risorsa non rinnovabile. La conseguenza di cio ¢ che un’economia puo sostenere un livello
positivo di consumi e puo crescere nel tempo anche in presenza di risorse non rinnovabili

L’approccio neoclassico si basa su un modello di crescita in cui 1’output di produzione dipende
dalla disponibilita di una risorsa non rinnovabile. Questo approccio permette di individuare i fattori
chiave che determinano la capacita di un sistema economico di autosostenersi. Se la produttivita
media della risorsa & limitata allora non é possibile sostenere per sempre determinati livelli di
consumo della risorsa e di produzione. Tuttavia la produttivita della risorsa non rinnovabile pud
essere aumentata come conseguenza diretta del progresso tecnico o del processo di sostituzione
delle risorse.

Prendendo in considerazione il progresso tecnico e la possibilita di sostituzione del capitale e
possibile considerare livelli positivi di consumo della risorsa e di produzione se il rapporto fra il
tasso di crescita del progresso tecnico che riguarda la risorsa scarsa e il tasso di crescita della
popolazione € maggiore della quota di output della risorse (Stiglitz, 1974)

Se inoltre I’elasticita di sostituzione della risorsa non rinnovabile con quella rinnovabile e maggiore
di 1, puo esistere un sentiero di crescita del sistema economico che € caratterizzato da un livello non
decrescente dei consumi (Dasgupta, Heal, 1974).

In ultima analisi I’ottimalita della crescita sostenibile in un approccio neoclassico sarebbe
determinata dal livello di “pazienza” insito nel sistema economico e cio¢ dal tasso sociale di
preferenza temporale.

In presenza di progresso tecnico il tasso di crescita nel consumo procapite & positivo se il rapporto
fra il tasso di progresso tecnico sull’elasticita della risorsa rispetto all’output & maggiore del tasso di
sconto (Stiglitz, 1974). Nel caso in cui vi sia sostituzione fra capitale e risorse I'economia deve
essere disponibile ad accumulare capitale per compensare la diminuzione delle risorse.

Nel caso di una funzione di produzione di tipo Cobb Douglas il valore limite della produttivita
marginale é zero cosicché il tasso sociale di preferenza temporale deve essere zero per permettere
all'economia di trovare il suo percorso sostenibile.

Il tasso di preferenza temporale determina allora il tasso di crescita asintotico dell'economia ma non
il livello del benessere.

E interessante studiare il caso del percorso costante di consumo. Nel caso precedente in assenza di
crescita della popolazione e di progresso tecnico questo percorso € possibile se la quota di output
sul capitale &€ maggiore del rapporto fra output e risorse (Solow, 1974). La regola di Hartwick
(1977) stabilisce che un percorso di consumo costante non richiede investimenti netti, cioe basta
reinvestire all’interno dell’economia il rendimento che deriva dallo sfruttamento della risorsa non
rinnovabile.

Dixit, Hammond e Hoel (1980) estendono la regola al caso in cui vi siano molte risorse e molti beni
capitali.
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6.3. L’approccio ecologico evolutivo.

L'approccio neoclassico riesce a descrivere bene il caso dei beni rinnovabili, ma nella descrizione di
una economia in cui le risorse siano non rinnovabili denota alcune criticita. Dalla critica
dell'approccio neoclassico si é sviluppato un filone che viene definito di ecological economics.

Questo approccio prende spunto dalla critica all’approccio neoclassico e dalla definizione di un piu
stringente concetto di sostenibilita. Anche sul nome ecologico evolutivo non esiste in letteratura una
concordanza. Ad esempio Costanza (1989) include all’interno dell’approccio ecologico evolutivo
anche il paradigma neoclassico, Dasgupta (1995) estende il termine fino a comprendere 1’intero
campo che riguarda le discipline di economia delle risorse e dell’ambiente.

Nella nostra accezione considereremo approccio ecologico evolutivo quell’approccio che mette in
evidenza il ruolo giocato dall’elasticita di sostituzione fra capitale riproducibile ¢ capitale naturale,
I’equita intergenerazionale, 1’incertezza e ’irreversibilita insite negli aspetti ambientali.

Un assunto fondamentale di questo approccio ¢ che 1’attenzione del decisore non deve focalizzarsi
tanto sulla conservazione di una singola risorsa non rinnovabile, quanto piuttosto di protezione
dell’ecosistema ambientale nel suo complesso (Ayres, 1996).

Una critica comune all'approccio neoclassico é sicuramente il considerare il capitale riproducibile e
il capitale naturale complementi piuttosto che sostituti nel processo di produzione. Il limite alla
sostituibilita e il concetto fondamentale che determina la sostenibilita.

Nella letteratura viene distinto fra sostenibilita forte e sostenibilita debole. La sostenibilita debole
tende a mantenere intatta la capacita produttiva dell'economia includendo la dotazione di risorse
naturali. Questo risultato non é altro che la gia citata regola di Hartwick. La sostenibilita forte ha
come obiettivo quello di lasciare intatto il capitale naturale. Se il capitale naturale ha un alto valore
aggiunto i risultati ottimali della decisione saranno coincidenti sia facendo uso del concetto di
sostenibilita debole che del concetto di sostenibilita forte. Se, infatti, il garantire il benessere delle
generazioni future € un obiettivo delle politiche, e la conservazione del capitale naturale &
fondamentale per il raggiungimento di questo risultato non € necessario imporre nessun altro tipo di
vincolo (Dasgupta, 1995).

Tuttavia non per tutti i valori delle risorse naturali & possibile ottenere questo risultato. Pertanto in
assenza di un intervento il capitale verra consumato eccessivamente.

Inoltre, se al posto del concetto di efficienza allocativa finora usato viene presa in considerazione
I’equita intergenerazionale la sostenibilita diviene un concetto piu chiaro (Howart, Norgaard, 1991).

Un‘altra differenza fra i modelli neoclassici e i modelli ecologico evolutivi € la seguente: nei
modelli neoclassici il tasso sociale di preferenza temporale determina il tasso di crescita asintotico
dell'’economia. Nei modelli ecologico evolutivi e invece il tasso di sconto sociale un elemento
fondamentale della sostenibilita.

Un punto cruciale del concetto di sostenibilita & che vi puo essere degrado della qualita ambientale e
impoverimento delle risorse anche se il tasso sociale di preferenza temporale & basso e il capitale
privato sia disponibile a compensare le future generazioni. Un basso tasso di preferenza temporale
che accresce il benessere delle generazioni future non necessariamente aumenta la dotazione di
risorse naturali (Krautkraemer, 1986).

La presenza di incertezza e/o I’irreversibilita dei processi sono due aspetti che introducono ulteriori
elementi di complessita all’interno del problema della sostenibilita. Il principio che diventa cogente
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nel caso di elevati livelli di incertezza e di irreversibilita & sicuramente il principio di precauzione,
mentre per livelli intermedi di incertezza e di irreversibilita & sufficiente ricorre al principio della
conservazione degli standard minimi.

Krutilla (1967) affronta il problema della sostenibilita ambientale in termini di domanda di opzione
sulla preservazione futura delle risorse in un contesto caratterizzato da un decisore avverso al
rischio. L'incertezza e I'avversione al rischio possono portare ad un valore negativo per I'opzione.

La criticita di un approccio basato sul valore di opzione & che non si riescono ad ottenere delle
indicazioni di policy. L'applicazione del principio di precauzione e/o degli standard minimi non
riesce a tradursi in aspetti operativi, ma rimane solo la conseguenza logica che discende dalla
presenza di irreversibilita e di incertezza. Per questo motivo nel lavoro il problema della
sostenibilita e del suo rapporto con le policy viene affrontato a partire da un modello di controllo
ottimo stocastico, che permette di costruire una tassonomia per le policies, cioé permette di
individuare alcune indicazioni che discendono dalla natura stessa dell'irreversibilita e
dell’incertezza.

6.4. Il problema della valutazione e della selezione degli investimenti pubblici

Ogni metodo di valutazione deve essere correlato in maniera diretta con la natura intrinseca del
problema che deve essere affrontato. Ogni problema di decisione o di scelta ha, infatti, le sue
specifiche caratteristiche, che devono necessariamente essere incluse nella procedura di valutazione.
Ogni tipo di problema richiede quindi una metodologia specifica, poiché non esiste un metodo che
possa essere considerato come universalmente valido.

Il problema di valutare e di selezionare gli investimenti pubblici e di estremo interesse anche alla
luce della sempre minore disponibilita dei bilanci pubblici per finanziare gli investimenti. La teoria
economica dedica a questi aspetti molta attenzione, anche con diversi approcci.

Ovviamente il problema della selezione degli investimenti non si porrebbe se si avessero a
disposizione delle risorse infinite. La scarsita delle risorse pone un problema di costi opportunita.
Investire per la realizzazione di un progetto o di un’opera pubblica toglie necessariamente la
possibilita di realizzare altre iniziative. Se la scelta deve essere fatta fra una molteplicita di progetti
allora la selezione diventa piu complessa perché il mix degli investimenti diventa un altro aspetto da
valutare.

Il decisore politico e poi un altro elemento di questo complesso processo decisionale, nel senso che
il processo di selezione e di valutazione degli investimenti non e neutrale rispetto al decisore, anzi
le convinzioni e le inclinazioni politiche del decisore, congiunte alle situazioni contingenti possono
determinare una scelta piuttosto che un‘altra.

Anche il ciclo elettorale pud essere un elemento fondamentale nel processo decisionale e puo
determinare il risultato della scelta.

Cio significa che nel processo decisionale coesistono diversi obiettivi che possono determinare il
risultato finale.

Un elemento di semplificazione potrebbe essere determinato dal fatto che i diversi obiettivi
potrebbero essere non confliggenti, in questo caso il processo decisionale si semplifica e i metodi
tradizionali di valutazione possono essere utilizzati con buoni risultati.

Se viceversa gli obiettivi sono confliggenti occorrono dei processi decisionali di natura diversa.
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Generalmente il processo di decisione & complesso e multidimensionale e necessita di strumenti
adeguati.

6.5. L'analisi Multicriteriale: generalita

L'attivita di decision making comprende tutte quelle metodologie valutative che il policy maker ha a
sua disposizione nell'attivita di selezione di progetti di natura pubblica, nei quali intervengono
problematiche di piu ampio respiro che hanno rapporti non solo con l'attivita strettamente connessa
alla realizzazione dei progetti stessi e alle loro dirette conseguenze economiche, ma anche con tutto
un intero contesto economico-sociale (a livello locale o sovralocale).

Appartengono a questa classe una serie di metodologie che hanno avuto una loro evoluzione ed una
loro storia nell'ambito della piu generale evoluzione dei sistemi di supporto alle decisioni (decision-
making aid). Di tali metodologie quella piu classica e - si puo dire - piu diffusa é la cosiddetta
analisi costi-benefici.

I limiti e le critiche a cui nel corso degli anni e stata soggetta I'analisi costi-benefici e che tendono
ad inficiare un approccio basato sulla ricerca della soluzione ottima, hanno fatto sviluppare una
nuova metodologia di supporto alle decisioni denominata analisi multicriteriale, con la quale si
vuole che vengano messi a disposizione, sistematicamente e senza distorsioni o omissioni, tutti i
dati, tutte le conseguenze e tutte le prospettive di un dato comportamento o azione, nel rispetto e nel
soddisfacimento di certi criteri prestabiliti.

In base a tale metodologia, non si avra una specifica e unica soluzione ("la" soluzione), ma si sapra
con un certo grado di sicurezza che dati comportamenti porteranno razionalmente a certi esiti.
Inoltre, la valutazione di tali comportamenti avverra secondo molteplici criteri che tengano conto
dei diversi aspetti del problema e dei vari punti di vista o dell'intero sistema di valori cui si ispira il
decisore. Si passa, pertanto, da un‘analisi di tipo monodimensionale ad un‘analisi di tipo
multidimensionale.

In questo paragrafo si cerca di delineare una nuova metodologia di analisi che possono essere
implementata nella valutazione delle idee imprenditoriali. Questa metodologia permette il
raggiungimento di risultati sia analiticamente sia descrittivamente migliori, sia pur necessitando, in
misura maggiore, di risorse informatiche. L.’analisi multicriteriale trova il suo fondamento, come si
vedra meglio in seguito, in un diverso concetto di razionalita economica.

Nell'analisi multicriteriale gli elementi basilari che entrano in gioco sono i seguenti:

i decisori, che sono i soggetti politici interessati alla valutazione;
- le alternative, ovvero gli oggetti della valutazione e della scelta;
- le preferenze;

- i criteri, ovvero gli elementi di giudizio che concorrono alla formazione della valutazione delle
alternative.

| seguenti motivi danno ragione della crescente influenza dei metodi multicriteriali in confronto ai
metodi di valutazione classici (analisi costi-benefici):

- Impossibilita di includere effetti intangibili e/o incommensurabili nelle tecniche di valutazione
convenzionali.
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- La natura conflittuale dei moderni problemi di pianificazione, cosicché la scelta finale,
influenzata da varie agenzie decisionali generalmente di tipo multi level.

- 1l passaggio dal convenzionale one shot decision taking a procedure di decision making
istituzionale, in cui molti aspetti di natura politica giocano un ruolo preponderante.

- Il desiderio nella analisi delle decisioni pubbliche di non trovarsi di fronte ad una sola soluzione
forzata, ma di avere davanti un ampio spettro di possibilita.

Come noto, l'analisi costi-benefici é basata essenzialmente sulla ricerca della massimizzazione di
una funzione obiettivo, grazie alla quale si puo stabilire quale sia I'azione migliore tra tante, tutte
ugualmente possibili. La definizione di "azione migliore” viene quindi data basandosi su un unico
criterio di scelta rappresentato da una funzione f - chiamata funzione obiettivo o funzione di utilita -
che associa ad ogni azione un numero (a € meglio di b se f(a)>f(b)). Il problema di scelta diviene
cosi un problema posto in termini strettamente matematici, risolvibile una volta che si sia verificata
I'esistenza e l'unicita della soluzione.

Ma il vantaggio che sicuramente deriva da una corretta e relativamente semplice formalizzazione
matematica diviene poco utile se si pensa che, nelle applicazioni concrete, un unico criterio di
valutazione non sempre considera tutte le informazioni necessarie per una scelta che sia il piu
conforme possibile alla realta. Da tale sostanziale considerazione derivano, in effetti, tutti i
problemi sia di tipo etico (che riguardano cioe i giudizi di valore), sia di tipo pratico.

Nell'analisi multicriteriale vengono invece presi in considerazione diversi criteri simultaneamente.
In generale, sulla base di tale analisi, non esiste generalmente un‘azione che sia migliore di tutte le
altre, in relazione a tutti i criteri considerati.

La moderna metodologia di analisi multicriteriale, lungi dal fornire verita rivelate al decisore, lo
supporta nell'attivita decisionale tracciandogli una via che gli consenta di raggiungere le proprie
determinazioni in maniera sistematicamente coerente rispetto a suoi obiettivi e ai suoi valori,
dandogli il modo di manipolare la massa dei dati a disposizione, benché la loro complessita.

6.6. Un’analisi Costi benefici dell’urbanizzazione e del riuso del territorio
6.6.1. Definizione del problema

Il territorio é stato considerato per molti anni come una risorsa disponibile in quantita illimitata e
pertanto il suo consumo non ha subito nessun tipo di razionamento o di limitazione. E’ chiaro che
questa logica ha provocato numerosi sprechi, quando non disastri, contribuendo ad uno sfruttamento
indiscriminato di questa risorsa. La logica che spingeva la progettazione non era tanto quella di
recuperare ¢ riutilizzare 1’esistente, magari migliorando e rendendo piu funzionali le infrastrutture
gia presenti, quanto quella di costruire ex novo su altri siti con il doppio svantaggio di un maggior
costo (salvo ovviamente pochi casi in cui il costo del miglioramento e dell’adeguamento superava il
costo di costruzione ex novo) e di uno spreco del territorio che rimaneva occupato dall’infrastruttura
preesistente ormai inutile condannata ad un degrado progressivo. Dal punto di vista urbanistico poi i
comuni, anziché recuperare e valorizzare 1’esistente procedevano in un’opera di urbanizzazione
continua del territorio, aumentando oltre ogni ragionevole limite la capacita abitativa, creando
sempre nuove aree edificabili che oltre alle speculazioni sul valore dei terreni portavano sempre
maggiori costi per le opere di urbanizzazione che in ultima analisi nel lungo periodo costituivano un
peso sui bilanci comunali che non poteva essere controbilanciato dall’incasso degli oneri
concessori.
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Si & quindi proceduto con una miopia estrema lasciando inutilizzate o sottoutilizzate delle aree
urbanizzate, esponendole nel contempo al degrado, e investendo in faraoniche opere di
urbanizzazione, che accanto al consumo di suolo, portavano dietro tutta una serie di costi connessi
con la necessita di infrastrutturare e dotare di servizi queste aree.

6.6.2. Un primo tentativo di analisi costi benefici: riuso vs nuova urbanizzazione

Il tentativo che si tentera di fare in questo paragrafo € di delineare un processo logico che ci porti a
decidere se ed entro quali limiti € conveniente il riuso rispetto alla nuova urbanizzazione.

Il riuso presenta tutta una serie di benefici non solo ambientali ma anche economici, cosi
sintetizzabili:

a) Assenza di costi di urbanizzazione

b) Risparmio di suolo

¢) Tutela del paesaggio

d) Maggiore equita intergenerazionale

e) Recupero e/o preservazione dal degrado

f) Possibilita di valorizzazione economica

| benefici della nuova urbanizzazione consistono:

a) Maggiori introiti in termini di oneri e costi di urbanizzazione per i comuni
b) Costo comparativo di costruzione generalmente inferiore (soprattutto per grandi urbanizzazioni)
c) Maggiore semplicita del progetto

| costi della nuova urbanizzazione possono essere sintetizzati in:

a) Spreco di risorse ambientali

b) Minore equita intergenerazionale

c) Maggiori costi per dotare di servizi le aree di nuova urbanizzazione

Da questo quadro emerge immediatamente una apparente maggiore appetibilita della nuova
urbanizzazione, soprattutto per I’amministratore miope. Si tratta in generale di progetti piu semplici
che comportano un minor costo di costruzione e che portano risorse cash immediate al comune a
fronte di impegni per la dotazione di servizi di queste aree che possono essere diluiti nel tempo. Ma
e soprattutto nel medio e lungo periodo che questa strategia rivela i suoi limiti e produce maggiori
costi anche dal punto di vista economico. Infatti il patrimonio edilizio inutilizzato o sottoutilizzato
tende a degradarsi e a costituire una fonte di maggiori costi, il territorio puo avere un danno dovuto
alla maggiore pressione del costruito e i costi per assicurare i servizi a vaste aree urbanizzate
possono crescere in maniera piu che lineare rispetto alla estensione spaziale dell’urbanizzazione. Il
vantaggio della nuova urbanizzazione rispetto al riuso, se letto con occhi attenti, si ridurrebbe solo a
poche situazioni, spesso limite, in cui anche in un ottica di medio e lungo periodo le nuove
urbanizzazioni si rivelano vincenti. Quale dunque la logica che porta troppo spesso i comuni ad
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investire in nuova urbanizzazione piuttosto che in progetti di riuso e di riutilizzo del patrimonio
edilizio? Una risposta pud venire dal cosiddetto ciclo elettorale. L’orizzonte decisionale di
un’amministrazione locale ¢ inferiore ai cinque anni, un periodo troppo breve per apprezzare i
benefici del riuso e per considerare i danni dell’eccesso di urbanizzazione, ma sufficiente ad
apprezzare i benefici immediati, soprattutto in termini di gettito, della nuova urbanizzazione

6.6.3. Una metodologia multicriteriale

L’obiettivo di questo paragrafo ¢ quello di delineare una metodologia per affrontare affrontare il
problema della valutazione dei costi dell’urbanizzazione e dei costi del riuso del territorio.

Un problema di decisione multicriteriale é una situazione in cui, dopo aver definito I'insieme delle
azioni (insieme A) e una famiglia (F) consistente di criteri, si vuole:

- determinare un sottoinsieme di azioni reputate le migliori secondo i diversi criteri (sorting
problem);

- dividere I'insieme A in alcuni sottoinsiemi secondo determinate regole (classification problem);

- oppure si vogliono ordinare le azioni contenute in A dalla migliore alla peggiore (ranking
problem).

Nel caso in esame il problema ¢ del terzo tipo, ovvero consiste nell’effettuare un ordinamento dei
progetti dal migliore al peggiore al fine di suggerire al decision maker alcune possibili soluzioni al
problema di allocazione delle risorse finanziarie disponibili. Inoltre, poiché i vari criteri sono di tipo
ambientale, economico e sociale si vuole procedere ad una aggregazione di tipo non compensatorio
nella valutazione.

Vi e inoltre la necessita di considerare possibili esitazioni del decisore fra relazioni di preferenza ed
indifferenza, nell'ambito di alcune alternative e relativamente a specifici criteri. La possibilita di
definire delle soglie di indifferenza per alcuni criteri consente di superare il problema della
transitivita della relazione di indifferenza: se il decisore non riconosce la differenza fra due elementi
oppure rifiuta di dichiarare una preferenza 1’introduzione di una soglia di sensitivita permette di
formalizzare tale stato di incertezza. Inoltre la soglia di preferenza permette la formalizzazione di
una situazione nella quale il decisore, al di sopra di un certo livello, € sicuro di una relazione di
stretta preferenza. | criteri per i quali sono previste delle soglie di preferenza e di indifferenza sono
detti pseudo-criteri, cosi come descritto nel secondo capitolo.

Date le suddette caratteristiche del problema decisionale e stato scelto il metodo Electre Il che
consente un'aggregazione di tipo non compensatoria, l'introduzione di soglie di indifferenza e
preferenza, I'introduzione di un insieme di pesi per i vari criteri, con il fine di pervenire ad un
ordinamento delle alternative. Il metodo multicriteriale Electre 11l utilizza una relazione di
surclassamento per la formalizzazione delle preferenze del decisore ed il risultato € costituito da un
preordine parziale delle alternative decisionali.

6.6.4. La costruzione del Modello Multicriteriale

Obiettivo di questo paragrafo & quello di delineare gli elementi di base di un modello multicriteriale
che possa essere utilizzato per individuare la convenienza ad investire nel riuso piuttosto che nella
nuova urbanizzazione. | criteri decisionali sono gli elementi che caratterizzano la decisione sul riuso
delle aree urbanizzate e in una prima analisi vengono individuati 9 criteri generali:
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- Vulnerabilita del territorio (VU)

- Sostenibilita ambientale e territoriale (SO)

- Valore paesaggistico e storico culturale (VPC)

- Insediamenti industriali e strutture commerciali (ISC)
- Densita demografica del territorio (DD)

- Indice del Valore Commerciale delle aree da riutilizzare fatto 100 il valore delle aree di nuova
urbanizzazione (VC)

- Indice del Costo del riuso fatto 100 il Costo della nuova urbanizzazione (IC)
- Incidenza del gettito relativo alle nuove Urbanizzazioni sul totale delle entrate (1G)
- Indice di Riuso del territorio urbanizzato (IR)

E' indispensabile precisare pero che, nell'ottica di un utilizzo pratico del modello di supporto alle
decisioni, tale insieme di criteri rappresenta semplicemente una prima famiglia di criteri da valutare
in seguito con i decisori. Nel corso di tale valutazione ulteriori nuove informazioni potrebbero
portare alla definizione di una diversa famiglia di criteri.

E' anche molto importante non sottovalutare lI'importanza di una corretta definizione dei pesi
nell'ambito della definizione ed applicazione di un modello di supporto alle decisioni. La
definizione del sistema dei pesi presuppone il reperimento di informazioni addizionali sulle
preferenze del decisore relativamente all'importanza relativa dei criteri. Tali informazioni vengono
utilizzate per discriminare fra varie alternative efficienti. Mentre le informazioni sulla preferenza
relativamente ad uno specifico criterio vengono implementate tramite I'introduzione di soglie di
discriminazione quali le soglie di indifferenza e preferenza, per considerare le preferenze del
decisore relativamente all'importanza dei vari criteri si deve ricorrere alla definizione di un insieme
di pesi. Nonostante la molteplicita dei metodi proposti in letteratura per la definizione dei pesi, nel
presente studio, per ragioni di semplicita, i pesi sono di due tipi : w=70% per Vulnerabilita (VU) e
Indice di Riuso del territorio urbanizzato (IR); w=50% Sostenibilita ambientale e territoriale (SO) e
Valore paesaggistico e storico culturale (VPC), Indice del Costo del riuso (IC); w=20% per Indice
del Valore Commerciale (VC), w=10% per Densita demografica (DD), Insediamenti industriali e
strutture commerciali (ISC) e Incidenza del gettito relativo alle nuove urbanizzazioni sul totale delle
entrate (1G).

Introducendo i valori per i criteri in relazione alle due alternative di riuso delle aree urbanizzate e di
nuova urbanizzazione il modello multicriteriale individuera la soluzione migliore e soprattutto
quella che avra una maggiore convenienza complessiva in termini di benessere sociale.

6.6.5. Alcune proposte di policy

Quando scritto nei paragrafi precedenti ci fa capire che senza un sistema di incentivi la politica della
nuova urbanizzazione sara purtroppo quella maggiormente perseguita dai comuni. E’ opportuno
allora dotarsi di un sistema di incentivi che premino i comuni che investono nel riuso e puniscano
quelli che al contrario scelgono la nuova urbanizzazione.

Una prima proposta potrebbe essere quella di imporre un obiettivo almeno del 30% del riuso del
territorio urbanizzato. Ad esempio ogni opera di nuova urbanizzazione dovrebbe essere affiancata
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da un 30% di riuso del patrimonio edilizio. Per i comuni virtuosi, quelli che hanno un indice di
riuso superiore all’indice di nuova urbanizzazione si potrebbe pensare di escludere dal patto di
stabilita gli investimenti in riuso superiori a questa soglia. Si dovrebbe poi bocciare ogni nuova
urbanizzazione quando I’indice di riuso sia inferiore al 10%. Questo tipo di interventi avrebbe come
risultato una maggiore attenzione ed una maggiore convenienza anche nel breve periodo degli
interventi di riuso e potrebbe far cambiare 1’orientamento dei comuni rispetto a questa decisione.

Un secondo tipo di intervento potrebbe essere quello di incentivare il recupero e la valorizzazione
del patrimonio edilizio con delle facilitazioni fiscali per le imprese che si occupano di trarre un
beneficio economico dal processo di riuso del patrimonio edilizio.

Si tratta in sostanza di creare le condizioni perché il riuso diventi conveniente anche nel breve
periodo ed in relazione all’orizzonte decisionale ristretto che il ciclo politico impone agli enti locali.
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CAP. 7. PUGLIA. IL RIUSO COME OPPORTUNITA DI RIQUALIFICAZIONE DEL
PAESAGGIO

di Francesca Calace, Carlo Angelastro, Luca Lo Muzio Lezza"

Obiettivo di questo contributo ¢ di riflettere sull’intreccio tra i fenomeni di dismissione del
patrimonio territoriale e le capacita di politiche e piani di intercettare le offerte e le potenzialita del
territorio in termini di riuso. Il campo di applicazione di queste riflessioni e la Puglia, regione i cui
caratteri consentono di contestualizzare in modo ampio e variegato sia il fenomeno su cui si riflette
che le politiche in atto.

Infatti, cosi come rappresentare entro descrizioni sintetiche la Puglia & operazione di certo
complessa per la vastita e 1’eterogeneita dei caratteri ambientali e insediativi e per la presenza di
situazioni peculiari, anche riguardo al fenomeno della dismissione non siamo in presenza di una
unica tipologia dominante, ma di un ampio ventaglio di categorie e dimensioni: da quelle tipiche
delle aree metropolitane e ad elevata industrializzazione a quelle proprie delle storie produttive
locali, da quelle derivanti dalla de-infrastrutturazione del territorio avvenuta in tempi recenti e ai
relitti del mancato completamento delle infrastrutture realizzate per promuovere lo sviluppo, a
quelle infine legate al progressivo depauperamento del territorio rurale.

D’altra parte gli ultimi anni si caratterizzano per un’ampia offerta di politiche regionali sia volte a
incentivare il riuso del patrimonio territoriale, sia a inquadrare progressivamente le stesse politiche
entro un orizzonte comune, attraverso la formazione della pianificazione territoriale e paesaggistica.

Dungue la Puglia consente una lettura ampia e in evoluzione, nella quale gia oggi € possibile
effettuare un primo bilancio delle iniziative per il riuso e quindi traguardare strumenti e politiche
strutturali. Tuttavia si € consapevoli che potrebbero essere alle porte fenomeni di dismissione ben
piu ampi e profondi di quelli finora registrati, che riguardano ad esempio gli immensi insediamenti
industriali* e le grandi aree militari: funzioni e presenze che hanno profondamente condizionato
sviluppo, economie e culture delle citta pugliesi. Sebbene di fronte a queste prospettive quanto gia
messo in atto in Puglia per riutilizzare il patrimonio dismesso appaia inadeguato per scala e risorse,
puo costituire un apripista verso una nuova generazione di strumenti e politiche e soprattutto
consolida e affina I’approccio complessivo al tema del riuso.

* Gruppo di lavoro della Rete dei docenti per il Politecnico di Bari, coordinato da Francesca Calace. Il testo ¢ frutto di una riflessione
comune, mentre la stesura delle varie parti & cosi attribuita: Francesca Calace ha scritto i § 1, 2, Carlo Angelastro il § 3, ambedue il §
4; Luca Lo Muzio Lezza ha curato schedatura ed elaborazione dei dati.

1 Ci si riferisce ad esempio ai grandi insediamenti industriali di Taranto e Brindisi, che in diversa misura pongono problemi
ambientali e sul cui destino il dibattito & ormai aperto.
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7.1. La dismissione e il paesaggio della periferia

Dopo una storia secolare caratterizzata dal continuo riuso dello spazio abitato e delle sue strutture,
al punto che la citta stessa si caratterizza come prodotto della continua risignificazione degli
elementi che la compongono per una sorta di processo metabolico per il quale cio che era resta ma
cambia comunque, a partire dal ‘900 tutto cid non & piu accaduto, o ¢ accaduto in misura
decisamente inferiore.

I1 disinteresse e 1’incapacita di riutilizzare il materiale urbano caratterizzano il novecento; e questa
incapacita accompagna un contestuale sviluppo urbano intenso e ineguagliato nella storia per
dimensioni e materiali costitutivi.

Caratterizzandosi come tratto distintivo del novecento -e soprattutto della sua seconda meta-, questa
incapacita caratterizza soprattutto i prodotti di questa citta: caratterizza quindi quel grande spazio
della contemporaneita che ha preso il nome di periferia. Se infatti la periferia si caratterizza per cio
che le manca, nel caso della dismissione questa dimensione dell” assenza € al suo apice, perché ad
essa si aggiunge 1’ombra di cio che era, ovvero il senso di perdita legato alle funzioni, alle forme,
alle economie che erano depositate nell’oggetto dismesso.

Quindi un primo elemento di riflessione riguarda il fatto che esiste una convergenza, un legame
indissolubile tra dismissione e periferia: la dismissione contribuisce ad aumentare lo spazio della
incertezza; dilata ed enfatizza lo status della periferia; in alcuni casi la genera.

Ma non solo: anche in Puglia i processi di urbanizzazione e soprattutto di industrializzazione e
infrastrutturazione realizzati negli anni dello sviluppo hanno intaccato i luoghi paesaggisticamente
piu sensibili e delicati: si pensi ad esempio all’'uso della costa come spazio privilegiato per la
localizzazione della grande industria. Laddove 1’industria ¢ dismessa, 0 pur permanendo ha
generato spazi di degrado nel suo intorno, si pone oggi il problema di una riqualificazione che non é
solo ambientale e funzionale, ma anche paesaggistica; si tratta in altri termini di restaurare il
paesaggio o, piu spesso, di produrre nuovo paesaggio.

Allargare poi lo sguardo dai fenomeni della dismissione propriamente detti a quelli del mancato
utilizzo di aree che, pur investite da processi di urbanizzazione, restano latenti nella loro
configurazione, ovvero a quell’immenso repertorio di aree, ritagli, sfridi, che un significato urbano
non 1’hanno mai avuto?, significa fare i conti con un patrimonio di aree immenso e dalle enormi
potenzialita di riuso.

Dunque il focus di questa riflessione riguarda non tanto e non solo il tema del riuso di oggetti e
spazi dismessi intesi come episodi singolari e di pregio (pur essendo la Puglia ricca comunque di un

2 Se tra queste aree comprendiamo tutte quelle destinate a servizi e mai realizzate, il fenomeno in Puglia, come in tutto il
mezzogiorno, & particolarmente rilevante.
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patrimonio di questo tipo all’interno delle citta; si pensi ad esempio ai casi di archeologia
industriale e soprattutto ai grandi manufatti costitutivi il patrimonio storico); quanto piuttosto la
dimensione sistemica e strutturale della dismissione e del mancato utilizzo che caratterizza interi
territori e le relative configurazioni paesaggistiche, rispetto alle quali si ritiene che le soluzioni
progettuali debbano avere una pari sistematicita e strutturalita.

Come ¢ ovvio un approccio di tale natura richiede un supporto di conoscenza non episodica, pur
nella consapevolezza che la dinamicita del fenomeno, soprattutto negli ultimi anni, rende ogni
ricognizione instabile e provvisoria. Ebbene, nonostante negli ultimi anni un proliferare di basi
informative e di strumenti di pianificazione abbiano fortemente modificato il quadro delle
conoscenze territoriali della regione, su questi aspetti manca tuttora un focus specifico. Oggi la
ricerca, il censimento e la classificazione del fenomeno sono agli esordi e soprattutto originati da
iniziative “dal basso”, quindi di grande interesse ma contraddistinte dalla eterogeneita degli
approcci e degli stessi linguaggi e categorie di classificazione®,

Peraltro, osservando il territorio pugliese di certo emergono alcuni tratti connotativi dei fenomeni
della dismissione, legati alle specificita della sua storia recente. Infatti ci sono aspetti, luoghi e temi
della dismissione che caratterizzano interi territori e che quindi pongono problemi comuni sui
medesimi oggetti, che probabilmente appartengono ancora a soggetti riconoscibili. Si allude ad
esempio a:

- le stagioni delle attivita produttive (la stagione del tabacco e le moltissime manifatture salentine, in
pratica una per ogni comune, ora tutte dismesse),

- le grandi attrezzature, spesso mai completate o entrate in esercizio, derivanti dagli investimenti
pubblici (le grandi infrastrutture finanziate con i fondi della CasMez — piattaforme logistiche,
interporti, centri direzionali, di ricerca e formazione ecc.);

- i processi di dismissione delle attrezzature pubbliche urbane derivati dalla contrazione delle attivita
gestite direttamente dai comuni (i mattatoi, le centrali del latte);

- le aree militari, il cui processo di dismissione é tuttora in avvio e per il momento si caratterizza per il
progressivo sottoutilizzo delle strutture, avviandole alla obsolescenza e al degrado;

- le ferrovie dismesse (come quelle del Gargano) o le attrezzature ad esse originariamente legate (i
Caselli della Ferrovia sud est);

- i grandi poli produttivi, ovvero le situazioni urbane pit compromesse e nelle quali il fenomeno della
dismissione e proporzionale a quello del notevolissimo impegno di suolo.

