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Introduzione

La dismissione e la valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico
sono ormai da diversi anni al cenfro dello  scenario politico-
amministrativo italiano, il cui interesse si & di norma concentrato
prevalentemente verso questioni legate alla sua rendita, al fine di ridurre
il deficit finanziario pubblico, conferendo una minore importanza agli
aspetti di natura pianificatoria e allo sviluppo del ferriforio.

la disponibilitd di beni appartenenti al pafrimonio pubblico sul territorio
italiano & notevole ed il dibattito sulla sua rilevanza sembra aver
finalmente ricevuto la dovuta attenzione, considerati i molteplici contribufi
scientifici e le numerose disposizioni legislative in merito.

Linferesse suscitato dal tema & dato dall'incertezza degli esiti delle
politiche sviluppate al riguardo, determinata da un quadro normativo
articolato e in alcuni casi improduttivo, e dalla limitata considerazione
delle potenzialita di questa dotazione all'interno della prassi operativa
del governo del territorio. e criticitd evidenziate vengono amplificate
dalla scarsa conoscenza della dotazione di beni da parte delle stesse
amministrazioni  proprietarie, rendendo  ulteriormente  ardua  la
predisposizione di sirategie adeguate ad una loro integrazione nelle
dinamiche di sviluppo urbano.

Questi presupposti si sono fradotti in processi inefficaci, poiché privi di
una visione orienfata alla comprensione delle istanze e delle
caratteristiche del ferritorio costituente il contesto del pafrimonio stesso,
in favore di logiche maggiormente orienfate al mercato, privilegiando
aspetti di natura economica e finanziaria. Tuttavia, la congiuntura
economica e la confrazione del mercato immobiliare hanno inciso
significativamente  sulla validitd e la sostenibilitd delle  procedure
tradizionali di valorizzazione, contribuendo ad alimentare una riflessione
sulla necessitar di approcci differenti.

In un periodo storico caratterizzato dall'arreframento  costante  del
welfarestate, non piv in grado di assolvere efficacemente al
soddisfacimento delle esigenze della comunita, sia per mancanza di
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risorse che per |'assenza di una visione strategica adatta al contesto
socioeconomico mutevole delle citta contemporanee, & necessario
favorire processi capaci di associare le politiche di valorizzazione alle
politiche di sviluppo locale, attraverso il coordinamento dei diversi
portatori di inferesse pubblici e privati.

la ricerca si focalizza su entits, ruolo e funzioni del pafrimonio
immobiliare pubblico dismesso o inutilizzato come risorsa nei processi
di rigenerazione urbana, al fine di innescare meccanismi virtuosi volti al
contrasto di alcuni dei fenomeni di crisi delle cittd contemporanee.

In questo senso si intende mettere in luce il ruolo degli strumenti di
pianificazione nel processo di valorizzazione del  pafrimonio
immobiliare, valutandone le potenzialita e le criticita in relazione agli
obiettivi specifici delle politiche nazionali.

la ricerca persegue un approccio induttivo, proponendosi di definire un
quadro conoscitivo sulla base dall’andlisi del dibattito disciplinare e
della rassegna della letteratura scientifica, in considerazione della
frasversalitd dell'oggetto della ricerca, al fine di approfondire lo stato
dell'arte sugli aspetti teorici ed operativi della gestione del patrimonio
immobiliare pubbhco, esp|icifondone il rapporto con la pioniﬁcozione
urbanistica sul contesto nazionale.

Lo sviluppo della ricerca ¢ finalizzato alla definizione di una strategia
che consenta di valutare le molteplici componenti del patrimonio
pubblico, strutturando un insieme coordinato di riferimenti e criteri a
supporto delle scelte di governo del ferritorio.

l'idea di fondo & che la valorizzazione del patrimonio immobiliare
pubblico non debba essere ricercata esclusivamente nella generazione
di valori economici e sulle logiche di mercato, ma sopratiutio sulla
capacita di originare ricadute favorevoli sul ferritorio a beneficio delle
comunitd insediate. L'ingenfe quantitd e la dislocazione diffusa di questi
beni sul territorio nazionale possono rappresentare un valore aggiunto,
ed una loro eventuale rigenerazione potra costituire non solo una spinta
in favore della competitivita economica delle citta, ma un'occasione per
incidere sui processi pit generali di riequilibrio territoriale.

la prima parte dell’elaborato risponde alla necessita di- delineare il
contesto del tema di ricerca, che intercetta questioni rilevanti per la
disciplina urbanistica.

Il primo capitolo & finalizzato all'approfondimento dei fenomeni di crisi
che caratterizzano la citid confemporanea ed il ruolo che essa ha
assunfo nell'ambito delle politiche di livello infernazionale e nazionale.
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le riflessioni si concentrano sul ruolo della pianificazione urbana e sul
suo processo evolutivo in relazione alle esigenze dettate dal mutare delle
condizioni contestuali, che ne hanno influenzato i contenuti teorici e la
prassi operativa. In virtt di questo scenario, ha assunto una condizione
di necessarietd la trasformazione del tessuto costruito, secondo una
logica di recupero e riqualificazione di ambiti del territorio, i cui usi e
funzioni non risulfano adeguati alle necessita odierne. In tal senso, il
patrimonio immobiliare pubblico, in particolare quello dismesso o
inutilizzato, viene riconosciuto come una risorsa fondamentale
nell'ambito dei processi di rigenerazione urbana.

Il secondo capitolo si concentra sulle molteplici interpretazioni del
pafrimonio immobiliare pubblico, a partire dalla sua considerazione
come componente strutturale della cittd, sia in termini materiali che come
luogo in cui si concretizza il sistema di relazioni delle comunitd insediate.
le considerazioni si focalizzano sulla locuzione di “patrimonio
immobiliare pubb|ico” e sulle mo|fep|ici accezioni che lo caratterizzano,
dal concetto di “patrimonio” e dal suo carattere ormai universale, alle
implicazioni determinate dalla sua afferenza al costrutto dei “beni
pubblici”, oltre a riflettere su nuove interpretazioni che accostano i beni
di proprieta pubblica alla comice dei “beni comuni”. Inolire, viene
proposta una rassegna della letteratura  scientifica nazionale ed
internazionale in un‘offica multidisciplinare, in considerazione della
natura trasversale del fema di ricerca.

la seconda parte dell’elaborato si- concentra sul contesto ifaliano,
riconosciufo come ambito preferenziale per un affondo in termini teorici
ed empirici del tema di ricerca, in ragione del ruolo fondamentale che
esso assume a livello territoriale e della sua centralitd nel dibattito
politico-amministrativo recente, e meno recente.

Nel terzo capitolo si approfondisce il rapporto tra patrimonio
immobiliare pubblico e governo del territorio, esplicitando i principali
prowedimenti legislativi che hanno contribuito alla sua costituzione.
Inoltre, si approfondisce la comice giuridica entro la quale si collocano
i beni appartenenti al patrimonio pubb|ico, che si caratterizzano per
essere utilizzati per fini di inferesse pubblico ed in quanto fali soffoposti
a differenti regimi, che si traducono in differenze sostanziali in termini di
potenzialita d'uso.

la costruzione del quadro conoscitivo comprende I'andlisi e la
ricostruzione cronologica del percorso evolutivo della normativa, che
consente di enfrare nel merito di alcuni dei passaggi fondamentali che
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ne hanno caratterizzato lo svi|uppo e orientato il dibattito scientifico, la
fipologia di strumenti amministrativi e la natura delle politiche che hanno
caratterizzato il confesto nazionale italiano sul tema del patrimonio
immobiliare pubblico, attraverso la disamina e I'andlisi critica delle
principali disposizioni legislative in merito, al fine di valutarne gli esiti e
'efficacia. Per comprendere in maniera piv approfondita la dimensione
e le caratteristiche dell'oggetto della ricerca, infine, & stata compiuto uno
studio volto a quantificare e comprendere la consistenza del patrimonio
immobiliare di proprieta delle amministrazioni, alla scala nazionale e
locale, sulla base dei dati resi disponibili dagli organi istituzionali.

Nel quarto capitolo si compie una rassegna degli strumenti urbanistici
comunali vigenti nei principali comuni sul territorio italiano, per valutare
le modalita con cui il tema del patrimonio immobiliare pubblico dismesso
o inutilizzato  viene confemplato  nell'ambito  dei  processi  di
pianificazione.

L'analisi coinvolge gli strumenti di pianificazione il cui processo di
approvazione risulla ancora in corso, allo scopo di verificare se
all'acuirsi - dell'interesse  della disciplina  urbanistica  sull'argomento,
corrisponda un'effettiva infegrazione della rigenerazione del patrimonio
immobiliare pubblico nella prassi operativa. Inolire, nel riconoscimento
della loro rilevanza, sia in fermini di impostazione feorica che di
concretizzazione empirica, sono state selezionate alcune esperienze di
pianificazione in cui il tema della valorizzazione del patrimonio
immobiliare pubblico si verifica secondo modalites innovative, in grado
di interpretare tale dotazione come risorsa all'interno della piv ampia
strategia di sviluppo urbano. Infine, la ricerca approfondisce lo sviluppo
di iniziative di valorizzazione originatesi nell'ambito dell'informalit,
analizzando alcuni casi studio che testimoniano nuove formule di
interazione fra isfituzioni e comunitd locale.

la terza parte dell'elaborato assume il doppio fine di ampliare gli ambiti
teorici e operativi della ricerca al confesto internazionale e di
sisfematizzarne il percorso, allo scopo di circoscriverne le riflessioni e
indirizzame gli orientamenti strategici.

Il quinto capitolo volge lo sguardo ol contesto dei Paesi Bassi,
riconosciufo come un ambito ideale di approfondimento e confronto, in
considerazione delle dinamiche fisiche, sociali, culturali, economiche e
amministrative che ne hanno caratterizzato lo sviluppo e orientato le
politiche urbane dal dopoguerra ad oggi. L'andlisi si concentra
sull'assetto isfituzionale e sul sistema di governo del ferritorio olandesi,
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strutturati secondo presupposti ed orientamenti differenti rispetto a quello
italiano, esaminando, inclire, il sistema di gestione del patrimonio
immobiliare pubblico. Nello specifico, in virtt del periodo di ricerca
presso ['lnstitute  for  Housing and  Urban  Development  Studies
dell’Erasmus University of Rofterdam e al confronfo con esperti della
municipalita di Rotterdam, & stato approfondito il processo di gestione
dei beni di propriefd pubblica inufilizzati ed il loro rapporto con dli
strumenti di pianificazione grazie all'analisi di casi studio nel territorio
comunale.

Il sesto capitolo si focalizza sugli sviluppi teorici della ricerca, ed in
particolare sul rapporto tra il patrimonio immobiliare pubblico e il
governo del ferritorio, confribuendo alla riflessione che inferpreta
'utilizzo dei beni immobiliari pubblici come importante elemento per la
ridefinizione degli equilibri  urbanisfici, ponendo  |'accento  sulla
necessaria considerazione di questa risorsa come fatfore sirategico per
il soddisfacimento delle esigenze collettive e di qualificazione e sviluppo
della cittar e del territorio.

Il settimo capitolo si concentra sulla costruzione di un quadro conoscitivo
consapevole, atiraverso  I'interprefazione  della complessita  delle
molteplici componenti associate al tema oggetto di studio, avanzando
una proposta basata su presupposti specifici, ma in un’oftica generale,
indirizzati all'organizzazione di un quadro onnicomprensivo, che integri
le potenzialitd offerte dalla disponibilits dei beni appartenenti al
pafrimonio immobiliare pubblico all'interno di una pit ampia strafegia
di sviluppo urbano. L'obiettivo & quindi quello di circoscrivere un sistema
di riferimenti, che sia propedeutico alla cosfruzione di uno strumento
urbanistico in grado di infegrare la gestione degli immobili di proprieta
pubblica, in particolare quelli dismessi, potenzialmente dismissibili o
inutilizzati, nella prospettiva di un processo di  pianificazione
responsabile.






La cornice di riferimento

1.1 - La crisi della citta contemporanea

Negli ultimi duecento anni, le aree urbane sono state oggetto di una
dinamica espansiva costante secondo direzioni e modalita eferogenee,
riconducibile originariamente allo sviluppo industriale e successivamente
ai processi di innovazione fecnologica e alla loro conseguente diffusione
su scala mondiale, in virtt del processo di globalizzazione in atto.
Secondo le previsioni, entro il 2050, esse saranno il luogo in cui
risiederd piv di due terzi della popolazione mondiale e, secondo ulteriori
stime, il dato & destinato a raggiungere livelli prossimi all’85% entro il
2100, rinforzando I'opinione secondo la quale i principali centri urbani
saranno il featro di serie crificita in termini di eccessivo popolamento e
sovra urbanizzazione (UN, 2018: UN, 2019). la dimensione urbana
cosfituisce quindi la condizione in cui si frova a vivere la maggior degli
individui, a conferma di come, se ancora fosse necessario, la cittd sia
un incontrovertibile elemento di  attrazione, attorno al quale i
struttureranno le grandi sfide presenti e future della societa.

E innegabile come in epoca confemporanea, nella citta, ed in
parficolare in quella europea, si registri un confinuo processo  di
mutamento, secondo ritmi esponenziali rispetto al passato, che interessa
la molteplicites delle sue componenti costitutive, materiali ed immateriali,
e che inevitabilmente ne coinvolge I'asseffo spaziale, secondo
dinamiche che rendono sempre pit complessa una chiara lettura di cid
che pud essere riconosciuto come infrinsecamente urbano (Brenner,
2014).

La sua ampiezza, infafti, non si limita a que||o che comunemente viene
definito “urbano”, ma & tale da coinvolgere ferritori e contesti che vi
gravitano in virty delle relazioni economiche, sociali, ambientali e
culturali che si innescano (Sassen, 1991).
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Il dibattito teorico della disciplina urbanistica ha tentato di definire i
conforni ed interprefare le configurazioni spaziali assunte dalle realte
urbane  confemporanee, palesando  una  seria  difficolta nel
comprendemne la variabilita affraverso i principi con cui tradizionalmente
venivano inquadrate le esperienze precedenti.

In tal senso, la letteratura nazionale ed internazionale ha coniato
numerose espressioni  nel fenfafivo di  sintefizzame i caratteri,
convergendo verso definizioni che non possono fare a meno di
evidenziarne la sua indefinitezza e la sua articolazione territoriale (Hall
e Pain, 2006; Secchi, 2005: Clementi, 2016), in netta
contrapposizione con le caratteristiche della citt moderna, che aveva,
invece, nei suoi modelli di organizzazione dello spazio un elemento
imprescindibile. la cittd non & pib circoscrivibile quindi, se non
limitatamente dal punto di vista tecnico e ammnistrativo, con le relative
criticitd, ma si configura come una “giustapposizione di frammenti”
(Secchi, 2005), un insieme infinito di reti e nuove gerarchie di
grandezze tali che ci costringono a superare la concezione ormai
limitata di cittar in favore di quella pit estesa di territorio, che sembra
adattarsi meglio alla dimensione contemporanea della realtd urbana
(Cacciari, 2004; Indovina, 2005).

Questo caratfere mutevole e disomogeneo frova riscontro anche nelle
componenti costitutive della stessa dimensione urbana, ed in particolare
nel suo fessuto sociale, in coerenza con il rapporto di reciprocita che si
stabilisce tra le comunitd insediate ed i luoghi che esse condividono,
esito di un processo di scambio di “flussi”, in termini di capitale sociale,
economico e culturale (Amin, Thrift, 2005), che contribuiscono a
deferminame la “forma liquida” (Bauman, 2002), a conferma della sua
"iperdiversita (TasanKoc et al., 2014).

In ragione di questa dimensione fotalizzante, le citid contfemporanee
sono anche il luogo in cui si concretizza la crisi che investe il mondo
occidentale e che si evolve secondo molteplici declinazioni dal punto di
vista ambientale, spaziale, economico e sociale (Soja, 2010).

la sussistenza di tale condizione non & esclusiva dell'epoca attuale, ma
& riscontrabile nei momenti del passato in cui si concretizza la transizione
da un modello di produzione a quello successivo, con le inevitabili
ripercussioni che poi si sono verificate nel sistema di relazione fra i
differenti strati della societd e le sue modalitar di soddisfare i fabbisogni

degli individui (Mumford, 1961).
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la ricorrenza di queste circostanze ha da sempre prodotto i suoi riflessi
in termini di organizzazione dello spazio, in relazione ai nuovi modelli
di produzione  deferminati  dal  progresso  tecnologico,
riprogrammandone i rapporti sociali e gli assefti geopolitici (Secchi,
2010; 2011).

Appare ormai indiscutibile il ruolo deferminante che le cittar ricoprono
negli equilibri globali, in ragione della distribuzione dei consumi a livello
mondiale, la cui quasi tofalita & riconducibile a tali contesti.

Lintensita dell'attivita anfropica delle cittd implica il consumo intensivo
delle risorse naturali, ormai indipendenfemente dall'andamento
demografico [Marshall, 2007), incidendo notevolmente sugli equilibri
ambientali e sulla sempre pid urgente questione del cambiamento
climatico, con gravi impatti riscontrabili non solo in ambito ecologico,
ma anche in quello economico e sociale.

Conseguentemente, risulia fondamentale comprendere a fondo le
dinamiche legate all’'urbanizzazione, in considerazione dell'emergenza
sanitaria globale e di come esse possano incidere sul tema della salute
pubblica. Il processo di urbanizzazione condiziona in  maniera
sosfanziale la salute delle comunita insediate, in quanto spesso si fraduce
nella creazione di insediamenti frammentati, modelli di produzione e
consumo insostenibili, crificitd nel sistema di approwigionamento
alimentare, scarsa qualita  dellaria e perdita di  biodiversitg,
condizionandone inevitabilmente la vivibilitar (Secchi, 201 3).

L'impatto dei processi di urbanizzazione sul benessere degli individui ha
alimentato il dibattito urbanistico sin dalle origini dello sviluppo
industriale. L'espansione urbana del secondo dopoguerra, spinta
dall’economia capitalista, ha avuto rilevanti conseguenze in termini di
omogeneizzazione e destrutturazione del tfessuto insediativo. |l
neoliberalismo ha promosso modelli di sviluppo, basati  sulla
mercificazione dello spazio urbano e dei bisogni sociali primari che nel
fempo si sono rivelati incapaci di fomire risposte adeguate alle istanze
sociali (lefebvre, 1968; Brenner et al., 2012; Harvey, 2012).
U'ambiente urbano & spesso il confesto in cui si sviluppano
diseguaglianze, in relazione alla sua capacita di offrire maggiori
opportunita rispetto agli ambiti rurali ma, allo stesso tempo, di creare
ampie disparita fra le differenti fasce sociali. La frammentazione spaziale
delle cittar & in gran parte dovuta alle dinamiche di privatizzazione che
ne hanno modificato inevitabilmente la struttura, favorendo il verificarsi
di differenze su presupposti di carattere sociale, culturale ed economico.
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Queste diversitd si sono tradotte in forme evidenti di ingiustizia spaziale,
nonostante gli sforzi di politiche eterodirette volte al limitare le
diseguaglianze sociali al fine di garantire una generalizzata dotazione
di servizi e di affrezzature pubbliche (Secchi, 2013).

Inevitabilmente, I'esito di questi processi si ripercuote sull'intensita e le
dinamiche che caratterizzano |'urbanizzazione, compromettendo la
capacita dei sisfemi urbani di garantire un adeguato soddisfacimento
dei fabbisogni delle comunita insediate, in particolare nei grandi
agglomerati urbani (Secchi, 2010; 2011).

la crisi del welfare state, accentuata dalla congiuntura economica del
2008, ha messo fortemente in crisi i progetti eferodirefti, che
frequentemente hanno disatteso |'obiettivo di garantire un adeguato
livello di benessere atfraverso la realizzazione di infrastrutture utili al
soddisfacimento delle esigenze della comunita (Colantonio, Dixon,
2009). la consapevolezza di queste dinamiche defermina la necessita
di approcci innovativi, che prevedano il coinvolgimento delle comunite
insediate nella predisposizione delle politiche urbane e delle pratiche di
governance (Ginsburg, 2007). la natura multidimensionale di questi
processi, inquadrati all'interno del paradigma della “rigenerazione
urbana”, richiede politiche diversificate in base alle peculiarita del
contesto di riferimento, in linea con il modello di sviluppo complessivo
che distingue un deferminato sistema urbano (Kleinhans, 2012). Nel
2015, i governi di 193 Paesi delle Nazioni Unite con la collaborazione
dell'’Assemblea Generale delllONU hanno approvato |'’Agenda 2030
per lo Sviluppo Sostenibile, indirizzando le politiche europee e nazionali
al raggiungimento di obiettivi strategici che garantiscano uno sviluppo
compatibile dal punto di vista economico, sociale ed ambientale. Tra i
numerosi obieffivi, vi & quello di pianificare insediamenti urbani inclusivi,
caratterizzati da una maggiore accessibilitd ai servizi di base,
adottando misure e piani infegrati, nell'oftica di un utilizzo efficiente delle
risorse, e di adattamento al cambiamento climatico. All'interno di questo
scenario, ha acquisito un'importanza cruciale il dibattito sulla gestione
della proprieta pubblica e, in particolare, del pafrimonio immobiliare
pubblico come componente essenziale nei processi di rigenerazione
urbana e di organizzazione della pubblica amministrazione all'interno
delle realta urbane (PACM, 2015). Dopo una lunga stogione
focalizzata sulla rigenerazione delle aree industriali dismesse (Russo,
1998), I'attenzione si sta progressivamente focalizzando sull'ingente
quantita spazi e strutture di natura pubblica, diretta espressione della
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dimensione materiale delle istituzioni sul territorio che ha cessato la
propria originaria funzione, deferminando un enorme bacino di aree ed
edifici soffoutilizzati, dismessi e spesso abbandonati, in virth del costante
arretramento del sistema del welfare, dovuto alla carenza di risorse
economiche e alle politiche di austerita. Questi ambiti sono al centro
delle politiche economiche nazionali dei principali stati  europei
(Kaganova, Nayyar-Stone 2000; Kaganova, 201 1; Kaganova, Amoils
2020) e stanno assumendo gradualmente un ruolo centrale all'inferno
del dibattito teorico e della prassi operativa del governo del territorio, in
particolare sul territorio italiano (Ponzini, Vani, 2012; Gaeta, Savoldi,
2013; Gostaldi, Camerin, 2015). la proprieta pubblica, infatti, in
ragione della sua consistenza nel contesto delle citiar confemporanee,
viene riconosciuta come un ambito oftimale per lo sviluppo di strategie
di rigenerazione urbana in un'ottica di sviluppo territoriale (Pileri, 2001;
Caefa, Savoldi, 2013; Ricci et al., 2018). Il patrimonio dismesso
assume un ruolo marginale nelle politiche di governo del territorio, che
spesso considerano il bene immobile esclusivamente come portatore di
rendita da cui estrarre valore economico (Artioli, 2016). In realtd esso
rappresenfa una risorsa capace di incentivare politiche di sviluppo
urbano e di rigenerazione diffusa del territorio, fornendo al contempo
soluzioni alle ripercussioni direfte indotte sui territori dalla cessazione
delle funzioni originarie. le riflessioni che seguono si focalizzano sul
ruolo che il patrimonio immobiliare pubblico dismesso o soffoutilizzato
pud ricoprire nelle politiche urbane, alla luce di un orizzonte imminente
in cui l'integrazione tra la  programmazione economica e la
pianificazione urbanistica pud costituire un modello di successo per i
futuri esiti delle cittd e dei territori confemporanei.

1.2 - L’austerity e I’arretramento del welfare urbano

la congiuntura economica globale ha favorito il consolidarsi di politiche
di austerita che hanno avuto delle ripercussioni dirette sull'adeguatezza
del sistema del welfare, in particolare nel continente europeo e,
conseguentemente, sui sistemi di pianificazione territoriale. Tali politiche
sono stafe indirizzate, e lo sono ancora oggi, principalmente alla
riduzione del debito pubblico e del deficit di bilancio attraverso il taglio
della spesa pubblica, e la riorganizzazione e la privatizzazione dei beni
pubblici, delle imprese e dei servizi, a livello nazionale e locale, le cui
ripercussioni si riflettono nei contesti urbani e sulle conseguenti condizioni
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di vivibilits delle comunita insediate. E ormai chiaro che 'austerita non
& pib una risposta temporanea alla crisi finanziaria, ma un quadro
consolidato di politiche urbane a lungo termine [Adisson, Artioli, 2020,
in linea con il paradigma monopolizzante della “sostenibilit”.

la sopraggiunta crisi finanziaria ha indirizzato un cospicuo numero di
Paesi verso politiche di razionalizzazione, dismissione e valorizzazione
del patrimonio immobiliare pubblico, allo scopo di sopperire all’'aumento
del debito pubblico nazionale in base ai nuovi principi comunitari di
bilancio. Sono stati pubblicati studi di alto profilo, che inquadrando
'argomento in una prospettiva pit ampia, legata agli aspetti economici
e finanziari della gestione del pafrimonio, analizzano il ruolo degli assets
nonfinanziari, fra cui gli immobili e i ferreni pubblici, all'interno delle
dinamiche di amministrazione statale.

le strategie di gestione del patrimonio immobiliare pubblico dei Paesi
europei si sono concrefizzate sulla scia di politiche eferogenee,
incenfrate  principalmente  sulla  progrommazione dei  processi  di
alienazione e su procedure di valorizzazione. In particolare, nel
continente europeo le alienazioni dei beni immobili pubblici sono state
carafferizzate da un incremento progressivo, il cui apice & stato
raggiunto nel biennio tra il 2006 ed il 2007, per cifre che si sono
aftestate attorno ad un valore complessivo di circa 13 miliardi di euro.
Successivamente, a causa della contrazione del mercato dovuta alla
congiuntura  economica, tali procedure hanno subito una costante
riduzione, in virty delle scelle di molti governi che, a causa della
diminuzione delle quotazioni immobiliari, hanno optato  per un
ridimensionamento delle politiche di alienazione (Holberton, 2012;
Inzaghi, 2015; CE, 2018).

Nei paesi in cui il debito pubblico si & configurato secondo connotazioni
piv critiche, le politiche di dismissione hanno assunto una dimensione
esfesa, dal punto di vista quantitativo e finanziario, sconfrandosi tuttavia
con la difficile condizione del mercato immobiliare. Tali politiche non
solo non sono riuscite a deferminare una quantitd di risorse tale da
sopperire ol deficit di bilancio pubblico, ma hanno indebolito,
contestualmente, proprio quel sistema di dotazioni territoriali, attraverso
cui il soggetto pubblico concretizza la sua azione (Caudo, 2013).

In ltalia, coerentemente con quanto accaduto nel resto del continente
europeo, la crisi fiscale dello Stato e degli apparati amministrativi & stata
caratterizzata  dalla  contrazione delle risorse  disponibili  per dli
investimenti pubblici e per la spesa corrente, a cui & coincisa una lunga
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stagione di politiche di privatizzazione del patrimonio immobiliare
pubblico (Camagni 1999, 2008). Queste criticita hanno compromesso
la capacita di intervento delle amministrazioni, a cui & corrisposto un
graduale arretramento delle politiche di welfare, che ha contribuito @
minare il sistema di garanzie collettive storicamente  supportato
dall'intervento pubblico (Talia, 2019). Il ruolo del soggetto pubblico, in
fal senso, ha subito un graduale ridimensionamento, trovandosi a
mediare fra la costante riduzione delle risorse destinate alla spesa
pubblica e la perdita costante della sua capacita di sostenere le
fradizionali istituzioni di profezione sociale, accentuando la distanza tra
domanda e offerta di servizi pubblici (Clementi, 2016).

la sommatoria di queste criticitd ha avuto le maggiori ripercussioni @
livello locale. Gli enti territoriali, infatti, gia messi in crisi dagli accordi
internazionali che ne hanno stabilito il concorso nella politica di
risanamento dei contfi pubblici', in una situazione critica dal punto di
vista finanziario, non hanno la capacitd economica per sostenere i costi
necessari per il reperimento delle aree per i servizi pubblici e,
conseguenfemente, per prowedere alla loro atiuazione. Questa
condizione ¢ stata ulteriormente aggravata da un insieme di disposizioni
legislative? che hanno consentito I'inserimento nel bilancio ordinario
delle risorse provenienti degli oneri di urbanizzazione e del costo di
costruzione degli interventi privati per la spesa corrente, a discapito della
realizzazione delle opere pubbliche e della manutenzione del
pafrimonio comunale di propriefd, favorendo il meccanismo che vede
nell'espansione urbana |'unica fonte di sostentamento per il bilancio delle
amministrazioni locali (Zoppi, Carbone, 2018). Tuttavia, |'acquisizione
delle aree per servizi nei tessuti urbani consolidati, con |'impiego del
meccanismo espropriativo e la successiva realizzazione e gestione del

"' Nel 1997, i Paesi membri dell'Unione Europea hanno sottoscritio il Patto di Stabilits e
Crescita (PSCJ, con il quale si impegnano in politiche di bilancio sui deficit ed i debiti
pubbliche, rafforzando il percorso di integrazione monetaria sancito con il trattato di
Maastricht nel 1992. In ltalia, i principi introdotti dal PSC hanno portato al Patto di
Stabilitar Interno (PSI), introdotto dall'articolo 28 della legge n. 448 del 1998 (legge
Finanziaria per il 1999), che ha disciplinato il concorso degli enti territoriali alla politica
di risanamento dei conti pubblici.

2 'art. 2 della legge n.244,/2007 (legge Finanziaria 2008 ha stabilito che i proventi
derivanti dagli oneri di urbanizzazione e dal confributo del costo di costruzione, previsti
dalla legge n.10/1977 (legge Bucalossi) finalizzati dlla realizzazione di opere di
urbanizzazione e risanamento dei cenfri storici, non pit vincolati dal DPR 380,/2001,
siano inseriti nel bilancio ordinario dei comuni e possano essere utilizzati per la spesa
corrente.
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servizio, determina oneri non piu sostenibili nell'attuale situazione
finanziaria di diffusa carenza di risorse pubbliche, ulteriormente
aggravata dal brusco rallentamento  delle  dinamiche espansive,
meftendo in crisi il meccanismo di finanziamento della citia pubblica
basata sull'estrazione della rendita fondiaria (Camagni, 2008).
Questa condizione ha messo ulteriormente in crisi il sistema  di
regolazione dei servizi basati su una logica quantitativa dello standard
che, sebbene abbia rappresentato il riferimento per una lunga sfagione
della disciplina urbanistica, ha da tempo palesato i suoi limiti. In
corrispondenza di un quantitativo di aree destinate a tale scopo non
coincide un adeguafo livello di soddisfacimento in termini qualitativi, in
ragione della mancata attuazione delle previsioni di piano, la carenza
di risorse degli enti pubblici che si ripercuote sulla loro possibilitd di
reperimento, realizzazione e gestione dei servizi collettivi, contribuendo
al deficit nell'offerta dei servizi pubblici e alla contrazione della strutiura
pubblica nei contesti urbani (Urbani, 2011).

Queste differenze si sono tradotte in forme evidenti di ingiustizia
spaziale, nonostante gli sforzi di politiche eterodirette volte al limitare le
diseguaglianze sociali al fine di garantire una generalizzata dotazione
di servizi e di affrezzature pubbliche (Secchi, 2013).

la disciplina urbanistica riflette, da tempo, sulla necessitd di una
revisione delle tradizionali modalitar di programmazione dell'offerta di
affrezzature collettive in funzione dell'eferogeneitd dei contesti geografici
e della disponibilita di risorse pubbliche, sopratiutio a livello locale, ed
all'intensificazione della domanda, dettata da nuove istanze in relazione
alla mutevolezza del contesto socioeconomico, che incide fortemente
nella regolazione e nella gestione del tessuto urbano (Clementi, 2016).
Diversi studi hanno evidenziato la necessita di passare dall'approccio
tradizionale, tipicamente basato sulla definizione quantitativa "a priori"
di aree minime per servizi e infrastrutiure comuni, a una soluzione piv
innovativa che garantisca un adeguato livello qualitativo dei servizi
pubblici (Falco, 1987; Contardi, 1999; Renzoni, 2018; Colavit,
Serra, 2019).

la necessitd di declinare 'approccio quantitativo in un reale aumento
della qualits insediativa richiede I'adeguamento degli  standard
urbanistici e la riorganizzazione dei servizi pubblici secondo criteri di
funzionalits, di efficienza e di efficacia (distribuzione spaziale, area
d'influenza, localizzazione, accessibilita in termini fisici, temporali ed
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economici), contenendo la spesa pubblica e massimizzando il beneficio
collettivo (Giallanella, 2009; Gerundo et al., 2015).

la sfida & quella migliorare la qualita e la vivibilita degli insediamenti,
creando spozi e servizi pubblici in grado di soddisfare una domanda
sempre pit complessa in un quadro di riduzione progressiva delle risorse
economiche in campo (Caldarice, Cozzolino, 2019), da soddisfare
secondo categorie innovative di stfandard, che tengano conto di nuovi
di criteri prestazionali in termini di dofazioni ecologiche-ambientali,
sociali e culturali.

In un periodo sforico caratterizzato dall'arretramento  costante  del
welfarestate, non piv in grado di assolvere efficacemente al
soddisfacimento delle esigenze della comunitd, sia per mancanza di
risorse che per 'assenza di una visione sfrategica adatta al mutevole
contesto  socio-economico delle cittd, si valutano alternative  al
paradigma  deterministico e funzionalista  della  pianificazione
fradizionale, favorendo la co-produzione di processi che prevedono la
parfecipazione attiva dei diversi  stakeholders, non esclusivamente
pubblici, che possono contribuire alla fornitura di aftrezzature e servizi
destinati al consumo sociale. I modello di pianificazione, propedeutico
alla rigenerazione delle cittd contemporanee, & caratterizzato da azioni
che non riguardano esclusivamente il recupero del fisico tessuto urbano,
ma  coinvolgono le  componenti intangibili, favorendone  la
partecipazione e confrastando le disuguaglianze sociali, al fine di
innescare processi virtuosi  che abbiano ripercussioni  positive  sul
ferritorio. Questo auspicio pud essere inquadrato all'inferno del pit
ampio paradigma della rigenerazione urbana, oggetto di grande
aftenzione nel panorama delle politiche di matrice europea e
internazionale. Il governo del territorio, in virtt del suo carattere
fransdisciplinare, si configura come un riferimento imprescindibile per la
concretizzazione di un welfare urbano adeguato all'eferogeneitd delle
realtd urbane confemporanee, allo scopo di garantire il soddisfacimento
delle istanze collettive delle comunitdr insediate (Ricci, 2018).

Nella prospettiva generale della rigenerazione urbana, il concetfo di
"standard urbanistico" & sostituito da  "dotazione ferritoriale”, che
comprende i servizi richiesti da individui, famiglie e imprese,
indipendenfemenfe dai fornitori, sia pubb|ici che privati e misti (Karrer,
Ricci, 2000). Il rivtilizzo degli edifici e delle aree esistenti pud contribuire
a raggiungere il duplice scopo di rinnovare il fessuto urbano e di
migliorare il sistema locale di servizi e strutture (Francini, Colucci, 2013).
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In quesT'oﬂico, le scelte in materia di patrimonio immobiliare pubb|ico,
in considerazione della dislocazione diffusa dei beni e della loro sovente
condizione di soffoutilizzo e dismissione, possono configurarsi come
strumento di riequilibro territoriale a supporto del welfare urbano che
fenga confo di una visione generale e condivisa sul ruolo del patrimonio
di proprieta pubblica nel governo del territorio (Colavitti et al., 2016).

1.3 - Le sfide per lo sviluppo urbano sostenibile:
I’Agenda 2030 delle Nazioni Unite ed i 17 Sustainable
Development Goals

Il ruolo delle cittd e I'impatto dei processi di urbanizzazione sul
benessere delle popolazioni sono da tfempo oggetto di dibattito da parte
dei governi e delle istituzioni di livello internazionale.

la presa di consapevolezza in sede istituzionale dell'urgenza della
questione urbana & riconducibile al 1976, anno in cui i governi dei
Paesi delle Nazioni Unite si sono riuniti nella prima “Conferenza
Infernazionale sugli Insediamenti Umani”, nota anche come “"HABITAT -
" e tenutasi a Vancouver, in Canada, in un contesto storico in cui
I'urbanizzazione infensiva ed i fenomeni di inurbamento sempre
crescenti, trascurati dalla comunitd scientifica internazionale, iniziavano
ad assumere i conforni critici che si rilevano attualmente.

l'esito della conferenza fu la predisposizione di un documento condiviso,
la “Vancouver Declaration on Human Sefflements” ed il suo piano
operativo, il “Vancouver Action Plan”, contenente 64 raccomandazioni
di infervento specifiche, da declinare a livello nazionale, al fine di
promuovere uno sviluppo urbano finalizzato al miglioramento delle
condizioni di vivibilita degli insediamenti, ricercata aftraverso una piv
equa distribuzione dei benefici  deferminati  dallo  sviluppo, la
pianificazione e la regolomentazione dell'uso del suolo, la tutela
dell'ambiente e I'attuazione di politiche inclusive (UN, 1976).

la conferenza ha fomito le basi per la creazione, nel 1978, del
"Programma delle Nazioni Unite per gli insediamenti umani”, noto
anche come “UN-Habitat", che ha dato awio ad una lunga stagione di
politiche urbane di ampiezza internazionale finalizzate ol contrasto del
graduale deterioramento delle realtd urbane nell'ambito dei singoli
confesti nazionali.



Alessio Floris | Beni pubblici e governo del territorio. Nuove prospettive
per il patrimonio immobiliare pubblico nell'epoca della rigenerazione

Il principio dello “sviluppo sostenibile” compare sulla scena istituzionale
e scientifica nel 1987, con il “Brundiland Report’, nel quale viene
definito come lo “sviluppo che garantisce il soddisfacimento dei bisogni
delle attuali generazioni evitando di compromettere la capacita delle
future di soddisfare i propri” (Brundiland, 1987).

Cli impegni assunti dalle Nazioni Unite nell'ambito della conferenza di
Vancouver, sono stafi ribaditi ed estesi in occasione della seconda
conferenza, nota come “Habitat Il: City Summit", tenutasi nel 1996 ad
Istanbul, in Turchia, propedeutica alla sottoscrizione della “Habitat
Agenda”, ed il suo piano operativo, il “Global Plan of Action”, in cui il
principio di sostenibilita dello sviluppo urbano ha assunto un carattere di
imprescindibilita, grazie alla predisposizione di alcuni obiettivi di lungo
fermine per lo sviluppo delle aree urbane, finalizzati al miglioramento
della condizioni di vita delle comunita insediate su una base sostenibile,
con parficolare aftenzione alle esigenze e al contributo dei gruppi sociali
vulnerabili (UNCOHS, 1996).

la terza e, al momento, ultima edizione di “HABITAT" si & tenuta nel
2016, a Quito, in Ecuador, nella cui occasione i governi di 193 Paesi
delle Nazioni Unite, con la collaborazione dell’Assemblea Generale
dellONU, hanno approvato  I'Agenda 2030 per lo  Sviluppo
Sostenibile, indirizzando le politiche europee e nazionali  al
raggiungimento di obiettivi strategici da concretizzarsi entro il 2030, i
"1/ Sustainables Development Goals”, declinati a loro volta in 169
sotto-obiettivi specifici, finalizzati ad uno sviluppo compatibile dal punto
di vista della crescita economica, dell” inclusione sociale e della tutela
dell'ambiente (UNGA, 2015).

Tra gli obiettivi, il “"Goal 11 - Citta e Comunita Sostenibili”, si focalizza
sulla dimensione urbana, nel riconoscimento delle criticita legate
all'incessante fenomeno  dell'inurbamento, alle precarie condizioni
abitative di un'importante  quota della  popolazione mondiale e
all'impatto dal punto di vista energetico e ambientale, sulle risorse
naturali e sulla salute pubblica. L'importanza di tale obietftivo & inoltre
deferminata dal suo raggio di influenza, che si estende ad alfri obiettivi
sostenibili®, secondo una logica di mutua reciprocita.

3| Goals coinvolti sono, tra gli aliri, il Goal 1 = Poverid Zero, il Goal 6 — Acqua pulita
e igiene, il Goal 7 — Energia pulita e accessibile, il Goal 8 - Lavoro dignitoso e crescita
economica, il Goal @ — Industria, innovazione e infrastrutture, il Goal 12 — Consumo e
produzione responsabili, il Goal 15 = la vita sulla terra e i| Goal 17 = Partnership per

gli obiettivi [UNGA, 2015).
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la necessitar di pianificare insediamenti urbani inclusivi viene ricercata
affraverso il raggiungimento di determinati target specifici, organizzati
secondo un ordine di priorita femporale.

Per il 2020, le azioni sono state finalizzate alla diffusione di politiche e
piani integrati per favorire I'inclusione ed una maggiore accessibilita ai
servizi di base, nell'ottica di un utilizzo efficiente delle risorse e di
adattamento al cambiamento climatico, promuovendo I'attuazione di
una gestione olistica del rischio di disastri e calamitd naturali in senso
esteso, in linea con il quadro di programmazione infernazionale®.

Per il 2030, gli obieffivi specifici della strategia si focalizzano in
particolare sul soddisfacimento del fabbisogno dell'abitare, la garanzia
di una diffusa accessibilita al sistema della mobilitd e 'accesso
universale a spazi verdi e pubblici inclusivi, soprattutto per le fasce di
popolazione meno abbienti e maggiormente vulnerabili, affraverso lo
sviluppo di processi integrati che prevedono la  cooperazione
inferistituzionale e la partecipazione delle comunitd insediate. Alla base
di fale obiettivo, la strategia prevede il contenimento dell'impatto delle
cita sul sistema ambientale, con partficolare aftenzione alla qualite
dell'aria e alla gestione dei rifiuti urbani ed extra-urbani. Inolire, nel
riconoscimento  della sua  rilevanza  strategica, viene previsto il
rafforzamento e la salvaguardia del patrimonio culturale e naturale a
livello globale. Infine, viene rafforzata la pianificazione dello sviluppo a
livello nazionale e regionale attraverso il consolidamento di legami
economici, sociali, ambientali tra aree urbane, periurbane e rurali,
supporfando, dal punto di vista tecnico e finanziario, i paesi meno
sviluppati (UNGA, 2015). La strategia delineata & alla base della “New
Urban “Agenda, adottata in occasione di “Habitat lll” e parte integrante
della  "Dichiarazione di Quito",  successivamente  approvata
dall'Assemblea Generale delle Nazioni Unite nel 2016. Il documento,
finalizzato all'atiuazione della fase operativa, offre una comice di
indirizzo per gli Stati membri e i soggetti coinvolti per guidare lo sviluppo
urbano sostenibile a livello nazionale e locale, in connessione con

I'Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile (UN, 2017).

4 || riferimento & soprattutio ol Sendai Framework for Disaster Risk Reduction (2015
2030), il documento internazionale adottato dagli stati membri delle Nazioni Unite il
15 marzo 2015 durante la Conferenza mondiale sulla riduzione del rischio di disastri
fenufasi a Sendai, in Giappone, e approvata dall'Assemblea generale delle Nozioni

Unite nel giugno 2015.
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In ltalia, la declinazione a livello nazionale degli obiettivi di matrice
internazionale si concretizza nella Strategia Nazionale per lo Sviluppo
Sostenibile  (SNSvS),  predisposta  su iniziativa del  Ministero
dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare (MATTM), oggi
rinominato Ministero della Transizione Ecologica (MITE). L'approccio
alla base della SNSVS si basa sulla condivisione del principio della
sostenibilitd come modello di sviluppo, tramite il “posizionamento”
italiano rispetto ai 1/ SDGs, ricercato a partire dall'individuazione di
un sistema di punti di forza e di punti di debolezza su cui basare il
raggiungimento degli obiettivi, organizzati aforno alle 5 aree di
intervento delineate dall’Agenda 2030: Persone, Pianeta, Prosperitd,
Pace e Partnership. Ogni area “si compone di un sistema di scelte
strategiche declinate in obieftivi strategici nazionali, specifici per la
realtd italiana e complementari ai 169 farget dell Agenda 2030"
(MATTM, 2017). Coerentemente con la strategia di livello globale, la
questione urbana ¢ diffusa nelle differenti aree strategiche individuate
dalla strategia nazionale, che ruota attorno all'obiettivo di “creare citta
sostenibili ed efficienti, comunitd e terrifori piv resilienti, connessi
(mobilita e infrastrutture verdi) e sicuri, nei quo|i i livelli di rischio |ega’ri a
fenomeni naturali ed anfropici siano minimi e in cui, atraverso la cura e
la custodia del ferritorio e delle sue risorse, siano conservati i caratteri

identitari e i paesaggi del Paese” (MATTM, 2017).

1.4 - Le politiche urbane dell’Unione Europea

A livello europeo, negli ultimi frent'anni, in ambito istituzionale & sfato
riservata grande attenzione alle cittd e alla tematica dello sviluppo
urbano, nel riconoscimento del suo ruolo strategico nell'ambito delle
sfide di inferesse globale, ampliando la gamma di inferventi e di
strumenti, normativi e finanziari, a supporto delle po|iﬂche comunitarie.
Sono stati perfezionati specifici programmi e documenti di indirizzo,
progressivamente  sempre  piU  organizzati e rilevanti nell'ambito
dell'attivazione dei fondi strutturali, andando a costituire uno degli assi
di intervento dei fondi comunitari, nonché dei programmi di
cooperazione fransnazionale e transregionale fra gli Stati membri
dell'Unione Europea. le basi per I'awio delle politiche urbane
comunitarie sono stafe poste con la pubblicazione del “Green Paper on
the Urban Environment” del 1990 (EC, 1990), in un periodo storico

caratterizzato  dalla  presa  di consapevolezza  dell'emergenza
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ambientale, concepito come sirumento conoscitivo e propedeutico alla
ricerca di soluzioni a varie problematiche delle cittd europee, fra cui la
dismissione delle aree industriali, il degrado delle periferie urbane, la
qualites degli spazi pubblici e delle aree verdi e |'inquinamento.

| primi dispositivi introdotti a livello comunitario sono stati i cosiddetti
"Urban Pilot Projects”, che hanno riguardato lo stanziamento di fondi
comunitari per inferventi alla scala locale, di impostazione “area-based”.
Nel ciclo di programmazione 1989-1993, sono stati attivati 32 progeti
pilota finalizzati alla sperimentazione di approcci innovativi per le
problematiche  urbane, incentrate  principalmente  sullo  sviluppo
economico di aree caratterizzate da degrado sociale, misure afte @
migliorare 'ambiente per scopi economici e allo sfruttamento del
vanfaggio tecnologico delle cittar. Liniziativa & stafa successivamente
riconfermata nell'ambito della programmazione per il periodo 1994-
1999 (EU, 199¢]. Il dibattito sulla necessita di sviluppare politiche per
confrastare gli effefti dello sviluppo urbano sul territorio, fonte di crificite
dal punfo vista ambientale, energetico, economico e sociale, viene
ripreso nel 1994 nella “Conferenza di Aalborg”, in Danimarca, nella
quale viene predisposta la “Carfa delle citity europee per uno sviluppo
durevole e sosfenibile”, che sancisce Iimpegno per i govemi
nell'applicazione pratica dei principi di sostenibilita a livello locale.

Il risultato positivo di queste iniziative & stato il presupposto per lo
sviluppo del "Programma Urban” da parte della Commissione Europea,
sviluppato in due differenti edizioni (“URBAN" | dal 1994 al 1999,
“URBAN II" dal 2000 al 2006), con cui sono stati finanziati circa 180
progetti alla scala locale, includendo finanziamenti FESR® e FSE®. |l
principale obiettivo dell'iniziativa & stato quello di affrontare i problemi
dei quartieri socialmente degradati, atfraverso la predisposizione di un
approccio integrato, associando la promozione dell'attivita economica
al miglioramento infrastrutiurale e ambientale, con il forte coinvolgimento

delle comunita insediate (EC, 2001).

5 |l Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), introdotto dagli artt. 174-178 del
Traftato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE), & uno dei principali strumenti
finanziari della politica di coesione dell'UE. Si prefigge di confribuire ad appianare le
disparita esistenti fra i diversi livelli di sviluppo delle regioni europee e di migliorare il
tenore di vita nelle regioni meno favorite (Fonte: Parlamento Europeo).

¢ |l Fondo sociale europeo (FSE] & il principale strumento utilizzato dall'UE per sostenere
I'occupazione, aiutare i cittadini a trovare posti di lavoro migliori e assicurare opportunita
lavorative piv eque per tutti. A questo fine, I'FSE investe nel capitale umano dell’Europa:
i lavoratori, i giovani e chi & alla ricerca di un lavoro (Fonte: Parlamento Europeo.
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Nell'ambito dell'iniziativa “URBAN II”, & stato introdotto "URBACT”, il
programma di cooperazione ferritoriale, che mira a promuovere lo
sviluppo urbano integrato e sostenibile nelle citta europee. la prima
iniziativa “URBACT 1", nell'ambito del ciclo di programmazione 2002-
2006 & stafo finalizzata all'individuazione sistematica di buone pratiche
e a favorire il trasferimento del know-how framite la costruzione di una
refe di scambio e apprendimento di informazioni ed esperienze tra le
citta attive nell'ambito dei programmi "“URBAN". L'obiettivo principale
del programma “URBACT” & quello di promuovere lo sviluppo e
I'attuazione di strategie innovative per la rigenerazione economica e
sociale di citta di piccole e medie dimensioni o di quartieri in crisi in
agglomerati pit grandi, dove gli abitanti si trovano ad affrontare gravi
problemi economici e sociali (EC, 2007).

In questo contesto si assiste alla predisposizione di importanti strategie e
documenti programmatici che contribuiscono a definire il ruolo cruciale
delle cittay nell'ambito delle politiche comunitarie.

Tra i piv rilevanti, “I'’Agenda di Goteborg” del 2001, che ha definito la
strategia  dell'Unione  Europea, delineando  un  quadro  politico
comunitario a favore dello sviluppo sostenibile, basato su quattro
"pilastri” (economico, sociale, ambientale e governance), che devono
reciprocamente rafforzarsi, configurandosi come obiettivo globale a
lungo termine per lao definizione delle politiche comunitarie. Le
conseguenze economiche, sociali e ambienfali di tutte le politiche
devono perfanto essere esaminate in maniera coordinata e prese in
considerazione ol momento della loro elaborazione e della loro
adozione. la “Strategia per lo Sviluppo Sostenibile”, complementare alla
"Strategia di Lisbona per la crescita e I'occupazione”, in cui si stabiliva
un ambizioso programma di riforme socioeconomiche volio a creare
un'economia dinamica e competitiva, sancendo I'integrazione della
fematica ambientale nelle strategie di sviluppo europee. Da segnalare,
inolire, “I'Urban Acquis” del 2004, in cui viene riconosciuto il contributo
che le citta conferiscono al successo economico, ambientale e sociale
dell'Europa, e “I'Accordo di Bristol” del 2005, che ha posfo I'accento
sull'importanza delle comunita sostenibili per lo sviluppo comunitario,
stabilendo una comice di requisiti per le citta sostenibili. Nel ciclo di
programmazione 2007-2013, le politiche urbane assumono ulteriore
rilevanza, secondo una logica inferscalare  propedeutica  alla
declinazione degli indirizzi comunitari nei rispettivi confesti ferritoriali
nazionali. Queste intenzioni vengono ribadite nella “Carta di Lipsia sulle
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Cittay Sostenibili” del 2007, che ebbe il merito di promuovere il ricorso
alle strategie della politica di sviluppo urbano infegrato, adottando un
approccio globale capace di integrare le tre dimensioni dello sviluppo
sosfenibile, ossia la prosperita economica, |'equilibrio sociale e la
considerazione degli aspetti ambientali. Tale direzione fu rimarcata dal
"Traftato di Llisbona” del 2009, in cui fece la prima comparsa la nozione
di “coesione territoriale”, riflettendo una progressione costante nell'ultimo
quarto di secolo verso I'indirizzo del rafforzamento dell'agenda urbana
e territoriale.

In questo scenario, nell'ambito delle politiche di coesione del periodo
2007-2013 viene awiato il programma "URBACT Il"che promuove lo
sviluppo urbano sosfenibile e integrato in linea con gli obiettivi della
strategia “Europa 2020". Il programma & stato strutturato su due assi
prioritari in materia di cooperazione: il primo, che individua le citta come
motori di crescita e di possibilitd occupazionali, attraverso la
promozione dell'imprenditorialita, innovazione ed economia della
conoscenza, occupazione e capitale umano, ed il secondo che
riconosce le cittd come affrattive e coesive, promuovendo lo sviluppo
infegrafo di aree svanfaggiate o aree ad alo rischio di privazione, in
un'oftica di infegrazione sociale, olire al riconoscimento della
problematica ambientale e del ruolo fondamentale della governance e
della pianificazione urbana.

Tali principi sono stati ulteriormente ribaditi dalla “Dichiarazione di
Toledo” del 2010, che ha riconosciuto il ruolo che le aree urbane
europee possono svolgere per raggiungere |'obiettivo di una crescita
intelligente, sostenibile e inclusiva come parte della strategia “Europa
2020", sottolineando 'importanza dello sviluppo urbano integrato e la
sua applicazione nella  prospettiva della  rigenerazione urbana,
sancendone di fatto il riconoscimento a livello istituzionale (EC,2010).
Questo excursus di documenti programmatici, strategie e programmi, in
riferimento alla cittd e al tema dello sviluppo urbano & sfociato nella
"Strategia Europea 2020”, adottata con il “Patto di Amsterdam” del
2016, che risponde alla sfida europea e globale di favorire “una
crescita infelligente, sosfenibile e inclusiva”. Al fine di offenere questo
fipo di crescita, sono stafi stabiliti cinque obiettivi riguardanti
'occupazione, la ricerca e lo sviluppo, i cambiamenti climafici e la
sostenibilita energetica, I'istruzione e la lotta alla poverta e all'esclusione
sociale. la poliica di coesione si & impegnata a sosfenere
finanziariamente la strafegia “Europa 2020 e, pertanto, nel periodo di
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programmazione 2014-2020 gli aiuti sono sfati incanalati verso 11
obiettivi tematici in coerenza con essa.

Il ciclo di programmazione 2014-2020 ha visto linfensificarsi di
politiche definite “place based”, in particolare con lo sviluppo e
I'attuazione del programma “URBACT IlI”, strutturato sul coinvolgimento
dei molteplici portatori  di inferesse che stratificano il territorio,
promuovendo la  cooperazione interistituzionale, con l'obieftivo  di
incoraggiare lo sviluppo economico locale, favorendo Iinclusione
sociale mediante la creazione di opportunita per le comunita insediate.

1.5 - Il Next Generation EU (NGEU) ed il Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR)

Il carattere emergenziale determinato dalla diffusione della pandemia, e
dalla conseguente crisi  economica, ha influenzato notevolmente
I'impostazione delle politiche di coesione comunitarie ed il ciclo di
programmazione 2021-202/.

la Commissione Europea, il Parlamento europeo ed i Paesi Membiri,
hanno predisposto un piano di ripresa per sostenere |'Unione europea e
contrastare i danni economici e sociali causati dall'emergenza sanitaria,
confribuendo a creare i presupposti per rendere le economie e le societd
dei paesi europei sostenibili e resilienti in relazione alle opportunita della
fransizione ecologica e digitale.

le nuove politiche di coesione si basano principalmente sullo strumento
finanziario denominato “Next Generation EU” (NGEU), finalizzato al
sosfegno economico degli Stati Membri per garantime una “ripresa
sosfenibile, uniforme, inclusiva ed equa” ([EC, 2020).

Sulla base delle aree di intervento, gli stati membri hanno predisposto
degli specifici programmi, esplicativi delle modalita e delle aree di
intervento verso cui verranno utilizzati tali fondi.

U'ltalia si inserisce in questo scenario con il “Piano Nazionale di Ripresa
e Resilienza” [PNRR), approvato definitivamente il 13 Lluglio 2021 e
arficolato in 6 Missioni principali di intervento: 1 - Digitalizzazione,
innovazione, competitivita, cultura e turismo, 2 - Rivoluzione verde e
fransizione ecologica, 3 - Infrastrutture per una mobilita sostenibile, 4 -
Istruzione e Ricerca, 5 - Inclusione e Coesione ed infine 6 - Salute.

Il totale degli investimenti previsti per gli inferventi contenuti nel Piano
arriva a 222,1 miliardi di euro, a cui si aggiungono 13 miliardi del
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React EU. Nel complesso, il 27% delle risorse & dedicato alla
digitalizzazione, il 40% agli investimenti per il contrasto al cambiomento
climatico e pit del 10% alla coesione sociale. II 40 % circa delle risorse
ferriforializzabili  del PNRR  sono destinate al Mezzogiomo, a
testimonianza dell’attenzione al tema del riequilibrio territoriale (PCdM,
2021).

l'incidenza della dimensione urbana allinterno delle aree di infervento
individuate assume un carattere strutiurale e si sviluppa secondo differenti
declinazioni tematiche. In tal senso, le misure previste dal PNRR sono
finalizzate al miglioramento delle condizioni di vivibilita dei contesti
urbani, facendo leva sui beni culturali e promuovendo, in particolare,
una vasta azione di rigenerazione di parchi e giardini storici, considerati
come “hub di bellezza pubblica” e luoghi identitari per le comunit
urbane. le strategie comprendono il rilancio dei settori economici della
cultura e del turismo con una strategia focalizzata sulla rigenerazione
del patrimonio culturale e turistico, tramite interventi di valorizzazione sia
dei “grandi aftrattori”, in quanto espressione dell'immagine del Paese,
ma anche dei siti minori, fra cui i borghi, nonché alla rigenerazione delle
periferie urbane, valorizzando luoghi identitari e rafforzando al tempo
stesso il tessuto sociale del territorio (Missione 1, PNRR).

Un'importante  quota  di investimenti sara destinata  all'efficienza
energetica e alla riqualificazione degli edifici, in particolare quelli di
proprietd  pubblica, aftraverso  un  piano  di  sostituzione e di
riqualificazione energetica degli edifici scolastici, degli edifici givdiziari
e dell'edilizia residenziale pubblica (Missione 2, PNRR).

Sono previsti degli investimenti destinati al pofenziamento delle
infrastrutture sociali, per garantire un approccio infegrato che riguardi
sia il potenziamento dell'offerta  residenziole pubblica, sia la
rigenerazione urbana e ferritoriale, allo scopo di contrastare situazioni
di emarginazione e degrado sociale e a migliorare la qualita urbana
olire che del contesto sociale e ambientale. A tale obieffivo
corrispondono un insieme di azioni specifiche, fra cui la manutenzione
per il rivtilizzo e la rifunzionalizzazione di aree pubbliche e strutture
edilizie pubbliche esistenti o fini di pubblico inferesse, e la
riqualificazione di edifici pubblici, finalizzata allo sviluppo di servizi
sociali e culturali, educativi e didattici, o alla promozione di attivita
culturali e sportive, ed infine interventi per la mobilitd sostenibile
(Missione 5, PNRR). Inoltre, tra i dispositivi previsti, sono presenti i “Piani
Urbani Infegrati” (PUI), destinati in particolare agli ambiti periferici delle
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Cittd  Mefropolitane, per i quali vengono previsti processi  di
pianificazione urbanistica partecipata, con |'obiettivo di “trasformare
territori vulnerabili in cittdr smart e sostenibili”, limitando il consumo di

ulteriore suolo. L'obiettivo principale & quello di realizzare “sinergie” di
pianificazione tra i centri urbani principali e quelli limitrofi, finalizzati alla
ricucitura del tessuto urbano ed extra-urbano, colmando  deficit
infrastrutiurali e di mobilita pregressi, con particolare aftenzione agli
aspetti ambientali.

Si prevede la predisposizione di programmi urbanistici di rigenerazione
urbana partecipata, con il contributo del Terzo Seftore e di investimenti
privai (fino od una quota massima del 30%), finalizzati alla
riqualificazione delle aree urbane degradate, focalizzati principalmente
sulla creazione di nuovi servizi per le comunita insediate e all'incremento
dell'accessibilith e dell'infermodalits delle infrastrutture, al fine di
contribuire alla sostenibilita dei territori metropolitani.

Una specifica linea di infervento & prevista per il recupero di soluzioni
alloggiative per i lavoratori del settore agricolo, come misura di contrasto
per i fenomeni di criminalita e caporalato.

| PUI prevedono, inclire, una specifica dotazione finanziaria a supporto
di un Fondo Tematico” destinato al settore della rigenerazione urbana,
per promuovere |'inclusione sociale e combattere le forme di vulnerabilite
e le disuguaglianze aggravate dall'emergenza della crisi pandemica. |l
Fondo Tematico & finalizzato, in particolare, ad intercettare le risorse dei
soggetti privati nei progetti di risanamento urbano, promuovendo lo
sviluppo e l'attuazione di investimenti a lungo fermine, integrando le
risorse del PNRR con risorse private, confribuendo anche agli obiettivi
della transizione ecologica. Infine, & presente uno specifico programma
per l'incremento della qualita dell'abitare, in cui I'obiettivo principale &
la realizzazione di nuove strutiure di edilizia residenziale pubblica, per
ridurre le difficoltar abitative, con porticobre riferimento all patrimonio
pubblico esistente, e alla riqualificazione delle aree degradate,
punfando principalmente sull'innovazione verde e sulla sostenibilita. In
questo senso, il supporfo finanziario si focalizza prevalentemente
sull'incremento  qualitativo e quantitativo  dell'edilizia  residenziale
sociale, e al rafforzamento della qualits ambientale.

Parte degli investimenti & dedicata allo sport e le attrezzature per il tempo
libero, aftraverso il recupero delle aree sportive e la realizzazione di

7 Da costituire nell'ambito del Fondo principale gestito dalla Banca Europea per gli
Investimenti (BEI).
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parchi urbani affrezzati, al fine di favorire l'inclusione e I'infegrazione
sociale, soprafiutto nelle zone pit degradate e con particolare
aftenzione alle categorie svantaggiate. L'ultima serie di inferventi &
dedicata al rafforzamento della “Strategia Nazionale per le Aree
Inferne”, attraverso misure a supporto del miglioramento dei livelli e della
qualita dei servizi scolastici, sanitari e sociali. Nell'orizzonte tfemporale
di attuazione del PNRR si colloca un altro insieme di riforme orientato a
mitigare le ripercussioni della crisi e al rafforzamento della coesione
economica e sociale del territorio. Tali prowedimenti non sono
inquadrati nella comice di azioni previste dal PNRR, ma sono destinate
al favorirme I'attuazione, contribuendo alla concretizzazione di finalita
di equitd sociale e miglioramento della competitivitd del sistema
produttivo previsti nelle “Country Specific Recommendations” predisposte
dall'Unione Europea. In questo senso il quadro delle riforme &
abbastanza eterogeneo e comprende quella del sistema fiscale, la
natalita, del lavoro, ma soprattutto, in conformitd og|i obiettivi europei,
un'auspicafa legge sul consumo di suolo, che affermi i principi
fondamentali di riuso, rigenerazione urbana e limitazione del consumo
dello stesso, sostenendo la filiera delle costruzioni e la tutela e la
valorizzazione dell'atfivita agricola.

Tra le sfide comuni che devono essere affrontate dagli stati membri,
nell'ambito della comice ampia della transizione ecologica, si punta a
ristrutturare gli edifici pubblici (e privati), migliorandone le prestazioni
energetiche atiraverso inferventi di efficientamento. In tal senso dli
investimenti sono concentrati  soprattutto  sulla  predisposizione  di
programmi e all’attuazione di inferventi per migliorare I'efficienza e la
sicurezza del patrimonio edilizio pubblico, compreso lo snellimento delle
procedure autorizzatorie, nell'ambito di un processo piv ampio di
potenziamento della pubblica amministrazione, per favorire |'aftivazione
di processi di rigenerazione urbana. Inolire, fra le riforme previste
nell'ambito della pubblica amministrazione, vi & quello di implementare
un sistema di contabilitd unico per il settore pubblico, in linea con i criteri

8 la Commissione Europea, nell'ambito della Annual Sustainable Growih Strategy
fenutasi il 17 Seftembre 2020, ha individuato una serie di obieffivi comuni che gli Stati
membri devono affrontare all'inferno dei rispettivi Piani Nazionali di Ripresa e Resilienza.
Cli Stati membri sono invitati a fornire informazioni su quali componenti del loro Piano
confribuiscono ai seffe programmi di punta (“Flagship programs”) europei: 1) Power up
[Accendere]; 2) Renovate [Ristrutturare); 3) Recharge and refuel (Ricaricare e Ridare
energia); 4) Connect (Connettere); 5) Modemise [Ammodernarel; 6] Scale-up (Crescere);
e 7) Reskill and upskill (Dare nuove e piv elevate competenze).
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comunitari, che sia da supporto per gli interventi di valorizzazione del
patrimonio.

In conclusione, le risorse che verranno messe a disposizione nel breve
periodo possono  rappresentare  un'occasione irripetibile  per un
intervento strutturale sul territorio che contribuisca ad attivare il processo
di riforma trasversale, afteso da anni, di cui necessita il Paese. In questa
prospettiva, le citid ed i contesti urbani e ferriforiali piv in generale
ricoprono un ruolo cruciale, in considerazione della loro dimensione
fofalizzante, che infercetta gran parte delle aree di intervento previste
dagli investimenti straordinari attesi. Lefficacia di tali misure non pud
prescindere dalla pianificazione urbana e dal governo del territorio, che
si configurano come ambiente ideale per coordinare le risorse e gli
interventi in relazione alle istanze delle comunita insediate e dei contesti
di riferimento. E auspicabile che la strategia non si limiti ad una
sommatoria di singole iniziafive, aspetfo che potrebbe rappresentare un
fattore di squilibrio nell'applicazione dei dispositivi previsti, ma che
assuma una  prospetftiva coerente su  tutto il terriforio.  Tuftavia,
permangono alcune perplessitd determinate dalla mancanza di un
quadro unitario di livello nazionale, soprattutto in materia  di
rigenerazione urbana, che costituisce una componente strutiurale della
programmazione finanziaria del PNRR, la cui inferpretazione & ad oggi
demandata al quadro eferogeneo delle singole legislazioni regionali.

1.6 - La rigenerazione urbana come paradigma per il
governo del territorio

la pianificazione urbana e territoriale & sfato oggetfto di un continuo
processo evolutivo in relazione alle esigenze dettate dal mutare delle
condizioni contestuali, che ne hanno influenzato inevitabilmente i
contenuti teorici e le mefodologie applicative.

In epoca recente si & assistito gradualmente all'imposizione di un nuovo
paradigma, quello della rigenerazione urbana, la cui connotazione
processuale ben si adatta alla gestione dei mutamenti della citta
contemporanea.

la ciftd, come evidenziato nei paragrafi precedenti, si configura come
un sistema comp|esso e dinamico, nel cui contesto si generano, e
confestualmente si rifleffono, i processi di cambiamento materiale,
sociale, culturale, ambientale ed economico della societd.
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la rigenerazione urbana si configura come risposta a tale dinamicita,
completando quel processo evolutivo che ha contraddistinto le modalita
di approccio ed i contenuti delle politiche urbane dal dopoguerra ad
oggi, secondo differenti livelli di infervento sulla citta esistente, maturati
soprattutto sul ferriforio anglosassone e poi diffusi a livello europeo e
internazionale (Roberts, Sykes, 2000).

Nella lefferatura internazionale sono numerosi gli autori che hanno
cercato di offrire un'inferprefazione esaustiva di questo tema.

Secondo Harvey (1989), i principi costitutivi della rigenerazione urbana
risiedono nell'inferazione tra la tradizionale prospettiva sviluppatasi in
Occidente nell'ultimo  secolo, che si basa sull'imprescindibilita
dell'infervento  statale nella gestione delle infrastrutiure di - interesse
pubblico, e le dinamiche imprenditoriali sviluppatesi in ambito urbano,
sopratiutto a partire dagli anni Seftanta, che hanno favorito I'inserimento
del capitale privato nella gestione delle politiche pubbliche locali.
Combinati in modo diverso nel corso degli anni, questi due elementi
hanno posto le basi normative per politiche di intervento nelle citta
esistenti, secondo un meccanismo che ha visto progressivamente il
secondo sosfituirsi al primo nella pratica della pianificazione e della
governance urbana (Bonini Baraldi, Salone, 2020).

Secondo Roberts e Sykes (2000), la rigenerazione urbana si configura
come una “azione globale e integrata che porta alla risoluzione dei
problemi urbani e che cerca di portare un miglioramento duraturo nelle
condizioni economiche, fisiche, sociali e ambientali di un'area che &
stata soggetta a cambiamenti” (Roberts, Sykes, 2000, p. 17).

In linea con questa interpretazione, leary e McCarthy (2013, offrono
una sintesi critica della sua cornice concettuale, descrivendo modelli,
buone pratiche e quadri normativi in cui la rigenerazione urbana ¢ sfata
sviluppata. Gli autori ne offrono una definizione, nel tentativo di chiarime
il significato prescindendo da ogni eventuale accezione idealistica che
ne possa compromeftere la coerenza, convenendo come essa si
configuri come un processo multidisciplinare radicato necessariamente
sul territorio, sviluppato secondo la regia del seffore pubblico, ma che
prevede un ruolo significativo per il seffore privato imprenditoriale, civico
o colleflivo, finalizzato al miglioramento alla scala locale della
condizioni di vivibilita delle comunita insediate e dei loro confesti di
riferimento, caratterizzati da fenomeni di degrado di natura trasversale

(Leary, McCarthy, 2013).
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Il suo riconoscimento isfituzionale risale alla “Dichiarazione di Toledo”
del 2010, ma la diffusione del termine & riconducibile, in particolare,
alle iniziative della Commissione Europea, come i Programmi “URBAN
e "URBACT", che hanno caratterizzato la stagione di politiche urbane
di matrice comunitaria degli ultimi trent'anni, in cui & stata rivolta
particolare aftenzione alle aree urbane degradate softo il profilo fisico,
sociale ed economico. Il suo utilizzo si & rapidamente inflazionato,
sovrapponendosi a quello di riqualificazione urbana, nonostante la
differenza tra i due concetti sia sostanziale (Galuzzi, Vitillo, 2008:
Pareglio et al. 2014).

Con quest'ultima, infaffi, si infendono una serie di azioni che ricadono
limitatamente nell'ambito disciplinare dell’'urbanistica e dell'architettura,
menfre la natura costitutiva della rigenerazione urbana & data dalla
trasversalitd e dall'integrazione delle politiche di intervento il cui ambito
di interesse sfocia in una pluralita di aspetti, con l'infento di confrastare
il declino sociale, ambientale, economico e spaziale di aree urbane,
aftraverso politiche settoriali e integrate (Paddison, 2012).

In linea con questa inferprefazione, la rigenerazione urbana i
concrefizza  principalmente  secondo due  connotazioni  differenti
(Galuzzi, Vitillo, 2018): come “processo intensivo e intenzionale”,
deftato dall'esito di politiche di matrice  pubblica dal carattere
multidimensionale finalizzate al soddisfacimento delle istanze di livello
locale, in cui la disciplina urbanistica rappresenta solo una delle
componenti, oppure come “processo estensivo e sponfaneo”, esito di
interventi di iniziafiva privata, dal carattere informale, che prescindono
dalla regolazione urbanistica (Galuzzi, Vitillo, 2018, p. 128).

La rigenerazione urbana, quindi, & un processo o un insieme di processi,
difficilmente circoscrivibile nell’ambito disciplinare della pianificazione
urbana e ferritoriale in ragione della sua natura trasversale, che
oltrepassa la dimensione fisica delle realts urbane, coinvolgendone
quella economica e sociale.

In ltalia, la tardiva adozione di pratiche di rigenerazione urbana ¢ sfata
caratterizzata  da  opprocci pit  fradizionali, come quelli  della
"riqualificazione urbana”, orienfata prevalentemente all'adattamento e
al rinnovamento di parti della citiar divenute obsolete, con una limitata
consapevolezza verso processi di cambiamento sociale ed economico,
sviluppati in una logica multisettoriale (Galuzzi, Vitillo, 2008).

Campos Venuti (1993) offre una preziosa analisi critica delle differenti
fasi che hanno caratterizzato  |'urbanistica,  individuando ~ “tre
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generazioni” di piani in cui & possibile sinfetizzare |'evoluzione che ha
confraddistinto le logiche di pianificazione, a cui si aggiunge la “quarta
generazione”, definita della “metfropolizzazione” (Campos Venuti,
2005), la cui maturitdr frova riscontro nell'attuale condizione delle realtd
urbane contemporanee.

la “prima generazione” di piani si concretizza in un contesto storico
ferito dalla fine della Seconda Guerra mondiale, dando il & a quella
che viene definita “urbanistica della ricosfruzione”, in cui le cittd europee
affrontano I'esigenza di ricomporre ampie porzioni di tessuto urbano
dopo le devastazioni dovute al conflitto bellico. In ltalia, gli strumenti
sono connotati da una struttura generica, in ragione di un'esigenza
primaria orienfata al soddisfacimento dell'istanza abitativa. La “seconda
generazione” pud essere riconosciuta in quei piani che, a cavallo degli
anni Sessanta e Seftanta, furono orientati alla regolamentazione della
crescita urbana in affo, in uno sforzo di mediazione fra questo fenomeno
e la gestione di problematiche sociali legate al soddisfacimento della
domanda abitativa e I'erogazione di servizi. la “terza generazione” &
quella che sancisce il passaggio dalla logica dell’espansione a quella
della frasformazione, in ragione dell'allentamento delle  dinamiche
espansive che avevano caratterizzato gli anni precedenti, nell'ambito di
un generale contfesto di riforma politica ed economica, che determinera
radicali cambiamenti nell'impostazione del sistema produttivo e, di
conseguenza, nell'assetto delle cittd e dei territori. In questo scenario si
palesa la necessita di misurarsi con la citte esistente, nel riconoscimento
della valenza della sua forma e dei contenuti funzionali dei suoi tessuti
come presupposto per la qualitd urbana e per l'uso sociale ed
economico delle cittd (Campos Venuti, 1993). Questa fase, a livello
nazionale, coincide con un percorso di riforma del piano, non ancora
del tutto esaurito, nel tentativo di superare la tradizionale impostazione
basata sulla gestione dell'espansione urbana, per rispondere alle nuove
esigenze secondo una logica di recupero e riqualificazione di ambiti
del territorio, i cui usi e funzioni non risultano adeguati alle necessita del
fempo.

la quarta generazione si sviluppa in una condizione di radicale
mutamento della cittd contemporanea, caratterizzata da problematiche
frasversali riconducibili ad una generalizzata estensione degli organismi
urbani che ne compromette la qualita delle relazioni tra le sue parti,
dinamica favorita dai processi legati alla rendita come driver di sviluppo,
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che ha prodotto uno sbilanciamento fra cittd pubblica e privata (Secchi,
2013).

Si assiste all'introduzione di temi che influenzeranno concrefamente lo
ricerca e la prassi operativa dell'urbanistica, come il confenimento del
consumo di suolo aftraverso il recupero di aree degradate, residuali o
dismesse, ed il principio della sostenibilita, nelle sue coniugazioni sul
campo energetico, ambientale ed economico.

Tuttavia, queste nuove esigenze devono confrontarsi con un evidente
scarsitd di risorse necessarie per poter garantire un adeguato livello
qualitativo dei contesti urbani, in una condizione di austeritd imposta
dalla crisi economica, che ne ha compromesso la capacita di sviluppo,
orienfando le politiche verso un drastico ridimensionamento della spesa
pubblica (Oliva, 2011).

| principi cardine della pianificazione fradizionale, come lo “zoning
funzionale”, non si rivelano piv efficienti nel governare la trasversalita di
queste circostanze e la concezione del piano come modello di
organizzazione rivolto limitatamente alla componente spaziale, in una
logica deferministica e funzionalista, si & dimostrata inefficace rispetto
alla mutevolezza  del  confesto  sociceconomico  delle  citfe
contemporanee. Il potenziale di sviluppo dei contesti urbani non deriva
piv infafti dalle potenzialita dettate dalla regolazione delle dinamiche
espansive, ma da una cura onnicomprensiva rivolta a tutte le componenti
che contribuiscono a definime la complessita e che costituiscono la citte
esistente (Marcelloni, 2005: Galuzzi, 2011).

Nel confesto nazionale, questi presupposti hanno trovato riscontro con
la modifica del fitolo V della Cosfituzione, che sancisce il passaggio
dall'Urbanistica al Governo del territorio. Questa sostanziale transizione
riconosce a fufti gli effeffi I'evoluzione della disciplina, che da pratica
spaziale e regolamentativa, si fraduce in una materia complessa
orienfata alla cura del ferritorio, non circoscritta limitatamente alla
dimensione spaziale ma estendendosi a quella funzionale, integrando
la gestione dei fenomeni ferritoriali e sociali in un'oftica sistemica.
Tuttavia, in ltalia si po|eso ancora la mancanza di una normativa
specifica di livello nazionale sulla rigenerazione urbana, nonostante il
fema sia al centro del dibattifo a livello scientifico e polifico.

Il tentativo di circoscriverne i caratteri sul territorio nazionale & stafo al
centro della produzione di alcuni contributi di assoluto interesse, tra cui
la “Carta della Rigenerazione Urbana” (2008) a cura dellAUDIS -

Associazione Aree Urbane Dismesse, con la partecipazione di numerosi
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soggetti tra enti locali, societd ed associazioni, a cui si aggiunge il
"Piano Nazionale per la Rigenerazione Urbana Sostenibile — RIUSO”,
a cura del CNAPPC?, in collaborazione con diversi soggetti tra cui
I'ANCE'®, 'ANCI"",  legambiente e alcune Regioni italiani, nel quale
viene soffolineata la necessitd di una strategia di livello nazionale
(Pultrone, 2017).

Recentemente, il fema & sfato oggetto di uno specifico disegno di legge,
ora al vaglio del Senato, denominato “Misure per la rigenerazione
urbana”, che viene riconosciuta come “strumento finalizzato al recupero
del patrimonio costruito per migliorarne la qualita, 'efficienza energetica
e idrica, la sicurezza sismica e la dotazione tecnologica, alla
promozione di politiche urbane integrate e sostenibili, in modo da
perseguire la coesione sociale, la tutela dell'ambiente e del paesaggio
e la salvaguardia delle funzioni ecosistemiche del suolo (art. 1).

Il testo & stato criticato dalla comunita scientifica ed in particolare
dall'INU, che con una nota di osservazione ufficiale ne ha sottolineato i
punti di debolezza, riconosciuti in  particolare  nel rischio  di
sovrapposizione di competfenze fra Stato e Regioni, in assenza di una
comice generale in materia di governo del ferritorio, nel sisfema
istituzionale e programmatorio previsto, considerato eccessivamente
farraginoso per il quale si auspica una semplificazione procedurale, ma
soprafiutto viene soffolineata la necessitd di un raccordo del disegno di
legge con le opportunita offere dal Piano Nazionale di Ripresa e
Resilienza.

Il documento contiene comunque delle note di pregio, soprattutto in
relazione alla programmazione delle risorse finanziarie statali per la
rigenerazione urbana su un periodo lungo (500 milioni per 20 anni), al
raccordo fra pianificazione dei contesti urbani e fiscalitd immobiliare,
sia statale che locale, e 'integrazione della strategia della rigenerazione
urbana con quella sul contenimento del consumo di suolo.
Conseguentemente all'attribuzione alle Regioni della potesta legislativa
in materia di Governo del Territorio con la modifica del Titolo V,
I'assenza di una comice normativa nazionale ha favorito la progressiva
formulazione di molteplici leggi regionali che, sebbene siano strutturate
secondo principi e modelli comuni, hanno inferprefato le disposizioni
sulla rigenerazione urbana in relazione alle istanze dei propri territori,

? Consiglio Nazionale degli Architetti, Pianificatori, Paesaggisti e Conservatori.
10 Associazione Nazionale Costruttori Edili.
11 Associazione Nazionale Comuni Italiani.
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con una particolare sensibilita verso i vari temi di aftualita che hanno
caratterizzato il dibattito urbanistico (Guazzarotti, 201 1).

Tuttavia, la diffusione di disposizioni legislative volte all'integrazione
della rigenerazione urbana all'intferno della comice normativa non
corrisponde ad una maturita nella concezione degli strumenti urbanistici,
anche in quelli caratterizzati da una multidimensionalita delle politiche,
strutturati prevalentemente secondo lo schema tradizionale che si traduce
in una sosfanziale individuazione di carattere spaziale dei confesti
esigenti di infervento, trascurando la visione sistemica dell'organismo
urbano. La strutiura del processo decisionale e quella degli strumenti di
pianificazione vengono principalmente aftuate secondo modalita del
tutto analoghe alle tradizionali prassi di recupero (Rusci, 2018).

le azioni di rigenerazione urbana, se si analizzano sia le numerose
esperienze internazionali che quelle concretizzatesi sul territorio italiano,
si sono concenfrate sopratiutio in confesti che spesso riguardano le
regioni marginali delle aree urbane. Il verificarsi secondo dinamiche
puntuali degli interventi ne ha spesso condizionato gli esiti, impedendo
un effeftivo  miglioramento  dell'organismo  urbano, palesando  la
necessita di una visione sistemica. Se da un lato la riqualificazione delle
ex aree industriali e delle periferie & sfata uno dei principali driver per la
pianificazione urbana degli ultimi decenni, dall'aliro si palesa la
mancanza di considerazione per |'attuazione di processi virtuosi capaci
di coinvolgere il patrimonio immobiliare pubblico, che, considerando
I'enorme disponibilita, potrebbe rappresentare il volano per lo sviluppo
urbano e territoriale nella prospettiva della rigenerazione urbana (Gaeta,

Savoldi, 201 3).
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Patrimonio immobiliare
pubblico: genesi ed evoluzione
in costante ridefinizione

2.1 - La citta pubblica

la “cittd pubblica” & I'esito di una sommatoria di spazi, strutture e luoghi
fali da rappresentare una componente imprescindibile della “citte fisica”
in senso piu esteso, e nello quale, confestualmente, si concretizza il
senso identitario delle comunita insediate. In questa prospettiva, il
patrimonio immobiliare pubblico & da interpretare nel suo senso piv
ampio, nonostante essa abbia assunto dei contorni, in alcuni casi
specifici (Di Biagi, 1986), in relozione a sue precise connofazioni.
Nell'ultimo secolo sono principalmente due le letture che sono state
individuate nell'inferpretare la dimensione della cittas pubblica: da un lato
la sua dimensione tecnica, in una prospettiva tesa a evidenziare la sua
capacita in termini di efficienza nel soddisfacimento dei fabbisogni
framite 'erogazione di servizi, e dall’altro la sua dimensione simbolica,
come rappresentazione asfratta dell'ambito in cui si sosfanziano le
relazioni sociali fra gli individui (Romano, 2008).