Quindi luoghi, temi, aree caratterizzati da una potenzialita di riuso, che opportunamente orientata
anche attraverso il vaglio e le opportunita offerte dagli strumenti e dalle politiche regionali,
potrebbe contribuire alla riqualificazione e rigenerazione urbana, ambientale e del paesaggio. Una
riflessione in tal senso e su uno degli ambiti piu problematici, quello della parte piu urbanizzata
dell’area metropolitana barese, ¢ stata compiuta in questa ricerca e riportata in sintesi all’interno di
questo scritto.

% Una recente ricerca ha registrato le attivita di circa 15 gruppi informali che operano nel campo della conoscenza del patrimonio
della dismissione; cfr. A. Cariello “Abbandono, dismissione, riuso”, intervento al convegno Dismissione & Riuso in Puglia:
problemi, buone pratiche, buone idee, Bari, 21 marzo 2013.
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Spazi della dismissione e dell'abbandono. Area centrale barese

7.2. Le politiche regionali per la rigenerazione: una visione di prospettiva
7.2.1 Gli orientamenti e le azioni regionali
Dungue cosi come la dismissione connota la periferia, il riuso puo generare la sua riqualificazione.

Ma se la dismissione sta alla periferia come il riuso sta alla sua riqualificazione, non si tratta di una
questione di oggetti da recuperare, ma attraverso di essi di una citta da riqualificare. Quindi il riuso
ha un’alta valenza urbanistica e in questo senso le politiche per il riuso sono politiche urbane. Ne
consegue quindi che il riuso del patrimonio dismesso & una leva straordinaria su cui fondare le
politiche urbane.

In Puglia, delle molte iniziative regionali che hanno in qualche modo stimolato e incentivato
interventi di recupero, rigenerazione e riuso del patrimonio dismesso € possibile oggi fare un primo
bilancio e cogliere quale sia stato 1’orientamento prevalente, quali i settori piu beneficiati dalle
iniziative e quindi su quali altri ci si debba muovere in futuro.

Anzitutto va sottolineato come I’intero quadro normativo recente sia orientato sugli orizzonti della
sostenibilita, del risparmio della risorsa suolo, della integrazione e della partecipazione, con alcuni
espliciti focus sul tema del riuso: cio vale per i documenti di indirizzi per il piani generali e
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attuativi®, per le leggi varate in particolare nel corso del 2008°, che per il complesso di attivita
amministrativa regionale.

In particolare la Puglia ha utilizzato 1’esperienza dei programmi complessi per dare forma a
strumenti di intervento nella citta esistente, piegandone esplicitamente i contenuti agli obiettivi di
sostenibilita e qualita: dopo la fase sperimentale dei PIRP®, la legge 21/2008 sulla Rigenerazione
urbana costituisce un punto fermo in tale strategia. Tra le prime leggi regionali sul tema nel
panorama nazionale, ¢ basata sull’integrazione nelle sue declinazioni (funzionale, sociale,
pubblico/privato), sulla partecipazione sociale nelle diverse fasi, sulla sostenibilita ambientale, su
incentivi e facilitazioni per promuovere interventi di edilizia residenziale sociale. Ma soprattutto
sono gli ambiti di applicazione della rigenerazione a orientare verso il riuso: si tratta infatti
esclusivamente dei contesti totalmente o prevalentemente edificati, con particolari facilitazioni per
la conversione aree dismesse. In tal modo le aree interessate da fenomeni di dismissione diventano
molto appetibili per la maggior facilita di trasformazione, pure restando aperti i problemi del
mutamento della destinazione d’uso, scoraggiata per evitare fenomeni puramente speculativi.
Inoltre ai contenuti della rigenerazione, e quindi alle parole chiave di riqualificazione, sostenibilita,
integrazione, partecipazione, sono ricondotti in pratica tutti gli strumenti della programmazione, ivi
compresi quelli relativi all’ Asse “Citta e sistemi urbani” del Programma Operativo Regionale 2007-
2013 (PO 2007-2013).

Oltre alle fonti normative, dalle leggi regionali ai documenti di indirizzo per la pianificazione, le
azioni finanziate dalla Regione Puglia, dal 2006 ad oggi, che hanno intercettato il tema,
direttamente o ponendo il riuso (ovvero la riqualificazione dell’ambiente costruito e i territori
prevalentemente edificati come temi/condizioni centrali degli interventi) sono state molteplici:

Data Bando Fondo max per progetto n. vincitori

Marzo Bollenti spiriti — Laboratori urbani 700.000 € 71

2006

Giugno Programmi Integrati di Riqualificazione | 2.000.000 / 3.000.000 / 4.000.000 € 76 (+ 46 con

2006 delle Periferie PIRP fondi P.O. FESR
in base alla dimensione del comune 2007-13)

* DRAG: Indirizzi per la formazione, il contenuto e i dimensionamento dei Piani Urbanistici Generali (PUG), approvati con DGR
della Regione Puglia n. 1238 del 3 agosto 2007; Indirizzi, criteri e orientamenti per la formazione, il dimensionamento e il contenuto
dei Piani Territoriali di Coordinamento Provinciale (PTCP), approvati con DGR n. 1759 del 29 settembre 2009, Criteri per la
formazione e localizzazione dei Piani Urbanistici Esecutivi (PUE), approvati DGR n. 2753 del 14 dicembre 2010. Il DRAG é
elaborato ai sensi della Lr 20/01 Norme generali di governo e uso del territorio.

5 Lr 12/08 Norme urbanistiche finalizzate ad aumentare I'offerta di edilizia residenziale sociale, Lr 13/08 Norme per l'abitare
sostenibile, Lr 14/08 Misure straordinarie e urgenti a sostegno dell’attivita edilizia e per il miglioramento della qualita del
patrimonio edilizio residenziale, e infine la Lr 21/08 Norme per la rigenerazione urbana, piu avanti meglio descritta.

® | Programmi Integrati per le Periferie, finanziati con risorse del Piano Casa regionale (Ir n. 20/2005), hanno costituito il banco di
prova per la formalizzazione dei Programmi di rigenerazione previsti della Lr n.21/2008.
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Giugno Programmi stralcio di intervento di | 25.000/54.000 € in base alla popolazione | 7 raggrupp., 14
2009 Area Vasta comuni
Febbraio PRUACS Programma di | 19.258.955,72 € per comuni oltre i 15.000 | 6
2010 riqualificazione urbana per alloggi a | ab, 4.814.739 € per gli altri
canone sostenibile
Giugno Piani integrati di sviluppo urbano e | 2.000.000 € per raggruppamento, | 14 Comuni, 17
2010 territoriale 1.000.000 € per comune Raggruppamenti
Luglio Il mondo che vorrei — Recupero aree | 1.000.000 € 11
2010 estrattive dismesse
Ottobre Contributi in favore dei privati per il | da 15.000 € a 35.000 € in base a tipologie | 423 (143 per
2010 recupero di alloggi dest. alla locazione e | intervento locazione e 280
alla prima casa per prima casa)

Aprile Piani integrati di sviluppo urbano di | 7.000.000 € per comuni oltre i 90.000 ab | 16
2011 citta medio/grandi

1.555.000 € - 7.000.000 € per comuni tra i

20.000 ab ed i 90.000 ab
Aprile Piani integrati di sviluppo territoriale 7.000.000 € per raggruppamenti superiori | 21 (108 Comuni)
2011 a 10 comuni,

1.200.000 € - 6.000.000 € per

raggruppamenti tra 2 e 10 comuni
Novembre | Bollenti spiriti - Sostegno a gestione | 80.000 € 37
2011 spazi pubblici per la creativita giovanile
Giugno Patto citta-campagna, PSR (ex Boschi | 10.000 €/ha - 6.000 €/ha 25 (175ha)
2012 Urbani)
Agosto Bando per opere di urbanizzazione | 400.000 € per intervento 68 (+ eventuali
2012 primaria e secondaria scorrimenti)
Gennaio Mente Locale - recupero e riuso stazioni | 10.000 € per intervento
2013 FAL e FSE

Quadro sinottico dei Bandi regionali mirati al riuso e alla riqualificazione urbana e territoriale

Pur permanendo sempre costanti queste finalita del risparmio della risorsa suolo, di sviluppo
sostenibile, di integrazione e di partecipazione, le politiche sono articolabili nelle seguenti stagioni e
tematizzazioni, in parte cronologicamente sequenziali, in parte sovrapposte:
- quelle avviate in avvio di legislatura, che nascono a partire dal recupero di fondi residui e da una
prima offerta esplorativa, ovvero un tentativo di sondare la capacita progettuale del territorio,
capacita poi rivelatasi notevole (2006);

- quelle legate all’avvio della gestione dei fondi strutturali 2007-2013 e alla pianificazione strategica
che ha accompagnato questa fase; in questo caso i soggetti protagonisti delle azioni sono le
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municipalita o le loro forme associate;

- quelle piu recenti, di dimensione economica minore per ciascun progetto, ma piu mirate a precisi
ambiti di intervento nel campo del riuso: le cave, il recupero degli alloggi, le opere di urbanizzazione
primaria e secondaria, il rimboschimento, il sostegno ai laboratori urbani, il riuso del patrimonio
pubblico.

In quest’ultimo campo, e ad esempio con I'ultimo bando, pare che si aprano le porte di una nuova
stagione, caratterizzata da alcuni aspetti peculiari:

- Uuna notevole tematizzazione dei contenuti, ovvero della definizione di categorie di situazioni oggetto
delle politiche di riuso, che implica una profonda contestualizzazione; in questo campo gli
approfondimenti conoscitivi, i censimenti dei patrimoni, le mappature della dismissione, le istanze
dei territori, possono essere determinanti per formulare politiche piu aderenti a cid che serve; in tal
modo si auspica che i bandi siano il frutto, il punto di incontro tra le istanze, i saperi, le politiche;

- il coinvolgimento diretto dei privati (i proprietari o il terzo settore) nel riuso e/o nella gestione del
riuso, tema su cui si riflette pit avanti.

7.2.2 Le buone pratiche

La recente iniziativa regionale di Mostra / Convegno sulle politiche di rigenerazione urbana della
Regione Puglia’ annovera come principali ambiti di intervento attuati: le Reti di mobilita; le Citta
con sistemi di interventi; le Reti dei comuni; i Paesaggi costieri; le Periferie; i Centri storici; le Aree
e gli edifici dismessi. La presenza di quest’ultima categoria segnala la centralita del tema del
recupero di aree ed edifici dismessi nelle politiche di governo del territorio della regione Puglia e
come “moltissimi degli interventi legati alla promozione della rigenerazione urbana e territoriale
sono progetti di rifunzionalizzazione e di recupero per esempio di aree ferroviarie e cave dismesse,
ex mattatoi, ex-cinema, ex frantoi ed ex distillerie. In particolare tali aree e/o edifici attraverso i
progetti di rigenerazione diventano Laboratori Urbani, Parchi Urbani o di quartiere, centri
polivalenti, teatri all’aperto e in generale luoghi al servizio della cittadinanza”.

Nella attivita di ricognizione effettuata per la campagna WWF, un focus particolare é stato rivolto
alla selezione dei casi paradigmatici di buone pratiche preferibilmente gia realizzate di riuso degli
spazi dismessi: dai piu storici, per valutarne gli effetti nel lungo periodo, ai piu recenti per
monitorarne la evoluzione, dai quali e possibile trarre alcune indicazioni sui percorsi effettuati e su
cio che ancora serve per mettere a fuoco politiche di riutilizzo. | casi sono articolabili nelle seguenti
tipologie di riuso:

- Recupero manufatti dismessi®: si tratta soprattutto di contenitori industriali non recenti, che hanno dato
forma alle periferie produttive e che oggi si trovano ai margini della citta consolidata o in situazioni di
bordo urbano. Il riuso ¢ stato orientato alla creazione di spazi per la cultura, 1’arte, la creativita;

- Rinaturalizzazione o riuso per fini naturalistici di spazi antropizzati®: sono soprattutto aree di cava, e pill
in generale, luoghi nello spazio rurale segnati da azioni antropiche estremamente invasive, per i quali il
riuso assume il significato di mitigarne o eliminare del tutto gli esiti;

" Rigeneriamo la citta. Generiamo il futuro, tenutasi a Bari il 7 e 8 marzo 2013. http://rigenerazione.regione.puglia.it/

8 Manifatture KNOS (Lecce), Cittadella della cultura (Bari), Museo Pino Pascali (Polignano a mare BA), ExFadda (San Vito dei
Normanni BR), Officine Cantelmo (Lecce).

® Cave di Fantiano (Grottaglie TA), Cava Cafiero (San Ferdinando di Puglia BAT), Rigenerazione degli orti extra-moenia (Ostuni
BR), Rinaturalizzazione delle sponde del fiume Ofanto nel tratto medio basso (BAT).
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- Recupero Cantieri abbandonati*®: sono alcuni casi esemplari di riuso del non finito, mostrando tutte le
problematiche connesse a diversi livelli: giuridico, tecnico, decisionale, gestionale.

- Recupero aree antropizzate vuote in ambito urbano®®: ci si riferisce alle aree urbane o periurbane non
utilizzate e che hanno acquisito nel tempo una condizione di degrado e abbandono che ha profondamente
influenzato anche I’intorno urbano. Queste non sono quindi esattamente aree dismesse, ma piuttosto
spazi tra le cose ai quali non si & mai attribuito un significato e un uso; una condizione diffusissima.

La tendenza prevalente ¢ quella quindi di utilizzare 1’0occasione della dismissione per incrementare
le attrezzature urbane, dotando le citta delle strutture e dei servizi necessari ad elevare la qualita
urbana. La dismissione e in questi casi il volano di una nuova infrastrutturazione delle citta, in
termini ambientali e di servizi; cio e reso possibile dalle dimensioni degli oggetti della dismissione,
solitamente edifici o capannoni, difficilmente di intere aree, quasi mai di aree da assoggettare a
bonifiche. Tutto sommato oggetti semplici e che comportano investimenti anche abbastanza
contenuti, che hanno il pregio di essere capillarmente diffondibili, ma il limite di non riuscire a
intaccare le aree piu grandi e problematiche. Altro carattere dominante & la proprieta, quasi
esclusivamente pubblica, che facilita gli interventi a scopo sociale, spesso promossi dal terzo
settore.

E in effetti e tutta da esplorare la strada appena imboccata del coinvolgimento dei privati e della
rifunzionalizzazione delle aree piu grandi e problematiche: se & pur vero che negli anni a venire ci si
deve orientare verso operazioni che comportano un basso investimento di capitale finanziario e un
alto investimento in capitale di intelligenze, per affrontare il tema della dismissione le risorse
servono. E tanto meno si pud pensare che il riuso sia legato esclusivamente al terzo settore o
comunque a scopi esclusivamente sociali, vista la dimensione del fenomeno; e nemmeno si puo
pensare a un progetto con una destinazione unica, vista la dimensione delle aree dismesse. Infatti va
affrontato il grande problema della dismissione di proprieta privata e del coinvolgimento dei privati
negli interventi, incentivando (il riuso) e scoraggiando (il nuovo), laddove pare che I’unica leva per
poter consentire il riuso sia quella economica e/o volumetrica. E questo pare un problema che ormai
non solo trascende la dimensione regionale e va posto in termini di politiche nazionali, ma va
collocato all’interno delle piu generali politiche per il territorio e per la riduzione del suo spreco.

7.3. La nuova pianificazione paesaggistica?

7.3.1 Il PPTR, il paesaggio, il territorio

Come gia accennato, la Regione Puglia ha introdotto una serie di innovazioni nel proprio sistema
della pianificazione finalizzate ad un governo integrato per la promozione di modelli di sviluppo

10 parco Punta Perotti (Bari), Ex Ospedale di Turi (Turi BA), Centro Polisportivo “Il Castiglio” (Faeto FG), Centro Canali.

1 Parco urbano (San Severo FG), Impianto di fitodepurazione (Alliste LE), Garden faber IACP Via B. Buozzi (Bari), Lab citta
(Barletta BAT).

12 || paragrafo rielabora e integra i contenuti della Relazione generale del Piano Paesaggistico Territoriale Regionale della Puglia.
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sostenibile. Modelli che vedono nell’interpretazione strutturale del territorio e del paesaggio e nei
loro valori patrimoniali gli elementi costituenti la qualita dello sviluppo stesso.

In questo scenario il nuovo Piano Paesaggistico Territoriale Regionale®® rappresenta lo strumento
che ambisce a costituire il quadro di riferimento entro il quale le politiche fin qui descritte - ma piu
in generale ’intero complesso delle politiche territoriali - devono trovare coerenza e reciproca
integrazione. La sua natura territoriale, oltre che paesaggistica in applicazione del Codice dei Beni
culturali e del paesaggio, ha consentito di caratterizzarne fortemente la connotazione strategica e
progettuale, fino alla predisposizione di veri e propri progetti di territorio per il paesaggio regionale.

Il nuovo Piano paesaggistico si candida ad essere strumento per riconoscere, denotare e
rappresentare i principali valori identitari del territorio, percepibili nella rappresentazione dei
paesaggi della Puglia; per definirne le regole d’uso e di trasformazione da parte degli attori
socioeconomici; per porre le condizioni normative e progettuali per la costruzione di valore
aggiunto territoriale come base fondativa di uno sviluppo endogeno, autosostenibile e durevole.

Il principio generale del Piano secondo cui, ad ogni riconoscimento di valore patrimoniale,
corrispondono non solo vincoli, regole e norme, ma anche progetti, incentivi, processi di
mobilitazione di attori sociali, economici culturali, operando il passaggio del valore dei beni
patrimoniali da vincoli a opportunita e risorse, conferisce al Piano una connotazione fortemente
identitaria e statuaria del quadro conoscitivo e una connotazione strategica e progettuale, fino alla
predisposizione di veri e propri progetti di territorio per il paesaggio regionale (progetti di
trasformazione che utilizzano i beni patrimoniali come risorse, mettendoli in valore nel presente).

11 Piano si ¢ inoltre posto 1’obiettivo di dialogare con i principali produttori di paesaggio, con i quali
il PPTR stesso ha avviato il processo di costruzione di un “Manifesto” per formulare un patto di
azioni finalizzate alla valorizzazione del bene comune paesaggio. In questo modo é stato possibile
affiancare al sistema delle tutele del Piano un insieme di progetti socialmente prodotti; ne risulta
una struttura del Piano nella quale si accompagna ogni singola azione normativa di tutela e
valorizzazione del paesaggio e del territorio e ogni obiettivo generale con politiche (azioni e
progetti) volti a favorire le trasformazioni dei campi di azione dei produttori del paesaggio.

7.3.2 Lo scenario strategico

Tra i tre grandi capitoli costitutivi il PPTR - I’Atlante del Patrimonio Ambientale, Territoriale e
Paesaggistico (approccio identitario e statutario), lo Scenario Strategico (visione progettuale), il
Sistema normativo- lo Scenario strategico rappresenta il documento nel quale € maggiormente
evidente I’approccio progettuale, anche in riferimento ai temi di questa trattazione.

Lo Scenario Strategico assume i valori patrimoniali del paesaggio pugliese e li traduce in obiettivi
di trasformazione per contrastare le tendenze in atto al degrado paesaggistico e costruire le

13 a proposta di PPTR & stata approvata con DGR n. 1 del 11/01/2010.
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precondizioni di un diverso sviluppo socioeconomico e territoriale fondato sulla produzione di
valore aggiunto territoriale e paesaggistico. Lo scenario non ha dunque valore direttamente
regolativo, ma articola obiettivi, visioni e progetti che orientano un complesso sistema di azioni e di
norme verso la realizzazione degli orizzonti strategici.

| progetti e i processi della parte strategica del piano non possono che essere multisettoriali e
integrati. Un processo che produce I’autoriproduzione e la valorizzazione delle risorse patrimoniali
del territorio, non puo svilupparne una a scapito di altre: diventano dunque fondamentali le sinergie
fra i diversi interventi settoriali. In questo quadro, essendo il piano paesaggistico cogente per i piani
urbanistici e di settore, esso si configura anche come strumento di valutazione polivalente di questi
piani.

Questa impostazione culturale del piano pugliese indirizza il PPTR ad assumere alcune strategie
territoriali di fondo (che ruotano intorno allo scenario di uno sviluppo locale autosostenibile) in cui
si inquadrano gli obiettivi generali del piano stesso.

7.3.3 Il Patto Citta-Campagna

Gli obiettivi generali e le loro declinazioni specifiche hanno costituito il riferimento per
I’elaborazione dei cinque progetti territoriali per il paesaggio regionale, dei progetti integrati
sperimentali, delle linee guida e, infine, degli obiettivi di qualita paesaggistica e territoriali degli
ambiti di paesaggio.

Con i cinque progetti territoriali si entra nel cuore del carattere progettuale, di costruzione dei
paesaggi al futuro, essi rappresentano le proposte attive di tutela e sviluppo del paesaggio pugliese.

Il progetto del Patto Citta-Campagna, a partire dalle analisi sulle forti criticita delle urbanizzazioni
contemporanee e dai processi di degrado dei paesaggi rurali dovuti ai processi di urbanizzazione
della campagna e industrializzazione dell’agricoltura, risponde all’esigenza di elevare la qualita
dell’abitare sia urbana che rurale con un progetto integrato fra politiche insediative e
agrosilvopastorali, relativo alla riqualificazione dei paesaggi degradati delle periferie e delle
urbanizzazioni diffuse, alla ricostruzione dei margini urbani; alla progettazione di cinture verdi
periurbane e di parchi agricoli multifunzionali; a interventi di riforestazione urbana. Il Patto Citta-
Campagna, il cui nome patto allude ad una profonda integrazione fra le politiche urbanistiche e le
politiche agricole ridefinite nella loro valenza multifunzionale, disegna un territorio regionale in cui
si percepisce con chiarezza il reticolo urbano, i suoi confini verdi le sue relazioni di reciprocita con
il territorio rurale. Gli elementi costitutivi del patto sono la riformulazione, al margine dei nuovi
confini dell’edificato degli antichi ristretti che qualificavano di orti, frutteti e giardini i margini
urbani delle citta storiche; i parchi agricoli multifunzionali sia di valorizzazione di morfotipi rurali
di pregio che possono riqualificare il rapporto fra citta e campagna, sia di riqualificazione di aree
metropolitane degradate; i parchi CO,, di riforestazione periurbana a fini di compensazione di zone
industriali ad elevato degrado ambientale.

Il PPTR ha attribuito allo spazio di confine tra citta e campagna un significato progettuale,
chiamato la campagna del ristretto. Tale termine e stato preso in prestito dalla tradizione dei
paesaggi agricoli che circondavano in passato alcune citta di Puglia ed é stato trasformato in una
sorta di standard di nuova generazione.
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La campagna del ristretto & una fascia di territorio agricolo intorno alla citta che ne inviluppa le sue
frange periferiche. La campagna del ristretto rievoca la ricostruzione degli antichi “ristretti”, un
paesaggio agricolo che nel passato era ricco di relazioni con la citta. Pur essendo ormai scomparsi
perché su quei terreni si sono costruite le successive espansioni urbane, essi vengono pensati dal
Patto Citta Campagna come nuovi spazi agricoli posti ai limiti delle attuali periferie che ne
ripropongono le originarie intenzionalita. 1l significato di questa campagna periurbana si trasforma
rispetto alle diverse relazioni che intrattiene con il contesto. Essa pu0 essere infatti contigua ad aree
produttive, alle maglie larghe e al tessuto compatto o a tessuti di bassa densita. Alle diverse
accezioni corrisponderanno prestazioni differenti. A ciascuna di queste categorie corrisponderanno
regole, prestazioni e trattamenti differenti dei materiali che le costituiscono.

Tra i materiali vi sono tutte quelle attivita di agricoltura a servizio dei cittadini, come gli orti sociali
0 i parchi suburbani, riconnessi agli spazi aperti interclusi della citta. La campagna del ristretto é il
luogo delle nuove porte dove segnare I’incontro tra la citta e la campagna o dove larghi viali
alberati potranno mostrare, come in passato, la transizione dal territorio aperto e agricolo a quello
denso e urbano. L’edilizia rurale diffusa € monumentale non sara piu isolata e “spaesata” nella sub
urbanita ma trovera il modo per entrare nel progetto del ristretto, o attribuendosi alla citta (scuole,
centri servizi, ecc.) o rimanendo nella campagna come residenza rurale, fattorie didattiche, ecc.

La scala della campagna del ristretto riguarda la gran parte delle citta della Puglia e necessita di un
progetto a scala locale per trovare nuove progettualita rispetto alle condizioni specifiche di ogni
contesto urbano e agricolo.

Lo scopo finale & quello di perimetrare con la campagna i confini dell’urbano per evitare consumo
di suolo e spreco di territorio, per promuovere progettualita di prossimita che elevi la qualita
abitativa delle periferie, del margine urbano con vantaggi che si riverberano fino alla citta intera.

| parchi agricoli invece sono territori periurbani piu vasti della campagna del “ristretto”, di scala
comunale o intercomunale, in cui presenza di forte promiscuita di spazi urbani e agricoli richiede
una co-pianificazione in chiave agro urbana. A volte la co-pianificazione si basa su intese spaziali in
termini di intercomunalita, a volte invece ¢ piu forte il carattere sociale perché 1’intesa insorge dal
basso per modi in cui e condivisa dai suoi abitanti Sono territori agro-urbani o agro-ambientali che
propongono forme di agricoltura di prossimita che alle attivita agricole associano le esternalita
dell’agricoltura multifunzionale. Essa ¢ in grado di produrre, oltre ad agricoltura di qualita, ricadute
in termini di salvaguardia idrogeologica, qualita del paesaggio, incremento della biodiversita e
chiusura locale dei cicli, fruibilita dello spazio rurale, valorizzazione dell’edilizia rurale diffusa e
monumentale, attivazione di sistemi economici locali. Il parco agricolo & portatore di nuovi valori
ecologici, sociali, culturali e simbolici.

Rispetto ai caratteri dei diversi territori essi si configurano come parchi agricoli di valorizzazione,
se i territori sono aree agricole di pregio da tutelare e salvaguardare (ad esempio il parco dei Paduli
del Salento); parchi agricoli di riqualificazione se i territori sono compromessi e degradati, in
particolare nelle periferie metropolitane (ad esempio i parchi di Bari, Brindisi, Lecce).

Per la natura e la scala del PPRT, la concreta attuazione delle sue strategie progettuali ¢ affidata a
una molteplicita di soggetti, piani e politiche e singole azioni. Nella consapevolezza di tale
complessita nella sua attuazione, lo stesso PPTR contempla una serie di strumenti atti a garantire il
monitoraggio e I’implementazione del piano stesso: ’istituzione dell” Osservatorio regionale per la

Riutilizziamo I'Italia - Report 2013 75



qualita del paesaggio®, e I’interpretazione data al processo di Valutazione ambientale strategica
(VAS) come supporto attivo alla costruzione del piano e prefigurazione di un insieme di supporti per
il monitoraggio futuro dello stesso. Tali strumenti, nella fase di attuazione del PPTR potranno
offrire un sostegno decisivo nel monitorare eventuali criticita e identificare azioni atte a trattarle
opportunamente.

7.4. Dismissione e riqualificazione del paesaggio nell’area centrale barese

Il territorio metropolitano della citta di Bari ha costituito il banco di prova per misurare e qualificare
all’interno di un contesto specifico e rappresentativo il fenomeno della dismissione, nonché per
avviare una verifica sul campo della coerenza dei quadri interpretativi e della applicabilita delle
strategie progettuali del nuovo Piano Paesaggistico Territoriale Regionale.

Questo territorio, fortemente antropizzato e in cui sono rintracciabili diverse dinamiche di
abbandono, permette di delineare una panoramica ampia, capace di rappresentare sia le dinamiche
strettamente legate al territorio pugliese, che quelle relative pitu genericamente a tutte le citta di
medie dimensioni e alle situazioni metropolitane.

A tal fine la definizione dell’area di indagine si ¢ estesa fino alla prima corona di centri urbani
presenti nell’hinterland, comportando I’inclusione di ambiti urbani, infrastrutturali, produttivi e
agricoli: in sintesi il cuore dell’area metropolitana di Bari. E’ quella stessa area che, nelle strategie
del PPTR, comprende il grande spazio intercluso tra i centri urbani a corona del capoluogo,
destinato alla formazione di un parco agricolo multifunzionale.

Pertanto, ad un ampio spazio prevalentemente antropizzato e in cui come vedremo si registrano
significativi e diffusi episodi di dismissione, si contrappone la visione ordinatrice del PPTR, tesa a
restituire dignita ad ambedue le componenti (citta e campagna) attraverso le forme assunte dai suoi
progetti strategici.

All’interno di quest’area, incrociando le informazioni di database open source™ con la ricognizione
diretta del territorio, e quindi utilizzando un approccio fortemente pragmatico e di visione diretta, &
stata effettuata una mappatura dell’intero territorio, alla ricerca di indizi di dismissione o
abbandono, da verificare quindi poi attraverso altre fonti.

¥ LR n 20/2009 Norme per la pianificazione paesaggistica.

15 Google Earth, Google Street View, Bing, cartografia comunale, archivi delle principali testate locali, ricerche bibliografiche e
riscontro diretto.
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Superficie totale: 224.051.043 mq B
AREE DISMESSE: 7.610.064 mq
AREE ANTROPIZZATE VUOTE:
17.501.487 mq

Totale aree rilevate: 25.120.551 mq
(1104 della siinerficie totale)

L'area centrale barese: mappatura della dismissione e delle aree antropizzate vuote

Tutte le aree della dismissione sono state classificate in base alle categorie che maggiormente
ricorrevano nella esperienza concreta di analisi del territorio: aree produttive, aree militari,
patrimonio pubblico, relitti infrastrutturali, edifici residenziali, edifici storici. Un patrimonio
volumetrico difficilmente quantificabile, ma anzitutto un patrimonio di aree che rappresenta 1’8,5%
delle superfici urbanizzate.

Del totale delle aree dismesse circa i due terzi sono rappresentati dalle aree produttive: grandi e
vecchi impianti industriali, soprattutto risalenti alla prima industrializzazione novecentesca, con un
certo contributo di immobili con valore di archeologia industriale, in situazioni abbastanza prossime
alle aree centrali urbane; ma anche una dismissione recente, dovuta al fallimento degli investimenti
della stagione della industrializzazione del secondo dopoguerra. Le altre aree dismesse, tutte
edificate, sono rappresentate da quelle militari (che, tra effettivamente dismesse e sottoutilizzate,
assommano al 20%), e via via dalle altre categorie citate.

Tuttavia, una piena valutazione del patrimonio territoriale inutilizzato € possibile solo prendendo in
considerazione le aree antropizzate vuote. L’individuazione di questa categoria € stata necessaria
per identificare e quantificare un fenomeno di abbandono strettamente legato al consumo del suolo
ed alle dinamiche di espansione dei centri urbani, ma meno conosciuto, e Spesso ancor meno
percepito dalle stesse comunita: aree destinate a standard non ancora realizzati; in attesa di
trasformazione per edificabilita prevista da piano o aspettativa di varianti o nuovi piani; residuali e
inedificabili per forma e dimensione, giacitura; fasce di rispetto; intercluse ovvero non piu coltivate
perché inglobate nel tessuto urbanizzato.
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Dai dati complessivi sono emerse percentuali impressionanti. Ad esempio si € riscontrato come la
somma delle aree inutilizzate arrivi a comporre 1’11% dell’intero territorio metropolitano (2.512 su
22.405 ha, una quantita corrispondente, se vogliamo, alla superficie di piu di 7 aeroporti come
quello gia presente nell’area). All’interno di queste aree notevole ¢ I’incidenza delle aree
antropizzate vuote, pari al 69,5% del totale delle aree in stato di abbandono, che dimostra come la
dismissione propriamente detta sia solo una parte del problema del degrado e del consumo del
suolo. In particolare le situazioni di “attesa”, all’interno o meno dei processi di pianificazione,
dimostrano quanto spesso i piani generino effetti, soprattutto perversi, anche per le parti non
realizzate. Dunque spesso ¢ la stessa pianificazione causa scatenante di molti processi di abbandono
e sottoutilizzo del territorio.

In definitiva in questo territorio metropolitano si rileva un fenomeno tutt’altro che marginale o
limitato a situazioni peculiari: esso € esteso dal punto di vista spaziale, riguardando tanto la citta
capoluogo quanto i centri urbani contermini; articolato tipologicamente, comprendendo una
molteplicita di situazioni di partenza, di certo con una notevole aliquota di aree produttive dismesse,
ma anche con una molteplicita di altre situazioni, caratterizzate da diversi livelli di compromissione;
presente senza soluzioni di continuita in tutti gli spazi urbani periferici e di margine, attribuendo a
quest’ultimo una connotazione costantemente negativa. In particolare cio che risulta fortemente
compromesso da questo fenomeno € proprio la dimensione paesaggistica del territorio, segnato da
un degrado diffuso e da una periferizzazione estesa.

Pertanto questa pervasivita e strutturalita del fenomeno -cui si alludeva nella prima parte del testo-
non possono che evocare una strategia che sappia andare oltre le singole opportunita offerte dalle
specifiche situazioni e che contempli un approccio sistematicamente orientato al riuso. Un
approccio che, in altri termini, utilizzi tali spazi - e non altri - in modo decisamente preferenziale
per qualsivoglia trasformazione.

In questa visione, il PPTR pare offrire opportunita notevoli. Occorre dunque interrogarsi su quale
possa essere il ruolo strategico di questi spazi della dismissione per dare sostanza agli scenari del
PPTR ed in particolare a quelli della campagna del ristretto e del parco agricolo multifunzionale. E
viceversa occorre interrogarsi su come gli strumenti offerti dal PPTR possano supportare gli
interventi di riuso. Per dare risposte a cio, occorre anzitutto prendere atto delle diverse condizioni di
partenza di queste aree:

- sesi tratta di suoli in attesa, questa attesa andrebbe riconvertita, riorientata verso usi piu sostenibili e
coerenti con gli indirizzi forniti dal PPTR; ovvero creando una sinergia tra le politiche urbanistiche
(eventualmente compensative) e le misure del PSR volte alla costruzione di uno spazio agricolo
multifunzionale (A4sse III, Qualita della vita nelle zone rurali e diversificazione dell’economia
rurale);

- se si tratta di suoli residuali o di fasce di rispetto, per i quali € comunque esclusa una aspettativa
edificatoria, il riuso puo essere orientato verso usi minimi o a basso tenore di trasformazione (orti
sociali), o come elementi della rete ecologica (es. finanziamento primo imboschimento)

- se si tratta di aree destinate a standard non realizzate, I’esperienza dei PIRP e della rigenerazione
ormai insegna come attraverso le pratiche sociali si possa pervenire a interventi di riuso partecipati e
durevoli;

- se si tratta della dismissione propriamente detta, la dimensione, 1’articolazione e la giacitura delle
aree dismesse nel territorio dovranno suggerire politiche specifiche, mirate al consolidamento
insediativo piuttosto che alla restituzione agli usi rurali, ad incrementare le dotazioni urbane
piuttosto che a costruire nuove parti di citta complesse.
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In ultimo, non va trascurata la dimensione temporanea della dismissione o del mancato utilizzo: una
temporaneita che puo spingersi anche in un tempo lungo, dell’ordine di molti anni; basti pensare ai
tempi lunghi di cessione, acquisizione e realizzazione delle aree a per le dotazioni urbane: anni nei
quali si consumano processi di degradazione non solo delle singole specifiche aree oggetto delle
azioni, ma anche dell’intorno, del contesto e persino degli abitanti dei quartieri cosi caratterizzati.
Per rimuovere questa criticita se da un lato i processi di pianificazione possono migliorare le proprie
performance, riducendo o evitando il crearsi di aspettative e contraendo i tempi per 1’attuazione
delle parti pubbliche, dall’altro pare ormai essenziale promuovere usi temporanei e reversibili, che
consentano di manutenere il territorio di preservare le aree e gli interi quartieri dall’impoverimento
di funzioni e valori.

In definitiva, il territorio metropolitano di Bari mostra come al manifestarsi del fenomeno della
dismissione in termini cosi significativi sia possibile associare determinate tipologie di azioni di
riuso, tutte orientate da obiettivi e idee guida comuni. Mostra anche come una visione strategica del
territorio attribuisce valore aggiunto agli interventi di riuso, perché li riscatta da una dimensione
episodica e opportunistica e li inquadra entro un orizzonte comune.

In questa prospettiva, riusare il patrimonio territoriale non obbedisce solo all’obiettivo quantitativo
del contenimento del consumo di suolo, ma traguarda 1’obiettivo della riqualificazione dell’ampio
spazio, anche semantico, del paesaggio. Ma vi é di piu: se il riuso fosse il centro tematico di tutte le
pianificazioni, non solo di quella paesaggistica, avremmo davvero voltato pagina rispetto ai decenni
passati; quei decenni che, coltivando I’idea del nuovo, hanno generato quel deposito immenso di
spazi della incertezza con cui oggi facciamo i conti.
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CAP. 8. PAESAGGI E TERRITORI REGIONALI: TRASFORMAZIONI E
POTENZIALITA DEL RECUPERO

di Alberto Ziparo

8.1. Inquadramento metodologico

Il lavoro puo assumere pregnanza — e I’individuazione delle aree schedate divenire piu efficace e
consistente - se le categorie tematiche riferite alle diverse tipologie di architetture e manufatti, che
caratterizzano il patrimonio costruito dell’archivio ormai vasto proposto dalla ricerca, vengono
incrociate con i problemi ed i caratteri dei contesti o ambiti territoriali riscontrabili nelle diverse
regioni o sub regioni di riferimento.

L’inquadramento strutturale dei diversi contesti o ambiti - componenti dei territori delle varie
regioni - e dei relativi caratteri eco- paesaggistici e socio- territoriali, ovvero la lettura dei territori
per tipologie di situazioni ambientali (esempio: citta storica, poli urbani — metropolitani, fasce
costiere, urbanizzazione rurale / campagna urbanizzata, aree interne a bassa densita sociale e grande
dotazione ambientale ecc.) permette di territorializzare nelle diverse situazioni regionali o sub
regionali lo stato del patrimonio, il degrado ambientale ed il consumo di suolo, I’efficacia di
politiche e strategie, le potenzialita del recupero e i margini per un riutilizzo.

Va sottolineato che la lettura per ambiti dei diversi territori regionali € oggi facilmente riscontrabile,
acquisibile e compilabile — praticamente per tutte le regioni- per esempio dalla documentazione dei
piani paesaggistici o territoriali, di cui ormai tutte le istituzioni regionali italiane sono dotate (si
ricorda che il concetto di ambito & entrato nel Codice dei beni culturali e del paesaggio come
categoria normativa cogente).

Il saggio si propone di avanzare interpretazioni di alcune situazioni regionali (Puglia, Calabria,
Sicilia) partendo dalla lettura delle aree e degli ambiti emergente dai diversi gruppi di ricerca.

I documenti fin qui prodotti — e lo stesso dibattito cosi come riportato nel presente rapporto -
chiariscono i caratteri e i contenuti delle operazioni di analisi e recupero potenziale delle aree
oggetto delle schede. Esse sono da intendersi non tanto semplicemente come processi inerenti il
recupero edilizio — oltre che funzionale - di manufatti e strutture, quanto come riuso socio-
urbanistico e riqualificazione eco- paesaggistica del patrimonio.

La mera giustapposizione di aree, proiettata sul territorio nazionale ed anche sugli ambiti regionali,
rischia di prefigurare unicamente una serie di spot, che possono risultare scarsamente rilevanti ed in
ogni caso non emergenti rispetto ad i caratteri e alle problematiche territoriali, specie se proiettate
sui sistemi di area vasta regionali, interregionali o nazionali.

8.2. Oltre i cluster di spot di aree interessate

Nell’individuazione degli strumenti di lettura dei caratteri morfofunzionali ed eco- paesaggistici, e
delle problematiche socio- urbanistiche dello stato del patrimonio ( ovvero caratteristiche di
degrado condizioni del consumo di suolo nelle varie realta, utilita ed attualita delle destinazioni
d’uso del patrimonio edificato ed in generale urbanizzato; verifiche della sostenibilita possibile,
spaziale e sociale, prossima futura di manufatti e strutture; e ancora riscontrare dell’efficacia delle
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politiche, non soltanto urbanistiche ed edilizie registrate nelle varie aree) appare opportuno, almeno
per alcune regioni caratterizzate dalla approvazione, adozione o redazione recente del piano
paesaggistico , operare una lettura incrociata di caratteri e problematiche dei contesti interessati che,
oltre a fornire quadri di riferimento che legano lo specifico delle aree da analizzare in dettaglio
all’ampiezza ¢ alla scala ¢ al peso delle questioni sollevate- di portata nazionale, e anche sovra-
razionalizzi, giustifichi ed ottimizzi I’individuazione e la scelta delle aree da sottoporre a schedature
e quindi ad analisi dettaglio.

L’interpretazione delle situazioni territoriali puo essere favorita dall’impiego incrociato di due
tipologie di categorizzazione delle letture:

a) individuazione di aree caratterizzate da determinati tematismi e strutture eco- paesaggistiche;

b) inquadramento delle aree di riutilizzo nell’ambito dei contesti, tendenzialmente omogenei,
rilevabili nei territori regionali o sub regionali di riferimento.

L’incrocio tra queste due categorie (tematiche e territoriali) puo connotare le aree individuate per la
schedatura e quindi per I’analisi di dettaglio quali ambienti locali o luoghi emergenti, in quanto
caratterizzati da particolare qualificazione tematica degli elementi di contesto.

Si e operata una simile lettura per le Regioni Puglia, Calabria e Sicilia,in cui i nuovi piani
paesaggistici hanno proposto letture del territorio da prospettive locali a forte connotazione
ecologica.

Tali categorizzazioni appaiono particolarmente coerenti ed idonee a passare dalla
territorializzazione delle grandi problematiche, alla loro proiezione sui territori regionali e
provinciali, all’individuazione di aree da indagare nel dettaglio,perche particolarmente
rappresentative delle grandi questioni sollevate per la ricerca. Inoltre il processo appare atto a
favorire le comparazioni tra le diverse situazioni regionali e territoriali e quindi le letture allargate
dei risultati della ricerca post schedatura, in linea con gli scopi della campagna.

8.3. La caratterizzazione territorialista dei nuovi piani paesaggistici in Puglia, Calabria
e Sicilia

| recenti piani paesaggistici delle tre regioni in questione usano categorie analitiche fortemente
incentrate sui caratteri del patrimonio territoriale e paesaggistico, rispettivamente le “Figure
Territoriali” nel caso della Puglia, i “Paesaggi Locali” nei piani paesaggistici di Ambito Siciliani, i
“Paesaggi Regionali” in Calabria.

Tali categorie di interpretazione del territorio - che poi diventano ambiti di “Scenari di
Riqualificazione e Valorizzazione “ del patrimonio ambientale- appaiono particolarmente idonee
anche a individuare e affermare la funzione del recupero delle aree focalizzate dalla ricerca per il
riutilizzo.

La presenza di Piani Territoriali Paesaggistici a forte caratterizzazione territorialista puo dunque
accentuare i benefici legati al riutilizzo delle aree individuate, intensificandone le relazioni con i
luoghi, gli ambiti di riferimento e attribuendo pluralita di funzioni ai siti individuati. Una simile
prospettiva € immediatamente assumibile nelle realta regionali indicate, che si sono fornite di piani
paesaggistici fortemente incentrati sulla riqualificazione e valorizzazione auto sostenibile del
patrimonio territoriale (Magnaghi, 2000 e 2010).

L’approccio territorialista si connota per individuare la struttura dei luoghi tramite il
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riconoscimento degli elementi portanti, connotanti e qualificanti il patrimonio culturale, ambientale
e territoriale. Le relazioni di fruibilita, accessibilita, agibilita con essi vengono determinati da una
serie di regole, legate prima di tutto alla loro conservazione e qualificazione e dove determinano
anche la possibilita di fruizione sociale. Il riconoscimento dei caratteri strutturanti e la definizione
di regole statutarie per la fruizione del patrimonio costituisce elemento fondante dell’approccio
territorialista alla pianificazione e progettazione urbanistica e paesaggistica.

Nella nostra ricerca questo rende pit immediata la comprensione dei termini del degrado e appunto
della territorializzazione che segna molti dei siti censiti, evidenziandone dissesti e inadeguatezze
negli attuali utilizzi.

Ma i recenti piani paesaggistici aprono a nuove, ulteriori potenzialita legate al riutilizzo dei luoghi
in questione, determinando ruolo e funzione che gli stessi possono giocare rispetto agli intorni e agli
ambiti di riferimento.

In questo senso ¢ da notare 1’ulteriore approfondimento che i recenti piani paesaggistici a matrice
territorialista di Puglia, Calabria e Sicilia propongono circa le categorie analitiche e
programmatiche di interpretazione dei territori regionali e locali. Si va infatti oltre la
caratterizzazione programmatica e normativa rapportabile all’addensamento di valori culturali e
ambientali, gia determinati dal Codice del Paesaggio nel concetto di “ambiti”, per connotare ancor
piu la ricerca di affermazione dei caratteri locali del sistema eco-paesaggistico, tramite 1’uso di
categorie costruite sulla lettura della strutturazione tipo morfologica e paesistica dei contesti
interessati.

In questo quadro i Piani Paesaggistici delle regioni in questione propongono categorie analitiche
dello spazio ambientale gia predisposte all’inquadramento strutturale (Gambino, 1996) dei luoghi
interessati, che — tramite il riconoscimento degli elementi strutturanti, connotanti e qualificanti ne
individuano le imprescindibili necessita di permanenza, e le possibilita di modificazione, legate alla
valorizzazione autosostenibile.

Le categorie utilizzate per una migliore interpretazione del concetto di Ambito sono come si € detto
le “Figure territoriali” nel caso del Piano Pugliese, i “Paesaggi Regionali” in Calabria ed i “Paesaggi
Locali” in Sicilia.

Nel caso pugliese le “Figure territoriali” sono la scomposizione minima delle individualita
territoriali. Entita in cui si evidenziano le specificita dei caratteri persistenti nella lunga durata,
caratterizzate da una particolare struttura morfotipologica, definita a sua volta dalle interazioni di
lunga durata delle componenti antropiche e naturali. Tali “Figure” sono definite in coerenza con
I’individualita dei paesaggi regionali, come emersi dallo studio delle fasi di territorializzazione (M.
Carta in M. Meninni, ed., Urbanistica, n.147).

Analogamente, ma con maggior peso delle componenti tipo morfologico ed eco paesaggistico, le
categorie di lettura del territorio calabrese proposte dal Quadro Territoriale Regionale Paesaggistico
sono i1 “Paesaggi Regionali”. 11 Piano ne individua 14 in tutto il territorio regionale. In ciascun
paesaggio regionale vi & una caratteristica combinazione delle componenti morfologiche ed
ambientali —spesso assai particolari- che seguono il territorio calabrese: gli ambiti specifici che
vengono individuati hanno marcato pesantemente natura ed evoluzione storica della societa
calabrese (“In Calabria il profilo ed il rilievo determina gli assetti sociali” sosteneva Emilio
Cortese) all’interno di ciascun paesaggio regionale si possono poi individuare una serie di
“Paesaggi di area vasta”, ancora piu marcati dalle diverse componenti locali.
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I “Paesaggi locali” presentati per la lettura di ciascun ambito territoriale dal Piano Paesaggistico
Siciliano approssimano questa ulteriore categoria, permettendo una accentuazione dei profili locali
¢ individuando i luoghi come “addensamenti di valori eco-paesaggistici, marcati dalla presenza
qualificante della frammentazione e tipizzazione locale delle componenti ambientali. Tali categorie
di lettura del territorio e del paesaggio sono tali da favorire interpretazioni non neutre, ma
decisamente sancite dall’individuazione dei caratteri specifici dei valori verticali dei luoghi. E
un’interpretazione mirata gia alla riqualificazione e valorizzazione autosostenibile dei contesti.

La prospezione di scenari di futuro possibile permette ulteriori affermazioni delle potenzialita del
patrimonio anche in termini di sostenibilita sociale, in una logica tesa a rendere piu efficace, fino ad
ottimizzare, ruolo e funzioni delle aree individuate per il riutilizzo.

8.4. Il recupero delle aree individuate negli scenari di riqualificazione e valorizzazione
del patrimonio

| cluster di aree da recuperare identificati nelle tre regioni configurano alcuni possibili milestone di
riqualificazione e valorizzazione nell’ambito degli scenari prospettati dai piani paesaggistici.

| piani paesaggistici in questione individuano per gli ambiti regionali —ed in particolare per le loro
specificazioni nei termini trattati al punto precedente- “Scenari di riqualificazione e valorizzazione
auto sostenibile”, che poi vanno a costituire i core progettuali, rispetto ai contenuti programmatici e
normativi degli stessi piani.

Lo scenario ¢ tale da proporre una nuova visione per i contesti interessati: nei casi in questione i
caratteri tipomorfologici ed ecopaesaggistici del patrimonio vengono ricomposti in un disegno a
maglie larghe — lo scenario - costruito nella coniugazione della necessita di recupero e
riqualificazione ecopaesaggistica con le istanze sociali degli abitanti, all’interno di un quadro di
compatibilita, potenzialita e coerenza definita dal riconoscimento di una sorta di statuto dei luoghi.

Il concetto di “Scenario di riqualificazione del contesto”, la “Figura” pugliese, il “Paesaggio
regionale” calabrese, il “paesaggio locale” siciliano permettono di comporre a livello di area vasta o
subregionale le azioni singole o diffuse previste dalla pianificazione o da progetti ad essa riferibili,
compresi i programmi quali POR o FERS.

| progetti o azioni singole di riqualificazione assumono proiezione areale e interessano gli interi
contesti, fino agli ambiti, fino a tutto il territorio regionale.

Le aree individuate per il riutilizzo (le aree dismesse, i margini urbani, i centri e nuclei storici, le
aree ex-agricole, le aree costiere degradate) vengono cosi ricomposte in un disegno che non € piu
solo di riqualificazione spaziale ma, —come ebbe a dire 1’allora Presidente della Regione Sardegna
Soru, nel presentare quel Piano Paesaggistico- va a costituire “il profilo dello sviluppo sostenibile di
questa terra”. Appare evidente in questo quadro 1’incremento di potenzialita nella fruizione delle
aree recuperate, che assumono funzioni e valenze anche per i contesti ed ambiti circostanti, con un
peso legato ai benefici sociali ed ambientali anche indiretti, molto accentuati rispetto a quelli —gia
notevoli- legati al pieno riutilizzo dei siti stessi.

8.5. Il ruolo dei laboratori territoriali per ’affermazione delle aree di recupero negli
scenari di riqualificazione

| Laboratori Territoriali possono costituire strumento di progettazione partecipata degli scenari in
questione e di inserimento, al loro interno,delle aree individuate per il riutilizzo.
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E’ dunque fondamentale la individuazione — ripresa dal gruppo di lavoro rispetto a quanto gia
prodotto dalla disciplina urbanistica e segnatamente, ancora, dal filone territorialista, anche
nell’esperienza testé conclusa della Rete del Nuovo Municipio- di attori sociali allargati e presenti
nei Laboratori Territoriali che affermino le istanze di riutilizzo dell’area, istanze come quelle di
predisposizione di scenari di riqualificazione e valorizzazione sostenibile dei contesti circostanti.

La necessita di Laboratori Territoriali appare consistente; non bastano infatti certo le normative o le
istanze programmatiche dei piani, né tantomeno le attuali debolissime strumentazioni, intenzionali e
istituzionali, della politica ai diversi livelli a garantire I’attuazione delle istanze di riutilizzo. E
neppure I’inserimento delle aree in questione nelle visioni di scenario prospettate per 1 contesti
pugliesi, calabresi e siciliani dai programmi e progetti per le “Figure” ed i “Paesaggi” regionali o
locali.

Il ruolo programmatico e strategico dei Laboratori appare dungque fondamentale.

Certo va considerato che i Laboratori Territoriali necessitano di una continua verifica attualizzata,
anche rispetto alle esperienze recenti, territorialiste e del “Nuovo Municipio”.

Appare netto, nell’approccio, il peso della domanda e dell’intenzionalita sociale nell’organizzazione
dello spazio ambientale. Va chiarito pero che il meccanismo di costruzione del laboratorio di
azione partecipata tra istanze degli abitanti e valori statutari dei luoghi necessita di motivi
sostantivi, linee tentativamente strategiche non facilmente comprensibili in una logica processuale,
troppo fluida. Piu che richiamare profili di governance, tali dinamiche propongono autentiche azioni
di governo dal basso del territorio e della societa (Friedmann, 1993).

Qui va scontata la citata crisi dei quadri istituzionali ai diversi livelli rispetto ai problemi sul
territorio. Proprio contiguamente al progetto territorialista le crescenti esperienze di Nuovi
Municipi, che stanno allargandosi in tutto il paese, dimostrano che esistono enti territoriali, specie
istituzioni decentrate, che riescono ad interagire con la domanda di auto sostenibilita sociale e a dar
luogo a forme gestionali anche innovative. Non € un caso tuttavia che proprio la Rete del Nuovo
Municipio dimostri il maggior ritardo dei soggetti istituzionali meridionali su questioni simili: in
quelle regioni il numero di Nuovi Municipi & esiguo rispetto ai Laboratori Territoriali, in cui il
processo di riterritorializzazione é spesso costruito e gestito da soggetti sociali, politici e scientifici
ancora al di fuori delle istituzioni.

Un esempio interessante,anche se particolare, di assunzione di contenuti e metodi simili a quelli
proposti dal piano territorialista nel Sud ¢ costituito dall’esperienza di Pianificazione Paesistica
della Regione Sicilia degli ultimi anni.

L’approccio seguito nell’ambito di quelle politiche istituzionali, a partire dalle Linee Guida del
Piano Territoriale Paesistico Regionale, richiama infatti quale riferimento sostantivo il progetto
territorialista. Peraltro anche in quella esperienza i soggetti sociali interlocutori del processo sono
decisivi per la prosecuzione, sostanzialmente senza catastrofi, dello stesso a fronte delle ricorrenti
crisi istituzionali: associazioni, comitati, social forum, gli stessi laboratori territoriali siciliani
hanno esercitato in quel caso un’utile pressione rispetto alla positiva tenuta di un percorso di
pianificazione sostenibile della politica territoriale e ambientale regionale (Ziparo, 2003).
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CAP. 9. LOSPRAWL URBANO E LA CONTINUITA DELLA RETE ECOLOGICA

di Bernardino Romano

9.1. La difficile affermazione del paradigma della rete ecologica

La continuita ecologica del territorio & indiscutibilmente influenzata dalla fisionomia del tessuto
insediativo, ma le politiche ambientali in Italia, espresse al livello periferico degli enti locali, hanno
recepito solo in minima parte questa istanza, che fatica ad affermarsi nel dibattito sul governo
urbanistico, sebbene ormai sulla breccia da oltre un decennio. I riferimenti principali della gestione
ambientale restano le aree naturali a regime speciale, nelle varie loro declinazioni, come strumento
prevalente ma molto limitato in termini quantitativi (attualmente meno del 15% del territorio
nazionale); tuttavia le procedure gestionali di queste aree non hanno alcuna possibilita di incidere
sulle dinamiche trasformative delle matrici, ovvero del territorio ordinario che circonda ed
inviluppa le eccellenze naturalistiche riconosciute.

Nella attuale situazione nazionale la questione ha la necessita di essere ricondotta ad una unita di
ragionamento e di azione, distillando i problemi che ne comportano la diluizione della importanza
nel tempo affidandone, quasi casualmente, la responsabilita agli enti locali senza alcun quadro di
riferimento.

La pianificazione in campo ambientale in Italia non e certamente carente come numero assoluto di
provvedimenti. Dalla seconda meta degli anni’ 80 i piani di tipo paesaggistico, quelli delle aree
protette, di gestione dei siti Natura 2000 e delle zone UNESCO, anche senza considerare gli
strumenti ex lege 183/89 (piani di bacino) coprono oltre i 3/4 della superficie nazionale (INU,
2007).

A cio si aggiunge I’integrazione tra politiche di settore per la sostenibilita da parte dalle leggi di
governo del territorio elaborate da alcune regioni dopo il 2000 con riferimento all’energia, ai rifiuti,
al rumore, all’elettromagnetismo, ecc.

Al quadro delineato vanno aggiunte talune politiche agricole che, in un paese come I’ltalia, si
coniugano strettamente e indissolubilmente con ogni altra forma di gestione ambientale e
paesaggistica. Negli ultimi quindici anni il ruolo di questi temi e enormemente cresciuto e le
aziende sono state riconosciute non piu solamente come produttrici di beni primari, ma anche come
erogatrici di servizi alla collettivita, a partire dalla manutenzione del territorio e dalla conservazione
e rigenerazione dei valori culturali custoditi dal mondo rurale (Ferroni, 2010).

In parallelo a questo assestamento di dispositivi di attenzione ambientale, che indubbiamente
presentano carenze nell’interoperabilita e nel dialogo istituzionale, ¢ iniziata progressivamente
I’applicazione del concetto di rete ecologica, dopo circa dieci anni di decantazione scientifica
dell’argomento. E’ possibile, e fors’anche opportuno, tentare di elaborare un bilancio sugli esiti di
quello che é stato definito un paradigma innovativo per la riforma delle politiche ambientali.

Un bilancio dovrebbe avvalersi di qualche indicatore capace di restituire il grado di affermazione
dell’idea nei settori di recepimento potenziale. Da questo punto di vista ¢ possibile gia testimoniare
una pressoché totale indifferenza dei tradizionali veicoli mediatici a carattere divulgativo
(quotidiani, settimanali, radio e televisione) nei confronti della questione, considerando che le reti
ecologiche non hanno goduto di alcuna attenzione da parte di questi pur importanti strumenti di
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pubblica informazione né come prodotto scientifico, né, tantomeno, come simbologia alternativa
nelle pratiche della tutela ambientale.

Al contrario, un certo successo ¢ invece registrabile nell’inserimento di questi particolari oggetti
territoriali negli strumenti di pianificazione provinciale. Sono molto numerose le province che,
senza alcun condizionamento normativo esterno, hanno inserito nei propri piani di coordinamento la
rete ecologica o i corridoi di connessione faunistica o altri elementi affini variamente denominati
(D’Ambrogi, 2010). A fronte di una innegabile volonta amministrativa la variabilita riguarda anche
le modalita di identificazione, di dettaglio, di attendibilita scientifica e, talvolta, di ragionevolezza
tecnica delle proposte. In qualche caso 1’elemento guida sono le specie (nelle multiformi accezioni
fornite dalle abbondanti pubblicazioni specialistiche), in altri casi la vegetazione, qualche volta gli
usi del suolo, oppure le unita di paesaggio che supportano degli schemi e talvolta delle piu
sofisticate strutture a scale anche raffinate (Erba & Di Marino, 2010; Malcevschi, 2010).

Senza approfondire i giudizi sulla qualita delle singole realizzazioni provinciali si deve purtroppo
prendere atto che queste sensibilita locali non possono esprimersi in forma omogenea e coordinata
se perdura la attuale latitanza delle regioni e del governo centrale sulla questione. Del tutto
incontrollabili sono poi le esperienze comunali, sia come numero, sia come metodo in accordo con
quanto gia considerato per le province.

Soffermando per un momento ’attenzione sulle regioni ¢ opportuno precisare che quasi tutte le
leggi sull’uso e la trasformazione del territorio emanate dopo il 2002 contengono riferimenti (anche
questi molto variegati) alle reti ecologiche o ai sistemi di continuita ambientale. Nella maggior parte
dei casi si rileva pero una sostanziale inapplicabilita dei concetti espressi negli articolati a causa dei
vuoti definitori e normativi che, come gia detto, distinguono il settore ad altri livelli di riferimento.
Alcune regioni hanno indubbiamente e pregevolmente tentato di colmare le carenze con propri
sforzi (es. Toscana, Emilia Romagna, Umbria e altre), ma resta un problema di fondo ancora
irrisolto.

L’Umbria e la Lombardia sono le uniche regioni italiane che hanno istituito, completando le
procedure normative, una rete ecologica regionale (Fig.1). La prima, denominata RERU, portandola
ad approvazione nel PUT (Piano Urbanistico Territoriale) e inserendola poi nella Legge n. 11 del
22.02.2005 «Norme in materia di governo del territorio: pianificazione urbanistica comunale» (artt.
46 e 47 del Capo V), all’interno di un articolato che individua gli oggetti territoriali componenti e
detta indirizzi di uso e trasformazione coerenti. Successivamente, sempre 1’Umbria, inserisce la
RERU nella L.R. del 26.06.2009, n.13 (Norme per il governo del territorio e la pianificazione e per
il rilancio dell’economia attraverso la riqualificazione del patrimonio edilizio esistente), indicandola
all’Art. 27 come contenuto sostanziale dei Piani Territoriali di Coordinamento Provinciale.

La Regione Lombardia con DGR n. 8/8515 del 26.11.2008 integrata con DGR n. 8/10962 del
30.12.2009 ha approvato il disegno di rete ecologica regionale (RER) riconoscendola come
infrastruttura prioritaria del Piano Territoriale Regionale e come strumento di indirizzo per la
pianificazione regionale e locale.
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Fig. 1. Particolari geografici delle reti ecologiche dell’Umbria e della Lombardia (Regione Umbria, 2009; Regione
Lombardia,

http://www.regione.lombardia.it/cs/Satellite?c=Redazionale_P&childpagename=DG_Ambiente%2FDetail&cid=1213311300152&pagename=DG_QAWrapper

Se le regioni hanno abdicato all’iniziativa provinciale, 0 Stato centrale non ha mai ritenuto di
pronunciarsi sull’argomento con una iniziativa legislativa mirata, pur promuovendo negli anni
episodiche azioni per mezzo del Ministero dell’Ambiente oppure, piu corposamente, dell’APAT
(oggi ISPRA).

L’attenzione di Stato e Regioni ¢ stata, quando ¢ stata, piuttosto assorbita dalla cosiddetta “Rete
Natura 20007, ovvero dall’insieme (perché ancora di insieme si tratta e non di sistema) dei Siti di
Interesse Comunitario (SIC) e delle Zone di Protezione Speciale (ZPS) introdotte dalla Direttiva
comunitaria ‘“Habitat”. Si tratta, come ¢ noto, di oltre 2300 siti con una superficie totale di quasi
4.500.000 ettari, parzialmente coincidenti con le aree protette e, mediamente alla scala nazionale,
distanti tra loro circa 8 km. I dati si modificano appena se si considerano gli spazi in qualche modo
tutelati derivanti dall’inviluppo geografico delle aree protette e dei siti Natura 2000: superfici medie
di circa 2600 ettari e distanze reciproche dell’ordine dei 7 km.

Indubbiamente tra alcuni di questi gangli (SIC o ZPS) si verificano scambi biotici attraverso tessuti
territoriali connettivi, ma queste funzioni e i luoghi che le supportano sono inesistenti per la legge
italiana. Quand’anche probabilisticamente siano presenti, va precisato che le loro funzioni
ecosistemiche si esplicano in un territorio nazionale che vede meno del 14% della propria
estensione al di fuori di un raggio di portata di 5 km dal piu vicino agglomerato urbano, il 25%
considerando un raggio di 3,5 km. (Romano & Zullo, 2010).

In sostanza si puo affermare che gli organismi di governo territoriale nazionale, ai vari livelli di
competenza, ancor oggi si scoprono affezionati alle tradizionali forme della tutela insulare,
manifestando una limitata capacita di proiettare le politiche verso la rete operando quell’auspicabile
salto concettuale dalla conservazione dell’habitat, come perimetro topografico, a quella
dell’ecosistema come complesso di processi e di geografie.

9.2. Approcci di politica territoriale

Il dibattito sulle reti ecologiche si sta sviluppando ormai da alcuni anni conducendo indubbiamente
a forme di profonda revisione della filosofia della conservazione, pur senza indurre ancora uno
scenario certo sul versante applicativo, sia tecnico che di governance.
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Il riferimento principale della politica ambientale restano come si é detto le aree naturali protette,
ottenendo risultati che hanno gia manifestato da tempo delle fragilita dovute alla insularizzazione.
E’ vero che una lieve opportunita di esportazione di metodologie di governo del territorio € legata
alla proposizione di modelli alternativi e virtuosi, oltreché piu efficaci sotto alcuni punti di vista, ma
si tratta comunque di un processo legato a sensibilita locali e isolate.

Il particolare meccanismo delle politiche territoriali differenziali e riscontrabile non solamente in
Italia ma in tutto il Mondo, dove storicamente ¢ assolutamente prevalente 1’azione di conservazione
messa in atto per mezzo di aree protette, e ancor oggi sono molto limitate le esperienze alternative.

E’ ben noto come il ruolo di conservazione della biodiversitd nazionale sia si demandato alla
presenza delle aree a vincolo speciale, ma non solo. Quest’ultima locuzione sostanzia un ruolo che ¢
stato svolto da territori spesso anonimi, apparentemente privi dei connotati di qualita che
generalmente, insieme ai caratteri percettivi, segnalano e giustificano 1’istituzione di una riserva
naturale. Del resto non € pensabile che alcune specie di fauna selvatica molto vagili, e necessitanti
di ampi spazi vitali, possano essere ancora presenti in aree geografiche a medio-alta densita
insediativa - come ad esempio il settore peninsulare italiano - solamente avvalendosi di alcuni
comprensori naturali tutelati.

Utilizzando i criteri metodologici che le scienze della pianificazione propongono e che godono di
pitl ampia esperienza applicativa, si ritiene che le reti ecologiche possano essere affrontate secondo
due approcci, uno zonale e 1’altro di urban policy verso i quali € necessario oggi soffermare
I’attenzione in quanto alcune ricerche dimostrano come ci siano ancora importanti margini di

recupero della qualita delle matrici.

Lo zoning approach (Fig. 2) presuppone la individuazione di corridoi ecologici con criteri simili a
quelli usati per i siti Natura 2000, identificando pertanto una nuova categoria di aree di attenzione
ambientale riprendendo e alcune proposte gia formulate in occasione della ricerca sulla
riclassificazione delle aree protette promossa dal Ministero dell’Ambiente (Gambino et alii, 2003),
nella quale si individuavano le aree di riequilibrio ecologico all’interno della tradizionale
nomenclatura zonale (Tab. 1).

Zoning approach

Fig. .2. Configurazione della struttura territoriale di conservazione ambientale con i corridoi ecologici individuati
come categoria zonale

AW (Ib): aree wilderness

PN (II): parchi naturali, d’interesse nazionale (PNN) e d’interesse regionale (PNR)

MN (111): monumenti naturali ed aree assimilabili

RN (la, IV): riserve naturali terrestri e marine-terrestri

RM (la, IV): riserve marine
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PP (V): paesaggi protetti

AGS (VI): (opzionale) aree per la gestione sostenibile di determinate risorse

ARE (?): aree di riequilibrio ecologico

Tab. 1. Ipotesi di riordino e integrazione della classificazione in atto per I'ltalia con indicata tra parentesi la
categoria IUCN piu prossima (tratto da. Gambino et alii, 2003)

Le ARE (aree di riequilibrio ecologico), secondo la ricerca citata, sono generalmente di piccola
dimensione, in situazioni di degrado ambientale e paesistico, da recuperare e riqualificare in senso
naturalistico, anche allo scopo di rimuovere o attenuare barriere, fratture, discontinuita e criticita
nelle reti ecologiche e ambientali. Gli obiettivi di gestione riguardano prioritariamente il riequilibrio
ecologico, la ricostituzione di servizi ambientali deteriorati e la tutela di habitat o specie
particolarmente minacciati. Le autorita competenti per la loro istituzione (Stato, Regioni, Enti
locali) devono assicurare che la gestione corrisponda ai suddetti obiettivi, con gli strumenti ordinari
di gestione del territorio, apposite regolamentazioni delle attivita consentite ed eventuali progetti
integrati d’intervento. Le misure di protezione, eventualmente estese al contesto, includono di
regola il controllo degli accessi e il monitoraggio dei processi di riqualificazione.

L’idoneita ecologica dovrebbe evidentemente essere il primo requisito per I’individuazione delle
ARE, ma va tenuta in conto anche 1’esigenza di mantenere una disponibilita a lungo termine di
questi siti, evitando che possano soccombere alle ordinarie attivita trasformative. Nelle circostanze
territoriali diffuse alla scala nazionale, nelle quali le comunita locali gia accettano poco i vincoli
ambientali, la priorita di idoneita va affiancata alla mitigazione dei dissensi economici e dei conflitti
sociali. Potrebbero essere individuate allo scopo aree inadatte alla trasformazione urbanistica per
ragioni fisico-geomorfologiche, di rischio (esondazioni, frane, sismico) o di proprieta pubblica o di
facile acquisizione pubblica (usi civici, demanio..).

Seguendo i criteri accennati non é detto quindi che le aree individuate siano quelle di massima
efficienza eco-relazionale, ma nell’immediato sembra piu urgente costituire un capitale territoriale
di connettivita almeno potenziale, sempre migliorabile in tempi successivi, quando la
consapevolezza politica e la sensibilita collettiva dovessero raggiungere livelli maggiori.

Per tale ragione su queste aree dovrebbero applicarsi vincoli passivi (divieto di attivita venatoria, di
edificazione permanente o precaria) consentendo eventualmente attivita agricole/forestali e - se
totalmente deframmentate - il transito sulle strade.

Un’azione come quella descritta potrebbe garantire I’incolumita ambientale delle aree individuate a
lungo termine (30-50 anni) come accade anche per il sistema N2000-AP (invarianti ambientali).