E proprio in questa circostanza che si realizza il binomio tra “urbs”,
infesa come la dimensione fisica della cittd, e la “civitas”, definita come
il sistema di relazioni che in essa vi si sviluppa, che trova negli edifici e
negli spazi colletfivi I'elemento di collegamento tra i principi ed i modelli
della  trasformazione urbana ed il loro radicamento nella realtd
economica e sociale, designando la disciplina urbanistica come
strumento di interprefazione di questo duplice carattere (Romano, 1993;

Russo, 1998).
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Questa connotazione ha frovato ulteriori declinazioni nelle epoche
successive fino a quella contemporanea, mutando di significando e
venendo reinterpretata (Sennet, 2018), ma cid che & rimasta inalferata
¢ lo necessitd di demarcazione spaziale del ferritorio a cui far
corrispondere strutture correlate ai soggetti e agli scopi che le hanno
originate, a prescindeme dal carattere e dalle forme di potere (Mumford,
1961).

Linfervento del soggefto “pubblico”, inteso come destinatario del
pubblico potere, per definire in termini spaziali la suddivisione del
ferriforio non & una pratica contemporanea, ma & riconducibile alla
nascita stessa della cittd (Owens, 1991).

L'origine della pianificazione spaziale risiede proprio nell'azione di
suddividere spazialmente le aree in rapporto al loro regime propriefario
ed al loro conseguente utilizzo, azione che si colloca contestualmente
all'origine della dicotomia tra “pubblico” e “privato” (Di Biagi, 1986).
la prima forma di suddivisione del territorio risale alla “griglia”,
antesignana della “zoning funzionale”, definita secondo I'assegnazione
degli spazi ad uso colleftivo, identificato dal sistema viario, dalle aree e
gli edifici pubblici, e lo spazio individuale, determinato dal fessuto piv
propriamente residenziale (Gaeta et. al, 2013). Questa impostazione &
riconoscibile nelle cittd classiche, ed in particolare nella fradizione
greca, in cui la posizione degli elementi di natura collettiva era frutto di
un esercizio intenzionale di organizzazione dello spazio. Nella citte di
Ippodamo, per esempio, si pud riconoscere uno dei primi esempi di
feorizzazione di questi concetti, che ftrovano applicazione nella
pianificazione delle cittd e nella distinzione tra zone con destinazione
pubblica e zone con destinazione privata, in aggiunta a quella “sacra”.
L'innovazione ippodamea non si limitd esclusivamente alla suddivisione
regolare dello spazio, ma nella disciplina della sua applicazione, in
ragione di motivazioni politiche e sociali, derivanti dall'organizzazione
delle classi che componevano il tessuto sociale della societd ellenica ed
il rapporto di mutuo sosfentamento che sussisteva fra di esse in fermini di
utilita reciproche (Barbera, 2017).

Il lungo percorso di evoluzione della citta fino ad arrivare alla nascita
del welfare state pud essere interpretato come esito dell'intensificarsi
delle istanze colleftive che hanno frovato gradualmente una maggior
capacita di soddisfazione nella dimensione pubblica, contribuendo ol
rafforzamento del rapporto tra fabbisogni e luoghi pubblici, e al
conseguente  diffondersi  di strutture e spazi ol fine di fale
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offemperamento. Questo processo & stato propedeutico alla nascita e
allo sviluppo della disciplina urbanistica, con cui ha coinciso |l
consolidamento dell'inferesse pubblico nei processi di pianificazione
della cittar nell'offica di riconoscere la miglior condizione per il maggior
numero di soggetti e la realizzazione di un insieme via via eferogeneo
di spazi orientati a tale scopo (Bianchetti, 2008; Salzano, 2008).
Nella tradizione urbanistica le riflessioni si sono sviluppate in particolare
afforno al regime di proprietd, e di come I'efficacia della pianificazione
pofesse essere garantita in corrispondenza della proprieta pubblica del
suolo, sublimata dal diritto di superficie in capo al soggetto pubblico
(Bernoulli, 2006). Questo aspetto & particolarmente riconoscibile nelle
caratteristiche della cittd europea, in cui I'importanza della proprieta
pubblica ha assunto un ruolo cruciale per la produzione di servizi e di
welfare, configurandosi come uno dei fattori di stabilizzazione dei
mercati immobiliari (Artioli, 2016). Da quando sono stafe stabilite le
procedure locali di zonizzazione e di confrollo delle dinamiche urbane,
il soggetto pubblico & stato un “partner silenzioso” nello sviluppo
immobiliare, come organo di regolamentazione (Simons, 1994, pp.
333).

L'urbanistica moderna & stata spesso considerata la disciplina alla quale
si & affribuito il compito di mediare la dudlita fra pubblico e privato, in
base alla sua capacita di gestire eventuali scostamenti in una direzione
piutiosto che |'altra, affiancandosi alla cosfituzione dello sfato sociale
modemo (Di Biagi, 1986).

Linferprefazione  modermna  della  cittd  pubblica & riconducibile
all'evolversi del pensiero urbanistico originatosi in un contesfo storico
antecedente al ‘900 e precedente alla nascita delle istituzioni stesse (Di
Biagi, Marchigiani, 2009). Mentre i “piani” offocenteschi ricercavano
'organizzazione prevalentemente per elementi e configurazioni spazio-
planimetriche, la forma assunta dal piano urbanistico moderno & quella
di un’organizzazione per aree, secondo logiche di carattere funzionale
(Sica, 19/8).

All'intervento pubblico & infatti riconducibile gran parte della costruzione
in termini materiali della cittd), secondo differenti declinazioni in relazione
allo sviluppo del dibattito teorico e della prassi operativa della disciplina
urbanistica, che si & collocata come nesso tra i principi ed i modelli della
frasformazione urbana ed il loro radicamento nella realta economica e
sociale, secondo un processo di continua ridefinizione di obiettivi e
responsabilit. Questa inferprefazione potfrebbe sembrare riduttiva se
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ricondotta esclusivamente ad una lettura basata sulla comparazione di
elementi che, per pregiudizio, vengono considerati in opposizione
reciproca, come il “piano” ed il “mercato” oppure il “pubblico” e il
“privato”, focalizzandosi esclusivamente sugli esiti deferminati da queste
antitesi in fermini quantitativi. Tuttavia, l'intervento pubblico & stato
costantemente inferprefato  come  l'insieme di azioni orientate  al
soddisfacimento delle istanze collettive in opposizione agli interessi
individuali suggeriti dal mercato, configurandosi quindi come uno dei
principali elementi cosfitutivi della disciplina urbanistica, secondo un
rapporto di sostegno reciproco (Di Biagi, 1986).

la citta, o parte di essa, quindi, non & pubblica perché deftata
esclusivamente dall'esito dell'azione di uno o pit soggetti pubblici, ma
perché “si confronta direttamente e per infero con un'idea compatta, ben
levigata e potente di pubblico” (Bianchetti, 2008).

Il prodotio di questa manifestazione & l'insieme di spazi e sfrutture che
oggi afferiscono al sistema dei “beni pubblici’, la cui prerogativa non
pud essere demandata ai criteri di mercato, o almeno non
esclusivamente.

U'aspetto rilevante di questa affermazione pero, in relazione alla
produzione di questo insieme strutturato sul territorio di beni pubblici, che
costituisce una porzione di dimensioni non frascurabili dell'urbano, non
¢ solo la sua considerazione in fermini quantitativi, ma dal sistema di
relazioni nel quale essi vengono inquadrati, che & stata una prerogativa
della disciplina urbanistica, secondo obiettivi diversi rispetto a quelli del
mercato, in un’offica di soddisfacimento dell'inferesse collettivo (Di Biagi,
1986). la ricerca di rapporti spaziali fra le funzioni private e quelle
pubbliche, infese come i servizi generali per la vita colleftiva, trova una
collocazione precisa, funzionalmente identificata e organizzata in
maniera tale che ne sia garantita un'equa distribuzione nel sistema
urbano, secondo modalitar nelle quali si possa riconoscerne la funzione
sociale attraverso la loro fraduzione spaziale (Sica, 1978).

Tuttavia, gran parte di questi principi sono venuti meno nelle
configurazioni assunte dalla cittér contemporanea, in corrispondenza di
criticitar riconducibili al disordinato processo di urbanizzazione che ha
deferminato fenomeni di diffusione e dispersione urbana, alla crisi
economica e alla conseguente contrazione delle capacita di spesa della
sfera pubblica, ma anche per i limiti riconosciuti della disciplina
urbanistica, i cui criteri e strumenti non sono sfafi in grado di evolversi
coerentemente con il mutare delle condizioni contestuali.
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In questo scenario, la citth pubblica rappresenta, ancora pit che in
passato, la  componente  strutturale  per  l'assetto  della  citta
contemporanea nella prospettiva della rigenerazione, in cui le aree e gli
edifici pubb|ici dismessi, sottoutilizzati, inutilizzati o in stato di
abbandono, possono essere considerati  come una risorsa,  se
opportunamente integrati nelle future dinamiche urbane (Ricci, 2018).

2.2 - Il concetto di patrimonio

Il concetto di pafrimonio ha acquisito un carattere universale, in quanto
ad esso si affiancano tutta una serie di componenti per le quali, in virty
di questa associazione, viene attribuito un valore, declinandosi nel
fempo in fufla una serie di accezioni, rendendo necessaria
un'operazione di distinzione alla luce dei numerosi significati che vi
POSSONO essere riconosciuti.

la locuzione si presta ad essere inferpretata secondo differenti aspetti,
rispefto alle declinazioni politiche, giuridiche, economiche, culturali e
sociali che essa pud assumere, in linea con la riconosciuta natura
"nomade” del concetto di pafrimonio (Choay, 1995).

l'afto di identificazione di fale attributo non pud essere considerato un
processo neutrale, in quanto foriero esso stesso di un aufomatismo
semantico che conferisce una condizione tale da presupporre una
responsabilitd, in un‘offica di tutela.

la portata di questa espressione raggiunge una varieta di ambiti tale da
rendere molfo difficoltoso ogni tenfativo di una sua circoscrizione. |l
concetfo di patrimonio, infatti, si & ormai consolidato, sia in riferimento
alle componenti fangibili della citta (edifici, infrastrutiure, elementi
artificiali e naturali, monumenti efc..) sia alle componenti infongibih che
derivano dall'interazione tra le attivitd umane e il fessuto stesso.

Il significato etimologico del termine affonda le sue radici in epoca
remota e deriva dal lafino pafrimonium, composto dalle due parole
"pater” (padre] e da “monere” (ricordare), indicando cio che doveva
essere trasmesso dal padre ai suoi figli, delimitando il suo ambito a
quello del nucleo familiare, esprimendo una relazione diretta tra un
gruppo giuridicamente definito e dei beni materiali concrefi (Chastel,
1997).

Un ulteriore specificazione pud essere ricercata nel diritto romano, in cui
veniva proposta una distinzione tra le “cose del pafrimonio”, o “res in
patrimonio”, e quelle escluse da esso, chiamate “res exira patrimonium”,
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la prima categoria era riconducibile ai beni di proprietd privata, la
seconda si riferiva ai beni di propriefd pubblica (Hounieu, 1996).
Questa distinzione assume una particolare rilevanza in considerazione
dell'influenza che il dirito romano ha avuto sul sistema giuridico
occidentale. Nel confesto ifaliano, per esempio, il Codice Civile
interpreta secondo la sfessa logica la categorizzazione dei beni pubblici
e di conseguenza ne defermina I'utilizzo e le modalita di gestione.
Secondo Desvallegs (1995), lo slittamento semantico del termine puo
essere ricondotto al XVl secolo, con la Rivoluzione Francese, quando
da una dimensione familiare, gradualmente, si assiste ad un’esfensione
della sua portata alla dimensione nazionale, venendo sovrapposto al
fermine monumento (con cui condivide la radice, dal greco “mnemos”,
memoria, la stessa di “monumentum”, monumento, inteso come una
qualsiasi cosa che richiama un ricordo), pur non sostituendosi ad esso,
in virtt di una differente caratterizzazione del suo significato. Questo
passaggio sancisce la roftura rispetto alla precedente concezione di
pafrimonio, puramente giuridica, per estendersi ad una concezione
meno materiale, nel riconoscimento dell'interesse della nazione.

Tale concezione rimarrd inalterata per lungo tempo, fino alla sua
consacrazione nel contesto istituzionale, entrando definitivamente nella
dimensione culturale, in occasione della “Conferenza Internazionale di
Atene” del 1931 Il riconoscimento effettivo del binomio tra patrimonio
e cultura awerrd nel 1959, nel contesto istituzionale francese, con il
decreto sull'organizzazione del Ministere des Affaires Culturelles'?, nel
quale viene utilizzata espressamente la locuzione “patrimonio culturale”.
la legittimazione del termine, avvenuta grazie alla sua infroduzione nei
documenti ufficiali delle istituzioni internazionali, ne determina una sua
diffusione a livello politico e amministrativo, in parficolar modo per
I'individuazione di cid che pud essere identificato come patrimonio
nozionale o ricondotto al patrimonio artisfico. Fa partire dagli anni '60
che si rileva un ulteriore declinazione all'inferno del perimetro della
dimensione culturale, attraverso alcune declinazioni come quella di
pafrimonio archifeffonico, monumentale, archeologico e industriale

(Vecco, 200/).

12 “le ministére chargé des Affaires culturelles a pour mission de rendre accessibles les
oeuvres capitales de ['humanité, et d'abord de la France, au plus grand nombre possible
de Francais; d'assurer la plus vaste audience a notre patrimoine culturel, et de favoriser
la création des oceuvres d'art et de l'esprit qui l'enrichissent” (Décret n°59-889,

24/7/1959).
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Da segnalare, nel contesto italiano, un ulteriore e precedente slitamento
semantico del termine, grazie all'espressione utilizzata da parte di
Gustavo Giovannoni, fondafore della Regia Scuola di Architeftura, nel
suo scritto “Vecchie cittdr ed edilizia nuova”, in cui nella considerazione
della citta, infesa come organismo sociale, dinamico e allo stesso tempo
estefico, infroduce il concetto di patrimonio urbano, estendendo i criteri
della conservazione del singolo oggetto all‘organismo urbano nella sua
dimensione storica, da cui scaturird una riflessione che caratterizzerd
'urbanistica per il secolo a venire.

Questa espressione ¢ sfata oggetto di ampie riflessioni all'inferno della
lefteratura scientifica, ma & opportuno segnalare soprattutio il contributo
di Francoise Choay (Choay, 1995), la cui opera offre una corposa
indagine sul ruolo del pafrimonio costruito sforico come parte integrante
del processo di urbanizzazione e pianificazione territoriale.
Cradualmente, si assiste ad una esfensione del termine “patrimonio”
secondo declinazioni che non afferiscono necessariamente alla sua
dimensione storica, ma che ne estendono la considerazione ad altri
ambiti, non necessariamente riconducibili all'opera dell'vomo, tra cui
quello naturale.

Inoltre, le  dinamiche globali  che hanno coinvolio  I'epoca
confemporanea, come la crisi economica e la conseguente diffusione
del paradigma della sostenibilita, hanno contribuito ad  ampliare
ulteriormente la porfata della nozione di patrimonio, riconducendola a
quella maggiormente estensiva di risorsa, atiribuendole una differente
interpretazione etica (Posocco, Raitano, 20106).

A questo proposito si segnala la riconoscibilita assunta dall’'espressione
"patrimonio territoriale”, particolarmente legata alle teorie dello sviluppo
locale nel contesto della pianificazione ferritoriale italiana. Tale nozione
si riferisce all'insieme di risorse materiali ed immateriali, scaturite dall
lungo processo di sedimentazione derivante dalla sussistenza di una
comunitd locale e dal suo rapporto di reciprocita con il territorio
(Magnaghi, 2010).

la nozione di patrimonio, recentemente, & stata oggetto di diversi
contributi, fra cui spicca il lavoro a cura di Carmen Andriani (2010,
esito del convegno “Ricordo al futuro. Patrimoni dell’esistente e paesaggi
urbani confemporanei”, che ha dafo spazio a numerosi contributi da
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parte di molti esponenti del mondo scientifico e accademico'®. Emerge
per il suo particolare interesse la riflessione di Rykwert (2010), che nella
sua disamina riconduce il concetto di patrimonio alla fondazione delle
cittar nel corso della storia, ed in particolare all’atto di colonizzazione di
nuovi ferritori da parte delle popolazioni, che si contrappone all'idea di
patrimonio, impostasi nell'Ottocento, come un qualcosa da conservare.
la questione & esemplificato a partire dalla confrapposizione di due
concetti contrastanti, quella di “monumento isolato” e quella di tessuto,
e dalla loro condizione di reciprocita. | due pensieri dominanti, secondo
I'autore, sostengono da un lato I'importanza del monumento in quanto
"documento storico”, dall’altra I'importanza del monumento in relazione
al valore aggiunto che conferisce al suo contesto, e quindi riconducibile
all'infero fessuto urbano che lo ospita. L'autore chiarisce come ormai il
concetto di pafrimonio superi questa dicotomia in ragione della
mutevolezza della societd e come tale nozione si modelli in relazione
ad essa, e come ormai |'idea di patrimonio vada esfesa alle nuove forme
della cittar e non piv limitata a cid che consideriamo eredita del passato,
e in quanto tale, meritevole di essere conservata perché non pit
riproducibile (Rykwert, 2010).

Piv recentemente la nozione di patrimonio & sfata oggetto di un
contributo a cura di Capozzi et al. (2021), in cui viene soffolineato come
patrimonio sia un concetto “ombrello” di riconosciuta generalita, diefro
alla quale spesso ci si rifugia per convenienza semantica (Capozzi,
2021), ma che conferma come nella confemporaneitd si considerino tali
non soltanto i luoghi che hanno contribuito alla storia delle citta ma
anche le forme del passato pit recente, come ad esempio la periferia
(Moccia, 2021). In quest'ottica viene proposto un ulteriore
aggiormamento della nozione di patrimonio, secondo una prospettiva
inclusiva che riconosce la cittar pubblica e le sue componenti costitutive,
in ragione della sua rilevanza all'interno della dimensione urbana, come
meritevole di tale accezione (Martinelli, 2021).

Sulla base di questo excursus, sono numerosi i criferi che possono
concorrere all'individuazione di cio che pud essere considerato
"patfrimonio”, a seconda della prospettiva con cui essi possono essere
interpretati.

13 Carmen Andriani (a cura di), I Patrimonio e I'Abitare, Donzelli, Roma 2010 con i
confributi di Joseph Rykwert, Bernardo Secchi, Carlo Olmo, Franco Farinelli, Vittorio
Gregotti, Cristina Bianchetti, Franco Purini, Fulvio Irace e Eduardo Souto de Moura.
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Esso pud essere inteso dal punto di vista giuridico e normativo, in
riferimento alle categorie individuate dalle istituzioni nello svolgimento
delle proprie mansioni, conseguenza dei rispettivi ambiti giurisdizionali.
Un‘alira prospettiva pud essere quella della sua  localizzazione
geografica e contestuale, in riferimento al patrimonio rurale, il patrimonio
urbano, il patrimonio acquatico, il pafrimonio costiero e quello
montuoso, oppure essere determinato sulla base della relazione con
'atfivita stessa che ne ha scaturito I'origine, ed in questo caso ci riferiamo
al patrimonio industriale, agricolo, militare, religioso, ospedaliero,
artigianale, domestico. Questo approccio, per quanto ispirafo da una
necessitd di sinfesi, esemplifica |'ampliomento del concetto  di
pafrimonio: dal monumento sforico e isolafo si & esteso al complesso
architettonico urbano e rurale, quindi ol quartiere e alla citta. Da qui la
necessita di adottare una prospettiva globale, che consideri i diversi
elementi come parte di un sistema e non isolatamente (Vecco, 2007).
Questa interpretazione viene confermata dalla eterogeneita delle
componenti riconducibili a tale concezione, la cui portata si estende agli
insiemi monumentali, archeologici, naturali, ambientali, agricoli, culturali
e linguistici [Andriani, 2010).

Quella di patrimonio, in ragione di tali premesse, non risulta ancora una
nozione del tutto condivisa, ma & il risultato di un complesso processo di
selezione critica in relazione ad una dimensione colleftiva e non fisica
(Choay, 1995).

la sua definizione & quindi in confinua evoluzione, il cui ambito non &
circoscrito a quei beni la cui rilevanza viene universalmente riconosciuta
in ragione del loro “valore memoriale”, ma si esfende alla totalita dei
beni, del passato e del presente, nei quali & possibile riconoscere un
insieme complesso di valori, siano essi sforici, culturali, estetici,
economici e funzionali. Questi presupposti impongono un approccio
ragionato, che sia propedeutico alla trasformazione della cittd, intesa,
quindi, come una “pluralita di frammenti”, la cui somma ne defermina la
condizione di “patrimonio” (Colavitti, 2018, p.11).

2.3 - Patrimonio immobiliare pubblico e beni pubblici

l'afferenza dei beni appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico al
cosfrutto dei “beni pubblici”, sia dal punto di vista giuridico, in ltalia
come in diversi paesi europei, che dal punto di vista economico, impone
delle riflessioni sulle implicazioni che derivano dal definire un “bene”
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come fale, inferrogandosi sulle relazioni di interdipendenza che
sussistono fra il confesto urbano e la sua dotazione pubblica. Questo
rapporto pud essere interprefato  secondo  differenti prospettive, in
ragione del regime propriefario a cui sono softoposti fali beni, che ne
influenza di conseguenza gli usi e le possibili funzioni, ma soprattutio ne
defermina gli ambiti di responsabilita.

Queste riflessioni si collocano alla radice stessa del significato originale
di "bene” che, in ragione della diffusione di modelli basati
esclusivamente  sul'economia  di  mercato, & sfafo inferprefato
prevalentemente in accezione economica, riducendo I'inferpretazione di
valore esclusivamente a quello di “scambio”, limitando quello di “valore
d'uso”. A questo proposito, Geuss (2001) sostiene come il fermine
"bene” o il suo plurale “beni” possa avere molteplici significati. Pud infati
riferirsi ad oggetti tangibili, il cui significato & determinato dal loro
“valore d'uso”, essere inteso in modo astratto, oppure configurarsi come
sosfantivo per definime una sua particolare concezione, come “bene
pubblico” appunto, inteso come interpretazione del bene da parte del
pubblico o per il pubblico (Geuss, 2001).

Il termine “pubblico”, infatti, usafo in accezione a quello di “bene” ha
un significato che prescinde da quello di pubblico infeso come soggetto
pubblico, o Stafo in senso piv ampio (Foldvary, 1994).

Il concetto di “bene pubblico” affonda le sue radici nella cultura del
Seftecento e nell'ambito delle teorie dell'economia classica. Fu il filosofo
David Hume uno dei primi ad esaminare la complessita dei “beni
pubblici” e le implicazioni derivanti dal concetto di “proprietad” nel suo
"Trattato sulla natura umana”, pubblicato per la prima volta nel 17394,
Alcune di queste teorie vennero approfondite dal filosofo Adam Smith,
nella sua opera “la ricchezza delle Nazioni” del 1776, con i primi
postulati attorno ad un sistema strutturato secondo un'economia di
mercato. le sue riflessioni si estendono ad alcuni aspetti che ancora oggi
possiamo  considerare di estrema  attualitd, come il principio di
finanziamento degli interventi, sviluppando un filo logico con cui
inferpretare quali debbano contare su un tipo di finanziamento colleftivo
o interessare solamente un ristretto gruppo di inferesse, oppure sul
principio di sussidiarietd, seppur inteso e descritto in termini differenti.
Enframbi sostenevano |'esigenza di un bilanciamento tra 'operato del
libero mercato e |'erogazione dei beni socialmente necessari da parte
dello Stato che, in considerazione del loro limitato potenziale economico

"4 Hume D. (1739, "A treatise of human nature”, london, England, Penguin Books.
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e dai costi froppo elevati, verrebbero softoforniti da parte del mercato
(Smith, 1977). Smith identifico in quei beni lo difesa nazionale, la
giustizia, 'ordine pubblico, gli ospedali e le scuole, che possiamo
riconoscere come tali anche nel contesto sforico contemporaneo
(Vaciago, 2015).

Su questa impostazione teorica ha avuto origine il pensiero economico
moderno, che si siruttura sullo schema che riconosce il soggetto privato
in funzione della massimizzazione del profitto ed il soggetto pubblico in
funzione dell'interesse collettivo, il cui esito viene determinato dal
consenso sociale. Quesfo paradigma, tuttavia, viene messo in
discussione in considerazione del fatfo che il consenso sociale interessa
comunque le dinamiche di naftura economica, ponendosi come
condizione indispensabile per la valutazione delle logiche di mercato e
della loro efficacia (Montella, 2009). Quasi due secoli piv fardi,
I'economista Musgrave, in un suo scritfo del 1939, sosteneva che i “beni
pubblici”, per essere considerati tali, devono corrispondere ad interessi
collettivi e non parziali, e in considerazione di questo assunto ne
suggeriva una gestione strategica per ottemperare al soddisfacimento
del fabbisogno di servizi pubblici.

la feoria di Musgrave quindi non si focalizza sui beni pubblici in
relazione al regime propriefario, ma piuttosto sul principio del pubblico
interesse, interpretando la natura pubblica dei beni in un’offica fesa a
riconoscere la rilevanza collettiva del servizio offerto piuttosto che della
propriefd fine a sé stessa [Musgrave, 1939). Questa interprefazione
sottolinea il ruolo del soggetto pubblico come erogatore di servizi tramite
una serie di infrasfrutiure la cui rilevanza non si limita alla loro sussistenza
in quanto beni materiali o fisici, ma in quanto strumento atiraverso il
quale il seftore pubblico concretizza la sua azione assicurando beni e
servizi in virty dell'interesse colleftivo, garantendo, inolire, spazi e luoghi
in cui frova concretezza la dimensione sociale della citta.

In questo senso dli si attribuisce lo sviluppo della nozione di “bene di
merito”, intesa per quei beni la cui rilevanza & tale da essere considerati
prerogativa esclusiva dello Stato, a prescindere dai comportamenti del
mercato, poiché finalizzati al soddisfacimento di fabbisogni sociali
imprescindibili e, in quanfo fali, configurandosi come “esternalita
positive”. Secondo Musgrave, inolire, 'individuazione dei “beni di
merito” & demandafo a forme di consenso colletfivo in grado di
deferminame |'accettazione prescindendo dalle preferenze dei singoli
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individui, secondo un processo di sedimentazione di valori capaci di
consolidarsi nel tempo (Montella, 2009).

la teoria sui beni pubblici venne perfezionata da Paul Samuelson che,
nel 1954, con l'opera “The Pure Theory of Public Expenditure”,
introdusse il concetto di “"bene pubblico puro”, caratterizzato dal
massimo livello di “publicness” (o di pubblico interesse). Nel rispetto di
questa qualita, devono essere rispettati due principi ben definiti: il primo,
quello di “non esclusione”, che prevede |'impossibilitd (tecnica o
economica) di escludere gli individui dal consumo del bene, ed |l
secondo, quello della “non rivalita”, che presuppone che il consumo
individuale di un bene non ne limiti il consumo da parte di aliri fruitori
(Samuelson, 1954). Le riflessioni di Samuelson si strutturarono in base
ad uno dei fondamenti della feoria sui beni pubblici, ossia la loro
distinzione da quelli privati, che si sviluppa in partficolare attorno al
concetto di proprietd, venendo criticata perché non tutte le tipologie di
beni possono essere ricondotte alle due categorie (Foldvary, 1994). Tra
queste due categorie antitetiche, la letteratura suggerisce I'esistenza di
una categoria infermedia, che riconfluisce nell'insieme di “beni pubblici
misti”, che si caratterizza secondo differenti configurazioni in termini di
rivalitd ed esclusivitd. Da un lato i “commons” o “beni comuni” (Hardin,
1968: 1998), che sono escludibili ma non rivali, e dall’altro i “beni di
club”, che non sono escludibili ma sono rivali (Buchanan, 1965).
Salzano (2008) riconduce la riflessione direttamente alla dimensione
urbana, partendo dalla ricerca di una nuova consapevolezza del
rapporfo reciproco tra economia, la cittd ed il suo governo,
softolineando come i due ambiti siano streftamente connessi, in ragione
di come |'economia sia da considerare uno dei principali driver, nel
bene e nel male, dello sviluppo della cittd e della natura delle sue relative
crificita e potenzialita. Secondo I'autore, il “bene”, infatti & un oggetto,
il cui “valore” & deferminato dall'uso che ne fa un individuo o un gruppo,
e diventa “merce”, nel momento in cui la sua funzione & esclusivamente
quella di essere scambiato. In ragione di questo assunto il “bene” si
caratterizza per avere un'identitd, riconosciuta a vario titolo, mentre una
"merce”  ha semplicemente una  “fungibilitd”, ossia o sua
interscambiabilitd con altri beni, di cui la moneta & la sublimazione
(Salzano, 2008, p.27).

A questo proposito, Bianchetti (2008) afferma come il sostantivo di bene
presenti significati che presumono “utilitd e vantaggio da un punto di
vista morale, olfre che economico e prafico”, riconducendo questa
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inferpretazione al costrutto dei beni pubblici ed alla loro connotazione
di indivisibilita, non escludibilitd e non rivalita nell’'uso (Bianchetti, 2008,
p. 7 1). Enfro questa comice, il concetto di bene pubblico pud essere
esteso all'intero organismo urbano, se infeso come la sommatoria delle
componenti costitutive di interesse pubblico, tra cui le infrastrutiure, i
spazi pubblici ed i servizi pubblici, che sono determinate dall'intervento
del soggeffo pubblico nelle sue differenti declinozioni e dal suo
contributo economico (Camagni, 2008). Camagni (2008 si concentra
in particolare sul secondo gruppo di beni, demandando il primo a
soluzioni che ne implichino un fofale controllo pubblico, a meccanismi
di privatizzazione (Coase, 1960) oppure a processi virtuosi di gestione
collettiva (Magnaghi, 2005).

Dal punto di vista dell’accessibilitd, secondo l'autore, la cittd & piv
prossima alla definizione di “bene di club”. L'organismo urbano, infatti,
privilegia principalmente i soggetti secondo una logica decrescente, fra
i detentori di dirifti di propriefd, i semplici residenti e coloro che vi si
recano fransitoriamente per usufruire di servizi pubblici e/o privati,
limitando le sue esternalitd a chi si colloca esternamente a questo
sisema. Inoltre, specifica come l'intensitd di queste utilita sia
proporzionale alla dimensione stessa della cittr e dalla sua capacita di
innescare economie di agglomerazione. Secondo questa prospettiva,
quindi, la citta si configura come “bene collettivo”, determinato dalla
sommatoria delle scelte e degli interventi sia di natura pubblica che
privata, che ne determina di conseguenza un valore collettivo in ragione
del sistema di relazioni che si innescano dal punto di vista spaziale,
gestionale ed economico (Camagni, 1999). L'importanza dei “beni di
club” viene evidenziata in relazione alle difficolte legate ol deficit di
bilancio delle pubbliche amministrazioni e, alla luce di questa criticita,
riconosciuta come soluzione per il finanziamento della “cittar pubblica”
e la gestione del patrimonio immobiliare pubblico. In questo caso, infatt,
il soggeffo pubblico non dovrebbe impegnare risorse finanziarie,
demandate al soggetto privato che trarrebbe profitio direftomente dagli
utilizzatori del bene, ma ricoprire esclusivamente un ruolo di confrollo
del rispetto delle condizioni di realizzazione a garanzia nell'interesse
pubblico (Camagni, 2000, 2008). |'approfondimento di queste logiche
assume una rilevanza fondamentale alla luce degli sviluppi recenti in
materia di valorizzazione del patrimonio immobiliare di proprieta delle
amministrazioni, le cui modalita di gestione, orientate prevalentemente
in un sisfema ad economia di mercato, suggeriscono una riflessione
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attorno alla tutela del principio fondamentale del pubblico interesse.
Queste riflessioni trovano fondatezza nelle motivazioni della ricerca, alla
base delle quali risiede la considerazione di come la gestione degli
immobili pubb|ici, finora guasi essenzialmente strumento di finanza
pubblica, incida fortemente sulla materia di governo del ferritorio. E
sostanziale, in conclusione, il riconoscimento di un'utilita pubblica, che
prescinda dalle logiche propriefarie, ma che possa essere identificata
evidentemente nel soddisfacimento dei  bisogni delle  comunifa,
atfraverso la fornitura di servizi di carattere collettivo (Gross et al., 2015

Trojanek, 2015; Morena et al., 2021).

2.4 - Il Patrimonio immobiliare pubblico come bene
comune “emergente”

Il dibattito sui beni comuni o commons, & stato, ed & tutt'ora, oggetto di
importanti riflessioni teoriche e scientifiche, in ambito internazionale
(Hardin, 1968: Ostrom, 1990) e nazionale (Rodotd, 2012:; Mattei,
2011: Mattei et al., 2007, 2010: Ricoveri, 2010, 2013: Bianchetti,
2008; Moroni, 2015).

Una definizione precisa e univoca di “beni comuni” o “commons” & un
esercizio complesso, in ragione della loro natura imprescindibilmente
legata al “genius loci”, e quindi all'eterogeneitd delle comunita e del
loro sistema di relazioni che muta al variare delle condizioni contestualli,
che ne defermina un'ampiezza difficilmente circoscrivibile in ragione
della sua “geometria variabile” (Ricoveri, 2010).

Per una maggiore comprensione delle differenti inferprefazioni a cui fale
concetto & sfafo sottoposto nel corso del tempo, & utile ricorrere alla
leftura proposta da Moroni, che identifica fre traiettorie distinte della
locuzione “beni comuni”, organizzate in relazione al bacino di utenza
a cui essi possono afferire: beni comuni come bene di nessuno, beni
comuni come beni di alcuni e beni comuni come bene di tutti (Moroni,
2015).

la formulazione originale di “commons” & riconducibile all'opera di
Carreft Hardin {1968, biologo sfatunitense, che nel noto saggio “The
Tragedy of the Commons” pubblicato sulla rivista Science, si focalizza
sulla dinamica conseguente all'eccessivo consumo di una risorsa da
parte dei singoli individui in regime di libero accesso, che ne defermina
un suo impoverimento, basandosi sull'assunto che i beni comuni per
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essere definiti tali debbano essere accessibili a tutti (Hardin, 1968).
Secondo fale interprefazione, i beni comuni si configurano come “bene
di nessuno” (Moroni, 2015), in mancanza di un propriefario ben
definito, condizione che presuppone che ogni individuo si preoccuperd
esclusivamente di soddisfare il proprio fabbisogno, senza interessarsi
alla misura nel quale questo affeggiomento possa avere delle
ripercussioni sulla sostenibilitd di tale risorsa, e conseguentemente sul
consumo degli altri. In tal senso Moroni soffolinea come uno dei
passaggi cruciali del saggio sia quello in cui Hardin afferma che la
moralitd dell'atto stesso del consumo non possa essere givdicata in senso
astratto, ma sia una diretta conseguenza delle condizioni contestuali
entro cui essa si concretizza (Moroni, 2015). Tale ragionamento ben
si adatta all'epoca contemporanea, probabilmente in maniera ancora
piv decisiva rispetto all'epoca stessa del saggio, in relazione dlle
dinamiche di sovrappopolamento e carenza di risorse che la
caratterizzano. la soluzione di Hardin alla conseguente “tragedia” da
lui descritta era il riconducimento della risorsa, e quindi dei beni comuni,
alla dicotomia  “Stato-Mercato”, e quindi una loro conseguente
privatizzazione o socializzazione. Queste teorie furono prese in grande
considerazione nell'ambito delle scelte di natura pubblica della metd del
secolo scorso, in un contesto storico caratterizzato dal consolidamento
del pensiero neoliberalista (Ricoveri, 2010). la legittimita di questa
prospettiva e la natura dei suoi presupposti vengono discussi da Ricoveri,
che sostiene come la condizione necessaria per i beni comuni sia
proprio il loro accesso limitato: solo in questo modo si pud garantire una
sostenibilita d'uso, in maniera tale che siano gli individui stessi @
garantime la sussistenza e a fale scopo stabiliscano delle regole di
comportamento e gestione. L'autrice, inolire, riconduce questa dinamica
al processo di privatizzazione che ha coinvolto il patrimonio immobiliare
pubblico, sostenendo come tale processo impoverisca le comunita
locali, trasformando |'interesse pubblico in una sommatoria di interessi
privati (Ricoveri, 2010).

la seconda accezione individuata da Moroni fa riferimento al lavoro del
premio Nobel Elionor Ostrom, dal titolo “Governing the Commons: The
Evolution of Institutions for Collective Action”, pubblicato nel 1990, in
cui l'autrice, con beni comuni, fa riferimento ai beni non in qguanto
proprieta di nessuno ma come proprietd di una comunitd circoscritta,
cioé beni defenuti in comproprietd da pit persone. la critica principale
che la Ostrom muove ad Hardin & che i beni comuni non debbano
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essere spazi e risorse in regime di libero accesso, ma sistemi definifi,
gestiti da comunita circoscritte, in base alla autonoma predisposizione
di regole o dalle istituzioni preposte, awvicinandosi maggiormente ad
una loro concezione in un’ottica “collettiva” (Ostrom, 1990).

Bianchetti conferma questa inferprefazione, evidenziando come la
locuzione bene comune o collettivo, sotfintenda una varietd di interessi
che non possono essere prerogativa di un singolo individuo, ma di un
insieme di individui in quanfo societd o parte di essa. Un bene che
quindi si configura contestualmente come “di tutti e di molii”, e di
conseguenza  deferminato  dai  rapporti, non  necessariamente
cooperativi, dei soggetti coinvolti (Bianchetti, 2008).

Secondo Moroni, l'interpretazione della Ostrom non si colloca al di fuori
della dicotomia pubblico-privato, ma intravede in tale concezione una
forma di arficolazione del diritto di proprieta privata, in ragione del
diritto esclusivo di un gruppo ristrefto che pud, di conseguenza,
estrometterne un alfro. Aggiunge, inolire, come tali forme di propriefd,
qualora venissero compromesse o regolamentate eccessivamente,  si
fradurrebbero in “regole di convivenza condivise del tipo pit vario e dal
carattere spesso innovativo: calibrate sui contesti locali e frutto di libere
sperimentazioni” (Moroni, 2015, pp. 140). Un differente punto di vista,
che solleva un ulteriore insieme di questioni & quello proposto da Heller
(1998 nel suo lavoro dal titolo “The Tragedy of Anti-Commons”, in cui
I'autore individua un ulteriore criticitd nell'utilizzo dei beni comuni, che
si verifica nel momento in cui l'utilizzo di un bene viene compromesso
dal riconoscimento di una pluralita di soggetti  proprietari  che,
inferferendo tra loro ne limiterebbero la fruibilita, determinandone cosi il
sottoconsumo (Heller, 1998).

Questa dinamica e le sue ripercussioni sono ricondotte, in particolare,
ai processi di privatizzazione dei beni patrimoniali e alla regolazione
dei beni secondo logiche di mercato (Napolitano, 2007).

La terza accezione converge con la fesi sostenuta dalla scuola di giuristi
italiani, riconducibile in particolare a Stefano Rodotd e Ugo Mattei.
Secondo questa interpretazione, l'accento ricade sulla necessita del
riconoscimento, anche e sopraftutto nella sfera giuridica, di una terza
categoria alternativa di beni, quella di "beni comuni” appunto, che si
inserisca nella dicotomia tradizionale del regime di proprietd pubblica
o privata, in grado di confrastare I'eventuale sovra consumo o
sottoconsumo derivante dalla privatizzazione o alla socializzazione dei
beni, a garanzia dell'inferesse colleftivo, configurandosi quindi come
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“beni di tutti” (Moroni, 2015). Questa interpretazione, pur coinvolgendo
I'accezione pit ampia di beni comuni, ed includendo i beni necessari
alla sussistenza stessa delle comunita, come quelli naturali, assume un
ruolo centrale in tema di patrimonio immobiliare pubb|ico, ed in
particolare in relazione alle politiche di privatizzazione indiscriminate
che vengono riconosciute come lesive nei confronti della collettivita,
verso la quale viene ricondotta la prerogativa su tali beni. In tal senso
questa concezione mira al riconoscimento dell'utilita sociale  del
pafrimonio immobiliare pubblico e delle formule di gestione condivisa
che da esso possono scaturire, prevedendone il riconoscimento
istituzionale e confrastando |'eventuale ingerenza del soggetto pubblico
(Mattei, 201 1: Rodota, 2012).

Tale accezione ¢ stata oggetto di un lungo dibattito nel contesto italiano
ed & stato uno dei presupposti principali da cui & scaturito il tentativo di
riforma della cornice giuridica dei beni pubblici prevista dal Codice
Civile che, di fatto, non si & mai concretizzata (Mattei et al., 2007
2010).

Nonostante |'esito disatteso, la prospettiva concettuale scaturita dal
dibattito politico e scientifico ha contribuito a consolidare il rapporto tra
beni comuni e patrimonio immobiliare pubblico, in ragione della sua
natura pubblica e sulle ricadute positive che possono essere deferminate
dalla sua valorizzazione, in termini di usi e funzioni. In tal senso si
evidenzia il lavoro di Montanari (2015) e di Settis (2013; 2014), le cui
riflessioni si soffermano in particolare sul patrimonio culturale e sul tema
del paesaggio, ma che ne hanno ulteriormente confribuito a rafforzarme
le basi (Montanari, 2015; Settis, 2013; 2014).

Recentemente, in coerenza con il rapporto di reciprocita individuato fra
beni pubblici e beni comuni, si & sviluppata una corrente scientifica che
riconduce il concetto di beni comuni, sulla linea di principi individuata
dalla Ostrom, alla dimensione urbana e alle sue componenti costitutive,
con particolare riferimento a quelle di interesse pubblico, quali spazi e
ai servizi pubblici funzionali al benessere delle comunita locali,
inferprefati come “beni comuni urbani” o “urban commons” (Foster,
2011: Foster, laione, 2015: laione, 2015). Tali studi sono calibrati
sulle prafiche informali, ed in particolare sulle differenti forme di auto-
organizzazione e di collaborazione che si originano nelle realte urbane,
come reazione a particolari necessitd che non frovano accoglimento
nelle tradizionali declinazioni istituzionali. Alcuni studi hanno evidenziato
come la precondizione per il verificarsi di queste esperienze eterogenee
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sia la presenza di capitale sociale (Putnam, 1993), ossia la presenza di
una comunita locale attiva sul territorio, contribuendo ad ampliare
I'interprefazione  dei  processi  di valorizzazione del  patrimonio
immobiliare pubblico, privilegiando il valore d'uso dei beni piuttosto che
considerarli esclusivamente come una possibile fonte di reddito
(Mangialardo, Micelli 2016; 2017). Quesfo aspetfto si inserisce
all'inferno di una vasta lefteratura che individua nell'innovazione sociale
un fattore deferminante per I'attivazione di tali processi secondo il
paradigma della rigenerazione urbana  (Vicari, Moulaert, 2009;
Moulaert et al., 2013), contribuendo al riconoscimento degli immobili
dismessi o inutilizzati del patrimonio immobiliare pubblico come “spazi
innesco”, trasformati da contenitori vuoti in “infrastrutture sociali”, da cui
derivare pratiche, relazioni e azioni che possono influenzare
positivamente i confesti urbani (Ostanel, 2017). L'eferogeneita di questi
processi & un fratto distinfivo, ma nell'ambito della cornice teorica dei
beni comuni, le modalitd sono riconducibili principo|menfe in base alla
loro autonomia dal contesto giuridico garantita da processi parfecipativi
e condivisi, dal riconoscimento da parte delle istituzioni del valore
sociale delle esperienze secondo forme di apprendimento istituzionale
nel contesto del diritto pubblico oppure al riconoscimento di tali forme
di autorganizzazione nel contesto del diritto privato (Cellamare, Gisofti,
2020). La rigenerazione ed il riuso di beni e spazi urbani, fra cui quelli
pubblici, secondo i modelli descritti & ormai una pratica diffusa a livello
internazionale e nazionale, tanto da essere ormai considerata e
recepita, sia nell'ambito delle politiche europee che in ambito giuridico
(Di Lascio, Giglioni, 2016), ma ormai anche all'interno degli strumenti
di pianificazione.

Tuttavia, sono gli esiti di queste pratiche a dover essere interpretati come
"beni comuni”, a prescindere dalla loro natura e dalla forma del loro
riconoscimento (Cellamare, 2019).

2.5 - Il patrimonio immobiliare pubblico nella
letteratura nazionale ed internazionale

Nell'affrontare il tema del patrimonio immobiliare pubblico, in
considerazione della sua natura trasversale, data dalle molteplici
dimensioni che vengono coinvolte, si rende necessaria un'analisi della
lefteratura scientifica in un’offica multidisciplinare.
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Data |'eterogeneitd dei beni che possono essere ricondotti alla categoria
di patrimonio immobiliare pubblico, anche la lefferatura scientifica &
caratterizzata  da una vasta e arficolata  produzione, rendendo
necessaria una categorizzazione dei differenti filoni di ricerca, da cui
derivano differenti orientamenti e prassi.

Parte della letteratura internazionale si & focalizzata soprattutio sulla
gestione del patrimonio pubblico in termini amministrativi e manageriali.
Tra gli autori che si sono occupati di questa prospettiva, Simons {1994,
in uno studio volto ad approfondire il rapporto fra la pianificazione
urbanistica e il pafrimonio pubblico, & il primo ad evidenziare la
mancanza di un seftore dedicato, sostenendo la necessitd di introdurre
figure specializzate al fine di aivtare le amministrazioni nella gesfione
degli immobili pubblici in funzione delle politiche di sviluppo del
ferriforio. Viene soffolineato come |'uso efficace dei beni di proprietd
pubblica, sia subordinato ad una attivitd di pianificazione estesa,
suggerendo, anficipando i tempi, la necessita di un sistema informativo
di catalogazione, che integri la disponibilita di informazioni riguardanti
le caratteristiche fisiche, di contesto e finanziarie degli edifici a mefodi
di misurazione dei benefici sociali derivanti dall'impego di queste
risorse. Secondo |'autore, i ritorni sociali possono includere la fornitura
di alloggi a prezzi accessibili ai residenti a basso reddito e lo sviluppo
economico atfraverso la creazione di posti di lavoro nell'economia
locale, riconoscendo come entrambe queste attivita possano fornire una
rendita per il pubblico su un piano infangibile, di conseguenza difficile
da quantificare.

Gibson (1994] evidenzia come a partire dagli anni '80, diversi paesi
abbiano iniziato a prestare la dovuta attenzione ad un approccio pit
efficiente ed efficace nella gestione del patrimonio immobiliare pubblico,
al fine di porre rimedio all'inadeguatezza di processi di gestione, alla
mancanza di una visione strategica e alla scarsa conoscenza del
portafoglio esistente. Questo rinnovato interesse per la  gesfione
immobiliare pubblica, secondo Andersson (2009), ha suscitato diverse
crificita, vista la difficoltd da parte degli esponenti politici di definire
soluzioni efficaci per la gestione di questi assef, dovendo combinare
reali strategie di management con la necessita di soddisfare le esigenze

della colleftivita  durante il processo di svolgimento dei compiti
istituzionali.
Diversi  studi  hanno evidenzialo come sforicamente i governi

sottovalutassero I'impatio delle proprietar pubbliche sulla sostenibilita dei
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bilanci, soffolineando come datfa la loro composizione, esfensione e
dislocazione, essi svolgano un "ruolo chiave" nelle dinamiche di
amministrazione e sviluppo locale.

Nella loro disamina sui sistemi di gestione del patrimonio pubblico
perseguiti a livello internazionale, Kaganova e Nayyar-Stone (2000)
hanno soffolineato la presenza di lacune nelle modalita attraverso le
quali i governi hanno gestito la propriefd pubblica. Gli - aufori
evidenziano come il patrimonio immobiliare pubblico sia stato inteso
fradizionalmente come un “bene pubblico” a tufti gli effeffi, infeso come
una dotazione in grado di produrre benefici di interesse collettivo, senza
nessuna particolare considerazione dell'efficienza del suo ufilizzo, e
ancora in minor parte sul suo utilizzo come bene produttivo. Nel loro
contributo evidenziano come gradualmente si sia sviluppata la tendenza
ad infrodurre approcci mutuati dal settore privato all'inferno  della
gestione dei beni da parte del decisore pubblico.

Tanzi e Prakash (2000) hanno proseguito questo discorso focalizzandosi
sull'uso improprio del patrimonio pubblico o sull'eventualita che esso non
venga effettivamente impiegato  per svolgere nessuna  funzione,
risultando, di conseguenza, inutilizzato. Gli autori metfono in relazione
I'efficienza attraverso cui possa essere messo a regime il pafrimonio
immobiliare pubblico rispetto ai possibili ricavi finanziari o al potenziale
in termini di benefici per la cittadinanza, softolineando come differenti
modalitd possano incidere in maniera significativa sia sul reddito
nazionale che in termini di offerta di servizi per la comunita.

L'interesse per 'argomento si & acuito in seguito alla crisi finanziaria
globale del 2008, di fatto provocando un crescente riconoscimento
dell'importanza  dei  beni  patrimoniali  di proprieta dello  Stafo,
costringendo, in maniera pit intensa rispetto al passato a riesaminare |
propri assef nell’ambito della ricerca di una nuova solidita finanziaria
(Kaganova, 2011).

Bova et al. (2013, affermano come molti paesi abbiano atfivato forme
di razionalizzazione delle amministrazioni pubbliche, ma con  esiti
piutiosto modesti in fermini di ritorno economico. Gli aufori inolire
chiariscono che non tutti i beni patrimoniali dovrebbero essere sottoposti
alle dinamiche di mercato, in quanto garanti dell’erogazione di servizi
pubblici, ma sostengono comunque che le modalitd di ufilizzo possano
essere comunque calibrate, in virtt del mutamento delle condizioni socio-
economiche e dello sviluppo tecnologico, garantendo nuove formule di
erogazione di servizi, consenfendo di valutare un eventuale
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posizionamento di questi beni sul mercato framite la dismissione delle
sue funzioni.

Detter e Folster (2015) si inseriscono all'interno del dibattito tra coloro
che sono a favore della propriets pubblica e coloro che vedono nella
privatizzazione |'unica soluzione, sosfenendo come la discussione si
riveli inconsistente se non orienfata sulla qualita della governance nella
gestione della proprietd pubblica. Secondo gli autori, infatti, le cessioni
di beni appartenenti al patrimonio pubblico, di cui il pit grande
segmenfo & costituito da quelli immobiliari, potrebbe da un lafo
contribuire a risanare il deficit in relazione al debito pubblico, ma dl
contempo potrebbe miname la soliditd in termini di “ricchezza”, intesa
come l'insieme di quegli affributi che consentono ad un governo di
meftere in atto le proprie politiche e di regolame gli indirizzi.

Alcune di queste traiettorie esulano dal senso della ricerca in oggetto,
ma vengono comunque ritenute importanti per comprenderne meglio i
presupposti e ad avere una panoramica di quelle che possono essere le
implicazioni derivanti dalla gestione del patrimonio pubblico e le
riflessioni necessarie per un suo efficace impiego o nuovo utilizzo.

la questione del patrimonio immobiliare pubblico, nell'ottica degli
obiettivi della ricerca, & fondamentalmente correlata all'istanza del riuso.
Questa prospettiva coinvolge in maniera particolare i beni appartenenti
a questo bacino nel momento in cui essi vengono dismessi e cessano di
svolgere le loro funzioni originali, fema che & stato oggefto di ampio
dibattito all'interno della lefteratura scientifica infernazionale.

Il rivtilizzo di edifici che hanno perso la loro funzione originale non & un
nuovo fenomeno, ma affonda le proprie radici nel passafo, in un
confesto prevalentemente legato alla conservazione dei monumenti
storici (ViolleHe-Duc 1854, 1990; Ruskin, 1849; Riegl, 1903). Nella
contemporaneitd, la comice feorica e la prassi operativa del riuso si
sono evolute secondo differenti dinamiche. Parte della letteratura si &
concentrata sul riuso da un punto di vista tipologico (Cunnington, 1988).
Highfield (1987) si focalizza sul tema dal punto di vista fecnico, mentre
Douglas {20006) orienta le sue riflessioni sulle modalita di adattamento
degli edifici dal punto di vista funzionale.

Altri autori si sono concentrati sull'approccio strategico da perseguire
nella conversione di un edificio, come Machado (1986, che infroduce
una serie di concetti di conversione, riferendosi ad inferventi di fipo fisico
ben precisi. Brooker e Stone (2004), definiscono diverse strategie
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progettuali per il rivtilizzo degli edifici sulla scia di casi esemplari di
conversioni contemporanee.

Dal punto di vista della pianificazione urbanistica, alcune riflessioni
interessanti sono sfate proposte da St. Lawrence (2003, che suggerisce
come la disciplina, tramite il riuso del fessuto costruito, abbia
I'opportunitas di incidere significativamente nelle politiche di sviluppo
urbano, in un‘offica di sostenibilit degli interventi, e di come questo
modello si riflefta nella definizione della normativa urbanistica e negli
standard dei regolamenti edilizi.

langsfon et al. (2008), in un discorso pit ampio riguardo al riuso
adattivo, analizzano le ripercussioni determinate dal cambio di funzione
e di destinazione d'uso degli immobili pubblici inutilizzati, in particolare
sugli sfrumenti che regolano la distribuzione funzionale del tessuto
urbano.

la letteratura scientifica nel contesto ifaliano & strutiurata secondo
differenti declinazioni tematiche, che vanno dalle andlisi sulla
consistenza effettiva del patrimonio, in termini di entitd e valore
economico, agli studi volti ad approfondime I'evoluzione normativa, in
particolare sui processi di dismissione, alienazione e valorizzazione del
patrimonio immobiliare pubblico. Aliri contributi si concentrano sul tema
dal punto di vista delle politiche territoriali e della pianificazione
urbanistica, mentre un filone di ricerca piv recenfe si concentra sulle
feorie innovative legate alla valorizzazione, in particolare grazie al
coinvolgimento dal basso delle comunita in relazione al principio di
sussidiarietd orizzontale.

la dismissione degli immobili pubblici influenza direffamente  le
condizioni di vita nei confesti urbani coinvolti, poiché queste strutture,
sedi di affivita pubbliche, generano un indotto sull'economia locale e
sono fonte di opportunitd occupazionale, determinando, al momento
della loro chiusura o delocalizzazione, una lacuna che difficilmente
viene colmata da alire affivitdr in grado di fomire reddito (Gastaldi,
Camerin, 20106).

Vermiglio (2011] si & focalizzato sulla gestione del patrimonio pubblico
da parte delle amministrazioni locali, offermando come esse decidano
di gestire il proprio patrimonio in assenza di un quadro feorico e di una
visione multidimensionale dei "problemi di gestione immobiliare”, con
una scarsa stima delle ricadute sociali, finanziarie ed economiche attese
a mediolungo fermine e senza un sistema di controllo gestionale che
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possa essere utile per monitorare il ruolo svolto dal patrimonio
immobiliare nella fornitura di servizi a favore delle comunite insediate.
Uno dei contributi che si distingue per la sua complefezza & quello ad
opera di Tronconi (2015), in cui vengono andlizzate le strategie
percorribili per oftenere un incremento del valore patrimoniale e
reddituale attraverso un processo di valorizzazione condotffo su un
immobile. Il festo fornisce un’analisi completa di quelle che possono
essere considerate le opportunita e le variabili in fal senso, tra cui i
inferventi volti ad incidere sulle caratteristiche dell'involucro e delle
funzionalita dell'edificio, olfre agli interventi di natura urbanistica volti a
modificare la destinazione d'uso degli immobili. Viene inolire strutturato
un modello tfeso a verificare la fattibilitd del processo di valorizzazione,
le modalita di cooperazione isfituzionale ed i meccanismi di
coinvolgimento dei soggetti privati.

In una fase iniziale il seffore della pianificazione urbana e territoriale non
si & dimostrato particolarmente produttivo nell'affrontare I'argomento del
patrimonio pubblico, nonostante la questione abbia dei risvolti di natura
urbanistica ed implicazioni per lo sviluppo dei contesti locali.

Si segnalano in fal senso i contributi di Filpa (2002), in cui viene
riconosciuta la valenza del patrimonio come bene di inferesse identitario
e collettivo, pur riconoscendo la necessitd da parte del decisore
pubblico di metftere a regime il suo patrimonio, e di Giaimo (2004), in
cui si valutano i risvolti operativi della valorizzazione degli immobili
pubblici nell'ambito della disciplina relativa alle cartolarizzazioni.

la riflessione successivamente si sviluppa attorno al ruolo che potrebbe
assumere il riutilizzo dei patrimoni pubblici come opportunita per
innescare processi di  rigenerazione urbana e riorganizzazione
ferriforiale, come occasione di riconfigurazione di aree cenfrali ad alta
valenza simbolica oppure come opportunita per contrastare  ulteriori
processi di consumo di suolo.

A questo proposito Ponzini {2008), Ponzini e Vani (2014] e Gastaldi
(2013, riflettono sul concetto di “ferritorializzazione” dei processi,
accompagnati da legitimi programmi di sviluppo locale, da mettere in
afto tramite il coinvolgimento dei diversi attori (pubblici e privati).

Un importante contributo & quello prodotto dall’Agenzia del Demanio
(2012), dal fitolo “Politiche e strumenti per la valorizzazione economica
e sociale del territorio attraverso il miglior utilizzo degli immobili
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pubblici”’®, che si concentra sulle innovazioni legislative emanate in
seguito all'infroduzione di nuovi veicoli finanziari e sociefari per
incrementarne il valore economico e sociale, al federalismo demaniale
ed ai piani di alienazione e valorizzazione degli enti territoriali. Un vero
e proprio vademecum, in cui non mancano comunque riferimenti di
carattere  feorico  ed  applicativo, legati  alla  revisione  ed
implementazione sistematica di strumenti di governance orientati al
miglior utilizzo degli immobili di proprietd pubblica, in relazione al
confesto sociale ed economico nel quale fali immobili si collocano.

Un approfondimento inferessante sul tema & quello offerto da parte della
Societd Italiana degli Urbanisti, dal fitolo “Orientamenti per la gestione
del patrimonio immobiliare pubblico”. Un documento, a cura di Gaeta
e Savoldi (2013), ma frutto di un lavoro collettaneo che ha coinvolto un
folfo numero di esponenti del panorama accademico italiano'®. |l
documento ha la finalita di mettere in evidenza alcuni principi d'azione
intesi come raccomandazioni rivolte dalla comunita accademica degli
urbanisti italiani, alle istituzioni competenti e agli operatori del settore.
le analisi e le prospettive indicate nel confributo spaziano dal
riconoscimento della necessita di strutturare un quadro conoscitivo dei
beni immobili e della loro relazione con il territorio, all'urgenza di
consolidarme il quadro normativo, coniugandone la tutela con lo sviluppo
locale, per arrivare ad una critica verso le politiche di alienazione
perseguitesi negli anni, proponendo che qualsiasi ipotesi di alienazione
passi aftraverso |'attenta ponderazione della sussistenza di un interesse
pubblico alla conservazione del bene, per utilizzarlo a vantaggio della
collettivita.

Un contributo fondamentale & quello realizzato nell'ambito del Progetto
E.P.A.SY, da parte della Presidenza del Consiglio dei Ministri con la

15|l documento & stato redatto con la collaborazione di: ANCI - Associazione Nazionale
Comuni di ltalia; ANCE - Associazione Nazionale Costruttori Edili, Direzione Affari
Economici e Centro Studi; Assoimmobiliare; CDP - Cassa Depositi e Prestiti, Divisione
immobiliare: ULl — Urban Land Institute.

16 Di seguito i componenti del collettivo: Emanuela Abis, Massimo Bricocoli, Roberto
Busonera, Francesca Cognetti, Anna Maria Colavitti, Francesco Gastaldi, Fabio
Manfredini, Viola Mordenti, Federico Nurra, Enrico Petruzzi, Barbara Pizzo, Davide
Ponzini, Valeria Saiu, Alessia Usai e Marco Vani.

17 PROGETTO EPAS “Empowerment delle Pubbliche Amministrazioni regionali e locali
nella gestione e nell'utilizzo di strumenti innovativi e di ingegneria finanziaria per lo
sviluppo economico locale” PON-GAS FSE 2007-2013 - Ambito 3 “Programma di
miglioramento delle competenze sull'utilizzo di strumenti finanziari rotativi” - Azione Enti
territoriali = | Pilof Packages.
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collaborazione dell’Agenzia del Demanio (2015), dal titolo “linee
Guida — Strategie e Strumenti per la valorizzazione del Patrimonio
Immobiliare  Pubblico”, redlizzato  con il confributo  di soggetti
istituzionali, accademici e professionali'®. Lo scopo dello studio & quello
di supportare i soggetti inferessati e coinvolti nella valorizzazione del
pafrimonio  immobiliare  pubblico,  descrivendo  una  comice
mefodologica per afttuare delle politiche organiche di gestione,
esplicitando la necessita di una visione complementare e sinergica fra i
soggetti pubblici proprietari, sia a livello centrale che a livello regionale
e locale. lo studio & articolato in due sezioni. Nella prima vengono
inquadrate le strategie e gli strumenti per la valorizzazione degli immobili
pubblici a supporto della riqualificazione (o meglio, rigenerazione)
urbana, presentando il quadro normativo e gli strumenti  per
incrementarne il valore economico, finanziario e sociale. Inoltre,
vengono descritte le procedure tecnico-amministrative di riferimento, che
cosfituiscono il reperforio su cui basarsi nella pratica di gestione dei
pafrimoni immobiliari pubblici, come il federalismo demaniale ed il
progetto “Valore Paese”, che rappresenta un esempio di iniziativa
ferritoriale e di colloborazione tra lo Stato e le autonomie locali. Questa
sezione si chiude con l'analisi della logica procedurale della
valorizzazione immobiliare ed i suoi presupposti necessari, fra cui la
conoscenza, 'analisi del patrimonio e la sua segmentazione verso le
ipotesi di gestione. La seconda sezione illustra argomentazioni operative
per |'implementazione di modelli volti all’ottimizzazione dei processi di
valorizzazione. Sono presenti inolire stimolanti riflessioni accademiche,
che propongono la sperimentazione di un approccio progettuale e
territoriale, ed inolire vengono discusse le migliori pratiche ed i modelli
operativi che si sono consolidati nel corso del tempo. Questo contributo,
nonostante sia suscettibile di aggiornamento, essendo stato pubblicato
da olfre cinque anni, cosfituisce uno dei lavori pit completi nel settore.
Olire alla questione del patrimonio immobiliare pubblico, inteso in senso
generalizzato, ed alle procedure che negli anni ne hanno caratterizzato
la gestione, la letteratura scientifica si & concentrata in particolar modo
su due direttrici di ricerca principali: il patrimonio pubblico di interesse
culturale ed il riuso del patrimonio militare dismesso.

18 Dario Berfa, Filse — Regione liguria; Davide Ponzini, professore associato, Politecnico
di Milano; Adriano Ferracuti, senior specialist advisor - DARAS - P.D.C.M; Cassa
Depositi e Prestiti Immobiliare CDPI Sgr S.p.a.; INVIMIT SGR; Urban Land Institute; ANCI
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Per quanto riguarda il primo, la produzione scientifica si & concentrata
sopratiutto sugli aspetti legati alle forme di riorganizzazione istituzionale
in seguito all'infroduzione del Codice dei Culturali e del Paesaggio,
all'infroduzione  del Federalismo Demaniale e al processo di
privatizzazione degli immobili statali di interesse culturale. In questo
senso si segnala I'ampia produzione di Ponzini (2007, 2008, 2009),
in cui viene approfondito il processo di privatizzazione in relazione alle
istanze locali e dove viene compiuta un'andlisi delle strategie e degli
strumenti innovativi di programmazione per i beni culturali, in un’oftica
di sviluppo e di integrazione ferritoriale.

Listanza del riuso del patrimonio militare invece nasce invece in un
confesto di progressiva diminuzione delle esigenze militari, favorendo la
riflessione sull' integrazione di questa dotazione nelle politiche di sviluppo
urbano. Se a livello internazionale le pratiche di riconversione delle aree
militari dismesse sono ormai diffuse e consolidate, sul territorio italiano si
riscontra una nofevole difficolta nel concrefizzare gli obiettivi delle
politiche di valorizzazione.

Infussi et al. (2012) si sono concentrati sul rapporto fra la dismissione
del patrimonio militare e le po|iﬂche di svi|uppo dei centri sforici,
evidenziando le criticitd in seno alla natura giuridica del regime
proprietfario, le cui esigenze non sempre coincidono con quelle degli
enti che amministrano i contesti locali di appartenenza dei beni. Pollo
(2012) si & occupato della questione ponendo I'accento sulle
caratteristiche di questo pafrimonio, caratterizzato da una marcata
dispersione ferritoriale, da un'eterogeneitd tipologica, da uno sfato di
obsolescenza a cui si aggiungono le criticita legate alla presenza di
passivita ambientali, in virtt di una loro conversione.

Ponzini e Vani (2012, 2014] analizzano il processo di dismissione e
valorizzazione in lalia, proponendo una descrizione di programmi
comunifari significafivi e successivamente evidenziando la rilevanza
ferritoriale dei processi nazionali e sovranazionali di conversione delle
aree e degli immobili exmilitari, olfre al ruolo cruciale svolto dagli
strumenti partenariali e pubblici di pianificazione urbanistica nella
conversione.

Artioli (2016) sosfiene che una strategia efficace per il riuso delle aree
militari & direttamente condizionata dagli attori coinvolti e da una visione
limitata del patrimonio come asset immobiliare, sottolineando la sua
valenza di risorsa da impiegare in una pit ampia politica di sviluppo
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urbano, le cui finalitd sono frutto della mediazione di interessi e
prospettive differenti.

Gastaldi e Camerin (2015, 2017, 2021) riflettono sulla dismissione ed
il riuso dei beni militari nell'offica di una loro integrazione nelle
dinamiche di sviluppo urbano e territoriole e nei processi di
rigenerazione, confermando una certa difficolld da  parte  delle
amministrazioni locali sulla base degli esiti incerti degli interventi.
Recentemente si & sviluppata una corrente di ricerca che tende a mettere
in dubbio il concetto tradizionale di “valorizzazione” in favore di nuove
modalitts che prevedono percorsi di partecipazione affiva, sfruttando
I'opportunita di beni dismessi o inutilizzati, con esiti di interesse per le
politiche di rigenerazione.

In questa direzione & opportuno segnalare il cospicuo lavoro di
Mangialardo e Micelli (2016, 2017, 2018), volto a sostenere la
necessita di un cambio di paradigma in virtu della difficile condizione
del mercato immobiliare, non pit in grado di assorbire |'ingente quantite
di immobili appartenenti al patrimonio pubblico.

Secondo Ostanel (2017) gli immobili che compongono il patrimonio
pubblico possono essere considerati come “spazi innesco”, in grado di
influenzare le  componenti immateriali, ol fine di intercefiare le
pofenzialita inespresse dell'ambiente di riferimento, trasformando dei
confenitori vuoti in quelle che possono essere considerate “infrastrutture
sociali”, da cui derivare pratiche, relazioni, azioni che possono
influenzare positivamente i contesti urbani.

la considerazione del patrimonio immobiliare pubblico e le prospettive
affraverso le quali & stafo inquadrato da parte della lefteratura scientifica
sul contesto ifaliano, sono inevitabilmente correlate al processo di
cambiamento culturale derivante dall'approccio politico sull'argomento,
sviluppatosi inizialmente in un’oftica strettamente legata alle dinamiche
economiche e finanziarie, sfociato solo recentemente in riflessioni
orientate alla sua infegrazione nelle politiche del territorio.



Il patrimonio immobiliare
pubblico nel territorio italiano

3.1 - Il patrimonio immobiliare pubblico in Italia

Il patrimonio immobiliare pubblico sul territorio ifaliano & vasto,
eferogeneo e con problematiche infrinseche, la cui condizione &
scaturita dal  susseguirsi  di  circostanze  storiche e dinamiche
profondamente differenti rispefio a quelle che coinvolgono il capitale
privato (Tronconi, Ciaramella, 2012).

Tale dotazione si trova nella disponibilita di un ampio numero di soggetti
pubblici, fra cui amministrazioni centrali, territoriali e soggetti ad esse
collegati. Questa moltitudine di attori & streftamente connessa al territorio,
dove svolge funzioni di varia natura: uffici pubblici, strutture per la
sicurezza militare e civile, servizi pubblici alla famiglia, ai cittadini e alle
imprese (Filpa, 2002; Manzo, 2015).

La tassonomia dei presupposti e degli eventi che hanno contribuito alla
formazione di tale dotazione & di difficile ricostruzione, in
considerazione del fatto che la sua origine & riconducibile a necessitc
contestuali, spesso  di  caraltere  esfemporaneo,  anfecedenti
all'inquadramento  di tali infrastrutiure  all'inferno di una  comice
amministrativa, giuridica e urbanistica, conseguente alla costituzione
stessa dei soggetti istituzionali verso i quali, oggi, afferiscono fali beni.
Storicamente, infaffi, 'affivita pubblica si declinava nell’espletamento
delle  tradizionali  funzioni come la difesa, la giustizia e
I'amministrazione, provvedendo sistematicamente alla predisposizione
dell'intelaiatura pubblica necessaria al soddisfacimento delle esigenze
conseguenti, nella concretizzazione di una delle prerogative principali
della citter, ossia quella di “trasformare il potere in strutture” (Mumford,
1961). Oltretutto, & opportuno distinguere tali necessita secondo logiche
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di scala, che interessano contestualmente sia il regime propriefario e
gestionale di fali beni che |'ambito della loro collocazione “fisica” e
"materiale”, e che giustificano la grande eferogeneitd dei soggetti
proprietari. Una quota significoﬂva di tali immobili, infatti, & connessa
all'esigenza degli enti istituzionali ed amministrativi di concretizzare la
propria azione di confrollo pubblico sul territorio in termini di difesa,
amministrazione ed esigenze infrasfrutturali.

Questa complessita si traduce nell'eferogeneita della categoria dei beni
pubblici, a cui sono riconducibili gli istituti del Demanio e del Patrimonio,
e nella quale afferiscono beni delle categorie piv variegate, che
includono beni la cui origine & tanto di carattere naturale, quanto di
matrice antropica.

Il pafrimonio militare che sussiste sul ferritorio, ad esempio, & frutio
sopratiutto del periodo che intercorre tra |'Unita d'ltalia, con l'estensione
della leva obbligatoria a tutto il territorio nazionale, che rese necessaria
la realizzazione di un gran numero di nuovi complessi destinatfi
all'alloggiamento delle truppe, fino al Secondo conflito mondiale, con
il maturare di nuove necessita posizionali e localizzative in relazione al
mutamento del quadro geopolitico e all'innovazione tecnologica. La
produzione di questo ingente bacino & awvenuta pressoché
costantemente al di fuori dei confini della disciplina urbanistica e dei
suoi sfrumenti, con |'emanazione di leggi speciali giusfificate da
occorrenze ineludibili (Turri et al., 2008).

Un discorso a parte & opportuno per gli immobili che afferiscono al
patrimonio culturale e a quello naturale, e la loro trasposizione in termini
normativi da cui deriva la loro appartenenza all'insieme dei beni del
pafrimonio immobiliare pubblico. | primi sono quell'insieme di beni di
interesse storico, artistico, paesaggistico e archeologico, eredita di
epoche passate, la cui fruizione, al netto del regime proprietario & da
affribuire alla colleftivita. Tale bacino & inolfre soggetto ad una costante
evoluzione in ragione dell'ammissione di ulteriori beni immobili (e mobili)
per i quali viene riconosciuto l'inferesse in presenza di deferminate
peculiarita e valori.

| secondi, invece, sono riconosciuti patrimonio in ragione del loro valore
universale, ed individuati sulla base dell’ontologia naturalistica su cui si
basa |'impostazione della comice giuridica italiana e gron parte di
quella europea.

Un'imporfante quota del bacino di immobili pubblici & affribuibile alla
necessitdr di presidiore il territorio e di consentirne |'amministrazione, oltre
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che a garantire luoghi e spazi in cui stabilire il rapporto diretto tra
istituzione e comunita.

| beni appartenenti a tale bacino rappresentano una componente del
territorio di dimensioni non trascurabili, la cui pecu|ioril‘d & determinata
dalla loro estensione considerevole e dalle relazioni conseguenti con |l
fessuto urbano, dalla loro collocazione, spesso in ambiti di rilevanza
ambientale e paesaggistica, dal valore sociale determinato dagli usi e
dalle funzioni espletati nel corso del tempo a beneficio della collettivita,
olfre al valore storico, culturale e testimoniale che essi rappresentano in
ragione della loro natura di elementi identitari per i contesti locali,
imponendo la necessitd di un approccio ragionato che sia propedeutico
alla trasformazione dei contesti urbani e territoriali (Pileri, 2001).

In sinfesi, questa dofazione rappresenta, per molti aspetti, |'identitd
stessa della nazione e, nonostante sia stata compromessa storicamente
da una gestione lacunosa e dalla mancanza di una visione strafegica,
la sua dimensione & fale da rappresentare una risorsa cruciale in
un’oftica di sviluppo ferritoriale (Gaeta, Savoldi, 2013).

3.2 - Il dibattito sul patrimonio immobiliare pubblico

Gli orientamenti che confribuiscono a deferminare la centralita del
dibattito sulle modalita di gestione del patrimonio immobiliare pubblico
sono principalmente due: da un loto una strategia orienfata alla
massimizzazione del suo rendimento economico e finanziario, attraverso
modelli di gestione produttiva o da entrate derivanti dalla sua
dismissione ed eventuale alienazione, oppure una strategia orientata
alla sua offimizzazione in termini di usi e funzioni, per il soddisfacimento
di istanze sociali o come driver per la rigenerazione e lo sviluppo delle
citta.

Il primo indirizzo sfrategico & da attribuirsi alla sfera della finanza
pubblica e alla necessita di reperire risorse finanziarie aftraverso
politiche di privatizzazione che prevedono la trasposizione nel mercato
dei beni di propriefd pubblica, tramite procedure di alienazione o il
conferimento verso i privati della proprieta o della gestione di beni o
servizi in precedenza affidati al seftore pubblico, per sopperire al
cosfante indebolimento delle forme ordinarie di copertura della spesa
pubblica e, in senso ancora pit ampio, fronteggiare la crescita del

debito pubblico.
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Il secondo indirizzo strategico & riconducibile all'ambito del governo del
ferritorio, e scaturisce dall'opportunita di attivare processi di riuso dei
beni afferenti al patrimonio immobiliare pubblico non piv funzionali agli
usi originari e ai fini isfituzionali, per incrementare la dotazione di servizi
e le atfrezzature di interesse pubblico.

Quest'ottica non esclude che per parte dei beni di proprieta pubblica
sia contemplata la  prospetffiva di una gesfione produttiva, in
considerazione del fafto che la riqualificazione delle aree urbane oggi
dismesse o in via di dismissione sia comunque riconducibile alla
problematica urbanistica piv generale. le due linee di condotta, infaiti,
sebbene divergano nei presupposti di base, convergono dal punto di
vista delle soluzioni ipotizzabili (Stanghellini, 1995). Il dibattito sulla
valorizzazione  del  patfrimonio  immobiliare  pubblico & stato
caratterizzato da forti prese di posizione, fra chi infravede la possibilite
di abbattere il debito pubblico con I'immissione sul mercato dei beni di
propriefd pubblica e chi considera il patrimonio pubblico improduttivo
per sua stessa natura, e in quanto tale debba essere valutato per i suoi
benefici collettivi. Tale contrapposizione non & frutto di dinamiche
consolidatesi solamente in epoca recente (Angelico, Bellicini, 1995).
la sua origine & da ricondursi all'inizio degli anni ‘90, quando, con la
diffusione di politiche sempre pit orientate all'economia di mercato,
diversi paesi europei, tra cui il Regno Unito e la Francia, avevano ormai
da circa un decennio incominciato a privatizzare parte del proprio
pafrimonio pubblico, spingendo aliri Paesi, tra cui I'lialia, ad operare
nella stessa direzione, secondo un meccanismo imitativo. Un altro fattore
determinante fu la necessita di abbattere il debito pubblico, accumulatosi
nei decenni precedenti in quantita non pit sostenibili in considerazione
dei poaletti imposti dall'Unione Europea, di imminente costituzione
(Mattei, 2007). Alle circostanze descritte si aggiunga il problema del
sisema del finanziomento degli investimenti pubblici, destabilizzato
dalla crisi fiscale dello Stato, scaturita dall'accumularsi del deficit di
bilancio pubblico e dal costo dei relativi interessi che, paralizzando le
possibilita di azione delle amministrazioni, ha obbligato ad una costante
riduzione della capacita di spesa corrente (Camagni, 1999; 2008).
Queste congiunture hanno contribuito al consolidamento del legame tra
patrimonio immobiliare pubblico e debito pubblico, che ha prodotto la
lunga stagione di politiche che hanno gradualmente indirizzato la
valorizzazione del  patrimonio  immobiliare  pubblico in  chiave
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economica e finanziaria, alla ricerca di infroiti derivanti dalla sua
privatizzazione.

Tali politiche, inolire, sono state spesso supportate da stime oftimistiche,
sia da parte degli organi istituzionali, sia do parte della comunit
scientifica. Cifre rilevanti, superiori sia a quanto ricavafo in passato in
un lasso di tempo corrispondente, nonostante una maggiore disponibilita
di beni alienabili, e che sono rimaste del tutto inattese rispetto alle
previsioni'” e di fronte al progressivo ridimensionamento dell'insieme di
beni di proprieta pubblica non & coinciso un incremento delle risorse o
un alleggerimento delle passivita in capo al seffore pubblico (Caudo,
2008).

Tuttavia, gli esiti e la complessita delle operazioni di immissione sul
mercato del patrimonio immobiliare pubblico hanno evidenziato la
necessita di un affeggiamento prudente in relazione dlle stime e alle
risorse che possono essere ricavate dalla vendita del patrimonio
immobiliare pubblico, o dalla sua valorizzazione, nonostante una
"piena deferminazione politica” in fale direzione, incrinando la solidita
di una strategio basata su un programma di abbattimento del debito
principalmente su un piano nazionale di dismissioni e alienazioni
(Cottarelli, 2016). la soliditd dell'approccio finanziario & messa in
discussione dall'esperienza dei tempi recenti, che dimostra come solo
una minima parte del patrimonio immobiliare pubblico sia effettivamente
alienabile, in ragione del regime giuridico vigente. Inolire, le condizioni
del mercato immobiliare italiano non sono fali da garantire I'effeftivo
assorbimento delle quantitd ipofizzate, la cui offerta rischierebbe di
inflazionare il mercato sfesso, rendendo incerfa qualsiasi stima del suo
effeftivo valore di mercato, in considerazione, oltretutio, della grande
eterogeneita in termini di caratteristiche del patrimonio, di difficile
standardizzazione e che non sempre corrisponde alle esigenze del
seffore privato (Gaeta, Savoldi, 2013). Le maggiori perplessitd non sono
suscitate solamente dalla possibilita di recuperare o meno ingenti risorse

19 le dismissioni immobiliari realizzate dalla pubblica amministrazione nel periodo
2000-2005 sono ammontate a circa 21 miliardi di euro, di cui 16 miliardi realizzate
dallo Stato e dagli enti previdenziali e 5 miliardi di euro da regioni ed enti locali. Infroiti
che si sono ulteriormente ridimensionati nel friennio 2006-2009 con un introito registrato
pari a circa 3 miliardi. Un ulteriore flessione, dovuta alla sopraggiunta crisi economica
globale, & stata registrata per il quadriennio 2013-2017, per cui sono state registrate
vendite straordinarie per circa 1,25 miliardi di euro. Stime piU recenti, indicano la
possibilitd di conseguire cifre simili nel friennio 2019-2021 (Fonte: Osservatorio Confi
Pubblici ltaliani).
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dall'alienazione del patrimonio, ma soprattutto dalla consistenza del
debito pubblico e dal suo costante infensificarsi. Il debito pubblico,
infatti, & ormai da tempo al cenfro della politica nazionale (ed
internazionale), ed & il risultato di una serie di decisioni po|i’riche, riforme,
conflitfi sociali e molteplici eventi economici e politici che hanno
caratterizzato il panorama politico negli ultimi quarant'anni. In ragione
della dimensione assunta da questa condizione crifica, gli inferventi sul
patrimonio immobiliare pubblico possono contribuire a lenire tale
situazione, ma difficilmente sostituirsi al recupero di un adeguato avanzo
primario che potrebbe invertime la tendenza (Franco, 2007).

l'approccio  esclusivamente finanziario non ha garantito i risultati
economici prospettati, in considerazione anche delle criticita e delle
ripercussioni che possono scaturire dai processi di finanziarizzazione
urbana. Infatti, il patrimonio immobiliare pubblico & un insieme
consolidato di beni ed esperienze che pud essere considerato una
ricchezza collettiva, la cui privatizzazione indiscriminata puo influire
sulla qualita dei tessuti urbani e sul benessere delle comunita locali,
riducendo |'interesse pubblico in un insieme di diritti individuali (Ricoveri,
2010). | beni immobili pubblici sono una componente imprescindibile
dei tessuti urbani, per i quali svolgono una serie di funzioni dalle quali
non si pud prescindere: |'erogazione di servizi per la cittadinanza,
contribuiscono  alla  stabilizzazione del mercato  immobiliare,
rappresentano la memoria storica e culturale del Paese e possono
cosfituire una risorsa in fermini finanziari se gestiti con efficacia (Gaeta,
Savoldi, 2013). In questa prospettiva assume cenfralita il riuso del
patrimonio immobiliare pubblico dismesso, considerato come una
risorsa per uno sviluppo urbano orientato, in primis, al soddisfacimento
delle esigenze sociali, con il coinvolgimento delle popolazioni locali, e
solo dopo eventualmente destinato alla vendita. Simili conclusioni furono
frafte dalla stessa Commissione presieduta da Sabino Cassese. Nel
rapporto del 1987 venivano affrontate le varie finalitd a cui doveva
essere ricondoffa la gestione da parte dello Stato del patrimonio
pubblico. In fermini di priorits, la precedenza veniva assegnata
all'utilizzo che garantisse I'interesse collettivo, a prescindere dal suo
rendimento, che poteva anche essere passivo o in perdita. Dopo
I'interesse  colleftivo veniva confemplata I'vtilizzazione di carattere
economico, fanto direfta quanto indiretta. la gestione produttiva di un
bene era quindi posta in secondo piano nelle priorita dello Stato in
materia di pafrimonio. L'alienazione, infine, era considerata come ultima
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possibilita, secondo una prospettiva radicalmente differente rispefto a
quanto poi effettivamente disposto dagli orienfamenti statali in materia di
patrimonio immobiliare pubblico (Carrer, 1988; Cassese, 1995). la
pianificazione urbana, sia in ambito europeo che in quello nazionale,
a partire dagli anni ‘80 ha riconosciuto gli immobili pubblici dismessi o
inutilizzati come una riserva di qualita, generalmente rimasta tale nella
disciplina urbanistica di fufto il dopoguerra, per la ridefinizione degli
equilibri urbanistici delle cittd (Campos Venuti, 1991). Contributi pid
recenti  confermano fale  impostazione, giudicando  legitima
I'alienazione dei beni se supportata da un'attenta verifica della mancata
sussistenza di un interesse pubblico nel mantenimento della proprietd del
bene da parte degli enfi pubblici, secondo usi che costituiscano
vantaggio per la collettivita. Questa tesi & supportata dalla convinzione
che I'alienazione dei singoli beni possa limitare in maniera decisiva le
capacita di sviluppo alla scala locale e confestualmente incidere sulla
consistenza del patrimonio immobiliare pubblico.

Al contrario, & auspicabile |'aftuazione di processi in grado di
interpretare le carafteristiche dei beni e dei loro contesti di pertinenza,
che siano in grado di generare risorse, non esclusivamente finanziarie,
a beneficio della colleffivitd ed in coerenza con le finalita di inferesse
generale. La valorizzazione, nella sua accezione pit ampia, contempla,
infaffi, un insieme eferogeneo di  azioni non necessariamente
propedeutiche alla vendita, che richiedono la partecipazione di
un’ampia gamma di porfatori di interesse, sia pubblici che privati, spinti
da ragioni e presupposti che possono non convergere necessariamente.
E proprio sulla base di queste ragioni che viene riconosciuta I'esigenza
di un approccio in grado di governare la complessita dei processi di
valorizzazione, che  rappresentano  un  possibile  spazio  di
sperimentazione e di reale innovazione delle politiche urbane,
riconoscendo nel patrimonio immobiliare pubblico le potenzialita per
confribuire alla qualificazione delle citte, se inseriti nella comice degli
strumenti di governo del territorio (Caudo, 2013; Gaetfa, Savoldi,
2013; Berdini, 2014; Gaetfa, 2015). la pianificazione urbanistica, in
conclusione, viene considerata come il campo ideale per mediare fra i
vari soggetti coinvolti, nel riconoscimento della dimensione ferritoriale
come spazio comune, nel quale frovano effeftivamente concrefezza le
scelte in merito al rivtilizzo del patrimonio immobiliare pubblico.
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3.3 - Beni pubblici e governo del territorio

Con la nascita del welfare stafe e la messa in pratica di politiche e
pratiche in un’oftica di interesse collettivo, la relozione ambivalente fra
gli insediamenti, siano essi di carattere urbano, rurale o anche territoriale
e la necessita di individuare, predisporre e regolare atirezzature come
edifici, aree o refi, allo scopo di garantire un adeguato livello di vivibilite
e di soddisfacimento delle istanze della comunita insediata in un
deferminato confesto, & diventata una componente imprescindibile.

la declinazione di questi obiettivi si concrefizza soprattutio alla scala
locale, in cui il tema del patrimonio immobiliare pubblico intercetta
quello dei servizi, nella declinazione di dotazione collettive di matrice
pubblica.

In tal senso, la pianificazione urbanistica assume un ruolo centrale, in
quanto disciplina a cui si rimanda il compito di individuare gli spazi
necessari per insediare usi e funzioni di inferesse colletivo che
qualifichino il territorio, fornendo le dofazioni necessarie alle comunita
insediafe, garantendo un rapporto equilibrato fra gli inferessi dei privati
ed il pubblico interesse (Pileri, 2001). Questo aspetto & riconoscibile
all'interno delle diverse generazioni di piani che si sono susseguite, pur
secondo differenti declinazioni (Campos Venuti, 1967) e cosfituisce
I'esito del dibattito teorico e della prassi operativa della disciplina
urbanistica (Gabellini 2001 Renzoni, 2018).

la disciplina del governo del territorio intercetta quella dei beni pubblici,
in virtt della sua riconosciuta responsabilita nel regolare le componenti
dell'ambito urbano e ferritoriale, che le colloca in un rapporto di
reciproca subordinazione.

la natura del governo del territorio, infatti, & insita nella sua prerogativa
di coordinamento delle affivita che in esso si svolgono e,
contestualmente, la disciplina dei beni pubblici, nella sua caratteristica
peculiare di inquadrare le scelte in merito alla loro gestione, incide sulla
loro eventuale trasformazione ed in quella del contesto nel quale essi
risiedono, venendo richiamate reciprocamente. In tfal senso si puod
affermare che le due discipline si infersechino in quello che pud essere
considerato il loro campo comune, ossia il territorio, nelle sue molteplici
configurazioni.

Nonosfante questa inevitabile inferrelazione, storicamente, i beni
pubblici, demaniali e patrimoniali, sono sfafi in qualche modo esclusi
dolla prerogativa della pianificazione urbana, in particolare quella
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riconducibile agli enti locali (De Michele, 2013). Infatti, per lungo
fempo, si & verificata una scissione concettuale fra i due ambiti, nella
convinzione che tali beni, in particolare quelli demaniali, dovessero
essere esclusi da eventuali scelte che ne compromettessero la natura
necessariamente pubblica, e che ne potesse snaturare il regime giuridico
(Campione, 2005).

Nel tempo questa concezione & stata gradualmente riconsiderata,
soprafiutto nell'oftica della gestione produttiva dei beni pubblici, ed in
particolare con il diffondersi dell'istituto della valorizzazione e la sua
conseguenfe  evoluzione, che hanno garanfifo una  maggior
considerazione degli enti territoriali all'inferno dei processi decisionali in
merito alla gestione dei beni appartenenti al pafrimonio pubblico, in
ragione delle ricadute di carattere urbanistico conseguenti alle scelte.
La disciplina dei beni pubblici, quindi, intercetta quella del governo del
ferriforio in ragione dell'essenza stessa dei beni afferenti al patrimonio
immobiliare pubblico, in particolare del demanio e del patrimonio
indisponibile, in quanto essi sono lo strumento materiale tramite il quali
gli enti preposti concretizzano il soddisfacimento delle istanze delle
comunitd insediate sul ferritorio.

Questo aspetto assume un ruolo ancora pit rilevante in ragione
dell'evoluzione  della  disciplina  urbanistica, che da materia
esclusivamente vofata alla regolazione spaziale del territorio, si &
gradualmente estesa  trasversalmente, infegrando la  gestione  dei
fenomeni territoriali e sociali, diventando materia concorrente tra Stato e
Regioni (De Michele, 2013).

In tal senso appare imprescindibile ricondurre all'inferno delle dinamiche
complesse proprie della materia del govermno del territorio, I'analisi e la
regolazione della gestione e della valorizzazione del patrimonio
immobiliare pubblico, come ambito ideale per il coordinamento della
molteplicita di soggetti pubblici che concorrono allo sviluppo di tali
processi (Martini, 2008).

Un aspetto comune tra le due discipline inoltre & riconducibile all'origine
stessa della loro genesi, che si colloca nell'ordinamento giuridico degli
Stafi preunitari, modellati sul diritto napoleonico, poi sfociata nella
costituzione stessa degli Stati odierni, ossia in quel dispositivo dove
entrambe le discipline, quella del govermno del territorio e quella dei beni
pubblici vengono inquadrate (De Lucia, 2001; 2006).

la nascita degli Stati, infatti, nella loro accezione modema & sfata
caratterizzata dalla necessaria costruzione di una struttura giuridica che
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ne consentisse il consolidamento come istituzione, permettendo,
contestualmente, di esercitare la sovranitd e di regolame i diritti intorno
agli elementi costitutivi che concorrono alla sua stessa composizione, tra
cui il territorio e la comunita in esso insediata.

Enfro  questa  prospettiva, il diritto  cosfituzionale alla  base
dell'ordinamento giuridico delle istituzioni governative incorpora una
sequenza di prerogative che si ripercuotono  sull'organizzazione, |l
funzionamento e le priorita della pianificazione territoriale, e la presenza
di dirifti legali in relazione all'uso del suolo e alla proprietd, compresa
quella pubblica e la sua disciplina (CEC, 1997).

Nel riconoscimento della loro rilevanza, & stato posto I'accento su tre
provvedimenti fondamentali nella storia della disciplina urbanistica del
nostro Paese che, in virtl delle istanze e della cultura del periodo storico
in cui sono sfati predisposti, hanno influito sullo sviluppo dei contesti
urbani e ancora oggi rappresentano dei riferimenti paradigmatici per la
discip|ino urbanistica, al netfto di processi di riforma mancati o mai del
futfo compiuti.

Il primo & la legge del 17 Agosto 1942 n°® 1150 (legge Urbanistica
Nazionale — LUN), che ancora oggi costituisce 'unico riferimento a
livello nazionale in  materia, nonostante le criticitd  che la
confraddistinguono, la necessita di una sua revisione in virtt della sua
dotazione e le differenti inferpretazioni successive all'istituzione del
governo del ferriforio come materia concorrente in capo alle Regioni.

Il secondo ¢ la legge 167 del 1962 sull'edilizia residenziale pubblica,
il cui ruolo & stato fondamentale nel soddisfacimento dei fabbisogni
abitativi, ma a cui si aftribuisce anche il merito di aver incorporato e
messo in atto parte delle riflessioni teoriche che non si sono concretizzate
in sede di prowedimenti di livello nazionale, olire ad aver contribuito,
nel bene e nel male, alla costruzione di intere parti della cittd
confemporanea sul territorio italiano. Il ferzo & la legge n.765 del 1967
(defta Legge Ponte) ed il conseguente D.M. 1444 /1968, strumento che
si configura come uno dei paradigmi della disciplina, e attorno cui si
strutiura un notevole dibattifo nella volonta di un suo adeguamento alla
contemporaneitd, che ha inciso in maniera deferminate sulla produzione
di una grande quantita di beni immobili pubblici.

Ripercorrendo in serie diacronica questi provvedimenti legislativi e le
proposte di legge in tema di governo del territorio & possibile individuare
i passaggi cruciali che soffolineano il rapporto tra gli strumenti di
pianificazione infrodotti nel corso degli anni in lialia, che hanno
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contribuito alla  costituzione del patrimonio immobiliare pubb|ico,
considerato come un vero e proprio “lascito materiale di un'intensa
stagione di costruzione della cittd pubblica” (Marchigiani, Savoldi,

2019).

3.3.1 - La Legge Urbanistica Nazionale (LUN) n. 1150
del 1942

Il rapporto di reciprocita nel territorio italiano tra disciplina urbanistica e
beni pubblici, in particolare nella loro configurazione di dotazione
collettiva, ha origine con la legge del 17 Agosto 19422° n® 1150
(legge Urbanistica Nazionale — LUN), vigente, pur con successive
modificazioni ancora oggi, in cui si concrefizza |'azione del controllo
pubblico sul territorio.

Non si tratta della prima disposizione legislativa indirizzata alla
regolazione dello sviluppo urbano. Parte dei principi e degli strumenti
previsti, infaffi, furono gid concepiti in epoca immediatamente successiva
all'Unita d'ltalia, seppur secondo modalita differenti, dalla legge 2359
del 1865, in cui venne introdotto ['istituto dell'Esproprio per Pubblica
Utilita, allo scopo di awiare azioni per il risanamento e 'ampliamento
delle citta, in considerazione della condizione insufficiente, soprattutio
dal punto di vista igienico, di molti agglomerati urbani sottoposti alla
pressione dello sviluppo industriale.

Con I'emanazione della legge in oggetto, furono infrodofti due
importanti stfrumenti urbanistici: i Piani Regolatori Edilizi ed i Piani di
Ampliamento.

| Piani Regolatori Edilizi, la cui attuazione doveva avvenire all'interno di
un arco temporale di 25 anni, venivano previsti per i Comuni con una
popolazione superiore ai diecimila abitanti, e la loro approvazione
equivaleva alla dichiarazione di opera di pubblica utilita. Venivano
ricomprese all'inferno di questo insieme le opere da realizzarsi per conto
dello Stato, delle Province o dei Comuni, ma anche per confo di enti

2 Nello stesso anno, in data 21 Aprile, si assiste all'entrata in vigore del Codice Civile,
all'interno del quale viene codificata la disciplina dei beni pubblici e vengono
individuate le differenti categorie alle quali afferiscono i cespiti facenti parte del demanio
e del patrimonio pubblico. 'argomento verra approfondito nel Capitolo 3, in particolare
nel paragrafo 3.4 — Il quadro giuridico dei Beni Pubblici nel contesto italiano.
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ferzi o societd private, a condizione che fossero comunque realizzate in
un'oftica di interesse pubblico.

| Piani di Ampliamento venivano regolati sulla base di un'analoga
impostazione normativa, secondo la quale vigeva |'obbligo per i
proprietari della cessione del tferreno necessario alla costruzione delle
vie pubbliche, senza lo necessitt di ulteriori formalita, ma
subordinandole al pagamento di un compenso per consentime
I'esproprio?'. le disposizioni in materia di urbanistica contenute nella
legge del 1865 non si concretizzarono all’atto pratico ed ebbero delle
difficoltar nell'essere effettivamente attuate, in porﬂcobre per le crificity
dovute all'onere finanziario dovuto alle indennitd di esproprio. Ad esse
si sosfitul una fassonomia di leggi speciali promulgate ad hoc per
I'approvazione di ogni singolo piano regolatore, in relazione al
carattere emergenziale di ciascun contesto urbano. Tra i pit nofi, il Piano
di Firenze del 1865, i Piani per |'espansione di Roma del 1873 e del
1892, il Piano di Risanamento di Napoli del 1885 ed il Piano di Milano
del 1889. (De Lucia, 2001; 20006).

Nel 1935, dall'’Annuario delle Citta ltaliane, importante pubblicazione
edita dall'lstitvto Nazionale d'Urbanistica, risultava che su 93
capoluoghi di provincia, 32 avevano approvato un piano regolatore e
47 lo stavano predisponendo. Solamente 13 “non avevano ancora
affrontato la soluzione integrale dei problemi urbanistici” (Testa, 1935).
Nonostante la  notevole  diffusione, gli  strumenti  adottati i
caratterizzavano  soprattutto  per una spiccata  sensibilita verso le
problematiche contestuali dell'epoca, concentrandosi esclusivamente
verso gli ambiti di trasformazione ed il reperimento delle aree
propedeutiche alla programmazione dell'infrastruttura viaria, senza pero
fenere in considerazione eventuali scenari e fabbisogni futuri.

A questo proposito, fu subito chiaro come ci fosse la necessita di
pianificare la dofazione di servizi pubblici, in un'epoca in cui si andava
a cosfituire quel sistema di welfare, garantito dallo Stato e dai Comuni,
imprescindibile per il soddisfacimento delle istanze della colleftivita.
Risultava quindi indispensabile che il piano regolatore dovesse integrare
fale prerogativa, in considerazione dell'importanza che fale dotazione

21" Secondo quanto stabilito dagli art.39, 40, 41, l'indennita di esproprio era pari al
valore di mercato del terreno espropriato, ossia il prezzo pagato da un privato per
I'acquisto del terreno in regime di libera confraffazione. Per la prima volta si offriva ai
Comuni la possibilite della partecipazione dei soggetti privati ai costi di realizzazione
dei nuovi insediamenti.
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rappresenfava (e rappresenta tutt'ora), per le condizioni di vita delle
comunitd insediate (Testa, 1935).

In questo scenario, nonostante il periodo sforico poco favorevole,
caratterizzato dall'emergenza derivante dal conflitto bellico in corso,
maturd la consapevolezza della necessita di un provwedimento capace
di regolare le moddlitt e lo sviluppo dell'espansione urbana e,
contestualmente, garantire la costfituzione del demanio comunale e la
realizzazione delle opere pubbliche,  mediante il controllo delle
destinazioni d'uso delle aree e I'utilizzo dell'esproprio per pubblica utilite
(Zoppi, Carbone, 2018).

Il ricorso a tali modalita, nell'oftica di oftemperare alle necessita
confestuali che caratterizzavano le realtes urbane, scaturiva sopratiutio
dalla riconosciuta importanza di predisporre un regime di controllo della
propriefd fondiaria, allo scopo di limitarne gli aspetti speculativi e di
ricondurla a quella funzione sociale, ribadita successivamente nel dettato
cosfituzionale??, che ne presuppone ['utilizzo in favore dell'interesse
pubblico, insito nella destinazione d'uso delle aree urbane.

Questa posizione fu supportata dalla comunita scientifica ed in
particolare dall'lsfituto Nazionale di Urbanistica, in una serie di inferventi
sulle pagine della rivista Urbanistica, volti al sensibilizzare le isfituzioni e
I'opinione pubblica sulla necessita di  predisporre una  disciplina
giuridica in materia?®, che si concretizzd nell’emanazione della legge
Urbanistica Nazionale nel 1942. | cardini attorno ai quali si struttura la
legge includono |'abrogazione della bipartizione fra Piano Regolatore
Edilizio e Piano di Ampliamento, con |'infroduzione dell'obbligatorieta
della redazione del Piano Regolatore Generale allo scopo di orientare
e coordinare |'attivitd urbanistica del territorio comunale, ed il concetto
di "zona", attraverso |'imposizione della destinazione d'uso delle aree.
Il territorio comunale viene suddiviso quindi in zone, individuate secondo
le modalitar di urbanizzazione a cui debbano essere softoposte e per la
presenza di vincoli, senza identificarne effeftivamente la funzione?*

(Gabellini, 2001).

?2"| beni economici appartengono allo Stato, ad enti o a privati. la proprietd privata &
riconosciuta e garantita dalla legge, che ne defermina i modi di acquisto, di godimento
e i limiti allo scopo di assicurame la funzione sociale e di renderla accessibile a tutti",
comma 2, art. 42 della Costituzione Italiana.

3 Urbanistica n.2, 194 1. Verso una nuova legge urbanistica generale, INU Edizioni.
24 Nell'ordinamento istituzionale italiano il concetto di zone ferritoriali omogenee & stato
infrodotto con la legge n. 765/1967, a cui seguira il Decreto interministeriale n.

1444/1968.
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Un punfo essenziale & infine rappresentato dalla necessita di disporre
all'interno del ferritorio comunale di aree da destinare a edifici ed
impianti pubblici di interesse colleftivo, e di poter dotare i comuni della
capacita di espropriare le aree per la costruzione delle opere pubbliche
e non solo per ampliare e costruire le strade.

All'interno dell'articolato, ed in partficolare all'art.”, nel quale viene
descritto il contenuto nei punti dedicati alla  definizione delle
caratteristiche del piano regolatore generale, vengono indicate le aree
destinate a formare spazi di uso pubblico o sottoposte a speciali servity
e le aree da riservare ad edifici pubblici o di uso pubblico nonché ad
opere ed impianti di interesse colleftivo o sociale.

le modalita di attuazione del piano regolatore generale presumevano la
potestd per i comuni di procedere all'esproprio delle aree ricadenti negli
ambiti di espansione, qualora risultassero inedificate o con edificazione
in contrasto con la destinazione di zona prevista. Inolire, veniva
contemplata la possibilitd che le aree per cui veniva approvato il piano
particolareggiato e prevista la destinazione a edificazione privata,
pofessero essere resfituite ai propriefari  originari, sulla base del
pagamento dell'indennita di esproprio, maggiorata esclusivamente delle
spese sostenute per la realizzazione delle opere di urbanizzazione e
delle dotazioni di servizi collettivi (art. 18 della L.1150/1942).

Questa prerogativa permetteva alle amministrazioni il controllo diretto
delle frasformazioni urbane, ma la sua applicazione non ebbe i riscontri
aftesi.

Infatti, nonostante si configurasse come una legge moderna e si ispirasse
ad una concezione avanzata in relazione al periodo storico, si riveld
inadeguata nel contenere i fenomeni espansivi che caratterizzarono le
citta italiane dal secondo dopoguerra. L'esigenza di una revisione della
normativa urbanistica nazionale & emersa fina dai tempi della sua
emanazione, nonosfante ad oggi, dopo quasi offant'anni e dopo
numerose infegrazioni, modifiche e provedimenti secondo un
meccanismo correttivo che ha cercato di colmarne le lacune, sia ancora
in vigore (Zoppi, Carbone, 2018), nonostante, per alcuni aspetti stata
capace di conferire all'urbanistica i lineamenti del governo del territorio
e non quelli dell'architeftura su larga scala (De Lucia, 2001; 2006).

La criticita riconosciuta nella Legge Urbanistica del 1942 & quella di non
configurarsi secondo meccanismi programmatici e di non consentire
'attuazione del piano per infervento diretto o sotto il controllo da parte
dell'ente territoriale di riferimento. Il piano regolatore, quindi si declina
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in termini passivi, secondo |'applicazione di un regime esclusivamente
vincolistico e non come sfrumento affivo di trasformazione urbana.
Questo fattore & stato una delle principali ragioni diefro all‘istanza di
una nuova legge urbanistica nei decenni successivi (Campos Venuti,
1967).

La limitota attuazione degli strumenti urbanistici disciplinati dalla LUN, &
affribuibile alla necessita, nel periodo immediatamente successivo alla
sua emanazione, di adottare una normativa di carattere emergenziale
per procedere alla ricostruzione dei tessuti  urbani  gravemente
danneggiati durante il secondo conlflito mondiale (Becchi, 1997).
Tuttavia, si assistette ad una serie di esperienze in alcune delle principali
citta: italiane, in cui si ebbe modo di attuare quanto sancito. Tra gli
esempi degni di nofa, e che collocarono al centro il tema dei servizi e
delle atffrezzature collettive, vi & quello del PRG di Milano, approvato
nel 1953, il primo ad essere redatto secondo la legge urbanistica del
1942, e considerafo un vero e proprio manifesto della pianificazione
italiana del dopoguerra, capace di influenzame gli sviluppi successivi
(Riboldazzi, 2013).

Il Piano prevedeva la suddivisione del territorio comunale secondo tre
ambiti principali: un nucleo centrale governato dal regolamento edilizio,
una zona di completamento e di nuova espansione regolata dalla
zonizzazione e la restante porzione di ferritorio comunale vincolata dalla
destinazione agricola (Mazza, 2009).

| servizi e le atirezzature collettive furono considerati elemento strutturale
per |'organizzazione funzionale della cittar e del territorio, secondo una
relazione di reciprocita, propedeutica alla regolazione dello sviluppo
dell'organismo urbano nella sua interezza.

Questo presupposto si concretizzo sulla base di una classificazione dei
servizi in relazione all'vtenza di destinazione e alla loro identificazione
spaziale.

Furono cosi individuati i servizi collettivi in base alla rilevanza del servizio
secondo un principio di scala ed il relativo livello di inferesse,
individuando le seguenti dotazioni collettive: i servizi collettivi di inferesse
rilevante alla scala urbana (mercati generali), i servizi di interesse alla
scala del distrefto (istruzione secondaria, sanitd, cimiteri), i servizi di
rilievo alla scala di quartiere (servizi di assistenza all'infanzia, istruzione
primaria, mercati e biblioteche, attrezzature sportive) ed i servizi collettivi
a diffusione generalizzata (infrastrutiure tecnologiche).
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Nelle aree di nuova espansione, la disposizione dei servizi incise sulla
stessa regolazione spaziale del tessuto, in maniera tale da garantire un
rapporto equo fra fessuto residenziale ed edifici pubblici, sia dal punto
di vista della loro collocazione che dal punto di vista quantitativo
(Riboldazzi, 2013).

In tal senso, le disposizioni previste dalla legge Urbanistica Nazionale
furono accolte con favore, in ragione della necessita di andare a
cosfituire un pafrimonio pubblico di aree e edifici aftraverso cui sostenere
il processo di inurbamento e la costante dinamica espansiva della citta
nel'epoca postbellica. Questa necessitd, considerata prioritaria in quel
deferminato periodo sforico, si & confermata tale per tutto il corso del
Novecento, contribuendo a costituire gran parte di quell'eredita di
propriefd pubbliche in dofazione alle amministrazioni sfafali e locali che
oggi si configura confestualmente come risorsa ed elemento di crificita,
al centro di politiche di dismissione dettate sopratiutio dall'esigenza di
“fare cassa”, piuttosto che da una visione strafegica di mediolungo

periodo (Zoppi, Carbone, 2018).

3.3.2 - Il patrimonio residenziale pubblico: la
questione abitativa come matrice di sviluppo della citta
contemporanea

la questione abifativa & un tema che ha interessato le cittar europee sin
dall'Ottocento, in ragione della forte spinta all'inurbamento derivante dal
processo di industrializzazione e dai costanti fenomeni migrafori delle
popolazioni provenienti dagli ambiti extraurbani, in cerca di nuove
opportunita e standard di vita.

la piena consapevolezza della necessarietd di una gestione di tfale
isfanza & perd maturata solo nel Novecento, con la presa in carico da
parte delle isfituzioni pubbliche delle responsabilitd in sede al
soddisfacimento di fale fabbisogno per le fasce di popolazione meno
abbienti, con la sua conseguente integrazione all'inferno delle politiche
e dei quadri normativi.

L'intervento pubblico nel campo dell'edilizia residenziale viene valutato,
per consuetudine, in relozione alla sua capacitd di soddisfare i
fabbisogni abitativi e per la rilevanza assunta da alcuni esiti progettuali,
sia nel campo edilizio che in quello urbanistico. Si soffovaluta perd il
ruolo che tali interventi hanno costituito per lo sviluppo innovativo e la
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cosfruzione di importanti parti delle cittd contfemporanee. In tal senso, &
interessante ripercorrere la sequenza dei principali interventi normativi
nell'ambito dell'edilizia residenziale pubblica, in considerazione della
loro interrelazione con il dibattifo teorico e le conseguenti ricadute
operative nella disciplina urbanistica.

L'edilizia residenziale pubblica nasce in ltalia come dispositivo di
welfare abitativo, con l'infroduzione della legge n.254 del 1903 (o
legge Luzzatti), che ha rappresentato uno dei principali supporti pubblici
al fabbisogno dell'abitare, sebbene sia stata effeftivamente applicata
secondo dinamiche differenti a livello locale (Urbani, 2010). Ad esso
segui il R.D n. 1165 del 1938, il Testo Unico sull'Edilizia Popolare ed
Economica. Il periodo a partire dal dopoguerra pud essere scandito in
due orizzonti femporali ben precisi da un punto di vista legislativo: il
primo parte dall’emanazione della legge n.43 del 1949, meglio nota
come “Piano Fanfani”, dal nome del Ministro del lavoro e della
Previdenza Sociale del governo De Gasperi, mentre il secondo si
colloca a partire dalla legge n. 167 del 1962 in avanti?®.

Il primo provwedimento sancisce I'awio del cosiddetto “Piano INA
Casa”, riconoscendo, di fatto, il ruolo dell'edilizia residenziale pubblica
come matrice di sviluppo per la ricostruzione del Paese, successivamente
al secondo conflitto mondiale.

la particolaritas di tale provwedimento & sfata infafti quella di mettere a
regime il sislema delle costruzioni per soddisfare il fabbisogno abifativo
e confestualmente fungere da volano del sistema economico per
contrastare la  dilagante  disoccupazione che caratterizzava  quel
parficolare periodo storico (Di Biagi, 1986; 2009).

Tale disposizione perd non si qualificd come risolutiva in considerazione
del boom economico e demografico che caratterizzo gli anni ‘50 e ‘60
che, accentuato dalla migrazione verso la cittd dai contesti limitrofi,
intensifico la domanda abitativa in maniera ingente, confribuendo a
rafforzare le dinomiche espansive che caratterizzavano le citta in
ragione del soddisfacimento di fale domanda. la pianificazione

2> Paola Di Biagi individua una sequenza di periodi segnati dagli eventi legislativi aventi
oggetto I'edilizia popolare: dalla istitutiva legge Luzzati (1.254, 31 Maggio 1903] cui
le diverse realid locali rispondono in fempi differenti; al testo unico sull'edilizia popolare
ed economica (r.d. 1165 del 1938); al Piano Ina Casa (.43 del 1949): alle
disposizioni per favorire I'acquisizione di aree fabbricabili nell'ambito dei Piani di zona
per |'edilizia economica e popolare (Peep; |.167 del 1962; fino ai provvedimenti volfi
al recupero del patrimonio edilizio esistente {I. 457 del 1978; 1. 493 del 1993) con
cui si & aperta la stagione piv recente dell’edilizia pubblica (Di Biagi, 2009).
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razional-comprensiva, sviluppatasi a partire dalla LUN del 1942 e
votata principalmente per governare la crescita delle grandi cittd, veniva
richiesta  sull'intero  territorio  per contenere  |'espansione  urbana
incontrollata che, inoltre, deferminava, |'intensificarsi della prob|emofico
della limitata offerta di spazi e servizi pubblici (Salzano, 2003; Gaetfa,
Savoldi, 2013).

In un periodo storico caratterizzato dal crescente dibattito attorno alla
necessitd di una riforma urbanistica, gli anni Sessanta continuano quindi
ad essere caratterizzati dalla “vertenza della casa” e dal riconoscimento
dell'abitare come esigenza primaria e, soprafiutio, del ruclo del settore
pubblico nell'ottemperare a tale istanza (Caudo, 2008).

In questo contesto, queste due esigenze convergono nella legge n. 167
del 1996, recante “Disposizioni per favorire |'acquisizione di aree per
I'edilizia economica e popolare” che si configura come un elemento
fattuale della politica abitativa sul territorio italiano, ma la  cui
impostazione riflette  gli elementi  che venivano ricercati  nella
formulazione di una nuova legge urbanistica nazionale.

Tale disposizione legislativa, infatti, ha infrodotto il principio
dell'esproprio a prezzo equo per l'acquisizione dei terreni su cui
edificare gli alloggi di edilizia economica e popolare, contfribuendo,
confestualmente, al confenimento dei meccanismi speculativi del mercato
immobiliare e dei prezzi delle abitazioni, consentendone la
localizzazione nell'ambito delle previsioni del Piano Regolatore. Sono
due i principali elementi di innovazione che differenziano gli interventi
urbanistici disciplinati dalla 167 rispetto a quelli previsti dalla 1150 del
1942 I'acquisizione delle aree secondo prezzi inferiori a quelli di
mercato e |'attuazione ed il finanziamento delle opere di urbanizzazione
da parte dell’ente pubblico. Il carattere innovativo della legge non fu
riconosciuto appieno, a causa della considerazione generale che la
inquadrava come una legge secondaria di carattere assistenziale,
finalizzata esclusivamente all'ambito dell’edilizia popolare e non estesa
all'intero tessuto urbano (Campos Venuti, 1967). la 167, come viene
chiomata comunemente, permise una nuova inferprefazione del piano,
inteso come strumento di infervento direffo di iniziativa pubblica,
secondo orizzonti temporali ben definiti, e trovd immediate applicazion
in quei contesti che si accingevano a dofarsi di un nuovo piano
urbanistico, come Bologna, Torino e Firenze, delineando i contorni di
un nuovo orienfamento per la pianificazione urbanistica, superando la
visione stafica del Piano Regolatore e la sua durata illimitata nel tempo,
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cosi come sancito dalla 1150/1942, secondo wuna visione
programmata e sostenuta finanziariamente degli interventi  (Zoppi,
Carbone, 2018).

E opportuno sottolineare come le legge stessa si prestd a molteplici
interpretazioni in relazione dlle istanze dei confesti in cui venne
effetfivamente applicata. In grandi centri urbani, come Roma, Milano e
Bologna venne interpretata come un provvedimento di pianificazione
generale settoriale, secondo il quale procedere all'individuazione delle
aree di destinazione residenziale, che poi sarebbero state
successivamente sviluppate in base alle esigenze contestuali con piani
particolareggiati dedicati, in linea con I'impostazione voluta dal governo
centrale. In altri contesti, come Torino, assunse direttamente il livello di
approfondimento di un piano particolareggiato, in cui venivano indicati
i parametri urbanistici e la programmazione degli interventi previsti nel
decennio di vigenza [Campos Venuti, 1967). Per un orizzonte tfemporale
che copre quasi quattro decenni, esauritosi verso la mefd degli anni Q0’,
i piani ed i programmi di edilizia economica e popolare hanno
rappresentato  la  politica  nazionale  “del diritto  all'abitare”, e
contestualmente, in virtt della loro localizzazione su aree pubbliche
reperife prevalentemente tramite lo strumento I'istituto dell’esproprio, la
disciplina urbanistica nazionale della cittd pubblica, arrestatasi solo
recentemente a causa delle crificita derivanti dalla tendenza alla
ghettizzazione dei quartieri popolari piv periferici  (Barbieri, 2019;
Pogliani, 2019). Ll'intervento pubblico in questo campo & sfato
storicamente aftuato attraverso la realizzazione diretta di alloggi di
edilizia economica popolare, progressivamente ridotto a partire dagli
anni Novanta prevalentemente a causa del deficit di trasferimento statale
verso gli enti locali. Il tentativo del legislatore nazionale di frasferire
parzialmente al privato |'onere dell'edilizia residenziale pubblica,
affraverso la cessione gratuita di una quota di superficie destinata allo
sviluppo edilizio, non ha garantito l'effeffiva realizzazione degli
inferventi, in assenza di ulteriori finanziamenti pubblici o privati (Caudo,
2011). E opportuno sottolineare come, in epoca contemporanea,
I'assetto propriefario dei quartieri di edilizia pubblica sia profondamente
mutato, ed il binomio che lega la citta pubblica al patrimonio
immobiliare pubblico si sia ormai ridimensionato.  la sommatoria di
processi di dismissione, alienazione e privatizzazione?® ha infatti

% la legge 23 Maggio 2014, n. 80, per confenere i costi di gestione degli
appartamenti ERP collocati in condomini misti, ha favorito e incentivato la dismissione di
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confribuito a ridimensionare il rapporto fra proprietd e assefto spaziale
dei quartieri, che ha ormai assunto fraietforie eterogenee in relazione ai
differenti regimi proprietari sussisfenti.

la cittas pubblica, in ogni caso, rappresenta una componente di nofevole
importanza nell'assetto dei fessuti urbani confemporanei, costituendo uno
dei principali fattori di propulsione dello sviluppo urbano, nella sua
dimensione sociale (Di Biagi, 2009).

3.3.3 - Lo standard urbanistico come strumento di
produzione della citta pubblica?”

Il tema della cittd pubblica, nella sua declinazione di spazi e servizi
pubblici che garantiscano un adeguato livello di vivibilita e un’adeguata
offerta di attrezzature essenziali per le comunitd insediate, & da sempre
un tema centrale dell'urbanistica moderna.

la consapevolezza dello scarso livello qualitativo raggiunto nei confesti
urbani nelle due decadi successive alla fine della Seconda guerra
mondiale, caratterizzate dal forfe impulso dettato  dall’'espansione
urbana, obbligava il legislatore ad intervenire in favore di provvedimenti
normativi che limitassero |'azione delle amministrazioni locali, fissando
norme di salvaguardia  per il ferritorio non  pianificato,  che
contestualmente garantissero il reperimento di aree da destinare alle
dotazioni colleftive, esito disatteso dall'allora legislazione vigente. La
comice contestuale enfro la quale maturano i presupposti per la
predisposizione di una disciplina urbanistica in modifica della legge
Urbanistica Nazionale &, come spesso accade nell'esperienza
urbanistica ifaliana, di carattere emergenziale.

Nel 1966, infafti, dopo un lungo periodo caratterizzato dal dibattito
aftorno alla necessita di una riforma urbanistica, una serie di fragici
episodi?® mette in luce la fragilitd del territorio italiano, esposto alle
drammatiche conseguenze della speculazione edilizia e dell'abusivismo
che si verifica nelle citt;, accelerando il processo di revisione della

alloggi laddove, all'infero di un edificio, la proprieta pubblica si presenti come inferiore
al 50%.

27 Giamo C. (2019).

28"l 1966 & segnato da una serie di calamiter definite “naturali” che si abbattono a
luglio su Agrigento, dove soffo la pressione di circa 8500 vani costruiti abusivamente,
frana la collina mentre, a novembre, vi sono alluvioni che sommergono Venezia e

Firenze" [Zoppi, Carbone, 2018, pp. 84).
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disciplina che si configura come una esigenza ormai improrogabile. In
questo scenario, viene emanata la legge n.765/67 “"Modifiche e
integrazioni alla legge Urbanistica n.1150", defta anche “legge
Ponte”, che, configurandosi come un infervento di urgenza, nelle
infenzioni del legislafore avrebbe dovuto rappresentare una  fase
legislativa transitoria in attesa di una riforma urbanistica organica e
strutturale, ma che si riveld di fatto 'ultimo atto del processo di riforma
stesso.

Il provvedimento circoscrive in maniera decisa le responsabilitd dei
comuni, imponendo la perimetrazione del centro urbano, limitazioni
all'edificazione in assenza di strumenti urbanistici approvati, un regime
sanzionatorio per |'affivita edilizia abusiva, la concessione della licenza
edilizia previa realizzazione o previsione delle opere di urbanizzazione
primaria e secondaria, il rispetto di parametrici volumetrici e la tutela dei
fessuti che rivestono carattere storico, artistico o di particolare pregio
ambientale (Zoppi, Carbone, 2018).

Un aspeffo da non frascurare & la partecipazione del privato alla
costruzione della citid pubblica, con I'infroduzione del pagamento degli
oneri di urbanizzazione primaria e di quello secondaria (seppur
parziale) e la cessione a servizio della colletftivita di aree e opere che
fransitavano, di conseguenza, al pafrimonio indisponibile dei comuni,
anticipando il principio di “sussidiarietd orizzontale” (Gerundo, Fasolino,
2019), il cui riconoscimento giuridico awverrd solo successivamente?’.
Viene inolire recepito il concetto di “standard urbanistico”, allo scopo di
garantire il rapporto tra spazi destinati agli insediamenti residenziali e
produttivi e spazi pubblici o riservati alle affivita collettive, a verde,
pubblico o a parcheggi.

le limitazioni ed i ropporti previsti sono definiti per zone territoriali
omogenee, sulla base delle quali viene suddiviso il territorio comunale

29 la sussidiarietd orizzontale ha trovato, inizialmente, riconoscimento nell’art. 2 della |.
n. 265/1999, confluito poi nella |. n. 267,/2000 e, infine, nell'art. 118, co. 4, Cost.,
secondo il quale Stafo, regioni, citid mefropolitane, province e comuni favoriscono
I'aufonoma iniziativa dei cittadini, singoli o associafi, per lo svolgimento di attivita di
interesse generale, sulla base appunto del principio di sussidiarietd. “la sussidiariefd
orizzontale esprime il criterio di ripartizione delle competenze fra enti locali e soggetti
privati, individuali e collettivi, operando come limite all'esercizio delle competenze locali
da parte dei poteri pubblici: I'esercizio delle affivita di inferesse generale spetta ai privati
o alle formazioni sociali e I'ente locale ha un ruolo sussidiario di coordinamento,
confrollo e promozione; solo qualora le funzioni assunte e gli obiettivi prefissati possano
essere svolti in modo pivu efficiente ed efficace ha anche il potere di sosfituzione”
(Enciclopedia Treccani).
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inferessato dalle previsioni del piano regolatore. L'anno successivo, nel
1968, viene quindi disposto il D.M 1444, in materia di standard
urbanistici ed edilizi, che concretizzano quanto sancito dalla legge
Ponte sull'imposizione.

I Decreto Ministeriale n.1444 del 1968, denominato “Limiti
inderogabili di densita edilizia, di altezza, di distanza fra i fabbricati e
rapporti massimi tra gli spazi destinati agli insediamenti residenziali e
produttivi e spazi pubblici o riservati alle attivitd collettive, al verde
pubblico o a parcheggi, da osservare ai fini della formazione dei nuovi
strumenti urbanistici o della revisione di quelli esistenti”, stabilisce la
dotazione minima e inderogabile di aree da destinare a spazi pubblici
o riservati alle affivitd collettive, verde pubblico e parcheggi, calcolata
per ogni abitante insediafo o da insediare, da osservare in rapporto agli
insediamenti residenziali nelle singole zone ferritoriali omogenee,
definite secondo le previsioni del piano regolatore.

Il Decreto fissa in 18 mq la quantitd minima da destinare a servizi e
aftrezzature collettive, ripartendole secondo il seguente schema:

a) mq 4,50 di aree per l'istruzione: asili nido, scuole materne e scuole
dell'obbligo;

b) mg 2,00 di aree per affrezzature di interesse comune: religiose,
culturali, sociali, assistenziali, sanitarie, amministrative, per pubblici
servizi (uffici P.T., protezione civile, ecc.) ed altre;

c) mg 9,00 di aree per spazi pubblici atfrezzati a parco e per il gioco
e lo sport, effeftivamente utilizzabili per tali impianti con esclusione di
fasce verdi lungo le strade;

d) mg 2,50 di aree per parcheggi (in aggiunta alle superfici a
parcheggio previste dall'art. 18 della legge n. 765. 18 della legge n.
765). Tali aree possono essere distribuite su diversi livelli (art. 3).

la quantita minima di spazi & soggetta, per le diverse zone territoriali
omogenee, alle arficolazioni e variazioni stabilite sulla base di
specificita contestuali e casistiche particolari (art. 4). In tali categorie &
facilmente riconoscibile |'insieme di aree ed edifici che, per natura e per
destinazione, sono riconducibili alle categorie del patrimonio
immobiliare pubblico, disponibile e indisponibile. la logica dietro
all'interpretazione  del concetto di standard ha  rappresentato, e
rappresenta fuft'ora, uno dei paradigmi attorno ai quali si & sviluppato il
dibattito del governo del territorio, in virtt del ruolo che essi hanno
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assunfo nella prassi operativa della disciplina urbanistica (Gabellini,
2001; Caldarice, Giaimo, 2017: Renzoni, 2018). l'individuazione di
aree di proprieta privata preordinate all’esproprio per consentire lo
sviluppo della cittd pubblica pud essere interpretato anche come un
mefodo collaterale per contrastare la rendita fondiaria urbana, secondo
un'impostazione non troppo dissimile, almeno nei principi, all’'esproprio
preventivo delle aree e dlla relativa questione dello ius aedificand,
afforno ai quali si svilupparono le teorie ed il fentativo di riforma
urbanistica, poi disatteso, della legge n. 1150/142 tra il 1960 e il
1962 (Campos Venuti 1991, 2012; Campos Venuti, Oliva 1993).

la rilevanza di queste disposizioni & nofevole, dal momento che
assicurano, almeno nell'intenzionalita della loro impostazione, un'equa
distribuzione delle affrezzature e dei servizi relazione alla disponibilite
di aree, allo scopo di garantire uno sviluppo proporzionato
dell'organismo  urbano rispetto alla popolazione insediata (Zoppi,
Carbone, 2018). Per i confesti urbani sottoposti alle dinamiche
espansive, la garanzia di un quantifativo di verde, parcheggi e
aftrezzature pubbliche & interpretabile come una “conquista sociale”. |l
rvolo di tale dotazione risulta imprescindibile nel rafforzamento del
progetto urbanistico della citta pubblica, rispondendo ai fabbisogni
sociali e concorrendo alla qualita degli insediamenti (Viviani, 2019).
Secondo questa prospettiva, gli standard urbanistici rappresentano, da
oltre cinquant'anni, una “disciplina urbanistica nazionale della citta
pubblica”, in quanfo localizzati in corrispondenza di aree pubbliche
acquisite dalle municipalita, strutturata secondo un - meccanismo  di
reperimento di aree dove determinare e assicurare diritti che provwedano
alla consistenza del welfare urbano (Barbieri, 2019).

Tuttavia, le lacune in seno alle modalitd di atftuazione del D.M.
1444/68, hanno contribuito  al diffondersi della “cultura del
finanziamento e della gestione pubblica” degli spazi e dei servizi
garantiti alla colleftivita, inducendo le  amministrazioni  pubbliche,
gravate dalla scarsitar di risorse, ad appoggiarsi alla partecipazione dei
soggetti privati per poter realizzare quanto previsto dagli sfrumenti
urbanistici (Gerundo,  Fasolino, 2019). Limpostazione del D.M.
1444/1968, findlizzata alla regolazione delle dinamiche espansive
che contraddistinguevano le  cittd  dell'epoca, palesa la  sua
inadeguatezza in  considerazione del contesto  contemporaneo,
caratterizzato dalla conclusione della fase espansiva delle citta, in
favore di po|iﬁche, inferventi ed azioni volti alla riquo|ificozione del

77



Capitolo 3 | Il patrimonio immobiliare pubblico nel territorio italiano

tessuto esistente. In relazione alle esigenze attuali, inquadrate nella
prospettiva della rigenerazione urbana, inolire, costituisce un'importante
crificita in considerazione della difficoltar di reperire gli standard previsti
negli ambiti gid soggetti a frasformazione [Amante, Imberti, 2019).
Nonostante le difficoltd che ne caratterizzano I'attuazione e che ne
evidenziano la necessita di una rivisitazione, gli standard urbanistici
rappresenfano un'importante fattore di garanzia del ruolo dell'attore
pubblico nell'assicurare, almeno negli intenti, le migliori condizioni di
vivibilita per le comunita insediate (Marchigiani, Savoldi, 2019).

Cli standard urbanistici costituiscono un’eredita di aree ed edifici che ha
confribuito, e confribuisce tutt'ora, a formare il complesso sisfema della
cittar pubblica, verso cui sono necessarie azioni di tutela e salvaguardia
per consentime una confinuitd d'uso. Essi confribuiscono, quindi, a
produrre quel patrimonio, costituito da aree e attrezzature distribuite sul
terriforio, il cui sviluppo deve essere inferpretato in relazione alle
peculiarita dei contesti e sulla base delle istanze delle comunite insediate
(Viviani, 2019). Tale dotazione, a tutti gli effetti riconducibile allistituto
del patrimonio immobiliare pubblico nelle differenti declinazioni che
esso pud assumere, rappresenta una risorsa strategica da sfruttare in un
sisema di politiche volte alla rigenerazione delle realtd  urbane
contemporanee, in considerazione della sua diffusione capillare ed
eterogeneita (Marchigiani, Savoldi, 2019).

3.4 - Il quadro giuridico dei Beni Pubblici nel contesto
italiano

Nel linguaggio giuridico, i beni pubblici vengono identfificati come
I'insieme dei beni, mobili e immobili, in dofazione allo Stato e agli enti
territoriali, necessari per perseguire il pubblico inferesse. Nonostante
questo presupposto, |'ordinamento giuridico non definisce i beni pubblici
ma individua categorie di beni sulla base di caratteristiche comuni, quali
la finalita pubblica e le limitazioni alla disponibilita, all'uso e alla tutela.
Il regime giuridico dei beni pubblici nel contesto italiano & declinato
secondo la suddivisione degli sfessi all'inferno del Codice civile negli
istituti del “Demanio” (che individua i beni demaniali) e del “Patrimonio”
(che individua i beni patrimoniali)®®, suddiviso a sua volta in “Patrimonio

39 |n realta tale suddivisone, sancita nel Codice Civile del 1942, veniva gid riconosciuta
all'interno del “Regolamento per I'amministrazione  del  patrimonio e per la
confabilitd generale dello Stato” approvato con il Regio Decreto del 4 maggio 1885,
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disponibile” e “Patrimonio indisponibile”. L'origine di questa tripartizione
& riconducibile, come gia accennato, al diritto romano®'.

Questa distinzione & fondamentale poiché, sebbene entrambe le
categorie si carafferizzino per essere ufilizzate per fini di pubblico
inferesse, assumono sostanziali differenze dal punto di vista giuridico.
la suddivisone, infatti, implica una particolare gerarchia della proprieta:
beni pubblici per i quali viene riconoscivta una condizione di
essenzialita in vitt della loro rilevanza nell'erogazione di servizi
necessari per la collettivitd, e beni pubblici la cui condizione di
imprescindibilita risulfa maggiormente sfumata, pur conservando una
disciplina del regime proprietario dedicata all'interno del diritto civile
(Carbonara, Stefano, 2021).

| beni demaniali sono quindi beni destinati all'uso diretto da parte dei
cittadini oppure alla difesa della nazione. Per questo, tali beni sono
inalienabili e non sono usucapibili, tuttavia i privati possono acquistare
dei diritti. Il Demanio & quindi costituito da “il lido del mare, la spiaggia,
le rade e i porti; i fiumi i torrenti, i laghi e le altre acque definite pubbliche

n. 3074. All'art. 1 veniva sancito: I beni dello Stafo si distinguono in demanio pubblico
e beni pafrimoniali. Costituiscono il demanio pubblico i beni che sono in potere dello
Stato a fitolo di sovranitd, e formano il patrimonio quelli che allo Stato appartengono a
fitolo di privata propriefd”.

31" Col concetto di Demanio si infende il complesso dei beni di propriefa pubblica. |l
fermine indicava gia nel sec. XVIIl, in Francia, un rapporto dominicale di proprietd, e si
distingueva fra demanio pubblico e demanio privato, identificando col primo i beni di
propriefd pubblica e con il secondo i beni di proprietd privata dello Stato. L'uso della
parola demanio venne poi codificato, anche nel codice napoleonico. Successivamente,
in ltalia, il termine fu impiegato senza aggettivi come sinonimo della proprieta pubblica.
Tuttavia, sono ancora in vigore regolamenti e usi amministrativi che distinguono fra un
demanio pubblico della pubblica amministrazione e un demanio privato della pubblica
amministrazione [Enciclopedia Garzanti del diritto in Gaeta et. Al, 2013). la prima
categoria & riconducibile all'insieme delle “res communes omnium”, a indicare le
componenti, sopratiutto di caratiere naturale, che non erano suscettibili di diritti
individuali, la seconda era quella delle “res publicae”, nella quale rientravano le cose
di pertinenza colleftiva, ed infine le "res privatae”, ossia le componenti su cui si potevano
acquisire dei diritti (Settis, 2012; Lombardini, 2015).

"Nel diritto romano, base della cultura giuridica occidentale, il patrimonio & I'insieme
dei beni della famiglia considerati non secondo il loro valore pecuniario, bensi secondo
la loro condizioni di beni da trasmettere; il pafrimonio rappresenta la rivendicazione di
una discendenza. Piv che proprietario, I'erede & un depositario nel vero senso del
termine. |l significato efimologico del termine deriva dal latino pater monere (cid che
appartiene al padre e alla famiglia). la parola lafina pafrimonium concerne la sfera
dell'eredita familiare, esprimendo una relazione particolare all'interno di un gruppo
giuridicamente definito e determinati beni materiali” (Vecco, 2007, p.18).
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dalle leggi in materia; le opere desfinate alla difesa nazionale”? e, se

di proprieta statale, “le strade, le autostrade e le strade ferrate, dli
aerodromo e gli acquedotti, gli immobili di riconosciuto inferesse storico,
archeologico e arfistico in nome delle leggi in materia”®.

Il primo insieme di beni rappresenta il cosiddetto “demanio necessario”,
ed & composto dal demanio marittimo, idrico e militare. Il secondo
insieme rappresenta invece il “demanio eventuale” ed & composto da
beni che possono appartenere in proprietd a chiunque ma che, se
appartengono allo Stato o agli aliri enti pubblici ferritoriali, i
configurano quali beni demaniali.

In base al Codice civile, i beni demaniali “sono inalienabili e non
possono formare oggetto di diritti a favore di ferzi, se non nei modi e
nei limiti stabiliti dolle leggi che li riguardano”**, e quindi presentano
I'aftributo dell'inalienabilitdy, e la loro conservazione & considerata di
interesse per la colleftivita.

Tuttavia, inalienabilita non & traducibile in intrasferibilitar totale, in quanto
& concepito il loro passaggio da un ente ad un alro, purché le
caratteristiche di tutela nei confronti della collettivita siano garantite. |l
secondo atiributo dei beni demaniali, rappresentato dal fatto che essi
"non possono formare oggetto di diritti a favore di terzi, se non nei modi
e nei limiti stabiliti dalle leggi che li riguardano”®, introduce il principio
della necessita del rilascio di concessioni per consentime I'utilizzo da
parte di ferzi (Stanghellini, 1995).

| beni patrimoniali sono quei beni che appartengono ad un ente
pubblico (Stato, Regioni, Province, Comuni, enti pubblici non territoriali)
che non sono beni demaniali, per questo motivo vengono definiti “per
esclusione”.

Si dividono in “Patrimonio disponibile®®” e “Patrimonio indisponibile®”.
Il “Patrimonio indisponibile” & dato da beni che mirano a raggiungere
dei fini pubblici o sono destinati a pubblici servizi. Sono beni
patrimoniali indisponibili quelli che “per la loro destinazione ad un

82 Art. 822, comma 1 del Codice civile
33 Art, 822, comma 2 del Codice civile
34 Art. 823, comma 1 del Codice civile
35 Art. 823, comma 2 del Codice civile
36 Art. 827 del Codice civile
37 Art. 828 del Codice civile
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Fig. 1 - Rappresentazione del quadro giuridico dei beni pubblici definito dal Codlice civile.
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servizio pubblico o governativo, owvero per disposizione di legge, non
possono essere alienati o comunque tolti dal patrimonio dello Stato”, e
disponibili quelli che solo soggettivamente sono pubblici e che, pertanto,
sono soffoposti al diritto comune e che possono essere detenuti a fitolo
privato, salvo disposizioni particolari o specialistiche.

I beni del “Patrimonio indisponibile” non possono essere softratti alla loro
destinazione finché essa permane, e comprendono “le foreste, che a
norma di legge cosfituiscono il demanio forestale dello Stato, le miniere,
le cave e torbiere quando la disponibilita ne & sottratta al proprietario
del fondo, i beni costituenti la dotazione della presidenza della
Repubblica, le caserme, gli edifici desfinati a sede di uffici pubblici”®.
Tali beni non possono essere sottratti alla loro destinazione se non nei
modi previsti dalle leggi che i riguardano®. Il Patrimonio disponibile &
costituito dai beni che permettono all'ente a cui appartengono di
conseguire un reddito, e per cui vale lo stesso ordine di regole previste
per i beni privati, risulfando alienabili e usucopibih. All'interno di questa
fripartizione che si viene a cosfituire, le differenze sostanziali risiedono
nel fatfo che tali beni possono essere assoggettati alle normali regole del
Codice civile o che godano di un regime giuridico speciale. | beni
demaniali sono quelli in cui le differenze di regime giuridico rispetto ai
privati & massima, mentre per i beni dello Stato che appartengono alla
ferza cafegoria, cioé quelli del pafrimonio disponibile, le differenze di
regime giuridico rispefto ai beni che sono di proprietd privata sono
minime.

3.4.1 - | limiti dell’impianto giuridico dei beni pubblici

l'inadeguatezza  dell'impianto  giuridico dei beni pubblici & una
questione dibatiuta da tempo nell'ambito delle scienze giuridiche
(Cassese, 1969: Giannini, 1977 Cerulli Irelli, 1990).

la regolazione confenuta nel Codice civile, infatfi, & strutiurata secondo
una disciplina “formalistica”, che si limita a differenziare il regime
demaniale da quello pafrimoniale, senza offrire un’effeftiva definizione
di cosa si infenda per “bene”, fanfomeno pubblico, e non specificando,
preliminarmente allo stabilimento del regime giuridico, la sua dimensione

funzionale (Giannini, 1977).

38 Art. 826 del Codice civile
39 Art. 828 del Codice civile
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Questa imposfazione nasce dalla volonta di distinguere, all'inferno
dell'insieme dei beni pubblici, quelle categorie di beni che, in quanto
evocafive del  pubblico interesse  debbano  essere  escluse
dall'applicazione del diritto comune (Reviglio, 2010).

Ad essere messa in dubbio & la stessa fradizionale concezione di
demanio e di conseguenza di bene demaniale, risalente al Codice civile
del 1865 e riportata nel Codice civile del 1942, maturata in un
confesto  culturale  radicalmente  differente  rispefio  a  quello
contfemporaneo e, in quanto fale, considerata ormai limitata
(Maddalena, 2020).

la sfessa identificazione di cid che & considerato demaniale si
concretizza secondo presupposti e criferi differenti. All'interno della
medesima categoria individuata dal Codice civile, infafti, convivono sia
quei beni che sono pubblici per natura, denominati anche con la
locuzione demanio necessario o naturale, sia quei beni che sono
pubblici per destinazione pubblica, defti anche demanio accidentale o
eventuale. Nonostante questa caratterizzazione differente, il regime
giuridico ad essi riferito & il medesimo (Reviglio, 2010).

Ulteriori perplessitd vengono messe in luce in seno alla distinzione tra
beni demaniali e beni pafrimoniali, ritenuta ormai obsoleta e superata.
le criticitd in questione sono emerse a ridosso degli anni Seftanta, in un
confesto di forfe contestazione e revisione dell'amministrazione
pubblica, in cui la concezione dei beni pubblici appartenenti allo Stato
e alle sue declinazioni veniva rivalutata in considerazione delle
problematiche scaturite dalla sua gestione (Cassese, 1969).

Da un lato, la nozione di demanio include beni caratterizzati da
dinamiche di fruizione eferogenee in relazione alla loro natura giuridica.
Per chiarire meglio questo aspetto si pensi ad esempio al demanio
militare, costituito dai beni destinati alla difesa nazionale, il cui usufrutto
& esclusiva pertinenza dello Stato, ma ricade nello stesso bacino ed &

40 || Codice civile del 1865, detto anche Codice Pisanelli dal nome dell'allora Ministro
di Grazie e Giustizia fu il primo Codice civile del Regno d'ltalia, promulgato con regio
decreto del 25 giugno 1865. Sosfitui le leggi e i codici civili che vigevano negli Stati
preunifari italiani. Al Capo lll, “Dei beni relativamente alle persone a cui appartengono”,
I'art. 426 riporta: I beni dello Stato si distinguono in demanio pubblico e beni
patrimoniali”, mentre I'art. 427 sancisce che “le strade nazionali, il lido del mare, i porti,
i seni, le spiagge, i fiumi e torrenti, le porte, le mura, le fosse, i bastioni delle piazze da
guerra e delle fortezze fanno parte del demanio pubblico”. Tale formulazione non si
differenzia, se non per alcuni detftagli, rispetto all'articolato presente nel Codice civile
vigente.
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quindi soffoposto al medesimo regime giuridico di beni ad usufrutto
collettivo, come quelli appartenenti al demanio naturale, al demanio
marittimo o al demanio stradale, per i quali vige il principio della non
escludibilita entro i limiti posti dalla legge, e i cui usi esclusivi possono
essere limitati o verificarsi unicamente secondo concessione. Questa
eferogeneitd presenta delle ripercussioni in relozione alla gestione in
offica economica del bene, che non viene contemplata per quei beni
riconducibili al regime demaniale, in particolare per quelli naturali, ma
ammessa, entro cerli criteri, per i beni disponibili ed indisponibili (Gaeta
etal.,, 2013). Inolire, I'individuazione dei beni demaniali proposta nella
codicistica civile non viene ritenuta idonea in  considerazione
dell'evoluzione della societd, necessitando di un'estensione per quei
beni che vengono considerati, in quanto demaniali, imprescindibili per
la collettivita. A questo proposito, il dibattito attorno ai beni pubblici ha
da tempo suggerito un'estensione dei beni demaniali che sia coerente
con le istanze della societdr contemporanea, accogliendo all‘interno di
fale regime, oltre ai beni di caratterizzazione naturale, le risorse naturali
meritevoli di una tutela maggiore, i beni culturali e, in una maggiore
inferlocuzione con |’opporofo costituzionale, i beni essenziali alla
gestione dei servizi pubblici, senza trascurare i beni necessari per il
soddisfacimento dei diritti fondamentali e primari dell'vomo, identificati
con la locuzione di “beni comuni”. Si palesa, quindi, la necessitd di un
passaggio da una definizione “tassativa” dei beni demaniali, ad una
definizione “ermeneutica”, che sia in grado di interceftare quei beni che
vengono considerati indispensabili in relazione all'evoluzione giuridica,
sociale, culturale ed economica del Paese (Maddalena, 2020).

Uno degli aspetti critici maggiormente evidenziati & riconosciuto nella
fripartizione determinata dall'articolato  del Codice civile, ed in
parficolare nella suddivisone dei beni appartenenti al Patrimonio, in beni
disponibi|i ed indisponibih. Questa distinzione, infatti, si focalizza sul
rapporto tra il soggetto proprietario ed il bene, frascurandone le relazioni
che possono occorrere in corrispondenza di un utilizzo da parte di
soggetti terzi (Gaeta et al., 2013). Secondo la disciplina civilistica,
infatti, all'inferno del patrimonio indisponibile vengono ricondotti quei
beni che, in virtu del loro utilizzo per fini pubblici, possono essere
frasferii a patto di mantenere la loro destinazione, intrecciando
indissolubilmente il carattere di disponibilitd alla conservazione di
destinazione economica, e non alle caratteristiche del bene stesso,
consentendone di conseguenza ed in forma indirefta |'alienazione.
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Questa dinamica confermerebbe la considerazione secondo la quale la
fripartizione sarebbe superflua, in quanto i beni sarebbero comunque
scissi in due categorie, demaniali e quindi inalienabili, e patrimoniali e
quindi commerciabili secondo le norma del diritto privato, annullando,
di fatto, la necessita di un'ulteriore differenziazione all'interno della
categoria  pafrimoniale,  poicheé  l'indisponibilitd  sarebbe  legata
esclusivamente alla  conservazione della  destinazione economica
(Maddalena, 2020).

Inolire, il quadro giuridico dei beni pubblici, focalizzato prevalentemente
sulla qualificazione in base al fitolo di proprietd e al profilo funzionale
degli stessi, trascura le dinamiche che coinvolgono e che incidono
successivamente sugli utilizzi, e sopratiutio sugli inutilizzi, su cui stanno
sempre pil progressivamente infervenendo ulteriori provvedimenti, la cui
rilevanza giuridica & tale da costituirsi come innovazione della disciplina
stessa (Piperata, 2017).

All'inferno di questo scenario, infaffi, sfanno emergendo alcuni approcdi,
scaturiti da esperienze nate prevalentemente al di fuori dei percorsi
giuridici tradizionali, caratterizzate da differenti livelli di prossimita verso
il diritto formale, in grado di intercettare il potenziale dei processi sociali,
consentendo di colmare le incertezze scaturite dall'inferpretazione
canonica del diritto, che possono essere ricondotte all'inferno di una
comice giuridica coerenfe per un ordinamento strutturato sul “diritto
positivo”. Tali esperienze, nella loro eterogeneitd, permettono  di
superare le limitazioni imposte dalla fitolarita, dal regime proprietario e
giuridico dei beni coinvolti, infervenendo in circostanze in cui pure la
disciplina urbanistica tradizionale presenta delle difficolta operative
(Giglioni, 2018).

la complessita delle realta urbane contemporanee e la dinamicita delle
relazioni che in essa si concretizzano, richiedono una comice giuridica
che tenga conto della fase di contrazione delle citta, e che sia orientata
ad agevolare il superamento della perdita delle funzioni originarie delle
sue componenti, nella prospettiva di una piv ampia politica di
rigenerazione, che necessariomente implica una  convergenza
fransdisciplinare.

3.4.2 - |l tentativo di riforma della cornice giuridica

Il malcontento per la struttura del Codice civile si & tradotto in un
crescente dibattito attorno alle modalitd con cui dovrebbero essere intesi
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ed amministrati i beni pubblici, che ha favorito la produzione di una
vasta lefferatura scientifica impegnata nel proporre soluzioni alternative
all'impianto giuridico fradizionale (Cassese, 1969; Giannini, 1977,
Cerulli lrelli, 1990). Tale esigenza si fortifico nell'ambito  della
costruzione del Conto Patrimoniale delle amministrazioni pubbliche
secondo i nuovi criteri della contabilitd internazionale del 2003 da parte
del Ministero dell'Economia e delle Finanze, in un contesto caratterizzato
dall'emergere costante di processi di privatizzazione e di valorizzazione
di parte del pafrimonio pubblico.

Fu proprio la necessita di regolare tali processi secondo una prospettiva
di tutela dell'interesse della collettivitd che convinse lo Stato ad
organizzare una riforma  generale dell'impianto  giuridico  framite
istituzione di un'apposita Commissione (Reviglio, 2007; 2010).

Lla Commissione sui beni pubblici*!, detta anche Commissione Rodota
dal nome del suo presidente Stefano Rodotd, giurista, politico e
accademico, & stata istitvita nel 2007, con il compito di redigere un
modello di legge delega per la riforma delle norme del Codice civile in
materia di beni pubblici. Dal punto di vista dei fondamenti, sulla base
delle indicazioni allegate alla relazione conclusiva dei lavori, “la riforma
si propone di operare un'inversione concettuale rispetto alle tradizioni
giuridiche del passato. Invece del percorso classico che va “dai regimi
ai beni”, l'indirizzo della Commissione procede all'inverso, owero “dai
beni ai regimi”. L'analisi della rilevanza economica e sociale dei beni
individua i beni come oggetti, materiali o immateriali, che esprimono
diversi “fasci di ufilita"42.

Entro questa prospettiva, la Commissione ha scelto di classificare i beni
secondo un’ontologia legata alla funzione economicosociale delle
singole categorie, distinti fra loro in relozione alle dinamiche di fruizione
della collettivita, al pubblico inferesse e alle utilitd prodotte. Tali utilite
possono essere di carattere economico, di carattere sociale o comune,
oppure di carattere misto (Reviglio, 2010).

41 la Commissione Rodotd & stata isfituita il 14 giugno 2007 con decreto del Ministro
della giustizia ed era cosl composta: Stefano Rodotdr (Presidente), Ugo Mattei
[Vicepresidente), Alfonso Amatucci, Felice Casucci, Marco D'Alberti, Daniela di Sabato,
Antonio Gambaro, Alberto Lucarelli, luca Nivarra, Paolo Piccoli, Mauro Renna,
Francesco Saverio Marini, Luigi Salvato, Giacomo Vaciago (componenti). La Segreteria
Scientifica era coordinata da Edoardo Reviglio. la Commissione consegno la sua
relazione al Ministro nel febbraio del 2008.

42 Commissione Rodota sui beni pubblici (2007), Proposta di arficolato e Relazione di
Accompagno (14 giugno 2007).
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Alla base della riforma sfessa vi & una nuova riformulazione della
definizione di bene, in modifica di quanto sancito dall'art. 810 del
Codice civile che indicava come tali “le cose, materiali e immateriali, le
cui utilitd possono essere oggetto di diritti”, in una prospettiva quasi
inversa, ponendo |'accento sulla finalita per la quale & predisposto il
bene piuttosto che sul bene stesso, ed includendo nell'ambito di tale
definizione i beni immateriali. Inoltre, nell'ordine di un superamento della
dicotomia tra beni pubblici e privati, veniva inserita la categoria dei
"beni comuni”.

In questo passaggio viene compiuto un passo nofevole in un’oftica di
innovazione rispetto all'impianto giuridico precedente, ma anche in
riferimento allo scenario giuridico infernazionale. Sulla base di questi
presupposti, la riforma prevedeva una nuova classificazione dei beni
pubblici in sostituzione del regime della demanialita e del regime della
pafrimonialita, sfrufturata secondo fre classi principali: i beni ad
appartenenza pubblica necessaria, i beni pubblici sociali ed i beni
fruttiferi. | beni ad appartenenza pubblica necessaria sono quei beni che
soddisfano gli interessi generali fondamentali, la cui tutela & atiribuita
allo Stato e agli enti terriforiali. Sono ricompresi nell’ambito di tale
categoria i seguenti beni: le opere desfinate alla difesa; le spiagge e le
rade; la refi stradali, autostradali e ferroviarie; lo spetiro delle frequenze;
gli acquedotti; i porti e gli aeroporti di rilevanza nazionale ed
infernazionale. Il loro trasferimento & contemplato unicamente tra lo Stato
e gli altri enti pubblici territoriali, e non sono usucapibili o alienabili. Ne
& ammessa la concessione a condizione che le utilita derivanti dalla
fruizione da parte del concessionario non inficino |'esercizio delle
prerogative dell'ente preposto alla sua fitolarita.

Sono beni pubblici sociali quelli le cui utilita essenziali sono destinate a
soddisfare le istanze di natura collettiva, civile e sociale, e non sono
usucapibili. Sono ricompresi all'inferno di questa categoria le abitazioni
dell'edilizia residenziale pubblica, gli ospedali, istituti di istruzione e
asili, e le reti locali di pubblico servizio. La disciplina inerente ne prevede
la tutela da parte dello Stato e ad enti pubblici, territoriali e non. La
concessione & ammessa a condizione del mantenimento del vincolo di
destinazione, la cui cessazione pud essere contemplata esclusivamente
‘a condizione che gli enfi pubblici fitolari del potere di rimuoverlo
assicurino il mantenimento o il miglioramento della qualita dei servizi
sociali erogati”. la disciplina dei beni sociali sarebbe dovuta essere
coordinata con quella dei beni di cui all” art 826, comma 2, del codice
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civile, ad esclusione delle foreste, che rientrano nei beni comuni (art. 1,
comma 2).

| beni pubblici frutfiferi sono quei beni che non rientrano nelle categorie
precedenti. Essi sono alienabili e gestibili dalle persone pubbliche con
strumenti di diritto privato. L alienazione & consentita solo quando siano
dimostrati il venir meno della necessita dell'utilizzo pubblico dello
specifico bene e |'impossibilita di continuarne il godimento in proprieta
con criferi economici, e regolata da idonei procedimenti che consentano
di evidenziare la natura e la necessitd delle scelte softese alla
dismissione. | corrispettivi realizzati non sarebbero potuti essere imputai
a spesa corrente (art. 1, comma 3).

Negli intenti della Commissione, in conclusione, lo schema proposto
prevedeva una disciplina di riferimento per i beni pubblici che si
prefiggeva |'obiettivo di riordinare ed aftualizzare una materia givdicata
antiquata e lacunosa per i motivi precedentemente citati, proponendo
una classificazione dei beni improntata sulla loro natura economica e
sociale, collegandone le utilita al perseguimento del pubblico inferesse,
in un’offica di una maggiore integrazione con il dettato costituzionale
(Reviglio, 2010). Nonostante si fossero creati i presupposti per una sua
effettiva adozione, la riforma proposta dalla Commissione non completod
'ifer amministrativo necessario e non fu mai aftuata. Sebbene a livello
governativo non si tradusse in risultati concreti, a livello giurisprudenziale
sono stati recepiti alcuni dei concetti contenuti all'inferno del suo
arficolato, in particolare quelli riguardanti la nozione di beni comuni“®.
Bisogna sottolineare che I'impostazione dello schema proposto dalla
riforma non fu esente da critiche. Proprio la revisione del concetto di
demanialitd e |'abolizione della categoria ad esso riferita, venne
considerata una misura limite, in quanto esponeva eccessivamente al
regime del diritto privato quei beni aventi esclusivamente finalita
collettive. Nonostante venisse prevista I'inalienabilita per i beni in
oggetto, e la loro annessione nella categoria dei beni comuni,
I'indicazione esplicita della loro titolaritd presso le amministrazioni
pubbliche o ai privati, in qualche modo ne sofiraeva la giurisdizione alla
collettivita, esponendoli ai portatori di interesse individuali in contrasto
con l'inferesse pubblico al quale dovrebbe essere riconducibile la loro

43 Sezioni Unite civili della Corte di Cassazione n. 3665 del 2011 secondo cui devono
ritenersi comuni, prescindendo dal fifolo di proprietd, quei beni che risultino funzionali al
perseguimento e al soddisfacimento degli inferessi della collettivita ed alla realizzazione
dello Stato sociale.
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dimensione, cosi come previsto dal dettato costituzionale (art. 41 e 42)

(Maddalena, 2020).

3.5 - Il percorso evolutivo della normativa in materia
di patrimonio immobiliare pubblico

la gestione del patrimonio immobiliare pubblico & un tema rilevante
ormai da diversi decenni e costituisce oggetto specifico di diverse azioni
di governo centrale e locale (Angelico, Bellicini, 1995).

Dopo un lungo periodo di disaffezione, la questione & tomata al centro
del dibattito politico amministrativo a partire dalla fine degli anni 80,
prevalentemente per questioni legate alla sua rendita, con |'obiettivo di
ridurre il deficit finanziario pubblico.

la condizione di sfasi che ha confraddistinfo la gestione dei beni
pubblici risulta in notevole contrasto con I'infensita con cui il decisore
politico ha prodotto |'ingente quantita di provwvedimenti normativi che si
sono succeduti negli anni, scaturiti secondo logiche confradditorie e @
volte antitetiche, avvalorando la convinzione che spesso le decisioni
siano state dettate dalla convenienza e dall'ideclogia politica, piuttosto
che da motivazioni strategiche a lungo termine (Vermiglio, 2011).
L'analisi delle misure predisposte in merito consente di riscontrare una
produzione normativa sicuramente  significativa ma al contempo
incoerente, carafferizzata da numerose disposizioni legislative che si
sono succedute, spesso sovrapponendosi, sulla base di un meccanismo
dal carattere sperimentale, detftato dalla prospettiva entro la quale & stata
conseguentemente inquadrata questa dotazione ed in strefto rapporto
alle necessitd contestuali del periodo storico di riferimento.

U'esito di questo processo & una comice normativa complessa e
frammentata, di difficile lettura ed interpretazione, cosfituita da strumenti
e programmi il cui iter procedurale spesso si sconfra con iniziative
affivate precedentemente, nel fenfativo di perseguire una logica di
semplificazione, quantomeno disattesa. L'aleatorietd delle scelte del
legislatore ne ha amplificato la condizione di incertezza, incidendo sulla
capacitd della Pubblica Amministrazione di sosfenere la complessit
delle procedure e di garantime I'efficacia, pregiudicando la fiducia dei
portatori di interesse e delle categorie sociali ed economiche in fali
processi (Gaeta, Savoldi, 2013). la ricostruzione cronologica del
percorso evolutivo della normativa consente di entrare nel merito di
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alcuni dei momenti sosfanziali che ne hanno caratterizzato lo sviluppo e
orienfato il dibattifo scientifico, la tipologia di strumenti amministrativi e
la natura delle politiche nazionali in merito.

U'evoluzione del quadro normativo nel contesto italiano si pud
inquadrare sostanzialmente attraverso due direttrici principali: da un lato
la progressiva perdita del carattere di “infoccabilitd” da sempre
connaturafa alla nozione di “bene pubblico” e dall'aliro il graduale
passaggio dal concetto di alienazione a quello di “valorizzazione”, con
una crescente attenzione alla semplificazione delle procedure (Corrado,
2011). Sulla base di questa distinzione & possibile distinguere fre
sequenze principali nell'approccio alla  gestione del patrimonio
immobiliare pubblico.

la prima & sfafo caratterizzato dall'infenzione del governo di ridurre il
deficit delle casse statali atfraverso la vendita di parte del patrimonio
pubblico per mezzo di un costante processo di dismissione e
alienazione, volto al favorire la partecipazione del privato, grazie anche
all'introduzione di meccanismi mutuati dal settore finanziario, come la
nascita di fondi immobiliari e di societd veicolo. la seconda & stata
caratterizzata  dall'infroduzione  dell'istituto della  valorizzazione,
ricercata attraverso la semplificazione delle procedure di privatizzazione
ed il ricorso a tecniche finanziarie, come la cartolarizzazione, con
risultati incerti. Nonostante questo approccio iniziale gradualmente si &
assistito alla predisposizione di strumenti orientati ad inquadrare questa
risorsa in una prospettiva ferritoriale, che contraddistinguono il terzo
momento. Questo cambio di  prospeftiva & sfato  suggellato
dall'introduzione del federalismo demaniale, istituto che identifica la
terza fase del percorso evolutivo della normativa, dando il via ad un
processo di trasferimento dei beni di propriets dello stato agli enti
ferritoriali. Questa disposizione consente a questi ultimi di assumere un
nuovo ruolo nel processo di valorizzazione, ponendo le basi per un
impiego del patrimonio pubblico in un'ottica di sviluppo ferritoriale, con
lo sviluppo successivo di ulteriori procedure, tra cui i Programmi Unitari
di Valorizzazione (P.U.V.) e i Programmi Unitari di Valorizzazione

Territoriale (P.U.Va.T.)

3.5.1 - La fase dell’alienazione

Il percorso delle politiche di alienazione del patrimonio immobiliare nel
corso degli anni non ha seguito un andamento lineare, passando da fasi
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di forte attivita e applicazione delle procedure di liquidazione alternate
a periodi di sfallo e indifferenza istituzionale.

Sin dalla sua formazione, lo Stato italiano ha infatti emanato leggi ed
emesso regole per |'alienazione del proprio patrimonio immobiliare
pubblico (Carbonara, Stefano, 2021). la politica di alienazione dei
beni immobili dello Stato risale addirittura al periodo postunitario,
quando, I'allora Ministro delle Finanze Quintino Sella, in una fase crifica
per le casse statali, awio la prima grande operazione di dismissione
con la legge fondamentale n. 793 del 21 agosto 1862. Questa
necessitd fu deffata dalla crescita esponenziale del debito pubblico,
derivante in particolar modo dai costi del processo di unificazione e
dalla spesa militare, che costrinsero lo Stato ad attivare una politica di
"disammortizzazione” volta alla cessione di proprietd immobiliari non
piv indispensabili per I'esplefamento di fini isfituzionali. | beni coinvolti
da questo processo di liquidazione erano di natura demaniale, cosfituiti
sopratiutto da quelli appartenenti agli Antichi Stati e agli entfi soppressi
dalla  contestuale rimodulazione istituzionale, tra cui la Cassa
Ecclesiastica.

lo stesso Ministro dichiarava apertamente di riconoscere nella vendita
dei beni appartenenti al regime pubblico le potenzialita per ricavare
risorse  destinate allo sviluppo dell'allora Regno  d'lidlia, grazie
all'incremento del numero dei proprietari di natura privata che avrebbe
garantito, secondo le stime del fempo, un notevole indotto per le finanze
pubbliche, evitando di ricorrere al credito pubblico o a prelievi tributari.
Nonostante le previsioni, questa prima operazione di vendita di matrice
statale si riveld inadeguata, spingendo il ministro Sella, nel 1864, a
predisporre un secondo disegno di legge con cui cred i presupposti per
la creazione di quella che possiamo definire come il primo esempio
italiano di societd veicolo, la “Societd Anonima per la vendita dei beni
del Regno d'lialia”, con maggioranza del capitale in sede ad una
societd privata, la “Societs Generale di Credito Mobiliare”, ricorrendo
alla fecnica finanziaria della carfolarizzazione, anficipando di gran
lunga I'approccio che si sarebbe poi perseguito in  epoca
confemporanea.

la strafegia si rivelo efficace e consenti di alleviare la difficolte delle
casse sfatali affraverso un indotto in enfrata corrispondente a circa il 15%
della spesa pubblica (Manganelli e Tajani, 2014). Simili presupposti
possono essere ricercati nelle successive disposizioni legislative in
materia di alienazione dei beni pofrimonioh pubb|ici, come 'infensa
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operazione di liquidazione dei beni appartenenti all’Asse ecclesiastico
awiafa con legge n.50 del 18674, nella pit ampia politica di
eversione dell'ente, e quello relativa alla  predisposizione  delle
procedure di alienazione disposte con la legge del dicembre del
19084,

Negli anni seguenti, l'aftivitad di alienazione cald di intensita, in
considerazione dell'attenuarsi della situazione emergenziale di carattere
finanziario e dal sopraggiungere di ulteriori priorita ed esigenze dettate
dall'instabilitd del contesto  geopolitico a livello nazionale  ed
infernazionale.

Sono comunque degne di considerazione le disposizioni ministeriali per
i beni patrimoniali approvate con il D.M. n.2984 del 24 Agosto del
1940, nelle quali si infroduceva la possibilita per il legislatore di
concedere gli immobili in favore di soggetti terzi (denominati “Enti” senza
ulteriori specificazioni) dietro il pagamento di un canone di carattere
ricognitorio, senza la necessita di una sua deferminazione preliminare
(Parlato, Vaciago, 2002).

le ragioni di questi provwedimenti sono comunque inferprefabili come
una volontd di perseguire il pubblico interesse e non, come si pofrebbe
intendere, una delegittimazione dello stesso, poiché in quest'ottica
veniva inferprefata |'alienazione ed il conseguente passaggio dei beni
di proprietad pubblica alla proprietd privata, in  considerazione,
sopratiutto, della necessita di risanare la situazione critica delle finanze
dello Stato.

la questione & stata successivamente ripresa in epoca recente con la
legge n° 390 del 11 luglio del 1986, in cui si disciplinavano le
concessioni e le locazioni di beni immobili demaniali e patrimoniali dello
Stafo in favore di enti o istituti culturali, degli enti pubblici territoriali, delle
unitd sanitarie locali, di ordini religiosi e degli enti ecclesiastici. |l
conferimento veniva consentito per quei beni non suscettibili, anche
femporaneamente, di utilizzazione per usi govemativi, tramite il
pagamento di un canone ricognitorio. Lla legge & stata successivamente
infegrafa a pib riprese da ulferiori disposizioni legislative®® volte ad
estendere la pluralita di soggetti idonei alla riduzione del canone d'uso.