Perseguendo questa ipotesi di ricerca di connessione con matrice non collaborante, ipotesi
certamente sub-ottima, non sara indubbiamente facile individuare linee di connessione soddisfacenti
sia sotto il profilo funzionale che spaziale, soprattutto in considerazione delle distanze medie di
separazione degli aggregati N2000+AP nelle regioni italiane.

Questo parametro di connessione (Fig. 3) e espresso mediante la distanza media tra patches isolate
di rilevanza ecologica é stato di recente codificato come FRD (Fragmentation Reduction Index) e
elaborato per tutte le regioni italiane (Romano & Zullo, 2012). L’FRDs, viene definito come la
distanza media tra gli elementi considerati (aree biopermeabili, SIC, aree protette) che € necessario
colmare con interventi di riconnessione spaziale per ridurre la attuale frammentazione del 50%. La
Fig. 4 mostra il valore dell’indice FRDsy nei casi delle regioni Toscana, Umbria e Marche per
I’aggregazione geografica tra aree protette e siti natura 2000. Per le regioni indicate varia da 1 km a
quasi 2,5 km, e quella media nazionale ¢ dell’ordine dei 2 km. Il corrispondente indice FRDg,
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analogo nella formulazione all’FRDsp, ma relativo ad un abbattimento della frammentazione
dell’80%, presenta valori oltremodo dilatati variabili dai 4,5 km ad oltre 5 km. Identificare settori
territoriali da gestire in forma finalizzata in grado di colmare queste distanze non e semplice,
considerando il grande assortimento dell’ecomosaico italiano, la diffusione delle parti urbanizzate e
la minuta distribuzione delle proprieta fondiarie.
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Fig. 3. Schema metodologico per il calcolo degli indici FRDsg e FRDg,
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Fig. 4. Diagrammi di riduzione della frammentazione delle aree derivate dall’aggregazione di aree protette e siti
Natura 2000. Indicati in grigio scuro e grigio chiaro i valori dell’indice FRDsy € FRDg, (distanze da colmare
per ridurre la frammentazione attuale rispettivamente del 50% e dell’80%) per le tre regioni Marche,
Umbria e Toscana.

Non é indispensabile che a tempi brevi si debba ricorrere per le ARE a forme di pianificazione, né a
interventi di altro tipo, ma gli ambiti individuati come detto costituiscono i siti di possibile progetto
degli elementi funzionali connettivi delle future reti ecologiche con criteri dipendenti dalle
sensibilita tecnico-politiche del momento e dalle risorse a disposizione. Del resto alcune esperienze
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europee, tra cui emerge quella olandese (van Langevelde, 1994) dimostrano I’efficienza di
procedure cosi condotte.

Tali aree sono relativamente facili da trattare giuridicamente (sono categorie particolari di AP), e
dovrebbero essere istituite dalle regioni con leggi finalizzate alla biodiversita/rete ecologica.

Evidentemente, come tutte le procedure zonali, sono in agguato i ben noti problemi collaterali,
come il rischio di consentire indirettamente il degrado ambientale delle aree adiacenti a regime
ordinario.

L’approccio alternativo, teoricamente piu efficiente, ¢ quello definibile urban policy approach (Fig.
5). Questa modalita, ampiamente trattata anch’essa nella letteratura settoriale, ¢ nota anche come
territorializzazione delle politiche ambientali (Gambino, 2001) e comporta una maturazione
profonda di considerazione dell’ambiente nelle agende politiche alla scala nazionale e locale. La
rete ecologica, e in particolare le linee di connessione del sistema N2000-AP, derivano da attenzioni
applicate in sede di governo del territorio ordinario (politiche urbanistiche) contenute negli
strumenti di pianificazione di coordinamento, strategici e operativi.

Urban policy approach

Fig. 5. Configurazione della struttura territoriale di conservazione ambientale con matrice collaborante e
deframmentazioni sistematiche e generalizzate delle barriere eco-biologiche

Un tale approccio ecosistemico alla pianificazione comporta il ricorso a dispositivi di progettazione
dell’insediamento e delle infrastrutture che pratichino sistematicamente la deframmentazione delle
occlusioni verso i flussi biotici, il mantenimento dei varchi residuali gia presenti, la compattezza
dell’urbanizzato evitando i ben noti fenomeni di sprawl e di artificializzazione incontrollata del
territorio.

Cio comporterebbe la disponibilita, negli hinterland di adiacenza dei sistemi N2000-AP, di piu linee
di connettivita, con intuibili vantaggi sulla biodiversita, ma nel contempo é una soluzione (ottima)
che necessita, per essere perseguita, ancora di un lungo periodo di maturazione della sensibilita
tecnico-politica. L’allungarsi dei tempi porterebbe a un ulteriore, progressivo grado di erosione
degli spazi connettivi con rischio di soppressione totale degli stessi in alcuni hinterland e
insularizzazione irreversibile dei sistemi N2000-AP.

D’altra parte ben diverso appare il quadro dell’impegno tecnico-politico necessario per risolvere la
frammentazione secondo questa procedura con matrice collaborante, riferendosi alla
configurazione territoriale della biopermeabilita che distingue i settori territoriali non interessati da
urbanizzazioni o, in ogni modo, da forme d’uso antropico intensivo, ivi comprese alcune
localizzazioni agricole con forte impatto produttivo (Romano, 2000; Battisti & Romano,2007).

Nelle stesse tre regioni campione prese ad esempio nel caso dello zoning approach I’indice FRDsg €
dell’ordine medio dei 150 m (135,81 m per le Marche, 159,93 m per ’Umbria, 179,14 m per la
Toscana) una distanza di connessione spaziale di pertinenza quasi di progetto architettonico-
urbanistico prima ancora che di piano (Fig. 6). Anche mirando ad un obiettivo di riduzione
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dell’80% della frammentazione attuale (indice FRDgp), i valori delle distanze coinvolte restano
piuttosto contenuti (277,20 m per le Marche, 348,63 m per ’Umbria, 400,29 m per la Toscana).

Le energie tecniche, finanziarie e politiche da impiegare per raggiungere I’obiettivo della
connessione sono in questo caso molto piu modeste complessivamente e, nella maggior parte delle
situazioni nazionali, possono essere limitate alla sfera delle attenzioni e delle precauzioni operative
dei piani e degli interventi, assorbendo nelle sedi di VAS (Valutazione Ambientale Strategica)e di
VINCA (Valutazione di Incidenza Ambientale) una quota consistente delle azioni da porre in atto.
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Fig. 6. Diagrammi di riduzione della frammentazione delle aree biopermeabili. Indicati in grigio chiaro e in grigio
scuro i valori dell’indice FRDsq e dell’FRDg, (distanze da colmare per ridurre la frammentazione attuale
rispettivamente del 50% e dell ' 80%,) per le tre regioni Marche, Umbria e Toscana.

Da quanto esposto emergono ben pochi dubbi che I’approccio di politica urbanistica, cio¢ di ri-
considerazione del territorio nella sua interezza, comporti un ribaltamento concettuale delle tecniche
analitico-classificatorie che hanno contraddistinto le procedure di elaborazione della conoscenza
ambientale e di pianificazione condotte fino agli anni *90. La distinzione deterministica e manichea
tra territorio ad elevato valore naturalistico e territorio a valore basso o nullo viene completamente
smantellata dalla consapevolezza che la conservazione della biodiversita e dei piu importanti
processi ecologici (dispersione, cicli dell’acqua e dei nutrienti, stoccaggio del carbonio ecc.) non
puo essere conseguita proseguendo esclusivamente sulla linea di salvaguardia delle aree protette,
ma é indispensabile ricorrere a modelli diversi di gestione ambientale che, nella letteratura
specialistica prodotta a partire dalla meta degli anni 90, sono stati collocati nella categoria
progettuale delle reti ecologiche che vedono nelle aree protette una componente comunque
irrinunciabile.

Attribuire un significato ecologico relazionale, e quindi un ruolo ecosistemico non necessariamente
secondario, a settori territoriali quali gli incolti, i coltivi in abbandono, le aree incendiate, i boschi
degradati ed altre aree, anche dismesse, che la tradizione urbanistica ha sempre relegato ad una
posizione inessenziale e considerato, nella migliore delle ipotesi, come stati di pre-urbanizzazione
ineluttabile, richiede una revisione profonda dei paradigmi programmatici e crea, negli attuali
equilibri degli interessi produttivi, imprenditoriali e politici incentrati sul territorio, uno
sbilanciamento nelle certezze acquisite, foriero di vigorose contrapposizioni. Tale approccio
sottolinea come non sia possibile conservare specie, comunita, ecosistemi secondo vincoli con
soglie di tipo “tutto (aree protette)-nulla (ambiti marginali, degradati, in evoluzione, ecc.)” ma
occorre evidenziare dinamiche nel tempo ed eterogeneita nello spazio secondo un orientamento che
tenga conto dei gradienti ambientali di risorse, organismi, processi.

Il recente filone della connectivity conservation si prefigge 1’obiettivo generale di mitigare,
attraverso opportune strategie, gli effetti della frammentazione ambientale su specie, comunita,
ecosistemi e processi ecologici (Crooks e Sanjayan, 2006). Nella pianificazione di rete ecologica le
specifiche modalita di azione promosse dagli Enti territoriali (Jongman, 1995; APAT, 2003;
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Jongman e Pungetti, 2004) si possono pertanto configurare come strategie di conservazione a tutti
gli effetti.

La rete ecologica dovrebbe, quindi, inserirsi sia tra le strategie di pianificazione territoriale
ambientale sia tra quelle di conservazione, dove queste ultime vanno riguardate non solamente
nell’ottica naturalistica tradizionale, ma anche secondo quella, piu utilitaristica ed economicamente
fondamentale, dei servizi ecosistemici (Santolini et alii, 2010). Secondo questo taglio non é pertanto
possibile sviluppare strategie che possono definirsi di conservazione senza specificare gli obiettivi
specifici nel tempo e nello spazio. Tuttavia, malgrado molti esempi siano disponibili a scale
differenti (da comunale/provinciale, a regionale/nazionale, a continentale), un elemento di
debolezza di questi piani, letti come strumenti di conservazione oltre che di ordinaria
pianificazione, e rappresentato dalla mancanza di obiettivi specifici definiti a priori e di indicatori
che possono essere monitorabili nel tempo, cosi da consentire una valutazione dell’efficacia di tali
azioni (mitigazione degli effetti della frammentazione ambientale; conservazione della connettivita
per specie sensibili: Boitani, 2000; Battisti, 2003).
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CAP. 10. COSTRUIRE NUOVI HABITAT CONTRO IL CONSUMO DI SUOLO: IL
CASO DELLA PIANA FIORENTINA

di Carlo Scoccianti

In Italia, nel corso di appena mezzo secolo, l'identita storica di molti luoghi, in particolare nei
fondovalle, nelle pianure e sulle coste, e stata completamente cancellata e soppiantata da nuovi
assetti urbanistici il cui prodotto ha reso tutti questi territori omogenei quanto a banalita e a capacita
di produrre alienazione e tristezza. Indipendentemente dalle pressioni politiche locali, quasi sempre
spinte da una miopia sconcertante dettata dalla ricerca di un immediato tornaconto delle piu potenti
parti in gioco, queste scelte di pianificazione possono essere sempre ricondotte alla mancanza di
una visione culturale d'insieme e, piu precisamente, ad una totale assenza del concetto di patrimonio
territoriale.

E proprio lo sperpero smodato di questo valore collettivo in termini decisionali e successivamente
tecnico-progettuali, al contrario di quanto accadrebbe con una pianificazione seriamente ragionata,
accorta e posata, che ha prodotto e sta ancora producendo danni sempre piu pesanti e sempre meno
arginabili e di conseguenza fortissimi rischi per la salute del sistema, che, detto in altri termini,
significa la salute e la qualita della vita delle popolazioni residenti.

Sembra superfluo ricordare, fra gli esempi piu evidenti, i casi sempre piu frequenti di alluvioni
devastanti nelle valli o nelle pianure, che ci ricordano ormai con ordinaria puntualita lI'inverosimile
livello di rischio che abbiamo innescato in vastissime aree densamente abitate. Davanti a questi
fenomeni, rispetto ai quali ben pochi hanno oggi ancora il coraggio di meravigliarsi, spesso ci si
limita perd curiosamente ad additare come responsabile la passata pianificazione urbanistica. Se,
come si dice, sbagliare € umano e perseverare e diabolico, come mai si continua a ricostruire di
nuovo negli stessi luoghi a rischio e addirittura si vanno a occupare progressivamente ulteriori
nuove aree in queste stesse zone? Oggi questo modo di agire non puo piu essere licenziato
semplicisticamente con parole come sottocultura o incompetenza perché alla luce di tutti i fatti
accaduti é ridicolo parlare ancora di scarsa conoscenza: si deve piuttosto parlare di grave negligenza
e di vero e proprio dolo.

Se dunque, almeno in molte aree, da questa via senza ritorno sembra per0 ancora oggi
incredibilmente difficile o almeno molto, molto lungo uscire con un immediato dietro front, devono
essere scelte altre strategie capaci di innescare diversi modi di agire a partire da un reale rispetto per
il territorio inteso come patrimonio.

Questo articolo prende cosi in considerazione un innovativo modello di azione territoriale messo in
pratica con successo da molti anni nella Piana Fiorentina.

10.1. La Piana Fiorentina: dalla situazione storica del territorio alle tendenze attuali
della pianificazione

In Italia come in Europa nella maggioranza dei casi discutere della peculiarita di un luogo dal punto
di vista paesaggistico e pressoché equivalente a parlare della peculiarita dello stesso dal punto di
vista della sua funzionalita ecologica tipica. Entrambi gli aspetti sono due facce interpretative della
medesima medaglia e sono il frutto di quanto si é affermato e determinato nel corso dei secoli
passati. In ogni territorio pero si notano aree piu 0 meno vaste che fanno eccezione: si tratta di tutte
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quelle zone che hanno subito recentemente trasformazioni pesanti a seguito delle quali esse non
pOsSsSONo piu vantare una propria originaria identita né di tipo paesaggistico né di tipo ecologico.

Il caso preso in esame rientra a pieno titolo fra questo tipo di situazioni. Si tratta dell'area
pianeggiante posta a nord ovest di Firenze che é stata duramente compromessa in molte sue parti
nel corso degli ultimi 50 anni e che ancora oggi € fatta oggetto di ulteriori paranoiche volonta, sia
pubbliche che private, di espansione del costruito.

E interessante innanzitutto osservare che rispetto a tutto il contesto ambientale che circonda il
capoluogo toscano, caratterizzato da ambienti di tipo collinare, questa modesta zona pianeggiante di
origine alluvionale rappresenta di fatto una parte minima. Almeno in senso teorico dunque, sulla
base di un puro criterio di rarita, questo tipo di paesaggio di pianura (0 sempre per dirlo in altri
termini equivalenti, questa area con la sua specifica funzionalita ecologica) avrebbe dovuto meritare
una forte attenzione da parte di chi ha governato e pianificato nelle ultime decadi. L'importanza di
questo patrimonio territoriale, proprio per il fatto che non ha eguali nel restante contesto fiorentino,
era quindi molto evidente ma nemmeno in minima parte questo € stato preso in considerazione. Di
conseguenza oggi la Piana appare quasi totalmente modificata nel suo assetto ecologico e
paesagagistico originario.

Gli ambienti palustri e semipalustri naturali, tanto per citare solo l'elemento certamente piu
caratteristico conosciuto, abbondanti nei secoli passati in questa pianura sono completamente
scomparsi da tempo cosi come, nelle zone rimaste ancora libere da costruzioni, tutto cio che
contraddistingueva fino a poche decine di anni fa la trama del territorio agricolo tipico, come la rete
delle siepi campestri, i fossi, gli stradelli e le singole unita abitative agresti.

Il processo di bonifica e trasformazione del territorio e stato cosi ampio che ha determinato, oltre al
forte danno sull’ambiente e sul paesaggio, un gravissimo aumento del rischio idraulico. Qui, come
in altre aree pianeggianti della Penisola, la distruzione delle zone palustri prima e 1’ampia
occupazione di suolo con costruzioni di ogni tipo dopo ha infatti significato la scomparsa degli
spazi aperti dove le acque potevano esondare nei momenti di piena. In particolare dagli anni '50 ad
0ggi questo progressivo e massiccio processo di occupazione del suolo non solo ha sempre piu
esposto al grave rischio di alluvione le stesse nuove aree edificate, evidentemente collocate
urbanisticamente nel luogo meno adatto, ma ha determinato anche un forte aumento dello stesso
problema (rischio idraulico) nelle altre aree urbanizzate (quelle storiche poste ai piedi delle colline
circostanti), proprio perché non piu protette come un tempo dalla presenza al centro della pianura di
spazi liberi a disposizione per I’esondazione naturale.

Visto con gli occhi attuali, quanto avvenuto negli ultimi anni sembra pero solo in parte attribuibile
ad un processo casuale dettato dall'incompetenza e dal conseguente mal governo della risorsa
territoriale (nei suoi vari aspetti paesaggistici, naturalistici ed idraulici). In realta anno dopo anno
tutto il processo si € sempre piu incanalato in una ostinata e precisa scelta politico-amministrativa di
area vasta di sopprimere definitivamente I'identita di questo luogo. E come se si fosse voluto creare
ad arte uno stato progressivo di disordine e di svilimento delle caratteristiche dell'area, che a sua
volta potesse giustificarne un'ulteriore possibilita di saturazione con qualsiasi nuovo tipo di
progetto.

L'area nel suo complesso appare dunque oggi uno dei territori maggiormente urbanizzati della
Penisola rendendo ancora piu facile I'azione di chi, in modo perverso, continua a candidare il luogo
al ruolo di contenitore perfetto (ripostiglio o fogna) per tutto cido che € ritenuto scomodo o
sgradevole per la citta fiorentina sensu strictu. Poco importa dunque se una vastissima fetta di
popolazione dell'area fiorentina vive nei comuni di questa fascia di territorio (Sesto Fiorentino,
Campi Bisenzio, Signa, Lastra a Signa e Scandicci) e un‘altra grandissima fetta di popolazione vi
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prende contatto ogni giorno per motivi di lavoro o altro (dalle stime della stessa Regione Toscana si
parla addirittura fino al 60% dei cittadini toscani). Ancor meno importa se questa stessa area € la piu
importante (si potrebbe quasi dire l'unica) porta di ingresso a Firenze da ogni direzione si provenga
(Autostrada Al; Ferrovia Milano-Roma; Autostrada Firenze-Mare All; Ferrovia Pisa-Firenze;
Superstrada Firenze-Pisa-Livorno).

Per avere piu mano libera, evidentemente, qui il paesaggio non doveva contare piu nulla. Tutte le
grandi decisioni del recente passato e ancora quelle dell'attuale Amministrazione del capoluogo
tentano di imporre il silenzio su questo argomento. E palesemente in atto in questi ultimi anni un
ulteriore notevole sforzo politico di Firenze nel cercare di decretare al piu presto la definitiva
scomparsa di questo territorio: il consumo di suolo, dell'ultimo suolo rimasto ancora libero da
infrastrutture, fa parte ancora oggi della grande manovra coercitiva della citta pitu grande a discapito
delle aree amministrate dai comuni vicini piu piccoli. Firenze dunque impone con sprezzante
superiorita la cancellazione dell'identita paesaggistica dei luoghi di questi comuni, con la
dissoluzione di ogni loro aspetto storico-paesaggistico-naturalistico, nonché contestualmente e
conseguentemente la cancellazione dell'identita propria delle singole comunita presenti.

10.2. La nuova strategia di intervento

All'interno di una situazione territoriale cosi aspra e complessa &€ maturata dagli anni '90 ad oggi una
nuova strategia di intervento, promossa dall'autore per conto del WWF Toscana.

Si tratta di un piano molto determinato e articolato di riscatto della dignita del territorio rimasto
ancora libero da infrastrutture, che trova la sua attuazione attraverso la presa in consegna di vaste
aree di territorio e la loro trasformazione in nuove zone di grande valore ecologico-funzionale ed
estetico-paesaggistico, a cominciare dalla ricostruzione delle famose antiche paludi scomparse
ormai da molte decine di anni.

All'inizio, circa 20 anni fa, questo progetto poteva sembrare senza dubbio molto ambizioso, se non
addirittura utopistico, ma le varie realizzazioni susseguitesi nel tempo hanno suscitato nella
popolazione e negli enti locali un interesse cosi vivo che via via sono stati sempre piu humerosi i
soggetti pubblici e privati che hanno fatto domanda per entrare in questo nuovo particolare sistema
territoriale, mettendo a disposizione ulteriori aree da riprogettare e tutelare.

Anno dopo anno si & proceduto alla costruzione di un insieme di nuovi luoghi, pianificati e
progettati nei dettagli tecnici dall'autore, ove é presente di nuovo lo storico paesaggio che fino a
pochi anni prima sembrava destinato a restare solo nell'ambito delle antiche leggende locali.

Il sistema, in costante aumento, si compone di varie aree che si estendono per decine e decine di
ettari. Questi paesaggi di straordinario interesse sia ambientale che estetico si richiamano I'un l'altro
e sono i nodi di una nuova rete ecologica diffusa in tutta la pianura.

Il sistema si fonda sulla partecipazione in primo luogo di quattro Amministrazioni comunali (Campi
Bisenzio, Sesto Fiorentino, Signa e Lastra a Signa) e poi di molti altri soggetti territorialmente
competenti fra cui I'Universita degli Studi di Firenze (Nuovo Polo Scientifico Universitario di Sesto
Fiorentino), i tre Consorzi di Bonifica, il Consorzio Quadrifoglio (ente deputato alla raccolta e allo
smaltimento dei rifiuti dell'area fiorentina), la Societa cui fanno capo i proprietari delle cave di
ghiaia poste lungo I’Arno nell'area di Signa (stakeholder privato), etc. Proprio il coinvolgimento di
un cosi ampio numero di soggetti pubblico/privati nell'opera di trasformazione (e successiva
gestione) di vaste aree di territorio € di per sé da considerarsi una forte garanzia di tutela di tutto il
sistema nel futuro.

Riutilizziamo I'Italia - Report 2013 101



In molti casi le aree oggetto di intervento sono state appositamente acquisite o espropiate allo
SCopo.

Nel corso di questi anni la cartografia locale si € modificata con I'inserimento di nuovi toponimi i
cui nomi (lago, stagno, pantano, etc.) dichiarano il ritorno dei paesaggi da sempre tipici della
pianura.

Oggi tutta questa rete diffusa di nuovi luoghi é gestita, in accordo con i vari enti/soggetti di cui
sopra, dal locale Comitato per le Oasi WWF dell'Area Fiorentina tramite I'elaborazione di appositi
piani tecnico-operativi sotto la responsabilita scientifica dello scrivente.

Recentemente infine anche alcuni settori della Regione Toscana, dopo decenni di elaborazione di
varie ipotesi di intervento rimaste solo sulla carta, hanno deciso di occuparsi piu direttamente di
questo territorio e hanno iniziato un articolato progetto di pianificazione volto alla realizzazione
futura di un Grande Parco della Piana da Firenze fino a Prato. Il sistema in oggetto si trovera ad
essere cosi la spina dorsale di questo nuovo parco territoriale.

Non é questa la sede per descrivere i vari aspetti scientifici e tecnici di questo complesso progetto di
creazione di nuovi luoghi (gia oggetto di specifiche pubblicazioni, si veda Scoccianti C., 2006) né
quelli connessi alla ricerca pura nel campo dell’estetica del paesaggio (si veda a tale proposito il sito
web: Artlands.it). Quanto segue vuole piuttosto riassumere i maggiori risultati raggiunti e riflettere
sul valore di questa strategia dal punto di vista sia concettuale che pratico, e quindi il ruolo che
questo progetto assume in quanto realisticamente replicabile in molte situazioni analoghe in Italia
come in altre nazioni.

Partiamo innanzitutto da come ¢ iniziato a formarsi questo nuovo sistema di paesaggio e come si €
diffuso in tutta la pianura negli anni successivi. Vengono successivamente esaminati i principali
risultati.

10.2.1. | primi interventi

Tutto e partito dalla creazione delle prime due aree, pianificate pressoché negli stessi anni (1992-
1994), I'una piu ampia (Stagni di Focognano, Comune di Campi Bisenzio), realizzata in risposta alle
leggi vigenti in tema di conservazione dell'avifauna migratoria, e la seconda, di minori dimensioni,
nata come diretta conseguenza (intervento di compensazione) di un forte impatto ambientale
prodotto sulle aree di riproduzione di alcune rare popolazioni di Anfibi dalla realizzazione del
Nuovo polo Scientifico Universitario presso Sesto Fiorentino.

Occorre subito puntualizzare che in entrambi i casi la situazione di partenza delle aree oggetto degli
interventi di creazione dei nuovi habitat era quanto di piu povero e desolante si potesse trovare.

In particolare nel caso di Focognano si trattava di una zona tipica di periferia urbana, caratterizzata
da un paesaggio estremamente semplificato e banale, con campi coltivati con metodi intensivi,
vecchi viottoli punteggiati da discariche, un'ampia strada asfaltata abbandonata e qua e la baracche
e appostamenti fissi da caccia in muratura e cemento armato costruiti abusivamente. L'area
confinava inoltre con due autostrade e con la zona industriale dell'Osmannoro (la pit importante
della Toscana), da cui era divisa dall'impianto di smaltimento di rifiuti solidi urbani di Case
Passerini.

Il progetto conteneva in sé dunque il carattere di una vera e propria sfida: dimostrare che era
possibile creare dal niente un luogo dove potessero riesplodere nella loro grande bellezza tutte le
forme di vita che un tempo erano tipiche e nella pianura. Allo stesso tempo cio voleva dire far si che
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ogni cittadino potesse di nuovo immergersi in quei paesaggi storici di tipo palustre che ormai si
ritenevano perduti per sempre.

10.2.2. La diffusione del modello di intervento in altre aree della pianura

Una volta realizzati i primi interventi e avviate le varie attivita con il pubblico (visite guidate,
conferenze, sopralluoghi/convegni all'aperto, didattica con ogni ordine di scuola, didattica in ambito
accademico, organizzazione delle azioni di gestione principalmente basate sul lavoro di squadre di
volontari adeguatamente formate, etc.) una forte quanto continua azione di promozione e di
pressione su altri soggetti pubblici e privati che potevano avere a disposizione altre aree da
trasformare permise in pochi anni la crescita rapida del sistema.

Come era stato all'inizio, anche nei successivi casi di realizzazione di nuovi luoghi la situazione di
partenza rimaneva sempre caratterizzata da un paesaggio pressoche azzerato, di scarsissimo valore
estetico ed ecologico. Sottolineare questo punto € fondamentale perché questa particolare strategia
di intervento si € mossa sempre e comunque a partire da zero, senza avere alcuna possibilita di far
leva su valori gia evidenti. Non si € trattato dunque, come in genere accade in altri casi, di condurre
battaglie per tentare di tutelare gli ultimi importanti lembi di un paesaggio residuale, ma di
un‘azione fortemente determinata a convincere gli enti locali della necessita di costruire ex novo gli
ambienti storici che erano localmente scomparsi da decine di anni.

Ogni ente/soggetto locale ha dovuto quindi credere fortemente nella nuova idea di progetto e
conseguentemente investirvi: ogni intervento nasce dunque attraverso un atto di assunzione di
responsabilita dell'ente nei confronti del territorio e delle possibilita reali di intervenire per
potenziarne lo status e dunque il valore identitario.

Per ognuno dei progetti eseguiti vi e alle spalle un lungo lavoro di studio, di individuazione delle
effettive possibilita di arrivare a nuove realizzazioni, di redazione dei progetti e
contemporaneamente di forte pressione politica perché si passasse quanto prima alle fasi esecutive.
In ogni caso si é trattato sempre di una libera scelta, sia da parte del soggetto proprietario delle aree
e spesso attuatore delle opere di progetto sia da parte del WWF (ente proponente) che poi € entrato
nelle fasi di progettazione, realizzazione e gestione successiva delle opere. Tutto questo va
sottolineato per puntualizzare che mai in nessun caso si e trattato di compromessi: tutte le opere
realizzate sono il semplice frutto della volonta comune di riottenere localmente il paesaggio tipico
scomparso e di metterlo in rete con le altre opere gia realizzate. Non vi e stato alcun do ut des, in
cambio magari del silenzio su quanto potesse avvenire in altre aree vicine, inserito, come purtroppo
molto spesso accade in Italia, nelle 'solite’ spoetizzanti e banali politiche urbanistiche che devono
essere sempre ritenute inaccettabili per principio in quanto rendono tutti complici di ulteriori
manovre di consumo di suolo. Proprio questa assenza di compromesso politico fa di questo nuovo
sistema territoriale di paesaggi viventi un importante caso di condivisione profonda da parte di tutta
la societa del valore del territorio.

10.2.3. Le casse di espansione come ulteriore possibilita di ampliamento del sistema

Negli ultimi anni, dove é stato politicamente possibile, la nuova pianificazione del territorio nel
nostro Paese e stata costretta, anche per legge, a prevedere e realizzare a lato dei corsi d'acqua
nuove aree dove questi potessero espandersi durante le piene (zone di laminazione, casse di
espansione, e simili), diminuendo in tal modo il rischio di esondazione nelle altre zone gia occupate
dal costruito. Tutto questo rappresenta un cambio di rotta epocale da parte della nostra societa, che
per la prima volta dopo 2500 anni di bonifica organizzata, e quindi di lotta aperta in ogni pianura
contro gli spazi di pertinenza fluviale, ha ammesso le gravi conseguenze di queste dissennate opere
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e, dove ancora vi sono aree libere, sta tentando di correre ai ripari costruendo spazi dedicati proprio
ai corsi d'acqua e alla loro dinamica stagionale.

Per compiere pero un salto di qualita decisivo per il territorio € opportuno che la societa prenda in
considerazione non solo gli aspetti legati esclusivamente alla mitigazione del rischio idraulico ma
anche a quelli della riorganizzazione del paesaggio originario e quindi di quell'insieme straordinario
di ambienti umidi di vario tipo che caratterizzavano ogni pianura nei pressi dei corsi d'acqua. E
necessario quindi che nell'ambito della progettazione di queste nuove aree dedicate alla
sommersione nei momenti di piena si attuino specifici interventi di costruzione e rivitalizzazione
ambientale capaci di far assumere a questi stessi luoghi le loro tipiche caratteristiche paesaggistiche
che, ovviamente, corrispondono anche a quelle tipiche dal punto di vista della funzionalita
ecologica.

In questo ambito proprio la Piana Fiorentina, grazie ai numerosi progetti realizzati nell'ambito della
costruzione delle casse di espansione, e divenuta il maggior laboratorio sperimentale a livello
nazionale (Scoccianti C., 2006).

10.2.4. La varieta degli habitat ricostituiti

Ognuno degli interventi & stato progettato facendo riferimento alle risorse ambientali locali (in
dei soggetti finanziatori e infine al ruolo che ciascuna area poteva avere all'interno del nuovo
sistema, in modo da potenziarne il valore in termini ecologici ed estetici. Si hanno dunque oggi aree
contraddistinte da estesi canneti, bacini lacustri aperti, acquitrini, prati umidi, zone di ecotono con
siepi e macchie, etc.

In seguito a una precisa scelta progettuale tutti questi nuovi luoghi assumono una propria dinamica
stagionale e quindi mostrano aspetti diversi in ogni periodo nell'anno.

La correttezza delle scelte progettuali e gestionali e attentamente misurata tramite monitoraggi
continui delle specie presenti, con particolare riferimento a quelle di cui é stato riconosciuto da
tempo il valore di bioindicatori per i diversi tipi di habitat (Scoccianti, 2006).

10.2.5. I vincoli di tutela

Ognuno dei nuovi luoghi viene opportunamente posto sotto tutela, spesso ancor prima della
realizzazione dei lavori. E interessante specificare che le aree presenti all'interno delle casse di
espansione, in quanto parte delle opere idrauliche medesime, risultano di per se gia protette sotto
molti aspetti (inedificabilita, etc.).

In alcuni casi € stato anche seguito l'iter della istituzione di specifiche aree protette, sulla base delle
norme regionali su questa materia. Molte aree sono divenute anche SIC (Sito di Importanza
Comunitaria, in base alla Direttiva 92/43/CEE 'Habitat") e ZPS (Zona Speciale di Protezione, in
base alla Direttiva 79/409/CEE sulla ‘Conservazione degli uccelli selvatici’).

Su tutte vige ovviamente il divieto di caccia.
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Fig.1 Status di alcuni terreni prima degli interventi_ baraccamenti abusivi in zona S. Donnino(Campi Bisenzio FI).

2%

Fig.2 Lavori in corso per un nuovo bacino lacustre _ sullo sfondo a sinistra la Chiesa dell’Autostrada di
Michelucci.
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Fig. 3 Uno dei nuovi laghi costruiti nell ‘area dell’Oasi WWF Stagni di Focognano.

10.3. Il valore strategico di questo nuovo sistema di paesaggi naturali

Il sistema descritto rappresenta un particolare esempio di architettura contemporanea degli spazi
aperti, frutto di un complesso insieme di interventi di ecologia applicata al paesaggio secondo
precisi indirizzi di tipo scientifico ed estetico che ne fanno un caso unico a livello internazionale.

Le aree facenti parte di questo sistema sono la concreta testimonianza di come la societa possa
essere ancora capace di reagire con forza alla sconvolgente banalizzazione che sembrerebbe essere
oggi quasi il filo conduttore della pianificazione in ogni pianura periurbana.

La nuova strategia si basa sul massimo coinvolgimento diretto di tutti i soggetti pubblico/privati che
possono fornire la disponibilita delle aree ancora non destinate a radicali trasformazioni
urbanistiche di tipo edificatorio.

Talvolta possono essere coinvolte anche aree dismesse da precedenti attivita di tipo industriale o
simili, ma si tratta in genere di situazioni meno interessanti per motivi di ordine pratico ed
ecologico/paesaggistico in quanto la compromissione delle caratteristiche ambientali in questi
luoghi e spesso troppo forte.

In ogni caso I’operazione che viene attuata va considerata ugualmente come una forma di
riuso/riciclo del territorio perché tutte le aree prese in considerazione sono deperite e svilite da anni
di uso agricolo intensivo e da una moltitudine di piccoli e diffusi abusi edilizi tipici delle periferie
urbane.
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I nuovi luoghi sono quanto di piu autentico, in senso di storicamente attestato, sia dal punto di vista
estetico che di funzionalita ecologica, e quindi di piu adatto per la vita e la futura conservazione di
determinati elementi di paesaggio e di determinate biocenosi. Si pud definire tutta questa
operazione anche come la costruzione del paesaggio piu giusto per quella data zona, nel senso di
quello che effettivamente sarebbe stato possibile osservare se I'uomo non avesse cosi radicalmente
cambiato le locali condizioni ecologiche nelle ultime decine di anni.

Il tutto e dunque anche la manifestazione concreta del fatto che ogni territorio non pud essere
considerato condannato, a prescindere dallo stato in cui versa e del contesto territoriale in cui é
immerso, finché non viene realmente consumato dal costruito: ovunque € possibile creare qualcosa
di straordinario se solo vi sia la volonta di farlo. Tutte le realizzazioni compiute in questi anni sono
infatti la dimostrazione tangibile che questo € possibile.