44 (Senato, sessione 1867, n. 50, p.d.l. Mm. finanze e giustizia, pres. 29.7.1867)
45 (Camera dei deputati, sessione 1904-1908, n. 1097, d.d.l. Mm. finanze, pres.
26.11.1908; relazione Commissione n. 1097-A)

46 Nel deftaglio: legge 1.6.1990, n. 134, d.P.R. 9.10.1990, n. 309, legge
24.3.1993, n. 75, legge 30.5.1995, n. 203, legge 29.11.1995, n. 507.
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le disposizioni infrodotte dallo Stato hanno inevitabilmente richiesto una
rimodulozione del sistema di gestione dei beni pubblici e un
conseguenfe riassetto organizzativo degli enti preposti, a livello
nazionale e locale, a cui ha dovuto far seguito una rimodulazione delle
risorse ed un adeguamento del sistema conoscitivo.

Nonostante gli episodi citati, le operazioni di dismissione degli immobili
di proprietd dello Stato, fino agli anni ‘80, venivano confemplate come
un'attivitd di ordinaria  amministrazione, priva di una particolare
vocazione di carattere economico e produttivo, secondo una prospettiva
orienfata al soddisfacimento degli interessi pubblici e delle istanze della
collettivita (Parlato, Vaciago, 2002).

Questa condizione & esemplificata dalla volonte del decisore di non fare
affidamento  sulla rendita derivante dai  corrispettivi  richiesti  per
'affidamento degli immobili pubblici, nella maggior parte dei casi di
natura simbolica o comunque moderati rispetto al corrispondente valore
di mercato, che implicitomente si & tradofta in un affeggiamento di
disinferesse verso le necessita di mantenimento e cura degli stessi, che
ha messo in luce l'esigenza di sviluppare politiche di tutela, sopratiutio
per i beni di inferesse storico-culturale.

le politiche sostenute in passato erano orientate alla valorizzazione del
patrimonio rendendolo in un‘oftica di accessibilita ed efficienza, non di
profitto (Filpa, 2002).

A partire dagli anni 90, a seguito di quanto sancito nel trattato di
Maastricht, si & progressivamente affermato un orientamento politico-
legislativo volto alla gestione del patrimonio immobiliare pubblico in
fermini  produttivi. L'adesione all'unione economica e monetaria
dell'Unione Europea ha contribuito in maniera decisiva ad affermare la
politica delle privatizzazioni come strumento per ridurre il deficit del
debito pubblico delle casse statali italiane, nel rispetto degli obblighi
imposti dalle norme di stampo comunitario (Ponzini, 2008). La situazione
crifica delle finanze pubbliche impose quindi allo Stato di owviare alle
fradizionali procedure di sosfenimento della spesa pubblica, valutando
il proprio pafrimonio immobiliare secondo una prospettiva differente
rispeffo al passato, orientata confestualmente ad un ridimensionamento
degli oneri derivanti dal suo mantenimento e ad una sua gestione in
fermini produttivi che ne garantisse uno sfruttamento in offica finanziaria.
Questi  presupposti  si fradussero in un  cosfante  processo  di
razionalizzazione, dismissione e alienazione degli immobili pubblici,
che coinvolse in una fase iniziale esclusivamente gli immobili non pit
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utili i fini istituzionali per poi includere gradualmente anche quelli idonei
al soddisfacimento dei fabbisogni collettivi (Corrado, 2011).

Questa direzione fu suggellata dalla legge Finanziaria del 1990, in cui
si delineavano le modalita per I'awio di un processo di privatizzazione
dei beni immobili stafali, circoscritto comunque a quelli appartenenti al
patrimonio disponibile (Giaimo, 2004).

All'inferno del Documento di programmazione Economica e Finanziaria
veniva chiaramente esplicitato come il risanamento delle finanze
pubbliche dovesse passare per la dismissione del pafrimonio dello Stato
(per la precisione quello disponibile) e per una revisione strutturale del
sistema di gestione degli immobili che, invece, avrebbero conservato il
regime proprietario pubblico. Con questo atto si diede avvio al processo
graduale di privatizzazione degli immobili di proprieta dello Stato, volto
allo  sfruttamento  dello  potenzialita  finanziaria  derivante  dalla
dismissione e alienazione di tale patrimonio, sancendo, di fatio, il
superamento dell'approccio meramente conservativo verso i beni di
propriefd pubblica. Con queste premesse si inaugura quindi la fase di
"privatizzazione degli enti pubblici” che segna una svolta culturale
relativamente alla  tradizionale concezione di “infoccabilite”  del
pafrimonio immobiliare pubblico (Corrado, 2011), cerificata dal
Decreto legge n. 386 del 5 Dicembre 1991, convertito nella legge
n.35 del 29 Gennaio 1992, con la predisposizione di iniziative volte
all'alienazione degli immobili pubblici statali e, successivamente, degli
enti ferritoriali (L. 127/1997), in una pid ampia politica di
frasformazione degli enti pubblici economici e di dismissione delle
parfecipazioni sfatali, attraverso la compartecipazione di consorzi di
banche, operatori economici o societd con capitale misto, allo scopo di
destinare gli introiti derivanti alla copertura degli oneri derivanti dal
debito pubblico (Ponzini, Vani, 2012). Alle difficolta evidenziate si &
cercato di porre rimedio attraverso la cosfituzione di soggetti terzi come
“Immobiliare ltalia”, una societd che, almeno negli intenti iniziali,
avrebbe dovuto gestire efficacemente I'attivitd di vendita dei beni
pubblici giudicati in esubero, sopperendo olirefutio alle difficolta di
inventariazione delle proprieta disponibili e di un'estimazione realistica
del loro valore di mercato (Giaimo, 2004). liniziativa non si tradusse
negli esifi sperafi a causa della mancata stipula della convenzione fra
Ministero delle Finanze e la societd, senza la quale il programma di
alienazione non poté essere awiato (Ponzini, Vani, 2012). la stessa
sorfe & toccata ad alcune disposizioni legislative successive, aventi lo
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stesso orientamento della L. 35/92, come la legge n. 537 del 24
Dicembre del 1993, in cui venivano infrodotti dei provvedimenti volti
alla regolazione delle procedure di alienazione dei beni pubblici non
destinati ad usi colleffivi o per quelli di interesse storico culturale e
ambientale, conferendo la precedenza verso quelli inutilizzati o occupati
abusivamente, con una particolare urgenza per quelli di proprieta del
demanio militare. Nonostante |'esito disatteso, la legge concretizza un
passaggio fondamentale nel cambiamento politico-culturale e nella
concezione stessa della natura giuridica del bene pubblico, stabilendo,
di fatto, la possibilitd di alienazione dei beni pubblici cosi come
individuati dall’'art. 822 e successivi del Codice civile, a condizione
che non venga meno il principio fondamentale del pubblico inferesse
(Corrado, 2011). Con la legge n. 724 del 23 Dicembre 1994 si
infroduce  un  meccanismo  ricognitorio  secondo il quale e
amministrazioni pubbliche e gli enti pubblici, compresi quelli territoriali,
sono soggetti alla comunicazione al Ministero delle Finanze della
consistenza dei beni di proprietd dello Stato in loro utilizzo, siano essi
demaniali o patrimoniali e la eventuale persistenza delle necessita di
inferesse  pubblico in sede al loro utilizzo. la mancanza di tale
comunicazione comporta la cessazione delle esigenze di pubblico
interesse ed il conseguente passaggio del bene al patrimonio disponibile
ed al regime giuridico ad esso dedicato. Sono coinvolti in questo
meccanismo i beni in capo al Ministero della Difesa dismessi o
dismissibili in quanto non piu necessari alle esigenze della difesa, per i
quali viene riconosciuta la possibilitd di alienazione o di trasferimento,
allo scopo di sostenere il debito pubblico, in coerenza con le linee di
politica economica e finanziaria, che perd non riscuotera gli esiti
prefissati. Da quesfo momento in poi si assiste all'estensione dei soggetti
pubblici che rienfrano nel circuito dei trasferimenti dei beni immobili
demaniali e patrimoniali dello Stato, con il coinvolgimento, grazie alla
legge n.579 del 31 Dicembre 1993, degli enti territoriali, ponendo le
prime basi per I'awio del processo di federalismo amministrativo. Con
la suddetta legge si autorizza il Ministero delle Finanze a trasferire agli
enti locali territoriali i beni del demanio pubblico e del patrimonio
indisponibile e disponibile dello Stato non utilizzati, risultando quindi
decaduto il soddisfacimento degli interessi pubblici cui sono destinati, e
che insistono sul territorio degli enti stessi, per i quali vengano
predisposte  delle iniziative di interesse pubblico all'inferno  delle
competenze dell'ente proponente. Il conferimento della potesta di
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alienazione del proprio patrimonio verra conferita agli enti locali con la
legge n.127 del 1997, secondo criteri di trasparenza e adeguate
forme di pubblicita per acquisire e valutare concorrenti proposte di
acquisto, da definire con regolomento dell'ente interessato. Questa
impostazione verrd ulteriormente ampliata nel D. Igs 267/00 all'art.
255, consentendo agli enti territoriali di ricorrere all'alienazione dei
propri beni del pafrimonio disponibile in caso di necessita di
risanamento del proprio bilancio, mediante I'affidamento di incarichi a
societd di infermediazione immobiliare, anche appositamente cosfituite
(Corrado, 2011). le disposizioni legislative in merito  alla
regolamentazione del patrimonio pubblico che si sono susseguite,
secondo un meccanismo che si pud riscontrare ancora oggi, sono stafe
inserite in maniera sistematica all'interno delle leggi finanziarie e nei
prowedimenti ad esse collegati, oppure all'interno dell'articolato di
provvedimenti aventi finalita collaterali, in assenza di una valutazione
approfondita sulla problematica gestione dei beni appartenenti al
pafrimonio  pubblico che fosse propedeutica ad una normativa
consapevole, palesando un'interpretazione disomogenea del fenomeno
delle dismissioni. Tali crificita sono state amplificate dalla mancanza di
una regia univoca in grado di prendersi carico della gestione dei
processi di dismissione e dalla carenza di un quadro conoscitivo
approfondito sulla condizione e le caratteristiche del patrimonio
immobiliare pubblico (Vaciago, Parlato, 2001; Parlato, Vaciago,
2002; Vaciago, 2007; Ponzini, 2008). Questa prima fase di
procedure per |'alienazione dei beni di proprietd pubblica fu
successivamente invalidata dalla L. 662/1996, con cui si procedette
all'abrogazione della previgente normativa, dando awio ad una
seconda fase di iniziative improntate su un regime di gestione dei beni
immobili dello Stato sulla base del loro valore economico, ricorrendo a
quelli che sono stati individuati come strumenti di “finanza creativa”. |l
primo meccanismo consisteva nella costituzione da parte del Ministero
del Tesoro di fondi immobiliari (cosi come gia stabilito con la L.
86/1994) mediante I'apporto di beni immobiliari e di diritti reali su
immobili appartenenti ol patrimonio  dello  Stato  suscettibili  di
valorizzazione e proficua gesfione economica, olire ad apporto in
denaro, al fine di attivare il processo di dismissione dei beni pubblici
statali di valore significativo, stimato nella somma di 2 miliardi di lire.

Al fine di supportare tale iniziativa il Ministero delle Finanze doveva
predisporre e frasmettere al Ministero del Tesoro un elenco, sulla base
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della  comunicazione delle  amministrazioni  pubbliche, con le
informazioni relative ai beni, alla loro individuazione e classificazione,
compresi la natura, la consistenza, la destinazione urbanistica, il titolo
di provenienza con la relativa certificazione catastale ed una sintefica
relazione sull'attuale condizione di diritto e di fatto rilevante. la mancata
comunicazione comportava la presunzione di cessazione delle esigenze
di pubblico interesse all'utilizzazione del bene. Al ministero del Tesoro
veniva conferifa la possibilita di assumerne la partecipazione dei fondi
immobiliari istituiti. le quote restanti potevano essere softoscrite da
banche, societd di infermediazione mobiliare, imprese assicurative o da
sociefd immobiliari quotate in borsa. la gestione del fondo quindi si
configura secondo una dinamica di partnership fra pubblico e privato.
I secondo meccanismo di alienazione prevedeva la possibilita di
vendita diretta mediante asta pubblica per gli immobili non conferiti nei
fondi, il cui valore attestato risulti inferiore ai 2 miliardi di euro. La norma
prevedeva anche la possibilita di vendita direfta ai privati in caso di asta
deserta o qualora il valore dell'immobile fosse inferiore ai 300 milioni
di lire, determinato in base al miglior prezzo di mercato (Ponzini, Vani,
2012). Questi provvedimenti non si concretizzarono negli esiti sperati,
a causa delle difficolta di costituire i fondi dovute alle lungaggini degli
iter burocratici incompatibili con le tempistiche dettate dalla norma, e nel
complefamento mai avvenuto degli elenchi degli immobili da conferire,
dettata dalla perenne criticita riscontrata in fase di cooperazione
inferistituzionale tra le diverse amministrazioni coinvolte, inadeguata
nella gestione di procedimenti di tale portata, che si tradusse in una
limitata  ricognizione del patrimonio  immobiliare  susceftibile  di
valorizzazione (Giaimo, 2004). la conclusione di questa stagione di
prowedimenti di alienazione si concluse con la promulgazione della
legge 448/1998, in cui si infrodusse lo strumento della concessione di
valorizzazione (Ponzini, Vani, 2012).

3.5.2 - La fase della valorizzazione

In seguito agli esiti insoddisfacenti delle precedenti disposizioni
legislative nell'ambito dell'aftivita di dismissione e alienazione, con la
legge n. 448 del 23 Dicembre 1998 (legge Finanziaria 1999), venne
infrodotto  l'istituto  della  valorizzazione, nell'ottica di una nuova
concezione del processo di alienazione, inizialmente inquadrata
esclusivamente in offica finanziaria, che perd richiedera diversi anni per
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venire effettivamente attuata (Corrado 201 1; Carbonara, Stefano,
2021). Tale procedura si concretizza nella concessione verso privati o
altri soggetti pubblici a seguito della presentazione di un progetto di
ristrufturazione  per  gli immobili inutilizzati,  propedeutico  alla
valorizzazione dell'immobile (Art. 19), ad esclusione di quelli di inferesse
storico-artistico [Art. 32). L'anno seguente, con la L. 488,/99, si reiterava
il processo di dismissione, estendendolo al patrimonio immobiliare
pubblico degli enti previdenziali (Giaimo, 2004). Contestualmente, con
il D. L. 300/1999, nell'ambito della riorganizzazione del Ministero
dell'Economia e delle Finanze (MEF) venne istitvita |'Agenzia del
Demanio, con il compito di amministrare e valorizzare i beni immobili
dello Stato, demaniali e patfrimoniali. la "gestione produttiva" del
pafrimonio immobiliare dello Stato &, in sintesi, la competenza
innovativa assegnata dal Governo all'Agenzia del Demanio (Spitz,
2004). Con il D.L. 351/01 convertito dalla L. 410/01 vengono
infrodotte disposizioni in materia di privatizzazione e valorizzazione del
pafrimonio immobiliare pubblico mediante I'impiego di fondi comuni di
investimento e la cessione degli immobili a societd veicolo, dando awvio
alla stagione delle cartolarizzazioni (SCIP1, SCIP2 e SCIP 3%). Grazie
a quesfo meccanismo finanziario, si consentiva il trasferimento dei beni
immobili pubblici a societd veicolo che, attivando la procedura di
carfolarizzazione, emettono fifoli obbligazionari, garantiti dalla futura
vendita degli immobili, consentendo allo Stato di incassare in anticipo
gli introiti derivanti dall'operazione. Tale procedura venne aspramente
criticata (Vaciago, 2007; Giaimo, 2004 in quanto su di essa si basava
gran parte della sostenibilitt e copertura della spesa pubblica,
rivelandosi un progetto ambizioso che non ha frovato la sua completa
aftuazione, producendo esiti quantomeno discutibili (Gaeta, Savoldi,
2013). Conil D.L. 15/4/2002 n.63 (il cosiddetto Decreto “Tremonti”),
convertifo nella legge 112/2002, isfituisce la “Pafrimonio dello Stato
S.p.a.”, societd per azioni in capo al Ministero dell'Economia e delle
Finanze, con il compito della valorizzazione, gestione ed alienazione
del patrimonio dello Stafo e nel rispetto dei requisiti e delle finalita propri
dei beni pubblici. La societd, di carattere pubblico secondo un regime
privatistico, pud assumere i diritti reali sui beni immobili, siano essi
demaniali o poTrimonioh, ed effettuare operazioni di cartolarizzazione,

4 'acronimo corrisponde a “Societd Carfolarizzazione Immobili Pubblici”, societ
veicolo istituita dal Ministero dell'Economia e delle Finanze per il perseguimento degli
obiettivi di dismissione del patrimonio immobiliare pubblico previsti dal governo centrale.
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anche sui beni di inferesse storico-artistico (Art. 7). Inoltre, viene istituita
la “Infrastrutiure S.p.a., allo scopo di finanziare sotto le infrastrutture e le
grandi opere pubbliche prevista dalla legge Obietftivo, purché
suscettibili di utilizzazione economica, e di concedere finanziamenti
finalizzati ad investimenti per lo sviluppo economico. la legge stabilisce
inoltre che la Pafrimonio S.p.a. pud cedere a Infrastrutiure S.p.a. i beni
del proprio patrimonio a fitolo oneroso ed il suo capitale azionario (Art.
8). Tale prowedimento fu particolarmente inviso, soprattutto all’interno
del dibattito politicoculturale, poiché privo di una definizione puntuale
dei beni, colpevole di estendeme il ragionamento alla fotalita del
pafrimonio dello Stafo risuliando eccessivamente inclusiva come formula,
senza determinare delle regole certe che fossero di supporto alle logiche
di trasferimento. Inolire, il meccanismo proposto consentiva alle due
societd costituite di trasferire i beni a societd veicolo, anche di
maggioranza privata, la quale ha la potesta di emettere fitolo garantiti
dai beni dello Stato. In un eventuale caso di indebitomento, o peggio
di fallimento della societd, i beni posti a garanzia dei fitoli collegati
pofrebbero essere espropriati dai creditori (Filpa, 2002). le operazioni
di cartolarizzazione vennero confermate con la L. 289/02, in cui si
autorizzarono le Regioni, le Provincie e i Comuni alla costfituzione di
societd di gestione del risparmio aventi la facoltd di incamerare beni
immobili di proprietd pubblica a fitolo oneroso e di emettere titoli. Per
owiare alla criticita inerente all'alienazione dei beni di intesse storico-
culturale, sollecitata dal dibattito politico-culturale, il D.L. 269/03,
convertito nella L. 326/03, introdusse la verifica della sussistenza
dell'inferesse storio, artistico, archeologico o etno-antropologico dei beni
immobili e mobili di cui all'art. 2 del Dgls. 490/99. la procedura di
esplefamento di tale verifica si sostanziava in un meccanismo di silenzio-
assenso da completare in 120 giomi. la ristrettezza delle tfempistiche &
stala fonte di criticitd in  considerazione delle necessitd  delle
Sovrintendenze, e del conseguente rischio di alienazione degli immobili
in mancanza del completamento della procedura (Giaimo, 2004).
L'ultima fase della stagione delle cartolarizzazioni (SCIP3) & stata avviata
con la legge 30 dicembre 2004, n. 311 (legge finanziaria per il
2005), nella quale si estendeva il bacino degli immobili suscettibili di
dismissione e sottoponibili alle procedure di valorizzazione, con quelli
appartenenti al Ministero della Difesa e non pib utili ai fini isfituzionali,
al fine di raggiungere un porfafoglio di due miliardi di euro (Giaimo,

2004).
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3.5.2.1 - Il Piano delle Alienazioni e delle
Valorizzazioni

Il Piano delle Alienazioni e delle Valorizzazioni & stafo infrodotto
dall'art.58 del D.L. 25 giugno 2008, n.112 “Disposizioni urgenti per
lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitivita, la
stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione fributaria”
convertito, con modificazioni, dall'art. 1, comma 1, della legge del 6
agosto 2008, n. 133. Esso si costituisce come uno strumento di
programmazione per le aftivitd di dismissione e gestione dei beni
immobili di proprietd pubblica ricompresi nell'ambito del patrimonio
disponibile. lo scopo del prowedimento & quello di supportare |l
riordino, la gestione e la valorizzazione del patrimonio immobiliare degli
enti territoriali, affraverso I'individuazione di singoli beni immobili
ricadenti nell'ambito del proprio territorio, che siano giudicati non
strumentali all'esercizio delle funzioni isfituzionali e quindi suscettibili di
dismissione (art. 58, comma 1). L'inserimento degli immobili nel piano
ne sancisce la classificazione come patrimonio  disponibile,
disponendone  espressamente  la destinazione  urbanistica.
L'approvazione del piano su deliberazione del consiglio comunale
cosfituisce variante allo strumento urbanistico generale vigente che, in
quanto relativa a singoli immobili, secondo il deffato normativo, non
necessita di ulteriori verifiche di conformita verso gli afti di pianificazione
sovroordinata di competenza delle Province e delle Regioni (art. 58,
comma 2). E proprio quest'ultimo passaggio a rappresentare la
principale crificita di quesfo  prowedimento, in quanfo esso i
concretizza  secondo una  dinamica di sovrapposizione  delle
competenze in materia di governo del territorio. Questo aspetto & stato
aftenzionato dalla Corte Costituzionale ed & stato oggetto della sentenza
n. 340 del 16 Dicembre 2009, che ha dichiarafo illegitima tale
impostazione, rivelando |'inadeguatezza delle disposizioni legislative in
materia di dismissione e alienazione, palesando la mancanza di una
concreta  strategia nell'offica di aftivare un  reale  processo  di
valorizzazione unitario (Gaeta, Savoldi, 2013). La sentenza fa salva la
disposizione iniziale secondo cui “l'inserimento degli immobili nel piano
ne defermina la conseguente classificazione come  pafrimonio
disponibile e ne dispone espressamente la destinazione urbanistica”,
ridimensionando I'efficacia della deliberazione comunale che assume
esclusivamente valore di adozione della variante urbanistica, la cui
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approvazione & demandata alle prerogative delle normative regionali
sovraordinate. Il provwwedimento in oggetto, nell'infenzione del decisore,
avrebbe dovuto essere finalizzato al favorire la trasposizione sul mercato
dei cespifi e la loro conseguente alienazione secondo orizzonti
temporali di breve periodo nell’offica di ricavare introiti per il bilancio
delle casse pubbliche. Tuttavia, le criticita derivanti dalla legittimita delle
disposizioni e la loro limitata porfata strategica non hanno favorito il
coinvolgimento dei soggetti privati in relazione alle attese.

3.5.3 - La dimensione territoriale all’interno del
quadro normativo

In seguito alle criticita emerse nella cosiddetfta “gestione produttiva” del
patrimonio immobiliare pubblico, & riscontrabile nell'evoluzione del
quadro normativo e delle esperienze attuali, la tendenza all'attuazione
di azioni maggiormente integrate in grado di aggiungere al beneficio
monetario, benefici in termini di riqualificazione e rigenerazione a scala
urbana e territoriale, rispetto alle prime iniziative volte al semplice valore
economico dei singoli beni (Salvo ef al., 2015). le disposizioni
normative che sono seguite hanno inquadrato gli obiettivi dei processi
di valorizzazione in un’offica di tutela degli interessi della collettivita e di
sviluppo del ferritorio, non rivolgendosi esclusivamente al governo dei
processi di riuso delle singole proprieta immobiliari, ma deferminando
la predisposizione di nuovi strumenti di pianificazione, essenziali per
contestualizzare le scelte nella piv ampia sfera delle politiche territoriali
(Tronconi, 2015). Dalla disamina delle disposizioni legislative introdotte
nel corso degli anni & possibili individuare alcuni strumenti complessi
che, in pqn‘icobre, hanno orientato le po|i’riche di valorizzazione al fine
di sviluppare iniziative contestualizzate nel territorio di riferimento dei
beni immobili pubblici: il Federalismo Demaniale, i Programmi Unitari di
Valorizzazione (P.U.V.) ed i Programmi Unitari di Valorizzazione

Territoriale (P.U.Va.T).

3.5.3.1 - Il Federalismo Demaniale

la prospettiva territoriale nelle procedure di gestione del patrimonio
immobiliare pubblico & stata rafforzata dall'introduzione del D.gls.
85/2010 "Attribuzione a comuni, province, cittd mefropolitane e
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regioni di un proprio patrimonio”®, che ha dato awvio al cosiddetto
Federalismo Demaniale*”. Con tale disposizione normativa, si consente
'attivazione di una procedura per il trasferimento, a titolo non oneroso,
dei beni immobili di proprietd dello Stato, ritenuti non piU utili ai fini
istituzionali, verso Comuni, Province, Cittd metropolitane e Regioni,
qualora localizzati nei rispettivi contesti territoriali (art. 1, comma 1).

L'enfe ferritoriale, a seguito del trasferimento, dispone del bene per
finalitd di pubblico inferesse, nell'obbligo di favorime la massima
valorizzazione funzionale a vantaggio della collettivita del territorio di
riferimento dei beni (art. 2, comma 4). | beni vengono attribuiti secondo
criteri di sussidiarietd, adeguatezza e territorialitd, in considerazione del
loro radicamento nel contesto di appartenenza, preferibilmente verso i
Comuni, salvo che le esigenze di tutela, gestione e valorizzazione del
bene non richiedano competenze e livelli di governo sovraordinati (art.
2, comma 5). Sulla base di questi presupposti, beni possono essere
inseriti dalle Regioni e dagli enti locali in processi di alienazione e
dismissione, ed inseriti eventualmente nel Piano delle Alienazioni e delle
Valorizzazioni (P.A.V.), nei quali, successivamente alla definizione delle
procedure di copianificazione e «alle procedure autorizzative
necessarie, consentono la trasformazione della destinazione urbanistica
e conseguente variante allo strumento urbanistico generale vigente. Dal
punfo di vista procedurale, il meccanismo devolutivo prevede una
procedura speciale per i beni appartenenti al Ministero della Difesa (art.
5, comma 4) ed una procedura per i beni demaniali di interesse sforico,
arfistico e paesaggistico (art. 5, comma 5] (Colavitti et al., 2016). |
potere di attivazione delle procedure & detenuto dall'ente territoriale
destinatario del trasferimento del bene, che viene individuato in base
alla predisposizione di elenchi apposti da parte dell’Agenzia del
Demanio, di concerto con le amministrazioni sfatali, nei quali vengono
inseriti i beni immobili non piv necessari ai fini dell'espletamento delle
funzioni isfituzionali. | beni frasferiti entrano a far parte del patrimonio
disponibile degli enti destinatari, ad eccezione dei beni appartenenti al
demanio marittimo, idrico e aeroportuale, che restano assoggettati al
regime stabilito dal Codice civile, e alla relativa disciplina di tutela e

48 In attuazione dell'articolo 19 della legge 5 maggio 2009, n. 42

49 Per un'esaustiva disamina dei riferimenti normativi si veda Colavitti A.M., Serra S.,
Usai A. (2016), Demanio militare e “beni comuni: regolazione dei rapporti
interistituzionali e coinvolgimento della societd civile nei processi di valorizzazione della
Regione Sardegna, in Commons/Comune: geografie, luoghi, spazi, citta, Societa di
studi geografici. Memorie geografiche, Vol. 14, pp.559-565.
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salvaguardia, olire a quella del codice della navigazione, dalle leggi
regionali e statali e dalle norme comunitarie di settore, con particolare
riguardo a quelle di tutela della concorrenza (art.4, comma 1). | beni
frasferiti possono essere alienati solo previa valorizzazione attraverso le
procedure per l'adozione delle varianti allo strumento urbanistico e
conseguente attestazione di congruita (art. 4, comma 2). Particolare
affenzione & stata rivolta ai beni dello Stato di grande pregio e valore
storico artistico, per i quali & possibile richiedere, a titolo gratuito, il
frasferimento di proprieta dell'immobile sulla base di Programmi di
Valorizzazione specifici proposti dagli Enti Territoriali, approvati dal
Ministero dei Beni e delle Attivitd Culturali, MiBACt, dando awio al
cosiddetto Federalismo Demaniale Culturale (Art. 5, comma 5). le
procedure propedeutiche all’attuazione dei meccanismi devolutivi sono
state caratterizzate da numerose criticitd  (Colavitti et al., 2016
Camerin, Gastaldi, 2021). In particolare, gli elenchi predisposti dagli
organi preposti si sono rivelati lacunosi ed imprecisi nell'indicazione
delle condizioni e delle caratteristiche dei beni coinvolti, ed i tempi
fecnici necessari all'approvazione delle operazioni di frasferimento sono
risultati  spesso incompatibili con le tempistiche richieste dagli iter
burocratfici. Inolire, le richieste di trasferimento da parte degli enti locali
sono stafe in alcuni casi inadeguate in relazione alla disponibilita dei
beni delle amministrazioni statali. Questi aspetti hanno limitato |'efficacia
del processo federalista, gia compromesso dalla frequenza con cui sono
state emanate norme in merito e dalla complessita delle fasi di co-
pionificozione tra le varie amministrazioni interessate (Gaeta, Savoldi,

2013).

3.5.3.2 - | Programmi Unitari di Valorizzazione

Con la legge n.296 del 20006, che ha integrato |'articolato normativo
del Art. 3, D.L. n.351 /2001, commi 15 e 15-bis, sono stati introdofti i
Programmi Unitari di Valorizzazione (P.U.V.), mediante i quali I'Agenzia
del Demanio, d'infesa con gli enti territoriali interessati, pud individuare
una pluralita di beni immobili pubblici per i quali & attivato un processo
di valorizzazione unico, in coerenza con gli indirizzi di sviluppo
territoriale, che possa costituire, nell'ambito del contesto economico e
sociale di riferimento, elemento di stimolo ed attrazione per gli inferventi
di sviluppo locale. E elemento prioritario di individuazione, nell'ambito
dei predetti programmi unitari, “la susceftivita di valorizzazione dei beni
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immobili pubblici mediante concessione d'uso o locazione, nonché
l'allocazione di funzioni di inferesse sociale, culturale, sportivo,
ricreativo, per l'istruzione, la promozione delle affivita di solidarieta e
per il sostegno dalle politiche per i giovani, nonché per le pari
opportunitd” (Ar.1, comma 262). Nati inizialmente per sfruttare la
riconversione economica degli immobili non piv utili ai fini istituzionali,
hanno creato i presupposti per strategie di valorizzazione territoriale piv
complesse, finalizzate a mettere a sistema piv beni presenti in uno stesso
contesto ferritoriale. In quest'offica si colloca l'iniziativa dell’Agenzia del
Demanio denominata “Valore Paese”, nelle sue differenti coniugazioni®®,
con lo scopo della valorizzazione di immobili pubblici di pregio storico,
arfistico e paesaggistico, localizzati in ambiti di valenza ambientale,
turistica e culturale, al fine di incentivare lo sviluppo e la promozione
delle tipicita locali, con I'obiettivo di incrementare il valore economico e
sociale dei beni, confribuendo allo sviluppo dell'intero territorio. |
Programmi  Unitari di Valorizzazione hanno confribuito @ validare
I'efficacia di processi in grado di coinvolgere la pluralita di soggetti
pubblici interessati dalle procedure di valorizzazione rispetto a processi
di alienazione, sicuramente piv immediati nei tempi, ma che non sono
stafi in grado di garantire introiti in linea con il reale valore dei cespiti
(Caudo, 2013). Nonostante cid, non sono stati caratterizzati da una
coerenza applicativa riconoscibile, conseguenza  riconducibile alle
differenti realtd territoriali in cui hanno trovato applicazione. In alcuni
casi sono stafi limitati ad un mero elenco di immobili ed aree suscettibili
di concessione, orientati allo sfruttamento della potenzialit economica
del bene, privi di un indirizzo strategico riconoscibile. Tuttavia, in alcuni
contesti, sono sfati riscontrati esiti confortanti derivanti dall'integrazione
delle politiche di sviluppo locale alla scala urbana e ferritoriale con una
corretta interpretazione delle potenzialitd e della vocazione dei beni
intercettati dal processo di valorizzazione (Gaeta, Savoldi, 2013).

3.5.3.3 - | Programmi Unitari di Valorizzazione
Territoriale

Tra gli sfrumenti normativi pid innovativi fra quelli indirizzati allo
realizzazione dei processi di valorizzazione rientrano sicuramente i
P.U.Va.T. (Programmi Unitari di Valorizzazione Territoriale), introdotti

%0 Tra le altre: Valore-Paese DIMORE, FARI e CAMMINI E PERCORSI.
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dall'art. 27 del D.L. 201 /2011, che si configurano come uno sfrumento
orientato al migliore utilizzo dei beni immobili di proprietd pubblica, in
stretto riferimento al contesto sociale ed economico in cui fali beni sono
inserifi (Salvo et al., 2015). In questi dispositivi, conseguente evoluzione
dei P.U.V, & possibile riconoscere |'intenzione di definire un processo di
governance per il rivtilizzo funzionale e la rigenerazione degli immobili
di proprieta pubblica, in stretto riferimento al contesto locale nel quale
tali immobili si collocano (Caudo, 201 3).

Fig. 2 = Quadro dei P.U.Va.T di iniziativa comunale e regionale soffoscritti®!.

BOLZANO (2019) [ ]
[ ] UDINE (2017)
[ ] PALMANOVA - UDINE (2015)
[ 28 ' BRESCIA (2015)
PINEROLO - TORINO (201
=7 [ ] PIACENZA (2012)

sl < L J RAVENNA (2017)
BOLOGNA (2007) . ®

TOSCANA (2012) ®

ORVIETO - TERNI (2014) °
LAZIO (2007) L]

Si- caratterizzano  come  sfrumenti  improntati  alla  cooperazione
inferistituzionale,  finalizzati  al  supporo  dei  processi i
rifunzionalizzazione di immobili di proprieta dello Stato, di Enti territoriali
e di aliri soggetti pubblici ricadenti in un medesimo ferriorio, in coerenza

51 (Elaborazione dell'autore sulla base di Camerin (2019) in Camerin, Gastaldi (2021).
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con gli indirizzi di programmazione economica e ferriforiale. Questi
presupposti  vengono  ricercati  affraverso il rafforzamento  della
cooperazione istituzionale, tramite accordi  pubblico-pubblico, ma
sopratiutto con una visione strategica degli interventi in coerenza con dli
indirizzi di sviluppo ferriforiale e gli strumenti di pianificazione, con
'obbiettivo di massimizzare il valore economico e sociale oftenibile dalla
riftunzionalizzazione del patrimonio pubbhco, includendo l'intervento
degli investitori privati nella formazione del programma (Manzo, 2015).

Fig. 3 - Schema procedurale del Programma Unitario di Valorizzazione Territoriale®?

PROGRAMMI UNITARI DI VALORIZZAZIONE TERRITORIALE - P.U.Va.T.

FASE DI ATTUAZIONE
FASE DI AVVIO FD’;’L‘EPR"'O?;ES"ONE DEL PROGRAMMA DI
FARIOA VALORIZZAZIONE

- Presidente della Giunta Regionale
- MEF/Agenzia del Demanio

- Amministrazioni statali interessate
- Enti territoriali

- Protocollo di intesa

{art. 15 Legge 241/1990)

- Immobili pubblici
- Immobili oggetto di valorizzazione
ai sensi del “federalismo demaniale”

- MEF / Agenzia del Demanio

- Regioni, Provincie @ Comuni

- Amministrazioni statali interessate
- Altri soggetti pubblici e/o privati

- Struttura Unica di attuazione
- Awvio verifica della fattibilita
tecnico-urbanistica, economico-finanziaria e

giuridico-amministrativa delle iniziative
di valerizzazione

- Eventuale conferenza dei servizi ex art.14 bis

L. n. 241/1990 [iniziative su immobili vincolati)
- Accordi di cooperazione con il MiBACT
- Piano di alienazione e valorizzazione

immobili pubblici ex art. 58 D.L. n.112/2008

(L.n. 133/2008)

- MEF / Agenzia del Demanio

- Regieni, Provincie e Comuni

- Amministrazioni statali interessate
- Allri soggetti pubblici e/o privati

- Accordo di programma

exart. 34 D. Lgs. n. 267/2000

- Strumenti operctivi di valorizzazione

a. Veicoli di investimento immobiliare
ex art.33 e 33bis D.L 98/2011
(Ln.111/2011);

b. Alienazione ex L. n. 311/2004;

c. Concessione di valorizzazione ex art. 3bis

D.L n. 351/2001(L. n. 410/2001).

- Immobili dello Stato gié inclusi in programmi di valorizzazione, di dlienazione e di permuta

Il P.UVa.T si propone quindi di mediare tra gli inferessi dello Stato,
interessato all'ottenimento di una migliore destinazione dei beni che
desidera dlienare, e le istanze territoriali degli enti locali, intenzionati ad
orienfare coerentemente le operazioni di valorizzazione dei beni

pubblici, siano essi di sua proprieta o di proprietd statale.

5?2 Elaborazione dell'autore, sulla base di Agenzia del Demanio (2012).
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Sulla base di questa impostazione si conferisce un nuovo ruolo agli enti
locali, in particolare ai Comuni, diretti responsabili delle iniziative di
valorizzazione  immobiliare, in  considerazione, oltretutto,  del
riconoscimento delle loro competenze nell'ambito delle scelte  di
programmazione e pianificazione urbana e ferritoriale. Sulla base di
questi presupposti, i P.U.Va.T. costituiscono un interessante campo di
riflessione  mefodologica, su cui sviluppare ulteriori approfondimenti
nell'ambito della ricerca.

Tra gli altri, il caso di Bologna & particolarmente rilevante perché quanto
sancito in occasione della formulazione del P.U.Va.T. & stato recepito
dallo  pianificazione comunale, dando origine ad uno  sfrumento
autonomo, il “Piano operativo comunale per la rigenerazione degli
immobili pubblici”, che ha infegrato le disposizioni previste dallo
strumento di pianificazione vigente, il Piano strutturale Comunale del
2008.

Il caso di Bolzano & di particolare inferesse in quanto si inserisce in una
logica di variante rispefto allo strumento di pianificazione vigente, il
Piano Urbanistico Comunale, approvato nel 1995 e soggetto a
modificazioni nel corso degli anni.

Il caso di Piacenza, invece, si concretizza nel recepimento dei condivisi
scenari di frasformazione all'interno della strumentazione urbanistica
comunale, il Piano Strutturale Comunale del 2016, attraverso la
costituzione di un Tavolo Tecnico Operativo, vero e proprio strumento di
governance del Programma.

| P.U.Va.T. non sono stati caratterizzati da una notevole diffusione e il
numero di iniziative che si sono effeffivamente concretizzate & molto
limitato. Le crificitd sono da individuare nelle prassi di gestione dei
protocolli di intesa, nel difficile iter di coinvolgimento degli enti, nel
riconoscimento dei differenti gradi di responsabilita, e dalla scarsa
disponibilitd di risorse finanziarie da parte del pubblico, olire che da
una limitata propensione all'investimento da parte dei privati (Manzo,
2015).

Durante i primi anni, l'aftivita dei programmi ha rallentato in molte
occasioni e, al momento, solamente una minima parte dei P.U.Va.T.
risulta effeffivamente attuata, perlopil con iniziative puntuali che ne
limitano I'efficacia e ne compromettono I'adeguatezza per innescare
effetfivamente processi di rigenerazione urbana, che generalmente
richiedono orizzonti temporali esfesi. L'indeterminatezza delle politiche
nazionali ha avuto delle ripercussioni nella capacita del mercato
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immobiliare e dei porfatori di inferesse privafi nel partecipare ad
iniziative di riconversione degli immobili pubblici dismessi o inutilizzati,
nonostante essi siano ricompresi in una strategia urbana ben delineata
(Evangelisti, 2012). la possibilitd di espandere nel tempo questi
programmi, nell'eventualita di integrare o ridurre il bacino di immobili
coinvolti a seconda delle necessitt contestuali delle amministrazioni,
cosfituisce un fattore di destabilizzazione che inficia la validita stessa dei
procedimenti, influenzati, spesso, dalla lentezza nell’adozione degli
strumenti urbanistici (Gastaldi, Camerin, 2017).

In conclusione, ad oggi, i P.U.Va.T. non rappresentano un modello
virtuoso per procedere all'attuazione di trasformazioni urbane concrete
secondo orizzonti femporali ben definiti, ma si carafferizzano,
comunque, come una sperimentazione valida nell'ambito del governo
del territorio per la programmazione di specifiche sfrategie di
rigenerazione urbana.

l'ampia disamina della comice normativa in merito alla gestione del
patrimonio pubblico e delle logiche di razionalizzazione, alienazione e
valorizzazione soffolinea come i provvedimenti adottati siano  sfafi
caratterizzati da una produzione normativa nofevole ma allo stesso
fempo lacunosa, in quanto priva di una linea che privilegiosse la
conoscenza e le relazioni con il ferriforio costfituenti il contesto del
pafrimonio stesso, evidenziando una certa farraginositd nei meccanismi
operativi e nel riconoscimento delle esigenze delle comunita locali e
nella distribuzione delle responsabilita nella realizzazione degli obiettivi
del legislatore (Ponzini, 2008; Ponzini, Vani, 2012; Gaeta, Savoldi,
2013; Gastaldi, Camerin, 2016; Carbonara, Stefano, 2021).

3.6 - La conoscenza del patrimonio immobiliare
pubblico

Il presupposto imprescindibile per qualsiosi affivita di gestione,
indipendentemente dallo scopo al quale essa & indirizzata, sia che sia
fesa a preservare, ad utilizzare pit efficientemente, a valorizzare o a
dismettere un bene immobile, & la conoscenza delle sue caratteristiche
e le sue relazioni con il contesto nel quale esso si inserisce.

Tale necessita risulia ancora pid urgente nel caso del patrimonio
immobiliare pubblico, caratterizzato dall'eferogeneitd “nella sua origine,
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consistenza, qualita, uso e distribuzione geografica” (Gaeta, Savoldi,
2013).

la letteratura scientifica nazionale e internazionale, in fal senso, &
concorde nell'evidenziare come il rapporfo fra uno scarso livello di
consapevolezza della propria dotazione ed una gestione inefficiente da
parte delle amministrazioni pubbliche sia una dinamica fattuale (Tanzi,
Prakash, 2000; Kaganova, Nayyar-Stone 2000; Vermiglio, 2011).

le lacune del quadro conoscitivo dei beni immobili pubblici, siano essi
demaniali o patrimoniali, sul territorio italiano sono risapute da tempo
(Carrer, 1988).

Questa crificita & riconducibile al fatto che I'aspetto inventariale & sfato
gestito per lungo tempo secondo i criteri e le modalita stabilite dal R.D.
2440/1923, che ne atfribuiva la prerogativa al Ministero delle
Finanze. Lo Stato e gli enti territoriali, tradizionalmente, non hanno avuto
piena consapevolezza dell'entitd del loro pafrimonio, organizzata
secondo modelli che ne limitano la condivisione, e nella maggioranza
dei casi le conoscenze in merito non corrispondono effettivamente allo
stato di faffo in cui si frovano i cespiti, siano essi ferreni o edifici, a causa
della mancanza di una cultura consolidata nella gestione del patrimonio
e di prafiche di inventariazione, nella maggior parte dei casi poco
funzionali alle dinamiche a cui sono soggetti i beni e alle trasformazioni
che essi hanno subito con il trascorrere del tempo (Angelico, Bellicini,
1995).

la catalogazione dei beni si concrefizza frequentemente in un mero
elenco di immobili, carente di informazioni allo stato di fatto, alla
presenza di  regimi  vincolistici, al  classamento  catastale,
all'inquadramento dal punto di vista urbanistico e di stime del suo valore
economico, spesso attribuito secondo valori inventariali e non reali.
Questa dinamica & riconoscibile ancora oggi, ed & tra i principali fatfori
che conducono ad un'errata valutozione con conseguente svendita dei
beni, in particolare quelli localizzati in ambiti di pregio (Gaeta, Savoldi,
2013).

Un'ulteriore criticittr & rappresentata dalla quo|itd dei dati disponibi|i,
reperiti con metodologie disomogenee, costruiti su database dalle
caratteristiche  differenti e difficilmente  sovrapponibili, aggiomati
saltuariamente e consultabili atraverso procedure poco chiare. Lla
situazione descritta & esemplificata dall'incuria a cui sono stati soffoposti
i beni appartenenti alla dotazione pubblica e da una mancata
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valutazione delle problematiche relative alla sua conservazione e al suo
sfafo fecnico-amministrativo e di diritto (Gaeta, Savoldi, 201 3).

A cid si aggiunga la notevole eterogeneitd dei soggetti a cui si
affribuiscono fali prerogative, caratterizzati storicamente da problemi dal
punfo di vista fecnico e amministrativo, che ha reso complesso un
approccio omogeneo, ma allo stesso tempo in grado di relazionarsi con
le peculiaritd dei singoli contesti, allo scopo di poter effettivamente
predisporre modelli procedurali e organizzativi in grado di supportare
efficacemente |'attuazione delle politiche.

le locune del quadro conoscitivo e l'arrefratezza dei sistemi di
catalogazione si sono resi piv evidenti negli anni Novanta, con 'awio
delle politiche di dismissione dovute al deficit di bilancio pubblico e
dallo presa di consapevolezza da parte del decisore centrale di
possedere un patrimonio dal potenziale inespresso, caratterizzato da
una redditivitar limitata in considerazione dei costi del suo mantenimento.
Ciononostante, |'effeftivo valore e la reale consistenza del patrimonio
pubblico sono rimasti per lungo tempo sconosciuti (Gaeta, Savoldi,
2013).

Questa condizione & gravata maggiormente per quanto riguarda i beni
demaniali che, in ragione del regime giuridico pib restrittivo, sono stati
esclusi dalle politiche gestionali e spesso trascurati dal punto di vista
inventariale e conoscitivo (Ferrari Zumbini, 2010).

Con questi presupposti, diventa complicato concretizzare quindi gl
obiettivi generali alla base delle strategie che riguardano i beni
appartenenti al patrimonio pubblico, quali il suo utilizzo per fini di
interesse  collettivo, il suo ulilizzo in offica produtiva e la sua
valorizzazione, sia in senso economico che sociale, per la
predisposizione di strategie che siano coerenti con le istanze dei territori
contemporanei e delle comunita che vi risiedono.

3.6.1 - La consistenza del patrimonio immobiliare
pubblico in Italia

Il primo confributo teso a stimare la consistenza del patrimonio
immobiliare pubblico in possesso dei vari enti ed organismi pubblici ed
evidenziame lo stato dal punto di vista qualitativo, quantitativo ed
economico, & quello ad opera della Commissione d'Indagine sul
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Pafrimonio Immobiliare Pubblico presieduta dal Prof. Sabino Cassese,
costituita con D.P.C.M. del 15/10/1985.

la Commissione ha ultimato i lavori nel novembre del 1987,
presentando una relozione conclusiva alla Presidenza del Consiglio dei
Ministri, fornendo basi conoscitive importanti in merito al patrimonio
immobiliare pubblico.

Per la prima volta dalla unita d'lidlia & stato possibile effettuare un
censimento immobiliare dell'infero settore pubblico®.

Cli obiettivi principali dell'indagine erano i seguenti:

- accertare la consistenza dei beni del patrimonio immobiliare
pubblico, individuandone la localizzazione, I'estensione, lo
stato di conservazione e gli usi;

- stimare il valore di fali beni, accerfando le entrate che essi
procurano;

- esaminare i modi d'uso piv efficienti ed economici dei beni
censiti, valutando la possibilita di alienazione e/o trasferimento

a privati o ad enfi pubblici (Carrer, 1988).

Il lavoro della Commissione si & limitato al completamento dei primi due
punti, ad esclusione dell'accerfamento delle entrate garantite dai beni
oggetto di andlisi. L'oggetto dell'indagine era costituito dai beni
immobili, suddivisi secondo gli insiemi dei “Terreni” e dei “Fabbricati”
appartenenti agli enti del Seftore Pubblico, sia quelli di natura demaniale
che quelli di natura patrimoniale (Carrer, 1988). Lle informazioni sono
state reperite dagli enti e organismi del settore pubblico.

Come fonti dirette sono state usate le informazioni offenute dai singoli
enti e organismi del settore pubblico, titolari del diritto di proprietd dei

33 || settore pubblico considerato era costituito dal complesso degli enti ed organismi
pubblici, di cui alle leggi 468/1978 e 93/1983, che, per grandi aggregat, risullava
cos! arficolato: a) Amministrazioni centrali, Aziende autonome statali ed Enti pubblici non
economici nazionali: Stato (Ministeri); ANAS: Ex Azienda Autonoma delle Ferrovie dello
Stato; - Amministrazione delle Poste e delle Telecomunicazioni: Amministrazione di
Monopoli di Stato; Ex Azienda di Stato per le Foreste demaniali;

Altri enti (ad es. la ex Cassa per il Mezzogiorno, I'ACI, I'ISTAT, I'ISPE, il CNR, I'ENEA,
la Croce Rossa laliana, la Cassa Depositi e Presfiti, il Cenfro Sperimentale di
Cinematografia, il CONI, I'ICE, ecc.); b) Amministrazioni locali: Regioni; Province;
Comuni; USL e Ospedali; Altri enti {ad es. gli IACP, le Camere di Commercio, le
Universita, le Comunitd monfane, ecc.); c) Enfi di previdenza; d) Aziende
municipalizzate; e) ENEL.
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beni immobili, o demandati ad amministrare il patrimonio immobiliare
pubblico (Stanghellini, 1995).

Alla luce dei risultati di quel lavoro, il patrimonio immobiliare pubblico
ammontava complessivamente a poco meno di 5 milioni di eftari di
ferreni {la Sicilia e la Sardegna intere) e a 1 Miliardo di edifici. I valore
complessivo dei ferreni era stimato in 430.000 miliardi di Lire, quello
dei fabbricati in 220.000 miliardi (Carrer, 1988), che al cambio
attuale, secondo il coefficiente di rivalutazione  monetaria®,
ammonterebbero rispettivamente a circa 521 miliardi di euro per i terreni
e 266 miliardi di euro per i fabbricati.

Tuttavia, la relazione della Commissione sottolineava come sia la
consistenza che il valore attribuito ol pafrimonio  potesse essere
suscettibile di precisione, a causa dell’eterogeneita delle fonti di dati e
delle metodologie di valutazione e rilevazione adottate. Nonostante le
criticitd evidenziate, i risultati oftenuti dalla Commissione sono stati e
sono tutt‘ora di estrema importanza, consentendo di tracciare per la
prima volta dall'Unita di ltalia, una mappa dellintero seffore pubblico
(Carrer, 1988; Stanghellini, 1995).

A partire dagli anni ‘90, in seguito all’‘affermazione a livello
internazionale del modello del New Public Management, ed in
relazione alla gestione produttiva dei beni pubblici, si & palesata la
necessitd di modelli conoscitivi maggiormente efficaci e risolufivi. A fal
fine sono state predisposte diverse disposizioni legislative allo scopo di
reperire informazioni, oltre che piv esaustive, propedeutiche la gestione
economica e non piu limitatamente conservativa del patrimonio
immobiliare pubblico.

Tra i fentativi effettuati in tale direzione & opportuno segnalare il Decrefo
legge n.386/1991, "Trasformazione degli enfi pubblici economici,
dismissioni delle partecipazioni statali ed alienazione dei  beni
pafrimoniali suscettibili di gestione economica”, convertito nella legge
n.35 del 1992, in cui si autorizzava il Ministero delle Finanze ad
affidare ad enti terzi specializzati nel settore, il compito di effettuare una
ricognizione dei beni pafrimoniali dello Stato suscettibili di gestione
economica (art.37).

54 I calcolo & stato effettuato utilizzando il coefficiente di rivalutazione monetaria

dell'ISTAT, disponibile sul sito http://rivaluta.istat.it:8080/Rivaluta/
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Questo compito fu affidato alla societs SOGEI®®, ma gli esiti non furono

particolarmente significativi, come sottolineato dall'indagine della Corte
dei Conti per il periodo che intercorre tra il 1992 ed il 1998 (Parlato,
Vaciago, 2002; Ferrari Zumbini, 2010).

Un ulteriore fentativo fu quello previsto dalla legge n.724 del 1994,
recante “Misure di Razionalizzazione della Finanza Pubblica”, che
imponeva a futte le amministrazioni pubbliche di comunicare ol Ministero
delle Finanze, la consistenza, la destinazione e la eventuale persistenza
di necessita di inferesse pubblico per i beni di loro pertinenza (art.32),
che perd non produsse i risultati affesi, venendo abrogato
successivamente dalla legge n.662 del 1996.

Proprio con quest'ultima disposizione, venne isfituita una Commissione,
con il compito di individuare un insieme di immobili statali suscettibili di
gestione economica da impiegare nella sottoscrizione di fondi
immobiliari da parte dello Stato. Inoltre, veniva rinnovato I'obbligo per
le amministrazioni pubbliche di fdornire i dati relativi ai beni in uso o in
proprieta. | risultati della Commissione, presieduta da  Giacomo
Vaciago®, furono abbastanza modesti, con I'individuazione di solo
158 immobili di valore significativo.

la portata limitata di fale ricognizione fu ricondotta all'incompletezza
dei modelli di cafalogazione in considerazione alla reale enfitd del
patrimonio disponibile dello Stato (Vaciago, Parlato, 2001; Parlato,
Vaciago, 2002; Ferrari Zumbini, 2010).

Nel 2003 |'Agenzia del Demanio ha awiato un censimento dei beni
statali, portato a termine nel 2007, che ha consentito per la prima volta
di effeftuare una ricognizione puntuale dei beni di proprieta dello Stato,
concrefizzatasi  nella  predisposizione di un  sistema  informativo
liberamente consultabile, denominato “Open Demanio”, in cui sono
inserite futfe le informazioni sulla consistenza e le caratteristiche dei beni.
Contestualmente, nello stesso anno, il Ministero dell’'Economia e delle
Finanze ha awiafo la redazione di un conto patrimoniale per l'infero
seftore pubblico, comprensivo dei beni, allo scopo di costruire un
documento esplicativo dei conti delle numerose amministrazioni
pubbliche su una base di datfi certa e condivisibile, compresi i beni
appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico.

% Sogei - Societd Generale d'Informatica S.p.A. - & la societa di Information Technology
del Ministero dell'Economia e delle Finanze.
%6 Economista, accademico e polifico italiano.
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Il Conto patrimoniale delle amministrazioni pubbliche, pubblicato a
partire dal 2004, rappresenta il primo tentativo di stima del patrimonio
pubblico dai tempi della Commissione Cassese (Reviglio, 2007; Ferrari
Zumbini, 2010).

In epoca pil recente, una misura imporfante & senza dubbio
rappresentata dal decretolegge 112/2008 nell'ambito del quale &
stato infrodotto il censimento di fuffi i beni immobili posseduti dagli Enti
locali per la preparazione di programmi di alienazione e valorizzazione
(P.AV.).

Sulla scia del censimento del patrimonio immobiliare appartenente agli
Enti pubblici non territoriali, awiata dal Demanio nel 2001, la nuova
legge ha sostanzialmente esteso questo obbligo agli enti locali
(Carbonara, Stefano 2020). Dal 2009, a seguito del Decretolegge
191/2009 "Disposizioni Per la Formazione Del Bilancio Annuale e
Pluriennale Dello Stato”, le amministrazioni pubbliche sono tenute a
svolgere un'indagine annuale finalizzata al censimento dei propri
immobili pubblici.

| dati derivanti da questa analisi vengono comunicati al Dipartimento del
Tesoro, che dal 2010, ha dato origine ad una banca dati unica a livello
nazionale, che oggi cosfituisce il piv vasto e deftagliato strumento di
informazione per indagare le caratteristiche e |'utilizzo del patrimonio
immobiliare pubblico e individuare possibili misure di valorizzazione e
di gestione pit efficiente.

Nel 2018 il Dipartimento del Tesoro ha pubblicato I'esito di questo
processo framite la pubblicazione del “Rapporto della Pubblica
Amministrazione”.

Il documento esamina la composizione ed il valore del patrimonio
immobiliare pubblico a olire 30 anni dal primo censimento effeftuato
nell'lfalia  repubblicana  dalla Commissione  Cassese.  Secondo il
rapporto, il valore del patrimonio immobiliare pubblico italiano, solo per
gli edifici, ammonta a circa 283 miliardi di euro. L'offanta per cento di
questa quota di immobili & utilizzata per scopi strettamente istituzionali,
mentre la parte restante, per un valore di circa 63 miliardi di euro, &
disponibile e pud essere alienata o ufilizzata per funzioni alternative.
Una percentuale significativa di questi edifici, per un valore di circa 12
miliardi di euro, risulta invece inutilizzata (MEF, DT, 2021).
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3.7 - Andlisi del patrimonio immobiliare pubblico sul
territorio italiano

Il patrimonio immobiliare pubblico sul territorio italiano & vasto,
eferogeneo e con problematiche infrinseche, la cui condizione &
scaturifa dal  susseguirsi  di circostanze  storiche e dinamiche
profondamente differenti rispefio a quelle che coinvolgono il capitale
privato (Tronconi, Ciaramella, 2012).

Tale dotazione & ripartita secondo due macrocategorie, gli edifici ed i
ferreni, suddivise a loro volta in una serie esfesa di sottocategorie
(Reviglio, 2010). A partire dai dati forniti dal censimento®, predisposto
a cadenza annuale dal Dipartimento del Tesoro e rivolio dlle
amministrazioni pubbliche, & stato strutturata un’analisi allo scopo di
approfondire in maniera puntuale la composizione e le proprieta del
pafrimonio immobiliare  pubblico, secondo aspetti quali la  sua
localizzazione e distribuzione geografica sul contesto nazionale, il
regime giuridico di appartenenza, la varietd di enti proprietari e le sue
caratteristiche tipologiche.

Ai fini dell'analisi sono stafi presi quindi in considerazione i dafi riferifi
al censimento relativo all'anno 2018, I'ultimo disponibile e pubblicato
nel settembre del 2021.

Il lavoro di analisi & stato preliminarmente rivolto all’organizzazione dei
dati reperibili nel portale del Dipartimento del Tesoro, suddivisi in base
al livello giurisdizionale delle amministrazioni pubbliche coinvolte:
Amministrazioni  Centrali, Amministrazioni locali e Amministrazioni
Comunali.

| dafi sono stati successivamente accorpati in un unico database per
consentime un'analisi estesa in relozione ai fematismi ed alle
caratteristiche di inferesse per la ricerca, in particolare in riferimento alla
condizione del patrimonio immobiliare pubblico in fermini del suo
utilizzo.

% |l censimento annuale del Dipartimento del Tesoro & effeftuato a livello di unita
catastale. Per alcune tipologie immobiliari {od esempio, le caserme, le scucle, gli uffici
strutturati, le carceri, ecc.) il bene, infeso nell'accezione comune del termine, potrebbe
essere costituito da pib unitd catastali. Pertanto, occorre tenere presente che, nelle analisi
riguardanti la fipologia immobiliare, il numero di beni fa riferimento al numero di units
catostali riconducibili ad una deferminata tipologia (per esempio, “caserma”, “edificio
scolastico”, “ufficio strutturato”) non necessariamente coincidente con il numero effettivo

di caserme, scuole, uffici strutturati (MEF, DT, 2021).
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Inoltre, grazie allo presenza di dati posizionali e di collocazione
geografica®® dei cespiti, & stato possibile cosfruire un geo-database in
ambiente GIS, che ha consentito e di individuare spazialmente sul
ferriforio i beni di proprietd pubblica, ed approfondire la loro modalite
di distribuzione sul territorio.

3.7.1 - La geografia del patrimonio immobiliare
pubblico

Il patrimonio immobiliare pubblico & caratterizzato da una dislocazione
diffusa su tutto il territorio nazionale, senza particolari distinzioni
geografiche, a dimostrazione di come esso rappresenti un vero e proprio
presidio dell’entita pubblica sul ferritorio, in considerazione della sua
inevitabile relazione con le cittt e le dinamiche che e
contraddistinguono.

la rappresentazione in Figura 4 & particolarmente significativa, in quanto
evidenzia come l'individuazione puntucle dei cespiti di propriefd
pubblica sia esemplificativa della loro propagazione su tutto il ferritorio,
rendendo immediafamente riconoscibile la  morfologia  stessa  del
territorio italiano. E possibile riconoscere alcuni ambiti di particolare
concentrazione, soprattutto in corrispondenza dei centri urbani di
maggior densita abitativa ed estensione ferritoriale e delle grandi dorsali
infrastrutturali che caratterizzano soprattutto la parte seffentrionale del
ferritorio.  la  distribuzione dei  beni  di  proprietd  pubblica &
particolarmente  concenfrata nel Nord del Paese, dove frova
collocazione piv della metdr della dotazione pubblica, precisamente il
50,3 %, mentre la quota restante si suddivide in maniera equa fra il
Centro, per una quota pari al 19, 6 %, ed il Sud e le Isole, per una
quota totale pari al 31,1 % [rispeftivamente i| 23,7 % e 6,4 %).
Coerenfemente con questo dato, se si analizza la distribuzione del
pafrimonio per regione, quelle con il maggior numero di beni sono la
Llombardia, il cui patrimonio ammonta a 413.949 cespiti, pari a circa
il 15,7 % del patrimonio tofale nazionale, il Piemonte, il cui patrimonio

%8 le coordinate geografiche non sono disponibili per la totalit dei beni analizzafi.
Mentre per gli edifici il dato copre pressoché integralmente i beni analizzati, per quanto
riguarda i ferreni, una quota rilevante non dispone di tale informazione. Per sopperire a
tale deficit informativo, in considerazione della scala di analisi, le coordinate mancanti
sono state  sosfituite dalla coordinata del centroide del ferritorio comunale  di
appartenenza del bene, in modo tale da consentire una corretta analisi dei dati.
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ammonta a 300.451 cespiti, pari a circa I'11% del patrimonio
nazionale, e |'EmiliaRomagna, con un patrimonio di 253.303 cespiti,
pari al 9,64 %. Tra le dlire regioni, spiccano la Toscana, la cui
dotazione pubblica si affesta a 208.832 beni, circa 7,9 %, e il lazio
con un patrimonio di 160.054 beni, pari al 6,1% del patrimonio
nazionale. le regioni del Sud non sono caratterizzate da una quota
rilevante in relazione al dato nazionale e in considerazione della quota
delle regioni descritte, ad eccezione della Campania, che con
193.020 beni rappresenta circa il 7,35% del totale. L'approfondimento
del dato relativo alla collocazione dei beni del patrimonio immobiliare
pubblico ha evidenziato alcuni elementi interessanti.

Fig.4 - Distribuzione territoriale degli immobili del patrimonio immobiliare pubblico.
Elaborazione dell'autore sulla base dei dati fomiti dal Dipartimento del Tesoro del 2021
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Se si considerano i beni nella loro fotalite, senza distinzione tra edifici e
ferreni, una nofevole quantita, pari al 45% ¢ localizzata nei Comuni con
una popolazione pari o inferiore ai 10.000 abitanti. la quota resfante
& suddivisa fra i Comuni con una popolazione compresa tra 10.000 ed
i 100.000 abitanti, pari al 33%, mentre nei Comuni con una
popolazione superiore ai 100.000 abitanti si colloca circa il 22% delle
unita immobiliari. Il dafo assume particolare rilevanza se si considera
che i Comuni che superano i 100.000 abitanti sono una percentuale
minima, che non raggiunge lo 0,6% (per la precisione 45 su 7904
comuni in totale), a dimostrazione di come i centri urbani principo|i siano
dei veri e propri accentrafori dei beni appartenenti al patrimonio
immobiliare pubblico. Il dato assume una dimensione ancora piv
consistente se si considerano esclusivamente gli edifici. Infatfi, il 38% del
fofale degli edifici & collocato all'interno del territorio dei comuni con
una popolazione superiore ai 100.000 abitanti, al contrario dei terrenti,
che presentano una collocazione diffusa nel territorio dei Comuni con un
minor numero di popolazione. In considerazione del numero di Comuni
appartenenti alle singole fasce di popolazione si pud comunque
concludere e confermare come la maggior parte dei beni di propriefd
pubblica sia localizzato nei centri principali con una  maggior
concenfrazione di abitanti.

Tabella 1. la distribuzione del patrimonio per fasce di popolazione dei Comuni

Fascia di popolazione del | N° di beni per fascia di N° di Comuni
Comune (Beni totali) popolazione per fascia di
popolazione5?
Fino a 1.000 264.306 2.078
Da 1.001 a 5.000 633.701 3.533
Da 5.001 o 10.000 320.618 1.164
da 10.001 a 50.000 629.129 1.063
da 50.001 a 100.000 247.525 98
oltre 100.000 575.439 45
Fascia di popolazione del | N° di beni per fascia di N° di Comuni
Comune (Edifici) popolazione per fascia di
popolazione
Fino a 1.000 40.452 2.078
Da 1.001 a 5.000 148.569 3.533
Da 5.001 a 10.000 104.535 1.164
da 10.001 a 50.000 300.780 1.063
da 50.001 @ 100.000 147146 98
oltre 100.000 455.348 45

%9 Dati ISTAT aggiomati al 1° gennaio 2022.
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Fascia di popolazione del | N° di beni per fascia di N° di Comuni
Comune (Terreni) popolazione per fascia di
popolazione

Fino a 1.000 223.854 2.078
Da 1.001 a 5.000 485.132 3.533
Da 5.001 a 10.000 216.083 1.164
da 10.001 a 50.000 328.349 1.063
da 50.001 a 100.000 100.379 98
oltre 100.000 120.091 45

| Comuni ifaliani in cui si riscontra un maggior numero di beni
appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico sono infaffi i cenfri
urbani principali sul ferritorio nazionale, tra cui spiccano Milano, in cui
risiede pit del 4% delle unita immobiliari, con Nopoli e Roma a seguire,
rispeftivamente per circa il 3% ed il 2%.

3.7.2 - La dimensione del patrimonio immobiliare
pubblico

l'eferogeneita dei beni che costituiscono il patrimonio immobiliare
pubblico & uno dei principali caratteri con cui & necessario confrontarsi,
fanto che la sfessa definizione dei suoi “conforni” & oggetto, da tempo,
di discussione (Angelico e Bellicini, 1995).

Secondo i dati raccolti in occasione del censimento del patrimonio
immobiliare pubblico da parte del Ministero dell'Economia e delle
Finanze®, i beni di proprietd pubblica ammontano a 2.670.761
cespiti, suddivisi rispeffivamente in 1.196.857 “Edifici” e 1.473.904
"Terreni”. Dal punto di vista giuridico essi sono suddivisi secondo le
seguenti quote: 233.283 cespiti sono beni appartenenti al Pafrimonio
Demaniale, 1.087.715 sono cespiti che afferiscono al Patrimonio
Indisponibile e 1.277.832 al Patrimonio Disponibile®.

la suddivisione indica come una quota vicina alla meta del totale sia
quindi liberamente gestibile secondo il regime di diritto privato. Ai fini
della ricerca & interessante evidenziare la distribuzione dei beni
appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico dal punto di vista
dell'amministrazione proprietaria. la maggior parte dei beni censiti &

0| dati sono riferiti all'ultimo censimento ad opera del Ministero dell'Economia e delle
Finanze (MEF), aggiornato al 31 dicembre 2018.
! |l regime giuridico di 71.931 risulta essere “Non Definito”.
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infatti di proprieta delle amministrazioni locali®?, che detengono circa
I'84% del totale dei cespiti, per un totale di 2.241.922 immobili fra
terreni ed edifici. Nello specifico, le amministrazioni comunali sono
propriefarie di circa il ©9% degli immobili in termini di numerosita ed |l
59% in termini di superficie, a dimosfrazione di come la propriefa dei
beni sia prevalentemente decentralizzata e radicata sul territorio. Le
amminisfrazioni centrali®® ne defengono invece circa il 2,5%, per un
fotale di ©4.982 cespiti. La quota restante & ripartita rispeftivamente fra
le Amministrazioni locali non incluse nel Settore 13%, per circa il 12,4%
ed un fofale di 33.0153 cespiti, e gli Enti di Previdenza e Assistenza
Sociale, per |'1,3% circa ed un totale di 33.704 cespiti.

Dal punto di vista della gestione & inferessante notare come la stragrande
maggioranza dei beni immobili sia di proprieta diretta delle pubbliche
amministrazioni, per una percentuale pari a circa il 94,2%, ed un totale
di 2.516.262 di beni immobili.

la quota resfante, di minore incidenza, & suddivisa abbastanza
equamente fra lo gestione per conto dello Stato o di alire
amministrazioni, secondo formule di locazione, uso a fitolo gratuito o
oneroso, e beni impiegati a titolo di uso governativo.

Tabella 2. la dimensione del patrimonio immobiliare pubblico

Patrimonio immobiliare pubblico
2670761 beni

Regime giuridico
Demanio P. Indisponibile P. Disponibile Non definito
233.283 1.087.715 1.277.832 71.931

62 Per "Amministrazioni Locali” si infendono le seguenti voci, individuate secondo lo
schema del Rapporto 2018 ad opera del Ministero dell'Economia e delle Finanze:
Comuni, Citid Metropolitane e Province, Regioni, Enti locali del Servizio Sanitario,
Universitas, Unione di Comuni e Comunitad Montane, Camere di Commercio (Industria,
Artigianato, Agricoltura e Unioni varie) e alire amministrazioni locali ricomprese nel
settore S13

63 Per "Amministrazioni Cenfrali” si intendono le seguenti voci, individuate secondo lo
schema del Rapporto 2018 ad opera del Ministero dell'Economia e delle Finanze:
Agenzie Fiscali, Ministeri e Presidenza del Consiglio dei Ministri, Organi Costituzionali
e di rilievo costituzionale e alire Amministrazioni centrali.

41 Seftore S.13 & costituito dalle unitd istituzionali che agiscono da produttori di beni
e servizi non destinabili allo vendita, la cui produzione & destinata a consumi colleftivi e
individuali e sono finanziate da versamenti obbligafori effetiuati da unitar appartenenti
ad dliri settori, nonché dalle unitar istituzionali la cui funzione principale consiste nella
redistribuzione del reddito della ricchezza del paese” (Fonte: ISTAT).
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Natura del bene

Edifici Terreni
1196857 1473904
Amministrazione proprietaria
Amm. Centrali Amm. Locali Amm. Llocali non Enti di
s13 previdenza
sociale
64.982 2.241.922 330.153 33.704

Questo dafo resfituisce una fotografia di come I'entita di questo bacino
sia tale da costituire una criticita, soprafiutio per le amministrazioni
pubbliche locali, in fermini di gestione e manfenimento, in
considerazione dell'ingente quantita di beni immobili verso cui gli enti
defengono responsabilita direfta, in un periodo sforico caratterizzato
dalla scarsita di risorse pubbliche.

Tale aspetto contribuisce a supportare la tesi che sostiene la necessita di
una loro eventuale alienazione o concessione d'uso verso i privati.

Cli edifici  oppartenenti  al  pafrimonio  immobiliare  pubblico
rappresentano circa il 45% dei beni, per un totale di 1.196.857 unita.
le tipologie di bene immobili considerate dal censimento sono suddivise
in 24 categorie, riportate di seguito riportate nella Tabella 3.

Il rapporto del Dipartimento del Tesoro, sulla base delle categorie
individuate, raggruppa i beni in due categorie principali, la prima in
relazione ai beni secondo la funzione “residenziale e commerciale”, e
la seconda per i beni la cui funzione & esplefata ai “fini istituzionali”.
Nello specifico, la categoria “residenziale e commerciale” include i beni
appartenenti alla tipologia “Abitazione”, “Cantfina, box e varie” e
"locale commerciale”, mentre quella “Fini Istituzionali” include le restanti
fipologie di beni (uffici sfrutturati, caserme, impianti sportivi, scuole, ecc.)
che & consuetudine ricondurre allo svolgimento dell'attivita istituzionale
delle amministrazioni pubbliche.

Dal punto di vista quantitativo, le unitd immobiliari afferenti alla categoria
"Residenziale e commerciale” ammonta a circa il 72% delle unita totali.
Tuttavia, in termini di superficie, tali immobili rappresentano solamente il
15% della superficie complessiva.

la categoria “fini istituzionali”, invece, cosfituisce circa il 21% in termini
di numerosita e 1'81% in termini di superficie del totale dei beni

comunicati (MEF, DT, 2021).
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Tabella 3. Quantita di edifici per tipologia di bene immobile

Tipologia bene immobile Numerosita
Abitazione 685.959
Albergo, pensione e assimilabili 2.445
Biblioteca, pinacoteca, museo, gallerie 9.841
Cantina, soffitta, rimessa, box, garage, posto auto 205.621
Carcere, prigione, riformatorio, penitenziario, riformatorio 588
Casa cantoniera 1.661
Caserma 11.577
Castello, palazzo storico 6.868
Edifici di culto e assimilabili 5.499
Edificio scolastico 47 952
Fabbricato per attivita produttiva 16.744
Fari e forri 485
Fortificazioni e loro dipendenze 2.430
Impianto sportivo 22.051
Laboratori scientifici 1.957
Locale commerciale, negozio 31.623
Magazzino e locali di deposito 56.753
Mercato coperto 2.007
Ospedali, casa di cure, cliniche e assimilabili 10.309
Parcheggio collettivo 7.919
Stabilimento balneare e termale 664
Struttura residenziale collettiva 6.803
Teatro, cinematografo, struttura per concerti e spettacoli 5.553
Ufficio strutturato e assimilabili 53.908

L'analisi ha approfondito il dato relativo all'epoca di costruzione degli
edifici appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico, per evidenziare
'effettiva condizione dello stato dei beni di proprieta pubblica e cercare
di ricostruire I'origine.

la Tabella 4 evidenzia, secondo nove differenti intervalli temporali,
I'epoca di costruzione dei cespiti appartenenti al pafrimonio immobiliare
pubblico, su un orizzonte temporale che va da quelli edificati prima del
1919, a quelli edificati dopo il 2010. Tralasciando il dato relativo ai
cespifi per i quali fale informazione non & stata indicata dalle
amministrazioni che hanno partecipato al censimento, & inferessante
notare come ci sia un andamento pressoché costante nel numero di beni,
ad eccezione del periodo che intercorre dal 1919 al 1945,
evidentemente influenzato  dall'eccezionalitt  del periodo  storico
interessato dai due conflitti mondiali, che si suppone abbiano inciso
significativamente, come dimostra di fatto I'incremento nellinfervallo
successivo (1946-1961), che rimane costante fino agli anni ‘80,

123



Capitolo 3 | Il patrimonio immobiliare pubblico nel territorio italiano

decennio in cui si rileva un importante aumento nella numerosita dei
cespifi di nuova edificazione. Questo aspefto & da ricondurre
probabilmente all'infensificarsi delle politiche di supporto al welfare e
all'emanazione di norme e disposizioni legislative che ne hanno favorito
lo sviluppo, con la conseguente diffusione di sirutture ed attrezzature
pubbliche.

Il dato legato alla numerosite subisce una flessione a partire dagli anni
'Q0, periodo in cui si iniziano a diffondere le politiche legate al new
public management e si riscontrano le prime crificita nel settore pubblico,
con una costante confrazione delle risorse che, unita all'intensa
produzione avvenuta nei decenni precedenti, produce la graduale
diminuzione della numerosita di cespiti di nuova costruzione.

In sintesi, del totale degli immobili per cui & stafo possibile risalire
all'epoca di costruzione (pari a 1.162.220 immobili), circa il 10% ha
piv di cento anni, circa il 37% ha almeno cinquant'anni, e solamente
'8% circa & stato edificato negli ultimi vent'anni. Questo dato fornisce
una chiara immagine di un pafrimonio immobiliare  pubblico
prevalentemente dafato e obsolefo, al netto di successivi interventi di
efficientamento e riqualificazione.

Tabella 4. Quantita di edifici per epoca di costruzione

Epoca di costruzione Numerosita
Non definito 34.367
Prima del 1919 123.234
Dal 1919 al 1945 86.338
Dal 1946 ol 1961 161.295
Dal 1961 ol 1970 131.272
Dal 1971 ol 1980 160.684
Dal 1981 ol 1990 267.390
Dal 1991 ol 2000 107.885
Dal 2001 ol 2010 92.696
Dopo il 2010 31.426
Infine, l'analisi ha coinvolio il regime vincolistico degli  edifici

appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico, un aspetto che risulta
deferminante per lo sviluppo di qualsiasi strategia o azione che
coinvolga i beni, siano esse orientate al mantenimento della proprietd
pubblica dei cespiti oppure indirizzate alla loro cessione, e che influenza
direttamente le scelte di carattere urbanistico ed edilizio, oltre ad offrire
uno spaccafo di dettaglio che confribuisce ad approfondire e
caratteristiche dei beni oggetto di analisi.
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la Tabella 5 evidenzia le tipologie di regime vincolistico a cui sono
sottoposti i beni ed il relativo dato numerico in relazione alle categorie
elencate. Sul totale degli edifici censiti, & interessante nofare come una
quota importante, pari al 13% circa, abbia una tufela affiva o un
procedimento in via di definizione dal punto di vista vincolistico che, &
opportuno  specificare, non necessariamente si  concrefizza  con
I'eventuale apposizione di vincoli o restrizioni.

Circa il 4% & rappresentato da edifici che risultano localizzati in ambiti
di inferesse paesaggistico®, un numero sul fofale non particolarmente
rilevante ma che conferma il fatto che un buon quantitativo di cespiti &
localizzato in ambiti di pregio. Un altro dato interessante & il numero di
beni dichiarati di interesse culturale®®, pari a circa il 2,7%, il numero di
beni soffoposti a verifica in corso, pari a circa il 2,4%, ed il numero di
immobili soffoposti a tutela d'autore, pari a circa il 3,3%, dati che
confermano la sussistenza di quantita importanti di beni dal valore
testimoniale e storico. Di minore ingenza, invece, g|i immobili per i quo|i
¢ stata predisposta una dichiarazione di inferesse pubblico® oppure di
prescrizioni di tutela indirefta.

Tabella 5. Quantita di edifici per regime vincolistico

| Regime vincolistico Numerosita
Nessuno 1.038.708
Area tutelata per legge - inferesse paesaggistico 49.343
Dichiarazione di interesse culturale 32.544
Dichiarazione di notevole interesse pubblico 6.742
Prescrizioni di tutela indirefta 1.081
Soffoposto a tutela (immobile con piv di 7O anni di autore non pit
vivente) 30.919
Verifica dell'interesse culturale in corso 28.520

| terreni appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico rappresentano
circa il 55% dei beni, per un totale di 1.473.904 unita, per una
superficie pari al 17% dell'infero territorio nazionale (Reviglio, 2010). La
quasi totalite dei terreni censiti, cosi come per gli edifici, & di propriefd

65 Ai sensi dell'art. 142 del Decrefo legislativo 42,/2004 - Codice dei Beni Culturali e
del Paesaggio

¢ Ai sensi degli articoli 13, 14, 15 e 16 del Decreto legislativo 42,/2004 — Codice
dei Beni Culturali e del Paesaggio.

7 Ai sensi degli Artt. 138-141bis del Decreto legislativo 42,/2004 — Codice dei Beni
Culturali e del Paesaggio.
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di amministrazioni locali. In particolare, i comuni defengono circa il 77%
del totale dei terreni dichiarati sia in termini di numerositd che di
superficie e le regioni circa il 12% (15% in termini di superficie. le
amministrazioni centrali detengono circa il 2% dei ferreni censiti, di cui
'86% & di proprieta diretta dello Stato, pari al 4% circa della superficie
complessivamente dichiarata (MEF, DT, 2021).

le tipologie di bene immobili considerate sono suddivise in 7 categorie,
di seguito riportate in Tabella 6. Sul totale dei terreni comunicati dalle
Amministrazioni, in termini quantitativi, circa il 31% e il 40% afferiscono,
rispeftivamente, alle cafegorie “area urbana” e “ferreno agricolo”.
Eseguendo la stessa analisi in termini di superficie sono riconducibili alle
fipologie “area urbana” e “terreno agricolo”, rispettivamente, circa il 5%
e il 30%, mentre circa il 59% della superficie & da ricondurre alla
fipologia “terreno boscato, pascolo” (MEF, DT, 2021).

Tabella 6 — Quantita di terreni per fipologia di bene immobile

Tipologia bene immobile Numerosita
Terreno Urbano 374.892
Terreno agricolo 583.145
Terreno boscato o con vegetazione di vario fipo 271.016
Parco/Villa Comunale/Giardino pubblico 68.714
Pascolo 145.289
Riserve naturali, parchi nazionali, regionali 23.821
Sito archeologico 7.027

L'analisi ha inolire approfondito, sulla base dei dafi fomiti dal
censimento, quanti ferreni risultino edificabili e su quanti ferreni risultino
dei dirifti di superficie, come evidenziato dalla Tabella /.

| terreni edificabili risultano pari a circa il 4% del totale dei ferreni, una
quantita piuttosto esigua, cosi come il dato relativo ai ferreni su cui vige
un diritto di superficie, pari al 3,3% del totale.

Tabella 7. Dati in relazione all'edificabilita e ai diriti di superficie dei terreni

Edificabilita Numerositd
Terreni edificabili 64.078
Terreni non edificabili 1.409.826
Diritio di superficie Numerositd
Si 48.107
No 1.425.797
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Anche per quanto riguarda i ferreni, 'analisi ha approfondito il dato
relativo al regime vincolistico, un aspetto che risulta determinante per lo
sviluppo di qualsiasi strategia o azione che coinvolga i beni, siano esse
orienfate al mantenimento della proprietd pubblica dei cespiti oppure
indirizzate alla loro cessione, e che influenza direttamente le scelte di
carattere urbanistico ed edilizio, olire ad offrire uno spaccato di dettaglio
che contribuisce ad approfondire le caratteristiche dei beni oggetto di
analisi. la Tabella 8 evidenzia le tipologie di regime vincolistico a cui
sono softoposti i beni ed il relativo dafo numerico in relazione alle
categorie elencate. Sul totale dei terreni censiti, & interessante notare
come una quota importante, pari al 20% circa, abbia una tutela attiva
o un procedimento in via di definizione dal punto di vista vincolistico
che, & opportuno specificare, non necessariamente si concrefizza con
I'eventuale apposizione di vincoli o restrizioni. Circa il 18% &
rappresentato da terreni che risultano localizzati in ambiti di interesse
paesaggistico, un numero significativamente superiore rispeffo al dato
sugli edifici, che conferma il fatto che un buon quantitativo di unita sia
localizzato in ambiti di pregio, in particolare servity di natura militare.