L'interazione sociale e la partecipazione pubblica attiva alla vita e alla conservazione del nuovo
patrimonio territoriale sono un elemento fortemente caratterizzante questo sistema, e quindi uno dei
principali aspetti della strategia di intervento che vi € alla base. Chiunque lo desideri puo infatti
prendere parte alla gestione delle aree collaborando come volontario alle attivita che sono
organizzate tutto lI'anno. Si ha dunque la possibilita da parte della popolazione di condividere sul
campo I'emozione del senso di appartenenza e di legame a un bene comune straordinario. Questo ha
ovviamente un diretto riscontro in termini di testimonianza e di divulgazione dei valori contenuti in
questi luoghi ritrovati.

| cittadini che si impegnano fortemente in questi programmi si assumono in prima persona e nel
nome di tutto il resto della comunita gli oneri sociali di attuazione e messa in pratica dei dettami
delle vigenti norme locali e nazionali e delle convenzioni/direttive internazionali riguardanti la
tutela del paesaggio, degli habitat e della biodiversita. Grazie alla loro cura e al loro lavoro
impagabile il patrimonio collettivo si conserva e si manifesta in tutta la sua importanza.

Un altro aspetto molto interessante & quello economico, cioe il costo della realizzazione di questi
nuovi luoghi e il costo della loro gestione. Per quanto riguarda il primo aspetto € necessario dire che
le situazioni sono molto diverse da caso a caso. Non potendo generalizzare si possono pero fare
alcuni esempi. Il costo delle operazioni puo essere naturalmente anche molto alto, in diretta
relazione con la vastita delle aree di intervento e con il tipo di opere da realizzare, attribuibile pero
per ampia parte all'eventuale necessita di acquisto/esproprio delle aree se esse non sono gia di
proprieta. In genere invece i costi dei lavori, cioé dei movimenti di terra relativi allo scavo dei nuovi
ambienti acquatici e delle altre opere di riassetto ecologico (piantagioni, etc.), possono essere
considerati complessivamente assai modesti. Nella molti dei casi ad oggi realizzati i costi delle
operazioni di ripristino ambientale sono stati molto bassi o addirittura nulli, in quanto coperti
integralmente negli oneri di progetto di opere pubbliche gia previste. Gli esempi piu importanti a
questo riguardo sono quelli dei progetti pianificati nell'ambito delle casse di espansione, dove
I'acquisto delle aree (se non gia pubbliche), i costi della progettazione e quelli della realizzazione
degli interventi ambientali sono rientrati totalmente nell'ambito dei finanziamenti di tipo idraulico
gia previsti e senza quindi alcun costo aggiuntivo.

Per quanto riguarda invece i costi di gestione di questi nuovi paesaggi bisogna considerare che negli
habitat naturali meno si interviene meglio e, soprattutto quando la conservazione del paesaggio
autentico e lo scopo del progetto. Al di la dunque di alcune pratiche necessarie alla conservazione
degli aspetti legati all'allagamento stagionale di questi luoghi (in riferimento anche alle possibilita,
specifiche per ciascuna area, di utilizzo della risorsa idrica naturale) o di specifica conservazione di
alcuni ambienti finalizzata a garantire la presenza di determinate specie target, il costo &
enormemente minore rispetto a qualunque altro tipo di spazio aperto mantenuto a verde (pubblico o
privato).
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Solo per fare un esempio, nelle aree ecotonali create intorno alle zone umide I'erba (e la vegetazione
in genere) non deve essere tagliata pressoché mai ad esclusione dei sentieri e dei percorsi per il
pubblico, sia per mantenere il piu possibile I'aspetto naturale dei luoghi e sia poter mostrare quello
che ¢ il carattere vero e dinamico di prati, siepi e macchie boscate (colori, forme, interazioni con
elementi naturali come il vento o la pioggia, etc.). Naturalmente tutto questo & necessario anche per
poter mantenere correttamente la biocenosi tipica di questi ambienti. Gia soltanto questo esempio da
un'idea dei vantaggi anche economici di simili scelte. Se si dovessero infatti gestire a giardino/parco
pubblico le numerose aree verdi di questo sistema (decine e decine di ettari) i costi solo dello sfalcio
periodico dell'erba sarebbero probabilmente oggi insostenibili, data anche la crisi economica in
corso, per qualunque ente.

E interessante riflettere anche sul fatto che ciascuno di questi progetti, tesi proprio a ricreare di
nuovo i paesaggi distrutti a causa delle passate scelte della pianificazione locale, e entrato oggi a far
parte del complesso quadro urbanistico attuale di questa pianura. Come tale quindi, prima della
realizzazione, ogni progetto € stato ampiamente discusso e ha seguito il normale iter per il rilascio
di tutte le autorizzazioni previste. Proprio l'approvazione da parte delle varie commissioni preposte
e dei vari organi di consultazione/controllo ha reso questi interventi a tutti gli effetti opere
pubblicamente comprese e accettate dalla attuale societa.

Uno dei risultati maggiori raggiunti riguarda il fatto che in molte aree della Piana questo processo
continuo di presa in possesso di nuove aree e di loro trasformazione in luoghi di nuovo dichiarato
interesse pubblico si e di fatto sostituito con forza a qualunque altro tipo di possibile trasformazione
0 nuova infrastrutturazione dei suoli. In quest'ottica si potrebbe dire che questa strategia di
intervento si esplica anch'essa attraverso un nuovo tipo di consumo di suolo ma di segno
completamente opposto a quello classico (inteso come aumento di volumi costruiti) perché volto
esclusivamente a far riemergere I'originario aspetto dei luoghi.

Un punto di forza di questa nuova strategia sta dunque proprio nell'occupare le aree trasformandole
in luoghi di altissimo interesse paesaggistico ed ecologico e quindi nel chiudere automaticamente la
porta ad altre possibili idee di consumo con nuovo costruito.

Il fatto che questa strategia di intervento non sia stata accettata in uno o al massimo due casi isolati,
magari per una particolare situazione politica locale, ma sia stata accolta da cosi tanti enti
territorialmente competenti (aventi anche funzioni e competenze molto diverse fra loro) e condivisa
e applicata su tutta un'ampia fascia di territorio ne fa un esempio estremamente significativo di
azione territoriale e certamente un modello da esportare con forte speranza di successo in molte
altre simili realta nel nostro Paese e in altre nazioni.

Questo modello € oggi dunque un grande patrimonio pubblico a disposizione della collettivita
proprio come esempio strategico sia nel campo della politica territoriale sia nel campo applicativo,
per I'ampiezza e il numero dei nuovi luoghi creati e per la ricchezza delle tecniche adottate per la
realizzazione e la successiva gestione dei medesimi. Chiunque lo desideri pud conoscere piu da
vicino i singoli aspetti di questa strategia e di questo ampio disegno d'insieme, sia rispetto agli
interventi piu vecchi sia a quelli in corso d'opera. Addirittura i singoli cantieri di costruzione delle
opere sono sempre aperti a coloro che desiderano conoscere nel dettaglio le soluzioni utilizzate e gli
altri aspetti tecnici delle realizzazioni.
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CAP. 11. CREDITO EDILIZIO E LA COMPENSAZIONE PAESAGGISTICA: LE
AREE ASPIRAPOLVERE NEL REGOLAMENTO URBANISTICO DI SIENA

di Wladimiro Gasparri

Il regolamento urbanistico di Siena®, approvato con la deliberazione del Consiglio comunale n. 2 del
24 gennaio 2011, prevede che «al fine della riqualificazione e del recupero urbanistico,
paesaggistico e ambientale, I’Amministrazione comunale promuova la eliminazione degli edifici e
manufatti incongrui, fatiscenti e precari» (art. 19, co. 1, RU Siena). A tale scopo I’Amministrazione
comunale puo riconoscere «a titolo di credito edilizio, diritti edificatori derivanti dalla demolizione
senza ricostruzione di edifici incongrui o fatiscenti autorizzati o comunque risultanti da atti
pubblici» (art. 19, co. 3, RU Siena). | crediti edilizi, generati dalla eliminazione di edifici,
qualificabili come incongrui o fatiscenti, ovvero di manufatti precari, potranno essere utilizzati in
«specifiche aree [pubbliche o private] destinate a edificazione» individuate dal medesimo
regolamento urbanistico» (art. 19, co. 4, RU Siena). L’effettivita di questa previsione appare
garantita da una sorta di norma sanzionatoria in forza della quale «nei casi in cui il proprietario non
proceda alla demolizione, per gli edifici o i manufatti incongrui o fatiscenti & ammessa unicamente
la manutenzione ordinaria». Resta peraltro fermo che «per gli stessi edifici e manufatti privi di atto
abilitativo non e consentito alcun intervento edilizio diverso dalla demolizione» (art. 19, co. 4, RU
Siena).

Lo scopo della disciplina appare evidente: individuare un meccanismo giuridico in grado di
assicurare, in certi casi, di ristabilire idonee condizioni di paesaggio in presenza di edifici incongrui
o fatiscenti ovvero di manufatti precari. In tal senso sono definiti incongrui o fatiscenti quegli
edifici privi di valore storico, tipologico e ambientale costruiti dopo il 1942 con uso diverso dalla
residenza, mentre sono qualificabili come precari i manufatti realizzati in legno, lamiere, materiali
di recupero di varia natura.

In termini generali, i diritti edificatori derivanti dalla demolizione senza ricostruzione di edifici o
manufatti incongrui o fatiscenti, costituiscono 1’evoluzione del negozio di trasferimento di cubatura
e di volumetria mediante il quale la potenziale cubatura di una determinata area edificabile puo
essere utilizzata su altro un suolo anch’esso edificabile, previo consenso del Comune e dei
proprietari delle due aree (cfr. art. 1, co. 22 e 22, legge 15 dicembre 2004, n. 308; art. 1, co. 258 e
259, legge 24 dicembre 2007, n. 244; art. 11, legge 6 agosto 2008, n. 133; art. 2643, n. 2bis, cod.
civ. come inserito da art. 5, d.l. 13 maggio 2011, n. 70, conv. con modif. da legge 12 luglio 2011, n.
106). La specificita in quest’ultimo caso ¢ data dal fatto che il ‘decollo’ e I’“atterraggio’ del diritto
riguardava aree ben identificate, non necessariamente confinanti, né contigue.

Nell’ipotesi prevista dal regolamento urbanistico di Siena gli interventi di nuova edificazione da
realizzare con trasferimento di superfici esistenti sono quelli di trasformazione edilizia di aree
individuate per ricevere i crediti edilizi: queste aree assumono la funzione di ‘aree aspirapolvere’,

! Un ringraziamento va all’Ufficio di piano e al Servizio programmazione e pianificazione urbanistica del Comune di
Siena, e in particolare all’arch. Rolando Valentini, per la collaborazione e i materiali gentilmente messi a disposizione.
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ossia aree «preordinate a liberare il territorio rurale da manufatti paesaggisticamente incongrui» e
che ricevono una propria superficie utile lorda in funzione superficie del manufatto demolito. In tal
senso gli interventi nuova edificazione a seguito di trasferimento di superficie esistente (i.e. crediti
edilizi) «rientrano nella categoria del recupero in quanto trasferimenti della consistenza di edifici
esistenti» e I’intervento di nuova edificazione «pu0 essere iniziato soltanto a seguito di preventiva
demolizione delle consistenze da trasferire ed il conseguente e necessario ripristino delle aree di
sedime» (art. 36 RU Siena).

Le aree destinate a nuova edificazione a seguito di trasferimento di superficie esistente sulle quali
trasferire la superfici generate dalla demolizione degli edifici incongrui sono individuate dal
regolamento urbanistico, che ne definisce «la minima e la massima potenzialita edificatoria, le
caratteristiche tipologiche, il numero minimo e massimo degli alloggi da realizzare, nonché gli
standard urbanistici» (art. 19, co. 6, RU). Questa aree non hanno un indice proprio di fabbricabilita,
ma ricevono una potenzialita edificatoria nell’ambito del dimensionamento delle quantita
edificatorie complessive previste nelle singole unita territoriali organiche elementari (u.t.o.e.).

L’entita dei crediti edilizi riconosciuti nell’ambito di questo meccanismo € definita in relazione alla
dimensione degli edifici fatiscenti interessati da interventi di demolizione senza ricostruzione. Il
meccanismo € tale per cui non deve esserci necessariamente eguaglianza tra la superficie
persa/demolita e il credito ricevuto: teoricamente il credito ricevuto puo essere maggiore 0 minore
in base alla sua allocazione. La soluzione adottata nel caso del regolamento urbanistico di Siena €
nel senso di una tendenziale disuguaglianza fisiologica destinata a circoscrivere 1’ambito della
rendita fondiaria: per cui I’entita dei crediti edilizi riconosciuti al richiedente é equivalente fino a
100 mq SUL, mentre decresce per superfici maggiori con una riduzione del 20% per superfici utili
lorde da demolire comprese tra 101 e 500 mq e del 40% per superfici utili lorde maggiori di 500
mg. Questa non corrispondenza piena tra abbattuto e accreditato non esclude una proporzionalita
dell’intero meccanismo: invero 1’ubicazione degli edifici coinvolti nel processo dell’aspirapolvere
consente di affermare una sostanziale sinallagmaticita tra rinunciato e accreditato in termini di
congruita dei valori.

L’attribuzione di capacita edificatorie trasferibile alle aree cedenti ¢ in ogni caso assentita
dall’Amministrazione comunale. In particolare la procedura di trasferimento dei crediti edilizi ¢
avviata su istanza del proprietario interessato con la richiesta per 1’attribuzione di crediti edilizi e la
contestuale asseverazione della consistenza immobiliare. Invero «la demolizione senza
ricostruzione di edifici incongrui o fatiscenti finalizzata alla acquisizione di un credito edilizio e
subordinata alla redazione di una perizia asseverata da tecnico abilitato che ne determini la
consistenza» (art. 19, co. 9, RU). Se all’interno di aree a vincolo paesaggistico deve essere
presentata, contemporaneamente, richiesta di autorizzazione paesaggistica alla demolizione del
manufatto incongruo. A seguito del sopralluogo dei tecnici comunali per la verifica della
consistenza immobiliare, il soggetto interessato deve presentare una segnalazione certificata di
inizio attivita, preordinata al ripristino dello stato paesaggistico-ambientale dei luoghi nell’area
risultante dalla demolizione occupata dall’edificio fatiscente, come tale cedente capacita
edificatoria, e una successiva comunicazione di fine lavori di ripristino dei luoghi — con allegata
documentazione fotografica relativa.

L’attribuzione del credito edilizio, oltre ad essere condizionata alla preventiva demolizione delle
consistenze da trasferire e alla realizzazione dei suddetti interventi di ripristino dello stato dei luoghi
dell’aree di sedime (art. 36, co. 2, RU), ¢ subordinata al contestuale atto unilaterale d’obbligo del
proprietario richiedente di volontaria rinuncia a riedificare sul sedime dei manufatti demoliti (art.
19, co. 8, RU). In questo modo I’area generatrice del credito edilizio diviene, per effetto dell’atto
unilaterale d’obbligo, inedificabile.
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Nel suo insieme, il meccanismo dell’’aspirapolvere’ poggia su due distinti istituti: 1’asservimento
delle aree cedenti capacita edificatoria e la compensazione urbanistica.

Il credito non ha scadenza e il suo titolare pud utilizzarlo sine die. Qui probabilmente la normativa
pud essere migliorata, con la previsione — al pari di qualsiasi altro credito — di un termine di
prescrizione necessario sia per la certezza dei traffici giuridici, che per conservare in capo
all’amministrazione un certo potere programmatorio. D’altronde, ¢ prevedibile che i regolamenti
urbanistici successivi debbano contenere una ricognizione del credito generato in vigenza del
precedente regolamento, con la possibilita che i regolamenti successivi trovino gia prenotata a
debito una certa quantita superficie edificabile. Per ovviare a questi inconvenienti, si potrebbe
addirittura pensare anche un sorta di credito a scadenze successive, con 1’attribuzione di una
possibilita di edificare decrescente col passare degli anni fino alla sua prescrizione ovvero,
all’inverso, con una maturazione del credito con il passare del tempo , in modo da diluire nel tempo
il carico edilizio.

L’istituto dell’asservimento delle aree consiste nella volontaria rinuncia alle possibilita edificatorie di
un lotto in favore del loro sfruttamento in un’altra particella. La sua funzione in questo caso ¢ quella
di accrescere e di indirizzare la potenzialita edificatoria di un’area per mezzo dell’utilizzo, su questa
ultima, della superficie recuperata dall’intervento di demolizione dell’edificio incongruo. In via
generale, il presupposto dell’asservimento ¢ dato dalla indifferenza — ai fini del corretto sviluppo della
densita edilizia — della materiale collocazione dei fabbricati, atteso che, per il rispetto dell’indice di
fabbricabilita fondiaria, assume esclusiva rilevanza il fatto che il rapporto tra area edificabile e
volumetria realizzabile nella zona di riferimento resti nei limiti fissati dal piano, risultando neutra
I’ubicazione degli edifici all’interno del comparto. Nel caso di specie 1’asservimento dell’area ¢,
comunque sempre, finalizzato al recupero paesaggistico-ambientale del suolo.

La compensazione urbanistica consiste nel trasferimento a distanza dei diritti edificatori generati
dalla aree cedenti in altre aree edificabili di proprieta privata o di proprieta comunali, secondo il
principio di equivalenza dei valori immobiliari. L’introduzione di questo istituto in alcune zone e
non in altre e legato al perseguimento di finalita ambientali o paesaggistiche in coerenza con le
finalita della legislazione regionale e statale in materia. Per questo aspetto il ricorso alla
compensazione urbanistica non comporta alcuna disparita di trattamento, ma rientra nel potere
conformativo dell’Amministrazione comunale dal momento che questa pud modificare in ogni
tempo le destinazioni urbanistiche avendo come unico canone quello di una verifica dello stato dei
luoghi. Le c.d ‘aree aspirapolvere’ individuate dal nuovo RU dovrebbe pertanto costituire gli ambiti
di c.d. ‘atterraggio’, cio¢ le aree di trasferimento delle superfici soppresse dal medesimo RU e
soggette a compensazione, individuandole come ‘ambiti di compensazione paesaggistico-
ambientale’. L’estensione dell’istituto della compensazione trova, peraltro, un limite intrinseco nel
dimensionamento del piano, che rappresenta una scelta primaria di indirizzo e di programma di
natura strettamente urbanistica, che tiene conto della proiezione delle esigenze urbanistiche della
popolazione e della compatibilita con il sistema ambientale e paesaggistico e delle sue esigenze di
conservazione. Questa considerazione pone un limite all’uso dell’istituto. Nella fattispecie specifica
del RU Siena non si tratta di applicare indiscriminatamente il meccanismo della compensazione, ma
di applicare questo meccanismo nell’ambito del dimensionamento delle quantita edificatorie
complessive previste nelle singole u.t.o.e.

L’art. 19 RU Siena rinvia, implicitamente, ad entrambi gli istituti, adeguandoli alle esigenze
specifiche. Esso configura un asservimento di aree nel caso in cui il soggetto proprietario del
manufatto demolito non intenda ricostruire, ma voglia piuttosto cedere la superficie ad un soggetto
terzo. Viceversa, nel caso in cui il soggetto proprietario del manufatto demolito intenda sfruttare
direttamente la superficie gia occupata dall’edificio o manufatto demolita avremo una sorta
compensazione paesaggistica.

Riutilizziamo I'Italia - Report 2013 111



Il proprietario del manufatto incongruo/fatiscente, dunque, pud demolire e (i) trasferire la relativa
superficie a terzi (cessione di cubatura mediante asservimento) oppure (ii) e fare atterrare la relativa
superficie su altra area di sua proprieta, di terzi o del Comune (compensazione paesaggistica). In
entrambi 1 casi la demolizione dell’edificio incongruo determina il capacita edificatoria su area diversa.

Nel caso della cessione di cubatura, il proprietario di un’area edificabile trasferisce, verso un
corrispettivo (ma anche a titolo gratuito), al proprietario di altra area, la superficie risultante dalla
demolizione del manufatto fatiscente (e dall’opera di recupero paesaggistico-ambientale) o parte di
essa, in modo da consentire, al termine dell’operazione, al proprietario cessionario di edificare
impiegando la superficie aggiuntiva e, dunque, in proporzioni superiori a quelle naturalmente
espresse dal proprio fondo.

L’edificabilita di un’area espressa in termini di superficie costituisce, cosi, un valore che tende a
staccarsi dalla proprieta del suolo, per formare oggetto di commercio e di negoziazione autonoma
tra privati. Essa presuppone I’intervento del Comune: I’assenso del Comune ¢ indispensabile poiché
il trasferimento di superficie, ridetermina la densita edilizia su superfici ricomprese in una certa
zona, ne modifica le modalita di sfruttamento edilizio poiché in una determinata zona vengono ad
essere concentrati I’insieme delle superfici derivanti dai molteplici atti di asservimento conseguenti
alle demolizioni dei manufatti incongrui e/o fatiscenti.

La creazione del vincolo di inedificabilita sul fondo cedente la superficie attraverso la costituzione
di una servitu di non costruire, non giustifica pero ’ulteriore risultato della ampliata disponibilita di
superficie sul fondo dominante restando gli effetti che le parti hanno inteso perseguire comunque
condizionati all’autorizzazione del Comune. E, comunque, il ricorso alla servitu di non edificare,
deve essere affiancato ad un contestuale atto d’obbligo wunilaterale nei confronti
dell’ Amministrazione comunale da parte del cedente, ovvero dall’assunzione di uno specifico
obbligo contrattuale di questo a porre in essere 1’atto d’obbligo stesso a richiesta del cessionario.
L’atto d’obbligo, ricevuto ed accettato dall’Amministrazione comunale, rendera irrevocabile verso
questa ultima la volonta del cedente, consolidando, dunque, sotto il profilo pubblicistico gli effetti
gia verificatisi sul piano dei rapporti tra soggetti privati. Una soluzione che appare in sintonia con la
necessita di soddisfare la connessa esigenza di opponibilita ai terzi del vincolo costituito sul fondo
cedente a mezzo della trascrizione.

Da tenere presente che secondo il consolidato indirizzo giurisprudenziale, la definitiva cessione della
superficie non comporta una sterilizzazione della capacita insita nella destinazione del terreno, non
piu rivivibile — per cui non sarebbe ammissibile un ulteriore asservimento questa volta a favore del
terreno prima cedente — poiché altrimenti essa si tradurrebbe in una illegittima compressione del
diritto di edificare che si svolga nel rispetto delle regole pianificatorie e dei limiti indicati dagli
strumenti urbanistici. L’atto di asservimento di un lotto, dunque, non ne determina una inedificabilita
assoluta, ma la perdita della capacita edificatoria che puo, per cio solo, non essere definitiva.

Nel caso della compensazione urbanistica, la demolizione con ricostruzione in area diversa é
assentita dall’Amministrazione comunale in presenza di un contestuale atto unilaterale del
proprietario richiedente con il quale quest’ultimo rinuncia volontariamente a riedificare sulla
medesima area tenuto conto della possibilita — individuata dal RU — di utilizzare (in tutto o in parte:
questo lo deve specificare il RU) la superficie recuperata, concentrandola in un’area c.d.
aspirapolvere di proprieta comunale (ma in via di principio, si pud pensare anche un area di
proprieta del medesimo soggetto). In tal modo il proprietario — previo atto unilaterale d’obbligo
rilasciato al Comune — diviene titolare di una quota di volumetria da edificare in altro lotto.
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L’applicazione dell’aspirapolvere in loc. Il Ceppo (Siena)
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Si tratta dunque di una ipotesi di rinuncia volontaria del proprietario alla possibilita di riedificare su
un certo lotto, in favore del loro sfruttamento in un’altra particella. La potenzialita edificatoria di
questa ultima area puo essere acquisita per mezzo dell’utilizzo — in tutto o in parte — della superficie
demolita nella particella suddetta, con 1’ulteriore possibilita del conseguente computo anche della
superficie di questa ultima ai fini della verifica del rispetto dell’indice di fabbricabilita.

Questa esperienza conferma che il potere di pianificazione del territorio non coincide con
I’individuazione delle possibilita e dei limiti edificatori del diritto di proprieta in relazione alle
diverse zone del territorio comunale. Il potere di pianificazione, per mezzo della disciplina
dell’utilizzo delle aree, realizza anche finalita economico-sociali in funzione dello sviluppo del
territorio comunale. Uno sviluppo che deve tener conto «sia delle potenzialita edificatorie dei suoli
— non in astratto, bensi in relazione alle effettive esigenze di abitazione della comunita ed alle
concrete vocazioni dei luoghi —, sia di valori ambientali e paesaggistici, sia di esigenze di tutela
della salute e quindi della vita salubre degli abitanti, sia delle esigenze economico-sociali della
comunita radicata sul territorio, sia, in definitiva, del modello di sviluppo che si intende imprimere
ai luoghi stessi, in considerazione della loro storia, tradizione, ubicazione ¢ di una riflessione ‘de
futuro’ sulla propria stessa essenza, svolta — per autorappresentazione ed autodeterminazione — dalla
Comunita medesima» (Cons. Stato, sez. IV, 10 maggio 2012, n. 2710, e sez. IV, 28 novembre 2012,
n. 6040).
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CAP. 12. IL FUTURO DEL DISMESSO E IL FUTURO DELLE CITTA

di Maria Cristina Treu

12.1. Verso una gestione del costruito integrata con una nuova visione della citta e del
territorio

C’¢ una relazione che collega il futuro del dismesso con il futuro delle citta: questa relazione si puo
leggere attraverso i temi del consumo di suolo e della campagna abitata da parte dei cittadini,
ovvero del rapporto ineludibile tra il paesaggio della citta e il paesaggio dell’altra citta. L avvio
dell’apprezzamento di tale relazione risale alla meta degli anni *80 quando la legge Galasso, la
legge 431/°85, ci mette di fronte al fatto che tutto ¢ paesaggio. Paesaggio non ¢ piu solo quello delle
citta e dei territori delle regioni del sud, descritto e dipinto ai tempi del Gran Tour; paesaggio €
anche quello delle citta e delle regioni del nord, descritte a quei tempi sbrigativamente e con giudizi
non sempre positivi’.

La legge Galasso e, successivamente, la Convenzione Europea del Paesaggio considerano
paesaggio ogni luogo, ogni corridoio d’acqua, ogni elemento naturale e ogni ambiente, non solo se
assimilabile alle situazioni di eccellenza ma anche alle espansioni insediative prive di identita e alle
situazioni di degrado. Proprio queste ultime due situazioni hanno sollecitato 1’avvio delle prime
descrizioni del paesaggio in area urbana e periurbana con la scoperta delle contaminazioni tra
morfologie insediative e tra stilemi delle costruzioni nei bordi urbani, lungo le tangenziali
metropolitane e nelle periferie regionali; e, contestualmente, anche la conoscenza della dimensione
del fenomeno del dismesso con la pubblicazione dei primi censimenti delle aree dismesse.

La prima stagione del dismesso risale agli anni 80 quando le citta registrarono gli esiti del
fenomeno del decentramento produttivo con la fuoriuscita delle attivita produttiva e la loro
riorganizzazione in altre regioni e con 1’avvio di un processo di diffusione insediativa che arrivo a
interessare anche molti centri rurali con I’insediamento di capannoni e di villette mono e
bifamigliari.

Sono gli anni in cui compaiono i vuoti urbani con la dismissione di industrie e di manufatti,
accompagnate dalla comparsa di situazioni di degrado insediativo e di marginalita sociale. Ad
essere interessati per primi dal fenomeno furono i grandi complessi industriali, quelli che avevano
contribuito alla crescita delle citta fabbrica nella prima fase di industrializzazione e che, in quegli
anni, si vengono a trovare completamente inseriti nel tessuto urbano. Emergono, di conseguenza,
anche 1 problemi di inquinamento delle aree e 1’urgenza di ricorrere a programmi di
caratterizzazione e di bonifica e i problemi di marginalizzazione sociale e di insicurezza a causa del
frequente riutilizzo improprio degli immobili abbandonati.

! La guida Cook nell’edizione del 1923 liquidava brevemente Mantova come una cittd “di nessun interesse se non per
I’arte e la storia” (Cook’s Handbook for London with two Maps, London 1909) riprendendo il giudizio che avrebbe
espresso Charles Dickens durante la sua visita alla citta, un autore che avrebbe avuto una grande influenza anche nella
formazione di quel filone culturale che esprime un atteggiamento negativo nei confronti delle citta. Sul soggiorno dello
scrittore inglese a Mantova nel 1844, vedi Charles Dickens, Mantova e il palazzo Te, a cura e con un saggio di G.
Scuderi, Mantova, 2009. Cfr. nota al testo di Maria Cristina Treu, La cittd di Mantova, in Storia di Mantova, tra
presente e futuro 1960-2005, Tre Lune Edizioni, Mantova, 2012, pag. 52.
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E il passaggio da una economia urbana fondata su produzioni di grande dimensione e su un
processo crescente di aggregazione anche sociale a un sistema di micro economie territoriali in cui
si invera la riorganizzazione spaziale della grande impresa e in cui si impongono le economie di
relazione tra i sistemi produttivi decentrati e il controllo dei mercati e dei processi innovativi da
parte di una nuova fase di concentrazione anche dei centri finanziari, terziari e di ricerca.

E il fenomeno che impone I’attenzione sul rischio di un progressivo impoverimento delle ragioni
sociali e economiche che, in epoca moderna, hanno sostenuto la formazione delle citta. Con la
dismissione delle grandi imprese e con la contrazione della popolazione residente, le citta perdono
la propria base economica e il ciclo di vita delle cittd sembra andare verso la fine. Oggi, diremmo
verso quella forma diffusione e di metropolizzazione? di alcuni territori regionali che, solo per
pigrizia, ci ostiniamo a chiamare ancora citta e in cui continuiamo a distinguere pitu comuni anche
se tra gli abitati non c’¢ soluzione di continuita.

Le amministrazioni pubbliche reagiscono e si avviano a affrontare questi problemi riprendendo
progetti infrastrutturali fermi da anni e attrezzando le citta con programmi di riqualificazione urbana
da attivare con accordi tra operatori pubblici e privati per fermare I’esodo delle attivita
manifatturiere, per richiamare attivita nuove e piu innovative e per avviare un processo di
rigenerazione del tessuto sociale.

Sono gli anni in cui, accanto agli studi sull’ordinamento delle polarita urbane, emerge la
competizione tra le grandi capitali delle nazioni piu avanzate e che pit hanno la capacita di attrarre
investimenti e di presentarsi sulla scena del mondo in rappresentanza delle stesse proprie nazioni. In
Italia, sono gli anni in cui possiamo collocare ’avvio delle prime iniziative di riqualificazione
urbana promosse da alcuni soggetti pubblici e da qualche investitore privato, che comunque
richiedono come volano una quota di investimenti pubblici e, nei casi di intervento piu ricorrenti, la
presenza di funzioni commerciali.

Di seguito € la crescita abnorme delle costruzioni edilizie - con quantita indipendenti da ogni
domanda e con criteri localizzativi che determinano un consumo di suolo piu alto della somma delle
corrispondenti superfici abitative - che, unitamente alla ridondanza delle infrastrutture, mobilitano
le coscienze sulla crescita di situazioni di abbandono e di degrado di aree e di manufatti
contestualmente al consumo di nuovo suolo. Mentre i cittadini riscoprono il paesaggio delle aree
agricole di una campagna sempre piu abitata.

La sovra produzione edilizia e il consumo di suolo, dinamiche gia segnalate negli anni ‘70 da una
ricerca nazionale per il CNR, vengono riconfermate negli anni piu recenti, dai censimenti Istat
dell’ Agricoltura, da una ricerca dell’istituto Nazionale dei Geografi, dalle associazioni ambientaliste
e da piu iniziative regionali®. Il fenomeno viene accentuato dall’espansione di piccole lottizzazioni,

2 ¢fr. Francesco Indovina, La Metropolizzazione del territorio, in AA.VV. L’esplosione della citta. Barcellona, Bologna,
Donostia Bayonne, Genova, Lisbona, Madrid, Marsiglia, Milano, Monpellier, Napoli, Porto, Valencia, Veneto Centrale,
Editrice Compositori, Bologna 2005, pagg. 14-34.

® 11 primo studio che denuncia la sovraproduzione edilizia e il consumo di suolo risale all’indagine nazionale promossa
dal CNR negli anni ’70, seguita da quella del WWF con “L’incendio grigio” denunciato da Fulco Pratesi negli anni
successivi, dagli studi della Societa Italiana della Scienza del suolo negli anni 2000, dal Convegno Internazionale “I1
sistema rurale”, promosso nel 2004 dalla Regione Lombardia e dal Centro di Documentazione del Politecnico di Milano
e edito da Libreria Clup, dalle denunce di Lega Ambiente e dai recenti Osservatori sul consumo di suolo di Lega
Ambiente e dell’INU.
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di capannoni industriali, di centri logistici e commerciali e di cittadelle terziarie tematiche che si
vanno a insediare nei comuni in difficolta e in localita poco accessibili.

Il dismesso aumenta anche per 1’abbandono di immobili mai utilizzati, cui segue la crisi che
evidenzia la contraddizione tra la rincorsa al mattone, le spese crescenti in infrastrutture e in servizi
e la crescita delle situazioni di degrado delle aree dismesse urbane e non urbane, dove i programmi
di riqualificazione si devono confrontare anche con i problemi di compromissione e di
inquinamento del territorio, dei sistemi verdi e delle acque.

Il tema del dismesso non € piu solo una questione urbana: & una questione che investe le risorse dei
beni pubblici primari, quelli del suolo e dell’acqua che, con la qualita dell’aria, sostengono la vita
stessa di ogni citta. Cio che accade nelle citta non puo piu essere estraneo a quanto accade nelle aree
delle sue periferie piu lontane. L’attenzione si focalizza su situazioni che richiedono la convergenza
di programmi di intervento che richiedono opere di bonifica e di riqualificazione delle reti
tecnologiche integrate con quelle sui manufatti edilizi®.

E l’avvio di una seconda stagione del dismesso, quella che avrebbe dovuto avviarsi con le
esperienze tentate con i Programmi di Riqualificazione Urbanistica per lo Sviluppo Sostenibile
Territoriale, e che oggi dovrebbe affermarsi pur tra le grandi difficolta politiche e amministrative
degli anni piu recenti.

12.2. I programmi di riqualificazione urbana

Come gia accennato, negli anni 80 vengono avviate le prime iniziative di riqualificazione urbana,
dapprima in alcune cittd’ e limitate a situazioni critiche da molti anni e poi estese a programmi di
maggiore complessita come quelle avviate in alcune aree urbane per iniziativa di alcune istituzioni
pubbliche e di soggetti privati, e in ogni caso con il sostegno di finanziamenti pubblici. Pur dovendo
ricordare che, rispetto al resto d’Europa, I’Italia arriva tardi a questo appuntamento, a causa di
procedure decisionali estremamente formali e burocratizzate e una struttura amministrativa
frammentata, farraginosa e opaca rispetto alle esigenze di programmazione e di innovazione delle
modalita di intervento.

Tuttavia, i casi rappresentativi della prima stagione di riqualificazione del dismesso con gli
strumenti del programma di riqualificazione urbana sono di due tipi: i primi rientrano nelle
iniziative assunte in alcune citta italiane dalle strutture universitarie, le autonomie funzionali che piu
si trovano a dover affrontare il rinnovamento dei processi formativi e produttivi e a doversi dotare
di nuovi spazi e di nuove attrezzature tecnologiche; i secondi riguardano i programmi di
riqualificazione urbana attivati da alcune amministrazioni pubbliche con 1’avvio di accordi tra
operatori pubblici e privati e di progetti in cui il mix funzionale proposto & quello della residenza
integrata dalla presenza di un centro culturale e da un centro commerciale e terziario.

* Nella meta degli anni 80, alcune regioni come la Lombardia sollevano il problema dei Progetti d’area in situazioni
urbane territoriali e ambientali complesse come la Valtellina, I’Oltrepo Pavese e la citta di Mantova, situazioni che
richiedono investimenti e interventi convergenti.

® Cfr. Le schede anagrafiche sugli interventi citati in RiutilizziAmo [’ltalia curati da Maria Cristina Treu con Angela
Provinzano.
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Per i primi é rappresentativo il caso della citta di Milano che, vigente il piano urbanistico elaborato
nel corso degli anni *70 e approvato nel 1980, si trova a dover attivare il documento Direttore del
Progetto Passante, presentato due decenni prima come infrastruttura di area vasta e ripresentato,
nell’80, integrato da progetti di riqualificazione urbana attorno alle grandi stazioni dello stesso
passante. Contestualmente, infatti, la citta si trova di fronte all’opportunita di intervenire su grandi
aree industriali dismesse oramai inserite nel contesto cittadino, ma su cui la destinazione funzionale
produttiva del piano urbanistico vigente solleva piu di una opposizione rispetto a trasformazioni
orientate verso mix funzionali che integrano attivita innovative con funzioni culturali, terziarie e di
residenza anche temporanea (cfr. figure 1, 2, 3). Tra queste aree, ne emergono due, una di proprieta
prevalentemente pubblica posta sull’estremita nord ovest del Passante, I’altra di proprieta privata
ma eccentrica rispetto 1’asse dello stesso Passante, entrambe interessate dal processo di
riorganizzazione delle sedi storiche di due strutture universitarie. Nel primo caso, quello del
Politecnico, viene coinvolta I’area della Bovisa, una zona interessata da insediamenti di imprese di
produzione energetica (AEM), chimica/farmaceutica, attivita logistiche e da due linee ferroviarie;
nel secondo caso, quello che interessa la nuova Sede Universitaria gemmata dall’Universita Statale,
I’area della Bicocca, la zona dell’asse nord-est dove nel tempo si insediarono grandi imprese come
il polo del gruppo Pirelli che, negli anni ’80, avvia una sua profonda riorganizzazione sia industriale
che di integrazione finanziaria con altri comparti produttivi.

L’avvio dei due progetti di riqualificazione urbana non ¢ facile: negli anni 90 e a fronte di uno
degli obiettivi centrali del Piano Regolatore Generale allora vigente - quello del mantenimento nella
citta delle attivita produttive manifatturiere - le proposte delle Universita non vengono interpretate
come iniziative innovative dei processi produttivi e sociali, al pari delle esperienze dei Parchi
scientifici americani e europei, bensi come espressione di sistemi di interesse diversi ma accumunati
da una medesima volonta di estrazione di rendite urbane da un tessuto urbano dove era ancora viva,
tra gli abitanti, la memoria della storia operaia di Milano, sostenuta anche dalla presenza di grandi
quartieri popolari.

La scelta del Politecnico (cfr. figure 4, 5a, 5b) viene letta come un doppio abbandono, quello
dell’ipotesi di un decentramento, discusso anni addietro, a Gorgonzola lungo la linea verde della
MM e quello di un disinteresse nei confronti dell’area di Citta Studi. Con motivazioni che
inizialmente sottovalutarono i fattori che incisero nella scelta di localizzare il secondo Polo urbano
del Politecnico in un’area particolarmente accessibile in coerenza con 1’asse produttivo del Nord-
Ovest e con flusso consistente di studenti e che, viceversa, avrebbero voluto mantenere 1’espansione
dell’Ateneo in Citta Studi, un’area gia caratterizzata da una eccessiva presenza di grande funzioni
urbane.

Anche la scelta della Statale, che andra a localizzare in Bicocca una nuova e autonoma sede
universitaria, viene letta come un progetto subalterno agli interessi proprietari del gruppo industriale
che aveva bisogno di fare cassa riorganizzando e decentrando la propria produzione. La scelta sara
formalizzata in un documento di piano che rappresenta lo sviluppo di Milano con una T rovesciata
lungo 1’asse storico nord ovest sud est e con 1’asta in direzione est (cfr. figura 6). Inoltre, la stessa
Pirelli avviera un concorso di architettura per inviti preceduto da un’operazione di marketing
urbano e di linee guida all’insegna della totale innovazione del modello insediativo e delle attivita
da insediarvi (cfr. figure 7, 8).
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Fig. 1. Milano. Il Documento Passante (1984-1985)

Fig. 2. Milano. Il Documento Direttore sulle aree dismesse o sottoutilizzate (1988))

Riutilizziamo I'Italia - Report 2013 121




Fig. 3. Milano. Visione d’insieme del Polo del Politecnico di Bovisa

Aevs don Carommetrt Polo & via Covens

Stasions 13 Pole & via La Masa Sazions fom

Polo & via Dorande

Fig. 4. Milano. Visione d’insieme del Polo del Politecnico di Bovisa
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Fig. 8. Milano. Le realizzazioni sul polo Bicocca
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Come esempi degli interventi del secondo tipo si possono richiamare due programmi di
riqualificazione urbana che hanno interessato in diversi successivi momenti piu citta italiane con
progetti sostenuti finanziariamente dallo stesso Ministero del Lavori Pubblici. Tra questi casi
abbiamo censito due progetti avviati e attuati dalla citta di Parma: I’intervento di riqualificazione di
un’area di margine con la realizzazione di un quartiere residenziale e quello di riuso di una struttura
produttiva dismessa della Barilla (cfr. figure 9, 10, 11).

Questi casi ci permettono di avviare una riflessione per identificare alcuni fattori comuni e distintivi
della prima stagione del recupero delle aree dismesse che, seppure in via indiretta, rinviano a quella
che puo essere una visione del futuro della citta e del suo ruolo nella storia.

Le iniziative delle Universita hanno in comune 1’urgenza dettata dal dover dare corso a un profondo
rinnovamento nella formazione soprattutto sui versanti dei processi produttivi innovativi e delle
tematiche ambientali. Ne sono una conferma i laboratori tecnologici - dalla Galleria del Vento ai
laboratori per le applicazioni meccaniche e informatiche, dalla struttura per le prove di resistenza al
vento a quelle per la realizzazione di prototipi dei progetti di architettura e di design - inaugurati in
Bovisa tra la fine degli anni 90 e i primi anni 2000. Sono gli interventi che fanno di quella sede un
polo di didattica e di ricerca avanzata a livello europeo permettendo, al contempo, di riqualificare
anche la sede storica di Piazza Leonardo da Vinci.

Lo stesso obiettivo di un urgente rinnovamento delle strutture ¢ confermato anche dall’
insediamento in Bicocca di una nuova sede Universitaria connotata dalla compresenza, accanto a
corsi di formazione in materia sociale, di percorsi formativi nelle Scienze Fisiche e ambientali,
integrati da laboratori sperimentali negli stessi campi di riflessione torico e applicativi.

Inoltre, entrambe queste esperienze sono accumunate dalle incertezze, in parte gia richiamate, nei
rapporti con i soggetti decisionali: da un lato, le incertezze delle rappresentanze sociali e degli enti
pubblici nei confronti delle trasformazioni proposte, dall’altro, le viscosita opposte ai trasferimenti
dei dipartimenti da parte degli attori dei diversi settori accademici e gli interessi, spesso non
convergenti, degli investitori pubblici e privati nei confronti delle priorita di intervento nelle
bonifiche, nei trasporti e nella promozione dei laboratori e delle attivita di ricerca piuttosto che nei
manufatti edilizi con destinazioni funzionali di piu immediato reddito.

| fattori distintivi delle due esperienze riguardano, viceversa, i tempi e le modalita di intervento.

Nel caso della Bovisa il programma prevede, fin dall’inizio, interventi di sostituzione/manutenzione
degli edifici dismessi che, avviati nei primi anni *90, si succedono nel tempo e sono accompagnati
dal trasferimento di attivita didattiche e di ricerca, inizialmente con corsi di architettura , poi con
quelli di ingegneria energetica, aeronautica e di meccanica e con quelli di design, fino al
trasferimento pit recente dei corsi di ingegneria gestionale. E un approccio che condivide con la
storia della formazione delle citta europea, la compresenza di piu soggetti e di piu linguaggi di
intervento che certamente allunga i tempi di realizzazione ma ha un esito piu vicino ai caratteri
multisegnici della morfologia del paesaggio urbano.

Nel caso della Bicocca gli interventi corrispondono a un progetto che prevede la demolizione dei
manufatti preesistenti e una ricostruzione fortemente connotata da un linguaggio unico: quello del
progettista che si & aggiudicato il concorso. E un approccio che ha garantito tempi certamente pill
speditivi e che, tuttavia, richiamandosi alle morfologie dei grandi quartieri urbani della meta del
‘900, ¢ penalizzato sul versante del mix funzionale, soprattutto nei giorni in cui viene a mancare
I’utenza universitaria, cosi come si verifica anche nei campus di Citta Studi.
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Nor o T~ E Aree di riqualificazione

Fig. 10. Parma. Progetto di riqualificazione per |’4rea di S. Margherita
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Fig. 11. Parma. Progetto di riqualificazione per |’4Area ex Eridania Barilla

Un ulteriore fattore di differenziazione tra i due programmi di riqualificazione riguarda i soggetti
promotori coinvolti: piu attori pubblici nel caso Bovisa, un attore privato con un forte peso al tavolo
della negoziazione nel caso della Bicocca. Anche questo aspetto ha certamente influenzato i tempi e
le modalita di intervento, pur rimanendo opportuno rinviare ogni giudizio sul futuro di queste
porzioni urbane quando un maggior radicamento delle due sedi universitarie® potranno confermare
o meno il ruolo di centri di sviluppo economico e anche urbano di queste sedi come € nella nostra
tradizione.

| programmi di riqualificazione urbana, richiamati nel caso della citta di Parma’ rappresentano due
modelli di intervento che ritroviamo in molti altri contesti urbani e che ripropongono, in un caso,
I’utilizzo della residenza per consolidare il confine incerto dell’espansione urbana e, nel secondo
caso, il riutilizzo di un manufatto industriale con una funzione culturale urbana. Anche in questa
tipologia di riuso i soggetti promotori sono prevalentemente pubblici nel primo caso e privati nel
secondo caso; in entrambi i casi il progetto di riqualificazione comprende la realizzazione di un
servizio pubblico, come un asilo e una biblioteca di quartiere, e un’attivita di interesse pubblico
come una funzione commerciale. Entrambi i programmi sono realizzati in un periodo che precede
’attuale crisi e, tuttavia, la loro realizzazione e, per certi aspetti, il loro successo poggia soprattutto
sulla presenza della funzione commerciale, anche se sempre c’¢ una quota di finanziamento
pubblico che contribuisce al finanziamento della residenza e al sostegno delle attivita culturali.

Questi sono i programmi che hanno connotato molti degli interventi urbanistici e edilizi degli ultimi
anni, una concausa della diffusione insediativa degli stessi anni e, pur tuttavia, espressione di una
visione dello sviluppo prevalentemente immobiliare della citta destinata a ripetersi in una sequenza
di tessuti insediativi densi tra centri storici, vuoti urbani, aree verdi abbandonate e tante barriere
infrastrutturali.

® Tenendo presente che le due sedi universitarie sono nel caso del Politecnico su aree di proprieta, non cosi I'Universita
Bicocca, le cui sedi sono in regime di affitto presso I’immobiliare Real Estate.

" Cfr. Le schede anagrafiche sugli interventi citati in RiutilizziAmo /’Italia curati da Maria Cristina Treu con Angela
Provinzano.
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12.3. I programmi di riqualificazione urbanistica per lo sviluppo sostenibile territoriale

Oggi, con il riconoscimento del fenomeno dell’inflazione urbana® il fenomeno del dismesso
interessa anche le periferie delle aree metropolitane e il territorio della campagna urbanizzata: € la
stagione attuale del dismesso che impone I’attenzione su un consumo di suolo che non sembra
arrestarsi. Le dismissioni interessano industrie e manufatti urbani, capannoni e stabili mai utilizzati
urbani ed extraurbani, tessuti dei centri rurali e cascine ai margini della citta, insediamenti sparsi e
ancora cascine nei territori collinari e nella ricca pianura del Po, comprese molte aree ancora
agricole classificate come disponibili all’edificazione nei piani urbanistici.

Le previsioni di consumo di suolo assumono dimensioni rilevanti soprattutto nelle aree della
pianura padana; qui i progetti ripropongono, ancora oggi, complessi multi funzionali commerciali,
aeroporti con annessi centri sportivi e outlet, lottizzazioni industriali, aree logistiche e piu
alternative di superstrade e di viabilita provinciale che dovrebbero collegare i centri urbani locali
esistenti e le nuove presunte centralita con la rete dei corridoi infrastrutturali su gomma e su ferro,
interregionali e europei.

Queste dinamiche insediative interessano un territorio molto fertile, connotato dalla presenza di una
rete diffusa di corridoi d’acqua superficiali e di reperti storici, anche se compromesso
dall’espansione di capannoni e di villette, spesso mai utilizzate, e dall’abbandono di cascinali rurali
e di eleganti complessi residenziali di campagna (cfr. figura 12). In questi contesti territoriali e
insediativi che vengono chiamati ancora rurali e che, tuttavia, risentono dell’influenza delle aree
metropolitane, si assiste ad alcuni indizi di ritorno di attivita tipicamente urbane e di nuovi soggetti
residenti. In questi territori i casi di riqualificazione territoriale fanno leva sulle attivita commerciali
nel formato del centro commerciale e del grande outlet come strumenti di rivitalizzazione di centri
sottoutilizzati e di manufatti dismessi. A questo proposito si possono citare, per esempio, il caso
della Citta dei Motori, localizzata a confine tra la provincia di Verona e la provincia di Mantova; il
caso del nuovo aeroporto di Montichiari in Brescia di cui, dopo molti anni di elaborazione si &
realizzato solo il Centro Commerciale; il caso della programmazione di nuovi interventi a sud di
Verona, tra cui quello gia realizzato dell’Ortomercato, a fronte di un rilevante dismesso nel
quadrante sud e di un grave ritardo nella riqualificazione delle reti infrastrutturali a sostegno della
mobilita su ferro e su gomma.

8 Cfr. Jacques Véron, L urbanizzazione del mondo, il Mulino, 2008.
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Fig. 12. Mantova e Verona. Un ferritorio: una riserva di biosfera. Quadro d’insieme delle aree industriali in attivita,
dismesse e nuove

Contestualmente, in questi stessi territori come in altre aree compromesse anche piu densamente
abitate, i Programmi di Riqualificazione Urbanistica per lo Sviluppo Sostenibile Territoriale -
avviati con il sostegno statale come i Programmi di Riqualificazione Urbana - hanno avuto una
fortuna relativa soprattutto perché gli stessi progetti selezionati sono stati realizzati solo per le opere
meno significative rispetto alle attese di riqualificazione territoriale. Una storia di questi casi,
ancora molto parziale, ci permetterebbe di riflettere su quanto per ora si puo solo anticipare come
ipotesi: la grande difficolta politica e amministrativa nel gestire programmi di intervento che
richiedono continuita di obiettivi in tempi necessariamente lunghi anche, o meglio nonostante, i
cambiamenti di governo e il coordinamento, in un progetto d’area, di piu centri di spesa e di piu
soggetti privati e pubblici.

Oggi, la situazione evidenzia due caratteristiche: da un lato, si presenta bloccata per effetto della
crisi, anche se cid non evita che qualche intervento venga comunque realizzato andando ad
incrementare contaminazioni € consumo di suolo; dall’altro lato, in pit di una amministrazione le
istanze dei privati richiedono di riclassificare le aree di proprieta da edificabili a non edificabili.
Probabilmente ¢ I’effetto combinato della crisi e dell’imposizione dell’IMU.

\

D’altro canto, € anche certo che la situazione € caratterizzata da uno stallo confermato dalla
contrazione, che oramai dura da piu di un anno, del mercato delle compravendite immobiliari che
interessano anche la produzione edilizia pit recente mentre non coinvolgono le costruzioni di
pregio e di qualita dal punto di vista della localizzazione, degli impianti e delle finiture.

Tuttavia, é certo che questa situazione apre uno spazio di riflessione e di reimpostazione dei principi
e delle regole urbanistiche che dovrebbe permettere di sperimentare nuovi paradigmi di intervento
riprendendo la logica dei Programmi di Riqualificazione Urbanistici per lo Sviluppo Sostenibile
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Territoriale e Ambientale, preceduti 0 accompagnati, in casi di particolare compromissione, anche
da veri e propri Programmi di Restauro Territoriale e Ambientale.

Il futuro della citta richiede programmi di riutilizzazione del dismesso e, piu in generale, una
gestione del costruito che non si fermi a qualche buona pratica o a interventi su singoli manufatti. 1
futuro della citta richiede un insieme integrato di politiche urbane e territoriali con progetti mirati
per la riqualificazione di porzioni di citta che comprendono un arcipelago di situazioni diverse e
interdipendenti tra loro e che interessano piu livelli amministrativi, piu soggetti e interessi
comunque in contraddizione. Quella che per abitudine chiamiamo citta, e che sempre piu si
configura come una forma di urbanizzazione diffusa, é tuttavia sempre pit dipendente dal territorio
di un mondo tutto antropizzato, che & chiamato a garantire la disponibilita di risorse primarie per
una popolazione e per consumi comungque in crescita.

In altri termini possiamo affermare che ogni cittd, pitt 0 meno estesa, vive grazie all’altra citta,
quella costituita dai territori di una montagna e di una campagna, comungue antropizzati abitati e,
0ggi, piu vicini e accessibili fisicamente e via rete.

In questo senso, dobbiamo sperimentare e riflettere sulla natura e sugli esiti di esperienze e di
progetti realizzati secondo 1’obiettivo di riqualificare il territorio e I’ambiente. Da questo punto di
vista i fattori di incertezza sono molti, a fronte della certezza che non & sufficiente rincorrere né
programmi con nuove denominazioni né strumenti, come quello che, per esempio, viene chiamato
Master Plan, un termine preso in prestito da una impostazione e da una tradizione giuridica ben
diversa da quella nostra e dei paesi del bacino mediterranco. L’ipotesi di un Master Plan, che non ¢
né un piano, né un progetto’, & certamente utile laddove rinvia a un piano senza le tradizionali
destinazioni funzionali ma con pochi e significativi vincoli ambientali e di uso del suolo e un
progetto senza le definizioni del progetto preliminare e esecutivo ma con le indicazioni e le
prestazioni per ciascuna delle diverse categorie di progetto. Tuttavia, € necessario ritrovare una
declinazione con una denominazione propositiva, senza negazioni. In questo senso molte sono le
pregiudiziali da affrontare. Tra queste:

- la convergenza e I’apporto in questi strumenti di programmazione di pii competenze tecniche e
artistiche: da quelle delle discipline che si fondano su analisi quantitative e che traducono le loro
indicazioni in criteri prescrittivi dell’agire di diversi operatori a quelle di natura qualitativa e
creativa cui compete costruire scenari e visioni future e occuparsi altresi dei temi della
quotidianita;

- il ruolo di indirizzo delle amministrazioni pubbliche che si deve concretizzare non solo come
volano monetario dell’intervento, bensi con la continuita della verifica del rispetto di alcuni
fattori come per esempio il rapporto tra aree costruite e aree verdi, la qualita degli interventi di
bonifica, I’efficacia della riqualificazione delle infrastrutture tecnologiche e la riorganizzazione
dei servizi alla popolazione e alle imprese: ovvero con la funzione di coordinare 1’attuazione di
piu interventi anche in parallelo e di monitorarne gli esiti anche con piu momenti di
partecipazione;

- il riconoscimento che 1’attivazione di questi programmi di intervento richiede sempre tempi
lunghi di gestazione e di realizzazione per coinvolgere con continuita, oltre alla popolazione,

® Cfr. Marco Ardielli, Masterplan: né piano né progetto, INU edizioni, Roma, 2012.

130 Riutilizziamo I'Italia - Report 2013



anche i diversi portatori di interessi e per poter disporre di piu alternative di progetto e di piu
valutazioni a sostegno delle decisioni da assumere sulla base di piu indicatori sociali, economici
e ambientali che possono imporre modificazioni anche in corso d’opera;

- la continuita amministrativa nel senso del rispetto dei progetti presentati anche da
amministrazioni precedenti'® come normalmente avviene in altri paesi europei e come avveniva
anche nel nostro passato quando piu architetti si sono confrontati in uno stesso luogo, come in
un centro abitato per completare una fortificazione e per arricchire un Palazzo Ducale, con esiti
di grande complessita e rigore reciproco;

- in sintesi, la conoscenza del territorio e della sua storia, con quella intensita che spesso hanno
solo i poeti e i visionari, perché si riconosca che per restituire efficacia ai piani e progetti di
riqualificazione e di gestione del costruito si debbano assumere come riferimento quelle regole
che, un tempo, la natura con i fiumi e gli uomini con le bonifiche idrauliche hanno costruito e ci
hanno lasciato in eredita i territori che, oggi, sono vere e proprie riserve di biosfera.

10 Cfr. Maria Cristina Treu, Verso nuovi paesaggi, in Attilia Peano (a cura di), Fare paesaggio. Dalla pianificazione di
area vasta all’operativita locale. Alinea editrice, Firenze, 2011, pagg. 15-22.
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CAP. 13. IL PESO DELLA RENDITA NEL RIUSO DEL PATRIMONIO ESISTENTE

di Paolo Berdini

I1 tema del blocco dell’espansione delle nostre citta si scontra con il nodo irrisolto della legislazione
in materia di rendita immobiliare. Dopo le molteplici sentenze della Corte Costituzionale che si
sono avute a partire dal 1980, siamo, come noto, senza efficaci strumenti di controllo dei valori
immobiliari e delle rendite. Senza porre mano a questo nodo strutturale il futuro del riuso urbano
restera forzatamente collocato in un lontano futuro.

A questo ritardo si & aggiunto anche il trionfo della deregulation. Nel campo della strumentazione
disciplinare la cancellazione delle regole urbanistiche € iniziata nel 1993 ed & oggi pressoché
completata, e consente di rendere edificabili senza grandi sforzi terreni classificati ad uso agricolo
che nella scala dei valori economici hanno gli indici pit modesti. Il differenziale di rendita che
viene incamerato dal proprietario o dal promotore edilizio e finanziario € enormemente piu elevato
di qualsiasi operazione produttiva.

Il meccanismo strutturale che sta distruggendo il paesaggio italiano € dunque quello che, utilizzando
I’urbanistica contrattata e la deroga degli accordi di programma, rende facilmente edificabili terreni
agricoli. Questi valgono 20-40 mila euro/ettaro: con le varianti ad hoc quegli stessi terreni
decuplicano il proprio valore. Se dunque si cambia la destinazione d’uso di un terreno agricolo di
10 ettari il cui valore di mercato poteva aggirarsi su 300 mila euro, si raggiunge un valore di alcune
decine di milioni. Nel caso degli interventi di riuso, invece, la base di partenza della rendita urbana
non é bassa come nel caso precedente. Gli immobili inseriti all’interno del perimetro urbano, anche
se degradati o destinati ad attivita produttiva, hanno un valore maggiore e consentono guadagni
infinitamente minori. Ancora piu sfavorevole é la situazione di aree a bassa densita abitativa che per
essere ammesse a trasformazione partono da valori ancora piu elevati.

Torna dunque il nodo che sta soffocando 1’Italia, e cio¢ la mancata soluzione in chiave di cultura
liberale della questione della rendita parassitaria. Gli altri paesi europei hanno saputo compiere
quell’indispensabile opera: soltanto nel nostro paese si continua a lucrare indisturbati sul
mutamento di destinazione d’uso da zona agricola ad edificabile e questo rende difficile
I’attivazione delle politiche di blocco del consumo di suolo.

E’ a questa causa strutturale che si puo far risalire il mancato funzionamento di norme pure esistenti
nelle leggi regionali in materia urbanistica. Affermare anche solennemente, come fa ad esempio la
Toscana, che prima di destinare ad edificazione nuovi suoli occorre quantificare le aree dismesse 0
in via di dismissione non pud essere un reale deterrente rispetto alla convergenza tra interessi
fondiari parassitari e I’inesistenza di strumenti di controllo delle trasformazioni urbane. E’ dal 1993,
con i primi provvedimenti varati dal Ministero dei Lavori Pubblici, che vige questa mancanza di
regole: sono passati venti anni ed & doveroso tentare un bilancio di politiche che avevano assicurato
di essere in grado di risolvere i problemi urbani.

In realta, la privatizzazione delle trasformazioni urbane ha avuto tre conseguenze oggi evidenti a
tutti e che in questa sede si possono soltanto accennare.

La prima e quella di aver messo in moto una fase di espansione e polverizzazione urbana
ingiustificata sotto il profilo delle dinamiche demografiche e alimentata soltanto dalle convenienze
di ristretti gruppi proprietari ed economici.
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La seconda di aver portato al collasso le risorse delle amministrazioni comunali con cio
compromettendo lo stesso welfare urbano che si era consolidato nei decenni passati.

La terza di aver aggravato, pur nel quadro di una produzione edilizia molto elevata, il problema
abitativo delle fasce piu povere della popolazione.

Evitando di entrare nella questione della riforma legislativa complessiva di cui non si vedono le
minime condizioni essendo 'urbanistica scomparsa da tempo dall’agenda politica e culturale del
paese -a parte ’efficace battaglia condotta da tante associazioni ambientalistiche e da tanti comitati
di cittadini- si provera ad indicare una strada da percorrere a costituzione invariata, e cioé operando
sull’insieme delle leve della politica urbana che permetterebbero, se ben utilizzate, di invertire i
processi fin qui affermatisi.

La prima questione, la piu importante dal punto di vista del messaggio culturale che invierebbe
all’intero paese, ¢ quella del blocco della vendita del patrimonio immobiliare pubblico e la sua
prevalente (nel senso che non e da escludersi qualche modesta alienazione di beni non
indispensabili ai fini istituzionali) utilizzazione per avviare pratiche diffuse di riuso e rinnovo
urbano. Appare infatti singolare che mentre si fa largo la convinzione che & venuto il momento di
mutare rotta e orientare gli interventi sulle aree gia edificate, sia proprio la mano pubblica a
rinunciare a svolgere questo ruolo preminente con la giustificazione che occorre fare cassa. E’
indubbio che il deficit dello Stato e dei comuni sia enorme, ma in un momento di crisi economica e
sociale il patrimonio immobiliare pubblico deve diventare il volano per risolvere i problemi
abitativi che il mercato privato non puo risolvere e per sperimentare la costruzione di luoghi di
lavoro e ricerca a favore di gruppi imprenditoriali giovanili. Utilizzare il patrimonio pubblico
permetterebbe infatti di tagliare la rendita speculativa che non consente oggi ai giovani di poter
affittare luoghi in cui sperimentare il proprio futuro.

La seconda questione e quella delle risorse finanziarie con cui lo Stato e le Regioni devono favorire
il processo: oggi il bilancio del piano citta statale € come noto pari a 2 miliardi di euro, mentre
quello per la realizzazione delle grandi opere, spesso inutili, ha un costo attualizzato al settembre
2012 (secondo quanto documentato nel VIl Rapporto sull'attuazione della Legge Obiettivo del
Servizio Studi della Camera dei Deputati) di 375 miliardi di euro.

Occorre ribaltare questo rapporto ed investire prioritariamente nelle citta. E’ questo un passaggio
obbligato: le citta sono i1 luoghi pubblici per eccellenza e non ¢’¢ mai stata una fase storica della
loro vita in cui chi deteneva il potere non investisse risorse economiche per migliorare la qualita
degli spazi e la quantita delle dotazioni pubbliche o collettive.

Peraltro basta guardare fuori dal nostro recinto nazionale per vedere che tutte gli stati piu ricchi
investono grandi risorse economiche proprio per far ripartire 1’economia. Indirizzare in modo
mirato e produttivo risorse sul recupero urbano potrebbe avere importanti effetti sul potenziamento
delle filiere di ricerca e di produzione che gravitano intorno alla questione urbana. Un altro modo
per aiutare i giovani a trovare lavoro in un settore di media e lunga prospettiva.

La terza questione ¢ infine 1’uso della leva fiscale, che puo rappresentare un valido strumento per
rendere convenienti gli interventi di recupero e riuso urbano. In buona sostanza, & possibile pensare
di rendere gli oneri pressoché nulli gli interventi di riuso urbano perché si collocano in un quadro di
patrimonio collettivo infrastrutturale gia esistente e aumentare invece gli oneri di urbanizzazione
per tutti coloro che costruiscono su terreni destinati ad espansione o ad uso agricolo. Con tutta
evidenza con tale provvedimento sarebbe garantito un maggiore equilibrio nelle convenienze
all’investimento.
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Sono soltanto tre esempi di politiche urbane unitariamente finalizzate a favorire gli interventi di
riqualificazione urbana. Ad essi manca pero una premessa indispensabile che se non affrontata in
modo responsabile e con i tempi urgenti che richiede rischia di rendere inutile qualsiasi prospettiva
di recupero. Mi riferisco alla questione delle trasformazioni ancora non attuate contenute all’interno
dei piani urbanistici dei comuni italiani. Si tratta di quantita enormi di previsioni edificatorie che si
sommerebbero alla gigantesca espansione urbanistica verificatasi nell’ultimo ventennio. Una
questione cosi rilevante da essere stata sollevata da un economista come Giacomo Vaciago sulle
colonne del Sole 24 Ore dello scorso anno, e resa evidente da una recente ricerca del Politecnico di
Milano che nel caso di importanti citta come Brescia e Bergamo stima rispettivamente nella misura
di 107 mila e 135 mila gli alloggi invenduti al 2018 se si continuasse con le attuale politiche urbane.
Brescia ha circa 200 mila abitanti e Bergamo 120 mila: i nuovi alloggi che resteranno invenduti
hanno una dimensione addirittura superiore alle citta esistenti. Il libero mercato tanto amato in
questi anni ci sta preparando un futuro da incubo.

In buona sostanza, se in Lombardia e nell’intero paese venissero attuate tutte le previsioni
edificatorie contenute in strumenti urbanistici nati in periodi di grande disponibilita di spesa
pubblica e di assenza di alcun segnale della crisi economica che ci ha travolto negli ultimi 5 anni,
non saremmo piu in grado di recuperare alcuna logica di coerenza a organismi urbani troppo grandi
per poter essere governati senza risorse per erogare gli indispensabili servizi urbani. Saremmo di
fronte insomma al rischio di dover cancellare pezzi del welfare urbano con le conseguenze sociali
facilmente immaginabili: cio che & accaduto a Napoli il 30 gennaio 2013, quando il trasporto
pubblico si e fermato per mancanza di combustibile, deve essere un monito su cui riflettere.

Aiutano in questo ambito alcune recenti sentenze giurisprudenziali che mettono la parola fine ad uno
dei piu grandi imbrogli dell’urbanistica contrattata del passato ventennio: quello dei cosiddetti diritti
edificatori. La Corte di Cassazione ha piu volte affermato che non esiste alcun diritto edificatorio nel
nostro corpus legislativo e la facolta di poter cancellare previsioni edificatorie insostenibili € in capo
alle amministrazioni comunali. E’ stata in sostanza autorevolmente spazzata via tutta la costruzione
ideologica su cui si basava il piano regolatore di Roma e di molti altri comuni che hanno seguito il suo
esempio: quegli strumenti urbanistici erano infatti basati sul concetto di diritto edificatorio intangibile
e sul meccanismo della compensazione urbanistica. Oggi sappiamo che non e cosi ed allora esiste una
quarta decisiva leva di politica urbana in mano allo Stato: quella di perseguire la cancellazione delle
espansioni urbane contenute nei piani urbanistici comunali.

E a coloro che troveranno scandalosa o estremistica questa ricetta, c¢’¢ solo da ricordare un dato
oggettivo. Il ventennio 1993 — 2003 della cancellazione dell’urbanistica ha portato al collasso i bilanci
comunali. Roma ha 16 miliardi di debito a causa del laissez faire urbanistico; Torino grazie alle grandi
opere come le Olimpiadi invernali del 2006 ne ha 3; Parma grazie alla disinvolta politica di urbanistica
contrattata ha raggiunto 1 miliardo di deficit. Il governo presieduto da Mario Monti ha portato al
fallimento il comune di Alessandria. Con tutta evidenza, tutte le grandi citta italiane, ad iniziare dalle tre
citate, sono oggettivamente fallite poiché hanno contratto debiti notevolmente superiori. Alessandria
infatti (circa 100 mila abitanti) ha un deficit di 2 mila euro per abitante; Torino (circa 900 mila abitanti)
ha un deficit di 3.400 euro per abitante; Parma (180 mila abitanti) ha un deficit pro capite di 5.500 euro;
Roma infine (circa 2.700 mila abitanti) raggiunge il record di 6 mila euro.

Di fronte a queste cifre non si puo continuare a chiudere gli occhi. Occorre invece avviare una
sistematica opera di riqualificazione urbana; si devono ristabilire le regole, cancellando 1’accordo di
programma come strumento di governo delle citta; si deve avviare una nuova fase di pianificazione
urbanistica attenta al riuso del patrimonio esistente, tema di grande delicatezza disciplinare che non
rientra in questo contributo; si deve ribaltare 1’attuale logica fiscale che favorisce gli interventi di
espansione; si deve costruire una organica politica nazionale per le citta e si deve soprattutto
utilizzare a fini collettivi, produttivi ed abitativi il patrimonio immobiliare pubblico.
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CAP. 14. IL PATRIMONIO CULTURALE DISMESSO: |I CENTRI STORICI E GLI
EDIFICI DI VALORE STORICO ARCHITETTONICO

di Francesca Geremia e Michele Zampilli

14.1. Il patrimonio culturale nel censimento di RiutilizziAmo I’Italia

Analizzando le numerose schede pervenute a seguito della campagna promossa dal WWF
RiutilizziAmo [’ltalia emergono diversi tipi di dismesso e, prendendo in considerazione
prevalentemente le segnalazioni riguardanti gli immobili, appare evidente che lo sguardo dei
cittadini si e soffermato specialmente su alcune categorie di manufatti: innanzitutto quelli piu
appariscenti, eclatanti e inutilmente ingombranti come i vari edifici dismessi del settore produttivo e
di quello militare, alcuni non privi di pregio e valore culturale. L’attenzione si € rivolta anche sugli
interrotti: cantieri lasciati non finiti tra i quali molte strutture pubbliche, fabbriche costruite e non
utilizzate, alberghi realizzati e mai messi in funzione, e cosi via.