Il resto delle categorie andlizzate non presenta delle  quantita
significativamente rilevanti: i terreni per cui & stafa predisposta una
dichiarazione di interesse culturale sono circa I'1%, mentre le restanti
voci si attestano su percentuali ancora inferiori.

Tabella 8. Quantita di terreni per regime vincolistico

Regime vincolistico Numerosita
Nessuno 1.180.568
Area tutelata per legge - inferesse paesaggistico 265.485
Dichiarazione di interesse culturale 11.110
Dichiarazione di notevole interesse pubblico 8.573
Prescrizioni di tutela indirefta 1.124
Soffoposto a tutela (immobile con piv di 70 anni di autore non piv

vivente) 3.656
Verifica dell'interesse culturale in corso 3.388

3.7.3 - Il patrimonio immobiliare pubblico dismesso o
inutilizzato

L'analisi dei dati si & infine focalizzata, in coerenza con le prospettive
della ricerca, sul patrimonio immobiliare pubblico dismesso o
inutilizzato.
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Al contrario della distribuzione dei beni pubblici in uso, quella delle unita
immobiliari inutilizzate o dismesse & distribuita per la maggior parte tra
il Nord ed il Sud in maniera abbastanza equilibrata, rispeftivamente per
il 44% ed il 40%. Al Centro ltalia, invece, con la sua quota pari al 16%,
si colloca una quantita nettamente inferiore di cespiti.

Se si analizza la distribuzione di questa categoria di immobili per
regione, quelle con il maggior numero di beni sono il Piemonte, il cui
patrimonio dismesso ammonta a 83.324 cespiti, pari a circa il 16,3 %
del pafrimonio fofale nazionale, la lombardia, il cui patrimonio ammonta
a 55.269 cespiti, pari a circa I'11% del patrimonio nazionale, e
I'’Abruzzo, con un patrimonio di 46.748 beni in disuso, pari al 9,15 %.
Tra le alire regioni, spiccano il lazio, la cui dotazione pubblica
inutilizzata si attesta a 36.048 unita, circa il 7 %, e la Sardegna, con
un patrimonio di 32.258 beni, pari al 6,3% del patrimonio nazionale.
| dati hanno evidenziato come risultino in tale condizione 510.764
beni, pari a circa il 19% del totale, una cifra sicuramente significoﬂvo
che evidenzia la problematica dello stato in cui giace gran parte dei
beni di proprietd pubblica. Di questi, circa il 18% & rappresentato da
edifici ed il restante 82% & rappresentato dai terreni.

Dal punto di vista giuridico essi sono suddivisi secondo le seguenti quote:
27.014 cespiti sono beni appartenenti al Pafrimonio Demaniale,
130.573 sono cespiti che afferiscono al Pafrimonio Indisponibile e
347.410 ol Patrimonio Disponibile. Anche nel caso dei beni che
risulfano dismessi o inutilizzati si rileva una maggior quantita per quei
beni che sono sottoposti al regime del diritto privato. Dal punto di vista
del regime proprietario, la stragrande maggioranza degli immobili risulta
essere di proprietd delle amministrazioni locali, con una quota di
464.920, pari al 91% del totale, mentre le amministrazioni centrali ne
defengono circa il'1,5%. Il resto dei beni & suddiviso tra le
amministrazioni locali che non rienfrano nel settore 13 e gli Enti di
Previdenza e Assistenza Sociale, rispeftivamente per il 3,7% e il 3,9%.
Questo squilibrio, sia per quanto riguarda la natura del bene che per
quanto riguarda il regime proprietario, & esemplificativo dell'ingente
numero di terreni di proprietd delle amministrazioni locali, in particolare
i comuni, accumulatisi negli anni nel reperimento degli standard per la
cosfruzione della cittd pubblica, rimasti negli anni inattuati a causa
dell'assenza di risorse finanziarie in capo agli enfi pubblici locali. A
riprova di questa supposizione & esemplificativo il dato relativo al titolo
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di utilizzo, che evidenzia come il 98% dei beni, quindi quasi la completa
fofalitd, sia effettivamente di proprietd delle amministrazioni sfesse.

Tabella 9. la dimensione del patrimonio immobiliare pubblico dismesso inutilizzato

Patrimonio immobiliare pubblico dismesso o inutilizzato

510.764
Regime giuridico
Demanio P. Indisponibile P. Disponibile Non definito
27014 130573 347410 5767
Natura del bene
Edifici Terreni
3181 417583

Amministrazione proprietaria

Amm. Centrali Amm. Locali Amm. Locali non | Enti di previdenza
s13 sociale
7.489 464.920 18.965 20.020

Sulla base della suddivisione prevista dal Rapporto del 2018 del
Dipartimento del Tesoro, le andlisi sulla tipologia immobiliare sono state
condotte classificando i beni dismessi in due cafegorie principali,
“residenziale e commerciale” e “fini isfituzionali”. In particolare, nella
categoria “residenziale e commerciale” sono sfate ricondotte le unitd
immobiliari appartenenti alle tipologie abitazioni, cantina/box, locale
commerciale. Nella cafegoria “fini istituzionali” sono sfate invece
ricomprese le restanti tipologie immobiliari (uffici strutturati, caserme,
impianti sportivi, scuole, ecc.) tipicamente funzionali allo svolgimento
dell'affivitar istituzionale delle amministrazioni pubbliche. In termini di
numerositd, il 12,5% circa delle unitd immobiliari dichiarate come
utilizzate & di tipo “residenziale e commerciale”. Tuttavia, gli immobili
residenziali rappresentano solo il 25% della superficie complessiva
dichiarata.

Al contrario, la categoria “fini istituzionali” rappresenta circa I'87,5% in
termini di numerositd rispetto al totale dei beni comunicati che risultano
dismessi o inutilizzati. In considerazione della ristrefta ampiezza del
numero di tipologie di immobili afferenti alla macrocategoria delle unita
di fipo “residenziale e commerciale”, le abitazioni cosfituiscono una
quantita rilevante, che da sola rappresenta quasi il 7% di tutte le unit
immobiliari inutilizzate o inutilizzabili, a testimonianza di come il
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pafrimonio residenziale di proprieta pubblica, soffra di una particolare
condizione deficitaria.

Tra le units immobiliari che afferiscono alla categoria “fini istituzionali”
non ci sono porﬁco|ori evidenze, ma le unitd immobiliari in disuso
risultano distribuite abbastanza regolarmente per la maggior parte delle
categorie individuate.

Un numero abbastanza significativo & quello riferito ol numero di edifici
scolastici, i fabbricali per attivitd produftive ed i locali adibiti a
magazzino e deposito.

Tabella 10. Quantita di edifici per tipologia di bene immobile

Tipologia bene immobile Numerosita
Abitazione 33.945
Albergo, pensione e assimilabili 389
Biblioteca, pinacoteca, museo, gallerie 381
Cantina, soffitta, rimessa, box, garage, posto auto 24.575
Carcere, prigione, riformatorio, penitenziario, riformatorio 102
Casa cantoniera 720
Caserma 635
Castello, palazzo storico 822
Edifici di culto e assimilabili 686
Edificio scolastico 2.473
Fabbricato per attivita produttiva 3.064
Fari e forri 202
Fortificazioni e loro dipendenze 1.204
Impianto sportivo 712
Laboratori scientifici Q1
Llocale commerciale, negozio 5.326
Magazzino e locali di deposito 11.476
Mercato coperto 180
Ospedali, casa di cure, cliniche e assimilabili 827
Parcheggio colleffivo 526
Stabilimento balneare e termale 47
Struttura residenziale collettiva 603
Teatro, cinematografo, struttura per concerti e spettacoli 305
Ufficio strutturato e assimilabili 3.890

l'analisi ha approfondito il dato relativo all'epoca di costruzione degli
edifici appartenenti al pafrimonio immobiliare pubblico che risultano
inutilizzati o inutilizzabili, allo scopo di verificare se ci siano delle
rilevanze che possano ricondurre lo stato di dismissione in relazione
all'origine temporale degli immobili di proprieta pubblica. la Tabella 11
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evidenzia, secondo gli stessi intervalli  temporali  analizzati
precedentemente, |'epoca di costruzione dei cespiti appartenenti al
patrimonio immobiliare pubblico dismesso o inutilizzato, su un orizzonte
temporale che va da quelli edificati prima del 1919, a quelli edificati
dopo il 2010.

Tralasciando il dato relativo ai cespiti per i quali tale informazione non
¢ sfota indicata dalle amministrazioni che hanno partecipato  al
censimento, & interessante notare come anche nel caso dei beni non
utilizzati ci sia un andamento pressoché costante nel numero di beni.
Come ¢ logico aspettarsi, in relazione alla condizione di obsolescenza
che pud essere facilmente ricondotta alle unita immobiliari costruite in
epoche precedenti, si evidenzia un numero maggiore di edifici dismessi
o indfilizzati tra quelli costruiti piv di 30 anni fa, che nel totale
rappresentano circa '82%, distribuiti abbastanza equamente nei vari
intervalli temporali individuati.

Si denota, invece, un calo evidente nel numero di edifici che ad oggi
risultano dismessi, a partire dagli anni ‘90, con la quota che cala
decennio per decennio, per un totale di circa il 16%.

Infine, I'analisi ha coinvolio il regime vincolistico degli  edifici
appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico dismesso o inutilizzato,
allo scopo di evidenziare eventuali assonanze tra la condizione di
inutilizzo e |'apposizione di vincoli in particolare, che potrebbero
deferminarla.

Tabella 11. Quantita di edifici dismessi o inutilizzati per epoca di costruzione
Epoca di costruzione Numerosita
Non definito 1.505
Prima del 1919 16.063
Dal 1919 al 1945 11.971
Dal 1946 al 1961 11.906
Dal 1961 al 1970 12.134
Dal 1971 al 1980 11.303
Dal 1981 al 1990 13.2/8
Dal 1991 ol 2000 7.628
Dal 2001 ol 2010 4.772
Dopo il 2010 2.621

la Tabella 12 evidenzia le tipologie di regime vincolistico a cui sono
softoposti i beni dismessi ed il relativo dato numerico in relazione alle
categorie elencate. Sul fofale degli edifici censiti, & inferessante notare
come una la quota di edifici dismessi su cui vige un vincolo o su cui &
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affivo un procedimento in fal senso, & pari al 19% circa, un dafo non
frascurabile ma che comunque si attesta su soglie che non suggeriscono
una forfe e diretta occorrenza nella condizione di dismissione o
inutilizzo.

Percentuale che oltretutto si ridimensiona  ulteriormente se non i
considerano gli immobili per cui il procedimento di apposizione del
vincolo risulta ancora in corso. E comunque rilevante, anche in quesfo
caso, il numero di immobili per cui vige una tutela di carattere
paesaggistico, che rappresentano il 32% di quelli sottoposti o in via di
apposizione di tutele.

Tabella 12. Quantita di edifici dismessi per regime vincolistico

| Regime vincolistico Numerosita
Nessuno 75.785
Area tutelata per legge - interesse paesaggistico 5.558
Dichiarazione di inferesse culturale 3.780
Dichiarazione di notevole interesse pubblico 592
Prescrizioni di tutela indirefta 162
Sottoposto a tutela (immobile con piv di 70 anni di autore non pit
vivente) 6.048
Verifica dell'interesse culturale in corso 1.256

Un altro dato rilevante & il numero di beni dichiarati di interesse culturale,
pari a circa il 22%, il numero di beni sottoposti a verifica in corso, pari
a circa il 7%, ed il numero di immobili softoposti a tutela, pari a circa il
35%, dati che confermano la sussistenza di quantita importanti di beni
dal valore testimoniale e sforico anche fra i beni dismessi e inutilizzati.
Di minore ingenza, invece, gli immobili per i quali & stata predisposta
una dichiarazione di inferesse pubblico oppure di prescrizioni di tutela
indirefta. | ferreni appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico
dismesso o inutilizzato rappresentano circa I'82% dei beni, per un totale
di 417.583 unita. La quasi totalita dei terreni in oggetto & di proprieta
delle amministrazioni locali, per una quota di olire il 98%. In particolare,
i comuni defengono circa |'82% del totale dei terreni dichiarati in termini
di numerositd, le Cittd Metropolitane e le Province circa il 5% e le regioni
il 2,7%. le amministrazioni centrali, invece, defengono circa I'1,8% dei
terreni inutilizzati o dismessi censiti, di cui '86% & di proprietd dello
Stato. Le tipologie di terreni considerate dal censimento sono suddivise
in 7/ categorie, di seguito riportate in Tabella 13.

Tali tipologie di terreni identificate sono state analizzate anche sulla base
dell'utilizzo dichiarato dalle amministrazioni.
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Sul totale dei terreni dismessi o inutilizzati in termini di numerositd, una
quota significativa & rappresentata dai ferreni agricoli, che si affestano
intorno ad una quota di circa il 52%, mentre i terreni in area urbana
rappresentano circa I'11%. Eseguendo la stessa analisi in termini di
superficie sono riconducibili alle fipologie “area urbana” e “ferreno
agricolo”, rispettivamente, circa il 5% e il 30%, mentre circa il 59% della
superficie & da ricondurre allo tipologia “ferreno boscato, pascolo”
(MEF, DT, 2021). Il dato sul non utilizzo inoltre & particolarmente
rilevante per i terreni boscati, con una quota del 22% circa e per i terreni
riservati al pascolo, per una quota pari al 13% circa.

Tabella 13. Quantita di terreni per tipologia di bene immobile

Tipologia bene immobile Numerosita
Terreno Urbano 45.032
Terreno agricolo 216.660
Terreno boscato o con vegetazione di vario fipo ?92.875
Parco/Villa Comunale/Giardino pubblico 2.511
Pascolo 56.091
Riserve naturali, parchi nazionali, regionali 4.160
Sito archeologico 254

L'analisi ha inolire approfondito, sulla base dei dati fomiti in sede di
censimento, quanti terreni inufilizzati o inutilizzabili risultino edificabili e
su quanti terreni risultino dei diritti di superficie, come evidenziato dalla
Tabella 14.

| terreni edificabili risultano pari a circa il 5% del totale dei ferreni, una
quantita piuttosto esigua, cosi come il dafo relativo ai terreni su cui vige
un diritto di superficie, pari al 3,8% del totale. Questi dati confermano il
fatto che la maggior parte dei terreni non utilizzati o inutilizzabili sia di
natura agricola, sulla base della quale non sono effettivamente attivabili
processi edilizi, ma sui quali non sono attivi neanche dei processi di
carattere produttivo.

Tabella 14. Dati in relazione all'edificabilita e ai diritti di superficie dei ferreni

Edificabilita Numerosita
Terreni edificabili 21.219
Terreni non edificabili 396.364
Diritto di superficie Numerosita
Si 15.810
No 401.773
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Anche per quanto riguarda i ferreni, 'andlisi ha approfondito il dafo
relativo al regime vincolistico, un aspetto che risulta determinante per lo
sviluppo di qualsiasi strafegia o azione che coinvolga i beni, siano esse
orienfate al mantenimento della proprietd pubblica dei cespiti oppure
indirizzate alla loro cessione, e che influenza direttamente le scelte di
carattere urbanistico ed edilizio, olire ad offrire uno spaccato di dettaglio
che contribuisce ad approfondire le caratteristiche dei beni oggetto di
analisi.

Tabella 15. Quantita di ferreni per regime vincolistico

| Regime vincolistico Numerosita
Nessuno 305930
Area tutelata per legge - interesse paesaggistico 100747
Dichiarazione di inferesse culturale 3681
Dichiarazione di nofevole interesse pubblico 2902
Prescrizioni di tutela indirefia 187
Sottoposto a tutela (immobile con piv di 70 anni di autore non pit
vivente) 1649
Verifica dell'inferesse culturale in corso 2487

la Tabella 15 evidenzia le tipologie di regime vincolistico a cui sono
sottoposti i beni ed il relativo dafo numerico in relazione alle categorie
elencate. Sul totale dei terreni censiti, & interessante notare come una
quota importante, pari al 27% circa, abbia una tutela attiva o un
procedimento in via di definizione dal punto di vista vincolistico che, &
opportuno  specificare, non necessariamente si  concrefizza con
I'eventuale apposizione di vincoli o restrizioni. Circa il 24% &
rappresentafo da terreni che risulfano localizzati in ambiti di inferesse
paesaggistico, un numero significativamente superiore rispeffo al dato
sugli edifici, che conferma il fatto che un buon quantitativo di unita &
localizzato in ambiti di pregio. Il resto delle categorie analizzate non
presenta delle quantita significativamente rilevanti: i ferreni per cui & stata
predisposta una dichiarazione di inferesse culiurale sono circa I'1%,
mentre le resfanti voci si aftestano su percentuali ancora inferiori.



Il patrimonio immobiliare
pubblico e la pianificazione
urbanistica in ltalia

4.1 - Andlisi degli strumenti di pianificazione comunali
vigenti sul contesto italiano

Il territorio italiano & caratterizzato dalla presenza di un quadro
eterogeneo di piani e strumenti, confraddistinti da presupposti, livelli di
aftuazione e ordine femporale differenti. Come delineato nei capitoli
precedenti, la struttura della pianificazione nel contesto italiano si basa,
ancora, prevalentemente  sull'impostazione  dettata  dalla  legge
Urbanistica n.1150 del 1942, nonostante siano numerosi i fentativi di
superarne i deftami che, pur rispeffandone i conforni normativi, hanno
contribuito alla produzione di piani urbanistici differenziati nei principi,
nei contenuti e nelle azioni. A confribuire alla formazione di questo
quadro eferogeneo sono stati sopraftutto gli interventi legislativi che
hanno gradualmente attribuito alle Regioni le responsabilita in materia
di urbanistica e pianificazione, inizialmente prerogativa dello Stato®,
mutando di fatfo il ruolo della LUN, che ha assunto la funzione di legge
di principi e di indirizzo. Nel corso degli ultimi quarant'anni, il quadro
normativo regionale si & di conseguenza evolulo e perfezionato
costantemente, in assenza di una cornice normativa nazionale rinnovata
nei principi e nei confenuti. Si & assistito quindi alla predisposizione di
leggi urbanistiche regionali che hanno contribuito, e lo fanno tutt'ora, a

68 Con |'art. 117 della Costituzione ltaliana si affribuisce alle Regioni la potesta legislativa
in materia urbanistica, mentre Il D.P.R. 15 gennaio 1972, n. 8, trasferisce le funzioni
amministrative  statali in - materia  urbanistica alle  Regioni, procedura completata

successivamente con il D.P.R. 24 luglio 1977, n. 616.
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declinare la forma ed i contenuti del piano urbanistico, in particolare
quello alla scala locale, secondo denominazioni, forme e confenuti
differenti. Nel capitolo in oggetto, il lavoro di ricerca si propone di
compiere una rassegna degli strumenti urbanistici comunali dei principali
centri urbani sul terriforio nazionale, al fine di verificare e valutare
I'eventualitd e le modalitd secondo le quali il tema del patrimonio
immobiliare pubblico, in particolare quello dismesso e inutilizzato, viene
confemplato all'inferno del sistema di pianificazione. Nell'ordine di
circoscrivere il campo di analisi, la ricerca si concentra sui piani
urbanistici di livello comunale in seguito alle evidenze riscontrate
nell'approfondimento  dei dati  relativi alla  composizione e alle
caratteristiche del patrimonio immobiliare pubblico, in cui & stato
risconfrato come una quota rilevante, pari all'84% degli immobili totali,
sia di proprieta delle stesse amministrazioni comunali. Inoltre, I'andlisi
dei dafi ha consentito di stabilire come ci sia una maggior
concentrazione di immobili appartenenti al patrimonio pubb|ico, siano
essi edifici o terreni, in uso, inutilizzati o dismessi, nei centri urbani
caratterizzati da una maggior quota di popolazione, sebbene tali
presupposti fossero presumibili in considerazione della relazione diretta
fra popolazione, superficie e dotazioni territoriali, come discusso nei
capitoli precedenti. la scala del piano comunale ¢ stata ritenuta quella
pib idonea poiché quella effeffivamente deputata a governare la
gestione e |'organizzazione dei possibili sviluppi del patrimonio
immobiliare pubblico, in fermini di riuso e rigenerazione, in quanto
maggiormente calata sul territorio e nella quale risiede la prerogativa di
incidere sulla regolazione delle componenti che lo cosfituiscono. Per
questa motivazione il campo di ricerca & sfato circoscritto agli strumenti
urbanistici di livello comunale dei principali centri urbani, capoluoghi di
regione e provincia, considerati come un adeguato campo di
osservazione allo scopo di indagare I'infegrazione e le modalita di
approccio al tema del patrimonio immobiliare pubblico, dismesso o
inutilizzato all'inferno del sistema di pianificazione.

4.1.1 - Metodologia

la metodologia si basa su un approccio analitico dei casi, finalizzato
alla comprensione e all'approfondimento degli strumenti urbanistici
vigenti di livello comunale dei diversi confesti.
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LU'analisi prevede una rassegna degli strumenti di pianificazione dei
comuni oggetto di indagine®, al fine di verificare il livello di integrazione
della tematica in oggetto e le modalita attraverso cui & stata sviluppata
in fermini di conoscenza, obiettivi, indirizzi strategici ed azioni.

A fal fine & sfafla compivfo una rassegna sisfematica  dello
documentazione relativa ad ogni singolo piano urbanistico comunale,
nelle sue differenti componenti costitutive.

Sono stati analizzati i documenti dei piani urbanistici comunali di ogni
caso studio, raccolti dai porfali ufficiali delle  municipalitd”™. I
particolare, sono sfati analizzati:

- gli elaborati illustrativi e le relazioni, sia generali che specialistici (ad
esempio, la descrizione dei metodi e delle strategie adottate nello
strumento di pioniﬁcozione);

- le sezioni normative (ad esempio, il sistema di regole per gestire |l
riuso, la riqualificazione o la trasformazione dei beni di proprieta
pubblical;

- elaborati cartografici, immagini e tabelle (ad esempio, I'individuazione
carfografiche dei beni di propriefd pubblica, tabelle riassuntive delle
quantita  relative agli edifici e le aree pubbliche, grofici e
rappresentazioni delle caratteristiche dei beni).

L'obiettivo & quello di analizzare qualitativamente la struttura e le
strafegie degli strumenti di piano nelle loro differenti componenti
cosfitutive, allo scopo di approfondire le pratiche e le modalitd di
approccio. Tale analisi sard propedeutica all'individuazione di temi,
indirizzi, obiettivi ed azioni che costituiranno la base per la stesura degli
orientamenti sulla rigenerazione dei pafrimoni pubblici dismessi che la
presente ricerca si propone di sinfefizzare. Il quadro di analisi & stato
applicato alla revisione degli strumenti di pianificazione alla scala
comunale vigenti, concentrandosi sull'integrazione della tematica del
pafrimonio immobiliare pubblico e, qualora dismesso o inutilizzato, della
sua rigenerazione in un sistema pit ampio di strategie di sviluppo urbano
e ferritoriale. La prima sezione del framework di andlisi si concentra sulla
parte andlitica dei piani riguardanti la conoscenza del patrimonio
immobiliare pubblico. In particolare, il documento approfondisce il

6 Per I'elenco completo degli strumenti di pianificazione vigenti esaminati si veda la
Tabella 17 in Appendice, alla pagina 311.
79 'analisi si & conclusa nel Settembre del 2021.
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riconoscimento e la classificazione delle componenti che fanno parte o
possono enfrare a far parte del pafrimonio immobiliare pubblico, infeso
come il sistema di componenti che costituiscono la struttura della citte
pubblica di un tessuto urbano circoscritto. Lla seconda parte dell'analisi
riguarda l'indagine delle strategie e delle azioni messe in afto per
valorizzare,  rigenerare,  riutilizzare,  riqualificare il pafrimonio
immobiliare pubblico, secondo le differenti prospettive inquadrate dalla
letteratura scientifica analizzata. Infine, I'ultimo elemento di analisi &
rappresentato da una valutazione di coerenza tra indirizzi generali del
piano e gli obiettivi, le strafegie e le azioni predisposti per la
valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico. In accordo con
quanto risconfrato in sede di analisi della letteratura scientifica, di seguito
si descrivono nel dettaglio i fattori che costituiscono il framework per
I'analisi dei piani urbanistici comunali:

Quadro conoscitivo

la conoscenza quantitativa e qualitativa del patrimonio immobiliare
pubblico, nelle sue differenti declinazioni proprietarie, & un dato
indispensabile per I'attivazione di qualsiasi processo di rigenerazione.

La limitata consapevolezza sul patrimonio pubblico dismesso, inutilizzato
o softoutilizzato e la scarsa attenzione sulle sue potenzialita d'uso
rendono complessa I'elaborazione, all'interno dei piani urbanistici, di
strafegie integrate di riuso e valorizzazione. Un passaggio essenziale
per una gestione del pafrimonio immobiliare pubblico & quello della
cosfruzione di un quadro conoscitivo che sia esaustivo degli immobili di
propriefd pubblica che sussistono sul ferritorio comunale, siano essi aree
e/o edifici. lo prima sezione del framework di analisi quindi si
concentra sulla parte analitica dei piani, ed in particolare sulla
costruzione della conoscenza in merito al patrimonio  immobiliare
pubblico. In particolare, 'analisi approfondisce il riconoscimento e la
classificazione dei cespiti che fanno parte del patrimonio immobiliare
pubblico, inteso come il sistema di componenti che costituiscono la
struttura della cittd pubblica alla scala comunale.

Nello specifico, & sfata valutata la presenza e, qualora riscontrata, la
struttura del quadro conoscitivo, sulla base delle differenti componenti
distintive di seguito elencate:

- singola individuazione (elenco] degli immobili di proprieta

pubblica;
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- l'individuazione degli immobili di proprietd pubblica in relazione
al loro stato di dismissione o inutilizzo:

- lo trasposizione dei datfi su basi carfografiche al fine di
evidenziarne la distribuzione territoriale;

- carafteristiche posizionali, tipologiche, amministrative, tecniche
ed economiche:

- la predisposizione di un database georeferenziato o sistema
informativo territoriale di pubblica consultazione;

L'analisi, sulla base di questo fatfore, considera la conoscenza delle aree
e degli immobili di propriefd pubblica come un presupposto
imprescindibile al fine di facilitame il riconoscimento di potenziale
inferesse in termini di rifunzionalizzazione.

Potenziamento del sistema der servizi

Il sistema di reperimento delle aree da destinare a standard urbanistici
nei fessuti urbani consolidati, con l'impiego dell'istituto dell’esproprio, e
la loro successiva aftuazione, si & caratterizzato per la sua insostenibilit,
in corrispondenza della confrazione delle risorse finanziarie delle
pubbliche amministrazioni, sulla cui disponibilita incide, inoltre, la
limitazione delle dinamiche espansive, che ha comportato una riduzione
degli infroiti derivanti dagli oneri di urbanizzazione e dai costi di
costruzione, determinando una carenza diffusa nell'offerta dei servizi
(Urbani, 201 1).

A questo proposito, il dibattito della disciplina urbanistica & incentrato,
da tempo, sulla necessita di revisione del meccanismo tradizionale degli
standard urbanistici, allo scopo di superare |'approccio quantitativo e
determinare il soddisfacimento delle istanze delle comunite insediate in
termini di qualita prestazionale (Giallanella, 2009; Gerundo et dl,
2015: Caldarice, Cozzolino, 2019).

la dislocazione diffusa dei beni di proprietd pubblica, nelle loro
innumerevoli declinazioni, e la loro sovente condizione di sottoutilizzo e
dismissione, si presta efficacemente come strumento di riequilibro e
supporto del welfare urbano.  In questo senso, il fattore in oggetto &
stato  utilizzato per verificare all'interno  degli - strumenti  urbanistici
comunali vigenti, la presenza di orientamenti per processi di riuso e
rigenerazione del patrimonio immobiliare pubblico per incrementare il
sistema di atffrezzature e dotazioni collettive. In porﬂco|ore, I'analisi ha
approfondito eventuali strafegie ed azioni di valorizzazione, riuso e
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riquo|iﬁcozione, orientate ad  incrementare guantitativamente e
qualitativamente gli standard  urbanistici, il soddisfacimento  della
domanda di edilizia residenziale pubblica e la fornitura di servizi e
funzioni pubbliche.

Valorizzazione in oftica economica e finanziaria

la valorizzazione economica e finanziaria del patrimonio immobiliare
pubblico & infesa come quell'insieme di azioni e procedimenti, infrodotti
e supportati da specifiche norme di livello nazionale, come discusso nei
capifoli precedenti, che vengono affivati da parte degli enti pubblici
propriefari per recuperare risorse o con la finalita di confenere la spesa
per locazioni passive, manutenzioni ed aliri costi legati all'utilizzo di
immobili di proprieta, tramite procedure di alienazione o di messa a
reddito di aree ed edifici di proprietd pubblica.

Tali strategie nascono dall’esigenza di colmare le lacune in fema di
gestione dei beni carafterizzati da una redditivita insufficiente in
relazione alle loro potenzialita ed ai costi relativi al loro mantenimento.
Il ricorso a tale modalitar di valorizzazione degli immobili discende, da
un lato dalla citata esigenza di recuperare risorse economiche, e
dall'altro dalla presenza di un ampio patrimonio pubblico di fafto
inutilizzato o sottoutilizzato.

A fali scopi concorrono differenti strumenti, come il Piano delle

Alienazioni e delle Valorizzazioni (P.AV.), i Programmi Unitari di
Valorizzazione (P.U.V.) ed i Programmi Unitari di Valorizzazione
Territoriale  (P.UVa.T.), i cui esiti incidono direttamente sulla

pianificazione urbanistica nei fermini discussi nei capitoli precedenti’”!
(Tronconi, 2015).

Il fattore di analisi in oggetto & quindi finalizzato al verificare se
all'inferno degli strumenti di pianificazione vigente sono presenti delle
strategie di valorizzazione che siano finalizzate all'incremento della
redditivita degli immobili di proprietd pubblica oppure dlla loro
alienazione allo scopo di ricavare infroiti in termini economici e
finanziari da parte delle amministrazioni pubbliche.

71" A questo proposito, si veda il Paragrafo 3.5 — Il percorso evolutivo della normativa in
materia di pafrimonio immobiliare pubblico, al Capitolo 3 = Il patrimonio immobiliare
pubb/ico nel territorio italiano.
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Valorizzazione in oftica sociale

Parallelamente alle fradizionali procedure, da alcuni anni, si sono
sviluppate formule innovative di valorizzazione grazie all'iniziativa e alla
capacita di aftivazione della cittadinanza locale, che ha contribuito al
diffondersi di prafiche di riuso di immobili dismessi o inufilizzati,
privilegiando il valore d'uso a quello di scambio.

Tali iniziative nascono soprattutio nell'ambito dell'informalita, ma negli
ultimi anni si assiste ad un progressivo riconoscimento della loro efficacia
e della loro potenziality, a cui corrisponde un graduale processo di
apprendimento istituzionale e di considerazione dal punto di vista
giuridico (Giglioni, 2018; laione, 2013; Ostanel, 2017).

Queste pratiche si caratterizzano soprafiutio per il contenimento dei cosfi
e per la loro capacita di infercettare le istanze delle comunita di
riferimento che, riaftivando spazi e edifici pubblici in disuso, confribuisce
al loro mantenimento confrastando  possibili fenomeni di degrado,
deferminati dal loro eventuale stato di abbandono, influenzando
positivamente i contesti urbani, in linea con i principi costitutivi della
rigenerazione urbana.

In tal senso, il presente fattore di analisi & finalizzato alla verifica della
presenza di sfrumenti, sfrategie ed azioni innovative all'inferno degli
strumenti di pianificazione vigenti, che siano orientate alla rigenerazione
dei beni pubblici dismessi verso la dimensione sociale, attraverso
I'attivazione di pratiche di innovazione sociale, processi di riuso
femporaneo e permanente, processi partecipativi per la condivisione
delle strategie per la cura, I'uso civico e I'amministrazione condivisa del
pafrimonio immobiliare pubblico.

Valorizzazione in ofttica ecologica ed ambientale

Il contenimento della pressione anfropica sul'ambiente e sul paesaggio
caratterizza le politiche di rigenerazione urbana, che coniugano la
valorizzazione del capitale ferritoriale con la riqualificazione e il riuso
del tessuto insediativo esistente. la rigenerazione di corridoi e refi
ecologiche, che connettono le aree urbanizzate con gli agroecosistemi,
conferisce nuova qualitd agli spazi dell'abitare e della produzione e
ridefinisce i limiti dell'insediamento (Magnaghi, 2000).

la disciplina urbanistica confemporanea promuove la  diffusione
capillare del verde nello spazio urbano e la costruzione di refi
ecologiche per uno sviluppo urbano durevole fondato sulla profezione e
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rigenerazione degli ecosistemi naturali. In tale direzione, I'ingente
disponibilitd di immobili di proprieta pubblica dismessi o in disuso
rappresenta una risorsa cruciale, se integrata in un sistema di politiche
volte al contrasto di alcune delle criticitar che affliggono le realta urbane
contemporanee, come il consumo di suolo e il depauperamento delle
componenti ambientali ed ecosistemiche. la riqualificazione delle aree
appartenenti al patrimonio pubblico, date le superfici inferessate e la
loro  collocazione  strategica, rappresenta  un‘opportunita per il
rafforzamento delle refi ecologiche esistenti, la cui continuitd pud essere
ricostituita affraverso una  pianificazione integrata e da un’oculata
programmazione delle dotazioni collettive, presupposto indispensabile
per l'incremento della qualitd degli insediamenti. In questo modo il
pafrimonio pubblico in disuso & restituito alla colleftivita per usi e funzioni
che, valorizzando la funzionalita ecologica delle aree, perseguono una
rigenerazione ferriforiale diffusa. |l fattore di analisi in oggefto &
finalizzato alla valutazione di strategie orientate al rafforzamento e
sviluppo del sistema del verde, alla riattivazione di aree dotate di un alto
potenziale di sviluppo paesaggisticoambientale, all'attuazione di una
po|iﬁcc1 orienfata al non consumo di suolo, in porﬂcobre nel territorio
rurale, mediante la riqualificazione di aree dismesse e la bonifica
ambientale, e all'attivazione di nuove forme di gestione delle aree verdi,
e piv in generale alla realizzazione di condizioni di qualita ecologica e
ambientale e di riqualificazione del paesaggio del territorio comunale.

Coerenza tra gli obiettivi, le strategie e le azioni di valorizzazione
e gli indirizzi di piano

la natura del patrimonio dei beni immobili pubblici in ltalia & tale da
rappresentare, pofenzialmente, il capitale fisso sociale di un promettente
modello di sviluppo (Gaeta, Savoldi, 2013). Nonostante ciod, le
politiche di riuso del patrimonio immobiliare pubblico sono state spesso
carafterizzate da singole iniziative prive di un coordinamento strategico
generale. La necessita di orientare il governo del territorio verso politiche
di contenimenio del consumo di suolo e di rigenerazione dei fessuti
urbani esistenti riporta all'attenzione del dibattito disciplinare il tema del
riuso del patrimonio immobiliare pubblico e del rapporto con i processi
di pianificazione urbanistica. la strafegia di valorizzazione  del
pafrimonio  immobiliare  pubblico  parte  dalla  consapevolezza
dell'importanza di forme di valorizzazione rinnovate, in coerenza con i
principi di fondo delle scelte urbanistiche, concependo i beni di
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propriefd pubblica come uno strumento per sostenere le politiche di
aftuazione del piano urbanistico. Lla rigenerazione del patrimonio
immobiliare pubblico dismesso si inserisce quindi come una componente
fondamentale per la pianificazione delle citta contfemporanee, che non
pud essere deferminata dall'attuazione di singoli interventi, ma &
fondamentale che tale processo sia inserito all'interno di una strategia
pit ampia e generale, attuata in coerenza con le esigenze del territorio.
Il fattore di analisi in oggetto & quindi finalizzato al verificare se le norme,
gli obiettivi ed il governo delle trasformazioni e dei processi di riuso delle
aree e degli immobili dismessi di proprieta pubblica siano integrate
esplicitamente all'interno delle pit ampie strategie di piano, coniugando
la valorizzazione del patrimonio immobiliare con |'attuazione di politiche
urbane, in relazione alle istanze e le necessita del contesto di riferimento.

4.1.2 - Analisi dei risultati

l'analisi degli strumenti di pianificazione alla scala comunale ha restituito
un quadro piutfosto  eferogeneo, in considerazione delle differenti
caratteristiche dei piani urbanistici vigenti e della datazione di
approvazione degli stessi. L'analisi ha preso in considerazione lo
stumento di piano nella sua forma in sede di opprovazione e
pubblicazione, perché ad essa si possono ricondurre la struttura,
I'impostazione ed i contenuti, ma ha comungue tenuto conto dei processi
di variante a cui gli stessi piani sono stati sottoposti successivamente,
poiché spesso & proprio atiraverso tali strumenti che la tematica del
pafrimonio immobiliare pubblico viene introdotta all'interno della comnice
di piano, in considerazione del costante intensificarsi della rilevanza del
fema negli ultimi anni.

Quadro Conoscitivo

L'analisi ha evidenziato la sussistenza di numerosi piani che, in sede di
approfondimento delle caratteristiche del proprio territorio comunale,
non producono una ricognizione finalizzata all'individuazione dei beni
di proprietd pubblica. Tale evidenza non preclude comunque che non
vengano eventualmente predisposti degli indirizzi, delle strategie e delle
azioni al fine di rigenerare, riqualificare, riusare e valorizzare |l
patrimonio immobiliare pubblico dismesso. Contestualmente, lo sviluppo
di un'analisi che evidenzi la presenza del patrimonio immobiliare
pubblico, ancorché dismesso o sottoutilizzato, non equivale alla
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garanzia di un effeffivo sviluppo sfrategico in una prospettiva di
rigenerazione.

E opportuno specificare come 'analisi si concentri sulla verifica della
componente conoscitiva del patrimonio immobiliare in termini di aree ed
edifici di proprietd pubblica, e non si focalizza specificalomente
sull'eventuale ricognizione delle aree destinate a standard, ormai prassi
comune allinterno degli strumenti di pianificazione, e la verifica
quantitativa e prestazionale delle attrezzature collettive.

la costruzione del quadro conoscitivo e la ricognizione delle componenti
che costituiscono il ferritorio, solitamente, & riconducibile alla
componente strutturale del piano, nelle differenti declinazioni che essa
pud assumere a seconda delle comici normative regionali.

Una quota rilevante dei piani analizzati (61 su 107, pari al 57% di
quelli analizzati) non presenta una effettiva ricognizione degli immobili
di propriefd pubblica, né tanfomeno una ricognizione nel dettaglio del
suo status di utilizzo o funzione.

Alcuni strumenti  presentano  una  ricognizione estesa del proprio
pafrimonio  immobiliare  pubblico, senza  specificare o enfrare
effettivamente nel merito della sua condizione d'uso, del suo stato di
inutilizzo o dismissione.

Dal punto di vista della costruzione del quadro conoscitivo  del
patrimonio immobiliare pubblico, il caso del Comune di Roma & da
considerarsi emblematico e di assoluta rilevanza. Infatti, nell'orizzonte
femporale che trascorse dall'approvazione del Piano Regolatore
Generale avvenuta nel 2008 ed il suo successivo “ridisegno” avvenuto
nel 2016, a seguito della predisposizione delle Linee programmatiche
2013-2018 per il Governo di Roma Capitale, la conoscenza dell'intero
patrimonio  pubblico, non solo di proprietd comunale, ed il suo
censimento, vengono posti come condizione necessaria per affivare il
processo di valorizzazione nell'ambito della “ Strategia di Rigenerazione
Urbana” finalizzata, tra le altre cose, al confenimento del consumo di
suolo agricolo e alla cura del territorio e della citta esistente.

Per tali finalitd & stato awviato un censimento di futfo il pafrimonio
immobiliare pubblico, estendendo il campo di indagine dlle aree e
edifici, pubblici, in particolare riferimento @ caserme e grandi
affrezzature dismesse, per le quali sono coinvolti il Demanio dello Stato
e il Dipartimento Patrimonio di Roma Capitale.

Per il raggiungimento degli obiettivi descritti, & stata predisposta la
"Carta della Citta Pubblica”, con la restituzione grafica dei dati censiti,
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e la costruzione del relativo “Sistema Informativo Territoriale”, costituito
da banche dati, associate per singole componenti, che permette di
consultare, aggiornare e gestire le informazioni su base spazidle.

| datti sono stafi organizzati in relazione all’ente propriefario, secondo le
seguenti categorie: proprietd di Roma Capitale, P.E.E.P. L.18 aprile
1962 n.167, Societa Partecipate di Roma Capitale, Societd ed Enfi
Pubblici, Enti Locali e beni Immobili di proprieta dello Stato.

Il quadro conoscitivo quindi si colloca come base solida per promuovere
le sinergie necessarie ad una futura valorizzazione dei beni oggetio del
censimento.

Un esempio simile & quello del Piano Strutturale Comunale di Parma,
nella cui comice & stata predisposta la “Carta della Cittd Pubblica”, nella
quale & rappresentato |'insieme dei beni immobili di proprietd comunale
e demaniale. In particolare, le aree di proprieta pubblica vengono
distinte in fre diverse tipologie a seconda del loro riferimento spaziale:
aree di propriefd del Comune di Parma, concenfrate sia nel centro
urbano sia nei nuclei frazionali, aree di proprietd del Comune di Parma
in concessione e aree di propriefd del Demanio dello Stafo.

Una quota rilevante di piani”? invece non presenta alcuna ricognizione
estesa o puntuale dei beni di proprieta pubblica, limitandosi ad indicare
in forma discorsiva all'inferno degli elaborati illustrativi, delle relazioni e
delle normative fecniche, i beni di proprieta pubblica eventualmente
inutilizzati, dismessi o in previsione di dismissione, contestualmente alla
descrizione di eventuali strategie e obieftivi di piano  che coinvolgono
aree o edifici pubblici inferessafi da un eventuale processo di riuso,
riqualificazione o rigenerazione.

Dall'analisi degli strumenti di pianificazione vigenti & emerso come un
cospicuo numero di piani provweda ad una ricognizione del patrimonio
immobiliare pubblico presente sul territorio esclusivamente sotto forma di
semplice elenco.

E stato risconfrato, inoltre, come spesso questa dinamica si verifichi
successivamente al recepimento da parte dello strumento urbanistico di
accordi di programma o infese interistituzionali in seguito all'attivazione
di procedure di valorizzazione, razionalizzazione e alienazione
intraprese con altri enti pubblici [Agenzia del Demanio, Ministero della
Difesa, enti territoriali efc..), tra cui il Piano delle Valorizzazioni e delle

72 Gli strumenti urbanistici comunali in oggefto sono relafivi ad i seguenti contesti:
Agrigento, Siracusa, Rieti, Genova, Venezia, Sassari, Padova.
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Alienazioni”®, i Programmi Unitari di Valorizzazione (P.U.V.] ed i
Programmi Unitari di Valorizzazione Territoriale (P.U.Va.T.). Questi
processi possono essere integrati all'inferno della struttura del piano
oppure subenfrare in variante, qualora la loro concrefizzazione avenga
successivamente all'effettiva approvazione dello strumento.

All'interno del piano, nella maggioranza dei casi, si fraducono in dei
cataloghi delle proprieta pubbliche in oggetto, in relazione al regime
propriefario e all'ente di appartenenza, senza che vengano forniti
ulteriori elementi di analisi o conoscenza, come nel caso del Piano
Regolatore Generale di Teramo, del Piano Urbanistico Comunale di
Napoli o il Piano Strutturale di Ferrara.

In alcuni casi, come il Piano Regolatore Generale di Udine, la variante
in recepimento si configura in maniera approfondita, con la descrizione
dello stato ex anfe ed ex post comprensivo di zonizzazione, uno schema
funzionale, I'identificazione della nuova destinazione d'uso, i parametri
urbanistici ed edilizi, le indicazioni e le prescrizioni di progetto.

Ci sono inoltre dei casi, come ad esempio il Piano Urbanistico Generale
di Bologna, in cui alcune aree ed immobili di proprieta pubblica oggetto
degli accordi precedentemente cifati vengono, olire che elencate,
individuate cartograficamente. Inoltre, Il Comune di Bologna ha affivato
un censimento del proprio patrimonio  immobiliare  pubblico,
distinguendo i cespiti in aree di piena proprietd comunale ed edifici di
piena o parziale proprieta. Tale ricognizione & estesa alle aree e degli
edifici dismessi e sottoutilizzati presenti sul territorio urbano. Questa
operazione assume non solo valore a livello conoscitivo, ma si configura
anche come supporto utile alle strategie urbane.

Cli edifici dismessi e soffoutilizzati inseriti in mappa sono stafi selezionati
seguendo diversi criferi. Alcuni sono stati riconosciuti per un evidente
stato di abbandono, altri in corrispondenza di un prolungato tempo di
disuso, oppure per il loro sfato gestionale non ritenuto efficiente.

Nello stesso censimento sono stati inseriti i “lotti interrotti”, ovvero le aree
che presentano processi di attuazione sospesi, condizione che ne
determina l'inutilizzo e in alcuni casi lo stato di degrado. L'ultima
categoria individuata, invece, corrisponde alle aree ed edifici demaniali
abbandonati.

Nella mappatura sono risultate preponderanti le grandi aree dismesse
legate agli scali ferroviari ed alle caserme, per le quali vi sono forti
difficoltar di recupero dovute agli accordi da stipulare con enti estemi al

73 Come nel caso dei Comuni di Brescia, Gorizia, Cuneo e Asti.
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comune e alla porfata degli inferventi necessari. L'individuazione
evidenzia la presenza di un significativo numero di edifici di propriefd
pubblica che risultano dismessi o abbandonati.

Un aliro esempio virtuoso & quello del Piano Strutturale di Piacenza, in
cui, a seguito del riconoscimento di parti obsolete di cittd suscettibili di
rigenerazione, sono stafi individuati ambiti urbani di trasformazione
aventi in corrispondenza di aree militari e aree demaniali presenti nel
ferritorio, soffoposte a varie ipotesi di dismissione e/ o valorizzazione.
Gli immobili in oggetto sono in parte immobili demaniali, in alcuni casi
di nofevole interesse dal punto di vista storico culturale, per cui si prevede
il trasferimento ai sensi del D.lgs 85,/2010 (Federalismo Demaniale).
In questo caso, olire al cafalogo delle aree inferessate dai processi di
valorizzazione, & presente una schedatura puntuale per ogni singolo
immobile o areq, in cui, oltre a provvedere all'inquadramento territoriale
e alla rappresentazione carfografica del bene in oggetto, vengono
descritti gli aspetti condizionanti e le tutele, ed illusirati i principali
obieftivi da perseguire, demandando alla pianificazione attuativa le
scelte in merito alle future destinazioni d'uso.

Un secondo gruppo, & invece oggetio del Programma Unitario di
Valorizzazione  Territoriale  (P.U.Va.T), soffoscritto  tramite  apposito
protocollo d'intesa fra Agenzia del Demanio e Comune di Piacenza, per
'attivazione di un processo di valorizzazione finalizzato al riutilizzo dei
beni e alla rigenerazione del tessuto urbano nel suo complesso. Una
struttura simile & riconoscibile nel Piano Urbanistico di Bolzano.

Anche nel caso del Piano Urbanistico di Cagliari, a seguito di un
accordo di programma tra la Regione ed il Ministero della Difesa, sono
state individuati aree ed edifici di natura militare dismesse o in previsione
di dismissione per le quali vengono fomiti indirizzi generali di riuso e
riqualificazione, gli usi e le funzioni ammesse.

In un cospicuo numero di casi olfre alla catalogazione delle proprieta
pubbliche dismesse, viene allegata una schedatura con la descrizione
delle caratteristiche dei luoghi, I'inquadramento urbanistico e la
descrizione di eventuali inferventi. Come nel caso del Piano Urbanistico
Comunale di Salerno, in cui vengono proposte delle schede denominate
"Ambiti Pubblici di Riqualificazione”, in cui la proprietd pubblica
corrisponde ad un areale esteso, per cui vengono individuati gli elementi
conoscitivi dell’edificato esistente, i vincoli operanti, uno stralcio della
zonizzazione vigente, i parametri urbanistici e gli interventi in previsione.
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Una struttura simile & stata rilevata nel Piano di Governo del Territorio di
Como e di Cremona, nel Piano Strutturale di Prato e nel Piano di Assetto
del Territorio di Treviso.

In alcuni casi, come nel Piano Urbanistico Comunale di Avellino, le
proprietd in oggetto vengono schedate e, oltre all'indicazione dell'ente
e del regime propriefario, vengono indicati parametri  quantitativi
urbanistici e edilizi, con |'indicazione della distribuzione funzionale e
degli usi ammessi da attribuire successivamente ad eventuali processi di
riqualificazione e/o alienazione.

In una quota interessante di contesti comunali, la ricognizione delle aree
e degli edifici dismessi, fra cui quelli di propriefd pubblica, rienfra
allinterno di analisi  piv generali, che si  concretizzano
nell'individuazione di areali esfesi, nei quali viene riconosciuta una
maggior concentrazione di beni o che presentano caratteristiche tali da
pofer essere inquadrati come ambiti omogenei.

Nel caso del Piano Regolatore Generale di Trieste, la ricognizione dei
beni appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico si presta ad alcune
lefture e inferpretazioni, a partire dalla loro localizzazione nella citta, e
dall'osservazione degli ambiti nei quali si registra il maggior numero di
immobili inutilizzati. Nell'analisi del territorio comunale sono  state
identificate aree di notevoli dimensioni, che vengono considerate come
luoghi “chiave” per lo sviluppo di strategie di riqualificazione estesa del
fessuto urbano. Tra gli immobili e i complessi dismessi di maggiori
dimensioni vi sono numerose ex caserme e servitt militari. Inoltre, lo
studio delle proprietd immobiliari ha preso in considerazione le proprieta
dei principali Enti locali”* e le proprieta di altri Enti pubblici di rilievo”.
Per ogni areale individuato & presente un'apposita scheda, in cui viene
fornita una  descrizione del confesto, gli obiettivi da perseguire
nell'ambito della sua riqualificazione, le prescrizioni progettuali, i
parametri quantitativi urbanistici ed edilizi, le modalits d'attuazione e le
destinazioni d'uso ammesse. Tale approccio, seppur con differenti livelli
di  opprofondimento, & riscontrabile in  numerosi  strumenti  di
pianificazione, come nel caso del Piano Strutturale Comunale di
Ravenna e di Rimini, nel Piano Regolatore Generale di Pordenone, il

74 Regione Autonoma Friuli-Venezia Giulia; Provincia; Comune di Trieste

75 Autorita Portuale di Trieste; Azienda per i Servizi Sanitari-ASS e Azienda Ospedaliera;
Enti previdenziali, quali INPS, INAIL, ITIS; Universita degli Studi di Trieste; Ferrovie dello
Stato; Azienda Territoriale per I'Edilizia Residenziale-ATER; Poste ltaliane, efc.).
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Piano Urbanistico Comunale di la Spezia ed il Piano di Governo del
Territorio di Bergamo, per citare gli esempi pib rilevanti’®.

Potenziamento del sistema der servizi

In seguito all'andlisi delle strategie ed azioni di valorizzazione del
patrimonio  immobiliare  pubblico  riscontrate  negli  strumenti  di
pianificazione, & emerso come |'opportunita offerta da aree ed edifici di
propriefd pubblica, dismesse o soffoutilizzate, venga sfruttata come
occasione per il potenziamento del sistema dei servizi.

Tra questi, il Piano Regolatore Generale di Teramo, che individua
all'interno del territorio comunale delle “Zone di Integrazione Urbana”
nelle quali ricadono aree ed edifici di proprietd statale e comunale, in
particolare servitt militari ed edifici scolasfici. Il piano predispone degli
obiettivi strategici per le aree in oggetto, prevedendone la riconversione
allo scopo di incrementare la dotazione di servizi per la residenza alla
scala di quartiere, l'incremento delle strutture legate all’istruzione e
all'universita. Inolire, una quota rilevante delle aree (pari al 40%) &
destinata alla dotazione di tipologie residenziali per studenti ed edilizia
agevolata (convenzionata e/o sovvenzionata).

Nella stessa prospettiva agisce il Piano Strutturale di Grosseto, che punta
alla valorizzazione e lo sviluppo della funzione universitaria e dell'alta
formazione anche con la realizzazione di strutture per l'alloggio di
studenti e insegnanti, mediante il riuso del patrimonio edilizio pubblico
esistente.

Una strategia simile & quella perseguita dal Piano Urbanistico Comunale
di Avellino che individua le “Zone di Trasformazione e di Sostituzione”,
fra cui alcune in cui ricadono beni appartenenti al patrimonio pubblico,
in particolare  strutture  ospedaliere, che vengono destinate  al
pofenziamento del sistema delle atfrezzature urbane e della dotazione
di servizi per la cittadinanza locale e per i city users, olire all'incremento
dell'offerta di aree per I'edilizia residenziale pubblica.

Il tema dell’abitare e dei servizi alla popolazione & al centro delle
strategie e delle azioni di rigenerazione dei patrimoni immobiliari
pubblici previste dal Piano Urbanistico Comunale di Genova e dal Piano
di Governo del Territorio di Lodi, in cui si prevede la valorizzazione di
alcune aree di proprieta pubblica, sia dal punto di vista patrimoniale

7¢ la casistica & particolarmente ampia e comprende i seguenti confesti: lecco, lodi,
Mantova, Monza, Pavia, Varese, Novara, Tomi, Vercelli, Arezzo, Firenze, Llivorno,
Vicenza.
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che in oftica di incremento delle dotazioni di standard, sopratiutio per
I'aumento delle quote di edilizia sociale. Il Piano Strutturale Comunale
di Vibo-Valentia, in relazione ad una accentuata carenza di aree per
servizi locali, sia per le singole frazioni geografiche che per le aree piv
periferiche, propone una sirafegia di compensazione mediante la
riqualificazione di grandi complessi dismessi di proprietd pubblica in
ambito urbano. Il Piano Urbanistico Comunale di Napoli attiva processi
di riuso di areali comunali, precedentemente desfinati a funzione
residenziale di carattere emergenziale, per la realizzazione di un
sisema di parchi alla scala urbana e territoriale. Inoltre, prevede il
recupero e la valorizzazione del patrimonio di proprieta pubblica di
interesse storico per il pofenziamento del circuito culturale. Infine,
individua ulteriori interventi strategici per il riuso di aree occupate da
propriefd demaniale, soprattutto ex caserme, destinandole a funzioni di
interesse pubblico.

Degno di nota & l'approccio del Piano Strutturale Comunale di Parma
che non si limita ad estendere nominalmente la quantita di spazi pubblici
ma & finalizzato al migliorame la qualita prestazionale, aumentandone
intensita d'uso. La strafegia di piano si propone di riequilibrare il carico
insediativo spostando previsioni dalle aree di nuovo impianto non aftuate
alle aree di riqualificazione della citter consolidata, individuando nuove
aree di densificazione a parfire dagli sforici quartieri dell'Edilizia
Residenziale Pubblica. In questo senso si sviluppa anche la strategia del
Piano Strutturale Comunale di Piacenza, orientata in particolare alla
riqualificazione delle numerose aree militari e demaniali presenti sul
ferriforio comunale. In ciascun comparto si prevede una percentuale da
destinare all'Edilizia Residenziale Sociale. Il tema della riqualificazione
delle aree militari & centrale anche all'interno del Piano Regolatore
Generale di Novara, nel Piano Strutturale Comunale di Livorno e nei
piani urbanistici di Cagliari e Sassari, nei quali, all'inferno di tali ambiti,
viene previsto un mix di aftrezzature urbane di interesse comune e servizi.
Una politica simile & al centro delle “aree di sostituzione e ristrutiurazione
urbanistica” individuate dal Piano Regolatore Generale di Trieste, fra cui
sono presenti aree degradate e aree parziolmente disabitate con
presenza di propriefd pubbliche, in grado di innescare processi di
trasformazione di varia natura, a seconda della condizione dell’area e
delle opportunita che si presentano. le azioni previste hanno lo scopo
di migliorare la dotazione di spazi aperti, i servizi e le affrezzature
pubbliche. Anche il Piano degli Interventi di Vicenza, componente
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operativa del Piano di assetto del Territorio, individua come prioritarie le
valorizzazioni di alcune proprietd comunali con la previsione di nuove
funzioni di interesse pubblico (scolastiche, educative, associazionistiche,
di volontariato, culturali e servizi sociali).

Nel confesto lombardo risulta di particolare inferesse, nella logica di
fripartizione del piano di livello comunale secondo I'impianto normativo
regionale, la predisposizione del Piano dei Servizi che, unitamente al
Documento di Piano e al Piano delle Regole, cosfituisce il Piano di
Governo del Territorio.

Il piano di Governo del Territorio di Bergamo individua gli “ambiti di
frasformazione per i servizi”, ambiti votati all’attuazione delle principali
strategie per i nuovi servizi territoriali e urbani e funzionali all'incremento
dell'offerta di servizi prevo|enfemenfe di livello territoriale. Tali ambiti, pur
non avendo contesti di specifico riferimento, frovano prevalente
collocazione nei grandi ambiti pubblici degradati, dismessi o da
valorizzare, interni al centro edificato. In porﬂco|0re, il Piano dei Servizi
prevede in fal senso il recupero del patrimonio edilizio esistente dismesso
e la riqualificazione dei contenitori sforici e del patrimonio culturale di
propriefd pubblica, per il loro riuso con funzione di servizi e attrezzature
pubbliche o di uso pubblico. la prospettiva del potenziamento del
sisema dei servizi tramite il recupero ed il ripensamento di alcune
aftrezzature storiche urbane abbandonate e sottoutilizzate di proprieta
pubblica & presente anche nel Piano di Governo del Territorio di Monza.
Il recupero ed il riuso di beni di proprietd pubblica nella citta
consolidata, ed in parficolare all'interno  dei  centri  sforici &
parficolarmente inferessante, perché si pone come soluzione al problema
del reperimento dei servizi nella cittd sforica, nella quale si riscontrano
carenze e, contestualmente, difficoltd nel loro inserimento ex-novo.

In questa prospettiva ragiona ed agisce il Piano di Governo del Territorio
di Pavio che prevede processi di rigenerazione urbana e di
valorizzazione del patrimonio immobiliare demaniale e comunale, e di
altri enti come |'Universitd, all'inferno del nucleo storico del tessuto
consolidato,  rifunzionalizzando  gli  edifici di  pregio esistenti,
valorizzandone  allo  stesso  tempo  caratteristiche  architeftoniche,
conservandone |'assetfto urbanistico, e il carattere identitario.

In tal senso, anche il Piano Strutturale di Arezzo punta al mantenimento
di funzioni socialmente e culturalmente pubbliche nei complessi
architettonici e urbani di rilevanza storica.
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Sulla stessa linea strategica, il Piano di Governo del Territorio di Brescia
individua gli “ambiti di rigenerazione urbana” in corrispondenza dei
quali prevede il miglioramento nella distribuzione dei servizi. A fal fine
predilige I'ubicazione di ulteriori dotazioni, in particolare quelle di
carattere sociosanitario, in immobili di proprieta pubblica e di gestione
pubblica, affinché costituiscano elementi di riferimento per il tessuto
sociale. Inolire, prevede incentivi e promuove modelli di residenza
specializzata per bisogni particolari, come il riuso di strutture pubbliche
per alloggi di comunita e la cura ospedaliera.

Menzione a parte merita il Piano Strutturale comunale di Lucca che,
suddividendo il territorio in Unita Territoriali Omogenee Elementari
(UT.O.E) attua una strategia volia ad assicurare la dotazione di
affrezzature con funzioni di presidio pubblico e di promozione delle
affivitd culturali, ricreative e sociali della comunitd.

A tal proposito, oltre alla predisposizione di obiettivi strategici volti alla
razionalizzazione e al manfenimento dei servizi esistenti, prevede la
valorizzazione ed il potenziamento del sistema dei servizi tramite
processi di riuso ed azioni di completamento e rifunzionalizzazione delle
aree e degli edifici dismessi di propriefd pubblica.

Valorizzazione in oftica economica e finanziaria

In seguito all'analisi delle strategie ed azioni di valorizzazione del
pafrimonio  immobiliare  pubblico  riscontrate  negli  stumenti  di
pianificazione, & emerso come, in gran parte di essi, la disponibilita di
aree e edifici in esubero e non piv utili ai fini isfituzionali venga utilizzata
esplicitamente come fonte di reddito o riserva finanziaria.

In tal senso, un dato sicuramente significativo & il numero ingente di
municipalitd che hanno fatto ricorso ol Piano delle Alienazioni e
Valorizzazioni (P.A.V), la cui approvazione in sede di consiglio
comunale cosfituisce variante allo strumento urbanistico generale” .
Rientrano in tale ambito anche le iniziative legate ai Programmi Unitari
di Valorizzazione (P.U.V.) e i Programmi Unitari di Valorizzazione
Territoriale  (P.U.Va.T.), procedure orientate alla  riconversione
economica con conseguente messa a reddito degli immobili di proprieta
pubblica non pib utili ai fini istituzionali, nell'ambito di strategie di

77 | contesti in oggetto sono i seguenti: Teramo, Napoli, Piacenza, Gorizia, Trieste,
Brescia, Pavia, Asti, Cuneo, Firenze.
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valorizzazione ferritoriale piv comp|esse, che hanno caratterizzato un
discreto numero di confesti”® ed i relativi strumenti urbanistici comunali.
Questa volontd non & esclusivamente riconducibile ai processi descritti
in precedenza, ma & sfafo riscontrato come in alcuni casi la
valorizzazione in oftica economica e finanziaria dei beni di propriefd
pubblica sia direffamente inclusa all'inferno delle strategie del piano o
autonomamente inserita in variante ad esso.

Il Piano Urbanistico Comunale di Salerno, ad esempio, é sfato oggetto
di una specifica variante finalizzata alla valorizzazione economica del
proprio patrimonio immobiliare pubblico, allo scopo di dotare I'ente di
nuove risorse finanziarie derivante dai proventi delle vendite e da
utilizzare per fini di pubblica ufilita, quali il completamento e la
realizzazione di opere pubbliche.

Inoltre, si & proweduto al contenimento della spesa pubblica con la
razionalizzazione delle proprietd, delle locazioni passive, manutenzioni
ed aliri costi derivanti dagli immobili di propriefa. Per le finalita descritte
sono previsti meccanismi di partnership pubblico-privato, al fine di
mobilitare risorse che contribuiscano a potenziare il patrimonio pubblico.
L'amministrazione comunale, al fine di programmare, promuovere e
realizzare gli inferventi inerenti alla dotazione degli standard urbani e di
ogni alfra attrezzatura pubblica o di interesse pubblico, prevede un
programma operativo denominato Piano delle Attrezzature Urbane
(PAU), nel quale sono comprese tutte le attrezzature urbane pubbliche e
di interesse pubblico convenzionate con il Comune. I PAU pud
prevedere la valorizzazione del patrimonio immobiliare comunale,
demaniale, o di proprieta degli Enti Religiosi, per offimizzame gli usi,
anche ricorrendo agli affidamenti in concessione, promuovendo |l
partenariato pubblicoprivato per la realizzazione e la gestione delle
aftrezzature urbane, disciplinandone le modalita di attuazione e le
eventuali forme premiali.

la valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico esistente &
un'evidente necessitd  indofta  dalle esigenze di  riduzione e
razionalizzazione delle spese per |'amministrazione comunale. Tale
strategia & riconoscibile anche in aliri contesti e nei relativi strumenti
urbanistici, come il Piano di Governo del Territorio di Cremona e il Piano
di Governo del Territorio di Monza.

78 | contesti in oggetto sono i seguenti: i Comuni di Piacenza, Udine, Brescia, Torino,
Bologna, Ravenna, Orvieto-Terni e le Regioni Toscana, lazio e Liguria.
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Una sfrategia di questo tipo & risconfrabile nel Piano Urbanistico
Comunale di Genova, in cui si persegue la valorizzazione dei patrimoni
immobiliari degli enti pubblici, in particolare quello universitario, come
possibili fonti di reddito. A tal proposito si prevede la dismissione e
I'alienazione degli immobili, I'oftimizzazione e la razionalizzazione
dell'uso degli spazi per I'eliminazione di oneri derivanti da affitti passivi.
Anche il Piano di Governo del Territorio di Bergamo e quello di Padova,
nella loro strategio di gestione dei beni di proprietd si strutturano in
relazione alla capacita di spesa della pubblica amministrazione e
'interazione con le risorse private.

In quest’ottica, il Piano dei Servizi prevede il coinvolgimento del privato
affraverso modalitd perequative e compensative, con il pafrimonio
pubblico come “moneta di scambio”, e il reperimento di introiti derivanti
dalla valorizzazione, con conseguente alienazione, delle aree e dli
edifici di proprietsd comunale. Il Piano di Governo del Territorio di Lodi
estende la valorizzazione dal punto di vista patrimoniale alle aree
destinate prevalentemente a standard di proprietd comunale, individuate
sulla base della loro non rilevanza nell'assetto della cittar pubblica, e
finalizzate alla valorizzazione e successiva alienazione.

Questa prassi & confemplata all'interno del Piano Regolatore Generale
di Torino, framite |'alienazione di aree ed immobili di proprietd
patrimoniale per lo piv rientranti urbanisticamente nella dotazione dei
servizi consolidati. Il ricorso a tale modalita di valorizzazione degli
immobili discende, da un lato dalla citata esigenza di recuperare risorse
economiche, e dall'aliro dalla presenza di un ampio patrimonio
pubblico di fatto inutilizzato o sottoutilizzato.

Infine, & opportuno evidenziare il Piano Strutturale di Lucca, che inquadra
la condizione di dismissione secondo due differenti coniugazioni, la
prima in relozione alla proprieta e la seconda in relazione alla sua
gestione. Con questo presupposto prevede la possibilita di dismissione
fotale del bene, sia in termini propriefari che gestionali, con 'alienazione
della proprietd pubblica, oppure la dismissione parziale, in cui viene
ceduta solo la gestione per atfrezzature per cui viene giudicato superfluo
il mantenimento del servizio in capo all'ente pubblico.

Valorizzazione in oftica sociale

In seguito all'analisi delle strategie ed azioni di valorizzazione del
pafrimonio  immobiliare  pubblico risconfrate  negli  strumenti  di
pianificazione, & emerso come i beni di proprietd pubblica, dismessi o
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sottoutilizzati, vengano identificati spesso come luogo per lo sviluppo di
iniziative e prafiche dal basso, atiraverso il coinvolgimento della
cittadinanza locale e soggetti appartenenti al terzo settore nello sviluppo
di processi di valorizzazione.

Tale vocazione & presente nel Piano Strutturale Comunale di Parma che
orienta la sua strafegia non tanto sull'incremento degli spazi, ma al
miglioramento del loro rendimento sociale, aumentandone ['intensita
d'uso e le funzioni consentite, con |'obiettivo di produrre una cittd “pit
densa di relazioni”, valorizzando la cittd pubblica alla scala del
quartiere, rafforzandone l'infegrazione e la mixite sociale. A tal fine il
piano si struttura attorno alla pratica dell’ascolto sociale e dei processi
parfecipativi, come strumento necessario per gestire le frasformazioni del
fessufo e affivare processi di rigenerazione urbana che riguardano, fra
le altre, anche la proprieta pubblica.

Il Piano dei Servizi del Comune di Milano si struttura secondo
un'interessante logica di sussidiarietd, come mefodo per la realizzazione
e la gestione dei servizi ed il conseguente soddisfacimento della
domanda accerfata. Lo strumento, con |'obieftivo di superare e
supportare  |'impostazione  tradizionale degli standard  urbanistici,
prevede un modello di azione che si basa sulla creazione delle
condizioni affinché il fabbisogno di un servizio possa essere soddisfatto,
individuando le forme pit adatte affraverso cui rispondervi, attivando
risorse e favorendo lo sviluppo di processi che consentono la
realizzazione di tali forme di risposta con differenti livelli di sussidiarieta
e di aufonomia, favorendo il coinvolgimento del privato imprenditoriale,
del privafo civico, e della comunitd stessa, in forma associata o
volontaristica, per i quali & previsto un sisfema di accreditamento e
valutazione, allo scopo di garantime I'attendibilita e di certificare la
qualitas dei fornitori e dei servizi offerti. In questa prospettiva il soggetto
pubblico assume il ruolo di “facilitatore” piuttosto che di “erogatore” di
servizi. Nell'ambito di questo meccanismo, viene disposto anche
I'ufilizzo del patrimonio comunale, favorendo il riuso di immobili
inutilizzati da parte di associazioni non profit, ed un maggiore e migliore
utilizzo degli spazi e delle aftrezzature di proprieta pubblica, in
parficolare per I'incremento dei luoghi dedicati all'industria creativa e
all'aggregazione  giovanile, servizi per linfanzia e listruzione
prevedendo I'estensione delle strutture con |'impiego del patrimonio
pubblico, olire all'ampliamento e la diffusione della refe sociale e
dell'assistenza sanitaria in risposta ai fabbisogni delle categorie fragili.
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Il Piano Regolatore Generale di Pordenone individua una serie di edifici
pubblici su cui attivare politiche di valorizzazione e produzione colletftiva
degli edifici, incentivando la creazione di nuovi spazi che rappresentino
un volano per I'aggregazione sociale, coinvolgendo la cittadinanza
locale nel potenziamento della “cittd pubblica” e delle atrezzature
collettive. la strategia del Piano Regolatore Generale di Trieste &
particolarmente interessante, in quanto individua luoghi “chiave” per la
cosfruzione di pit ampie sfrategie di riqualificazione della citta, fra cui
aree dismesse o in fase di dismissione, dofate di un alto potenziale di
sviluppo con ricadute su tutto il territorio dal punto di vista sociale. Tra
gli ambiti di riqualificazione individuati vi sono i “Cenfri di Quartiere”,
che corrispondono ad aree ed affrezzature (fra cui aree desfinate a
standard), di proprietd e inferesse pubblico o di uso pubblico, per le
quali si prevede il coinvolgimento del “privato sociale” per attivita e
funzioni di interesse collettivo, per favorire il riuso di edifici e spazi aperfi
per servizi rivolti alla cittadinanza e al fessuto sociale.

Anche negli ambiti di riqualificazione individuati dal Piano di Governo
del Territorio di Mantova, viene riconosciuta |'importanza  del
coinvolgimento  delle associazioni per la tutela del patrimonio
paesaggistico e culiurale nella sistemazione delle aree, per le quali
vengono fissate delle regole di utilizzo. All'inferno degli strumenti
urbanistici analizzati & emerso, inoltre, come sovente la valorizzazione
dei beni afferenti al pafrimonio pubblico avvenga tramite la definizione
di usi e funzioni in grado di facilitare forme di aggregazione spontanee,
ad esempio la realizzazione aftivita culturali, museali e bibliotecarie,
come nel caso del Piano di Governo del Territorio di Bergamo o nel
Piano Strutturale Comunale di Livorno. Il supporto al mantenimento di
funzioni socialmente e culturalmente pubbliche negli edifici, nei
complessi architetfonici e urbani, nelle aree di rilevanza storico-
architetionica e nel pafrimonio immobiliare che con una fitolarita e
funzionalits  pubblica hanno  storicomente  coinciso & al centro
dell'impianto strategico di molteplici strumenti, come nel Piano Strutturale
Comunale di Arezzo e in quello di Grosseto, dove la valorizzazione ed
il riuso del patrimonio pubblico viene orientata al soddisfacimento delle
istanze della cittadinanza e delle associazioni e comunitd sociali,
culturali, religiose. Nelle strategie di valorizzazione sociale, il riuso
femporaneo rappresenta una modalitd sempre pit diffusa per la gestione
di beni immobili di propriefd pubblica, in particolare nel cosiddetto
“fempo di mezzo”, ossia in quel frangente tfemporale di incertezza che
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spesso carafferizza i processi di riqualificazione in attesa della
definizione e della concretizzazione delle scelte. In tal senso, il Piano di
Governo del Territorio di Como infroduce nelle disposizioni aftuative e,
in particolare nellambito del Piano dei Servizi, prevede il riuso
femporaneo delle aree dismesse, comprese quelle di proprietd pubblica,
con il coinvolgimento della cittadinanza locale, del terzo settore e delle
associazioni di cafegoria, in considerazione delle difficolta di carattere
economico degli enti pubblici, a causa delle quali si rende difficoltosa
'attivazione di iniziative di recupero e riconversione. Il Piano Regolatore
di Torino e il Piano Stutturale Comunale di Lucca  riconoscono
I'importanza  del  patrimonio  immobiliare  pubblico inutilizzato o
sottoutilizzato, intfroducendo, sulla base dei deffami normativi regionali,
le “Destinazioni d'uso tfemporanee” con il fine di agevolare processi di
recupero e valorizzazione di immobili e spazi urbani dismessi o in via
di dismissione, per favorire lo sviluppo di affivita a basso o nullo reddito
di iniziativa della popolazione locale, che garantiscano contestualmente
il presidio di tali proprietd in attesa di rifunzionalizzazione. Il riuso
tfemporaneo all'interno del Piano di Assetto del Territorio di Treviso viene
inquadrato come strumento di rigenerazione urbana, allo scopo di
affivare processi di recupero e valorizzazione di edifici dismessi,
inutilizzati o sottoutilizzati e favorire lo sviluppo di iniziative economiche,
sociali e culturali, previa stipula di apposita convenzione. L'utilizzazione
femporanea & prevista per le aree e gli edifici di proprietd pubblica
ubicati in zona diversa da quella agricola anche per usi diversi da quelli
ammessi per la specifica zona, ad esclusione di ogni uso riceffivo.
Queste forme di gestione e futela attiva del patrimonio pubblico da parte
della cittadinanza locale sono ormai abbastanza diffuse all'interno degli
strumenti urbanistici, a dimostrazione di come negli anni si sia
concretizzato in qualche modo il processo di apprendimento istituzionale
delle pratiche di origine boffom-up.

Valorizzazione in ofttica ecologica ed ambientale

In seguito all'andlisi delle strategie ed azioni di valorizzazione del
patrimonio  immobiliare  pubblico  riscontrate  negli - strumenti  di
pianificazione, & emerso come i beni di proprietd pubblica, dismessi o
sottoutilizzati, vengano sfruttati come occasione per la valorizzazione in
chiave ecologica ed ambientale delle aree e degli edifici, secondo
differenti strategie ed azioni.
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Nell'analizzare le strategie di valorizzazione da questa prospettiva &
opportuno distinguere tra quelle che gli strumenti urbanistici riservano alla
rigenerazione delle aree, intese come spazi aperti, e quelle legate gli
edifici, intesi come spazi costruiti, in considerazione del fafto che g|i
interventi e le azioni, a seconda della tipologia di bene pubblico, si
configurano secondo differenti modalita.

Per quanto riguarda le aree, il Piano Strutturale Comunale di Ferrara
prevede la rigenerazione ambientale ed ecologica del ferritorio
urbanizzato framite la riqualificazione del tessuto esistente, tra cui
'ingente patrimonio di proprieta pubblica al fine di attuare politiche di
riassetto ambientale delle aree, in particolare quelle localizzate nel
contesto periurbano, e il contenimento del consumo di suolo. Per tali
aree di interesse pubblico gia urbanizzate viene stabilita una capacita
edificatoria in funzione della particolare closse omogenea dei suoli e
viene previsto il frasferimento di una quota di tali diritti in aree alternative,
per favorime il recupero softo il profilo ambientale. Una simile strategia
& quella attuata dal Piano Strutturale Comunale di Parma che istituisce la
figura del “credito di sostenibilit ambientale”, finalizzato ad azioni di
riqualificazione ambientale, di bonifica e di messa in sicurezza del
patrimonio pubblico, anche all'esterno dei comparti in cui fali crediti
vengono generati. Inolire, 'istituto si concrefizza nell'impiego delle
risorse prodotte dal processo perequativo a sostegno degli interventi di
riqualificazione energefica e ambientale del patfrimonio  edilizio
pubblico. la riqualificazione del patrimonio immobiliare pubblico, in
particolare di quello militare, & il centro della strategia di tutela della rete
ecologica del Piano Strutturale Comunale di Piacenza, fondata sulla
qualitd ambientale degli spazi, ricercata fissando parametri edilizi ed
ambientali per gli ambiti per i quali si prospetta una riqualificazione o
eventuali interventi di risanamento ambientale. Il piano di Governo del
Territorio di Bergamo imposta la sua strategia dalla scelta “progettare il
piano a partire dal valore dei vuoti” e della biodiversita, del verde in
futte le sue declinazioni (naturale, agricolo, attrezzato) e quindi di
privilegiare il riuso del ferritorio, mediante trasformazioni urbanistiche,
modalitt perequative e compensative, prevalentemente focalizzate su
aree demaniali dismesse. Nel Piano di Governo del Territorio di lecco
la valorizzazione del patrimonio esistente si concretizza con il recupero
delle proprieta pubbliche dismesse ad uso compatibile. le scelte di
pianificazione, all'inferno di una pit ampia politica di contenimento del
consumo di suolo, si sviluppano nell'oftica del controllo pubblico delle



CopiTo|o 41 patrimonio immobiliare pubb|ico ela pionificozione
urbanistica in ltalia

frasformazioni, individuando proprio nella propriefd pubblica una sorta
di salvaguardia futura sulle possibili alterazioni di tali ambiti.

Viene disposta la valorizzazione con funzione ecologica e ricreativa
delle aree boschive, di quelle a vocazione agrosilvo-pastorale e le aree
limitrofe di proprieta pubblica. La strategia del piano prevede molteplici
azioni, dall'utilizzazione agricola, ricettiva, alla fruizione ricreativa ed
escursionistica, nella prospettiva della tutela del patrimonio esistente e
della ecosostenibilita.

Il patrimonio agricolo di proprieta pubblica & al cenfro del Piano di
CGoverno del Territorio di Monza, che identifica tale patrimonio come
"bene comune”. A questo scopo riconosce nelle aree agricole di
proprietd comunale un ruolo di servizio di inferesse pubblico.

All'inferno delle aree destinate ad “Agricoltura urbana di servizio”,
individuate dal Piano dei Servizi, & ammesso il mantenimento e
I'insediomento  delle attivitd  agricole tramite stipula di specifiche
convenzioni, che pofranno riguardare I'insediamento di affivitd legate
alla tutela delle risorse paesistico-ambientali, alla gestione dell'impresa
nel contesto dei sistemi paesisticoambientali, alla promozione di servizi
alla persona. le convenzioni sono finalizzate alla realizzazione di
interventi di valorizzazione degli elementi del paesaggio agrario, quali
opere di salvaguardia e valorizzazione della mobilitd lenta (percorsi
pedonali e ciclabili di interesse generale) inferna al paesaggio agrario,
finalizzate alla fruizione pubblica, alla realizzazione di opere di
salvaguardia e alla valorizzazione della struttura agricolo-campestre e
del sistema irriguo.

L'importanza del patrimonio agricolo viene riconosciuta anche all'interno
del Piano Regolatore Generale di Vercelli. La citta & oggi proprietaria di
un ampio patrimonio immobiliare agrario e edilizio esterno al proprio
ferriforio. L'ipotesi formulata dal piano urbanistico &, coerentemente a
quanto awiene in alire parti d'Europa, I'acquisto preventivo a valore di
mercato dei terreni agricoli inforno alla cittd, pervenendo da un lato alla
realizzazione di vaste aree pubbliche al servizio della cittd a realizzare
un ring intoro alla stessa, dall'altro alla creazione di un vasto demanio
pubblico, utile ai futuri sviluppi della citta. L'acquisizione delle aree
interne si concrefizza sia atfraverso la dismissione delle aree esterne ai
propri confini, sia affraverso i proventi delle monetizzazioni delle aree a
servizi che non trovano ricaduta nelle aree della citta consolidata.
L'acquisizione awviene aftraverso procedura pubblica, con la cessione
da parte dei propriefari dei fondi agricoli compresi negli ambiti
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inferessati. Anche il Piano Strutturale Comunale di Prafo prevede la
riqualificazione delle aree di proprietd pubblica per progetti di sviluppo
dell'agricoltura, politiche di ricomposizione fondiaria e sviluppo dei
servizi per gli areali adibiti a parco e aree verdi.

L'importanza di un unicum in chiave ecologica & riconosciuta anche
all'inferno del Piano di Assetto del Territorio di Treviso che individua una
refe confinua di connessioni fra le aree verdi pubbliche esistenti, e in
secondo luogo tutte le localizzazioni idonee per formare nuove aree
verdi pubbliche, a partire dalle aree di rigenerazione urbana. Particolare
affenzione & riservata all'inventario delle aree di proprietd pubblica, per
la loro riconversione in spazi alberati o comunque piantumati e per la
rinaturalizzazione della cittd consolidata e la gestione del rischio
idrogeologico.

la valorizzazione in chiave ecologica e ambientale & presente in altri
strumenti urbanistici analizzati, anche se in misura minore. Tra questi il
Piano Regolatore Generale di Teramo, che prevede azioni di recupero
e ripristino ambientale nell'ambito di processi di riconversione di aree
pubbliche dismesse, il Piano Regolatore Generale di Trieste che
all'inferno degli ambiti di frasformazione e sosfituzione e ristrutiurazione
urbanistica  individua  parametri  di sostenibilitd  ambientale  con
'obbietftivo di incrementare la dotazione di spazi aperti e aree verdi.
Infine, il Piano di Governo del Territorio di Pavia ed il Piano Strutturale
Comunale di Grosseto individuano aree dismesse, in particolare di
proprietd demaniale, come ambiti di rinnovamento paesaggistico e
ambientale, per I'inserimento di nuove funzioni per la cittdr framite azioni
di rigenerazione ambientale e paesaggistica.