Naturalmente non tutti gli edifici segnalati sono meritevoli di salvaguardia e, parallelamente ad
azioni nella direzione del riuso sara necessario promuovere attivita di demolizione e
rinaturalizzazione del territorio. Sara opportuno operare una selezione che non abbia come obiettivo
soltanto la quantita di volumi da recuperare ma anche la qualita dell’occupazione di suolo per
riscoprire quella che € la risorsa primaria del nostro territorio: la bellezza del paesaggio.

Una certa quantita di schede (il 10% circa) riguarda il dismesso storico, il cosiddetto patrimonio
culturale e cioe edifici urbani e rurali, complessi monumentali, insediamenti di antica formazione,
siti archeologici. Prevalentemente costruzioni anteriori al XX secolo, ma non mancano segnalazioni
circa archeologie industriali, strutture produttive, colonie marine o edifici pubblici o privati
realizzati nel corso del secolo passato e giudicati meritevoli di un loro recupero.

Alcuni esempi sono di grande rilevanza architettonica e urbanistica e da tempo oggetto di attenzione
da parte dell’opinione pubblica che ne richiede un adeguato recupero. A Roma: I’Arsenale
Pontificio presso Porta Portese, il Casale degli Strozzi sotto Monte Mario (Fig. 1), il Forte di
Bravetta, gli ex edifici ATAC di Piazza Bainsizza e di Centocelle, I'Accademia della Scherma di
Luigi Moretti attualmente in totale abbandono (Fig. 2). A Milano: I'ex Convitto del Parco Trotter; a
Firenze: 1’ex convento di Santa Maria Novella, oggi scuola militare in via di trasferimento, il
Cimitero della Misericordia detto anche dei Pinti, la ex Manifattura Tabacchi.

Altre strutture abbandonate si trovano in prossimitd del centro cittadino: strutture come 1’ex
convento di San Francesco a Montepulciano, il Castello di Schiso a Giardini Naxos, I’ex Palazzo
Ducale (Caserma Tofano) a Nocera Inferiore, le fattorie Visconti e villa Dolci a Somma Lombarda
e la villa Mezzanotte in contrada Santa Filomena a Chieti Scalo potrebbero agevolmente e utilmente
avere una funzione pubblica o di rappresentanza civica.

Cosi come villa Ebe anche nota come Castello di Pizzofalcone a Napoli, il Castello di Mirto Crosia
in Calabria, il casino Dragone a Matera e molti altri edifici segnalati.
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Fig. 1. Casale Strozzi a Roma, un edificio di proprieta pubblica del XV secolo parzialmente restaurato e ora
abbandonato.

Fig. 2. L ’Accademia della Scherma di Luigi Moretti al Foro Italico di Roma, abbandonata dopo un uso improprio per
decenni, meriterebbe un restauro filologico consono con I'importanza dell’opera.
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Tra i quali si notano alcuni esempi di archeologia industriale: lo straordinario scheletro della
Fornace Penna nel Comune di Scicli (Fig. 3), le Officine Caproni di Predappio, la Fornace di Chiusi
Scalo a due passi dal centro urbano, la vecchia Corderia di Viserba nel Comune di Rimini, i
capannoni dell'ex ITIS di Piazza Armerina, I’ex Gasometro di Trieste.

Molte segnalazioni riguardano le colonie marine (i complessi delle ex Colonia Bolognese e Murri a
Rimini, tra gli altri) e le caserme militari dismesse.

Non ¢ stato segnalato ma merita una menzione 1’ex Antiquarium comunale di Roma nel Parco del
Celio di fronte al Palatino ed al Colosseo. Costruito nel 1890 come magazzino archeologico, €
chiuso a causa delle lesioni subite durante la costruzione della metropolitana. Tuttora in stato di
deplorevole abbandono, é in attesa di un restauro e di una funzione confacenti al luogo in cui sorge

(Fig. 4).

In molti casi i cittadini propongono un riuso per funzioni pubbliche legate ai bisogni primari ma
emergono anche proposte innovative dove le parole chiave sono
aggregazione/creativita/innovazione sociale/partecipazione; non mancano infine le ipotesi di
restauro e recupero fine a se stesso, per conservare testimonianze del passato.

Va osservato che quello che viene fuori & un ritratto molto positivo e propositivo di un pezzetto
d’Italia, cioe di quei cittadini che hanno accolto 1’appello del WWF per segnalare il proprio disagio
e proporre una idea nuova: emerge un grande bisogno di luoghi pubblici, di inclusione e
condivisione, per la socialita e le attivita creative e culturali evitando pero nuove costruzioni e altro
consumo di territorio.

E’ ben chiaro, anche ai non addetti ai lavori, che il nostro patrimonio culturale deve essere
recuperato perché sarebbe, allo stesso tempo, un formidabile motore di sviluppo economico ed una
inesauribile fonte di sviluppo sociale e umano.

Si tratta di capire cosa significhi oggi recuperare un bene. Non sara il semplice restauro o la messa
in sicurezza, seppur azioni indispensabili, a garantirne a lungo la conservazione del valore. Occorre
individuare funzioni compatibili, poco invasive e sostenibili nel tempo sia dal punto di vista
economico che gestionale.

Su questo versante non si puo delegare tutto alle istituzioni pubbliche, carenti di risorse e spesso
inadeguate per iniziative innovative. Un contributo importante lo pud offrire I’impegno (anche
operativo) dei cittadini e la ricerca di efficienti forme di collaborazione pubblico-privato.
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Fig. 3. L’imponente e drammatico scheletro della Fornace Penna nel Comune di Scicli
www.voxhumana.blogspot.com).

(fonte:

Fig. 4. L’ex Antiquarium comunale di Roma a due passi dal Colosseo e dal Palatino, abbandonato dal 1939.
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Si possono qui ricordare le adozioni del FAI e gli accordi per il restauro e la valorizzazione di siti e
monumenti quali 1’area archeologica del Teatro di Marcello ed il Colosseo a Roma. Ma sono
numerose anche iniziative dal basso come il mantenimento in funzione da parte dell’associazione
“Insieme per 1’Aniene” del Casale della Cervelletta di proprieta del Comune di Roma. O le tante
buone pratiche promosse dalla Regione Puglia per il riuso e la rigenerazione di manufatti
industriali, borghi rurali, centri storici’.

Iniziative di questo genere sono diffuse sul tutto il territorio nazionale e sono sempre pit nuMerosi i
cittadini, riuniti anche in piccoli gruppi locali, che si fanno carico di impegnare tempo e risorse per
riscattare aree ¢ immobili dal degrado e dall’abbandono.

14.2. I centri storici abbandonati: stato della questione ed esperienze di recupero

Nelle schede WWF sono scarse le segnalazioni che riguardino i piccoli centri storici nel loro
insieme, quando invece i dati (statisticamente non completi ma attendibili) indicano in almeno 6000
i centri storici nel nostro paese abbandonati o in via di abbandono, da nord a sud indifferentemente.

Alcuni, come il borgo di Craco in Basilicata (Fig. 5), sono il paradigma della bellezza perduta dei
borghi collinari e montani del nostro paese; come moltissimi altri in Italia & stato abbandonato negli
anni Cinquanta per franosita. Di struggente bellezza, le sue case ed i palazzi, seppur spogliati da
saccheggi ed atti vandalici, raccontano una storia antica. E’ stato il set di numerosi film meriterebbe
un restauro (non un recupero ormai impossibile) come museo di se stesso e di una cultura contadina
dimenticata. Altrettanto interessanti Celleno, Chia e Vejano nel Lazio (Fig. 6) , Laino Castello in
Calabria, Roscigno in Campania, e molti altri.

Nonostante questo fenomeno cosi diffuso non abbia attratto I’attenzione dei Segnalatori, forse
maggiormente colpiti da quanto accade piu da vicino, il tema del recupero e del riuso del
patrimonio costituito da borghi e centri storici € centrale se si intende invertire 1’attuale tendenza, in
atto da diversi decenni, che vede un consumo sempre piu crescente del nostro territorio e si
porrebbe come concreta alternativa alla nuova edificazione ed ulteriore cementificazione.

In Italia il 70% dei comuni ha meno di 5000 abitanti e vi abita soltanto il 17,2% della popolazione?.
Questo dato non ¢ sufficiente a delineare 1’ulteriore frammentarieta che esiste all’interno dei
comuni in molteplici piccoli centri storici i quali con una densita residenziale bassissima rispetto
alla media nazionale controllano, amministrano, presidiano una ampia parte del territorio italiano.

E’ una ricchezza che non si puo trascurare considerando anche che il 24% dei piccoli comuni ricade
in aree naturali protette: parchi, riserve naturali, aree marine, biotopi, monumenti naturali e si
prestano dunque ad una spontanea vocazione turistica e, di riflesso, ad una fruizione piu integrata
del territorio circostante.

L Cfr. il convegno dal titolo: Dismissioni & riuso in Puglia. Problemi, buone pratiche, buone idee organizzato da
WWW Italia e la Regione Puglia/Assessorato alla qualita del Territorio il 21 marzo 2013 presso la Camera di
Commercio i Bari.

2 Secondo i dati sulla popolazione residente al 31.12.2009 (Istat 2010). http://www.comuniverso.it
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Fig. 6. Vejano nella Tuscia viterbese, abbandonato negli anni Cinquanta: ora i suoi vecchi abitanti vorrebbero
ricostruirlo.
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In particolare nelle aree interne del Paese, dove si trovano circa il 96% di questi comuni, ragione
questa della loro fragilita e della necessita di investimento non solo economico®.

Le prospettive di riuso dei centri storici minori possono essere varie e perseguire diversi
orientamenti: essere indirizzate alla ridensificazione urbana di centri piu prossimi alle citta, ovvero
volte alla creazione di reti fra piccoli centri storici appartenenti ad aree territorialmente periferiche
ma omogenee per vocazioni culturali, esigenze e opportunita di sviluppo.

Esempi concreti gia messi in atto non mancano e si suddividono sostanzialmente in alcune categorie
tipologiche di intervento®.

La prima in quanto a risultati raggiunti e quella destinata a finalita turistiche: questa categoria
annovera il maggior numero di iniziative sviluppate in Italia (e qui per la prima volta sperimentate),
legate alla realizzazione dei cosiddetti alberghi diffusi cioé strutture ricettive orizzontali nelle quali
’ospitalita ¢ effettivamente distribuita all’interno del tessuto edilizio storico sfruttando la possibilita
di acquisire singole proprieta sparse.

Una formula che si ¢ sviluppata sul finire degli anni ’80, cui ha dato avvio I’esperienza condotta a
Comeglians successivamente al terremoto in Friuli® del 1976 come risposta alla necessita di
ricostruire, evitare il crescente spopolamento e sostenere 1’economia locale.

Contestualmente, la ricostruzione del centro storico di Colletta di Castelbianco, colpito da un
violento terremoto nel 1887 e di conseguenza abbandonato, ha coinvolto un gruppo d'imprenditori e
I’architetto Giancarlo De Carlo che hanno dato il via, nel 1980, ad un piano di recupero di tutti i
volumi esistenti nel rigoroso rispetto dei materiali originali e dei caratteri architettonici ed al tempo
stesso dotando il villaggio delle piu sofisticate infrastrutture tecnologiche realizzando il primo
borgo telematico d’Italia.

Una delle esperienze piu riuscite ¢ quella realizzata dall’imprenditore Daniel Kihlgren che nel 2004
decise di recuperare e valorizzare il centro storico di Santo Stefano di Sessanio; il progetto, attuato
dall’Arch. Lelio Oriano Di Zio, € estremamente raffinato: diverse unita immobiliari disabitate sono
state acquisite e restaurate conservando non solo gli elementi architettonici ma anche il carattere
proprio della tradizione e dell’identita locale quasi enfatizzando i segni lasciati dal prolungato uso.

Il progetto ha previsto un accordo con le istituzioni per garantire che gli interventi operati nel centro
storico venissero condotti in sintonia con quelli gia realizzati e per salvaguardare il contesto
naturalistico che lo circonda. Il successo dell’operazione ¢ stato tale da invogliare I’imprenditore ad
investire su un luogo mitico del patrimonio culturale italiano: i Sassi di Matera. Sfida tanto

% Le Aree Interne, proposte dal documento “Metodi e obiettivi per un uso efficace dei fondi comunitari 2014-2020”,
come una delle tre opzioni strategiche d'intervento per la programmazione 2014-2020, sono al centro di una serie di
eventi di un approfondimento e confronto sul tema, organizzati nell'ambito del PON Governance e Assistenza Tecnica
2007-2013, materiale e documentazione é disponibile sul sito: http://www.dps.tesoro.it.

* Si veda a tal riguardo Michele Esposto: “Per una classificazione tipologica e funzionale dei borghi italiani” intervento
al convegno Borghi & CentriStorici, evento organizzato da MADEexpo in collaborazione con Borghi S.r.l., 18 Ottobre
2012. Gli atti sono pubblicati in: http://www.iborghisrl.it

® E’ interessante sottolineare come in quella stessa occasione la volonta di ripristinare i luoghi da parte dei cittadini si
manifesto anche nella nota ricostruzione del centro storico di Venzone restituito ai suoi abitanti “come era e dove era”.
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interessante quanto complessa, qui ha dato vita ad un altro albergo diffuso denominato “Le grotte di
Civita” ove l’ospitalita si svolge all’interno delle tipiche grotte restaurate e rese confortevoli ma
mantenute, anche in questo caso, assolutamente fedeli a come erano in origine. Ora 1’attenzione di
Kihlgren é rivolta ad alcuni piccoli borghi fantasma in Abruzzo ed in Molise, quali Rocchetta al
Volturno (nel Parco Nazionale d’ Abruzzo) (Fig. 7), Montebello sul Sangro, Frattura Vecchia, e poi:
Martese, Serra e Rocca Calascio tutti inseriti nel Parco Nazionale del Gransasso — Monti della Laga.

Questi sono soltanto i casi pit emblematici che hanno in qualche modo rappresentato un modello al
quale hanno fatto seguito numerosi casi analoghi — 1’albergo diffuso ¢ ora previsto da 16 regioni
italiane - ormai tanto affermati da aver dato vita ad una Associazione Nazionale degli Alberghi
Diffusi (ADI) impegnata a farli conoscere, a valorizzarli e a garantire il rispetto del modello che e
alla base della loro originalita e del loro successo®.

Il successo di questi progetti passa attraverso la promozione di attivita culturali, la riscoperta dei
mestieri tradizionali e dei prodotti ad essi collegati alle qualita territoriali e locali, poco globali,
uniche.

Nella seconda categoria rientrano alcune esperienze illuminate legate alla produzione: sono
iniziative animate dalla volonta di valorizzare borghi e contesti storici di particolare valenza per la
localizzazione di attivita manifatturiere, formative o di ricerca e innovazione, favorendo lo start-up
di progetti. | casi piu noti sono:

- 1l progetto di valorizzazione del Borgo di Solomeo portato avanti dall’imprenditore Brunello
Cucinelli, che ha coniugato valorizzazione e recupero del costruito, programma di ricettivita e
ospitalita e valorizzazione produttiva incentrata sulla produzione di cashmere dell’ Azienda;
1’obiettivo perseguito ¢ stato quello di garantire il giusto profitto aziendale senza arrecare danno
al contesto, ma anzi reinvestendo per la crescita complessiva della collettivita e restituendo al
borgo bellezza e dignita delle funzioni.

- Un’opera complessa durata circa sei anni e voluta da un gruppo di imprenditori locali tra i quali
la stilista Alberta Ferretti con la collaborazione del Comune e dell’Ente Regione Emilia
Romagna, ¢ stata il recupero del Castello di Montegridolfo (Fig. 9); inaugurato nel 1994 offre
ricettivita ed ospita eventi legati al mondo della moda all’interno dell’originaria cinta muraria,
I’opera di restauro ¢ stata condotta con una scrupolosita e finezza pressoché filologiche, per i
grandi interventi strutturali come per i particolari architettonici e di arredo, una cura estrema.

- L’iniziativa “Il Pischiello” - centro di progettazione avanzata, ricerca applicata e produzione -
collocato nel cuore dell’Umbria sulle sponde del lago Trasimeno, realizzato all’interno di una
ampia tenuta agricola che oltre alla stupenda villa padronale, include edifici produttivi, case
contadine, una scuola, la chiesa e la canonica. Abbandonata dagli anni *50 del secolo scorso ¢
stata restaurata con 1’obiettivo principale di realizzare un contesto che favorisca creativita ed
innovazione a sostegno delle risorse territoriali e offrendo occupazione.

Questi interventi nascono dalla convinzione che dentro alla bellezza si lavori meglio e si sviluppi
produttivita e qualita di vita.

® L’ADI ed il Touring Club hanno nel 2011 pubblicato una guida agli Alberghi Diffusi - circa 50 quelli recensiti -
mettendo assieme la descrizione delle strutture con quella dei luoghi in cui sono inserite.
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Fig. 7. Rocchetta al Volturno nel Parco dell’Abruzzo per la straordinaria qualita del costruito storico e del paesaggio

circostante puo tornare a rivivere.

}
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Fig. 8. Provvidenti nel Molise, ha vissuto un ritorno d’interesse come Borgo della Musica.
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Una terza categoria include quelle iniziative che intendono favorire, all’interno dei borghi e dei
piccoli comuni, lo sviluppo di attivita legate alle arti, alla cultura ¢ all’intrattenimento, volte al
riutilizzo del patrimonio abitativo per sperimentazioni artistiche, produzioni artigianali e culturali,
attivita formative. In aggiunta alle esperienze gia in essere, quali quelle realizzate a Provvidenti
(Fig. 8), ad Aliano e nella borgata Paralup, due interessanti declinazioni di valorizzazione culturale
dei borghi sono i progetti “Borghi ad Arte” e “Borghi Creativi” (Legambiente, Federculture, Borghi
Srl) che si pongono come obbiettivo la rivitalizzazione culturale dei centri storici attraverso
I’attivazione di scambi tra le comunita locali, artisti e produttori di arte.

Nell’ultima categoria si inseriscono interventi di recupero a scopi sociali. In questi casi il progetto
di valorizzazione fa leva su un ancor pit ampio coinvolgimento degli abitanti che si esplica nella
possibilita di partecipare alle attivita proposte in relazione alle esigenze specifiche e alla volonta di
contribuire alla crescita della comunita. Tra questi si collocano il progetto “Riace Citta Futura”,
I’iniziativa “Borgo Solidale Valdivetrica” ed i progetti destinati al benessere o all’accoglienza della
terza eta o ancora all’housing sociale.

Tuttavia le iniziative sviluppate hanno evidenziato che il semplice recupero del patrimonio edilizio
non e sufficiente se slegato dai piani economici di sviluppo, se scollegato dal resto delle risorse di
richiamo. Occorre quindi potenziare attivita sinergiche da elaborare trasversalmente perché siano
garantiti effettivi processi di rivitalizzazione che trovino il necessario completamento nella gestione
delle attivita e delle iniziative, nell’erogazione di servizi, nella manutenzione degli edifici e delle
aree (che andranno tutelate per assicurare che non cessi la loro attrattiva), nell’animazione del
contesto sociale e culturale.

Bisogna realizzare delle reti, anche fisiche, tra le realta interessate: ad esempio percorsi naturalistici
o ciclabili che mettano in relazione piccoli centri storici sufficientemente vicini consentendo di
usufruire e godere del territorio circostante.

Le ricadute in termini occupazionali e imprenditoriali, come é facile intuire, non mancano se le
iniziative sono correttamente realizzate e gestite.

Si puo sostenere che la qualita paga. Ad esempio, gli effetti positivi dell’assegnazione da parte del
Touring Club della Bandiera Arancione, cioé il marchio di qualita turistico ambientale per le
piccole localita (sotto i 15.000 abitanti) dell’entroterra (senza tratti costieri marini), lo testimoniano.
Aumento della popolazione residente (spesso straniera) ed incremento della consistenza ricettiva,
sono dati che accomunano i comuni che detengono il marchio’.

14.3. Criteri per il recupero

Tanto per gli edifici che per i centri storici, affinché il loro recupero possa avere successo e garanzia
di durata nel tempo occorre agire sui diversi fattori che ne hanno causato il degrado e 1’abbandono.
Ed occorrera un grande sforzo di fantasia per inventare nuove funzioni compatibili, nuove categorie
di utenti e nuove figure imprenditoriali disposte a rischiare risorse non venendo meno all’impegno
della tutela e della valorizzazione di un patrimonio di interesse pubblico.

" Fonte: Osservatorio Touring sui piccoli Comuni dell’entroterra 2010; Istat, Report di avanzamento compilato dai
Comuni Bandiera arancione
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La destinazione ad albergo diffuso per i piccoli centri storici € certamente congeniale ad un riuso
soft affidando il buon esito a modalita d’intervento e funzioni compatibili con il tessuto minuto che
costituisce il grosso della loro consistenza edilizia.

L’uso di materiali e di tecniche profondamente radicati nella cultura costruttiva locale, e il riuso
senza traumi dei tipi edilizi unifamiliari originari, se da un lato assicurano la conservazione della
qualita urbana e dei caratteri identitari del luogo, dall’altro sono il motivo di attrazione per i futuri
utenti. Soddisfazione culturale e soddisfazione economica possono convivere felicemente. Si veda,
ad esempio, 1’esperienza della ricostruzione del Borgo di Postignano in Umbria (Fig. 10).

L’albergo diffuso o qualsiasi altra funzione specialistica, comprese a maggior ragione le case per
vacanze, non devono necessariamente interessare l’intero borgo, anzi si dovra favorire la
permanenza dei vecchi abitanti ed il mantenimento di attivita tradizionali legate al territorio con
I’innesto di nuove volte ad attrarre forze produttive giovani. Cio eviterebbe il rischio di
gentrificazione &, fenomeno in atto in molti piccoli borghi che se da un lato & un indubbio vantaggio
per la conservazione della loro consistenza materiale, dall’altro ¢ la causa della perdita della loro
autenticita, peraltro caratteristica peculiare della loro attrattiva.

In questo un ruolo importante lo giocheranno le comunita locali che devono favorire I’apporto di
risorse dall’esterno per migliorare innanzi tutto la qualita della vita dei propri residenti, quando ve
ne sono, e di quelli futuri.

Tutto ruota intorno ai termini qualita e bellezza, i veri attrattori dei piccoli centri storici.

Le comunita locali dovrebbero attrezzarsi a redigere delle carte della qualitd® nelle quali,
considerato il valore storico, estetico, ambientale o antropologico dell’abitato, si impegnano a
promuovere tutte le azioni che ne favoriscano la conservazione ed uno sviluppo etico. Le carte
potrebbero contenere indicazioni per: la promozione della conoscenza dei caratteri architettonici,
ambientali, storici e antropologici; sostenere tutte le iniziative volte alla loro conservazione ed al
recupero; rimuovere tutti i detrattori della qualita architettonica e ambientale presenti all’interno ed
all’esterno; tutelare gli ambiti circostanti 1’edificato favorendo la conservazione ed il ripristino delle
coltivazioni tipiche del territorio; impedire la nuova attivita edificatoria all’esterno se non
strettamente connessa con 1’uso agricolo del territorio e nel rispetto dei caratteri dell’edilizia rurale
tradizionale.

Un’altra parola d’ordine ¢ sostenibilita. Occorre puntare ad uno sviluppo sostenibile e rivitalizzare i
centri storici per ridurre le nuove espansioni che consumano territorio e sono causa di disastri
ambientali. Ma contemporaneamente il loro uso dovra essere sostenibile per non alterare
I’equilibrio gia precario del costruito storico. Nella metodologia del recupero si dovra ridurre al
minimo 1’utilizzo delle risorse privilegiando materiali locali e poco costosi, puntando sulla
sperimentazione di tecniche innovative derivate da quelle tradizionali.

® Termine che indica un fenomeno gia messo in luce negli anni Sessanta dalla sociologa inglese Ruth Glass che
significa la modificazione socio-culturale causata dall’acquisto di immobili da parte di persone facoltose in comunita
piu povere che determina I’espulsione dei vecchi abitanti verso quartieri piu marginali o I’emigrazione forzosa verso
centri urbani maggiori.

° Vedi le diverse Carte della Qualita redatte dall’architetto Lelio Oriano Di Zio per Santo Stefano di Sessanio, Salemi e
Poggio Reale.
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Fig. 9. 1l Castello di Montegridolfo in Emilia Romagna ha ritrovato nell ospitalita diffusa una funzione coerente con il
carattere del costruito storico.

Fig. 10. Il Borgo di Postignano in Umbria “archetipo dei borghi collinari italiani” € stato integralmente ricostruito
dopo ’abbandono ed i crolli provocati dal terremoto del 1997.
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I modelli di comportamento vanno ricercati in quelle esperienze sviluppate in Italia ed in Europa a
partire dal secondo dopo-guerra dello scorso secolo: dal recupero di grandi e medi centri storici
(Bologna, Como, ecc.), alle ricostruzioni post-sismiche e post-belliche (Venzone, Mostar, Varsavia,
Dresda, ecc.), fino alle piu recenti esperienze di rivitalizzazione dei borghi in via d’abbandono di
cui abbiamo gia fatto menzione. Operazioni cui si accompagnano studi e ricerche sul costruito
storico, sulle sue qualita meccaniche e fisiche e sui criteri di prevenzione sismica adottati dalla
cultura edilizia locale, grazie ad una pratica plurisecolare in convivenza con i disastri naturali. Studi
e ricerche che sono confluiti nei manuali del recupero (Roma, Palermo, Citta di Castello, Regione
Sardegna, ecc.) e nei codici di pratica (Castelvetere sul Calore, Ortigia, Sassi di Matera, Regione
Marche, ecc.) favorendo la messa a punto di un metodo d’intervento che cerchi di coniugare la
necessitd di migliorare le condizioni di abitabilitd e di sicurezza delle case, con la volonta di
conservare i caratteri architettonici e materiali dell’edilizia tradizionale.

Questi studi non sono rivolti solo agli addetti ai lavori ma si rendono comprensibili anche ad un
pubblico piu vasto, contribuendo a creare effetti di fidelizzazione ed emulazione positivi per la
conservazione del patrimonio edilizio esistente. Il fatto stesso che un elemento architettonico o
costruttivo, noto ma considerato fino a quel momento di nessun valore, sia stato giudicato
meritevole di essere studiato e rappresentato ne fa mutare il livello di attenzione e lo rende piu
attraente e piu pregiato.

Lo testimoniano le reazioni suscitate negli abitanti di alcuni centri storici italiani nel riscontrare
I’interesse di ricercatori e studiosi per le loro povere case e nel vedere pubblicati in bellissimi
manuali i disegni degli elementi costruttivi e di finitura. Se inizialmente per loro erano da sostituire
e rimodernare perché sinonimo di poverta e arretratezza, subito dopo la loro pubblicazione
divenivano oggetto di attenzione e di mantenimento se non per il valore culturale, almeno per quello
meramente economico.

Sul tema dei ritorni d’interesse da parte degli abitanti per le loro povere case, merita un cenno
anche la lunga serie di esperienze didattiche sul campo ed i laboratori sperimentali (resta ancora
mitico il laboratorio di quartiere diretto nel 1979 da Renzo Piano nel centro storico di Otranto™)
condotti da molte universita italiane tra cui Roma Tre (nella Tuscia Romana, in Abruzzo, in Puglia)
e da varie associazioni una delle quali, “Case di Terra” di Casalincontrada in Abruzzo, porta avanti
un’importante lavoro di riscoperta di un modo di costruire antico come quello in terra cruda che si
ritrova in molte regioni italiane: dalla Sardegna, all’ Abruzzo, dalle Marche all’astigiano ed al basso
Piemonte.

Certamente uno dei piu rilevanti problemi dei centri storici € quello della frammentazione della
proprieta ed il frazionamento delle unita edilizie originarie che non favorisce una residenza stabile e
spesso é stato motivo di disaffezione e allontanamento di quegli abitanti proprietari piu disponibili
ad investire risorse economiche per la conservazione dei beni.

L’accorpamento delle unita edilizie nei centri storici offre la possibilita concreta di riqualificare
settori urbani degradati ed attrarre nuovi residenti. La facolta per un proprietario di acquistare le

10 Cfr. R. Piano, M. Arduino, M. Fazio, Antico & bello, il recupero della citta, Editori Laterza, Bari 1980
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case adiacenti fatiscenti o abbandonate per realizzare edifici piu grandi e decorosi & un
provvedimento gia previsto in molti statuti medioevali e rinascimentali.

Naturalmente oggi non sarebbe possibile, come é avvenuto in passato, stravolgere il tessuto di
edilizia seriale per realizzare edifici unitari di maggiori dimensioni. Vi si oppone una diversa
concezione della conservazione delle tracce della storia. Tuttavia, mirate rifusioni che non annullino
le stratificazioni succedutesi nel tempo ma che in qualche modo aderiscano al processo di sviluppo
tipologico dell’edilizia residenziale di base, possono offrire residenze adeguate alle esigenze
contemporanee e la garanzia di una buona manutenzione futura.

1S veda ad esempio la bolla di papa Sisto IV del 1480 che consente di ampliarsi a danno dei vicini ad decorum
civitatis (Cfr. E. Guidoni La citta dal Medioevo al Rinascimento, Editori Laterza, Bari 1989, pag. 223) favorendo il
rinnovo urbano di Roma dopo secoli di abbandono. Anche nel Regno di Napoli, grazie prima ai provvedimenti
federiciani e poi alle norme urbanistiche dei secoli XV e XVI, tanto nelle grandi citta come Napoli e Palermo,
quanto nei piccoli centri (Bisceglie, ecc.) si & fatto ricorso ad un istituto simile per mantenere ed ampliare la
proprieta fondiaria e favorire la formazione di grandi palazzi nobiliari

150 Riutilizziamo I'Italia - Report 2013



CAP.15. DAL RIUSO DEL SUOLO A NUOVI PARADIGMI PER LA
RIQUALIFICAZIONE URBANA: CICLI INTEGRATI, INFRASTRUTTURE,
EFFICIENZA TERRITORIALE

di Simone Ombuen

15.1. Introduzione

Gli indirizzi assunti dalla stagione della riqualificazione urbana avviatasi agli inizi degli anni *90
dello scorso secolo, iscritti in una logica di sviluppo urbano nella quale la componente della
valorizzazione fondiaria aveva un ruolo determinante, hanno portato per lo piu alla realizzazione di
interventi caratterizzati da rilevanti quantita di residenziale, oltre che a spazi commerciali e a quote
di servizi pubblici di quartiere®. Per circa un quindicennio la domanda abitativa, in crescita sia per
rilevanti flussi di immigrazione che per I’aumento del numero di famiglie derivante dalla riduzione
della loro dimensione media, ha rappresentato la principale voce di domanda nella trasformazione
urbana.

Trainati da tale consistente domanda, la piu robusta verificatasi in Italia dal boom economico degli
anni *60, e da un significativo incremento della disponibilita di risorse finanziarie derivante dal calo
dei tassi d’interesse, gli operatori finanziari hanno potuto concentrare sul settore immobiliare una
massa di risorse senza precedenti nella storia repubblicana. In particolare con il calo dei tassi
realizzatosi con 1’ingresso nell’Euro, e I’incremento della dimensione di finanziamento a parita di
rata, si € venuta a generare una abnorme lievitazione dei prezzi. L’assenza di una domanda
strutturata e la preferenza degli operatori immobiliari per mercati e tipologie di prodotto
immobiliare di tipo generico ha impedito una selezione degli impieghi verso funzioni ad elevato
valore aggiunto. Sono state cosi finanziate per lo piu realizzazioni sostanzialmente edilizie: case,
capannoni e centri commerciali®; altri tipi di impiego, per la realizzazione di quegli interventi
(aziende, servizi alle imprese, universita e centri di ricerca, welfare evoluto, infrastrutture urbane e
territoriali) che costituiscono i punti di forza della competitivita delle citta europee, sono rimasti
invece complessivamente modesti, ed in certe aree del Paese addirittura assenti.

! Fa eccezione il caso milanese, qui descritto nel contributo di M.C. Treu, nel quale la politica di re insediamento dei
poli universitari ha avuto una rilevante importanza.

2 Con il caso eclatante degli interventi realizzati ai sensi della L. 383 del 2001 (la c.d. Tremonti bis), che ha
defiscalizzato al 50% gli utili reinvestiti, agevolando la trasformazione degli utili delle aziende in proprietd immobiliari
detassate. Le aziende, avvezze a vedersi finanziate dal sistema bancario solo a fronte del possesso di proprieta
immobilari, hanno cosi avviato una ricapitalizzazione in immobili per lo pit non funzionali allo svolgimento di attivita,
ma esclusivamente per cogliere 1’opportunitd del regime fiscale estremamente favorevole. Si & cosi prodotta una
quantitd eccezionale di patrimonio immobiliare eccedentario le reali esigenze operative, che oggi & praticamente
impossibile cedere, che pesa come un costoso immobilizzo nella composizione del capitale delle aziende e che le
costringe a pagare cifre oggi insostenibili di IMU, stante la crisi economica generalizzata. 1l tutto, naturalmente, con un
impressionante consumo di suolo naturale e devastanti conseguenze urbanistiche.

Cfr. in merito al link http://pagni.blogautore.repubblica.it/2010/02/11/la-grande-bolla-del-capannone/ o anche al link
http://altoadige.gelocal.it/cronaca/2012/08/29/news/stangata-imu-sui-capannoni-vuoti-1.5606260
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Gli effetti della spinta congiunta di rendita urbana e finanza per la c.d. creazione di valore ci
consegna oggi un sistema insediativo che vede al contempo una sovrabbondanza di patrimonio
edilizio banale e mal distribuito sul territorio e una grave carenza di dotazione infrastrutturale e di
servizi a persone, famiglie e aziende. La pur rilevante ricchezza privata esistente e oggi in gran
parte incagliata in patrimonio immobiliare che non riesce a trovare collocazione, reso vieppiu
oneroso dall’incremento dell’imposizione fiscale sul patrimonio edilizio prodottasi con
I’introduzione dell’IMU, e difficilmente commerciabile a causa della grave crisi del mercato
immobiliare e della rischiosita elevata e crescente degli impieghi di credito fondiario®. Questo
irrigidimento del mercato immobiliare si presenta come un grave ostacolo, forse il principale, al
riorientamento delle risorse verso quel nuovo ciclo di investimenti che serve per riavviare la vitalita
economica e riposizionare il Paese nel nuovo
scenario globale.

LABOUR PRODUCTIVITY PER HOUR WORKED":
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dalla scena europea e globale.

L’economia delle citta e dei territori ¢ sempre stata una componente importante delle dinamiche
economiche italiane; pur con tutti i limiti e le criticita che portd con sé (anzitutto la diffusione
insediativa), fu il processo di diffusione produttiva avviatosi nei primi anni 70 con la formazione
dei distretti industriali e delle forme di organizzazione orizzontale e cooperativa dell’economia a
costituire il motore principale di produzione di ricchezza che portd economisti di tutto il Mondo a
studiarci e che costituisce ancor oggi una delle componenti principali delle nostre residue capacita
competitive nel settore industriale a livello globale. D’altra parte ¢ proprio I’aspetto della
organizzazione territoriale di tale modello di sviluppo quello nel quale oggi si esprimono le piu
violente contraddizioni: le piu vistose condizioni di insostenibilita ecologico-ambientale ed insieme
le origini di molti dei fattori ostativi e limitanti (anzitutto i costi dei trasporti dei fattori produttivi)
che frenano la crescita della produttivita del sistema-paese, sostanzialmente ferma da piu di un
decennio.

® Tale rischiosita, connessa anzitutto alla fragilita dei redditi disponibili, costringe secondo le regole di Basilea Il ad
operare accantonamenti proporzionali ai rischi assunti. E poiché la rischiosita degli impieghi nell’immobiliare ¢
crescente (per Bankitalia a marzo 2013 risultavano a rischio insolvibilita oltre il 18% degli impieghi connessi al settore
immobiliare) porta banche ed intermediari finanziari ad evitare ulteriori impieghi nell’immobiliare. Tale dinamica ¢
altresi responsabile della mancata distribuzione al credito verso famiglie e imprese della grande liquidita concessa dalla
BEI al sistema; le banche infatti la stanno essenzialmente utilizzando per ricoprirsi dall’accresciuto rischio, preferendo
acquistare titoli di stato anziché finanziare 1’economia reale.

® BCA Research 2012
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La componente reale della rendita urbana, quella non necessariamente connessa alla speculazione
finanziaria ma dovuta a fattori localizzativi, e data dalla capacita di incorporamento negli immobili
della possibilita di accesso e di fruizione dei beni pubblici, latamente intesi: fisici, funzionali,
relazionali, simbolici. Oggi, di fronte ad una sovrabbondante quantita di patrimonio edilizio privato,
assai spesso poggiata su un’armatura urbana e territoriale fragile e squilibrata, scopriamo che la
grave sottodotazione di infrastrutture e servizi delle citta, e la loro calante qualita e vivibilita, sono
tra le principali cause della caduta del valore degli immobili, della loro commerciabilita, in fin dei
conti del blocco stesso del mercato.

Il sistema di governo del territorio, sia a livello nazionale che locale, non é stato in grado di
produrre indirizzi di politiche urbane che mirassero ad offrire configurazioni funzionali ed
insediative capaci di generare la propria autosostenibilita: ambientale, come economica e sociale.
Non ci si deve poi stupire se le colonie di giovani italiani trasferitisi a Parigi o Londra, Berlino o
Monaco, ed impiegati nei settori avanzati dei lavori creativi e dell’economia della conoscenza,
siano ormai giunte a consistenze di varie decine di migliaia di persone ciascuna.

Eccessivo consumo di suolo e banalita dell’offerta insediativa sono cosi cause entrambi presenti
nella drammatica crisi del settore edilizio italiano, che si sta ulteriormente avvitando in un
andamento negativo che presenta crescenti criticita. 11 grande lavoro che occorrera sviluppare sulla
struttura insediativa del Paese non potra piu appoggiarsi solo sulla pur preziosa operosita spontanea
e sulla capacita di autorganizzazione tipicamente italiane, ma necessita di chiari orientamenti
nell’indirizzo delle scarse risorse pubbliche disponibili ¢ di una stringente e coesiva logica di
pianificazione, con il contributo di tutte le componenti chiamate alla cura degli interessi pubblici.

Le politiche urbane che oggi servono al Paese, ed al rilancio dell’economia delle citta, debbono
rimettere al centro la contestuale realizzazione degli obiettivi di tutte e tre le dimensioni della
sostenibilita, e affrontare il tema dell’azzeramento di ogni ulteriore consumo di suolo naturale e del
recupero di aree gia urbanizzate ¢ oggi dismesse proponendo modelli d’intervento che producano
nuovo lavoro ed incrementino significativamente [’efficienza territoriale della nostra struttura
insediativa.

15.2. Alcuni caratteri specifici dei suoli e degli edifici censiti da RiutilizziAmo

Nel variegato quadro dei sistemi insediativi italiani, come del resto emerge dalle segnalazioni
inviate al sito web della campagna RiutilizziAmo [’Italia, molte aree dismesse e brownfields, specie
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4 cementifici, 4 vetrerie, alcune aziende di commercio e servizi, due tabacchifici, una fonderia.

Scorrere sul map viewer le segnalazioni lasciate sul sito web fa impressione: si vedono passare
davanti agli occhi uno dopo I’altro tanti antichi orgogli industriali italiani: le ferriere di Brescia, la
FIAT di Termini Imerese, gli stabilimenti navalmeccanici di Pozzuoli, il tessile di Como, la
meccanica leggera pisana, le fonderie modenesi, le fornaci del centro Italia ...

E tanti nomi di rango, il gotha del sistema industriale italiano: Fiat, Pirelli, Caproni, Piaggio, ATB,
Italcementi, Cerdisa, AGIP, ENEL, Mira Lanza, Snia Viscosa, Saint Gobain, Bormioli, Angelini,
Barilla, Cirio, Eridania, Fedrigoni ... ma anche alcune vergogne, come 1’ex polo chimico di Saline
Joniche, realizzato a spese della Cassa per il Mezzogiorno e che apri per un solo giorno.

Molte delle aree segnalate, spesso di dimensioni di pochi ettari, ma anche di alcune decine e talvolta
fino a centinaia, sono caratterizzate dalla presenza di significative dotazioni infrastrutturali, oggi
inutilizzate. Non solo connessioni viarie, allacci alla rete idrica o sistemi di raccolta e trattamento
dei reflui: ma assai spesso connessioni ferroviarie e autostradali, ed in vari casi persino buone
interfacce con i porti.

Non ha senso pensare di riempire tali spazi di ulteriori residenze, come pure € avvenuto negli anni
della finanziarizzazione trionfante e della banalizzazione della riqualificazione urbana; occorre
invece ripensare i caratteri delle politiche urbane italiane, sfruttando le opportunita offerte dalle
specificita di tali risorse inutilizzate per avviare un nuovo ciclo di capitalizzazione dei sistemi
urbani con la realizzazione di nuove strutture “produttive” in senso lato, che siano di occasioni di
reddito reale e di produzione di nuovi valori simbolici e relazionali, e che consentano di valorizzare
appieno il capitale di connessione infrastrutturale che esse gia hanno, e che oggi risulta del tutto
inutilizzato.

‘ IL CONSUMO DI SUOLO IN ITALIA Fonte: Ispra
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proprieta pubblica, 27 di uso militare. Un dato che fa riflettere, e che segnala come la componente
pubblica del cattivo governo insediativo non sia assolutamente trascurabile, e pud produrre danni e
disvalori paragonabili a quelli prodotti dal privato.

Quanto alle destinazioni funzionali del patrimonio pubblico segnalato, fra gli altri sono presenti: 31
parchi giardini e zone naturali abbandonate, 20 fra scuole colonie e impianti sportivi, 12 aree e
stazioni o depositi ferroviari, 4 ospedali, 4 altri grandi servizi pubblici, 3 macelli, un aeroporto, un
mercato.

Caserme, stazioni ferroviarie, depositi di materiale rotabile, aeroporti, ospedali, macelli ... tutti casi
nei quali suoli e immobili sono di proprieta pubblica, dotazioni infrastrutturali importanti con
collocazione urbana interna o intermedia, con presenza di detrattori ambientali consistente. Casi per
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i quali un riutilizzo delle aree e degli immobili (ove possibile e opportuno) non realizzerebbe solo
obiettivi di riqualificazione e rigenerazione dell’ambiente urbano, ma consentirebbe la
valorizzazione del sistema di urbanizzazioni gia presente e una significativa valorizzazione dello
stesso patrimonio edilizio pubblico esistente, come pure di quello privato circostante.

15.3. Alcune proposte per la riconversione dei suoli

Fra i diversi usi proponibili, molte di tali aree, sia di origine ex industriale che provenienti da
patrimoni pubblici in dismissione, possono svolgere un ruolo importante per organizzare
I’industrializzazione delle attivita connesse alla chiusura dei cicli urbani (acque, rifiuti, materia,
energia), dando cosi nuovo senso industriale, articolazione concreta della green economy, ad aree
che gia ebbero una funzione industriale, pur entro un diverso paradigma di produzione.

Non si tratta di applicare un concetto trendy, come quello di green economy, al tema della
rigenerazione e riutilizzazione dei suoli dismessi; 1’obiettivo ¢ pit ambizioso: € la riconversione
ecologica dell’intero sistema industriale e produttivo del Paese, che oggi fatica sempre piu a
collocarsi entro un quadro di divisione mondiale del lavoro nel quale alcune delle sue maggiori
storiche capacita produttive nell’industria leggera trovano agguerriti ed attrezzati competitori, con
vantaggi sempre meno colmabili sul piano della struttura dei costi e della flessibilita organizzativa.

Si tratta di sfruttare contemporaneamente tutti gli aspetti sistemici della prospettiva della green
economy applicata allo sviluppo urbano, lavorando secondo paradigmi euristici e comprendendo la
intrinseca produttivita logicamente inclusa in un approccio multidimensionale e integrato (cfr. su
aspetti simili il contributo di Michele Talia).

Una estensione secondo un paradigma ecosistemico del concetto di chiusura dei cicli alla
ricombinazione dei diversi cicli fra loro puo portare a mettere pienamente in luce le enormi
economie di sistema e di processo che sono realizzabili in tale visione.

Ad esempio & poco noto che quasi un quinto dell’energia totale consumata globalmente, sia nei cicli
produttivi che all’interno dei mezzi di locomozione, negli edifici e nelle urbanizzazioni, ¢
riconducibile alle funzioni di pompaggio (spostamento di fluidi). Tale consapevolezza, gia presente
nella gestione dei bacini idrici e che porto allo sviluppo dell’idroelettrico, applicata ora nel nuovo
paradigma ci dice che assai rilevanti sono i recuperi di energia che € possibile realizzare attraverso
un’industrializzazione sistematica delle funzioni di pompaggio dei liquidi urbani, dalla adduzione
idrica alla raccolta e trattamento dei reflui, fino alla ottimizzazione dei sistemi di teleriscaldamento
e teletrasporto pneumatico.

La stessa integrazione fra diverse modalita di produzione energetica da fonti rinnovabili, ove
coordinata alla gestione dei flussi di fluidi, pud vedere I’impiego di risorse energetiche
istantaneamente abbondanti in cicli capaci di assorbire e restituire energia in modo diacronico, sia
come quantita di moto che come calore, utilizzando cosi I’organismo urbano come accumulatore
inerziale sul quale tarare i diversi cicli.

Altra applicazione possibile, ed industrialmente interessante, & quella della integrazione del ciclo di
raccolta e depurazione delle acque luride con il compostaggio della frazione umida dei RSU, con la
produzione di fertilizzante agricolo e biogas attraverso la digestione idraulizzata dei fanghi e con
contestuali sistemi di recupero del calore dei reflui.

Ancora, il ciclo in genere tutte le materie prime seconde, come carta e cartone, alluminio, metalli
ferrosi, rame, vetro, plastiche, e il riutilizzo del calcinaccio da demolizione come materiale da
costruzione.
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Tutti questi modi di industrializzazione dei cicli urbani, basati sul paradigma dell’integrazione e
delle soluzioni per quanto possibile a Km zero, hanno caratteri simili, assai interessanti:

- esprimono rilevanti richieste di luoghi fortemente connessi alle infrastrutture per il trasporto,
per I’energia e per i sistemi idrici, dove allestire le principali funzioni di trattamento e di
interfaccia pluriciclica;

- richiedono I’allestimento di spazi a caratterizzazione industriale, con significativi livelli di
ingegnerizzazione;

- richiedono I’utilizzo di tecnologie applicate, connesse allo sviluppo di appositi filoni di ricerca,
che possono a loro volta trovare significative ricadute per la promozione di brevetti innovativi e
piu in generale nel quadro dell’economia della conoscenza, vero campo di sfida dell’economia
futura;

- prevedono funzioni di gestione urbana evolute, con capacita gestionali sia industriali che
dell’utenza, e forme di ricomposizione della domanda di servizi e di utenze (energia da FER,
teleriscaldamento e teleraffrescamento, ciclo dei rifiuti, gestione collettiva delle acque,
manutenzione degli spazi verdi integrata con la produzione di biomasse) che possono sviluppare
una nuova sociologia dei consumi di cittadinanza;

- implicano elevati livelli di cooperazione consapevole fra istituzioni imprese e famiglie;

- abbisognano di forme evolute di progettazione ed attuazione di programmi di rigenerazione
urbana alla scala del quartiere o della parte di citta, con forme evolute di partecipazione della
cittadinanza e delle sue forme organizzate;

- sono in grado di produrre occasioni locali di nuovo lavoro “vero” e continuativo nel tempo, €
di lavoro con un piu alto contenuto relazionale, di socialita, di coesione sociale.

Va pero sottolineato come esistano alcune condizioni determinanti, senza le quali tali programmi di
rigenerazione rischiano di restare nel limbo delle aspettative degli ambientalisti, anziché divenire
opzioni concrete per rilanciare la vita civile sociale ed economica del nostro Paese.

Essi hanno bisogno di una vera e propria rivoluzione fiscale, che metta a disposizione strumenti di
incentivo/disincentivo a base fortemente locale, in grado sia di raccogliere quote di risorse derivanti
dalle diverse esternalita dei vari cicli in oggetto, che di rendere esplicite e comprensibili alla
generalita dei cittadini e delle famiglie le convenienze all’adesione ai comportamenti virtuosi su cui
si basano le diverse economie di sistema.

In particolare, abbisognano di sistemi di fiscalita immobiliare che consentano di ricondurre alle
amministrazioni locali una parte degli incrementi di valore che si generano nel patrimonio edilizio
privato interessato dai programmi di rigenerazione; esso potrebbe esser chiamato a contribuire alla
ricapitalizzazione urbana attraverso forme di compartecipazione per via fiscale.

Inoltre si gioverebbero molto di una inversione nella logica di erogazione dei servizi urbani locali,
che assumesse la logica di risultato per articolare gli addebiti, uscendo dalle modalita del servizio
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generalista per perseguire il coinvolgimento dell 'utenza al buon esito delle gestioni, con possibilita
di utilizzare la fiscalita locale (IMU, TARES) come elemento incentivante e proattivo.

In questo senso alcune sperimentazioni avanzate nel ciclo dei rifiuti* gia connettono da molti anni la
determinazione dell’importo da pagare ai livelli di raggiungimento di piu avanzati obiettivi di
raccolta differenziata; chiedendo il pagamento in misura prevalente sulla base del peso del rifiuto
conferito in modo indifferenziato, e attraverso modalita di gestione fra ente locale e cittadino basate
su avanzati servizi informatici e sulla costituzione di un conto corrente on-line sul quale non solo
I’utente puo sapere in anticipo 1 livelli di raggiungimento degli obiettivi sulla base dei quali verra
definito il pagamento, ma I’amministrazione puo articolare campagne di premialita e di bonus nei
confronti degli utenti dal comportamento virtuoso, in grado di produrre ulteriore fidelizzazione
dell’utenza e piu elevati livelli di coinvolgimento civico nell’azione dell’amministrazione. Analoghi
ragionamenti si possono sviluppare a proposito dell’integrazione fra teleriscaldamento, adduzione
delle acque, gestione locale delle acque pluviali e grigie e trattamento dei reflui.

Serve quindi che questo approccio euristico ed ecosistemico divenga il focus centrale delle
politiche di rigenerazione e riconversione urbana. Acquisizione non banale, visto che le stesse
politiche urbane ad oggi stentano drammaticamente a riacquisire quella centralita che la gravita
della situazione in cui versano le economie territoriali italiane richiederebbe urgentemente.

15.4. Questioni di economia e finanza

Dal punto di vista strettamente economico, molto importante in un momento di grave crisi come
’attuale, vanno poi sottolineati alcuni aspetti.

Anzitutto, tali programmi di rigenerazione e modalitd di erogazione dei servizi sono capaci di
accrescere in misura rilevante la quota di valore aggiunto connessa ai cicli gestiti; cio perche,
grazie al recupero sistematico di materia e alla produzione di materie prime seconde, la quota di
valore-lavoro sul totale cresce in misura percentuale tanto piu quanto piu scende la quota di
remunerazione per I’importazione nel sistema di nuova materia o di energia etero-prodotta. In tal
senso la riconversione ecologica, contenendo nei suoi paradigmi una crescita asintotica della
produttivita nell’utilizzo di materia ed energia, ¢ costitutivamente in grado di elevare in misura
consistente la produttivita complessiva del lavoro, perché incrementa quantita e qualita del lavoro
sul totale del valore nominale.

Un secondo aspetto, gia accennato, riguarda la qualita del lavoro, perché un tale approccio richiede
sofisticati investimenti in tecnologie e saperi gestionali di alta competenza, con interessanti ricadute
nella capacita competitiva del Paese nella permanente gara per una diversa divisione mondiale del
lavoro di elevata qualificazione.

Terzo, € particolarmente interessante un insieme di aspetti di tipo finanziario/strategico; la gestione
in utile dei cicli avviene su base locale, ed & connessa ad un incremento della produttivita
complessiva nell’uso interdipendente dei fattori; inoltre, coinvolgendo la variabile energetica in
modo sistematico, rende la gestione operativa tendenzialmente e crescentemente indipendente da
choc economici esterni, dovuti al variare della disponibilita e del prezzo di mercato delle fonti

* Si cita a titolo di esempio virtuoso la gestione integrata delle imposte su base catastale e del ciclo dei rifiuti attiva a
Rimini sin dalla fine dello scorso secolo.
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fossili di cui il Paese & povero®. Tutti elementi che messi sul tavolo di un advisor sono in grado di
accrescere notevolmente 1’affidabilita ed in ultima istanza il rating bancario di un tale piano
finanziario. Proprio per questo si tratta di programmi che hanno una intrinseca capacita di avviare
una ricapitalizzazione del Paese, qualora invece di poggiarli sul mercato finanziario globalizzato
venissero operati da istituti locali o su risparmio raccolto su base locale (nuovi bond ecosistemici?).

C’¢ poi un ulteriore aspetto di economia del territorio che vale qui mettere in luce. Si tratta della
diversa ripartizione fra le convenienze pubbliche e private nel riutilizzo delle aree industriali
dismesse, a confronto con l’opzione di consumo di nuovo suolo. Nelle attivita di nuova
urbanizzazione gli oneri effettivi risultano essere a prevalente carico del pubblico, a causa
dell’insufficiente dimensionamento economico degli oneri di urbanizzazione previsti dalla L. 10 del
1977; questo fatto fa si che una maggior quota di benefici vengano di fatto incamerati dal privato,
ovvero che si fissi sul territorio una perenne deficienza di dotazioni urbanizzative, in particolare in
relazione alla realizzazione delle urbanizzazioni secondarie.

Al contrario, nel riuso delle aree industriali dismesse i costi di trasformazione sono prevalentemente
a carico del privato, il quale deve affrontare la distruzione di immobili comunque portati come
patrimonio attivo in un qualche bilancio societario, nonché i costi di bonifica dei suoli, mentre
spesso le urbanizzazioni primarie gia esistono, e se debbono essere adeguate al nuovo uso i relativi
costi vanno comunque a carico del privato.

Non si vuole qui sostenere che la mano pubblica non debba intervenire agevolando le operazioni di
trasformazione dei siti dismessi, anzi la rilevanza quantitativa dei suoli dismessi e abbandonati e li a
mostrare che un intervento di incentivazione, e/o di semplificazione normativa e procedurale, &
assolutamente necessario ed opportuno. Occorre pero considerare correttamente i diversi aspetti
della ripartizione delle convenienze economiche, come pure la sostanziale applicazione del concetto
“chi inquina paga”.

15.5. Dagli standard alle prestazioni

Una ulteriore riflessione che il tema del recupero delle aree dismesse nella prospettiva della
riconversione ecologica sollecita € quella relativa al superamento degli standard urbanistici verso
standard qualitativi e di dotazione territoriale. La consapevolezza di una crescente concorrenzialita
fra territori, conseguenza della progressiva apertura dei mercati prodotta dal processo di
convergenza europea, porta al riconoscimento del principio di differenziazione territoriale. Occorre
che si passi da una visione nella quale i territori sono caratterizzati da medesime capacita minime a
territori vocati a destini (ed obiettivi di sviluppo) differenziati, connessi alla qualita ed alla
disponibilita delle risorse endogene.

Dagli standard urbanistici tradizionali, che fissavano dotazioni minime, si passa quindi alla
definizione di prestazioni minime. Un cambio di visione che distacca la realizzazione dei servizi da

® Fatto assai importante nel momento in cui attraverso la strategia di produzione dello shale gas il Presidente Obama ha
reso gli Stati Uniti un esportatore netto di energia da fonti fossili e spostato nel campo della autosufficienza energetica
lo scenario della competizione strategica globale.
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una tradizionale logica di investimenti fissi®, per metterne in luce I’aspetto gestionale e il
riferimento a concetti quali pertinenza, effettivita e performativita. In tale prospettiva la
pianificazione assume il valore di atto pubblico che definisce per ogni territorio le dotazioni
esistenti e le prestazioni attese o auspicabili, nonché gli interventi ed i flussi finanziari pubblici e
privati da attivare per I’aumento delle dotazioni.

In questa prospettiva gli auspicati bilanci dell’uso della risorsa Suolo, risorsa naturale
irriproducibile, escono da una logica banalmente quantitativa, per entrare nel merito della funzione
ecologico-ambientale effettivamente espressa dai suoli, e della conseguente -classificazione
qualitativa e differenziata. Tale approccio porta ad una risemantizzazione dei Piani di Sviluppo
Rurale, verso politiche di difesa e promozione delle qualita ecologiche dei suoli; cosi come verso
pratiche di progettazione ecologica con programmi di forestazione urbana e piu in generale di
ecosostenibilita dell’ambiente costruito, del resto indispensabili per impostare azioni di mitigazione
delle emissioni climalteranti e di adattamento dell’ambiente urbano alle conseguenze del GCC.

Il naturale approdo di questa visione € una revisione del sistema di governo del territorio, ed in
particolare della pianificazione alla scala dell’area vasta — la piu adatta a riconoscere e elaborare le
funzioni ecologico-ambientali dei sistemi territoriali — individuando da un lato i caratteri di una
descrizione delle condizioni strutturali caratterizzanti un certo contesto, e dall’altro la componente
strategica incaricata di individuare gli obiettivi di rigenerazione ecologica per le diverse categorie
di suoli e i metodi e gli strumenti atti a perseguirli (cfr. il contributo di Stefano Ficorilli). Una
revisione che potrebbe portare finalmente al recepimento in legislazione delle attuali modalita di
pianificazione (bipartizione del vecchio PRG fra strutturale e operativo, visione struttural-strategica,
copianificazione, quadri conoscitivi evoluti, utilizzo dei principi di perequazione e compensazione),
da tempo introdotte nella legislazione regionale e che risultano particolarmente utili alla costruzione
ed alla gestione di politiche territoriali per obiettivi condivisi poggiate su quadri conoscitivi ampi e
complessi.

Serve infine la formazione di quadri conoscitivi sull’uso della risorsa suolo che siano in grado di
rappresentare non solo gli aspetti di utilizzazione fisica (land cover), ma le condizioni di regime
giuridico, di regime di proprieta, di destinazione urbanistica (land use) che contengono i veri
ostacoli che oggi impediscono 1’avvio di campagne di riconversione ecologica dei sistemi
insediativi. In tal senso e assolutamente importante il varo di criteri nazionali di censimento dei
suoli, da affidare ad ISTAT’ come soggetto istituzionale competente in materia di conoscenza del
territorio, e da recepire ad opera di regioni e province autonome nelle legislazioni per il governo del
territorio connettendovi i criteri per la redazione dei bilanci di suolo all’interno degli strumenti della
pianificazione territoriale locale e d’area vasta.

® La visione del servizio come opera pubblica e non come attivita gestionale, particolarmente diffusa nelle pratiche di
intervento straordinario nel Mezzogiorno, ¢ fra I’altro responsabile di una quota significativa delle segnalazioni di
servizi pubblici abbandonati giunte al sito web della campagna.

" Come ad esempio meritoriamente propone il DdL AC 5658, depositato alla Camera dei Deputati alla fine della scorsa
legislatura a firma dei deputati La Loggia, Lanzillotta, Tabacci, Di Cagno Abbrescia, Fabbri, Benamati, Braga, Causi,
lannuzzi, Martella, Mariani, Realacci.
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15.6. Efficienza territoriale

Fra i vari elementi critici della recente Strategia nazionale per 1’efficienza energetica (SEN)
prodotta dal Governo italiano (DL 8 marzo 2013), ve ne & uno qui assai pertinente. Nella SEN il
tema cruciale dell efficientamento energetico dei sistemi insediativi non é affrontato. Si parla molto
dell’efficienza degli edifici, delle reti energetiche e dei mezzi di trasporto, in particolare
dell’importanza dell’abbandono del modello tutta gomma e di un importante shift modale verso
modi di trasporto sostenibili (ferro, cabotaggio). Ma le inefficienze e le emissioni climalteranti
connesse alla irrazionale distribuzione territoriale degli edifici e delle funzioni, ed all’eccessivo
consumo di suolo®, non vengono significativamente approfondite, e per certi aspetti nemmeno
citate.

La valutazione della efficienza energetica territoriale, intesa come capacita di un determinato
territorio di erogare medesime prestazioni insediative finali (output) attraverso configurazioni che
implichino diversi livelli di consumo energetico, ebbe un periodo di significativo sviluppo dalla
meta degli anni 70 dello scorso secolo, quando a causa dello choc petrolifero e all’incremento
improvviso del costo dei combustibili fossili il tema dei costi dei trasporti divenne una variabile
economica dotata di una sua indipendenza e valenza strategica.’

Le dimensioni attraverso le quali valutare I’efficienza energetica territoriale sono molteplici. Si va
dagli aspetti localizzativi, in connessione con la dotazione infrastrutturale, per valutare ipotesi
alternative di offerta di mobilita, in particolare con I’utilizzo di infrastrutture per il trasporto su ferro
che sono fra le piu efficienti in termini di Kj/passeggero/km; per considerare poi gli aspetti connessi
alla densita insediativa, I’efficienza energetica del patrimonio edilizio, i fattori climatici, i costi di
gestione dei servizi a rete (adduzione idrica e reflui, trasporto locale, energia elettrica, gas), le
possibilita del teleriscaldamento. Attualmente il principale strumento di pianificazione a
disposizione ¢ il Piano Energetico Comunale (PEC), previsto dalla L. 10/1991 come allegato di
settore al Piano Regolatore Generale. | suoi scopi specifici sono perd connessi al dibattito presente
nel periodo in cui la legge fu varata, tanto che gli obiettivi principali in tema di sostenibilita
assegnati al PEC sono il risparmio energetico e la diffusione della produzione energetica da fonti
alternative, che invece oggi e divenuta misura specifica di livello nazionale promossa con le
politiche del contributo 55%. Di efficienza energetica territoriale in quanto tale non si parla. Questo
fatto non ha impedito alle amministrazioni pit avvedute'® di utilizzare il PEC per sperimentare
approcci innovativi, quali la definizione di distretti energetici nei quali promuovere la diffusione
delle FER e dei sistemi di teleriscaldamento. In tale sede e emerso limpidamente come solo al di
sopra di una certa densita insediativa (100-120 ab/ha) sia significativamente conveniente realizzare
sistemi di teleriscaldamento, mentre al diradarsi delle utenze non aumentano solo i costi di
connessione ma anche le perdite di carico e le dispersioni in ambiente, rendendo economicamente
non conveniente 1’allaccio. La compattezza insediativa non e quindi solo un modo per ridurre

& In merito a cio vale la pena di segnalare che & appena uscito il draft di uno schema di Decisione del Parlamento
europeo “on accounting rules on greenhouse gas emissions and removals resulting from activities relating to land use,
land-use change and forestry” che connette in modo strutturale la contabilita dell’uso del suolo al calcolo delle
emissioni climalteranti ed alla ripartizione dello sforzo di loro riduzione paese per paese in coerenza con gli obiettivi di
riduzione assunti a livello comunitario secondo le indicazioni del Protocollo di Kyoto.

® Per una sintetica rassegna di tali studi cfr. De Pascali (2008).

19v/edi ad esempio le esperienze di Bologna e Ferrara.
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I’artificializzazione del suolo o abbattere le emissioni (ed i costi) derivanti dalla mobilita, ma anche
una condizione essenziale per la produzione di insediamenti intrinsecamente piu efficienti dal punto
di vista della gestione energetica.

La pianificazione insediativa ad alta efficienza e favorita in contesti nei quali si tratta di allestire
nuove partizioni insediative, come molte esperienze avviate nel Mondo anglosassone mostrano. Nel
caso italiano, caratterizzato da un reticolo insediativo fitto ed antichissimo, il tema si pone in modo
diverso, essenzialmente in termini di politiche attive di efficientamento, quali le esperienze di
perequazione insediativa alla scala vasta compiute in Emilia Romagna o [I’innovativa
sperimentazione del sistema ad aspirapolvere messo in atto nella pianificazione locale a Siena. Non
puod tuttavia non apparire evidente 1’elevato grado di coerenza e convergenza fra efficienza
energetica territoriale, promozione della compattezza insediativa e rinaturalizzazione di suoli
degradati e dismessi.

In particolare, i rapporti fra potenziamento del trasporto pubblico su ferro, riaddensamento del
sistema insediativo attorno al ferro, e riuso delle aree dismesse si presentano come politiche dotate
di una naturale convergenza operativa, e capaci di realizzare reciproci rilevanti benefici sia dal
punto di vista ambientale che sul versante della fattibilita economico-finanziaria.

E per questi motivi che occorre assumere la politica di efficientamento energetico come una delle
chiavi principali per il riordino insediativo del territorio italiano, e per la promozione di politiche
di riutilizzazione dei suoli dismessi. Ed in tale prospettiva un particolare ruolo lo assumono i suoli e
gli spazi pubblici, che si presentano assieme alla continuita ambientale come i principali corpi di
riconnessione e di coesione del sistema insediativo, oltre che i luoghi nei quali si realizzano quelle
dotazioni territoriali pubbliche che sono alla base di ogni processo di sana valorizzazione
immobiliare.

Bibliografia

Camagni R., Gibelli M.R., Rigamonti P. (2002). “I costi collettivi della citta dispersa”. Alinea.
Firenze.

Centro di Ricerca sul Consumo di Suolo, (2012) “Rapporto 2012, INU Edizioni, Roma.

Cutaia L., Morabito R. (2012) “Sostenibilita dei sistemi produttivi. Strumenti e tecnologie verso la
green economy”’, ENEA, Roma.

De Gasperi M. (2013) “Bolle di mattone”, Mimesis, Milano.

De Pascali P. (2008), “Citta ed energia. La valenza energetica dell’organizzazione insediativa”
FrancoAngeli, Milano.

Fitoussi J.P., Laurent E. (2009) “La nuova ecologia politica. Economia e sviluppo umano”,
Feltrinelli, Milano.

Giancola D. (2012), Tesi di Laurea Magistrale “Consumo di suolo e fiscalita urbanistica: la
necessita di una riforma fiscale per il governo ecologico del territorio”, Torino.

Lanzani A., Pasqui G. (2011), “L’Italia al futuro. Citta e paesaggi, economie e societd.” Alinea,
Milano.

Riutilizziamo I'Italia - Report 2013 161



Latouche S. (2007) “La scommessa della decrescita”, Feltrinelli, Milano.

Ombuen S. (2013a) “Sviluppo sostenibile, lavoro, territorio”, in L. Pennacchi (a cura di) “Tra crisi e
grande trasformazione. Libro Bianco per il Piano del Lavoro 2013”, Ediesse, Roma.

Ombuen S. (2013b) “Per bilanci dell’uso del suolo” in “Il consumo di suolo: lo stato, le cause e gli
impatti”,  convegno ISPRA, Roma, 5 febbraio 2013,  www.isprambiente.it.

162 Riutilizziamo I'Italia - Report 2013


http://www.isprambiente.it/

CAP. 16. LACITTA DELLA CONTRAZIONE

di Giovanni Caudo

“Questo schiaccera quello”. Con questa asserzione Victor Hugo decreta la supremazia del libro a
stampa sulla cattedrale che era stata fino ad allora il libro di pietra ovvero il luogo ove si poteva
apprendere la parola di Dio nella luce filtrata dalle vetrate, negli affreschi e nella maestosita delle
sue sculture. Allo stesso modo, la costruzione della citta di pietra dava corpo al potere dell’'uomo
sulla terra. Progettare la citta é stato il modo con cui il Potere ha espresso il suo dominio nel tempo
rendendo visibile I’invisibile. Non possiamo dubitare che ancora oggi sia cosi: il corpo unitario
della citta € una nozione primaria, elementare, esso esiste nella sua grave materialitd. Ma la sua
evidenza oggi é diversa, si € complicata, in qualche misura é celata. Per quanto sia possibile ancora
una sua delimitazione, la citta non si restituisce piu come corpo unitario. La metafora del corpo
umano va oramai stretta alla citta: questa si sottrae all’insularita che caratterizza il corpo per
assumere molteplici configurazioni attraversate internamente da un limes non piu a contatto con il
fuori. La citta non ¢ piu I’esito di un progetto unitario, espressione di un Potere dominante nel
tempo, ma specchio della frammentarieta in cui esso si é dissolto. La citta appare gradualmente nel
tempo perché si forma nel frattempo: si costruisce per parti, trasformandosi continuamente e
manifestandosi come forma attualizzata di quel flusso vitale dato dall’agire, dalle scelte, dalle
interrelazioni umane. Spazi sprecati, aree dismesse, interstizi, residui senza conformazione o usi
definiti si infiltrano come terra di nessuno e separano i frammenti della metropoli. E’ in questo
scenario che prende corpo la principale mutazione che attraversa le citta europee, che si rinnovano a
partire da cio che sta tra le cose, dalle discontinuita che le attraversano e nelle quali coesistono
molteplicita di senso e potenzialita inespresse. E’ il fronte interno della citta’.

Costruire nella citta ¢ 1’orizzonte contemporaneo del nostro agire. E’ 1i che la citta diventata
groviglio, sfida la geografia e si dissolve in tutte le direzioni. E’ il corpo della citta, non piu quello
delle “abitazioni inumane, dei tuguri, dei muriccioli scalcinati, dei bandoni di metallo”, ma quello
fatto dai pezzi di citta moderna, da edifici monumento, da interstizi di spazio posti tra le case, da
strade sproporzionate, da brandelli e da lacerti di territorio urbanizzato che ci appaiono spesso
sprecati. Un territorio dove é possibile costruire connessioni, determinare nuove intensita urbane.
Non semplicemente densificare o riempire (infill) ma stabilire nuovi rapporti, costruire relazioni di
prossimita, assecondando e consolidando quanto gia uomini e donne, cittadini e non, hanno
costruito: relazioni, s