Dal punto di vista degli spazi costfruiti, sono molteplici gli strumenti
urbanistici che individuano una strategia di riqualificazione energetica
degli edifici afferenti al patrimonio immobiliare pubblico. Tra questi il
Piano Regolatore Generale di Pordenone, che individua criteri premiali
per la riqualificozione energetica degli edifici pubblici, che si
concretizzano attraverso o strumento  della  compensazione. Una
strafegia perseguita in alfri confesti, seppur secondo declinazioni e
modalites differenti, come nel caso del Piano Regolafore Generale di
Trieste ed il Piano Urbanistico Comunale di Genova. Anche il Piano
Strutturale Comunale di Grosseto e di Prato, contemplano all'inferno dei
propri obiettivi strafegici ed azioni I'efficientamento energetico degli
edifici di propriefad pubblica. Il piano di Governo del Territorio di
Mantova, infine, prevede uno strumento dedicato, il Piano Energetico
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Comundle, in cui viene disciplinato I'adeguomento energefico dei
contenitori di proprietd pubblica in stato di dismissione.

Coerenza tra gli obiettivi, le strategie e le azioni di valorizzazione
e gli indirizzi di piano

L'analisi degli strumenti di pianificazione comunale ha evidenziato come
le strategie di valorizzazione dei beni immobili appartenenti al
patrimonio pubblico si carafferizzino secondo prospettive e modalita
differenti.

E stato riscontrato come, spesso, soprattutto in relazione alla ricezione
all'interno dei piani urbanistici di piani e programmi sovraordinati, non
ci sia una vera e propria infegrazione fra la politica di valorizzazione e
la strategia generale del piano, in quanto tali previsioni sono
esclusivamente finalizzate alla massimizzazione del profitto derivante
dall'eventuale alienazione o messa a reddito dei beni. Queste politiche
difficilmente riescono a collocarsi all'inferno dello schema di piano,
nonostante tale presupposto sia una condizione sine qua non per il loro
recepimento, dal momento che, nello maggior parte dei casi, subentrano
in variante parziale allo strumento generale, limitandosi al cambio di
destinazione d'uso degli immobili interessati, allo scopo di intercetftare
meglio la domanda di mercato e massimizzare gli introiti derivanti dalla
loro alienazione.

Questa dinamica & particolarmente evidente nel caso dell'applicazione
del Piano delle Alienazioni e delle Valorizzazioni (P.A.V.), i cui limiti
sono stati ampiamente discussi nei capitoli precedenti. Una sinergia tra
gli indirizzi di piano e questo procedimento pud essere comunque
individuata nel momento in cui gli infroiti derivanti dall'clienazione dei
beni vengono dichiaratamente utilizzati per la concrefizzazione di
strategie e la messa a punfo di interventi previsti dal piano, come ad
esempio la realizzazione di opere pubbliche. Si ritiene perd che un tale
approccio non possa essere considerafo sufficientemente valevole per
essere considerafo coerente in relazione alle strafegie di piano che,
comunque, nella quasi totalitd dei casi si basano su presupposti e
necessitd anfecedenti alla concrefizzazione di questi strumenti che
olfretutto ricorrono secondo cadenza triennale”.

la varionte generale al Piano Urbanistico Comunale di Salemo &
esemplificativa di tale approccio, in quanto finalizzata al conseguire

79 In tal senso si veda il Piano Regolatore Generale di Gorizia.
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nuove risorse finanziarie e alla realizzazione e al completamento di
opere pubbliche gid programmate o in corso di programmazione senza
alcun onere a carico dell’ente. Tali presupposti si concretizzano con
'infroduzione di nuove semplificazioni e accelerazioni nei procedimenti
edilizi direfti, riguardanti il cambio d'uso di immobili di proprieta
demaniale e comunale senza che cio determini un decremento nel
bilancio complessivo degli standard fissato nel piano. Non & comunque
escluso che tali iniziative non vadano di pari passo con ulteriori obiettivi
preliminarmente fissafi, come il potenziamento delle strutiure scolastiche,
o il recupero ambientale di aree di proprietd pubblica dismesse
compromesse dagli usi precedenti, come nel caso del Piano Regolatore
di Teramo o il Piano Strutturale Comunale di Vibo-Valentia.

Un discorso differente & opportuno per i Piani Unitari di Valorizzazione
(P.UV.) e la loro conseguente evoluzione, i Piani Unitari di
Valorizzazione Territoriale (P.U.Va.T.), i cui presupposti intercettano le
istanze territoriali, nonostante la finalita principale sia comunque quella
dell'alienazione dei beni di proprietd pubblica®. Alcuni piani, come ad
esempio il Piano Strutturale Comunale di Piacenza, basano parte della
propria strategia di piano proprio sull'attuazione di questi programmi,
che diventano parte infegrante dello strumento urbanistico, grazie anche
alla contemporaneita dello sviluppo dei due procedimenti, aspetto che
comunque rappresenta un'eccezione rispetto ad altri contesti in cui sono
stati aftivati fali programmi.

Tra i vari piani analizzati, il Piano Strutturale Comunale di Ferrara
riconosce al Programma Unitario di Valorizzazione un importante ruolo
nella riqualificazione del centro storico della cittd, evidenziando come
gli accordi presi in attuazione del P.U.V. possano apportare modifiche
allo stesso strumento urbanistico, nonché prevedere |'inserimento degli
interventi in esso previsti nei successivi Piani Operativi Comunali. Inoltre,
nella sua componente strutiurale, il piano esplicita la necessitd di
realizzare inferventi di riqualificazione in aree di proprieta pubblica.
Una strategia affine & quella del Piano Strutturale Comunale di Ravenna,
alla cui base si colloca la riqualificazione di parti di cittar sottoutilizzate,
dismesse o in fase di dismissione, in gran parte collocate nel centro
storico e di propriefd pubblica, al fine di promuovere e realizzare
condizioni di qualitsr urbana e architettonica.

Un analogo discorso puo essere fatto per il Piano Urbanistico Generale
di Bologna di recente approvazione, che recependo parte delle

80 E il caso dei Comuni di Bolzano e Padova.
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disposizioni del precedente Piano Strutturale Comunale derivanti dalle
fasi di co-pianificazione che hanno portato all’approvazione del
P.U.Va.T. e del Piano Operativo Comunale “Rigenerazione de Pafrimoni
Pubblici”, riconosce alcuni ambiti di proprietd pubblica, in particolare
strutture scolastiche dismesse, come opportunitd per la realizzazione di
un comparto a destinazione mista residenziale, direzionale e
commerciale.

Bisogna comunque soffolineare inolire come la difficolter di concludere
gli accordi ed i processi co-pianificazione inferistituzionale alla base dei
programmi sia un aspeffo che incide in maniera deferminante, sia
sull'effettiva conclusione degli ifer di approvazione degli stessi, sia sulla
concretizzazione dei presupposti da essi infrodofti all'inferno degli
strumenti di pionificozione e la loro attuazione. Infatti, ad oggi, la
maggior parte dei procedimenti di approvazione dei P.U.V. o dei
P.UVaT. risulla ad oggi ancora sospesa o ormai framontata
definitivamente o causa delle criticitd precedentemente evidenziate
(Camerin, Gastaldi, 2021).

Quindi si pud sostenere come la valorizzazione esclusivamente in chiave
economica e finanziaria del pafrimonio  immobiliare  pubblico
difficilmente rientri all'interno di una piv ampia strategia urbanistica, a
meno che non assuma un carattere integrato.

Tralasciando i piani urbanistici interessati dalla commistione con piani e
programmi sovraordinati o paralleli, sono numerosi i piani che hanno
interpretato la riqualificazione dei patrimoni pubblici dismessi come una
risorsa su cui sviluppare strategie ed inferventi di interesse alla scala
urbana. Tra questi il Piano Urbanistico Comunale di Avellino, che in
previsione della dismissione di alcuni importanti ambiti di proprieta
pubblica, ha proweduto dlla loro rigenerazione per il potenziamento
delle aftrezzature di inferesse generale e come occasione per la
creazione di un nuovo sistema di servizi e spazi pubblici attrezzati, in
linea con gli obiettivi generali espressi in relazione alla gestione della
“cittd pubblica”. In tal senso il Piano Strutturale del Comune di Parma
pone al centro del suo impianfo strategico la cittd pubblica, da
pofenziare senza estendere nominalmente la quantita di spazi pubblici
ma migliorandone il “rendimento sociale, I'infensita d'uso e la pluralita
di funzioni”, prevedendo la riqualificazione della cittd consolidata,
individuando nuove aree di densificazione a partire dagli storici quartieri
dell'Edilizia Residenziale Pubblica. Il Piano Regolatore Generale di
Napoli inquadra nelle previsioni di variante il potenziamento del sisfema
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del verde alla scala urbana e territoriale con la riconversione di due
ambiti di proprieta pubblica ed il riuso di ambiti caratterizzati dalla
presenza di servitt militari per soddisfare la necessita di un insediamento
urbano integrato, composto da  aftivitd terziarie e produttive, in
particolare di servizio alle imprese, senza escludere residenze di qualita.
Il tema della riqualificazione delle aree militari dismesse & piuttosto
diffuso all'interno degli strumenti di pianificazione, a riprova del carattere
di urgenza che tale questione rappresenta per i ferritori. In questo senso,
il Piano Regolatore Generale di Pordenone, individua nel sistema delle
caserme dismesse o in previsione di dismissione un elemento di
potenziale frasformazione per far emergere un nuovo carattere identitario
della citta. A tal fine il rivtilizzo di tali risorse & orientato alla creazione
di nuove sfrutture di pubblico servizio e spazi per I'aggregazione
sociale. Un'istanza di forte interesse anche per il terriforio del Comune
di Trieste, il cui Piano Regolatore Generale che mette in evidenza
'ingente pafrimonio demaniale inutilizzato, aree di notevole impatto sia
planimetrico che volumetrico, che lo strumento urbanistico riconosce
come luoghi chiave per la riqualificazione della citta. Inolire, viene
riconosciuta nella proprieta pubblica e nelle aree e gli edifici in capo
agli enti pubblici, un‘opportunitas per la valorizzazione di alcune aree
dotate di un alto potenziale di sviluppo con ricadute su tutto il territorio
dal punto di vista sociale, economico e produttivo e, in alcuni casi,
anche paesaggistico-ambientale che, se ottenuta per singoli inferventi,
non permetterebbe di raggiungere i medesimi risultati in termini di
rigenerazione e riqualificazione urbana. Questi ambiti sono sfati definiti
"Aree della grande frasformazione” non solo per le dimensioni rilevanti
che le connotano, ma soprattutio per I'impatto significativo che la loro
riqualificazione garantirebbe sull'infero contesto urbano e sulle sue
modalits di funzionamento. Tali aree inferagiscono quindi con tutti i
sistemi definiti dall piano urbanistico, sia pure con modalitd e intensitd
differenti.

L'istanza delle servitt militari & al centro della strategia di altri strumenti
urbanistici comunali, seppur in maniera limitata, come nel caso del Piano
Regolatore Generale di Udine, in cui la dismissione della sua natura di
citta militare risulfa un punfo chiave, pur non essendo effeftivamente
sviluppato secondo una serie di azioni ed inferventi esplicitamente
dichiarati, se non per la valorizzazione di due areali militari, per cui si
prevedono  utilizzi  pubblici, prevalentemente  funzionali  all'aftivita
dell'amministrazione comunale.  Tali aree sono state al centro della
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predisposizione del P.U.Va.T. di Udine. Anche il Piano Urbanistico
Comunale di la Spezia (come i piani urbanistici di Pavia, Novara,
Cagliari e Firenze) affronta il tema della riorganizzazione degli spazi
legati alle affivita militari e alle aree gid destinate a funzioni militari ed
ora sottoutilizzate o dismesse. la presenza di una vasta dotazione di
spazi demaniali, concentrati sulla costa o in prossimita della stessa viene
posta dal PUC come fattore centrale per lo sviluppo di attivitar produttive
e turistiche. Inoltre, anche I'obiettivo di una razionalizzazione degli spazi
militari e di uso diverso, piv razionale e produttivo, delle aree infeme
all’Arsenale & affrontato dalla pionificozione comunale. In alcuni piani,
la strategia assume un carattere dai contorni generali, come nel caso
del Piano Regolatore di Rieti, in cui il fabbisogno di edilizia non
residenziale, privata e pubblica o di inferesse pubblico, & legato
prevalentemente alla razionalizzazione o al frasferimento, soprattutio dal
centro storico, di sedi divenute inidonee di uffici e impianti esistente per
lo sviluppo di nuovi insediamenti e impianti di carattere culturale,
ricreativo, congressuale-espositivo, nonché di afttivita  terziarie di
carattere commerciale e amministrativo, attraverso il riutilizzo di strutture
esistenti di propriefd pubblica. la rigenerazione del pafrimonio
immobiliare pubblico assume un ruclo cruciale nella strategia del Piano
di Governo del Territorio di Bergamo e della sua scelta di progettare il
piano a partire dai “vuoti”, dal riuso del territorio mediante frasformazioni
urbanistiche localizzate in gran parte su aree demaniali dismesse. |l
piano individua nei grandi ambiti pubblici degradati, dismessi o da
valorizzare, la collocazione di servizi e attrezzature pubbliche o di uso
pubblico, alla scala locale e territoriale. Nel Piano di Governo del
Territorio di Cremona, nella pianificazione delle trasformazioni, si punta
alla valorizzazione del patrimonio  immobiliare comunale e alla
riqualificazione di confenitori del patrimonio immobiliare pubblico
dismessi, valutando anche possibili forme di partenariato pubblico-
privato. Il Piano di Governo del Territorio di Lecco si struttura attorno ad
una strafegia sul confenimento del consumo di suolo ed in fal senso
individua nella proprietd pubblica una sorta di salvaguardia futura sulle
possibili alterazioni degli ambiti di “frangia”. A tale scopo, prevede la
valorizzazione del patrimonio esistente ed il recupero di quello dismesso
ad un uso compatibile. Inoltre, il disegno di piano prevede la
valorizzazione degli ambiti pubblici dismessi con funzione ecologica e
ricreativa. Il Piano di Governo del territorio di lodi & limitatamente
orienfato  all'individuazione di aree di  propriefd comunale da
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valorizzare, finalizzate alla valorizzazione del patrimonio immobiliare
pubblico e successiva alienazione. Si tratta di aree destinate
prevalentemente a standard nel PRG vigente, che saranno individuate
dall’Amministrazione comunale sulla base della loro non rilevanza nel
disegno complessivo della cittd pubblica. Il Piano di Governo del
Territorio di Monza & meritevole di attenzione, in quanto ha origine dalla
consapevolezza del mutamento delle condizioni generali del “fare
urbanistica”, ponendo il fema dei servizi in termini radicalmente nuovi,
a partire dal ripensamento della grande quantitd di affrezzature
pubbliche abbandonate e sottoutilizzate, prodotte nella stagione di
continua estensione quantitativa delle atfrezzature urbane. La strategia
del piano urbanistico, in tal senso, propone differenti indirizzi, in
relazione alla tipologia di bene appartenente al patrimonio pubblico. Si
prevedono azioni di autorrecupero da parte della cittadinanza locale
per gli immobili di proprietd comunale, ed inolire individua nelle aree
agricole di propriefd pubblica un ruolo di servizio di inferesse pubblico,
predisponendo azioni ed inferventi per la tutela della risorsa paesistico-
ambientale. Il Piano di Govemno del Territorio di Varese si struttura atforno
ad una strategia di rozionalizzazione degli immobili afferenti al
patrimonio pubblico, in particolare le strutiure scolastiche e delle sedi
degli uffici comunali, prevedendone la dismissione a favore di complessi
scolastici in grado di cosfituirsi come polo di riferimento territoriale. |l
Piano Regolatore di Torino riconosce gli immobili di proprieta pubblica
inutilizzati o soffoutilizzati come fondamentale  patrimonio.  Sono
numerose le affivitar di cui si prevede I'inserimento all‘interno di tali edifici,
allo scopo di garantime il presidio e, contestualmente, costituire possibili
sedi di attivitd a basso o reddito nullo. Il Piano Regolatore Generale di
Vercelli prevede che il ridisegno strategico della citta debba misurarsi
necessariamente con il patrimonio in dismissione, che comprende
numerosi immobili di proprietd pubblica che, malgrado I'elevata qualite
architeftonica, faticano ad essere reinseriti nelle dinamiche urbane e
risullano in stafo di crescente abbandono. |l progetto di piano &
finalizzato all'elaborazione di una sirategia, concretizzatasi in sede di
co-pianificazione ed aftraverso infese inferistituzionali, per il rivfilizzo di
questi immobili, basata sulla definizione di nuove destinazioni d'uso, in
coerenza con le caratteristiche tipologiche degli immobili, per garantirme
il rapporto funzionale all'interno del fessuto urbano di riferimento. | Piani
Regolatori Generali di Siracusa e Agrigento prevedono il riuso di
confenitori pubblici in dismissione, ma propongono interventi di carattere
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puntuale, limitatamente circoscritti al cambio di destinazione d'uso o alla
proposta di possibili funzioni, senza dettagliame le modalita o il
beneficio per le dinamiche generali del centro urbano. Cosi come il
Piano Strutturale Comunale di Arezzo, che si limita all’'obiettivo di
mantenere socialmente e culturalmente pubbliche le funzioni negli edifici,
nei complessi architeffonici e urbani, nelle aree di rilevanza storico-
architettonica, e alla rivtilizzazione degli edifici di proprieta pubblica in
fal senso. Il Comune di Grossefo ha predisposto una variante specifica
al Piano Regolatore Generale per la valorizzazione del patrimonio
immobiliare della Provincia, del Comune e dell’A.S.L., prevedendone il
riuso per funzioni residenziali e servizi compatibili anche con
ampliamenti a completamento per i soli edifici che non cosfituiscono
“testimonianza storica”. Il Piano Strutturale di Prato individua nella
proprietd pubblica un elemento di invarianza per il potenziamento
dell'offerta di edilizia residenziale pubblica e la riqualificazione delle
aree di propriefd pubblica per progetti di sviluppo dell'agricoltura,
politiche di ricomposizione fondiaria e dei servizi al parco. Il Piano di
Assetto del Territorio di Treviso individua nelle aree di proprietd pubblica
un‘opportunitar per il potenziamento della refe ecologica ed in tal senso
predispone I'individuazione delle aree di proprietd pubblica che
possono essere ufilmente convertite, riconoscendo nel verde un fattore di
rinaturalizzazione della citta consolidata integrata con la gestione del
rischio idrogeologico. Infine, Il Piano di Assetto del Territorio di Vicenza
individua come prioritarie le valorizzazioni di alcune proprietd comunali,
che perod si configurano pit come inferventi puntuali che di indirizzo
strafegico, nonosfante siano ricomprese all'interno di ambiti definiti come
fali.

4.1.3 - Riflessioni conclusive

U'analisi degli strumenti di  pianificazione ha evidenziato come
I'importanza del tema della rigenerazione del patrimonio immobiliare
pubblico dismesso o inutilizzato sia riconosciuta in una  parte
considerevole dei piani urbanistici di livello comunale. E opportuno
sottolineare come spesso la costruzione del “piano” implichi un orizzonte
femporale molto lungo, di conseguenza l'impostazione ed i suoi
contenuti, nonostante la data di approvazione possa essere considerata
recente, risulfano datati rispetto alla sua effettiva vigenza, palesando
ancora i contorni di una cultura votata all'espansione (Campos Venuti,
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1989). Un altro fattore da considerare & che |'impostazione dei piani &
deferminata, nello maggioranza dei casi, da leggi regionali, anch’esse
spesso datate, e che in molti casi si limitano a trasporre |'impostazione
e gli indirizzi della LUN che, come osservato nei capitoli precedenti si
basa su una concezione ormai anacronistica della disciplina e del
ferriforio, non adeguata o comunque non particolarmente sensibile alla
presa in carico di istanze confemporanee, sebbene consolidate da
tempo, come il tema della rigenerazione del patrimonio immobiliare
pubblico dismesso. In relazione a questi aspetti, l'indagine ha
evidenziato come sussista una quota rilevante di strumenti di piano in cui
la tematica del patrimonio immobiliare pubblico, I'eventuale dismissione
e la necessitd di una sua rigenerazione o valorizzazione nei fermini
inquadrati dalla ricerca, non & presente?’. Questo aspetto pud oltremodo
essere ricondofio al fatto che tale questione, la sua rilevanza e
I'amplificarsi della sua urgenza per le citta e i territori, possa considerarsi
un tema relativamente recente che, sebbene secondo molteplici
interpretazioni, ha iniziato ad assumere i lineamenti che sono sfati
descritti e discussi nella ricerca solamente nell'ultimo ventennio.
Contestualmente a questa evidenza & comunque riscontrabile un numero
cospicuo di strumenti di pianificazione vigenti di recente approvazione
che, pur collocandosi in un contesto storico in cui deferminate tematiche
possono essere considerate ormai consolidate, non contemplano o
comunqgue non esplicitano chiaramente la materia in oggetto®?. Questo
dato & comunque in ampia parte giustificato dalla  differente
caratterizzazione che il ferritorio e le sue componenti possono assumere,
e le conseguenti istanze che possono scaturime, che non possono essere
certamente interprefate secondo una prospettiva univoca. L'analisi dei
piani ai fini della valutazione della presenza e della qualita del quadro
conoscitivo ha rilevato la sussistenza di numerosi piani che, in sede di
analisi del proprio ferritorio comunale, non producono una ricognizione
in fal senso. Tale evidenza non preclude comunque che non vengano

81 Gli strumenti urbanistici comunali in oggetto sono relafivi ai seguenti contesti: L'Aquila,
Potenza, Cosenza, Crotone, Reggio-Calabria, Caserta, Frosinone, Llatina, Viterbo,
Imperia, Ancona, Macerata, Campobasso, Andria, Bari, Brindisi, Foggia, lecce,
Taranto, Catania, Pisa, Trento, Temi.

82 Gli strumenti urbanistici comunali in oggetto sono relativi ai seguenti contesti: Chiefi,
Pescara, Matera, Catanzaro, Benevento, Forli, Modena, Reggio-Emilia, Savong,
Sondrio, Ascoli Piceno, Fermo, Pesaro, Isernia, Alessandria, Biella, Verbania, Barletta,
Trani, Nuoro, Oristano, Caltanissetia, Enna, Messina, Palermo, Ragusa, Trapani,
Grosseto, Massa, Pistoia, Siena, Perugia, Belluno, Rovigo, Verona.
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eventualmente predisposti degli indirizzi, delle strategie e delle azioni al
fine di rigenerare, riqualificare, riusare e valorizzare il pafrimonio
immobiliare pubblico dismesso. Confestualmente, la presenza di
un’analisi che evidenzi la presenza del patrimonio immobiliare pubb|ico,
ancorché dismesso o soffoutilizzato, non equivale alla garanzia di un
effettivo sviluppo strategico in una prospettiva di rigenerazione. E stato
evidenziato come una quota importante degli strumenti sia interessata
da procedimenti collaterali al piano e come tali dispositivi intervengano
di consueto in variante al piano, senza intercettarne effettivamente il
disegno. Inolire, & sfafo riscontrato come questi procedimenti siano nella
maggior parte dei casi esclusivamente orientati alla massimizzazione dei
profitti derivanti dalla valorizzazione ed alienazione dei beni, e come i
piani i inferprefino in fale prospettiva. In conclusione, I'andlisi degli
strumenti di pianificazione vigente ha evidenziato come il tema del
pafrimonio pubblico sia confestualizzato secondo livelli di intensita
differenti all'interno del piano. la disamina & sfata in grado di
approfondire le differenti modalitd attraverso cui tale risorsa viene
considerata nelle strategie di piano, dimostrando come fale dotazione
assuma un ruolo centrale sopraftutto negli strumenti piv recenti, a
festimonianza di come il riconoscimento della sua importanza sia un
processo ancora in via di definizione. Tuttavia, le differenti strategie e
azioni messe in pratica confribuiscono @ comprovare come
I'eterogeneita dei beni appartenenti al patrimonio pubblico possa essere
una risorsa cruciale per la sua capacita di originare ricadute favorevoli
sul territorio a beneficio delle comunitd insediate e |'importanza della
disciplina urbanistica nel regolare tali processi.

4.2 - Andlisi degli strumenti di pianificazione comunale
“in itinere”

Nell'ottica di sviluppare ulteriormente 'analisi dei piani urbanistici di
livello comunale, & sfata svolta una disamina degli strumenti di
pianificazione il cui processo di redazione risulla ancora in essere,
definiti “in itinere” per evidenziare il loro carattere di prowvisoriefd e
sviluppo in corso. Tale tassonomia di strumenti si confraddistingue per i
diversi livelli del processo di approvazione: per alcuni piani risulta essere
adottato o approvato il documento di indirizzo strategico, altri sono stati
rilevati in una fase di adozione o approvazione del preliminare, aliri
piani sono invece in una fase di prima stesura dell'elaborato definitivo.
Owviamente si intendono i piani di nuova formazione oppure le varianti
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generali ai piani vigenti, che di faffo vengono inferprefati come piani del
fufo nuovi, in quanto non ancora giunti all‘approvazione definitiva e alla
conseguente pubblicazione, che ne sancisce effeftivamente la vigenza.
la scelta & stata motivata dal fatto che si vuole verificare se e secondo
quali declinazioni, in considerazione dell'acuirsi costante dell'interesse
sull'argomento, la rigenerazione del patrimonio immobiliare pubblico
venga integrafa  all'infemo  degli  strumenti  sviluppati  nella
contemporaneitd della ricerca. Nello svolgere 'analisi in oggeto si
utilizzerd un framework differente rispetio a quella precedente, proprio
per il carattere prowvisorio di fali sfrumenti, che non possono essere
approfonditi con lo stesso livello di dettaglio degli strumenti di
pianificazione vigente. Al momento®, risultano attivi 26 procedimenti di
adozione/approvazione di strumenti di  pianificazione alla scala
comunale®. l'andlisi dei processi di pianificazione in itinere descrive un
mosaico eferogeneo di procedure che si sviluppa secondo differenti stati
di avanzamento, in un orizzonte che copre, nei casi piu lontani
temporalmente, circa cinque anni. Un'analisi pit approfondita consente
di evidenziare come alcuni piani siano nello stato di adozione del
Documento Preliminare di Piano (Crofone, Benevento, Modena, Reggio-
Emilia, Torino, Palermo, Belluno), altri nello stato di approvazione del
documento preliminare, nelle differenti declinazioni in cui esso viene
interpretato nei vari confesti (L'/Aquila, Caserta, Napoli, Ravenna,
Bergamo, Pavia, Bari, Brindisi, Taranto e Padova), mentre alcuni hanno
proceduto all'adozione del documento definitivo (Cosenza, Reggio-
Calabria e Salerno). Solamente uno (Grosseto) risulta in uno stato
preparatorio in corrispondenza dell’awio del procedimento, fase di
studio precedente all'elaborazione effeftiva della documentazione di
piano preliminare. All'inferno di questo quadro di strumenti in fase di
sviluppo, sono sefte i piani (L'Aquila, Modena, Napoli, Ravenna,
ReggioEmilia e Bergamo) in cui viene affrontato il tema del patrimonio
immobiliare pubblico e dove vengono predisposte strategie di
valorizzazione, nella sua accezione piv ampia, secondo differenti
modalita.

8 |a presente andlisi & stata ultimata il 30/11,/2021.
84 Per |'elenco completo degli strumenti di pianificazione “in ifinere” esaminati si veda
la Tabella 18, in Appendice, alla pagina 319.
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4.2.1 - Il tema del patrimonio immobiliare pubblico nei
processi di piano in itinere

L'analisi degli strumenti di pianificazione, il cui processo di redazione
risulfa ancora in essere, ha evidenzioto una nefta presa di
consapevolezza del tema del patrimonio immobiliare pubblico, in
parficolare quello dismesso, sottoutilizzato o inufilizzato, che assume un
ruolo fondamentale all'interno delle sirategie di piano ed in particolare
come risorsa per |'innesco di processi di rigenerazione urbana. la
presenza e il grado di arficolazione di queste sirategie & ovviamente
legato al livello di sviluppo del processo di piano, che come descritto
precedentemente, si presenta piuttosto eferogeneo. Il Nuovo Piano
Regolatore Generale del Comune di l'Aquila, in variante generale a
quello vigente, & risultato essere quello nella fase pit avanzato di
sviluppo, giunto ormai alla prima stesura dello strumento definitivo @
seguito dell'approvazione del documento preliminare. la sirategia di
valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico del PRG dell’Aquila
& piuttosto ampia e integrata nell'impostazione del governo del territorio
in cui, i beni di proprietd pubblica vengono considerati come una risorsa
per le politiche di aftuazione delle scelte urbanistiche. Il Piano
Urbanistico  Comunale di Napoli, giunto all'approvazione  del
preliminare basa la sua strategia a partire dalla ricognizione dei beni
pubblici dismessi o sottoutilizzati, con la predisposizione di un sistema
informativo territoriale per la valutazione urbanistica e il supporto alle
decisioni sulla valorizzazione dei beni di proprietd comunale. Uno degli
aspetti principali dell'impostazione del piano & quello del riconoscimento
di ulteriori modalita attuative per il soddisfacimento delle istanze
colleftive, con la predisposizione di prafiche virtuose per I'utilizzo degli
standard esistenti, definiti secondo I'impostazione tradizionale, e la
realizzazione di “nuovi standard” attraverso |'aftivazione di formule
innovative di iniziativa pubblica, privata e civica. In tal senso, il piano
incentiva le “prafiche dal basso” in un'ofica di sinergia fra
amministrazione e cittadini per la valorizzazione sociale dei pubblici
inutilizzati, sulla base di buone pratiche che hanno frovato concrefezza
sul territorio della cittd di Napoli e che sono state recepite a livello
istituzionale. Una linea strategica che presenta connotati simili & quella
del Piano Urbanistico Comunale di Caserta, il cui processo & giunto
all'approvazione del documento preliminare. Il piano individua nella
riqualificazione del patrimonio immobiliare pubblico il suo tema
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prioritario, in virt della sua consistenza sul ferritorio, ed in particolare
nella riconversione di aree e caserme dismesse, ambiti caratterizzati per
il loro degrado ambientale, valutate per la loro potenzialita in termini
posizionali e in termini di qualitd architeffonica e considerate come una
risorsa da associare al processo di riqualificazione urbana. Le ipotesi di
riuso, rese possibili da accordi in corso con i vari enti coinvolt,
prevedono strategie legate ai servizi e affrezzature di quartiere da
realizzare  per la  dotazione complessiva  oggi carente, di
riconfigurazione e riutilizzo, prevalentemente caratterizzato da verde
pubblico aftrezzato volto a definire nuove relazioni, fisiche e funzionali,
con le altre componenti del sistema insediativo, nella pit ampia strategia
di riconversione delle aree urbane centrali di rilievo urbano e territoriale.
I potenziomento del sistema dei servizi & al centro della strategia
“Implementare il Welfare e la Citta Pubblica” del Piano Urbanistico
Cenerale del Comune di Modena, che prevede il recupero degli edifici
pubblici dismessi o soffoutilizzati per il potenziamento del sistema dei
servizi e l'offerta di funzioni sociali. Questa sirafegia si basa sul
riconoscimento di questi spazi come strumento per |'affivazione di
dinamiche sociali virtuose e pratiche di gestione innovative, orientate
alla rigenerazione urbana. le azioni individuate sono finalizzate
all'attivazione di processi di capacitazione sociale e imprenditoriale, in
un'oftica di condivisione delle strategie con le comunita locali,
identificando la domanda di bisogni specifici attraverso pratiche di usi
femporanei o manifestazioni d'inferesse per la concessione d'uso di
spazi pubblici, prevedendo anche snellimenti procedurali e normativi in
grado di favorire il coinvolgimento di un'ampia categoria di attori. La
valorizzazione del patrimonio pubblico viene identificata come “motore
economico e sociale” nel Piano di Governo del Territorio di Pavia, che
si sfruttura secondo le linee di impostazione della normativa regionale
lombarda®, le cui disposizioni si focalizzano sulla riqualificazione delle
aree dismesse ed il recupero del patrimonio edilizio, il riuso e la
rigenerazione urbana quale componente fondamentale del governo del
terriforio.  Nell'ambito di tale indirizzo, il piano prowede alla
ricognizione di tutti gli immobili di proprieta pubblica, anche degli enti
territoriali, per le loro funzioni e per lo stato manutentivo, riconoscendo
in fale azione un passaggio essenziale per una migliore gestione del
patrimonio immobiliare pubblico. La strategia del piano & orientata alla
programmazione per un migliore ufilizzo del patrimonio in fermini di uso

85 |.R. lombardia n. 31 del 28 novembre 2014
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e funzioni, predi|igendo interventi sistematici e strutturali, in opposizione
all'urgenza dettata dalla sistematica alienazione per il reperimento di
risorse economiche. A tal fine |'intento & quello di elaborare piani di
razionalizzazione per un ufilizzo piv efficace degli spazi e degli
immobili di proprietd, anche prevedendo lo spostamento di equilibri
all'inferno della cittar o la riqualificazione dell’edificio, nell'ambito della
programmazione e della pianificazione territoriale. Inolire, un aspetio di
rilievo & conferito alla verifica di eventuale vendibilitd degli immobili
pubblici e di messa a reddito di quelli a destinazione commerciale,
affraverso percorsi di concertazione fra soggetti pubblici, per lo sua
ricollocazione nel “circuito” delle aftivita del contesto economico e
sociale in cui si colloca. Nell'ambito della strategia del Piano Urbanistico
Cenerale del Comune di Ravenna, la valorizzazione degli edifici
speciali dismessi di proprieta pubblica o softoutilizzati assume un ruolo
cenfrale per l'incremento del sisfema dei servizi e per le funzioni sociali,
turistico-culturali e ludicorricreative.  le  azioni individuate per |l
raggiungimento  di fali  scopi  prevedono il recupero e la
rifunzionalizzazione di alcuni beni  dismessi di elevata  qualita
architettonica all'interno della cittd storica e consolidata, reinterpretati
come capisaldi di nuove centralita di livello urbano. Inolire, si prevede
la rifunzionalizzazione di aree ed impianti pubblici dismessi per
I'organizzazione di un sistema integrato di usi di interesse pubblico
(culturale, sociale, del tempo libero, economico e della creativita), con
I'obiettivo di valorizzare il tessuto di associazioni presenti sul ferritorio.
Infine, si prevede la messa in sicurezza degli edifici scolastici dal punto
di vista sismico, energefico e impiantistico finalizzato anche a
riconoscere in queste affrezzature i riferimenti primari per le comunita
locali, in caso di eventi calamitosi. Il PUG per il raggiungimento di tali
finalitd prevede il censimento delle aree, dei tessuti e degli edifici
dismessi, degradafi e inadeguati dal punfo di vista energefico e
strutturale, anche di proprieta pubblica. Il Piano di Governo del Territorio
del Comune di Bergamo interprefa il vasfo insieme di edifici pubblici
deposifati progressivamente sul ferritorio come “patrimonio abilitante”,
aftraverso nuovi modelli gestionali di collaborazione tra pubblico e
privato. In questa prospettiva il settore della cultura viene riconosciuto
come motore dello sviluppo, e a tal fine il piano propone nuove forme e
incentivi per la valorizzazione femporanea o sfabile del patrimonio
immobiliare pubblico per la produzione culturale. Tale impostazione
scaturisce dagli esiti di alcune forme gestionali innovative basate sull
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autofinanziamento sviluppate sul ferriforio, che sono sfafe riconosciute
come best practice in quanto in grado di migliorare la qualita sociale,
economica, ambientale e culturale del contesto urbano ed il sistema dei
servizi alla scala di quartiere. Infine, Il Piano Urbanistico Generale del
Comune di ReggioEmilia riconosce la presenza di edifici pubblici
softoutilizzati come criticitd, ma il tema, rispetto al resto degli strumenti
analizzati, non presenta lo stesso livello di approfondimento. Lo sua
strafegia prevede |'individuazione di edifici e spazi pubblici dismessi o
softoutilizzati da destinare a progetti di rigenerazione e comprende
'attivazione di forme di “citid collaborativa” per la cura e gestione del
pafrimonio immobiliare pubblico con finalita pubbliche.

4.3 - Alcune esperienze di pianificazione significative
per la rigenerazione del patrimonio immobiliare
pubblico

Nel riconoscimento della loro rilevanza, in termini di impostazione
feorica e operativa, sono state selezionate alcune esperienze di
pianificazione in cui il tema della valorizzazione del patrimonio
immobiliare pubblico si concretizza secondo modalits in grado di
interpretare tale dotazione come risorsa all'interno della pit ampia
strategia di sviluppo urbano. Il caso di Bologna ¢ significativo poiché
quanto sfabilito nell'ambito del processo del P.U.VA.T. & confluito nella
pianificazione di livello comunale, dando origine ad uno strumento
autonomo, il “Piano operativo comunale per la rigenerazione degli
immobili pubblici”, che ha infegrato le disposizioni previste dallo
strumento di pianificazione pre~vigente, il Piano strutturale Comunale del
2008, che poi sono state in parte recepite nello sfrumento urbanistico di
recente approvazione, il Piano Urbanistico Generale (PUG) del 2021.
Il caso de L'Aquila & rilevante perché propone una strategia orienfata
contestualmente alla valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico
come modalita di reperimento di risorse economiche, ma anche e
sopratiutto  come componente fondamentale per |'aftuazione delle
disposizioni presenti nel nuovo Piano Regolatore Generale. |l caso di
Napoli & considerato di partficolare interesse perché si colloca a valle
di una serie di esperienze innovative che hanno trovato concrefezza sul
terriforio, sullo base delle quali il piano imposta la sua strategia di
soddisfacimento delle istanze delle comunitd locale, favorendo la
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rigenerazione dei beni immobili pubblici, con il coinvolgimento della
cittadinanza.

4.3.1 - Il processo di pianificazione urbanistica del
Comune di Bologna: dal Piano Strutturale Comunale al
Piano Urbanistico Generale

Il territorio della citta di Bologna & stato oggetto di un processo di
pianificazione significativo, il cui arco femporale si estende dal 2008,
anno di approvazione del Piano Strutturale Comunale (PSC), con la
conseguente approvazione del Regolamento Urbanistico Edilizio (RUE)
e del Piano Operativo Comunale (POC) nel 2009, nel quadro definito
dalla legge urbanistica regionale 20/2000 dell'Emilia-Romagna, dl
2021, anno di approvazione del Piano Urbanistico Generale (PUG),
nato come variante generale degli strumenti urbanistici ad oggi vigenti
e redatto secondo le nuove disposizioni contenute nella nuova legge
regionale 21 dicembre 2017, n. 24 "Disciplina regionale sulla tutela e
I'uso del territorio”.

Questo processo ¢ rilevante in quanto caratterizzato da una sensibilite
verso fematiche attuali come quello della sostenibilita degli interventi, il
contenimento del consumo di suolo e la rigenerazione urbana, ma
sopratiutio per una spiccata predisposizione per lo messa in opera di
strategie volte alla rigenerazione dei patrimoni pubblici, in particolare
quelli dismessi, che hanno assunto una centralitd all'interno delle
po|iﬁche e delle azioni di svi|uppo della citta, orientato all'incremento
della qualita dell'insediamento urbano, piuttosto che alla sua crescita
espansiva. In questo senso, |'approfondimento degli strumenti urbanistici
che si sono susseguiti nel regolare il territorio comunale di Bologna &
utile al fine di evidenziame le componenti di interesse in relazione alla
fematica del patrimonio immobiliare pubblico, alla sua gestione, e alla
rigenerazione di quei beni che hanno cessato la loro originaria funzione.

/] Piano Strutturale Comunale e le sue componenti

la pianificazione urbanistica comunale di Bologna si & arficolata, nel
quadro definito dalla legge urbanistica regionale 20,/2000 dell'Emilia-
Romagna, in fre strumenti distinti, carafterizzati da diversi gradi di
definizione delle scelte: il Piano Strutturale comunale (PSC), il Piano
operativo comunale (POC) e il Regolamento Urbanistico Edilizio (RUE).
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Il PSC & lo sfrumento urbanistico generale che regola il ferritorio
comunale nella sua interezza a fempo indeferminato, definendo dli
indirizzi, i contenuti strutturali e le scelfe strategiche, in coerenza con gli
strumenti di pioniﬁcozione sovraordinata, in porﬂco|0re del Piano
Territoriale di Coordinamento Provinciale (PTCP), “ispirandosi ai principi
di responsabilita, della sussidiarietd, della cooperazione istituzionale tra
gli enti locali; della concertazione con le forze economiche e sociali;
della partecipazione dei cittadini e delle loro organizzazioni; della
perequazione urbanistica; della sosfenibilita ambientale e territoriale”
(art.1, comma 4, N.T.A. del PSC).

Il PSC detta prescrizioni, direttive e indirizzi ai Piani Operativi Comunali
(POC), per quanto riguarda la disciplina operativa e aftuativa, e al
Regolamento Urbanistico Edilizio (RUE) per le aree soggette a inferventi
diretti, pubblici e privati, demandandone ['attribuzione dei  diritti
edificatori.

Il PSC si occupa di localizzare e valutare la consistenza e le vulnerabilite
delle risorse antropiche e naturali presenti nel territorio, definendo limiti
e condizioni di sosfenibilitt degli interventi e delle trasformazioni
pioniﬁcobﬂi, in coerenza con |'individuazione del sistema infrastrutturale
per la mobilita, le aftrezzature e gli spazi collettivi.

Inolire, classifica il ferriforio comunale in fre categorie distinte: il
"Territorio urbano da strutturare”, corrispondente alle parti di fessuto
oggefto di  ftrasformazione, il “Territorio  urbano  strutturato”,
corrispondente alle parti di tessuto consolidato ed il “Territorio rurale”,
per esclusione, costituito dal territorio non urbano.

Il Piano Operativo Comunale (POC), in quanfo strumento di
programmazione coerente con gli obieftivi prefissati dal PSC e con
quanto decretfato nel “Bilancio Pluriennale” e dal “Programma Triennale
delle opere pubbliche comunali”, disciplina il territorio e individua gli
ambiti da softoporre a interventi di modifica sostanziale, a interventi di
tutela, recupero e valorizzazione, individuando le aree da sotfoporre ad
esproprio per pubblica utilita allo scopo di localizzare le opere, i servizi
pubblici e di inferesse pubblico, le dotazioni ecologiche ed i servizi
ambientali (art.4, N.T.A. del PSC).

Il Regolamento  Urbanistico Edilizio (RUE) disciplina gli ambiti del
“Territorio urbano strutturato” e nel “Territorio rurale”, non ricompresi nella
disciplina del POC, la cui aftuazione awviene mediante intervento
edilizio direfto, individuando le modalita, le categorie di intervento e dli
usi ammessi del pafrimonio edilizio esistente (art.5, comma T, N.T.A.).
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Inoltre, il RUE contiene la disciplina dei parametri edilizi e urbanistici, e
le “norme per la qualitd urbana”, che includono la disciplina degli
elementi architettonici e urbanistici, degli spazi verdi e degli altri elementi
che caratterizzano I'ambiente urbano.

Gli orientamenti strategici su cui si strutturano gli indirizzi urbanistici del
piano strutturale si basano su una visione di Bologna che si declina
secondo una friplice inferpretazione:

- cittd  europea”, secondo la prospeftiva che ne mira
all'inserimento nelle refi che legano le cittd europee nel
riconoscimento  del suo ruolo come luogo di maggiore
concenfrazione di funzioni riconosciute all'interno delle gerarchie
urbane europee;

- ‘citid mefropolitana”, in relazione alle sue caratteristiche
dimensionali, ma sopraftutto per il suo grado di integrazione
ferriforiale dal punto di vista economico, funzionale e culturale;

- ‘cittd sostenibile”, nella consapevolezza del suo impatto
ambientale diffuso a livello territoriale, nell'ordine di mitigarne la
pressione dell'attivitd antropica sull'ambiente, tutelare gli spazi
naturali, salvaguardare gli ecosistemi e le biodiversita, e ridurre
la dispersione insediativa.

Sulla base di questi presupposti vengono predisposte le  scelte
urbanistiche del PSC per il territorio comunale, che si declinano nelle
proposte per le “Sefte cittad”, i “Sistemi”, le “Situazioni” e gli “Ambiti”.
le Sette Citta® sono “figure territoriali” distinguibili per caratteri esistenti
e differenti strategie, che identificano spazi costruiti e aperti, dove si
contraddistinguono particolari popolazioni e pratiche sociali.

Nel riconoscimento delle loro differenze e nella loro progettazione si
misura ['utilitd di un Piano sfrutturale che non coinvolge in maniera
uniforme il territorio, ma concentra e diversifica gli inferventi. la
progettazione dei tre “Sistemi”, corrispondenti alla Mobilita, alla Citta
pubblica e all’Ambiente, & finalizzata al soddisfacimento di fabbisogni
legati alle dotazioni ferritoriali e alle loro prestazioni a garanzia della
qualita dell'abitare.

86 |e 7 Citta individuate dal Piano Strutturale Comunale sono: la Citta della Ferrovia, la
Citta della Tangenziale, la Citta della Collina, la Citta del Reno, la Citta del Savena, la
Citta della Via Emilia Ponente e la Citta della Via Emilia levante.
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Fig. 5 - Rappresentazione grafica delle 7 Citica®” individuate dal PSC (Fonte: Comune di
Bolognal.

Per ogni cafegoria vengono identificati specifici obiettivi e criteri di
scelta, sulla base degli indirizzi e delle scelle di pianificazione
sovralocale.  L'individuazione  delle  “Situazioni” &  finalizzata
all'attuazione di azioni specifiche localizzate alla scala del quartiere, la
cui necessitd & stata rilevata nell’ambito di percorsi partecipati, funzionali
alla predisposizione di una governance in grado di garantire una
politica urbana coerente sul terriforio, ma calafa su isfanze specifiche,
da realizzare atiraverso la predisposizione di piani attuativi dedicati. Gli

8 Nel dettaglio: in rosso la Citta della Ferrovia, in celeste la Citta della Tangenziale,
in viola la Cittar della Collina, in verde scuro la Cittd del Reno, in verde chiaro la Citta
del Savena, in in arancione la Cittar della Via Emilia Ponente e in giallo la Cittar della
Via Emilia Llevante.
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"Ambiti” suddividono ulteriormente le fre categorie®® del ferritorio
individuate dal PSC in contesti circoscritti, per i quali vengono stabiliti
obieffivi  sociali, funzionali, ambientali ed ecologici, olire che
I'ammontare delle dotazioni e dei requisiti prestozionoh. Infine, lo
strumento generale definisce la disciplina delle trasformazioni, che
possono essere affuate attraverso intervento  direffo o framite  la
predisposizione di un POC o di un Piano Urbanistico Aftuativo (PUA), ed
individua le parti di territorio che sono soggette a perequazione
urbanistica {art.1, comma 5, N.T.A.). Gli orienfamenti strategici
individuati caratterizzano le scelte del Piano Strutturale, traducendosi in
precisi indirizzi urbanistici, che prevedono la protezione ed il recupero
di ambiente e paesaggio, interventi di ristrutturazione e riqualificazione
urbana, il riconoscimento della centralitd del trasporto pubblico e
I'integrazione  delle  forme di mobilita, olire al potenziamento
dell'Housing sociale, della dotazione di spazi pubblici e dei cenfri di
vicinato, in un’oftica di integrazione delle funzioni e degli usi.

I/l Piano Operativo Comunale “Rigenerazione dei Patrimoni
Pubblici”.

la peculiarita del caso bolognese risiede nell'introduzione di uno
strumento di programmazione degli interventi, il Piano Operativo
Comunale [POC], che, con una validita temporale di 5 anni olire i quali
decadono le disposizioni e scadono i vincoli espropriativi, individua
ambiti specifici e disciplina le parti di territorio da sottoporre a interventi
di modifica sosfanziale, a inferventi di tutela, recupero e valorizzazione.
Il POC si configura come uno strumento “agile” e non come uno
strumento unico e comprensivo, essendo formafo da un insieme
coordinato di piv strumenti tematici coordinati tra loro e con differenti
orizzonti temporali di validitd. Questa scelta & riconducibile ad una
precisa volontd dell'amministrazione che, per sopperire alla rigidita dello
strumento urbanistico vigente, le cui disposizioni sono state spesso riviste
affraverso la logica della variante, ha preferito sviluppare strumenti
dedicati, declinati secondo tematismi differenti, piv adatto alle

8 || PSC suddivide il Territorio urbano da strutturare negli Ambiti per i nuovi insediamenti,
Ambiti di sostituzione e Ambiti di trasformazione; il Territorio urbano struffurato negli
Ambiti da riqualificare, Ambiti consolidati di qualificazione diffusa, Ambiti in via di
consolidamento, Ambiti pianificati consolidati e Ambiti storici; il Terriforio rurale negi
Ambiti di valore naturale e ambientale e negli Ambiti agricoli di rilievo paesaggistico

(Titolo 3, N.T.A. del PSC).
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dinamiche mutevoli della cittd, pur riflettendo le scelte strategiche fissate
dal PSC. Il POC ‘Rigenerazione dei Pafrimoni Pubblici” riflette
I'impostazione strategica deferminata dal Piano Strutturale Comunale,
configurandosi come uno sfrumento operativo tematico, dedicato “al
governo di frasformazioni territoriali da attuarsi oll'interno di aree facenti
parte di patrimoni appartenenti ad alcuni soggetti o organismi di diritto
pubblico®, rese utilizzabili dal cessare degli usi precedenti (POC,
2016), allo scopo di onorare gli impegni assunti con gli accordi
istituzionali”®, siglati con le enfitd propriefarie dei beni immobili
inferessati dal P.UVAT., e finalizzati od aftivare processi di
rigenerazione urbana. Il POC disciplina un insieme di frasformazioni e
di inferventi urbanistici, per il rafforzamento del sistema dei parchi,
dell'offerta scolastica, degli alloggi di edilizia residenziale sociale ed il
pofenziamento del sistema della mobilita. La struttura dello strumento si
arficola  secondo  un'impostazione  tradizionale,  costituita  dalla
“Relazione”, nella quale vengono esplicitati i presupposti, la natura, gli
obiettivi e le motivazioni alla base della predisposizione del piano
operativo, le “Norme”, che regolano I'attuazione del piano (Disposizioni
generah, Interventi edilizi e urbanistici, Riclassificazione di attrezzature e
spazi collettivi in variante al Rue), e gli elaborati cartografici nei quale

87 | soggetti coinvolti negli accordi isfituzionali sono i seguenti: Agenzia del Demanio,
Cassa Depositi e Prestiti, Ferrovie dello Stato e I'Universiter di Bologna.

90 "Accordo territoriale relativo og|i assetti Territorioh, urbonisﬁci, infrastrutturali della
Nuova Stazione Ferroviaria di Bologna”, soffoscritto il 18 luglio 2006 tra Comune di
Bologna, Provincia di Bologna, Regione EmilioRomagna e Rete Ferroviaria ltaliana
Sp.A;

— "Protocollo di Intesa ai sensi dell’art. 3 co. 15bis DI n. 351/2001, convertito in L.
410/2001 e ss.mm.ii’, di awio del Programma Unitario di Valorizzazione (P.U.V.
Bologna), sottoscritto il 5 maggio 2007 fra Ministero dell'Economia e delle Finanze -
Agenzia del Demanio e Comune di Bologna;

— "Accordo per il recupero e la valorizzazione dell'area "ex Staveco”, soffoscritto il 5
marzo 2014 tra Comune di Bologna e I'’Alma Mater Studiorum-Universita di Bologna;
confermati con i seguenti accordi ai sensi dell'art. 18 Lr 20,/2000:

— "Accordo quadro tra Agenzia del Demanio, Comune di Bologna, Invimit Sgr S.p.A.,
Alma Mater Studiorum-Universita di Bologna Programma unitario di valorizzazione
territoriale (P.U.Va.T. Bologna)”, soffoscritto il 2 marzo 2015;

— "Accordo tra CDP Investimenti Sgr S.p.A. e Comune di Bologna per la valorizzazione
e riqualificazione di compendi ex militari dismessi”, sottoscritto il 6 luglio 2015;

— "Accordo fra Fs Sistemi Urbani Sl e Comune di Bologna per la riqualificazione delle
aree ferroviarie dismesse, in aftuazione dell'accordo territoriale relativo agli- assetti
territoriali, urbanistici, infrastrutturali della Nuova Stazione Ferroviaria di Bologna del 18
luglio 2006", softtoscritto il 22 luglio 2015 (Ar.1, comma 3 delle Norme del POC
"Rigenerazione dei Patrimoni Pubblici”, Comune di Bologna, 2016).
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sono indicate le aree oggetto di infervento programmato, sulla base
della classificazione del territorio in ambiti, gia definita dal PSC.lo
scopo dello strumento operativo risiede nella necessitd di riaftivare aree
che hanno progressivamente perso le funzioni originarie e il loro ruolo
all'interno delle dinamiche di sviluppo urbano, in coerenza con le
strategie previste dal PSC. In quest'oftica, lo sfrumento fissa quattro
obiettivi principali:

- lo concretizzazione degli accordi istituzionali propedeutici alla
valorizzazione degli immobili pubblici;

- la riqualificazione degli ambiti caratterizzati dalla presenza di aree
militari e ferroviarie in via di dismissione per la realizzazione della
“cittey della ferrovia”;

- l'aftuazione di una politica orientata al non consumo di suolo, in
particolare nel territorio rurale, mediante la riqualificazione di aree
dismesse e la bonifica ambientale;

- la valorizzazione del patrimonio comunale per I'aggiomamento e
I'adeguamento del sistema delle attrezzature e degli spazi collettivi.

L'attuazione degli accordi isfituzionali si colloca come presupposto
fondamentale per il processo di valorizzazione dei beni appartenenti al
pafrimonio immobiliare pubblico, fra cui aree ferroviarie e aree militari,
formalizzato con la sottoscrizione degli accordi fra il Comune ed i
soggetti coinvolti. In tal senso, il POC, si configura come lo strumento di
programmazione delle trasformazioni delle aree in oggetto e,
contestualmente, ne verifica le effettive condizioni di sostenibilitt. Dall
punfo di vista urbanistico, |'impostazione sfrategica ricalca  gli
orientamenti previsti dal piano sovraordinato, affraverso il riconoscimento
della priorita di riqualificazione delle aree dismesse o sottoutilizzate
distribuite sul ferriforio, in coerenza con |'obieffivo generale del
contenimento del consumo di suolo, supportando gli interventi sulle aree
gia urbanizzate. la trasformazione delle aree inferessate, in parte di
notura militare e in parte appartenenti al compendio ferroviario in
dismissione, & finalizzata alla “ricucitura” di parte del territorio comunale,
allo scopo di incrementare la qualitd ecologica e ambientale, in
considerazione dell'impatto degli usi pregressi, favorendo I'alta densita
insediativa nell'utilizzo dei suoli gia urbanizzati (art. 1, N.T.A. del POC).
Un ulteriore componente cosfitutiva del POC & la predisposizione di
scelte di gestione del patrimonio immobiliare comunale, propedeutiche
ad interventi di valorizzazione di immobili di proprietd comunale
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finalizzati al potenziamento del sistema delle attrezzature e degli spazi
collettivi. Il territorio comunale, infatti, & caratterizzato dalla presenza di
edifici in sfato di abbandono o di inufilizzo per la cui riqualificazione si
rende necessaria la disposizione di risorse ingenti, non reperibili in capo
all'amministrazione comunale. A questo proposito, il Comune di
Bologna ha previsto il conferimento di alcuni immobili o fondi
immobiliari, allo scopo di sowenzionare la riqualificazione e
'efficientomento del proprio patrimonio pubblico, in particolare quello
scolastico. Tale finalita si concretizza preliminarmente con lo “svincolo”
dollo destinazione pubblica di alcuni immobili, e la conseguente
modifica nelle destinazioni d'uso. In aggiunta agli interventi descrifti in
precedenza si aggiunge la previsione di due ampliomenti di strutiure
scolastiche esistenti, con |'individuazione di aree per l'inserimento di
nuove affrezzature” . Per gli stessi motivi, all'interno dello strumento
operativo viene prevista la valorizzazione, tramite il coinvolgimento di
soggetti privati, di una sfrutiura scolastica comunale, in cambio della
cessione di alcune aree di proprietd pubblica. le aree individuate dal
POC, sono distinte in due categorie principali: le aree per gli “interventi
di grande trasformazione” e le aree per gli “interventi di qualificazione
diffusa”, individuate sulla base di principi dimensionali e degli orizzonti
temporali di attuazione. A questi due insiemi si sommano gli “interventi
per il potenziamento delle dotazioni territoriali esistenti”. Gli “interventi
di grande trasformazione” ricadono nelle aree di maggiori dimensioni”
e costituiscono parte della “Cittar della Ferrovia”, una delle seffe cittei che
il PSC individua come immagine sintetica per dare un senso comune e
allineare scelte e strategie previste per le aree interessate. le aree
coinvolte rappresentano uno snodo fondamentale nel sistema di
relazione tra la cittd di Bologna ed il resto del ferritorio, in una
prospettiva sia nazionale che internazionale, ed & in relazione a cid che
gli interventi individuati assumono un ruolo strafegico non solo rispetfto
alla citta nel suo insieme ma anche all'area metropolitana. Tra di essi, si
distinguono gli “ambiti di sosfituzione della Cittar della Ferrovia”, che, in
relazione alla loro collocazione strategica, sono indicati come 'luoghi
di accesso metropolitano” della "Citter della Ferrovia", per i quali sono
previste azioni di riqualificazione con l'introduzione di nuove funzioni,
anche di interesse sovralocale (art. 10, N.T.A. del POC). Oltre alla

?! le sfrutture in oggetto sono le Scuole Tempesta e le Scuole Carracci.
92 le aree in oggetto sono: Prati di Caprara Ovest, Prati di Caprara Est, Ex polveriera
Monte Albano, Prati di Caprara Nord, Ex Polfer, Prati di Caprara Sud e Ravone.
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"grande trasformazione”, il POC si occupa anche di dltri interventi di
valorizzazione e trasformazione dei beni del patrimonio immobiliare
pubblico, che si configurano come “inferventi di qualificazione diffusa”.
Si tratta di compendi ex militari e ferroviari di minore dimensione, anche
se di grande rilievo strategico™, alle quali si aggiunge I'areale su cui
sussistono diverse strutture scolastiche™.

Fig. 6 - localizzazione degli interventi®® previsti dal POC (Fonte: Comune di Bolognal.
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93 le aree interessate sono: I'ex Caserma Sani, I'ex Caserma Mazzoni e I'ex Caserma
Masini, I'ex Staveco e |'area ferroviaria ex OMA.

74 Nello specifico I'ex Scuola Ferrari.

% Nel dettaglio: Inferventi di grande trasformazione: 1A Prafi di Caprara, Ovest, 1B
Prati di Caprara Est, 1C Ex polveriera Monte Albano, 2A Prati di Caprara Nord, 2B Ex
Polfer, 2C Prati di Caprara Sud, 2D Ravone; Interventi di qualificazione diffusa: 3 Ex
caserma Sani, 4 Ex Oma, 5 Ex caserma Masini

6 Ex Staveco, 7 Ex caserma Mazzoni, 8 Ex scuole Ferrari; Aree per l'inserimento di
nuove affrezzature: @ Scuole Tempesta — ampliomento, 10 Scuole Carracci -
ampliomento
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Al centro delle previsioni di frasformazione delle aree inferessate dagli
“inferventi di grande trasformazione” e dagli “inferventi di qualificazione
diffusa” vi & il tema delle politiche abitative ed il relativo soddisfacimento
della domanda, per il quale sono previsti interventi di iniziativa privata,
per la realizzazione di edilizia residenziale sociale, secondo un’offerta
differenziata in relazione delle caratteristiche dei diversi comparti
coinvolti, con mix di edilizia per la locazione con diversi canoni e durate
(circa 300 alloggi), e inferventi di iniziativa pubblica, basati sulla
disponibilita di edificabilita pubblica su aree messe a disposizione dagli
aftuatori, per la realizzazione di alloggi da destinare a locazione
permanente secondo canoni sociali (circa 160 alloggi). L'orizzonte
temporale di aftuazione delle previsioni del POC & demandato alla
predisposizione di piani affuativi, che avranno validita di dieci anni se
presentati enfro i cinque anni di validita del POC, al cui termine
decadranno le disposizioni in merito alle aree e agli interventi previsti,
senza la necessita di ulferiori provvedimenti.

Il Piano Urbanistico Generale del Comune di Bologna

Il territorio del Comune di Bologna, recentemente, & stato oggetto di un
ulteriore atto di pianificazione, con 'approvazione nel 2021 del Piano
Urbanistico Generale (PUG), sulla base delle disposizioni contenute
nella legge Regionale n.24, recante la “Disciplina regionale sulla tutela
e l'uso del ferritorio”, entrata in vigore nel 2018. In linea con il deftato
normativo regionale, la pianificazione urbanistica supera |'impostazione
fradizionale deferminata dal carattere conformativo del piano, basato
sulla suddivisione del territorio in zone omogenee e sull'attribuzione dei
diritti proprietari.

la struttura del PUG & organizzata in maniera fale da recepire
I'impostazione del ferritorio stabilita dal Piano Strutturale Comunale,
secondo una reinferpretazione delle “sefte cittd” individuate dallo
strumento  previgente, che riconfluiscono negli  obiettivi - strategici
individuati nello strumento di nuova approvazione.

Le componenti costitutive del PUG sono: il documento “leggere il Piano”,
che assume carattere di indirizzo, |'insieme di elaborati che costituiscono
il “Profilo e Conoscenze”, con i relativi approfondimenti conoscitivi, che
restituiscono il quadro conoscitivo del ferritorio nel suo stato di fatto, il
documento  “Assetti e Strategie”, declinato in una serie di tre
rappresentazioni grafiche, organizzate secondo una logica scalare, che
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restituiscono I'insieme di azioni da attuare sulla base delle peculiarite
del territorio, e il documento “Disciplina di Piano” che costituisce la parte
normativa dello strumento e definisce le condizioni necessarie per le
operazioni di trasformazione nell'ambito del territorio urbanizzato, ed
infine il “Documento di ValSat”, che riporta la sintesi delle condizioni di
sostenibilita in relazione agli interventi ammessi, regolandone la
dimensione processuale mediante un processo di monitoraggio costante
(art. O.1b, della Disciplina del Piano]. Inoltre, ad essi si aggiunge il
"Regolamento  Edilizio”, nella cui comice vengono disciplinati gli
interventi di carattere urbanistico ed edilizio.

Fig. 7 - la forma del Piano Urbanistico Generale (Fonte: Comune di Bologna).
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la peculiarita della documentazione risiede, in particolare, nelle
rappresentazioni cartografiche di valore ideogrammatico, esplicative
dei confenuti strategici del PUG, che possono essere precisate dagli
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strumenti di aftuazione nello stato dei luoghi ed in relazione alle finalite
degli interventi, senza cosfituire difformita tra lo strumento di attuazione
ed il piano stesso (art. 0. 1¢, della Disciplina del Piano). Gli indirizzi del
PUG si declinano in termini di “indirizzi per le politiche urbane” e di
"condizioni di sosfenibilitd per gli interventi urbanistici”, nelle cui
disposizioni, i soggetti pubblici e privati devono conformarsi nel
perseguimento delle finalitd generali e negli obiettivi prestazionali. Le
prescrizioni, invece, sono espresse in fermini di “prescrizioni per gli
interventi edilizi” le cui disposizioni sono inderogabili per i soggeti
pubblici e privati coinvolti. Tali prescrizioni sono ritenute legittime anche
nell'ambito degli interventi urbanistici, nel caso in cui non rientfrino
nell'ambito della disciplina della strumentazione attuativa (art. 0.1d,
della Disciphno del Piano). Gli indirizzi formulati dallo strumento
urbanistico frovano attuazione affraverso |'approvazione di “Accordi
operativi”, “Piani aftuativi di iniziativa pubblica” e “Permessi di costruire
convenzionati”, che consentono all'amministrazione comunale di
stabilire la disciplina di dettaglio per le trasformazioni e di come esse
confribuiscano alla realizzazione degli obiettivi previsti dal piano (art.
0.2d, della Disciplina di Piano). La strategia del PUG assume la politica
di sviluppo sostenibile dell’Agenda 2030 delle Nazioni Unite e si
sviluppa attorno all'individuazione di tre obiettivi principali e integrati tra
loro:

- "Resilienza e Ambiente”, allo scopo di incrementare la qualita e
le condizioni di vivibilitd del tessuto urbano, minimizzando i
rischi ambientali e favorendo la  fransizione energetica e
ecologica;

- "Abitabilitd e Inclusione”, finalizzato a sostenere la crescita
demografica e il potenziamento del sistema del welfare;

- "Atfrattivita e lavoro”, per supportare I'innovazione e la crescita
economica nella prospettiva dell'economia circolare.

Ciascuno di questi obieftivi & declinato secondo quattro  ulteriori
“Strategie Urbane”, che compongono un quadro di azioni tematiche in
relazione alle caratteristiche peculiari del territorio™.

% In base agli obiettivi elencati, secondo la Disciplina di Piano, le Strategie Urbane
sono le seguenti: Favorire la rigenerazione di suoli anfropizzati e contrastare il consumo
di suolo, Sviluppare 'eco refe urbana, Prevenire e mitigare i rischi ambientali, Sostenere
la transizione energetica e i processi di economia circolare (Resilienza e Ambiente);
Estendere I'accesso alla casa, Garantire la diffusione di una refe equilibrata di
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Inolfre, in aggiunta alle “Strategie Urbane”, il PUG predispone le
"Strategie locali”, linee di indirizzo finalizzate all'individuazione di
azioni specifiche, interventi e politiche da attuare per la realizzazione
degli obiettivi di qualitd urbana ed ecologico ambientale previsti dalla
disciplina di piano. le “Strategie locali” corrispondono a 24
inquadramenti del ferriforio comunale, definiti “areali urbani”, la cui
individuazione & determinata dal riconoscimento di particolari relazioni
spaziali, funzionali, ambientali ed al rapporo con la comunita di
riferimento.

le “Azioni” individuate per ciascuna Strategia Locale costituiscono la
fase operativa del piano, e vengono definite nell'ambito della disciplina
di piano sulla base degli indirizzi dettati dalle politiche urbane, che
frovano attuazione principalmente con interventi urbanistici o edilizi di
riuso e rigenerazione urbana. | primi finalizzati a garantire le condizioni
di sostenibilitd per gli inferventi di ristrutturazione urbanistica, di
addensamento e di sostituzione urbana, in coerenza con le disposizioni
della "ValSat”, mentre i secondi riguardano gli interventi di recupero da
aftuarsi in forma diretta sui manufatti esistenti, secondo le norme del
"Regolamento Edilizio”.

A questo proposito, lo strumento urbanistico distingue tra interventi
“trasformativi’, ossia quelli che comprendono la realizzazione di nuovi
edifici o che prevedono la sostituzione completa di quelli esistenti, e
"conservativi’, owero quelli che senza la demolizione degli immobili ne
prevedono |'efficientamento dal punto di vista energetica, architettonico,
igienico-sanitario e della sicurezza sismica.

All'interno della disciplina del PUG assume una particolare rilevanza la
riattivazione di spazi dismessi aftraverso I'innesco di processi di
rigenerazione, orientati in particolare al riuso, anche temporaneo, degli
immobili, con il coinvolgimento degli attori che stratificano il territorio
(istituzioni, associazioni e cittadinanza locale).

la strategio, in questo senso, & organizzata secondo due scale di
azione, quella locale, piv prossima al rafforzamento delle relazioni di
vicinato, e quella urbana, rivolta maggiormente alle funzioni da attivare
in un'oftica cittadina. In quest'ottica, gli spazi e gli edifici pubblici

attrezzature e servizi di qualitd, Ridisegnare gli spazi e le attrezzature, Conservare i
caratteri del paesaggio storico urbano rinnovandone il ruolo (Abitabilita e inclusione);
Sostenere una complessiva re-infrastrutturazione urbana, Favorire I'insediamento diffuso
delle attivita economiche in condizioni di compatibilitd ambientale, Sostenere la
qualificazione dei poli mefropolitani integrati in luoghi da abitare inseriti nel contesto,
Qualificare la relazione tra territorio urbano e territorio extraurbano [(Attrattivita e Lavoro).
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dismessi o inutilizzati sono considerati come luoghi per la produzione
diretta di servizi o beni, in relazione alle istanze della comunitd locale,
coinvolta mediante processi partecipativi, denominati “Laboratori di
Partecipazione”, nella progettazione delle iniziative allo scopo di
sviluppare il senso di oppartenenza per fali luoghi e favorime la
riqualificazione.

la costruzione della “citta pubblica”, quindi, si concretizza non solo con
la realizzazione di nuove dotazioni territoriali secondo le logiche
fradizionali, ma anche per mezzo di processi di innovazione sociale
(art. 0.2b, della Disciplina di Piano).

l'impostazione del PUG, infine, & tale da configurarsi come strumento
dinamico e flessibile, susceftibile di aggiornamento secondo due
principali presupposti e mofivazioni.

Da un lato un aggiornamento di carattere conoscitivo, in corrispondenza
di fenomeni e dinamiche che mutano le condizioni sulle quali si & basata
la predisposizione delle strategie che si concrefizza mediante un atto di
ricognizione, dall'aliro un aggiormamento di carattere infegrativo, in
corrispondenza del recepimento di politiche settoriali approvate softo
delibera consiliare.

/] patrimonio immobiliare pubblico nel PUG di Bologna

le previsioni del Piano Strutturale Comunale previgente e del relativo
Piano Operativo Comunale “Rigenerazione di Patrimoni  Pubblici”
vengono, in parte, recepite dal Piano Urbanistico Generale vigente.

E bene softolineare come la maggior parte di esse non sia riconfluita
nello strumento urbanistico, in quanto non si & provveduto, di fatto, alla
fase attuativa entro |'orizzonte temporale previsto di cinque anni
dall'approvazione dello  strumento  operativo, con il conseguente
decadimento delle previsioni.

Nel PUG & prevista una “scheda norma” relativa agli inferventi
nell'ambito degli accordi inferistituzionali tra il Comune di Bologna e gli
ulteriori soggetti coinvolti””, per la realizzazione di un comparto a
destinazione mista residenziale, direzionale e commerciale, in
corrispondenza di un’area in cui sono localizzate strutture scolastiche
ormai dismesse”.

97 A tal proposito si rimanda alle note n. 89 e n.90.
%6 Nel dettaglio, le “Ex Scuole Ferrari”.
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Fig. 8 - Individuazione delle aree e degli edifici di proprieta comunale
(Fonte: Comune di Bologna).
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la scheda norma indica |'arficolazione delle destinazioni d'uso, le
modalita di reperimento delle dotazioni previste e gli strumenti e le
modalita di attuazione degli inferventi.

La realizzazione dell'intervento viene contemporaneamente assoggettata
al rispetto dei requisiti previsti dal POC ed alle misure di sostenibilite
previste dal PUG per la fase di progetftazione e realizzazione degli
interventi, oltre che al sistema dei vincoli individuati. Inoltre, devono
essere rispettati i requisiti dal Regolamento Urbanistico Edilizio vigente
al momento dell'approvazione del POC.

Il PUG, al nefto del recepimento di alcune disposizioni dello strumento
previgente, prowede ad una mappatura estesa del patrimonio
immobiliare pubblico localizzato sul territorio comunale.

L'analisi comprende, inoltre, il censimento e la mappatura degli edifici
dismessi e sottoutilizzati, estesa anche al patrimonio di proprietd privata,

189



Alessio Floris | Beni pubblici e governo del territorio. Nuove prospettive
per il pafrimonio immobiliare pubblico nell'epoca della rigenerazione

considerati come una risorsa per lo sviluppo delle strategie urbane
previste. Una particolare affenzione viene riservata al  patrimonio
dell'edilizia residenziale pubblica e sociale, per il quale viene sviluppato
uno specifico approfondimento conoscitivo finalizzato alla ricostruzione
delle fasi che ne hanno definito |'attuazione e deferminato i diritti
propriefari, alla conoscenza delle caratteristiche dei soggetti beneficiari
e alla quantificazione del fabbisogno rilevato sul territorio e le modalite
del suo soddisfacimento.

4.3.2 - Il Nuovo Piano Regolatore Generale del
Comune de L’Aquila

Il Comune de L'Aquila, al fine di rispondere alle necessita di un territorio
profondamente trasformato nel corso degli ultimi anni, in relazione agli
eventi che lo hanno coinvolto e che ne hanno stravolto gli assetti”, ha
affivato un processo di pianificazione per la stesura del Nuovo Piano
Regolatore Generale'® (PRG).

Il sisma del 2009 ha accelerato il processo di esaurimento del quadro
urbanistico disposto dallo strumento vigente, approvato nel 1979 ed
oggetto di numerose varianti e integrazioni, che nel tempo hanno
confribuito @ minarne I'organicita e I'efficienza in relozione dlle istanze
contemporanee. Inolire, il territorio aquilano & stato oggetto di un
processo di ricosfruzione regolato da uno strumento specifico, il Piano
di Ricostruzione approvato nel 2009 che, in vitt della situazione
emergenziale, ha contribuito alla divaricazione fra crescita edilizia e la
qualitd urbana ed ambientale degli insediamenti, resfituendo un quadro
urbanistico complesso. la pianificazione urbanistica comunale de
L'Aquila si arficola secondo il quadro definito dalla legge urbanistica
regionale 18/1983 della Regione Abruzzo, che si & limitata a declinare
la struttura della legge Urbanistica Nazionale n.1150 del 1942,
frascurando il sopraggiungere di nuove esigenze ed istanze su cui
calibrarne la disciplina.

%7 Com'é noto, il territorio de L'Aquila & stato duramente colpito da un evenfo sismico
nell'anno 2009.

190 U'iter di approvazione definitiva del Piano Regolatore Generale de L'Aquila non si &
ancora concluso. Alla data di ultima consultazione dei documenti, ne risulia pero
approvata la prima stesura, a seguito di un processo di adozione conclusosi
positivamente, al quale seguird la redazione in forma finale dello strumento e le relative
fasi di adozione e approvazione definitiva.
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Il nuovo PRG, quindi, pur non rinunciando alla predisposizione di
soluzioni innovative, & strutturato in forma unitaria e coordinata secondo
I'impostazione tradizionale del piano urbanistico dettata dalle norme
nazionali e regionali, ma organizzato in modo fale da differenziare le
strafegie e le azioni in relazione alle differenti caratteristiche riconosciute
nell'ambito del territorio comunale.

le scelte urbanistiche sono orientate, in particolare, al principio della
prevenzione e della precauzione, e sono finalizzate alla riformulazione
delle previsioni urbanistiche del PRG del 1975, ad oggi vigente, nella
prospeftiva di un ridimensionamento delle sue previsioni, qualora
inattuate, e nel recepimento degli indirizzi e dei principi della
pianificazione sovraordinata.

Nell'impostazione  metodologica si & cercato  di  superare
dichiaratamente la  dicotomia fra piano  strutturale ed  operativo,
proponendo uno sfrumento in cui la doppia componente viene sviluppata
contestualmente, assumendo quindi una doppia finalitd in relazione alle
strategie individuate'". le disposizioni del PRG hanno carattere
prescritfivo e conformativo della proprieta e del territorio, allo scopo di
garantime il libero esercizio nel rispetto delle funzioni sociali e dei valori
collettivi da garantire al contesto urbano e ambientale (art. 3, N.T.A.
del PRC). la strategia del nuovo PRG ¢ finalizzata al rafforzamento
dell'identita territoriole e all'incremento della qualitd  urbana  ed
ambientale, riconosciuta come elemento di coesione e radicamento
della comunita locale, e presupposto fondamentale per lo sviluppo delle
affivitr economiche, culturali e sociali. A tal proposito, le finalits del PRG
sono perseguite affraverso un sistema di obiettivi generali, in totale offo,
a cui corrispondono un insieme di azioni che costituiscono il riferimento
per l'attuazione e la gestione del piano in relazione ai suoi indirizzi
strategici. Gli obiettivi generali e le azioni corrispondenti sono finalizzatfi,
in porﬂcobre, alla valorizzazione della componente naturale, al rilancio
economico del territorio aquilano attraverso la rigenerazione della citte
esistente, alla gestione delle risorse del territorio e dell'ambiente,
inquadrati nella cornice dei beni comuni, la messa in sicurezza del
ferriforio e il potenziamento del sistema di mobilitd, favorendo la
partecipazione della cittadinanza nel processo decisionale, allo scopo
di promuovere il ruolo de L'Aquila alla scala regionale, nazionale ed
europea (art. 2, NL.T.A. del PRG). Il territorio comunale & distinto in base

191 Comune de L'Aquila (2017), Relazione Generale del Nuovo Piano Regolatore
Generadle.
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al  riconoscimento  di due  componenti territoriali, che i
confraddistinguono  per il livello di trasformabilita. la componente
terriforiale "a bassa frasformabilita” si contraddistingue per la presenza
di peculiaritd dal punto di vista culturale, naturale, paesaggistico e
agricolo. In corrispondenza di essa le disposizioni normative sono
caratterizzate da una maggior rigiditd, in considerazione del faffo che
le scelte in merito coinvolgono la scala territoriale e per le quali viene
riconosciuta la necessita di una concertazione con gli enti sovraordinati.
la componente urbana con “alio grado di trasformabilitd” consente una
maggior flessibilita delle previsioni in considerazione delle istanze di
carattere sociale ed economico del ferritorio ed & prevalentemente di
competenza comunale. Il PRG articola il territorio in “Unita urbane” e
“Unita territoriali” che, a loro volta, sono articolate in “Tessuti” ai quali si
applicano le relative discipline prescrittive {art. 3, N.T.A.). Tale
suddivisione & alla base della strategia di qualificazione dei tessuti
urbani esistenti e di quelli di progetio, allo scopo di garantire una
migliore flessibilitd funzionale ma, confestualmente, in coerenza con le
disposizioni del Decreto Ministeriale 1447 /1968. l'individuazione dei
differenti ambiti & stata effeftuata tramite I'analisi della pianificazione
sovraordinata e dello stato del territorio deferminato dalla pianificazione
comunale vigente. In parficolare, & stata finalizzata alla verifica dal
punfo di vista quantitativo e quadlitativo dei residui inaftuati del PRG
vigente, alla verifica degli standard esistenti in termini di superficie, alla
ricognizione delle aree demaniali e delle proprietd pubbliche, al
riconoscimento del sistema di tutele e degli elementi di vulnerabilita
individuati sul territorio e alle previsioni urbanistiche inattuate di iniziativa
pubblica e privata. Le “Unita urbane” individuate sono le seguenti: “Unita
urbana storica”, che coincide con l'insieme integrato di aree che
presentano carattere di qualita storica, culturale e urbanistica; “Unita
urbana consolidata”, che coincide con la parte del territorio fotalmente
o parzialmente edificata con confinuitd; “Unitd urbana da ristrutturare”,
intesa come quella porzione di tessuto che necessita di politiche di
riorganizzazione; “Unita urbana da frasformare”, per la quale sono
previste nuovi processi di urbanizzazione; e “Unitd urbana per complessi
tipo-morfologici”, desfinata ai servizi di livello urbano e sovracomunale
esistenti o di nuovo impianto. le “Unita di livello territoriale” invece si
distinguono in “Unita territoriale dell’ambiente rurale”, che coincide con
la parte del territorio preposta all'aftivita agricola, e “Unita ferritoriale
dell'ombiente naturale”, che coincide con la parte di territorio
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caratterizzata da elevata naturalitd e di conseguenza da tutelare.
Ciascuno degli ambiti elencati & suddiviso in soffoinsiemi, denominati
"Tessuti”, per i quali, secondo un procedimento scalare vengono definiti
gli obiettivi specifici, le prescrizioni e I'individuazione degli inferventi
ammessi, le destinazioni d'uso ammesse, i parametri urbanistici ed
edilizi ed eventuali strumenti di gestione (incentivi edilizi, premialite
urbanistiche, cessioni perequative, compensazione).

La valorizzazione del Patrimonio Pubblico per la rigenerazione del
territorio comunale nel PRG de L’Aquila

la strategia di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico del
terriforio de L'Aquila parte dalla consapevolezza di superare un
affeggiamento esclusivamente rivolto ai processi di finanziarizzazione
del settore immobiliare, senza comunque escluderne la considerazione,
verso forme di valorizzazione rinnovate, in coerenza con i principi delle
scelte urbanistiche, concependo i beni di proprietd pubblica come uno
strumento per sostenere le politiche di aftuazione del Piano.

Alla base della strategia del PRG de L'Aquila post ricostruzione si
colloca, quindi, I'utilizzo del patrimonio pubblico, da valorizzare per la
rigenerazione della cittas e del territorio. L'obieftivo della valorizzazione
del patrimonio pubblico si configura secondo una duplice finalita:

- incentivare lo sviluppo locale e la capacitd del sistema
economico di innescare processi virtuosi e opportunitd
occupazionali, incrementando contestualmente la qualitd e
I'attrattivitd del centro urbano:

- incrementarne le performance in termini di redditivitd  del
pafrimonio immobiliare pubblico allo scopo di migliorare il
bilancio della pubblica amministrazione.

Il primo obiettivo scaturisce dall'esigenza di orientare |'uso e la
rigenerazione del pafrimonio immobiliare pubblico in un’offica di rilancio
ferriforiale, in coerenza con gli obiettivi strategici fissafi dal Piano
Regolatore Generale.

Il secondo nasce dalla necessita di colmare le lacune in fema di gestione
dei beni, caratterizzati da una redditivitar insufficiente in relazione alle
loro potenzialit ed ai costi relativi al loro mantenimento, in linea con
quanto riscontrato a livello nazionale. Per il raggiungimento di tali
obiettivi, in particolare quello della valorizzazione dei beni, in ragione
dell'iter in itinere del piano, & in corso la costruzione di un database
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affraverso la ricognizione di ogni singolo immobile, allo scopo di
strutturare un sistema informativo ferriforiale, organizzato per tipologie di
immobili in base alla loro localizzazione, destinazione d'uso ed i loro
aspetti in fermini quantitativi. Questa siruttura di dati consente  di
organizzare per cluster gli immobili in relazione a specifici criteri, legati
alle loro caratteristiche posizionali, fipologiche, amministrative, tecniche
ed economiche. L'analisi, inolire, comprende un'indagine puntuale su
ogni  singolo cespite, approfondendone in dettaglio lo sfafo
conservativo, la regolarita urbanistica, la presenza di semvity, il regime
vincolistico ed eventuali passivita gravanti sull'immobile. A valle di
questa analisi approfondita si colloca la valutazione del valore di
mercato del bene, passaggio fondamentale al fine di awviare qualsiasi
operazione di valorizzazione, sia in termini economici e finanziari che
strategici. In fal senso, al Piano Urbanistico viene demandata la
definizione degli obiettivi, in relazione alle istanze del contesto di
riferimento, la predisposizione delle regole e degli strumenti di infervento
che, contestualmente dovranno essere calibrati in base ai differenti
processi di valorizzazione e ai soggetti coinvolti. La ricognizione del
patrimonio immobiliare pubblico si & sviluppata secondo due fasi
distinte: la prima di pura individuazione e la seconda di frasposizione
dei dati su basi cartografiche. Tale procedura & stata sviluppata grazie
all'integrazione tra il Servizio Patfrimonio del Seffore Ricostruzione
Pubblica del Comune de L'Aquila ed il Settore Pianificazione. Gli esiti
preliminari della ricognizione hanno evidenziato un ingente dotazione
di proprietd pubbliche legate, in particolare, agli interventi post sisma.
Questo insieme & costituito prevalentemente dagli inferventi edilizi
realizzati a seguito dell'emergenza sismica'®?, che impegnano una

102.Sy queste aree sono stafi localizzati gli inferventi edilizi di emergenza: 19 nuclei
urbani "C.A.S.E." (185 edifici per 4500 alloggi), 28 insediamenti per 1176 Moduli
Abitativi Prowvisori (MAP), 33 Edifici Scolastici (MUSP).

le 19 aree individuate per la realizzazione delle abitazioni del Progetto C.A.S.E. sono:
Sant'Antonio, Collebrincioni, Cese di Preturo, Pagliare di Sassa, Paganica Sud,
Tempera, Bazzano, Sanf'Elia 1, Sant'Elia 2, Sassa Zona Nsi, Camarda, Arischia, Roio
Poggio, Roio 2, Assergi 2, Paganica 2, Gignano, Coppito 2, Coppito3.

le 28 aree in cui sono sfati realizzati i Map sono: Bazzano, Bagno, Civita di Bagno -
Bagno Piccolo, Camarda, Coppito 3, Filetto, Filetio 2, S. Giacomo, Colle di Roio, Roio
Poggio, Tempera, Arischia, Cansatessa - San Vittorino, Paganica 1, Paganica 2,
Pescomaggiore, Pianola, Preturo, Sassa, Colle Sassa, Collefracido, Poggio Santa
Maria, Monticchio, Collebrincioni, Santa Rufina, San Gregorio, Sant'Elia. le proprietd
ammontano a 251,7 ettari, impegnati dagli inferventi del sisma, di cui 118,2 eftari dal
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quota di circa 250 ettari del territorio comunale. La riconnessione e la
riconversione di fale dotazione sono al centro degli indirizzi strategici
del piano urbanistico, e viene interpretata come un'opportunitd per la
realizzazione di aree urbane nell'oftica di favorire la commistione degli
usi ed il mix funzionale. In particolare, viene ricercata I'infegrazione fra
i servizi per la mobilitt urbana e territoriale (parcheggi, accessi
meccanizzati, nodi di inferscambio) ed i servizi alla popolazione e alle
imprese, allo scopo di riconnettere i fessuti storici e le aree extramurali,
nella pit ampia strategia di valorizzazione urbana. La strategia generale
di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico & concepita per
assumere un “carattere infegrato”, improntata sulla valorizzazione degli
immobili pubblici in unottica d'insieme, considerando i beni di proprieta
degli enfi pubblici presenti sul territorio nel loro complesso (ASL,
Universita, Enti previdenziali, efc..), prescindendo dal loro regime
propriefario, per favorire il coinvolgimento dei portatori d'interesse e lo
sviluppo di partnership pubblico-private. In fal senso, in considerazione
dell'eferogeneitas del patrimonio pubblico presente sul ferritorio e dei
differenti soggetti a cui afferisce la proprietd dei beni, si & reso
necessaria la sigla di una specifica infesa isfituzionale tra la Regione
Abruzzo e la Direzione Regionale Abruzzo e Molise dell’Agenzia del
Demanio,  propedeutica  all'attivazione  di un'operazione  di
valorizzazione, nell'ambito del “Programma Abruzzo”, operazione
finalizzata allo sviluppo, la valorizzazione e la razionalizzazione di 112
immobili  pubblici sul territorio regionale'®. Questa procedura ha
consentito di coniugare |'aftivita di valorizzazione del programma con
gli obieftivi del piano, funzionali alla rigenerazione de L'Aquila,
garantendo  contestualmente  la  ricostruzione della cittd con  la
rivitalizzazione del suo fessuto economico e sociale. la componente
parfecipativa nell'ambito  del processo di costruzione del Piano

progefto CASE e133,5 effari dai MAP e dai MUSP. Vengono impegnate per lo
realizzazione di CASE e Map circa 216.764 mq di aree private.

103 Con riferimento a L'Aquila sono stafi collegati al Programma affidato all’Agenzia del
Demanio i seguenti cespiti: Ex INAM, la Palazzina Ex Clinica Universitaria (ASL 1
Avezzano — Sulmona — L'Aquilal; Autoparco L'aquila, Casa Cantoniera Loc. Camarda
(Funivia Del Gran Sasso), Casa Cantoniera loc. Porcinaro, Casa Cantoniera Loc.
Vascapenta (Funivia Del Gran Sasso), Casa Cantoniera loc. Forca di Penne, Casa
Cantoniera loc. Frafi della Macchia, Centro Formazione Professionale L'aquila,
Provveditorafo Agli Studi, Uffici Del "Settore Tutela Ambiente” Della Provincia Dell' Aquila
[Provincia di L'Aquila); Palazzo Selli [Regione Abruzzo); Palazzina Berardi (Universita
degli Studi dell’Aquila); Caserma De Amicis, Caserma Rossi (Stato).
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Regolatore Generale ha rappresentato un aspetto di assoluto rilievo. In
quesfo senso & stata attivata una procedura di ascolto della comunita
locale, allo scopo di individuare i fabbisogni in termini di servizi e
strutture per le affrezzature collettive, che sono state successivamente
recepite dallo strumento urbanistico, e successivamente tradotte in
indirizzi e direftive per la promozione della rigenerazione sociale e lo
sviluppo locale. Tali istanze hanno fomito indicazioni e prospettive di
riuso del patrimonio immobiliare pubblico che sono stafe integrate
all'interno del processo decisionale in merito alla gestione dei beni, in
contrapposizione con le consuete ipotesi di alienazione.

4.3.3 - Il nuovo Piano Urbanistico Comunale di Napoli

Il territorio del Comune di Napoli & attualmente sottoposto alla disciplina
delle due varianti del Piano Regolatore Generale (PRG) del 1972, la
Variante per la zona Occidentale, approvata nel 1998, e la Variante
Cenerale, approvata nel 2004. Tuttavia, in ragione dell'orizzonte
tfemporale frascorso e dell'inadeguatezza della strumentazione vigente
al sopraggiungere di nuove istanze per il ferritorio e di cambiamenti
sociali, economici e istituzionali, & stafo affivato liter per la
predisposizione del Piano Urbanistico Comunale (PUC), in coerenza con
i principi introdotti dalla Legge Regionale n. 16 del 2004, che costituisce
il riferimento per il govermno del territorio nella regione Campania. Al
momento, |'iter di approvazione del nuovo Piano Urbanistico Comunale
non & ancora concluso'®, di conseguenza 'andlisi dello strumento non
pud svilupparsi in maniera  complefamente  esaustiva,  fuftavia
'approvazione del preliminare ed i documenti allegati alla proposta
approvata forniscono una base sufficiente per evidenziare alcuni aspetti
innovativi di assoluto interesse per lo sviluppo della ricerca. Il preliminare
di PUC si arficola nel “Documento  Strategico” e negli elaborati
carfografici che cosfituiscono il “Quadro Conoscifivo”. Il “Documento
Strategico” contiene la descrizione degli obiettivi generali da perseguire
con |'attuazione della pianificazione ferritoriale e la descrizione delle
azioni finalizzate alla concretizzazione delle strategie delineate in
coerenza con gli indirizzi di natura qualitativa e quantitativa definiti dal

1041] preliminare del Piano Urbanistico Comunale & stato approvato in Giunta Comunale,
con deliberazione n.12, in data 17 gennaio 2020, ed & aftualmente soffoposto ad
osservazioni da parte dei Soggetti con Competenze Ambientali. L'iter, tuttavia, ha subito
dei forti ritardi a causa della crisi pandemica.
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PUC. Il "Quadro Conoscitivo” contiene un insieme artficolato di elaborati
fradizionali di analisi, propedeutici alla descrizione dello stato di fafto
del ferritorio comunale, come lo stato di attuazione delle previsioni
vigenti, la descrizione dell'assetffo del tessuto storico, fisico, funzionale e
produttivo del ferriforio, la rete delle infrastrutiure esistenti e programmate
e la carta dei vincoli sussistenti, ma sopratiutto una ricognizione del
pafrimonio dismesso, sottoutilizzato e I'individuazione dei beni pubblici
localizzati sul territorio comunale. Il PUC si sviluppa sulla base di cinque
strategie principali, che approfondiscono temi specifici ma che sono da
considerare in un'offica integrata, finalizzate all’attuazione di una
disciplina urbanistica coerente con gli indirizzi generali. le differenti
strategie resfituiscono cinque differenti inferprefazioni della cittd di
Napoli, che si fraducono nelle seguenti coniugazioni: “Cittar accessibile
e multiscalare”, "Cittd sicura e sosfenibile”, “Cittd accogliente e
collettiva”, “Cittd attraftiva e rigenerata” e “Citta produttiva e abitabile”.
Alla prima strafegia, “Cittar accessibile e multiscalare”, corrispondono
obiettivi ed azioni legati al potenziamento del ruolo metropolitano della
cittd, all'incremento  del sistema di mobilitd  sostenibile e alla
riqualificazione di ambiti estesi come il waterfront ed il sisfema
aeroportudle. La strategia “Cittdr sicura e sostenibile” riguarda il sistema
della sicurezza urbana, ricercata attraverso il recupero urbanistico degli
insediamenti informali, alla riqualificazione di aree degradate, con il
coinvolgimento della comunita locale, in particolare nella cura degli
spazi pubblici, e |'aftuazione di politiche di valorizzazione sociale,
finalizzate alla riattivazione di particolari categorie di beni e a fomire
pratiche di riuso femporaneo. la linea strategica denominata “Citta
accogliente e collettiva” si caratterizza per la sua doppia finalita di
tutelare la cittdr sforica affraverso un’adeguata gestione dei flussi turisfici
che la caratterizzano e il potenziamento delle atirezzature collettive nel
fessuto storico, contribuendo al bilancio complessivo degli standard
urbanistici. A tale scopo viene riconoscivta I'importanza di formule
innovative di valorizzazione sociale dei beni di appartenenza collettiva
e confestualmente |'infervento di soggetti privati di natura imprenditoriale.
la quarta strategia, “Citta produttiva e abitabile”, & rivolta in particolare
agli ambiti della produzione e a quelli in trasformazione, con una
particolare attenzione al tema dell’abitare e alla riconversione delle aree
dismesse e degradate ricadenti in tali ambiti. L'obiettivo principale &
quello di favorire la connessione tra le aree produttive ancora attive e il
tessuto urbano ed il suo sistema infrastrutturale, la riconversione delle
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aree dismesse, favorendo l'incremento  di  suolo  naturale,
salvaguardando, inoltre le archeologie industriali, e incrementare la
quota destinata  all'edilizia residenziale sociale negli  ambiti  di
frasformazione previsti. Il quinto obieftivo strategico, “Cittd aftraffiva e
rigenerata”, & finalizzato ad aftuare un processo di rigenerazione della
citd consolidata, esteso sopratiutio  agli agglomerati  di  recente
formazione. In particolare, la linea strategica & indirizzata alla
riqualificazione del tessuto esistente, al recupero urbanistico degli
insediamenti abusivi e al govemo della trasformazione mediante
meccanismi affuativi da  stabilire nell'ambito del Piano Operativo.
All'interno dello strumento, in coerenza con le strategie descritte, viene
conferita particolare importanza al tema della rigenerazione urbana,
inferpretata non  esclusivamente come un  processo finalizzato alla
riconversione e alla trasformazione del tessuto esistente, ma come un
insieme di politiche ed azioni integrate e partecipate, finalizzate “al
mig|ioromemo delle condizioni fisiche, economiche, sociali e ambientali
del ferritorio” (Documento  Strategico, pp. 10). A tal proposito, il
preliminare di PUC comprende la “Carfa della Rigenerazione Urbana”,
nella quale viene restituito il quadro delle aree nelle quali verranno
implementati  gli  obieffivi e regolate le differenti intensita  di
frasformazione.

La “valorizzazione sociale” del patrimonio immobiliare pubblico
nel PUC di Napoli

Il Piano Urbanistico Comunale di Napoli evidenzia come la conoscenza
qualitativa e quantitativa del pafrimonio immobiliare pubblico sia un
elemento indispensabile per qualsiasi processo di valorizzazione.

A questo proposito, il preliminare dello strumento urbanistico & dotato di
un elaborato specifico, redatto da parte del Servizio Pianificazione
Urbanistica Generale e finalizzato alla costruzione di uno “strumento
informativo territoriale per la valutazione urbanistica e il supporto alle
decisioni sulla valorizzazione dei beni di proprietd  comunale”,
sviluppato in ambiente GIS e che pofra essere progressivamente
implementato  in collaborazione  con  alti  sernvizi e seftori
dell'amministrazione (Documento Strategico, pp.39). Il lavoro, secondo
quanto affermato all'interno del Documento Strategico & finalizzato alla
restituzione degli aspetti qudlitativi e quantitativi di ogni cespite
localizzato sul territorio comunale, grazie all'armonizzazione di differenti
sisemi di catalogazione  presenti  nell'ambito  della  pubblica
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amministrazione. Per quanfo riguarda le strategie previste per |l
patrimonio immobiliare pubblico dismesso o inutilizzato, il preliminare di
PUC incentiva l'uso, anche temporaneo, degli immobili pubblici,
supportando il coinvolgimento della comunita locale nella loro cura, allo
scopo di garantire la partecipazione collettiva alla salvaguardia e alla
tutela del territorio. Tali azioni vengono inferpretate come complementari
a quelle della trasformazione urbana, caratterizzate fradizionalmente da
orizzonti temporali estesi, in coerenza con la delibera di Giunta
Comunale n.458 del 2017, nella quale & stafo previsto, ai fini della
valorizzazione del patrimonio pubblico, il ricorso all'uso temporaneo di
aree ed edifici dismessi, senza la necessitd di modifica della
destinazione urbanistica. Il PUC, a fal fine, si propone di identificare
periodicamente, affraverso un censimento e una confestuale mappatura,
gli immobili dismessi o inutilizzati che potenzialmente possono essere
sottoposti a processi di riconversione, uso civico e colleftivo, favorendo
I'aftivazione di processi di valorizzazione sociale in grado di fornire
opportunitd occupazionali e lo sviluppo della comunita di riferimento,
disciplinandone le modalite, le tempistiche e le procedure necessarie
all'attivazione dei processi di riuso, e la presenza dei requisiti in capo
ai soggetti proponenti. la disciplina, inolire, & finalizzata all'attivazione
di processi partecipativi con il coinvolgimento della comunita locale
nella deferminazione dei possibili usi, e alla regolazione degli intervent
ammissibili sugli immobili, ricondotti alla cornice dei “beni comuni”, con
il contributo dell'Osservatorio Permanente sui Beni Comuni del Comune
di Napoli. Questa linea strafegica & particolarmente inferessante, poiché
contribuisce al processo di apprendimento isfituzionale di pratiche che
di consuefo si sviluppano nell'ambito dell'informalita, rispondendo,
confestualmente a finalita di interesse generale, e ampliando la portata
dell'istituto della valorizzazione a categorie di cittadini non confemplate
nelle procedure canoniche.

4.4 - Oltre il piano: i processi di valorizzazione “dal
basso”

Negli ultimi anni, parallelamente alle procedure di valorizzazione
tradizionali e alle previsioni degli strumenti urbanistici, si sono imposte
nuove forme di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico
scaturite  dall'iniziativa  delle  comunita locale framite  prafiche  di
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innovazione sociale (Moulaert et al., 2013), sfrutiando |'opportunita
dettata dalla presenza di beni immobili pubblici dismessi o inutilizzati.
Si fratta di iniziative di carattere place-based, in grado di convogliare
la capacitd autoorganizzativa della cittadinanza locale e degli enti del
ferzo settore, invertendo il paradigma verticistico delle politiche urbane
tradizionali. Gli immobili che compongono il patrimonio  pubblico
possono essere considerati come luoghi di “innesco”, al fine di
inferceftare le potenzialita inespresse dell'ambiente di  riferimento,
frasformando  dei  contenitori vuoti in quelle che possono essere
considerate “infrastrutture sociali”, da cui derivare pratiche, relazioni,
azioni che possono influenzare positivamente i contesti urbani (Ostanel,
2017). I presupposto necessario per lo sviluppo efficace di questi
processi, come evidenziato da alcuni studi (Mangialardo e Micelli,
2017; 2018) ¢ la capacita di intercettare il capitale sociale (Putnam,
1993] e il capitale relazionale (Camagni, 2003), riconosciuti come
elementi fondomentali per I'attivazione di processi di sviluppo locale e
per la creazione delle condizioni che favoriscono I'azione colleffiva
(Gibelli, 2008). Se da un lato, a livello internazionale simili processi
sono stafi  ormai  ampiamente  acceffati e vengono  riproposti
sisematicamente  (Inti, Inguaggiato, 2011), nel nostro Paese le
pofenzialitt  della  valorizzazione  “dal  basso” del  patrimonio
rappresentano una prospettiva che viene difficilmente confemplata dalle
pubbliche  amministrazioni.  la  concezione alfernativa  della
valorizzazione dei beni di proprietd pubblica implica, infatti, un radicale
ripensamento di questa dofazione, che da risorsa gesfita secondo
logiche di mercato, viene intesa come potenziale strumento per
I'attivazione di nuove economie e relazioni sociali [Micelli e
Mangialardo, 2017), coerentemente con la sua interprefazione di "bene
comune” (Arena, laione, 2015). In questa prospettiva, gli edifici e le
aree che confribuiscono al benessere e al soddisfacimento delle istanze
delle comunitdr insediate sono intesi come “beni comuni urbani”, la cui
cura e funzionalitd possono essere prodotte dalla collaborazione tra il
soggetto pubblico e la cittadinanza aftiva (laione, 2012).

Tale nozione include gli spazi e dotazioni urbane che tradizionalmente
sono prerogativa delle istituzioni pubbliche, la cui titolarita perd pud non
necessariamente essere pubblica. Cid che ne definisce il carattere
"comune” & determinato dalla connessione con la dimensione sociale,
identitaria e culturale del territorio e dal ruolo assunto nella produzione
di servizi e di welfare, funzionali alla vita degli abitanti. Il livello di
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vivibilitd dello spazio urbano, quindi, non scaturisce esclusivamente
dalla quantita delle affrezzature collettive e dalla diffusione di beni e
spazi sul ferritorio, ma anche dalla qualita delle relazioni che si
instaurano tra la dimensione materiale della cittd e la comunita locale di
riferimento  (laione, 2013). Nonostante un diffuso  scetticismo,
gradualmente si assiste a sperimentazioni in cui assetto istituzionale e
movimenti sociali collaborano secondo formule innovative e inedite
(Ostanel, 2017), sebbene siano ancora difficiimente rintracciabili
all'inferno degli strumenti di governo del territorio.

Un inferessante studio di Giglioni propone I'individuazione, secondo una
logica di awicinamento al dirito formale, di alcuni modelli di
sperimentazione di origine sociale che coinvolgono le comunita locali
ed i soggetti pubblici nel recupero di edifici e aree, di natura pubblica
e non. | modelli individuati spaziano da quello “della tolleranza”,
considerato il piv distante dal diritto formale, in cui il riuso e la
rigenerazione dei beni si concretizza nell’ambito dell'illiceits, senza la
legittimazione delle istituzioni pubbliche, ma che viene comunque
acceffato in ragione di dinamiche relazionali alla scala locale o di
particolari istanze di carattere emergenziale dei soggetti coinvolti, a
quello “del riuso dei beni in transizione”, considerato invece il pid
prossimo, in cui si favorisce il riuso temporaneo di beni coinvolti
nell'ambito di procedure formali che implicano una variazione del
regime propriefario del bene, come ad esempio i processi di
privatizzazione di beni di proprietd pubblica. Nel mezzo, in ordine
crescente, si collocano il modello “del riconoscimento”, in cui iniziative
di occupazione di beni e spazi pubblici abbandonati originatesi
nell'ambito  dell'informalité trovano, anche in forma  prowvisoria,
I'approvazione da parte delle istituzioni che, piuttosto che rivendicare la
riappropriazione del bene, preferiscono la legittimazione dell'iniziativa
in attesa di una regolamentazione apposita, oppure il modello “della
qualificazione giuridica innovativa”, basato sul riconoscimento del diritto
di deferminare 'uso del bene da parte di collettivita sociali {uso civico)
garantendone |'accesso con opportuni provvedimenti regolamentativi,
ed infine il modello “dei patti di collaborazione”, in cui si facilita la cura
e la rigenerazione di beni, anche di proprietd pubblica, sulla base di
un accordo fra amministrazioni comunali e cittadini, singoli o associati.
| fratti comuni che vengono riconosciuti sono individuati in primis nel
carattere di informalita da cui si originano fali esperienze, nella loro
femporaneitd, che ne garantisce un grado di flessibilitd maggiore
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rispetto og|i strumenti della pionificozione urbana, la limitata dimensione
spaziale delle esperienze, che ne consente piv facilmente lo gestione
dal punto di vista economico e legale, ed infine il fatto che lo sviluppo
di tali esperienze sia finalizzato all'uso non esclusivo di beni e spazi
sulla base di processi collaborativi. Questi fenomeni, la cui dimensione
¢ di carattere edilizio e urbano, si configurano come elemento di
innovazione per gli strumenti dell’'urbanistica tradizionale, focalizzati
sopratiutio sulla definizione di destinazioni d'uso e meno inclini a
considerare la prowvisorietd degli interventi, consentendo una maggior
flessibilitd nel  soddisfacimento  delle istanze della  comunita in
considerazione della rapidita delle frasformazioni sociali ed economiche
(Giglioni 2017b, 2018). Gli episodi descritti frovano concretezza in
virtt del principio della “sussidiarietd orizzonfale”, infrodotto all'interno
dell'ordinamento giuridico ifaliano con la riforma della Costituzione del
2001, nell'art 118, in cui viene riconosciuta la cruciale importanza della
partecipazione dei soggetti privati all’agire amministrativo, ampliando
un percorso infrodotto con la legge n.241 del 1990'. ||
riconoscimento giuridico di questo principio defermina un profondo
cambiamento nella posizione che la sfessa amministrazione occupa nel
dettato costituzionale. Infatti, un nuovo ruolo viene affidato allo Stato,
alle regioni e agli enti locali, owero quello di favorire |'autonoma
iniziativa dei cittadini, singoli o associati, nella prospettiva del pubblico
interesse. A questo nuovo ruolo del soggetto pubblico si contrappone la
consapevolezza che esso, con sempre maggiore difficolts, & nelle
condizioni di provvedere con efficacia al soddisfacimento delle istanze
della collettivitar. Cio si verifica non solo per ragioni inerenti alla scarsitc
delle risorse finanziarie e ai vincoli di bilancio europei, quanto per la
sempre crescente complessita della cittd odierna. Recentemente, come
conseguenza dell'incertezza normativa, la lenta risposta delle istituzioni
e della mancanza di una legge quadro in materia, i processi di
rigenerazione urbana sono riconducibili soprattutto a pratiche informali
e formule innovative scaturite dall'iniziativa della cittadinanza locale, che
hanno confribuito alla nascita di nuove funzioni amministrative per la

rigenerazione ed il riuso di spazi e beni pubblici (Chiti, 2017).

105 legge del 7 agosto 1990, n. 241 - Nuove norme sul procedimento amministrativo.
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4.4.1 - Il Regolamento per la cura e la rigenerazione
dei beni comuni urbani di Bologna

Uno degli esempi virtuosi che ha riscosso particolare approvazione sul
ferriforio nazionale & quello dell'amministrazione condivisa dei beni
comuni, disciplinata affraverso la  predisposizione di regolamenti
dedicati, di cui quello del Comune di Bologna, elaborato con la
collaborazione di Labsus'®, rappresenta la prima sperimentazione di
una lunga serie di esperienze che si & strutturata successivamente come
modello per molte alire realts comunali. Nel 2014, infatti, il Comune di
Bologna, con la Delibera Consiglio comunale, 19 maggio 2014, n.
172, ha approvato "Il Regolamento sulla collaborazione tra cittadini e
amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani”,
allo scopo di dare attuazione al principio di sussidiarietd orizzontale e
disciplinare, enfro una cornice normativa, forme di collaborazione fra
I'amministrazione ed i cittadini, dando aftuazione ad un imporfante
passo dell'articolato costituzionale. | regolamenti sono dei veri e propri
strumenti giuridici innovativi che “aftuano i principi di autonomia
regolamentare [...] senza la necessaria (e usuale) infermediazione
legislativa, garantendo, aliresi, rapidita nell'iter di approvazione,
adattabilita rispetto alle peculiarita territoriali e facilita nella eventuale
fase di modificazione”. Tale episodio ha avuto il merito di stimolare la
diffusione di provvedimenti analoghi su tutfo il territorio nazionale tanfo
che, ad oggi, sono pit di 250 i comuni che hanno spontaneamente
deciso di dotarsi di regolamenti aventi contenuto analogo. | regolamenti,
oltre alle amministrazioni di livello comunale, sono stati approvati anche
da enti quali Unioni dei Comuni, Cittd Metropolitane e Regioni, olire a
enti pubblici di natura economica che testimoniano la flessibilita dello
strumento. la diffusione del Regolamento & stata caratterizzata da un
processo di diversificazione che ha visto le amministrazioni comunali e
gli enti coinvolti declinare le disposizioni in relazione alle caratteristiche

106 "|'gssociazione LABSUS — laboratorio per la Sussidiarietd & un'associazione di
promozione sociale (APS) ai sensi dell’Art. 35.1 del D.lgs. 117/2017 e persegue il
fine esclusivo della solidarietd sociale, umana, civile, culturale e di ricerca etica.
"l'Associazione, esercita affivita di interesse generale per il perseguimento, senza fini di
lucro, di finalita civiche, solidaristiche e di utilit sociale, & apartitica e si affiene ai
seguenti principi: assenza di fine di lucro, democraticita della sfruttura, elettivita delle
cariche associative nel rispetto del principio della pari opportunites fra donne e uomini e
gratuita delle cariche sociali” (artt. 1-2 dello Statuto costitutivo dell’Associazione,
www.labsus.org).
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dei differenti contesti territoriali, dando origine ad una tassonomia di
regolomenti adoffali che presentano molteplici differenze, sebbene
incardinate nell'impostazione dettata dal regolamento originale (Labsus,

2015; Di lascio, 2017).

Fig. 9 — Regolamento sulla collaborazione tra citiadini e amministrazione per la cura e
la rigenerazione dei beni comuni urbani’®”

REGOLAMENTO SULLA COLLABORAZIONE
TRA CITTAMNL E AMMINISTRAZIONE
PER LA CURA E LY RIGEVERAZIONE

DET BEXT COMUNT URBANI

Buloyma | 22 Febbraiv 2014

le varie normative comunali tendono a convergere in merito alle finalita
dell'attivitd amministrativa, nella quale possono essere riconosciuti alcuni
aspetti.

A tal proposito & inferessante notare come |'obiettivo individuato dalle
comici normative che sono state predisposte sia quasi esclusivamente
quello della “rigenerazione”, che viene definita come “infervento di

197 regolamento & stato redatto nell'ambito del progetto “Le citih come beni comuni”
soffo la direzione scientifica di Labsus - Laboratorio per la Sussidiariets con il supporio
sul terriforio del Centro Antartide e con il sostegno della Fondazione del Monte di
Bologna e Ravenna. Fonte: basesocioeco.org.
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recupero, frasformazione ed innovazione dei beni comuni, partecipi,
framite metodi di coprogettazione, di processi sociali, economici,
fecnologici ed ambientali, ampi e integrati, che complessivamente
incidono sul miglioramento della qualita della vita nella citta"'°8. |l
fermine non viene sovrapposto ad dalii come quello di “riuso” o
"riqualificazione”, utilizzati esclusivamente per disciplinare le modalita
di impiego degli strumenti e delle atirezzature necessari per gli interventi,
ma non come finalitd (Chiti, 2017). All'adozione dei regolamenti ha
fatto seguito quella dei primi “patti di collaborazione” che, suggellando
il rapporto fra amministrazione e cittadini, consente a questi ultimi di
prendersi cura e rigenerare parti di citta, fra cui beni appartenenti al
pafrimonio  pubblico, mediante forme di  sostegno  da  parte
dell'amministrazione.

Fig. 10 — Articolato del Regolamento del Comune di Bologna.'%?
REGOLAMENTO SULLA COLLABORAZIONE TRA CITTADINI

E AMMINISTRAZIONE PER LA CURA
E LA RIGENERAZIONE DEI BENI COMUNI URBANI

CAPOQ | - Disposizioni generali CAPO VI - Forme di sostegno

Art. 1 - [Finalita, oggetto ed ambite di applicazione) Art. 20 - (Esenzioni ed agevolazioni in materia di canoni e tributi locali]
Art. 2 - {Definizioni) Art. 21 - [Accesso agli spazi comundli)

Art. 3 - [Principi generali) Art, 22 - [Matericli di consumo e dispositivi di protezione individuale}
Art. 4 - {| cittadini offivi) Art. 23 - (AHfiancamento nello progettazione)

Art. 5 - (Patto di collaborazione) Art, 24 - (Risorse finanziarie o fitolo di rimborsa di cost sostenuti]

Art. 6 - {Interventi sugli spazi pubblici e sugli edifici) Ari. 25 - (Autofinanziamento}

Art, 7 - {Promozione dell'innovazione socidle e dei servizi collaborativi} Art. 26 - (Forme di riconoscimento per le azioni realizzate}

Art. 8 - {Promozione dellu creativité urbana) Art. 27 - [Agevolazioni amministrative]
Art. 9 - {Innovazione digitale)

CAPO VI - icazi € val

CAPO |l - Disposizioni di corattere precedurale
Art. 28 - (Comunicazicne collaborativa)
Art. 10 - (Disposizioni generali) Art. 29 - [Srumenti per favorire |‘accessibilita delle opportunité di collaborazione)

Art. 11 - (Proposte di collaborazione) Art. 30 - (Rend e valute: delle attivita di collaborazione)
CAPO Ill - Inferventi di <ura e rigenerazione di spazi pubblici CAPO VIl - Responsabilita e vigilanza

Art. 12 - (Interventi di cura occasionale) Art. 31 - (Prevenzione dei rischi)

Art. 13 - (Gesfiene condivise di spazi pubblici) Art. 32 - (Disposizioni in materia di riparto delle responsabilita)

Art. 14 - (Gestione condivisa di spazi privati ad uso pubblico) Art. 33 - (Tentativo di conciliozione)

Art. 15 - {Interventi di rigenerazione di spazi pubblici)

CAPC IX - Disposizieni finali e fransitorie
CAPQ IV - Interventi di cura e rigenerazione di edifici

Art, 34 - (Clousale inferpretative)
Art. 16 - (Individuazione degli edifici) Art. 35 - (Entrata in vigore e Sperimentazione)
Art. 17 - (Gestione condivisa di edifici) Art. 36 - (Disposizioni fransitorie)

CAPO'V - Formazione

Art. 18 - (Finalita della formazione)
Art. 19 - (Il ruolo delle scuclel

108 Art. 2, leftera h, del Regolamento sulla collaborazione cittiadini e amministrazione
per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani del Comune di Bologna.
199 Rielaborazione dell'autore sulla base disponibile su basesocioeco.org.
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Il Patto di collaborazione & quindi considerabile come lo strumento
aftuativo del Regolamento, mediante il quale singoli cittadini o gruppi,
in accordo con un ente o un soggetto pubblico possono definire i termini
della collaborazione finalizzata alla cura dei beni comuni urbani, che
possono essere di natura materiale, tra cui “aree verdi, piazze, strade,
marciopiedi e altri spazi pubblici o aperti al pubblico, di proprieta
pubblica o assoggettati ad uso pubblico”'® o immateriali. Nello
specifico, ai patti di collaborazione si demanda I'individuazione del
bene o dei beni coinvolti, la definizione degli obiettivi, le risorse e le
forme di sosfegno da impiegare, da parte dei soggetti privati quanto da
quelli pubblici, le rispettive responsabilitd e la durata dell'accordo. |l
patto di collaborazione & lo strumento deputato alla disciplina della
relazione collaborativa fra lo “Stato-apparato e o Stato-comunitd”
(laione, 2012, pp. 115).

Tale strumento assume i connotati di un indirizzo politico-amministrativo
e non quello di un contratto o di un accordo amministrativo, che si
configura come strumento  di  soff accountability, che indirizza
'eterogeneita dei soggetti coinvolti nel raggiungimento di un obiettivo di
interesse comune (laione, 2015). |l patto si concretizza, infine, con la
sigla di un procedimenfo amministrativo che definisce il ruolo
dell'amministrazione in relazione alle proposte di infervento dei soggetti
o del soggetto privato. Tali proposte possono essere ricomprese nella
gamma di ipofesi gid contemplate dal comune, in virtt di esperienze
pregresse, oppure ricevute a seguito di consultazione awiata
dall'amministrazione stessa  oppure direttamente su iniziativa  del
soggetto privato. Successivamente |'amministrazione & tfenuta alla
comunicazione pubblica della proposta di collaborazione affinché
possano essere acquisite eventuali osservazioni a parte dei soggetti
interessati (Chiti, 2017).

Il riconoscimento di beni e spazi urbani nella loro accezione “comune”
si configura come il presupposto afforno al quale si viene a creare una
dinamica collaborativa grazie alla quale si ottempera alla cura e alla
tutela di parti del tessuto urbano, prescindendo dal regime propriefario
dei beni stessi, nel riconoscimento della loro importanza per le comunite
insediate. L'iniziativa che si & concretizzata nel Comune di Bologna, e
successivamente nel resto del ferritorio italiano, restituisce un quadro di
sperimentazioni e buone pratiche che palesano |'esistenza di una

1O Art. 2, lettera "i” del Regolamento sulla collaborazione cittadini e amministrazione
per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani del Comune di Bologna.
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prospettiva di cambiamento nelle modalita di approccio delle istituzioni
e nel recepimento delle istanze della cittadinanza aftiva  che,
autonomamente, si preoccupava della cura di spazi, edifici, relazioni e
fradizioni della cittar. Lo scopo & quello di strutturare una disciplina che
rappresenti un contesto di paritd e di equa considerazione fra
amministrazione pubblica e cittadinanza locale (Arena, laione, 2015).
la lefteratura, in relazione alle esperienze maturate con i regolamenti,
individua in particolare due interprefozioni  della funzione di
rigenerazione urbana condivisa: la prima & rappresentata dalla risposta
aftiva della cittadinanza locale di fronte dlle crificita legate alla
contrazione della spesa pubblica e alla capacita delle amministrazioni,
mentre la seconda mette in luce l'inefficienza degli strumenti tradizionali
di recupero e di contenimento del degrado del tessuto urbano di
soddisfare le istanze delle comunita locali (Di Lascio, 2017).

E doveroso softolineare  come  l'affidamento  da  parte  delle
amministrazioni e dei soggefti pubblici a soggefti terzi, privati, sia
economici che civici, in cui 'onere delle responsabilita viene condiviso,
& una prafica comune. Tuttavia, le esperienze tradizionali si basano su
formule di partenariato e modalita concessorie canoniche, che non
implicano una modifica del ruolo delle amministrazioni, che si limitano
a delegare le responsabilita in seno al riuso o alla cura di beni di
proprieta pubblica.

Nel caso dei patti di collaborazione, invece, le amministrazioni non
delegano esclusivamente, ma co-producono atfivamente, mantenendo il
rwolo della tutela  nell'inferesse  generale e configurandosi  come
"piattaforme abilitanti”  (Ostanel, 2017). In queste sperimentazioni
vengono comungue riconosciuti dei limiti intrinsechi.

Nell'eterogeneitd  dal punto di vista sociale dei confesti urbani
confemporanei risulia infaffi complicato racchiudere il concetto di
“inferesse generale”. Infatti, anche se il soggetto pubblico si fa garante
dell'efficacia e dell'inclusivita di tali iniziative, non & detto che esse siano
in grado di raggiungere alcuni gruppi di cittadini vulnerabili o minoranze
locali, correndo il rischio che tali processi si configurino, per quanto
orientati alla partecipazione colleftiva, come circoscritti e limitati alla
parte di popolazione che possiede la capacita di emergere atfivamente
o che possiede i mezzi per venire a conoscenza dell'eventualitea di fali
iniziative (Ostanel, 2017).

Sono state inclire individuate “tre tensioni” infeme alla funzione di
rigenerazione presente nei regolamenti (Chiti, 2017, pp. 33). la prima
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¢ deferminata dal rapporto della rigenerazione con le politiche
pubbliche. Essa, infatti, non & ad oggi incardinata secondo una
concezione omogenea sul ferriforio, ma & frutto di numerose
inferprefazioni che vengono determinate dalle pratiche stesse, aspetto
che puo incidere sull'efficacia degli inferventi se incardinafi nelle
tradizionali dinamiche amministrative delle politiche pubbliche. Un altro
aspeto riguarda 'assetto degli inferessi in campo e le modalita di
regolazione del rapporto fra amministrazione e privati, influenzato dal
carattere di discreziondlitt alla quale & softoposto 'accoglimento o
meno delle proposte provenienti dai privati, che assume perd un
caraftere fondamentale nel momento in cui 'amministrazione ritiene
opportuno aprire un dialogo per discutere i confenuti della proposta che,
allo stafo attuale non risulta essere disciplinato.

Un ulteriore aspetto & quello legato ol ruolo di “facilitatore”
dell'amministrazione, non piv limitato a quello di “erogatore”, che in
ltalia, ol momento, & legato sopratiutio a condizioni confestuali di
carattere sociale e culturale e non circoscritto all'inferno di una
regolamentazione giuridica che ne garantisca I'efficacia, inferprefando
la rigenerazione, contestualmente, come un processo di apprendimento
istituzionale (Chiti, 2017). Nell'attualita, le pratiche descritte ottengono
il riconoscimento quasi esclusivamente secondo una logica a posteriori,
oppure perdurano in una condizione limite di legalita per cui vengono
follerate (Giglioni, 2017b).

Questa interprefazione evidenzia come il ruolo delle isfituzioni riveli la
sua debolezza nella capacita di intercettare le istanze provenienti dai
ferrifori e contestualmente oftemperare al loro soddisfacimento. Tuttavia,
questa criticita sollecita la capacitd di azione autonoma dei terrifori
nell'attivare processi di rigenerazione che coinvolgono i luoghi della citta
(Cellamare, 2017). Ll'esperienza dei regolamenti evidenzia come
'autodeterminazione della cittadinanza locale frovi nella gestione
condivisa dei beni comuni urbani una solida base di legitimazione, in
grado di offrire una cornice di ordine legale a prafiche solitamente
relegate all'informalita (Giglioni, 2017al.

4.4.2 - La Dichiarazione d’uso civico dell’Asilo
Filangieri a Napoli

Tra gli episodi piv significativi che testimoniano una nuova relazione tra
cittadini ed istituzioni, & doveroso softolineare liniziativa che ha
coinvolto il Comune di Napoli e I'Ex Asilo Filangieri, che ha portato non
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solo a riaftivare uno spazio prima in disuso, ma a stimolare un processo
istituzionale importante che ha condotto |'amministrazione comunale al
riconoscimento dell'uso civico della struttura di proprieta pubblica,
ammettendo il valore collettivo di alcune forme di autorganizzazione
presenti in citta (Ostanel, 2017). la vicenda ha origine nel 2012
quando 'immobile di propriefd pubblica viene selezionato per ospitare
il “Forum Universale delle Culture” nel 2013, nonostante tale scelta sia
stata al centro di forti polemiche fra le isfituzioni e le associazioni di
operatori del seffore culturale, che non giudicavano legittima tale
imposizione.

In seguito a questa decisione, un movimento di lavoratori nel campo
dell'arte, della cultura e dello spettacolo, che nel corso del 2011 aveva
precedentemente  occupato spazi culturali abbandonati, riconosce
nell'ex convento''' la sede ideale per lo sviluppo di “un centro di
produzione interdipendente” per la coproduzione di affivita culturali,
occupando la struttura dal 2 Marzo 2012. La prerogativa del colleffivo
¢ sfata quella di consolidare una pratica di gestione condivisa e
partecipata di uno spazio pubblico dedicato alla cultura.

A questo proposito & opportuno premettere come il confesto napoletano
sia stato un ambiente in cui il dibattito sui beni comuni & sfato portato
avanti con forza, in particolare sotto I'amministrazione De Magistris, in
un contesfo in cui il discorso a livello nazionale si & rivelato
parficolarmente vivace.

Infatti, nel 2011, I'amministrazione comunale ha modificato il proprio
Statuto Comunale, introducendo, la categoria giuridica di "beni comuni”,
in quanto funzionali all'esercizio dei diritti fondamentali della persona
nel suo contesto ecologico, garantendone il pieno godimento
nell'ambito delle competenze comunali''?, “infeso nella sua disponibilita
d'uso e confestuale, quale bene accessibile, fruibile, condivisibile,
disponibi|e alla rappresentazione e alla realizzazione di istanze, di
proiezioni, di desideri riconoscibili delle collettivitar insediate” (Piscopo,

2021, pp. 68).

" "edificio & un ex convento di fre piani e circa 5000 mq2, situato nel centro storico
di- Napoli, proprieta del Comune di Napoli e patrimonio dell'Unesco, dopo un
abbandono di olire venticinque anni & stalo ristrutturato con fondi pubblici nel 2008
[Micciarelli, 2017, pp. 146).

112 Art.3 (Finalita) del Titolo | Finaliter e valori fondamentali) dello Statuto del Comune di
Napoli
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Fig. 11 - Ex Asilo Filangieri'®.

In questo confesto favorevole, il lavoro del collettivo & stato orientato fin
dall'inizio verso forme di gestione diretta da parte degli operatori del
seffore culturale, ma non circoscritte esclusivamente ai partecipanti al
progetto, come nelle pratiche di commoning tradizionali (Micciarelli,
2017).

la scelta del collettivo & stata quella di condividere gli spazi e le
attrezzature  dell'Asilo in un‘oftica di accessibilith ed inclusivitd,
consentendone la fruizione ai soggetti interessati, senza discriminazion,
all'interno di una comice regolamentare condivisa (Vittoria, Mazzarella,
2012). la comunita dell'Asilo si & quindi attivata, promuovendo il
diologo con I'amministrazione comunale affinché venisse riconosciuto
"istituto degli “usi civici” come strumento per la gestione colleftiva di beni
e spazi urbani (Ostanel, 2017).

Il buon esito di questa interlocuzione & stato sancito con il riconoscimento
istituzionale della comunita di riferimento e dell'immobile come “bene
comune”, concretizzatosi con la delibera di Giunta n. 400'"* del 2012,

13 Fonte: www.exasilofilangieri.it © Tutti i diritfi riservati

14 Delibera di Giunta Comunale di Napoli n. 400 del 24 maggio, "indirizzo per la
desfinazione del complesso di San Gregorio Armeno, denominafo ex Asilo Filangieri, a
luogo con utilizzo complesso in abito culturale, nonché luogo di sperimentazione della
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incardinata nei principi dello Statuto comunale (Vittoria, Mazzarella,
2021).

Questo  percorso & stato  perfezionato con la sfesura di una
"Dichiarazione di uso civico e collettivo”, frutto di un lavoro collettivo
svolto durante tavoli di lavoro pubblici a cadenza settimanale dal 2012
al 2015, dllo scopo di elaborare un indirizzo gestionale,
successivamente recepita dall'amministrazione tramite |'approvazione
della delibera di Giunta n.893 del 2015, che ne ha sancito il
riconoscimento come strumento di regolazione degli spazi dell’Asilo
(Piscopo, 2021; Vittoria, Mazzarella, 2021).

Nella Dichiarazione d'uso civico viene softolineato come la proprieta
dello stabile sia affribuita al Comune di Napoli, ma che I'immobile, in
quanto riconosciuto come “bene comune”, & vincolato alla destinazione
d'uso di “centro di produzione”, in cui “si esercitano e sperimentano
forme di democrazia partecipativa che deferminano le condizioni d'uso
collettivo dello spazio” e, a tal fine, il documento viene adottato come
“strumento di autogoverno” (art. 1).

Cli organi costituenti 'autogoverno sono: I'Assemblea, arficolata in
Assemblea di Gestione, che si occupa di discutere la gestione ordinaria
delle affivita svolte e le proposte che sopraggiungono, e I'Assemblea di
Indirizzo, alle quali viene attribuita la prerogativa di definire gli ambiti
culturali e artistici, i rapporti con le dlire realta sociali, associative
istituzionali, oltre alla creazione dei Tavoli Tematfici per la
Programmazione (art. 8.

Questi ultimi sono dei momenti collettivi di consultazione, che prevedono
anche la partecipazione della cittadinanza, nella quale vengono
discusse ed elaborate le proposte giunte all’Assemblea e esse dove
vengo redlizzate, anche materialmente, quelle che vengono
calendarizzate (art.11).

Infine, viene individuato il Comitato dei Garanti a cui & demandata la
gestione di eventuali controversie, 'immissione I'esclusione di eventudli
partecipanti e per il quale viene riconosciuta la funzione consultiva per
facilitare il processo decisionale dell’Assemblea (art. 12).

Viene quindi a costituirsi un uso pubblico dello spazio senza che esso
sia normato dalle istituzioni, ma di fatto autodeterminato dall’interno
verso |'esterno, affraverso un processo di apprendimento isfituzionale,
capace di strutturare un nuovo rapporto tra le istituzioni, la comunit

fruizione, dei processi di elaborazione della democrazia partecipata nell'ambito della
cultura, intesa come bene comune e come diritto fondamentale dei cittadini”.
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locale e lo spazio urbano di riferimento. Da un lato questa esperienza
contribuisce ad evidenziare i limiti del soggetto pubblico, la cui capacita
si rivela ancora insufficiente nell'infervenire in favore di istanze che non
POSSONO essere, © NoN soNO ANCora, incardinate in ambito istituzionale,
dall'altro dimostra la sussistenza di un potenziale capitale sociale che se
infercettato efficacemente pud garantire |'innesco di processi ed azioni
finalizzate al soddisfacimento dell’interesse collettivo (Ostanel, 2017).

Fig. 12 - Ex Asilo Filangieri.!’®

L'iniziativa dell'ex Asilo Filangieri & stata inolire il presupposto per
I'attivazione di ulteriori aftivita collaterali e processi istituzionali, che
hanno portato I'amministrazione Comunale di Napoli all'approvazione,
nel 2012, del "Regolamento delle Consulte per la Disciplina dei beni
comuni” e, nel 2013, all'istituzione dell' Osservatorio dei Beni Comuni,
la cui aftivitd & sfato propedeutica all'individuazione e la gestione
collettiva dei beni pubblici e dei beni privati nell'ambito degli “usi civici”,
che grazie alla delibera della Giunta n. 446 del 2016, ha portato
all'individuazione di sette spazi afferenti all'insieme dei beni comuni.

Infine, nel 2017, con I'approvazione della delibera n.458 del 2017,
viene consentito 'uso temporaneo di affrezzature dismesse, senza la
modifica della destinazione urbanistica, finalizzato alla valorizzazione

115 Fonte: www.exasilofilangieri.it © Tutti i diritti riservati
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del patrimonio pubblico inutilizzato o in stato di abbandono.
Quest'ultimo atto amministrativo delinea una comice di regola per
supportare  la  creazione di comunitd  civiche urbane per la
sperimentazione di formule innovative e contestualmente ottemperare al
soddisfacimento  delle istanze della collettivit, a conferma di
un'impostazione  politico-amministrativa orientata alla valorizzazione
sociale dei beni attraverso il riconoscimento istituzionale di esperienze
informali e il supporto alla partecipazione della cittadinanza (Piscopo,
2021).

Questo fipo di esperienze sono stafe successivamente replicate in alire
cittdr italiane, Palermo e Torino su tutte, dove & stato riconosciuto il valore
civico di alcuni spazi gestiti grazie all'organizzazione della cittadinanza
locale. L'esperienza dell'ex Asilo Filangieri, a differenza di quella dei
Patti  di  Collaborazione, implica il riconoscimento da  parte
dell'amministrazione del valore colleftivo di forme di autogoverno che
prescindono dal supporto di focilitazione da parte del soggetto
pubblico. Il nodo fondamentale & determinato dalla dinamica che
orienfa in un'offica colleftiva, un'iniziativa originata  dall'iniziativa
privata, grazie all'intermediazione delle istituzioni (Ostanel, 2017).
Queste configurazioni consenfono di superare le crificita insite nel
concetto e nel regime proprietario dei beni coinvolti, agendo laddove
la pianificazione urbanistica tradizionale palesa dei limiti strutturali. La
prospettiva che si delinea & quella in cui il patrimonio possa essere infeso
come un bene che appartiene di diritto alla collettivita (Piscopo, 2021).
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Uno sguardo al contesto
infernazionale: i Paesi Bassi

5.1 - Il contesto olandese

I contesto olandese & sfato riconosciuto come un ambito ideale di
approfondimento e confronto, in considerazione delle dinamiche fisiche,
sociali, culturali, economiche e amministrative che ne hanno
caratterizzato lo sviluppo e orientato le politiche urbane dal dopoguerra
ad oggi.

la struttura istituzionale dei Paesi Bassi pud essere sintetizzata nel
concetto di “stato unitario decentralizzato”, caratterizzato da tre organi
di Stato attivi: il governo centrale, il governo provinciale e il governo
locale. Il governo centrale & rappresentato da una  monarchia
costituzionale ed & caratterizzato da una marcata propensione alla
decentralizzazione, di concordo con gli enti subordinati.

Il termine “decentralizzato” & riconducibile alla prerogativa governativa
che prevede diversi organi di governo, quindi con I'autorita pubblica di
governare, organizzati su livelli differenti, non esclusivamente a livello
nazionale ma anche per ogni provincia e ogni comune.

Il termine “unitario” si riferisce al fatto che gli organi di governo
collaborano all'interno della stessa cornice costituzionale, in una
prospettiva di collaborazione e non in opposizione, organizzata sulla
base di una gerarchia che vede affribuita al govemno centrale la
prerogativa di delineare gli indirizzi politici e la comice legislativa,
all'interno dei quali i governi provinciali e municipali  possono
concretizzare la loro azione secondo una logica di subordinazione
(Needham, 2014).

Dal punto di vista territoriale questa organizzazione si traduce in una
suddivisione secondo 12 Province, sulle quali sussistono piv di 500
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municipalita, tra ordinarie e speciali, governate rispeftivamente da
consigli provinciali e municipali. Fondamentalmente, i tre livelli sono
considerati degli enti autonomi, franne che per alcuni poteri sfatutari
riservati alle province e al governo centrale. le decisioni in materia di
governo del territorio vengono assunte ad ogni livello amministrativo, da
autorita di livello nazionale, regionale e locale.

Dal punto di vista della distribuzione ferritoriale degli insediamenti, la
parficolarita risiede sopratiutto nella parte occidentale del paese,
rapidamente sviluppatasi in un esteso agglomerato urbano, che prende
il nome di Randstad o Ring City. Il Randstad & una conurbazione “a ferro
di cavallo” costituita da citta storiche e centri urbani di recente
formazione, fra cui le principali sono Amsterdam, 'Aia, Rotterdam e
Utrecht, in cui risiedono circa 6,5 milioni di persone. All'inferno di quella
che si puo considerare a tutfi gli effefti una vera e propria regione urbana
si trova il Green Hearf, un'area dal carattere prettamente rurale che si
estende per circa 2000 chilometri quadrati, preservatasi grazie alle
politiche di tutela che ne hanno impedito I'urbanizzazione (Valk, 1991;
Horst, 1996). Nel confesto olandese, le problematiche ambientali, in
particolare quelle derivanti dalla dispersione urbana, sono al centro
dell'agenda politica sin dagli anni '20. Lo sprawl urbano & cresciuto
come risuliato  della  pressione insediativa dovuta al  fenomeno
dell'inurbamento, che ha determinato un elevato aumento della densita
di popolazione in relazione all'estensione ferritoriale (Needham, 2014).

5.2 - Il sistema di pianificazione territoriale dei Paesi
Bassi

la pianificazione & una delle istituzioni culturali strutturali della societa
olandese (Shetter, 1987). Il sistema della pianificazione & stato basato
storicamente su un modello orienfato maggiormente alla regolazione
degli sviluppi spaziali rispetto a quelli economici, disciplinato dagli
indirizzi di politica nazionale, che vengono poi declinati all'inferno degli
strumenti urbanistici a livello locale e comunale (CEC, 1997).
l'approccio alla pianificazione nei Paesi Bassi & definito dalla letteratura
infernazionale come “comprensivo integrato”, per la gerarchia di
competenze e di strumenti che confraddistingue le differenti attivitas degli
enti pubblici coinvolti (Nadin, Stead, 2008).

Nel confesfo olandese possono essere individuate diverse fasi, che si
sono susseguite per il periodo che intercorre dal secondo dopoguerra
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ad oggi, scandite da una sequenza di disposizioni strategiche di livello
nazionale che hanno influenzato i principi ed i contenuti degli strumenti
di pianificazione in considerazione delle istanze contestuali (Gerrifs ef
al., 2012). Il periodo che intercorre fra gli anni ‘50 e ‘60 pud essere
considerato  come quello della  “pianificazione  regolamentativa”,
caratterizzato sopraftutto da un approccio tecnicorazionale, in ragione
della necessita di ricostruzione a seguito delle vicende legate al secondo
conflito  mondiale. Tale approccio comportava una  prospettiva
gerarchica di carattere verticistico, focalizzata principalmente sulla
pianificazione dell'uso del suolo per mano del governo centrale,
finalizzata alla prevenzione di forme improprie di sviluppo del ferritorio.
Questo periodo & stato caratterizzato dalla predisposizione della “First
National  Spatial ~ Strategy”  (1958-1960),  shrutturata  afforno
all'organizzazione del processo di ricostruzione, il soddisfacimento della
domanda abitativa ed il contenimento della dispersione urbana
determinato  dal crescente  fenomeno dell'inurbamento  (Van  der
Cammen, Klerk, 2012).

Il primo afto di pianificazione spaziale olandese & stato lo Spatial
Planning Act (WRO) del 1962, enfrafo effettivamente in vigore nel
1965, che ha roppresentato per lungo fempo la legge urbanistica
fondamentale a livello nazionale nella quale trova fondamento giuridico
Iintero  sistema  di  pianificazione  urbanistica  olandese,  basato
principalmente sull'attivitd di coordinamento tra gli enti territoriali
coinvolti (Zonneveld, Evers, 2014).

la legge trova fondamento nella sua impostazione gerarchica, secondo
la quale, a livello nazionale vengono dettate le linee di indirizzo
strategico, sulla base delle quali, gli organi di governo territoriali hanno
il compito di predisporre i piani, nelle differenti declinazioni, finalizzati
al raggiungimento degli obiettivi generali e specifici definiti dagli atti di
livello nazionale.

Il sistema di pianificazione ferritoriale previsto dalla legge era impostato
secondo un modello di welfare socialdemocratico, mantenutosi fale per
tutto il corso del secolo scorso, nonostante diverse modifiche accorse di
carattere marginale. Piv di recente, si & assistito gradualmente al
passaggio da una pianificazione spaziale forfemente orientata al
potenziamento dello stato sociale (o welfare state), ad una orientata allo
sviluppo, con una sempre crescente considerazione per le tematiche
ambientali e la sostenibilita dei territori (Nadin, Stead, 2008). Questo
processo di cambiamento & stato ufficialmente sancito nel 2006 con la
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predisposizione della “National Spatial Strategy” e la conseguente
emanazione dello “Spatial Planning Act’, I'attuale legge vigente in
materia di pianificazione urbana e territoriale.

la strategio nazionale e la legge sulla pianificazione ferritoriale
riconoscono il cambiamento sostanziale della pianificazione ferritoriale
olandese e della politica piv in generale, con la definizione di un
approccio piv liberale. Tali disposizioni normative hanno inolire
deferminato il passaggio da una concezione centralista, in cui il governo
detiene la prerogativa decisionale in merito agli sviluppi del territorio,
spaziali e non, ad un" impostazione basata sulla decentralizzazione,
aftraverso la ripartizione delle competenze e delle responsabilita tra i tre
livelli di governo, rafforzando il ruolo delle province e riducendo il
numero di norme e regolamenti imposti dal governo cenfrale sui livelli
subordinati, ampliando il raggio di azione dei governi locali e regionali,
e favorendo il coinvolgimento dei portatori di interesse locali nel
processo di pianificazione. Uno dei cambiamenti principali determinati
dalla legge sulla pianificazione & il rafforzamento delle prerogative in
materia di pianificazione del governo centrale in corrispondenza di
interessi di livello nazionale o infernazionale, a scapito dei poteri di
pianificazione delle municipalita, che consente di incidere sulle politiche
e sulle scelte urbanistiche di livello locale (Needham, 2014). Tuttavia, il
quadro generale della pianificazione olandese & in procinto di essere
riformato. Infatti, dal 2022 entrera in vigore''® I'Environmental and
Planning Act (EPA] o Omgevingswet, che inciderd in maniera sfrutiurale
sul sistema di pianificazione e sulla materia del diritto ambientale dei
Paesi Bassi, allo scopo di coniugare i criteri dello sviluppo sostenibile
all'inferno della strumentazione urbanistica, sopratiutio a livello locale.

5.3 - Gli strumenti urbanistici nei Paesi Bassi

Nei Paesi Bassi, come anficipato nel paragrafo precedente, il sistema
di pianificazione attualmente in vigore & definito dallo Spatial Planning
Act approvato nel 2006, che definisce le modalita di attuazione dello
pianificazione a livello nazionale, provinciale e comunale.

le politiche urbane e territoriali vengono definite dalle Structural Visions,
documenti di natura programmatica che hanno sostituito i precedenti Key
Planning Decisions, di livello nazionale, i Regional Plans, di livello

116 Secondo le fonti ufficiali I'entrata in vigore & prevista per il 1° luglio 2022.
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provinciale, e gli Structure Plans, di livello comunale. Atiraverso questo
strumento il governo centrale, le province e le municipalitd sono chiamati
a definire le proprie strategie, sulla base delle rispettive prerogative.

le politiche di pianificazione urbana e la loro conseguente attuazione
avvengono sopratiutio a livello comunale. Alle municipalita, infatti, viene
riconosciuta un'autorita maggiore nell'ambito del governo del ferritorio,
in ragione di una maggiore prossimitd e consapevolezza delle istanze
locali, mentre il governo centrale concentra la sua affivita verso questioni
che vengono considerate strategiche per l'intero paese, cosi come le
Province, che si concenfrano maggiormente su questioni di larga scala,
legate alla gestione del paesaggio e alla conservazione dello
componente naturale (Needham, 2014).

| landuse Plans (Piani regolatori) o Bestemmingsplannen, sono lo
strumento piv importante della pianificazione urbanistica olandese, in
quanto definiscono la cornice giuridica che vincola gli sviluppi urbani,
la pianificazione spaziale e la progettazione per l'intero  territorio
comunale.

Tali piani individuano le aree di intervento, le tipologie di cosfruzioni
consentite e stabiliscono i parametri urbanistici secondo cui verranno
sviluppati gli inferventi. le amministrazioni comunali hanno il potere
legale di predisporre sia piani di indirizzo (structuurplannen) che piani
vincolanti di regolazione degli usi del territorio (i bestemmingsplannen).
la legge sulla pianificazione territoriale dispone, inolire, il requisito di
coerenza per i piani locali e regionali e per i relativi strumenti di
programmazione economica, che a loro volta devono essere conformi
ai piani di indirizzo nazionali per la pianificazione territoriale (Faludi,
20095).

Gli elementi che costituiscono la struttura dei Lland-use Plans sono, in
particolare, le norme ed i regolamenti per le aree interessate, i
Bestemmingen, un insieme di elaborati grafici e mappe che individuano
e descrivono le aree, e i landUse Objectives, che determinano le
funzioni ammissibili all'interno delle aree individuate.

Il piano inolire contiene una serie di regole (rooijlijnen) con cui vengono
normate le carafteristiche morfologiche, estetiche e fipologiche degli
edifici, uno studio degli assi visivi (zichfassen), e il regolamento edilizio
(bebouwingsvoorschriften), con l'indicazione delle altlezze e delle
volumetrie massime. Un altro piano di livello comunale, dal carattere
maggiormente strategico, & il Visual Quality Plan (Beeldkwaliteitplan) che
regola la forma e la struttura delle aree urbane di nuovo sviluppo.



Capitolo 5 | Uno sguardo al contesto infernazionale: i Paesi Bassi

Uno degli elementi chiave della normativa urbanistica & quello del
Building Permits ([permesso di costruire), dalla cui approvazione dipende
la progettazione e |'esecuzione effeftiva degli interventi.

Tali permessi devono essere conformi secondo diversi livelli di
regolomentazione, e possono essere respinti se enfrano in conflitto con
altri dispositivi normativi, come il Building decree (Bouwbesluif), il
Municipal  Building  Ordinance  (Bouwverordening), il gia  cifato
Municipal land-use Plan (Bestemmingsplan), i requisiti di carattere
estefico (Redelijke eisen van welstand) ed i regolamenti di ordine
provinciale e nazionale. Questi ultimi devono essere integrati all'inferno
dei land-Use Plans da parte dei comuni inferessati (Needham, 2014;
Vickery Hill, Warden, 2018).

5.4 - Il patrimonio immobiliare pubblico nei Paesi Bassi

Nei Paesi Bassi, piv del 10% del territorio & di proprietd dello Stafo e
dei suoi derivati per un ammontare di circa 400.000 ettari. In termini
monetari, lo Stato possiede proprieta immobiliari, fra terreni e edifici,
per un valore di olire 60 miliardi di euro, spendendo circa 800 milioni
di euro annualmente per il mantenimento di questa dofazione, e
alienando proprieta per un valore di circa 300 milioni di euro, il che in
sinfesi ne fa il piv grande operafore immobiliare dei Paesi Bassi
(Needham, 2014).

Oggi, il modello di gestione olandese si sviluppa attorno alla regia della
Central Government Real Estate Agency (Rijksvasigoedbedrijf], istituita
nel 2016 grazie alla fusione di quattro differenti agenzie (Defence Real
Estate Agency, Government Buildings Agency, State Property and
Development Agency, Government Real Estate Directorate) verso cui
afferivano differenti categorie di beni immobili pubblici, accentrando di
conseguenza la massa critica di questa dotazione in un unico enfe
decisore. E responsabile della gestione e del mantenimento del pib
grande e diversificato porfafoglio immobiliare dei Paesi Bassi, che
include prigioni, edifici giudiziari, caserme militari, aeroporti, siti di
difesa, uffici ministeriali, porti, uffici fiscali, edifici elencati e monumenti
storici, musei e palazzi. Gli obiettivi sono quelli della gestione del
patrimonio immobiliare pubblico sulla base delle necessita del governo
cenfrale, la razionalizzazione delle proprietd, tramite una politica di
utilizzo efficiente dei beni, e lo vendita dei beni considerati in surplus.
Anche il patrimonio immobiliare pubblico olandese, in coerenza con
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quanto riscontrato a livello internazionale & stato, e lo & tuttora, soggetto
ad un profondo processo di ridimensionamento che si & fradotto in una
estesa politica di dismissione ed alienazione delle proprietd non pit utili
ai fini istituzionali. Lla quantita di propriefd in eccesso che il governo sta
dismettendo & sostanziale e la tendenza non accenna a diminuire. Nel
2013, il Consiglio dei Ministri, ha approvato la National Government
Property Portfolio Strategy (RVPS) con I'obiettivo di rafforzare il ruolo della
politica nella gestione del patrimonio immobiliare del governo
nazionale, nell'offica di perseguire l'inferesse pubblico, favorire la
cooperazione interistituzionale tra il livello nazionale, provincio|e e
locale, bilanciando la ricerca di introiti finanziari con il riconoscimento
delle potenzialita: che le proprietd pubbliche rappresentano per i contesti
di riferimento. Nel 2018, inolire, & stato approvato il Regional
Development Program (RDP) o Regionaal Ontwikkelprogramma (ROP) un
insieme di linee guida a livello nazionale, in cui viene ribadita la
necessita di un nuovo orientamento nella amministrazione delle politiche
pubbliche, riconoscendo la priorita della rigenerazione del tessuto
costruito e del riuso del patrimonio immobiliare pubblico in relazione alle
istanze ed ai fabbisogni locali. L'RDP presenta un approccio ferritoriale
in cui, tramite la Central Government Agency, in strefta collaborazione
con i comuni, le province e gli affori del mercato, si utilizzano le
propriefd immobiliari pubbliche per il soddisfacimento delle istanze
sociali, come il potenziamento dell'edilizia residenziale pubblica, la
crescita occupazionale e la sostenibilita dello sviluppo urbano.

5.6 - La gestione del patrimonio immobiliare pubblico
nella citta di Rotterdam

Il patrimonio immobiliare del comune di Rotterdam & composto da un
totale di 2.828 beni, tra immobili destinati all'amministrazione, ai servizi
pubblici ed immobili commerciali. E stato stimato che il valore di tale
dotazione si aggiri intoro a circa 1,6 miliardi di euro!”. la
classificazione comunale suddivide fale dotazione in due categorie
principali: Social Real Estate Portfolio ed il Commercial Property Portfolio.

17| dati relativi al patrimonio immobiliare pubblico di Rotterdam sono stati reperiti grazie
all'interazione e al confronto con esponenti ed esperti dell'amministrazione comunale,
operanti nel seffore deputato alla sua gestione.
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La prima categoria & rappresentata dal patrimonio immobiliare destinato
a servizi di carattere collettivo, con cui la municipalita persegue i suoi
obiettivi dettati dalle politiche programmatiche e che include proprietd
legate all'educazione, alla sanita, allo sport, alla cultura e all'housing
sociale.

la seconda categoria & rappresenfata da quei beni con funzione
commerciale dalla cui gestione il comune ricava degli infroiti. Tra queste
froviamo edifici residenziali, locali commerciali, uffici, impianti sportivi,
ma anche ferreni e siruture legate alla navigazione. Nel 2006,
I'esecutivo comunale ha deciso di centralizzare la gestione e lo sviluppo
del patrimonio immobiliare comunale presso il dipartimento immobiliare
denominato Rotterdam Development Company (OBR). Di conseguenza,
futte le competenze immobiliari all'interno del comune sono  state
concenfrate in un unico ufficio deputato. Questo raggruppamento ha
portato a una migliore efficienza nella gestione dei beni immobili, al fine
di orientare efficacemente questo seffore come strumento per i futuri
sviluppi urbani e la fornitura di servizi collettivi. Questo indirizzo & sfato
rafforzato grazie alla predisposizione della Multi-Year Perspective for
Rotterdam Real Estate [MPRV) adottata dal consiglio municipale dal
2009.

L'MPRV costituisce il quadro di indirizzo per I'attuazione delle politiche
del dipartimento deputato alla gestione del patrimonio immobiliare
comunale, e si sviluppa attorno a quattro principi fondamentali:

- aumentare la qualite dell'offerta di strutture e servizi pubblici,
conservando la proprietd esclusivamente dei beni giudicati strategici
(core portfolio) per il soddisfacimento del fabbisogno collettivo;

- in caso di gestione produtiiva degli immobili di proprietd
pubblica, i canoni di locazione devono essere in linea con i valori di
mercato dell'immobile, in un’ottica di trasparenza. Questo principio vale
sia per gli immobili destinati a servizi di inferesse collettivo che per quelli
commerciali:

- il principio guida & quello del “Market, unless...”, in ragione del
quale I'amministrazione ricerca i presupposti per la realizzazione delle
sue politiche sul mercato, ma nel caso in cui non si frovino soluzioni
adeguate, prowede con le proprie risorse a meccanismi di sviluppo
immobiliare, nell'ottemperamento del suo ruolo;
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- I'amministrazione deve assicurare un livello di qualita tale per il
suo patrimonio immobiliare che ne garantisca stabilmente la funzionalita,
nel rispetto delle normative vigenti.

Nonostante il Comune di Rofterdam si comporti con modalitd simili a
quelle di un operatore immobiliare privato, la sua politica si basa sul
presupposto che il pafrimonio di cui dispone & finalizzato  dl
soddisfacimento del fabbisogno della collettivite, € non viene concepito
prioritariamente in un’oftica finanziaria. Al fine di far convergere la
domanda di servizi colleffivi con |'offerta determinata dal numero e dalle
caratteristiche dei beni immobili di sua proprieta, dal 2011 vengono
elaborati i cosiddetti Vision Plans, strumenti strategici attraverso cui le
esigenze locative delle istituzioni e delle funzioni di carattere sociale
vengono collegate all'offerta di oggetti e luoghi. Su queste basi, il
patrimonio immobiliare comunale & utilizzato nel modo piv efficiente ed
efficace possibile, con I'obiettivo di migliorare la qualitd dei servizi
offerti. Grazie a questo meccanismo, inoltre, il rapporto tra domanda e
offerta pud essere verificato periodicamente e orienfato al territorio, in
coordinamento con le entitd politiche e gli stakeholders coinvolti. Questa
modalita consente, inolire, di strutturare delle strategie in coordinamento
con il settore dell'Urban Development, organo deputato alla redazione
di una prospettiva pluriennale dello sviluppo urbano (Land & Property -
MGV), in modo che ne sia garantito il legame con la gestione del
patrimonio pubblico. Come risultato delle offimizzazioni nell'incontro fra
I'offerta e la domanda di immobili comunali, il numero di proprieta che
non sono piU necessarie ai fini isfituzionali & progressivamente
aumentato. Gli immobili che cessano la propria funzione vengono
considerati in “surplus” e quindi esclusi dal portfolio principale e giudicati
idonei per la vendita (Gemeente Rotterdam, 2018).

Prima che le proprieta siano incluse nel patrimonio alienabile, viene
compiuta un'indagine preliminare allo scopo di determinare se le stesse
possano essere utilizzate per |'adempimento di alire tipologie di servizi
pubblici o se esse possano svolgere un ruolo nello sviluppo del tessuto
urbano. Qualora non si verifichino questi presupposti, il processo di
vendita deve essere ad evidenza pubblica, a garanzia che fuffi i
portatori di inferesse abbiano le stesse opportunita di acquisto.

In qualita di operatore, il comune ha I'obbligo di fornire informazioni
sulle condizioni tecniche dell'immobile da alienare. Per adempiere a
questo obbligo, si realizzano diversi approfondimenti conoscitivi, che
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vengono resi disponibili al momento della vendita, in modo che
I'acquirente abbia una conoscenza approfondita del bene oggetto della
compravendita. Alcuni particolari requisiti o le caratteristiche specifiche
dei beni immobili possono in qualche modo influire sul processo di
vendita. Alcune proprietd possono essere giudicate strategiche per
I'area in cui sussistono, potendo contribuire allo sviluppo dell’ambito
inferessato, quindi, possono essere oggetto di una riqualificazione
preventiva, oppure essere vendute con “obbligo di frasformazione”, con
cui si vincola 'acquirente ad un determinato intervento sulla propriefd,
nell'ordine di un suo adeguamento o del conferimento di una nuova
destinazione d'uso, nel rispetto delle previsioni urbanistiche vigenti. Fino
al momento della vendita effettiva, vengono confemplate modalita di
concessione o di locazione, dimensionate in relazione al valore di
mercato degli immobili. Questa pratica non risulfa particolarmente
diffusa o efficace, sopratiutio a causa della natura temporanea di queste
procedure, deffata  dall’'obiettivo  finale della vendita o della
riqualificazione, che spesso non coincide con gli interessi privati.
Tuttavia, la municipalita prevede molteplici modalitar tramite forme di uso
femporaneo per garantire la gestione e |'ufilizzo degli immobili “vacanti”
o "inutilizzati”, prima che siano venduti o eventualmente riallocati, nella
convinzione che prevenire lo stato di inutilizzo sia un fattore positivo sia
per 'immobile che per il contesto di riferimento. A questo scopo, si
favoriscono utilizzi a carattere sociale affraverso una gestione “creativa”
dei beni inutilizzati. Queste iniziative possono essere legate ad attivite
nel seftore culturale, imprenditoriale oppure finalizzate ad ospitare
iniziative della comunita locale. In questo modo gli edifici considerati
vacanti possono costituire un valore aggiunto per I'area in cui sono situati
e I'amministrazione persegue il duplice obiettivo del presidio del bene,
ammortizzando, confestualmente, il costo della sua gestione e
manutenzione, in atfesa che il bene trovi una sua collocazione sul
mercato (Gemeente Rotterdam, 2018).

5.7 - Individuazione e analisi dei casi studio

Allo scopo di approfondire il sistema di pianificazione olandese alla
scala comunale ed il suo rapporto con la gestione del patrimonio
immobiliare di proprietd pubblica sono stati individuati alcuni casi studio,
esplicativi delle modalites di riuso perseguibili in corrispondenza di uno
stato di dismissione. Il reperimento di informazioni e la collezione di dati
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riguardanti il pafrimonio immobiliare pubblico & stato possibile grazie
all'inferazione e al confronfo con diversi esperti e professionisti operanti
nel settore dedicato presso la municipalita di Rotterdam.  Sono state
articolate cinque differenti interviste, grazie alle quali & stato possibile
reperire i dati sullo stato del patrimonio immobiliare pubblico del
confesto di Rotterdam in termini di entitai, funzione e sfafo di giacenza.
E stato inoltre possibile approfondire le modalita e le procedure di
dismissione ed eventuale riuso predisposte  dalla municipalita,
individuando sei piani urbanistici e offo immobili di proprieta pubblica,
di differente caratterizzazione, da sottoporre ad analisi e valutazione.
L'analisi & stata strutturata a partire dal piano regolatore vigente del
comparto di pertinenza degli immobili pubblici considerati, per poi
approfondire la relazione tra le disposizioni previste nella comice
normativa e le dinamiche che hanno interessato i processi di riuso e
riqualificazione degli immobili pubblici oggetto di andlisi. | casi studio
individuati sono riassunti nella Tabella 16.

Tabella 16. Individuazione dei casi studio: piani regolatori ed immobili di proprieta
pubblica

Piano Regolatore Immobili di proprieta del Comune di
(bestemmingplannen) Rotterdam
Vreewijk Zuider Hospital (ex ospedale)

Elzendaal 27 (ex istituto scolastico)
Crooswijk Haverlandstraat (ex conservatorio)
Oud-Charlois Grondherenstraat 62 [ex istituto scolastico)
Kop van Feyenord Het Poortgebouw (ex sede dell’Autorits portuale)
Middelland/Het Nieuwe Schonebergerweg 45 [ex isfituto scolastico)
Westen Adrien Milldersstraat 35 (ex istituto scolastico)
Oude Noorden le Pijnackerstraat 38 (ex scuola per I'infanzia)

5.7.1 - Il Piano Regolatore di Vreewijk

l'area regolata dal piano corrisponde comprende l'infero quartiere di
Vreewijk, ad eccezione dell'area di Moforstraat, la cui pianificazione &
demandata ad un piano di dettaglio dedicato. Il quartiere di Vieewijk &
stato riconosciuto dal comune di Rotterdam come “paesaggio urbano
da preservare”, in virtu della sua valenza dal punto di vista ecologico,
ambientale e paesaggistico.

Il quartiere include la parte del tessuto urbano in cui sono ricompresi sia
il progetto di Berlage per la "Prima Cittd Giardino di Rotterdam” del
1913, che i successivi ampliamenti del progetto da parte di Granpré
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Moliére, Verhagen e Kok. 'assetto originario di Vreewijk & riconducibile
agli schemi tradizionali delle citta-giardino britanniche, nonostante sia
stato successivamente compromesso dalle dinamiche espansive che gli
hanno conferifo un carattere preflamente urbano. L'area presenta
comunque una particolare vocazione ambientale, grazie alla presenza
di numerosi spazi verdi, tra cui uno dei parchi pit importanti della citte
di Rotterdam, quello di Valkeniersweide, che contribuisce al carattere
naturale dell'infero quartiere, delimitato olfrefutto da una fascia di
protezione, lo Smeetlandsedijk, che ne definisce |'inequivocabile confine
strutturale.

L'area & stata inolire selezionata nell'ambito del programma di selezione
dei monumenti comunali (Monument Selection Project - MSP) in
considerazione dell'alta valenza storica e paesaggistica, deferminata,
olire che dolla presenza di diversi edifici monumentali, dalla sua
preziosa struttura spaziale.

Dall punto di vista funzionale, l'area si presenta porﬁcobrmeme
eferogenea, includendo ampie porzioni di tessuto residenziale, strutture
ospedaliere, affivita commerciali, isfituti scolastici, chiese ed un cenfro
comunitario. L'area & soffoposta alle disposizioni del Piano Regolatore
di Vieewijk, dal nome dello stesso quartiere, approvato nel 2010.
L'obiettivo del piano & quello di regolare le trasformazioni e gli usi delle
aree in relazione alle necessitd del contesto di riferimento, in un’ottica di
tutela che miri a prevenire le trasformazioni e gli sviluppi indesiderabili
che potrebbero ledere il paesaggio. Il piano regolatore ha quindi
preftamente caraftere conservativo, consentendo comunque  ulferiori
sviluppi. A questo proposito, il piano prevede la tutela dei rapporti
urbanistici e visivi tra la componente naturale, riconosciuta all'interno dei
vari comparti edificatori a carattere residenziale ed il pafrimonio
architettonico sussistente sull'area (Geemente Rotterdam, 2010).

Zuider Hospital (Zuiderziekenhuis)

Alla fine del XIX secolo, la porzione meridionale di Rotterdam si &
sviluppata secondo dinamiche particolarmente infense. Il comune ha
quindi commissionato la costruzione di un nuovo ospedale sul Groene
Hilledijk nel 1929. A causa della mancanza di risorse negli anni critici
successivi al crollo del mercato azionario del 1929, non fu complefato
fino al 1939, poco prima dello scoppio della Seconda guerra
mondiale. la sua strutiura originale & quindi riconducibile agli anni
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Trenta, tuttavia 'edificio & stato softoposto ad ulteriori omp|iomem‘i nel
ventennio fra gli anni Sessanta e gli anni Seftanta. Il progetto porta la
firma dell’architetto ufficiale del comune di Rotterdam del periodo, Ad
van der Steur, ed & sforicamente considerato come |'ospedale pit
importante della porzione sud della citta. L'edificio & sfato costruito
secondo criteri spaziali di simmetria, in maniera tale da garantire un
rapporto equilibrato e direfo con il quartiere di Vieewijk. Nel 2011
I'affivitd ospedaliera & sfafa delocalizzata e I'edificio non & piv in
funzione dal 2012. l'edificio di proprieta pubblica & stato oggetto
dell'interesse di diversi gruppi immobiliari, in particolare il De Groene
Goep, che ha acquisito 'ospedale nell'intenzione di demolirlo, per
sviluppare un progetto a carattere residenziale. A seguito di numerose
proteste da parte della cittadinanza locale, ne & stato riconosciuto
I'interesse sforicoculturale e impedita conseguentemente la demolizione,
nonostante la conferma del progetto che ad oggi risulta ancora in fase
di realizzazione. L'edificio rienfra nel piano regolatore di Vreewilk,
approvato nel 2010, e prevede, in virtt del decadimento della funzione
originaria, lo destinazione residenziale per |'immobile. L'area dello
Zuider Hospital (Zuiderziekenhuis) & identificata come “area di pubblico
inferesse” [Maatschappelijk), per la quale sono previste funzioni di
carattere  pubblico nell'ambito  dell'istruzione, della  sanita, della
religione, della cultura e dell'edilizia residenziale sociale. Inoltre, in
ragione della rilevanza storico-culturale dell’edificio, viene identificato
come “Patrimonio Culturale”. L'area dell'ospedale, dopo la sua
cessione, & stata sottoposta ad un processo di riconversione che ha
previsto la trasformazione di ampi seffori dell'ospedale per soddisfare il
fabbisogno di edilizia residenziale, in accordo con le disposizioni del
piano regolatore. Nel 2015, inclire, parte del complesso, rimasta di
proprietd della municipalita, a seguito di un cambio di destinazione
d'uso, & stata destinata ad ospitare un istituto scolastico.

Elzendaal 27

L'immobile, costruito nel 1908 nella zona di Tuindorp, all'inferno del
quartiere di Vreewijk, era originariamente destinato ad ospitare un istituto
di istruzione primaria. l'areale in cui sussiste I'edificio viene identfificato
dal piano regolatore di Vieewijk come "area di pubblico interesse” e,
in quanto fale, prevede funzioni di carattere pubblico nell'ambito
dell'istruzione, della sanita, della religione, della cultura e dell’edilizia
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residenziale sociale. Nel caso in cui sia decaduta la funzione originaria
prevista e qualora non venga previsto |'ufilizzo dell’edificio per ulteriori
funzioni ricadenti nell'elenco di destinazioni indicate da parte della
municipalita, il piano regolatore prevede |'obbligo di frasformazione con
conseguente destinazione d'uso residenziale, per sopperire al
fabbisogno abitativo del quartiere di Vieewijk.

L'edificio, dai caratteri tradizionali, viene riconosciuto come immobile di
interesse storicoculturale e, di conseguenza, inserito nella lista degli
edifici dal valore monumentale, in virtt del riconoscimento del suo valore
identitario, in accordo con il “Monument Act” del 1988 e la “Monument
Ordinance Rotterdam” del 2003, redatti dalla municipalita di Rotterdam,
che vengono recepiti nel piano di Vieewijk. A questo proposito, il piano
impone la conservazione degli elementi caratteristici dell'edificio e ne
impedisce la demolizione. Dopo un lungo periodo di inutilizzo, I'edificio
& stato dichiarato dismissibile ed escluso dal cosiddetto “core portfolio”
da parte della municipalita e, di conseguenza, destinato all'alienazione.
l'edificio & sfato recentemente acquistato da privati mediante asfa ad
evidenza pubblica, ed & sfafo trasformato in un complesso residenziale,
pur manfenendo i caratteri fradizionali che lo contraddistinguono, senza
comprometterne il rapporto con il suo contesfo di riferimento.

5.7.2 - Il piano regolatore di Crooswijk

Il piano regolatore di- Crooswijk regola il contesto urbano di sua
pertinenza secondo criteri di flessibilitd spaziale e conservazione dei
caratteri storici presenti.

U'area in virtt della sua valenza paesaggistica, deferminata dalla sua
struttura spaziale e delle sue peculiarita di carattere fisico e morfologico,
& riconoscivta come “paesaggio urbano da preservare”  dalla
municipalitd di Rotterdam, e ricade nell'ambito del progetto urbanistico
conosciuto come “Water Project”, il cui sviluppo risale alla seconda metd
del XIX secolo. Quest'area, conosciuta anche come “polder city”, in
ragione della presenza di un sistema di canali che si sviluppa in diretto
rapporto con il tessuto insediafivo, & stata caratterizzata da un'intensa
crescita nel corso del XIX secolo, che ne ha compromesso gli assetti
ferritoriali, rendendo necessaria la predisposizione di un piano che ne
contrastasse le criticita. 1| “Water Project”, in tal senso, si strutturava sulla
base di due obieftivi principali: da un lato migliorare il sistema di
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gestione delle acque e la qualite urbana, in particolare dal punto di vista
della salubritei, dall‘aliro regolare le future dinamiche espansive.

Il piano regolatore dell'area di Crooswijk & orientato principalmente alla
frasformazione del fessuto esistente, di cui una quota importante risulta
aftualmente  dismessa dalle sue originali funzioni. le disposizioni
prevedono la trasformazione degli edifici dismessi o inufilizzati per il
potenziamento dell'offerta residenziale, da destinare in particolare a
specifiche categorie di popolazione (studenti, disoccupati e persone
anziane) per sopperire alla presenza di edifici sottoutilizzati o inutilizzati,
soprattutto uffici, che si sono dimostrati nel tempo difficilmente trasferibili
sul mercato. Dal punto di vista urbanistico, 'obiettivo & quello di
supportare la  realizzazione di un mix funzionale, atiraverso la
commistione di differenti destinazioni d'uso. |l piano, in virfu dei suoi
indirizzi orientati alla trasformazione degli edifici esistenti, non prevede
I'individuazione di aree dedicate a nuove espansioni, nella prospettiva
di incoraggiare il riuso sostenibile del tessuto costruito (Geemente

Rotterdam, 2017a).

Haverlandstraat 12

L'immobile in Haverlanstraat 12 & un ex istituto scolastico per I'istruzione
primaria, costruito nel 1909. Si trova ai margini del quartiere di Rubroek
e Oud-Crooswijk, il cui sviluppo risale alla fine del XIX secolo.

Il quartiere fu distrutto durante i bombardamenti avenuti nel 1940, ma
I'edificio & tra i pochi ad essersi preservato. A seguito di questo evento,
I'ambito & sfato soggetto nel tempo ad infensi processi di riqualificazione
urbana, che ne hanno gradualmente modificato le  caratteristiche
peculiari. Dopo la delocalizzazione della scuola elementare, I'edificio
ha ospitato la lower Horticultural School, per poi accogliere, nel 1974,
la scuola di musica e balletto del Conservatorio di Rotterdam, occasione
nella quale I'edificio fu completamente ristrutiurato. Successivamente,
'edificio & rimasto inutilizzato per oltire 20 anni, ed & stato recentemente
dichiarato dismissibile e di conseguenza soggetto ad alienazione tramite
procedura ad evidenza pubblica, in coerenza con le disposizioni del
piano regolatore vigente sull'area.

l'edificio rientra nel piano regolatore di Crooswijk, approvato nel 2017,
che ne prevede, in corrispondenza della cessazione delle funzioni
originali e conseguente dismissione, la destinazione d'uso ad housing
sociale, da aftuarsi in regime di partenariafo tra pubblico e privato. le
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disposizioni prevedono |'obbligo di trasformazione dell'edificio da parte
dell'acquirente, la destinazione del piano terra per servizi pubblici, ma
il divieto di demolizione. Tali disposizioni sono state ereditate dal piano
previgente, a festimonianza di come l'istanza del suo riufilizzo e di una
sua contfestuale conservazione siano state riconosciute storicamente.

Il divieto di demolizione & una conseguenza del suo riconoscimento
come immobile di inferesse storicoculturale, determinato dalla sua
epoca di costruzione, ma anche, e sopratiutto, dalla sua collocazione,
in corrispondenza di un esteso areale di interesse archeologico.

le disposizioni del piano regolatore di Crooswitk e la nuova
destinazione d'uso prevista contribuiscono ad incoraggiare aftivamente
il rivtilizzo di proprieta difficilmente collocabili nel mercato.

5.7.3 - Il piano regolatore di Oud-Charlois

l'area del piano di Oud-Charlois fa parte del distretto di- Charlois,
collocato ad est del Waalhaven e a sud del Maashaven. | confini
occidentali e seffentrionali dell'area di piano regolatore corrispondono
in gran parte al confine del comune di Rotterdam.

l'area pud essere considerata parte del cenfro della cittd ed in
considerazione di questo aspetto il piano si orienta secondo tre indirizzi
di regolazione principali: il rafforzamento della struttura urbana esistente,
la densificazione del tessuto urbano e il confrollo delle dinamiche
espansive.  la funzione residenziale & la componente dominante di
Oud-Charlois, il cui tessuto si contraddistingue per la riconoscibilita delle
differenti fasi che ne hanno caratterizzato lo sviluppo.

Il piano regolatore & principalmente di natura conservativa e come tale
¢ finalizzato principalmente alla tutela e alla riqualificazione del tessuto
esistente, conferendo limitate possibi|itd in termini di nuove espansioni e
di sviluppo urbano.

All'inferno del piano regolafore sono previsti, in particolare, quattro
ambiti di riqualificazione. Il primo riguarda 'area di Struitnweg, nella
quale & prevista la saturazione di un ampio areale inferno all’isolato, ora
destinato a spazi per il verde privato e parcheggio, sul cui perimefro si
atftestano blocchi residenziali ad anello, con la costruzione di un ulteriore
blocco residenziale. Il secondo riguarda la dismissione e conseguente
riqualificazione del sito industriale di Plomperistraat, destinato a funzioni
di caraftere commerciale, il terzo prevede la riqualificazione con
confestuale cambio di destinazione d'uso di un blocco a carattere
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direzionale e uffici nell'ambito di Charloisse Hoofd, ed infine il quarto
prevede un piano di espansione nell'ambito di Frans Bekker Boergoen,
compreso fra Frans Bekkerstraat e Boergoensestraat.

L'obieftivo  del piano & quello di regolare adeguatamente e
frasformazioni del tessuto esistente, per conferire nuovo dinamismo ad
ambifi caratterizzati dal degrado deferminato dalla presenza di edifici
ed aree che stazionano da tempo in uno stato di dismissione, andando
a sosfituire le previsioni di 12 piani regolatori, ormai obsoleti, adottati
nell'orizzonte femporale intercorso fra il 1927 ed il 1996 (Geemente

Rotterdam, 2008al).

Grondherenstraat 62

l'edificio scolastico, situato nel quartiere di Oud-Charlois fu costruito nel
1915, ed & stato originariamente destinato ad ospitare un istituto di
istruzione primaria. In seguito, la struttura fu desfinata ad essere ufilizzata
come istituto per la formazione nautica (Schippersschool VWaalhaven).

Dopo un lungo periodo di inutilizzo la struttura & stata prima dichiarata
dismissibile, per poi essere successivamente destinata all'alienazione.

Prima della sua effettiva cessione, la scuola & stata offittata
femporaneamente a piccoli imprenditori indipendenti che hanno stabilito
i propri locali commerciali nelle aule, per poi essere, infine, acquisita da
soggetti privafi, allo scopo di realizzare un intervento di carattere
residenziale. L'edificio rientra nel piano regolatore di- Oud-Charlois,
approvato nel 2008. L'areale in cui sussiste I'edificio viene idenfificato
dallo strumento urbanistico come “area di pubblico interesse”, per la
quale sono previste destinazioni d'uso nell'ambito dell'istruzione, della
religione, della cultura, della sanita, servizi di carattere sociali e servizi
pubblici. In caso di cessazione della funzione originaria e qualora non
venga previsto I'utilizzo dell'edificio per ulteriori funzioni ricadenti
nell'ambito delle prerogative della municipalita, il piano prevede
I'obbligo di frasformazione con conseguente destinazione d'uso
residenziale, per il soddisfacimento del fabbisogno abitativo del
quartiere di Oud-Charlois. In tal senso, secondo quanto previsto dal
piano, rientra nelle competenze della municipohfd di Rotterdam la
valutazione delle proposte di trasformazione e cambio di desfinazione
d'uso per l'edificio in oggetto, ed il conseguente cambio di destinazione
d'uso in quella residenziale. Nel piano viene specificato che possono
essere previste ulteriori funzioni all'interno dell’edificio (ira cui attivita
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professionali e commerciali) purché la quota principale sia destinata ad
abitazioni e che gli inferventi non implichino delle modifiche estetiche e
formali all'edificio.  le disposizioni prevedono un vincolo di interesse
storico-culturale, conseguente all'inserimento  dell'immobile nella lista
degli edifici dal valore monumentale, nel riconoscimento del suo
carattere identitario per il quartiere e la cittd, in accordo con il Monument
Act del 1988 ed il Monument Ordinance Rotterdam del 2003, redatti
dalla municipalitd di Rotterdam, che vengono recepiti nel piano
regolatore di Oud-Charlois. In ragione di questa condizione, |'obbligo
di trasformazione da parte dell'acquirente & limitato alla disposizione
inferna dell'edificio, nell’ordine di preservame le caratteristiche formali
ed esfetiche.

5.7.4 - |l piano regolatore di Kop van Feyenord

la configurazione in termini spaziali del quartiere di Feijenoord & in gran
parte determinata dalla sua collocazione nell'isola di [lsselmonde, in
corrispondenza del delta del fiume Moaas, e dalle sue caratteristiche
geomorfologiche.

l'area di pertinenza del piano regolatore di Kop van Feijenoord &
ricompresa in gran parte parte nell'ambito caratterizzato dal piano
urbanistico di "Kop van Zuid" attuato negli anni Novanta, sulla base
delle disposizioni stabilite dallo Spatial Planning Act (WRO) del 1965,
tuttavia, rimaste parzialmente inaftuate.

Il piano regolatore di Kop Van Feijenord, approvato nel 2016, si basa
sulla forte componente residenziale del comparto, impostata secondo
uno schema che prevede funzioni di carattere direzionale, commerciale
e sociale ai piani terra. L'obiettivo del piano & quello di potenziare
I'offerta abitativa, mediante |'individuazione di future aree di espansione
da sviluppare in un orizzonte temporale di dieci anni, garantendo,
contestualmente, lo sviluppo di un mix funzionale.

Lo strumento urbanistico prevede la realizzazione di nuove aree verdi,
che si configurano come componente strutiurale del quartiere, allo scopo
di incrementare la qualita abitativa e le condizioni di vivibilitd per i
residenti e, contestualmente, renderlo maggiormente appetibile per i city
users. le disposizioni del piano sono inolfre finalizzate al migliorare le
connessioni del quartiere di Feijnoord con il centro della cittd ed i
quartieri circostanti, a partire dalla riqualificazione di alcuni “vuoti”, nella
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prospettiva di rofforzare la  strutiura spaziale  del  quartiere e
incrementarne |'accessibilitd (Geemente Rotterdam, 2016).

Het Poortgebouw

L'Het Poortigetbouw & un edificio risalente al XIX secolo, dichiarato
monumento nazionale, localizzato nel quartiere di Kop van Zuid di
Rotterdam, situato sulla riva sud del fiume Maas.

Fu costruito nel 1879, per ospitare |'ufficio amministrativo principale
della Rotterdamsche Handelsvereniging (Associazione Commerciale di
Rotterdam). Nei seguenti 120 anni, I'edificio & stato adattato sulla base
degli enti che man mano vi si sono stabiliti. Tra questi, I'Holland America
Lijn, una stazione metfeorologica, e per diverso tempo il Rofferdamse
Havenbediijf (Autorita Portuale di Rotterdam). Dopo la delocalizzazione
di questa funzione nel 1978, ledificio fu progressivamente
abbandonato. L'immobile, secondo il piano regolatore dell’'epoca, era
destinato a diventare un Eros Centrum, ma a seguito di forti contestazioni
da parte della popolazione, |'amministrazione fu costretta a rivedere le
proprie previsioni. Nel 1980 I'immobile fu al centro di una feroce
protesta contro la mancanza di spazi abifativi, finendo per essere
occupato abusivamente da un collettivo organizzato di abitanti. I| 1984
ha segnato la fine di un lungo e travagliato percorso verso |l
riconoscimento legale ed istituzionale di tale occupazione, che ha
portato alla ristrutiurazione  ufficiale  dell'immobile da  parte della
municipalitd, per venire incontro alle esigenze del gruppo insediatosi,
con la conseguente sigla del primo contratto di locazione formale.

Da allora, I'edificio & un punto di riferimento per quanto riguarda I'offerta
di servizi di carattere sociale e culturale per l'intera cittar di Rotterdam.
l'edificio rientra nel piano regolatore di Kop van Feyenord, approvato
nel 20106, che ne prevede la desfinazione funzionale mista. In ragione
di questa caratterizzazione le destinazioni d'uso previste sono di
carattere residenziale, direzionale, commerciale e sociale, culturale,
sport e loisir. In particolare, viene prevista la predisposizione dei servizi
al piano terra degli edifici. Per 'areale su cui sussiste il Poortgebouw &
previsto olfrefutio un vincolo di tipo storicoculturale, in virtu del carattere
identitario di questo particolare ambito urbano.

Secondo le disposizioni del piano regolatore per gli edifici ricadent
sotto fale vincolo deve essere prevista la conservazione dei valori storici.
Qualsiasi infervento che implichi delle modifiche o che ne mini la
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valenza culiurale deve essere prima sottoposto ad un preciso ifer di
valutazione che ne garantisca il rispetto dei caratteri originari.

5.7.5 - Il piano regolatore di Middelland/Het Nieuwe
Westen

L'area del piano Middelland /Het Nieuwe Westen fa parte del quartiere
di Delfshaven e si frova a ovest del centro della cittd e a sud della linea
ferroviaria per Schiedam.

Il piano regolatore & di natura conservativa e come tale & finalizzato alla
tutela del fessuto esistente, con limitate possibilitd per alcuni sviluppi di
espansione urbana alla piccola scala.

Da un lato, gli sviluppi previsti sono finalizzati al rafforzamento del
carattere  commerciale del quartiere e delle principali vie di

comunicazione, dall'altro lato  supportano il mantenimento ed |l
pofenziamento della funzione residenziale nell'area di pertinenza del
piano.

Negli ambiti di Mathenesserplein e Kop van de Nieuwe Binnenweg, in
corrispondenza  delle vie principali, sono contemplati  edifici @
destinazione totalmente commerciale, mentre nell'area di Het Niewe
Westen, tale possibilita & prevista esclusivamente per i piani terra.

Il rafforzamento della funzione residenziale & particolarmente rilevante
nell'ambito di Heemraadssingel e Mathenesserlaan, ambiti caratterizzati
dalla presenza prevalente di uffici, per i quali, nell'eventualita di
inutilizzo viene previsto il cambio di destinazione d'uso, con |l
conseguente decadimento di quella precedente. Il rafforzamento della
funzione residenziale & sfafo inolire ricercato framite lo sviluppo di un
ulteriore livello in altezza degli edifici residenziali situati nella parte
seftentrionale  dell'area di Middelland. In  generale, il piano si
caratterizza per la sua flessibilita, garantita attraverso la previsione di
funzioni miste, affiancando strutture @ destinazione commerciale e
direzionale nel fessuto residenziale, con la presenza di strutture di
funzione sociale (Geemente Rotterdam, 2008).

Schonebergerweg 45

L'immobile, localizzato nel lato sud del quartiere Het Nieuwe Westen,
& sfato costruito nel 1904 ed era originariamente destinato ad ospitare
un istituto di istruzione primaria. Dopo un lungo periodo di inutilizzo, &
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stato  dichiarato  dismissibile  da  parte  della municipalita e, di
conseguenza, destinato all'alienazione. la proprietd & soggetta alle
disposizioni del piano regolatore di Middelland-Het Nieuwe Westen,
approvato nel 2008, che ne prevede |'obbligo di trasformazione con
conseguente cambio di destinazione d'uso in quella residenziale. Inoltre,
impone la conservazione degli elementi caratteristici dell’edificio di
riconosciufo inferesse storicoculturale e ne impedisce la demolizione.
l'edificio & stafo recentemente acquisito da soggetti privati mediante asta
ad evidenza pubblica. la collocazione dell'edificio & alquanto
pon‘icobre, in quanto ricade all'interno di una corte interna, in un ambito
sottoposto a due piani urbanistici differenti, uno di carattere generale e
relativo all'intero comparto, ed uno di dettaglio, che norma gli usi e le
possibili funzioni dell'ambito circoscritio della corte stessa (Geemente
Rotterdam, 2017b). Il piano regolatore di Middelland-Het Nieuwe
Westen relativo al comparto individua I'areale su cui sussiste I'edificio
con la destinazione “area di pubblico interesse”, disponendone la
destinazione d'uso a fini sociali, culturali, sanitari, educativi, ricreativi o
servizi pubblici, limitandosi all'indicazione di parametri edilizi ed
urbanistici che regolano le possibilita edificatorie in fermini volumetrici e
la quantita di superficie massima edificabile, tutelandone i rapporti
spaziali con gli edifici circostanti. Il piano di dettaglio norma l'area del
piano relativa all'ambito interno della corte, situata sul lato sud del
quartiere di Het Nieuwe Westen. La corte & racchiusa da una piccola
area residenziale, composta dagli isolati lungo le vie Duyststraat,
Passerelstraat, Schonebergerweg e Osseweistraat.

Nel quartiere di Het Nieuwe Westen & riconoscibile una rigida
separazione fra le aree private e quelle pubbliche, ad eccezione del
contesto in oggetto in cui la commistione & particolarmente rilevante, in
quanto sono presenti quattro edifici scolastici di proprieta pubblica, uno
dei quali & stato demolito ed un aliro & stato oggetto recentemente di un
progetto di riqualificazione. Il piano di deftaglio quindi si concentra sugli
altri terreni ed edifici presenti all'interno del sito, tra cui l'edificio
scolastico  su Schonebergerweg, per il quale viene prevista la
destinazione residenziale e la riconversione dell'edificio in 8 unita
abitative, a patto che vengano conservate le caratteristiche formali ed
estefiche dell'edificio. Inolire, il piano di dettaglio, olire a definire le
caratteristiche dell'edificio da frasformare, regola la struttura degli spozi
di sua pertinenza, suddivisi in aree verdi, spazi pubblici, percorsi e
servizi connessi alla residenza.
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Adrien Milldersstraat 35

L'immobile, situato nel quartiere di Het Niewe Westen fu costruito nel
1912 ed & stato originariomente destinato ad ospitare un isfituto di
istruzione primaria.

Dopo un lungo periodo di inutilizzo la scuola & stata prima dichiarata
dismissibile e successivamente destinata all’alienazione. Prima della sua
effetfiva cessione, la strutiura & stata affittata femporaneamente come
spazio per aftivitar artistiche e culturali, infine, & stata venduta a soggetti
privati, allo scopo di realizzare un intervento di carattere residenziale.
L'edificio rientra nel piano di regolatore di- Middelland-Het Nieuwe
Westen, redatto nel 2017 che prevede, nel caso in cui sia decaduta la
funzione originaria e qualora non venga previsto |'ufilizzo dell'edificio
per ulteriori funzioni ricadenti nell'elenco di destinazioni indicate da
parte della municipalita, I'obbligo di frasformazione con conseguente
destinazione d'uso residenziale, per sopperire al fabbisogno abitafivo
del quartiere di Het Niewe Westen. In tal senso, secondo quanto
previsto dal piano, rientra nelle competenze della municipalita di
Rofterdam la valutazione delle proposte di trasformazione e cambio di
destinazione d'uso per I'edificio in oggetfo. Nel piano viene specificato
che possono essere previste ulteriori funzioni all'inferno dell’edificio (ira
cui affivitd professionali e commerciali) purché la quota principale sia
destinata ad abitazioni e che gli interventi non implichino delle modifiche
estefiche e formali dell'edificio, limitando I'obbligo di trasformazione da
parte  dell'acquirente alla  disposizione interna  dell'edificio.  Le
disposizioni prevedono, infaffi, un vincolo di inferesse storicoculturale
per I'edificio, dai caratteri tradizionali, nel riconoscimento della sua
valenza identitaria per il quartiere e la cittd, in accordo con il “Monument
Act” del 1988 ed il “Monument Ordinance Rotterdam” del 2003, redatti
dalla municipalits di Rotterdam e che vengono recepiti nel piano di

Middelland-Het Nieuwe Westen.
5.7.6 - Il piano regolatore di Oude Noorden

L'Oude Noorden & uno dei quartieri storici di Rotterdam, il cui sviluppo
¢ riconducibile al piano regolatore del 1877, tuttavia, la sua
configurazione attuale & stata deferminata da dinamiche espansive che
si sono concretizzate in epoca recente.
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Negli anni Settanta del secolo scorso & stafo oggetto di un piano di
riqualificazione urbana, che ha implicato lo  sostituzione e la
frasformazione di ampie porzioni del suo tessuto urbano che comunque
non ne hanno compromesso il carattere identitario e la struttura spaziale.
L'attuale piano regolatore di Oude Noorden, approvato nel 2010, &
I'esito della fusione di un insieme eferogeneo di piani che regolavano i
singoli comparti ricadenti all'infemo di questo comparto, che sono
riconfluiti in un unico sfrumento allo scopo di limitare la frammentazione
normativa e giuridica della regolazione urbanistica.

le disposizioni del piano rispondono da un loto alla necessita di
preservare il carattere e la struttura spaziale esistente, e dall'altro quella
di assecondare le dinamiche di sviluppo imprenditoriale che ne hanno
coinvolto il confesto. A tale scopo, si caratterizza per una marcata
flessibilita nella definizione di usi e funzioni, offrendo lo spazio per
progetti e iniziative che possano confribuire al rafforzamento del
carattere identitario del quartiere e, contestualmente, a rawivarne il
fessuto economico e sociale. lo strumento, caratterizzato da una
particolare vocazione alla riqualificazione, consente sia interventi di
demolizione e ricostruzione, sia cambi di destinazioni d'uso, che non
implichino la frasformazione infegrale degli edifici. Particolare aftenzione
¢ riservata al soddisfacimento della domanda abitativa, a garanzia
della quale sono consentiti iter procedurali preferenziali, che prevedono
I'incremento volumetrico delle abitazioni esistenti e |'accorpamento di
singole unitd in coerenza con le disposizioni urbanistiche del piano

(Geemente Rotterdam, 2010).

e Pijnackerstraat 38

l'edificio, costruito nel 1890, & stafo originariamente desfinato ad
ospitare un istituto di scuola primaria, la Pijnackerschool. 'immobile &
localizzato nella zona nord di Rotterdam, in un'area che attualmente &
sottoposta ad un radicale processo di riqualificazione urbana su larga
scala. Il piano individua I'areale in cui ricade I'edificio con la funzione
‘aree di pubblico inferesse” e come destinazione d'uso individua
funzioni nel campo dell'istruzione, della religione, della  cultura,
dell'assistenza sanitaria, dei servizi sociali e dei servizi pubblici. In
relazione a tali disposizioni possono essere contemplate solo le funzioni
elencate.
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le disposizioni del piano regolatore prevedono, inolire, la possibilita di
frasformazione dell’edificio, ma non |'obbligo in questo caso, seppur
legata alla tutela dei traffi caratteristici e morfologici delle facciate,
riconosciute per il loro pregio architetionico, per le quali viene vietata la
demolizione. L'immobile, di proprietd del Comune di Rotterdam, in
considerazione del suo lungo stato di inutilizzo, & stato dismesso e
conseguentemente reso disponibile per la procedura di alienazione, per
poi essere acquisito da soggetti privati mediante asta ad evidenza
pubblica. Secondo le disposizioni previste dal piano regolatore di Oude
Noorden, |'edificio sard destinato ad ospitare servizi connessi alla
residenza al piano ferra e residenze private nei piani superiori.

5.8 - Riflessioni e valutazioni conclusive a margine
dell’esperienza olandese

L'analisi dei casi studio individuati suggerisce come il riuso degli immobili
di proprieta pubblica sia prevalentemente orientato al soddisfacimento
della domanda abitativa, sia di carattere privato, affraverso gli interventi
degli operatori immobiliari, sia di carattere sociale.

Questo aspeffo & in linea con quanto riscontrato nell’analisi della
lefteratura scientifica e degli indirizzi istituzionali del contesto olandese,
dove questa particolare istanza viene spesso sottolineata e rimarcata
come uno dei fabbisogni da soddisfare piv urgentemente.

la maggior parte dei casi studio analizzati si concretizza tramite una
procedura di alienazione, con il preliminare riconoscimento della non
necessariefd  nell'oftemperamento  di fini  pubblici da  parte
dell'amministrazione e la conseguente estromissione di fali immobili dal
"core portfolic”, che si traduce nell'immissione sul mercato delle
proprieta.

Nonostante si sia riscontrata una certa sistematicita nel portare a termine
deferminate operazioni, grazie anche alla struttura professionale della
municipalita, il lungo periodo frascorso tra  I'effettiva  dismissione
dell'originale funzione e la successiva vendita con contestuale cambio
di destinazione d'uso, riflette la difficolia di collocare sul mercato questi
immobili, in considerazione delle loro caratteristiche formali e della loro
epoca di costruzione, che non sempre risultano adeguate alle necessitd
dei privati. E inferessante notare come la maggior parte dei beni
analizzati sia stata oggetto di usi temporanei nell'orizzonte femporale

237



Alessio Floris | Beni pubblici e governo del territorio. Nuove prospettive
per il pafrimonio immobiliare pubblico nell'epoca della rigenerazione

compreso fra la dismissione e la vendita, a testimonianza di come questa
pratica sia efficacemente integrata all’interno del sistema procedurale
dell'amministrazione comunale, e di come trovi riscontro sulla base di
una comunita locale particolarmente vivace e propensa ad usufruire di
questa possibilita, in ragione di un riconosciuto capitale sociale.

Da questo punto di vista, inoltre, si & riscontrato come l'infervento della
comunitd locale sia stafo in diverse occasioni deferminante nell orientare
il rivtilizzo o nell'evitame la demolizione degli immobili, a dimostrazione
di un riconosciuto e condiviso valore identitario per alcuni dei casi studi
individuati.

Un aspetfo fondamentale che si & potuto constatare & quello relativo
all'efficacia della strumentazione urbanistica che si caratterizza in forme
differenti rispetto alla pionificozione sul contesto italiano, determinando
una comice certa entro la quale concretizzare il rivtilizzo degli immobili
di propriefd pubblica. Gli aspetti di parficolare interesse sono stati
individuati negli fransformatieverplichting (obblighi di trasformazione) per
quegli immobili considerati strategici per |'ambito in cui sono situati, che
ne vincolano il rivtilizzo e la sua conseguente riqualificazione al
soddisfacimento di un particolare fabbisogno individuato, nel rispetfto
delle previsioni urbanistiche vigenti.



Nuove prospettive per il
patrimonio immobiliare
pubblico

6.1 - ll piano urbanistico comunale come strumento per
una migliore conoscenza del patrimonio immobiliare
pubblico

Lo sviluppo della ricerca ha evidenziato come la tfematica del patrimonio
immobiliare pubblico si caratterizzi per una serie di aspetti critici, che
ne limitano le potenzialita in termini di gestione e di riconsiderazione
delle originali  funzioni, qualora decadute, compromettendone
I'integrazione all'interno delle strategie urbane. Come sottolineato nei
capitoli precedenti, uno dei problemi strutturali & quello dell'incertezza
del livello conoscitivo dei beni di proprieta pubblica, che presenta
differenti configurazioni in relazione alle cafegorie giuridiche di
appartenenza.

Questa condizione & sfata riscontrata in particolare per quanto riguarda
i beni demaniali, proprio quei beni che, paradossalmente, in virtt del
loro ruolo nel soddisfacimento delle finalitd pubbliche, sono  stati
caratterizzati da un regime giuridico maggiormente restrittivo. Proprio la
loro condizione di incommerciabilitt e di tutela ne ha facilitato
I'estromissione  dalle politiche gestionali e di  sviluppo urbano,
rimandando |'urgenza di un'inventariazione esaustiva e coerente delle
sue caratteristiche (Ferrari Zumbini, 2010).

Tale criticita & stata gradualmente attenuata dal sopraggiungere di una
nuova considerazione dei beni da parte dello Stato, soprattutio in
riferimento alla sua gestione produttiva, che ha condotto nel fempo gli
organismi statali a colmare tale mancanza, predisponendo un'effettiva
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ricognizione dei beni in possesso delle amministrazioni. Il problema,
inolre, & amplificato dalla vasta eterogeneita di soggetti proprietari dei
beni di proprietad pubblica, che storicamente non ha consentito la
strutturazione di una base di dati certa e condivisibile, contribuendo alla
cosfituzione di un quadro conoscitivo lacunoso e frammentato.

Inoltre, I'inventariazione degli immobili, per quanto basata su sistemi
informativi complessi e sofisticati, era fruibile esclusivamente in modo
analitico da parte degli enti competenti e solo su supporto cartaceo,
rendendo ulteriormente laborioso e suscettibile di errore I'infero sistema
della conoscenza. Oltretutto, ulteriori criticitd si verificavano nel momento
dell'alienazione dei beni. Tali processi, infatti, si sono tradotti spesso in
omissioni o ritardi nell'aggiomamento dei sistemi informativi, causando
ulteriore confusione in sede inventariale (Parlato, Vaciago, 2002).
Questo problema ¢ stafo parzialmente colmato con ['istituzione di una
regia unica, in capo all’Agenzia del Demanio che ha permesso una
ricognizione efficace dei beni ed una conseguente consapevolezza
dell'estensione di tale bacino.

Un discorso analogo riguarda il patrimonio di proprieta degli entfi
ferritoriali, la cui grandezza & in termini di quantita ed estensione di gran
lunga superiore rispetto alle proprieta demaniali.

le ricerche, a tal proposito, restituiscono un quadro informativo lacunoso
e disomogeneo, e non adeguato alla conoscenza da parte delle
amministrazioni comunali, prive di dafabase puntuali e aggiomati in
merito all'effeftiva consistenza dei beni di loro proprieta (Pileri, 2001).
A tal proposito le amministrazioni solo recentemente hanno avuto modo
di prowedere ad una ricognizione che si possa considerare esaustiva
del proprio patrimonio, a seguito delle disposizioni legislative introdotte
in merito ''® e del censimento sviluppato dal Dipartimento del Tesoro per
volere del Ministero delle Economia e delle Finanze.

Nonostante lo sviluppo di questi processi abbia consentito di avere
un'immagine abbastanza chiara dell'entitd e della dimensione del
patrimonio immobiliare pubblico a livello nazionale, la qualita e la
profondita dei dati appare ancora insufficiente per fornire effettivamente
un'immagine sufficienfemente approfondita dei beni pubblici, nella
prospettiva di un loro impiego all'interno delle politiche urbane e delle
strafegie di pianificazione, siano esse destinati all'alienazione,
razionalizzazione o eventuale valorizzazione, nella molteplicita delle
sue forme. Infatti, nella maggior parte dei casi, i dafi disponibili si

118 Siveda il paragrafo 3.5.2.1. - Piano delle Alienazioni e delle Valorizzazioni (P.A.V.).
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limitano ad una indicazione piuttosto sommaria delle caratteristiche delle
aree e degli edifici in fermini posizionali, tipologici, morfologici e
dimensionali, trascurando una molteplicita di - aspetti che invece
sarebbero cruciali per una loro gestione efficacie e per lo sviluppo di
eventuali strategie. le pubbliche amministrazioni sul territorio italiano
palesano ancora la mancanza di informazioni essenziali dal punto di
vista fecnico e amministrativo del proprio patrimonio, oppure ne hanno
una conoscenza approssimativa che difficilmente si rivela adeguata ad
una sua eventuale condivisione. la catalogazione dei beni si fraduce
solitamente in un elenco asettico, sprowvisto di informazioni relative allo
stato di fatto dell'immobile in termini manutentivi, utilizzo, destinazione
urbanistica, costi di gestione e valore economico. Lesito di fale
inconsapevolezza & la conseguente vendita degli immobili per importi
inferiori al loro valore effeftivo, in particolare per quei beni caratterizzati
da tipicita di carattere posizionale (Gaeta, Savoldi, 2013).

Sarebbe quindi opportuno che la ricognizione di tali beni ne
coinvolgesse la dimensione urbanistica e edilizia in senso esteso, allo
scopo di valutarne effettivamente il “carico” urbanistico e le
caratteristiche in termini di liceitd dal punto di vista normativo. Questa
valutazione risulta necessaria in considerazione del fatto che una gran
parte dei beni di proprieta pubblica ha origine al di fuori del contesto
di regolamentazione a cui sono soffoposti invece i beni di proprietd
privata, condizione che pud essere ricondotta sia alla loro effettiva
epoca di cosfruzione, in molli casi precedente alla stessa
predisposizione di un quadro normativo, sia perché |'intervento pubblico
gode, o meglio ha goduto per lungo tfempo, di un regime di deroga che
ne ha escluso un effettivo confrollo in fermini prestazionali e di
conformita.  Esclusivamente grazie ad una certezza conoscitiva &
possibile meftere in atto azioni che consentano di regolamentare le
modalitd di gestione del patrimonio immobiliare pubblico, senza
trascurame il valore e le dinamiche che da esso possono scaturine,
confestualmente ad una costante fase di monitoraggio dell’efficienza in
termini di efficienza dei servizi erogati, elementi propedeutici ad un
processo  decisionale consapevole in merito alla  scelta  delle
destinazione d'uso in relazione alle esigenze del contesto urbano di
riferimento. la predisposizione di un sisfema informativo  strutturato
secondo le componenti descrite precedentemente, suscettibile di
aggiornamento costante in funzione delle dinamiche evolutive che
possono occorrere in relazione alle specificita dei contesti, in grado di
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configurarsi come un immediato strumento di supporto di conoscenza,
cosfituisce un elemento fattuale per la gestione dei beni di proprietd
pubblica in funzione degli obiettivi e delle finalitd delle pubbliche
amministrazioni sulla base delle proprie istanze e di quelle delle
comunitd insediate. La necessita di un adeguato livello conoscitivo & una
questione dibattuta da tempo, ed & un elemento imprescindibili anche in
merito  all'eventuale  dismissione dei beni afferenti al patrimonio
immobiliare pubblico [Angelico e Bellicini, 1995). Si evidenzia come si
& consapevoli della presenza, in particolare  all'interno  delle
amministrazioni di livello locale, di setfori dedicati all'interno della
struttura amministrativa il cui compito & effettivamente quella di gestire il
catalogo di beni di proprieta pubblica, ma spesso il livello di
conoscenza da parte di questi settori & limitata alle necessita di gestione
stessa dei beni, quindi presenta un livello di approfondimento che
difficilmente & piv completo di un livello inventariale, e raramente tali
informazioni  risullano  disponibili  presso i seftori  deputati  alla
pianificazione o quelli deputati alla gestione del patrimonio, ma
solitamente sono in capo al settore amministrativo che si limita a finalite
inventariali (Pileri, 2001). Proprio per questo, cosi come evidenziato nel
contesto olandese''? e come riscontrato dall'analisi di alcuni piani'?
che hanno mosso i primi passi in questa direzione, si auspica
un'infegrazione all'interno delle amministrazioni comunali dei settori
deputati alla pianificazione e di quelli incaricati della gestione del
pafrimonio di proprietd comunale, per garantire un adeguato livello di
conoscenza in un’oftica funzionale alla sua gestione, non solo in fermini
meramente amministrativi, ma come risorsa per le scelte strategiche e le
politiche urbane (Simons, 1994).

In tal senso, la ricerca sostiene il ruolo del piano e della sua componente
strutiurale, in ragione della sua dimensione non prescritiva e del
perdurare della sua validita, come cornice adeguata in grado di
supporfare lo sviluppo di un quadro conoscitivo efficiente e che sia
funzionale sia in termini di messa a sisfema dei beni nelle strategie di
pianificazione, e che confestualmente sia una garanzia per il
coinvolgimento di ulteriori soggetti, pubblici e privati, nell'attuazione di

119 Si vedano i paragrafi 5.4 — Il patrimonio immobiliare pubblico nei Paesi Bassi e |l
paragrafo 5.5 — La gestione del patrimonio immobiliare pubblico nella citta di Rotterdam
al Capitolo 5 = Uno sguardo al contesto internazionale: i Paesi Bassi.

120'Sj veda il paragrafo 4.3.2 = Il Nuovo Piano Regolatore del Comune dell’Aquila, ol
Capitolo 4 — Il patrimonio immobiliare pubblico e la pianificazione urbanistica in ltalia.
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fali strategie. E sopratiutto I'incertezza in merito alle caratteristiche dei
beni ad essere il limite maggiormente riconosciuto nella predisposizione
di partnership pubblico-privato, che difficilmente frovano concretezza in
un contesto incerto che non pud essere limitato al semplice cambio di
destinazione d'uso dell'immobile. le prospettive della rigenerazione
urbana richiedono che la componente strutturale del piano integri
I'organizzazione della conoscenza del patrimonio immobiliare pubblico
(Giaimo, 2019). Come evidenziato nell'analisi degli strumenti di
pianificazione, diversi strumenti urbanistici comunali hanno sviluppato un
quadro  conoscitivo che pud essere considerato  funzionale alla
predisposizione di  strategie riguardo ol patrimonio  immobiliare
pubblico, dismesso o softoutilizzato, secondo declinazioni e livelli di
approfondimento differenti. In tal senso sembra opportuno sostenere
questa inferpretazione, ma che in qualche modo superi la staficita del
piano, infeso come strumento fradizionale. Infatti, in considerazione
dell’orizzonte temporale del piano e dell'ulteriore tempistica dovuta alla
predisposizione di nuovi strumenti una volta decaduti quelli vigenti,
sarebbe opportuno sviluppare sistemi in grado di essere costantemente
aggiomati in maniera tale che la conoscenza dei beni proceda di pari
passo, per quanto possibile, alla mutevolezza delle istanze dei confesti
urbani. la costruzione di un sistema informativo del patrimonio che si
caratterizzi in forma dinamica, predisposfo con la compartecipazione
dei vari soggefti ad esso attinenti, ne consentirebbe la futelo e
garantirebbe la  coerenza delle politiche di valorizzazione, in
considerazione dell'eferogeneita delle caratteristiche dei beni (Gaeta,
Savoldi, 2013). l'impostazione tradizionale limita il livello di efficacia
in quesfo fipo di processo. In tal senso, in diversi confest,
contestualmente all'awio del processo di piano sono stati predisposti
sistemi informativi territoriali in grado di configurarsi come piattaforme
dinamiche, con la possibilita di essere aggiomane ed integrate
cosfantemente, rivelandosi un supporto efficace per qualsiasi strategie di
pianificazione riconducibile alle istanze del contesto di riferimento, e
cosfituendo un apporto significativo in un’ofica di coinvolgimento di
ulteriori soggetti al di la di quelli pubblici, come campo adeguato per
gestire 'eferogeneita delle modalita di gestione dei beni appartenenti al
pafrimonio pubblico.

In tal senso si riconosce il piano urbanistico di livello comunale, in virt
della sua prerogativa di gestione del territorio comunale, come lo
strumento adeguato allo scopo di far convergere gli interessi dei
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molteplici soggefti coinvolti in relazione all'eferogeneita degli enti
proprietari del patrimonio immobiliare pubblico, che troverebbero una
comice ideale nel cui sviluppare le aftivitd di co-pianificazione in
relazione al contesto di riferimento, piuttosto che demandare tali attivit
a strumenti collaterali che non hanno I'effeftiva capacita di cosfituire una
componente strutturale complessa e approfondita come quella degli
strumenti di pianificazione di livello locale.

6.2 - Dall’approccio quantitativo a all’approccio
qualitativo: il patrimonio immobiliare pubblico come
risorsa nella produzione innovativa degli “standard”

la disciplina urbanistica riflette, da tempo, sulla necessitd di una
revisione delle tradizionali modalitd di programmazione dell'offerta di
attrezzature collettive in funzione delle modifiche strutturali della societd,
dell'eterogeneitar dei contesti geografici e della disponibilita di risorse
pubbliche. Diversi studi hanno evidenziato la necessita di passare
dall'approccio  tradizionale, fipicomente basato sulla  definizione
quantitativa "a priori* di fipi e aree minime per i servizi e le infrastrutiure
comuni, a una soluzione piu innovativa che assicuri un adeguato livello
qualitativo  dei  servizi  pubblici e garantire  contestualmente  la
conservazione e |'accessibilitth del sistema ambientale (Falco, 1987:
Contardi, 1999; Renzoni, 2018: Colavitti, Serra, 2019; Colavitti et
al., 2020).

la necessita di declinare 'approccio quantitativo in un reale aumento
della qudlita insediativa richiede |'adeguamento degli  standard
urbanistici e la riorganizzazione dei servizi pubblici secondo criteri di
funzionalita, di efficienza ed efficacia, in termini di distribuzione
spaziale, area d'influenza, localizzazione e accessibilita, contenendo
la spesa pubblica e massimizzando il beneficio collettivo (Giallanella,
2009: Gerundo et al, 2015).

la parametrizzazione e standardizzazione di fali  obieftivi &
un'operazione complessa a causa della difficolid ad individuare le
condizioni oggettive che influiscono sulla qualita di vita degli individui
che vivono in una determinata area. Il miglioramento della qualita delle
condizioni esogene, che determinano il progresso economico e sociale,
pud confribuire a migliorare il benessere collettivo, obiettivo prioritario
delle politiche di welfare (Ferrara et al., 2019).
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'adeguamento del sistema dei servizi rende necessaria la
predisposizione di nuovi principi in relazione alle nuove istanze, in
parficolare dal punto di vista sociale ed ecologico-ambientale, il cui
soddisfacimento  non pud essere esaudito per mezzo di criteri
quantitativi, ma ricercato attraverso nuovi utilizzi delle dotazioni esistenti
e la produzione di servizi secondo modalita innovative di iniziativa
pubblica, privata o collettiva, in cui la trasformazione, il riuso e la
gestione del patrimonio immobiliare pubblico possa contribuire alla
realizzazione di affrezzature di interesse colleftivo e favorire processi di
rigenerazione urbana.

la consapevolezza di questa necessitd si & tradotta nell'infroduzione di
nuovi meccanismi all'inferno degli strumenti di pianificazione, che
usufruiscono dell'ingente dotazione di beni di proprieta pubblica per
incrementare la qualita dei contesti urbani. In particolare, la disponibilita
di aree verdi e agricole di propriefd pubblica, o di aree semplicemente
inattuate viene utilizzata per il rafforzamento del sistema del verde nei
contesti urbani, alla realizzazione di condizioni di elevata qualite
ecologica e ambientale all'interno di politiche orientate al contenimento
del consumo di suolo, ma anche all'attivazione di nuove forme di
gestione delle aree verdi ed al potenziamento del settore agricolo
mediante il recupero di aree di proprietd pubblica inutilizzate o
sottoutilizzate, volte alla realizzazione di condizioni di qualita ecologica
e ambientale e di riqualificazione del paesaggio del ferritorio comunale.
Inolire, |'analisi degli strumenti di pianificazione, in particolare quelli piv
evoluti, che in qualche modo hanno scardinato la rigida impostazione
della norma nazionale seguendo gli ordinamenti  regionali, ha
evidenziato come dal punto di vista delle politiche legate ai servizi siano
stati  sviluppati  degli strumenti  dedicati, con il quale supportare
I'aftuazione degli standard e dei servizi di interesse colleffivo,
abbandonando la logica dei servizi pianificati a partire dai vincoli,
sostituendoli con “pratiche di ascolto” e di monitoraggio, in grado di
interceftare la domanda di servizi espressi dalle comunita insediate, in
considerazione del suo cosfante mutare.

la dismissione o la delocalizzazione di servizi di interesse colleftivo
implica, inolire, scelte riconducibili alla disciplina urbanistica e al
governo del ferritorio, che possono confribuire alla rigenerazione di
fessuti urbani degradati, in un’offica di riequilibrio del sistema delle
funzioni e di indofto sull'economia locale. In tal senso si & potuto
constatare come la disponibilita di aree ed edifici dismessi o inutilizzati
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venga considerata una risorsa in termini di riuso e riqualificazione per il
pofenziamento del sistema dei servizi, in particolare negli ambiti della
citts sforica o consolidata, dove il reperimento di standard secondo la
prassi tradizionale risulta piv difficoltoso, oppure in ambito periferico,
dove l'approccio puramente quantitativo non & riuscifo a garantire
I'attuazione di un adeguato livello di spazi e affrezzature colleftive. In
questo senso risulia fondamentale la distribuzione delle dotazioni
collettive secondo logiche di scala, dal punfo di vista geografico e
urbanistico, valutandone il livello di necessitt e le molteplici
configurazioni in fermini di uso dal punto di vista della temporalite
[Viviani, 2019).

Tuttavia, queste scelte si scontrano con la realta economica delle
pubbliche amministrazioni, che non sono spesso in grado di fornire
garanzie sufficienti per la concretfizzazione di tali strafegie

In questa prospettiva la gestione del patrimonio immobiliare pubblico
assume un ruolo fondamentale, configurandosi come fonte di spesa, sia
dal punto di vista dei costi legati al suo mantenimento, ma anche da
quelli legati al pagamento di canoni di locazione per immobili in uso
pubblico ma fitolo oneroso da alire amministrazioni o da soggetti privati.
Da questo punto di vista, in coerenza con le disposizioni normative di
livello nazionale, sono molti gli enti comunali che hanno previsto, in sede
di piano, politiche di razionalizzazione dei beni di proprietq,
carafferizzati da una condizione di softoutilizzo o da una futura
dismissione, per limitare le passivita, da reinvestire eventualmente nella
riqualificazione.

la carenza di risorse economiche ¢, inolire, uno dei fattori principali del
coinvolgimento sempre piv massivo del privato all'inferno dei processi
aventi oggetto il patrimonio immobiliare pubblico.

la mancata capacita in seno alle amministrazioni di acquisizione degli
standard previsti in sede di piano e la mancata attuazione degli stessi,
ha favorito il ricorso a partenariati pubblico-privato per la realizzazione
degli standard, secondo forme pattizie e partecipate, per i quali &
necessaria la predisposizione di nuovi riferimenti, in grado di
considerare le ricadute sociali e ambientali, dei processi di
riqualificazione e riuso. la ricerca ha evidenziato come il supporto del
privato si sfia concretizzando secondo molteplici modalita. | beni
afferenti al patrimonio immobiliare pubblico, qualora dismessi o
inutilizzati, sono oggetto di forme perequative innovative, grazie al quale
le  amministrazioni reperiscono risorse, concedendo al privato la
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concrefizzazione di corrispettivi edificatori in ambiti di propriefd
pubblica, oppure l'infervento privato & consentito contestualmente alla
garanzia di efficientamento energetico degli immobili di proprieta
pubblica o, ancora, I'acquisizione di aree per la realizzazione di
inferventi aventi finalita pubbliche o collettive viene ricompensata con la
permuta di aree ed immobili di proprieta pubblica. l'atuazione degli
standard, inolire, si concretizza, oltre alle modalitd di cessione
nell'ambito della  pianificazione aftuativa, secondo  modalita  di
convenzionamento per attrezzature pubbliche o ad uso pubblico,
consentendo di governare il rapporto pubblico-privato nell'attuazione e
nella gestione delle previsioni di piano.

Lo sviluppo della ricerca ha inolire evidenziato come in numerosi contesti
urbani si stia gradualmente diffondendo I'utilizzo di pratiche virtuose, che
non sono pit relegate nell'ambito dell'iniziativa informale, ma stanno
frovando spazio nel campo della strumentazione urbanistica secondo un
processo di apprendimento istituzionale, secondo modelli innovativi di
costruzione degli standard e nuove sinergie fra le amministrazioni e le
comunitd. In fal senso & stato riscontrato come venga considerata in
maniera sempre pit decisiva la trasformazione, il riuso e la gestione
delle aftrezzature esistenti tramite I'iniziativa privata, sia di natura
imprenditoriale che civica, per I'implementazione di nuove tipologie di
servizi, non necessariamente incardinate nella tassonomia tradizionale,
e per il supporto alle fipologie consolidate. E sempre pib evidente la
diffusione di forme di partenariato pubblico-privato di natura profit o non-
profit, che privilegiano la dimensione del valore d'uso piutiosto che
quella del valore di scambio o di proprietd, in cui le amministrazioni
propriefarie agiscono sostenendo lo sviluppo di interventi immobiliari che
rappresentano piv complessivamente azioni per lo sviluppo della citta e
del territorio, e di modalita di amministrazione condivisa di beni e spazi
urbani, in cui l'attore pubblico non & piv decisore ed erogatore di servizi,
ma uno stakeholder coinvolto in processi che coinvolgono la
cittadinanza aftiva, oltre a modalitd  strutturate o informali di
organizzazione sociale finalizzate alla costruzione o alla gestione dello
spazio e delle atfivita che vi si svolgono.

In linea con quanto riscontrato in letteratura e dall'analisi delle buone
pratiche sul ferritorio, anche all'interno degli strumenti di pianificazione
questi processi hanno ormai acquisito una maggiore considerazione. In
fal senso, il tema della valorizzazione del patrimonio immobiliare
pubblico intercefta quello del riuso femporaneo di aree ed edifici che
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stazionano in uno sfato di dismissione o inutilizzo. Questa modalite
consente di sopperire all'incertezza dettata dagli orizzonti temporali
richiesti dai processi di trasformazioni, attesi dalle previsioni di piano o
dai programmi di valorizzazione, garantendo usi e funzioni in grado di
inferceftare le istanze delle comunita insediate, favorendo la
partecipazione dei cittadini nel processo di implementazione, e al
confempo garantendo il presidio e la cura dei beni, I'attivazione di
nuove economie e |'incremento della coesione sociale, senza il ricorso
ad ingenti risorse economiche, secondo una dinamica win-win tra
amminisfrazione e comunitd locale. A questo proposito, le esperienze di
Bologna e Napoli rappresentano un esempio virtuoso di applicazione
di modelli innovativi, in grado di garantire la cura e la produzione di
servizi e spazi collettivi, inquadrate nella comice normativa della
strumentazione urbanistica, o infegrate in un momento successivo, in virtu
della loro efficacia.

| processi e le dinamiche descritte sono collegati inevitabilmente al
patrimonio immobiliare pubblico, in quanto I'insieme dei beni, aree e
edifici, si configura come elemento strutiurale, sia dal punto di vista
materiale per la cittar esistente, ma anche e soprattutto dal punto di vista
urbanistico, come risorsa per il soddisfacimento delle istanze collettive
affraverso il suo utilizzo e la sua eventuale riqualificazione, in caso di
dismissione o sottoutilizzo (Giaimo, 2019).

la cormice del piano urbanistico di livello comunale & considerata la
sede adatta nell'ordine di garantire la predisposizione delle condizioni
affinché si possano regolare fali iniziative, nel riconoscimento del ruolo
del pubblico come soggetio attivatore, ma che allo stesso tempo si
configuri come garante e partner per lo sviluppo di processi di co-
governance, in grado di superare |'approccio quantitativo. In questa
prospettiva si soffolinea |'assenza di una comice di principi valida a
livello nazionale, la cui predisposizione, declinata a livello locale neg|i
strumenti di pianificazione, consentirebbe di verificare lo sfafo di
previsione, affuazione e vigenza degli standard e dei servizi di interesse
collettivo. Questa azione permetterebbe una valutazione in fermini
prestazionali del patrimonio immobiliare pubblico, sul cui esito basare
le strategie, finalizzate alla razionalizzazione, all'alienazione o alla
valorizzazione dei beni, orientate alla rigenerazione urbana, in un’ottica
di sviluppo locale.



Alessio Floris | Beni pubblici e governo del ferritorio. Nuove prospettive
per il pafrimonio immobiliare pubblico nell'epoca della rigenerazione

6.3 - Rapporto tra piano urbanistico e patrimonio
immobiliare pubblico: la logica della variante e i
conflitti tra competenze

la concezione del piano urbanistico come modello di organizzazione
rivolto  limitatamente alla componente  spaziale, in una logica
deferministica e funzionalista, si & rivelata inefficace rispetto alla
mutevolezza del contesto socioeconomico delle cittd contemporanee.

Il dibattito sulla “forma del piano” ha spesso messo in crisi la sua
concezione di stumento  onnicomprensivo per governare le
frasformazioni urbanistiche e gli inferventi sulle dotazioni ferritoriali,
secondo orizzonti femporali definiti, in ragione di una riconosciuta
rigiditd che non consente di seguire in maniera adeguata la fluidita delle
realtd urbane confemporanee.

Come diretta conseguenza di questa crificita, alcuni ordinamenti
regionali, in mancanza di una legge nazionale, hanno provveduto a
scomporre il piano urbanistico secondo l'inferpretazione dei concetti
riformisti, in due fasi distinte, strutturale e operativa, per conferire quel
carattere di dinamicita allo strumento.

Nonostante quesfo approccio, |'impostazione originale del piano
regolatore & ancora diffusa su gran parte del territorio nazionale, e la
sua attuazione si presta all'utilizzo della logica della variante nella sua
configurazione parziale, in ragione di strategie e politiche nel frattempo
mutate.

Il ricorso a fale pratica & sfato oggetto di critiche da parte della comunita
scientifica, in particolare per due ordini di motivazioni: da un lafo in
ragione di una sua riconosciuta incoerenza con i presupposti faftuali del
piano, e dall'aliro per il fotto che, spesso, tfali procedure vengono
originate da interessi partficolari, che non sempre si inseriscono nella
cornice dell'interesse collettivo (Moccia, 2021).

Lo sviluppo della ricerca ha evidenziato come il contesto delle politiche
sulla valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico sia stato
caratterizzato da una sommatoria di provvedimenti che, secondo un
meccanismo di prova ed errore, si sono alternati nel corso degli ultimi
due decenni.

le disposizioni legislative che si sono susseguite negli anni derivano da
presupposti di natura economica e finanziaria, rivelafisi inefficaci, in
ragione di una scarsa considerazione della dimensione territoriale. In
questo senso sono stafi comunque rilevati dei  progressi, con

249



Capitolo 6 | Nuove prospettive per il patrimonio immobiliare pubblico

'infroduzione, seppur graduale, di fale prospettiva all'inferno degli
strumenti preposti, la cui configurazione, tuttavia, rimane improntata su
principi di programmazione economica e finalizzata all'immissione sul
mercato dei beni immobili pubblici.

la ricerca sostiene, sulla base delle andlisi, la validita di un approccio
in grado di coniugare strumenti di natura economica e finanziaria con
gli strumenti di governo del territorio, affraverso una maggior sinergia
con le amministrazioni locali.

Cli strumenti che sono stafi infrodotti nel corso del tempo si sono
ropportati al piano  urbanistico  secondo  una  logica  collaterale,
sviluppandosi in contesti estemi a quelli della pianificazione urbana e
ferriforiale a cui, solo successivamente, vengono ricondotte le scelte in
merito ai beni in fermini di nuovi utilizzi o di procedure, con modalita di
recepimento che si concretizzano nella predisposizione di una variante
specifica allo strumento vigente.

la natura complessa dei processi di dismissione e riconversione dei beni
afferenti al patrimonio immobiliare pubblico coinvolge molteplici soggetti
e risorse, pubbliche e private, che trovano concretezza nei processi di
co-pianificazione, finalizzati alla condivisione di strategie ed obiettivi fra
i vari porfatori di interesse coinvolti.

A causa della complessita dei procedimenti amministrativi per il
trasferimento dei beni, basati su contraftazioni inferistituzionali ed intese
onerose dal punto di vista dei costi e dei tempi, pochi beni risultano
definitivamente nella disponibilita degli enti territoriali. | processi di
dismissione e riconversione  ufilizzano  |'armamentario  tipico
dell'urbanistica contrattata {accordi di programma e protocolli d'infesal
che si fonda sulla “deroga” agli strumenti di piano (Urbani, 2011;
Salzano, 2011).

le proposte sono frequentemente calate dall'alto ed elaborate in assenza
di un coinvolgimento della  societd civile mediante  procedure
partecipative incluse nei processi decisionali. L'inerzia degli enti locali
spesso si traduce dalle dinamiche informali di riappropriazione degli
spazi in disuso, che supportano e indirizzano il decisore politico
nell'elaborazione delle scelte e delle strategie, talvolta sostituendolo
nell'attuazione degli inferventi.

Questa complessita & amplificata dalla natura givridica e dal regime
proprietario dei beni, in particolare quelli demaniali, le cui esigenze non
sempre coincidono con quelle degli enti che amminisirano i contesti
locali di appartenenza dei beni (Infussi et al., 2012).
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L'individuazione di una sfrategia di riuso & direttamente condizionata
dagli attori coinvolti e da una visione limitata del patrimonio come asset
immobiliare portatore di rendita. In tal modo si si trascura la sua valenza
di risorsa da impiegare in una pit ampia poliica di sviluppo urbano, le
cui finalita sono frutto della mediazione di interessi e prospettive differenti
(Artioli, 2016).

Uno degli aspetti che incide maggiormente sull'efficacia di tali processi
& sicuramente riconducibile al numero di soggefti coinvolti. Infaffi,
I'eterogeneitd dei beni appartenenti alla dotazione pubblica e la
conseguente varietd di enti propriefari, obbliga ad un processo di co-
pianificazione che, sebbene sia cruciale e propedeutico alla definizione
di obiettivi e sirategie condivise, si caratterizza secondo  orizzonti
Temporoh incerti, risultando incompa’rib”e con le tempisﬂche richieste
dalla pianificazione urbanistica. Questa crificita si fraduce in una
divergenza procedurale che rende difficoliosa la calibrazione delle
previsioni urbanistiche in coerenza con gli esiti di fali percorsi
interisfituzionali, minandone di conseguenza I'efficacia.

Il fatto che fali procedure non siano contfestuali alla redazione degli
strumenti di governo del ferriforio non consente di inquadrare il rivfilizzo
degli immobili pubblici in un’oftica di riequilibrio territoriale. A questo
proposito la ricerca sostiene la necessita di un processo unifario, che sia
alla base delle scelte strategiche e che consenta di misurare le decisioni
in relazione al soddisfacimento delle istanze locali.

Tuttavia, la consapevolezza dell’esistenza di un quadro eterogeneo di
piani e strumenti, contraddistinti da presupposti, livelli di attuazione e
ordine temporale differenti, costringe a valutare la necessitd di pit
approcci.

Alla complessitd di questi processi interistituzionali & corrisposta una
difficile infegrazione delle azioni di valorizzazione previste all'interno
della cornice di piano. Questa difficoltd & dovuta in particolare alle
fempistiche che caratterizzano i vari procedimenti, che non sempre
corrispondono a quelle richieste dalla pianificazione. In alcuni casi
I'esito delle procedure di copianificazione si inserisce in una logica di
variante rispeffo allo strumenfo di pianificazione vigente, in aliri gli
scenari sono sfati condivisi grazie alla corrispondenza femporale
dell'awio e conclusione dei rispettivi procedimenti, in alfri, come ad
esempio Bologna, hanno dato origine a uno strumento dedicato,
richiamando quindi 'esigenza di individuare e conferire un carattere
maggiormente dinamico allo strumento.
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Questa dinamica, a vario fitolo, ha caratterizzato I'ampia gamma di
strumenti predisposti in materia di patrimonio immobiliare pubblico,
come il Federalismo Demaniale, i Programmi Unitari di Valorizzazione,
sia nella loro versione originale che quelli ferritoriali, ma soprattutto il
Piano delle Alienazioni e delle Valorizzazioni. Questi ultimi, sono stati
caratterizzati da criticita strutturali che ne hanno compromesso sia la
legittimitar in termini giuridici, sia un effeftivo processo di valorizzazione
dei beni.

E opportuno  soffolineare come non si ritenga efficace la mera
apposizione di una nuova destinazione d'uso per innescare processi di
valorizzazione efficaci, che possano effettivamente avere delle ricadute
positive sul territorio e favorire il soddisfacimento di fabbisogni e
innescare lo sviluppo locale. Inolire, per quanto una nuova destinazione
d'uso possa infercettare pit facilmente le caratteristiche della domanda
dei soggetti privati, I'incertezza dettata dalla mancanza di una strategia
complessiva limita la propensione all'investimento.

l'estensione e la diffusione del patrimonio immobiliare pubblico sul
ferritorio nazionale gli conferiscono un valore di risorsa strategica nella
cosfruzione di una governance in grado di incidere sui processi pit ampi
di riequilibrio e rilancio ferritoriale, privilegiando una logica di
valorizzazione “per piani”, che fenga conto di una visione generale e
condivisa sul ruolo del patrimonio di proprieta pubblica nel governo del
territorio (Colavitti et al., 2016). A questo proposito la ricerca ha
evidenziato la necessitd di un approccio infegrato che riconosca il ruolo
del piano urbanistico di livello comunale come comice unitaria e
coerente per la definizione delle scelte strategiche, che si configuri come
contesto imparziale in grado di limitare i conflitti fra i numerosi portatori
di interesse coinvolti, sia pubblici che privati, garantendo la verifica delle
condizioni di fattibilitd economica e finanziaria degli interventi di
trasformazione e, confestualmente, la garanzia dell'attuazione di
processi che siano in coerenza con il soddisfacimento delle istanze e
dei fabbisogni delle comunita insediate riconosciute nella componente
strutturale, riconducendo il processo di valorizzazione dei beni di
propriefd pubblica alla fase operativa, abbandonando il carattere
episodico che ne ha caratterizzato I'attuazione negli ultimi anni, facendo
parte di una sfrategia di governo del territorio.

In tal senso, appare necessario una presa di coscienza da parte del
legislatore, nel riconoscere nella disciplina urbanistica un ruolo decisivo
in capo alla gestione di fali processi, completando il processo di
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reinterpretazione dell'istituto della valorizzazione, che da strumento
inquadrato esclusivamente nella prospettiva economica e finanziaria, sta
gradualmente riconoscendo il ruolo della dimensione territoriale.

6.4 - Il patrimonio immobiliare pubblico come
strumento per la riforma del piano nella prospettiva
della rigenerazione urbana

Il ruolo centrale assunto dalla disciplina urbanistica nel dibattito teorico
e nello prassi operativa, in ragione del cosfante processo di
urbanizzazione e dell'urgenza conseguente di una sua forma di
regolazione e controllo, si & gradualmente attenuato, come diretta
conseguenza dell'esaurimento  della  dinamica espansiva che ha
caratterizzato le realta urbane a partire dal secondo dopoguerra. La crisi
della disciplina coincide con quella del piano regolatore generale,
incardinato sulla legge n® 1150 del 1942, che oggi palesa carenze
nella sua capacitd di dare risposta alle istanze emerse nelle realtd
urbane contemporanee e di anteporre gli interessi collettivi a quelli
individuali (Oliva, 2012).

la discussione sulla riforma urbanistica e sulla “forma del piano”, pur
non essendosi concretizzata in termini empirici a livello nazionale, ha
frovato dei riscontri nella predisposizione di legge regionali che, per
supportare 'azione delle amministrazioni comunali hanno favorito la
scomposizione del piano regolatore comunale in una  doppia
dimensione, quella strutturale e quella operatfiva, caratterizzate da
differenti orizzonti di validita, in un rapporto di inferdipendenzo
sviluppato secondo procedimenti progressivi.

All'origine della concezione di questa siruttura, il Piano, sebbene
caratterizzato dalle due componenti, doveva costituirsi per il carattere di
unitarietd che, nel passaggio dalla teoria alla pratica sul territorio, non
si e riusciti a garantire.

la suddivisione in pit componenti e |'identificazione di due fasi distinte
di pianificazione non ha soddisfatio le aspettative di dinamicita e
flessibilita operativa affese, traducendosi in due processi differenziati e
organizzati  sequenzialmente, confribuendo ad allungare i tempi
necessari per la predisposizione degli strumenti, incoraggiando interventi
sefforiali e prowedimenti in variante o in deroga agli strumenti
urbanistici.
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la duplice natura del piano urbanistico, inolire, non si & rivelata efficace
nel risolvere le criticita legate alla congruenza del valore giuridico dei
vincoli espropriativi oltre |'orizzonte temporale previsto dalla normativa
nazionale, e piv in generale la divergenza fra le previsioni ed il carattere
di prescriffivita conformativa dell'uso del suolo e le sue ripercussioni
nell'ambito del regime proprietario.

In quesfo contesto, gli strumenti di regolamentazione del ferritorio
predisposti nella fase di crescita urbana palesano, ormai da tempo, limiti
strutturali, rivelandosi inadeguati nella gestione della rigenerazione
urbana come orientamento principale della disciplina contemporanea
del governo del territorio (Moccia, 2021).

Gli strumenti urbanistici alla scala comunale, inolire, sono ancora
vincolati, nella misura definita dal D.M. 1444 /1968, all'individuazione
delle aree per i servizi collettivi sulla base di criteri quantitativi, il cui
reperimento e conseguente aftuazione & collegafo prevalentemente
all'iniziativa privata. Il reperimento delle aree per servizi nei tessuti urbani
consolidati, con l'impiego del meccanismo espropriativo e la successiva
realizzazione e gestione del servizio, determina oneri non pit sostenibili
nell'attuale situazione finanziaria di diffusa carenza di risorse pubbliche,
ulteriormente  aggravata  dal  brusco  rallenfamento  dell'espansione
urbana, con progressiva diminuzione delle risorse devolute in termini di
oneri di urbanizzazione. Il ricorso a procedure di esproprio risulta quindi
un esercizio sempre piu critico, con il conseguente prevalere di tecniche
compensative e perequative, che sebbene nei principi si configurino
come istituti orientati all'equitt, sempre piU spesso sono soggetti @
dinamiche speculative che ne limitano I'efficacia e minano I'imparzialite
delle scelte urbanistiche.

la pianificazione dei servizi & divenuta ormai un mero adempimento
burocratico e un puro esercizio di computo, in alcuni casi con la
cosfituzione di un demanio pubblico di aree che non erogano alcun
servizio effettivo alla collettivita. Nei contesti urbani e mefropolitani
persiste un deficit nell'offerta di servizi determinato dall'applicazione
degli standard limitata ad assicurare la disponibilita di aree pubbliche,
senza provvedere effettivamente ad atfrezzarle. Le politiche orientate al
miglioramento della qualita urbana, si scontrano con la dimensione dei
costi necessari per la riqualificazione dei tessuti e la scarsa disponibilite
di risorse degli enti locali. La tendenza comune ¢ stata quella di ampliare
il numero dei portatori di interesse coinvolti, con un sempre maggiore
coinvolgimento del privato, fattori imprescindibili per sollecitare le risorse
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necessarie per |'aftuazione dei processi (Stanghellini, 1995). Queste
dinamiche hanno favorito la transizione da un'urbanistica autoritativa ad
un'urbanistica consensuale, caratterizzata dal coinvolgimento sempre
piv intenso del privato nei processi di governo del territorio, il cui apporto
appare sempre pit imprescindibile per la realizzazione della citta
pubblica e la gestione del patrimonio immobiliare pubblico (Urbani,
2011; 2019; Camagni, 1999; 2008).

la realizzazione della cittd pubblica deve prescindere dalla mera
apposizione di vincoli urbanistici, la cui afuazione & tutt'altro che
garantita, ma basarsi sulla definizione di un sistema dinamico di welfare
urbano in grado di adattarsi alla mutevolezza  del  confesto
socioeconomico confemporaneo (Galuzzi et al., 2019).

Il contesto storico contemporaneo necessita  di  ulteriori  indirizzi
disciplinari che si rivolgono al governo della citta esistente secondo
I'interpretazione  di nuovi  modelli  di  sviluppo, in un'offica
fransdisciplinare, che hanno favorito I'awio di una fase di
sperimentazione di forme innovative di piano e di meccanismi per la sua
aftuazione.

Questa prospettiva sembra convergere con il carattere trasversale della
rigenerazione urbana, che non si limita alla riqualificazione fisica della
citt ma ne coinvolge gli aspetti economici, sociali, ambientali e culturali
in un'ofica di sviluppo locale, in cui, la componente pubblica delle
realtd urbane, nelle sue differenti configurazioni, pud essere assunta
come matrice di riferimento per una strategia  complessiva  di
programmazione e di produzione di servizi, a garanzia dell'interesse
collettivo (Ricci, 2018).

Tuttavia, & necessario prendere atfo del perdurare della crisi finanziaria
che colpisce le pubbliche amministrazioni di livello nazionale locale, e
che ne limita il raggio d'azione. Il dibattito scientifico suggerisce alcune
modalit affraverso cui reperire le risorse necessarie per attuare processi
di rigenerazione urbana che infegrino la costruzione della cittd pubblica,
fra cui una politica di fiscalizzazione per la ridistribuzione dei valori
deferminafi dalla rendita fondiaria urbana, i partenariati pubblico-
privato, meccanismi compensativi e perequativi e gli incentivi per il
rinnovo del patrimonio edilizio (Ricci, 2018; Galuzzi et al., 2019).
All'inferno di quesfo scenario, ha acquisito un'importanza cruciale lo
gestione della proprieta pubblica e, piv in particolare, del patrimonio
immobiliare pubblico come componente necessaria degli interventi di
rigenerazione urbana (PACM, 2015). A questo proposito  gli
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orienfamenti su cui sembra focalizzarsi il dibattito scientifico e la prassi
operativa convergono sulla necessita di politiche orientate al riuso e alla
riqualificazione del pafrimonio immobiliare pubblico, in un’offica di
tutela e valorizzazione dei beni per la promozione dello sviluppo locale,
che contemplino I'alienazione dei beni esclusivamente se ritenuti non
funzionali nelle strategie di rigenerazioni urbana (Gaeta, Savoldi,
2013; Gaeta, 2015; Ricci, 2018; Galuzzi et al., 2019).

L'analisi degli strumenti di pianificazione sul ferriforio nazionale ha
evidenziato come le politiche di valorizzazione del patrimonio
immobiliare pubblico incidano sugli equilibri urbani dal punto di vista
economico, sociale, ambientale e culturale. Di conseguenza, la
definizione di strategie in merito non pud essere circoscritta limitatamente
ai beni in quanto elementi puntuali di un sistema, ma deve coinvolgere
la dimensione urbana e territoriale, trovando nella disciplina urbanistica
e nei suoi strumenti una sintesi efficace, in grado di far corrispondere la
valorizzazione dei beni pubblici a finalitd di inferesse generale. In tal
senso, una politica di gestione consapevole del patrimonio immobiliare
pubblico puo rivelarsi cruciale, se integrata alla riforma del sistema di
pianificazione italiano, ad oggi costituito da un quadro eferogeneo di
disposizioni regionali, su cui prevalgono provvedimenti di natura
setforiale (Gaeta, Savoldi, 2013).



Orientamenti per la
rigenerazione del patrimonio
immobiliare pubblico

Lo sviluppo della ricerca ha softolineato come il patrimonio immobiliare
pubblico ed i processi che lo riguardano si caratterizzino per la loro
natura complessa.

Linferprefazione di fale dotazione, in particolare in corrispondenza di
uno stato di dismissione o di una condizione di inutilizzo, secondo una
prospettiva economica e finanziaria, ne ha limitato le potenzialita,
sconfrandosi con la scarsa capacita del mercato di assorbire uno stock
esteso e vario come quello del patrimonio immobiliare pubblico, in un
contesto caratterizzato dall'incertezza deftata da una sovrapproduzione
normativa che ha compromesso il coinvolgimento dei soggetti privati, e
dalla  scarsa  considerazione della  dimensione territoriale e,
conseguentemente, della disciplina urbanistica.

A questo proposito, & stata sottolineata 'esigenza di un approccio
integrato, finalizzato al riconoscimento del piano urbanistico di livello
comunale come cornice unifaria e coerente per la definizione delle scelte
strategiche, che si configuri come contesto imparziale in grado di limitare
i conflitti tra i numerosi portatori di interesse coinvolti, sia pubblici che
privati, garantendo la verifica delle condizioni di faffibilit economica e
finanziaria degli interventi di trasformazione e, contestualmente, la
garanzia dell'attuazione di processi che siano in coerenza con |l
soddisfacimento delle istanze e dei fabbisogni delle comunita insediate
riconosciute nella componente strutiurale, riconducendo il processo di
valorizzazione dei beni di proprietd pubblica alla fase operativa,
abbandonando il carattere  episodico che ne ha caratterizzato
I'attuazione negli ultimi anni, facendo parte di una strategia di governo
del territorio. La ricerca, in questo senso, non ha la pretesa di definire
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un processo di pianificazione puntuale, ma & orientata allo sviluppo di
un approccio teoricometodologico, nella consapevolezza  della
complessitd delle differenti realta territoriali e delle variabili che vi
possono concorrere, avanzando una proposta basata su presupposti
specifici, ma in un'offica generale, indirizzati all'organizzazione di un
quadro onnicomprensivo, che integri le potenzialita offerte dalla
disponibilitd dei beni appartenenti al patrimonio immobiliare pubblico
all'interno di una pit ampia strategia di sviluppo urbano. L'obiettivo &
quindi quello di circoscrivere un sistema di riferimenti, che sia
propedeutico alla costruzione di uno strumento urbanistico in grado di
integrare la gestione degli immobili di proprieta pubblica, in particolare
quelli dismessi, potenzialmente dismissibili o inutilizzati, all'inferno di un
processo di pianificazione responsabile.

7.1 - La costruzione di un quadro conoscitivo
consapevole

la costruzione di un quadro conoscitivo cosfituisce un presupposto
fondamentale per qualsiasi processo decisionale in merito alla gestione
del patrimonio immobiliare pubblico e alle conseguenti scelte di piano,
in particolare per i beni che risultano dismessi o in uno sfato di inutilizzo
o di abbandono. In tal senso & sfato sottolineato come il livello di
conoscenza dello stato di fatto dei beni di propriefd pubblica, dal punto
di vista tecnico, edilizio, urbanistico, amministrativo e manutentivo si
caratterizzi per essere limifato e circostanziale, olire che frammentato fra
i differenti settori di livello comunale deputati alla sua gestione (Cassese,
1995: Pileri, 2001: Tronconi, 2015; Gaeta, Savoldi, 2013).

le informazioni disponibili sono, di norma, perlopit funzionali a finalita
amministrative, piutiosto che alle necessitd riconoscivte in capo ai
soggetti deputati al governo del ferritorio e ai processi di pianificazione.
Cli stessi strumenti di pianificazione analizzati presentano differenti livell;
di conoscenza, in relazione al grado di integrazione degli immobili di
propriefd pubblica, dismessi o inufilizzati, all'interno delle strategie di
piano che pero, nella maggior parte dei casi si limita a dei meri elenchi
degli immobili presi in considerazione oppure ad una loro semplice
individuazione cartografica. Un ulteriore criticita & rappresentata dal
differente regime propriefario dei beni, appartenenti ai diversi enti
territoriali di livello nazionale e locale, a cui corrispondono database e
sistemi di catalogazione differenti, in virtt delle molteplici prerogative ad
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essi riconducibili, che confribuiscono a frammentare il quadro
conoscitivo secondo forme disomogenee di difficile condivisione e
aggiornamento. A questo  proposito, la ricerca  propone una
categorizzazione di informazioni, arficolate secondo differenti profili e
ambiti disciplinari, che sia propedeutica alle scelte potenziali sul
patrimonio immobiliare pubblico, qualora dismesso o inutilizzato, allo
scopo di cosfituire una base di dafi omogenea e condivisibile in grado
di supportare il processo decisionale. A questo proposito si & proceduto
ad organizzare le informazioni necessarie secondo differenti profili, che
siano esplicativi delle differenti declinazioni delle caratteristiche dei beni
di propriefd pubblica, a prescindere dall'ente di appartenenza, sulla
base di una logica trasversale, allo scopo di coprire I'ampiezza degli
aspetti capaci di incidere sulle scelte in merito ai beni appartenenti al
pafrimonio immobiliare pubblico. | profili individuati sono i seguenti: il
"profilo giuridico e ammnistrativo”, il “profilo gestionale”, il " profilo
urbanistico”, il “profilo  edilizio e architetonico” ed il “profilo
economico”. la cosfruzione di un quadro conoscitivo consapevole si
costituisce quindi come supporto, in grado di infercettare le molteplici
dimensioni del patrimonio immobiliare pubb|ico, finalizzato all’analisi e
alla programmazione di processi di rigenerazione degli immobili
pubblici dismessi  nellambito  di  un modello di pianificazione
responsabile.

7.1.1 - 1l profilo giuridico e amministrativo

Il profilo in oggetio & finalizzato alla comprensione delle caratteristiche
dei beni dal punto di vista giuridico e amministrativo, funzionale alla
delimitazione del regime di regolamentazione a cui essi sono sottoposti,
che si fraduce in differenze sostanziali in termini di modalita d'uso.
l'afferenza dei beni alla cornice giuridica definita dal Codice civile'?!,
che riconduce gli immobili all'istituto del Demanio o a quello del
Patrimonio, ne defermina le condizioni di fruibilita e ne circoscrive i diritfi
e le prerogative riconducibili agli enti proprietari. Questo aspetto &
considerevole, in quanto incide sulle possibilita del trasferimento dei
diritti proprietari dell'immobile, influenzandone il processo decisionale,
in particolare  nell'ambito  delle  procedure  di alienazione o

121 Si veda, in particolare, il paragrafo 3.4 — Il quadro giuridico dei beni pubblici nel
confesto italiano al Capifolo 3 = Il patrimonio immobiliare pubblico nel territorio italiano.
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nell'aftivazione di formule concessorie. Per i beni demaniali e
pafrimoniali indisponibili, infatti, vige il carattere di inalienabilits, al
contrario dei beni patrimoniali disponibili, soffoposti al regime del diritto
privato, che quindi risultano liberamente alienabili e pofenzicﬂmenfe
impiegabili secondo logiche produttive nel conseguimento di redditi per
I'ente di appartenenza, o per ulteriori soggetti potendo essere destinati
a formule di gestione pit complesse. la conoscenza di questi aspetti &
particolarmente rilevante, soprattutto in caso di dismissione o di inutilizzo
del bene, in quanto circoscrive le modalitd di coinvolgimento dei
soggetti privati o di ulteriori portatori di interesse coinvolti attraverso gli
strumenti e gli istituti confemplati dalla normativa vigente. E opportuno
softolineare come, in caso di decadimento dell'interesse pubblico, &
contemplato il trasferimento dei beni dall'istituto del demanio a quello
del patrimonio, o la perdita del carattere dell'indisponibilita dei beni
afferenti ol patrimonio. Tale processo & correlato all'attivazione di
procedure devolutive per il frasferimento dei diritti dei beni tra le varie
amministrazioni pubbliche. In tal senso, & di primaria importanza la
conoscenza dell'amministrazione proprietaria del bene, a cui, in base
al livello territoriale di appartenenza  corrispondono  differenti
prerogative, e di conseguenza differenti finalita nell'utilizzo del bene
stesso. Queste informazioni risultano fondamentali sia nell'eventualita in
cui il regime propriefario rimanga invariato, sia per deferminare le
molteplici forme di concessione contemplate, oppure nel caso in cui la
proprietd del bene non venga ritenuta piv necessaria, per orientare le
procedure di eventuale valorizzazione e/o di dlienazione. Softo il
profilo giuridico, inolire, & opportuno evidenziare come |'apprendimento
istituzionale  rilevato in alcuni  confesti  locali  abbia  favorito il
riconoscimento giuridico di alcune pratfiche “informali” di fruizione dei
beni di proprietd pubblica, ampliandone le modalita di accesso e
conseguentemente anche la regolazione degli usi, ricondotti in alcuni
casi a regimi giuridici che, sebbene consolidati in altri ambiti (si pensi
all'istituto degli usi civici, storicamente riferito all'ambito agro-pastorale),
si stanno progressivamente affermando anche come formule innovative
di riuso dei beni di proprietd pubblica. Di conseguenza viene
riconosciuta imporfante la conoscenza di tale aspetto qualora sussistano
delle particolari condizioni per i beni di proprietd pubblica. Si &
consapevoli, che tale processo si stia concretizzando alla scala locale
ed in particolare negli statuti e nelle disposizioni normative di livello
comunale e che quindi tali prerogative possano essere riconosciute
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esclusivamente per i beni di proprietd di tali amministrazioni, e non per
i beni di prerogativa statale, nelle loro differenti declinazioni, vincolati
alla cornice normativa del Codice civile. A questo proposito si auspica,
e si ribadisce, la necessita di un processo di apprendimento che si
ripercuota a livello nazionale, traducendosi nell'aggiomamento della
comice giuridica vigente che si rivela anacronistica in relazione a
formule e categorie di beni che gradualmente si stanno affermando.

7.1.2 - 1l profilo gestionale

Il profilo in oggetto & finalizzato alla definizione degli aspetti legati alle
modalite di gestione dei beni di proprieta pubblica, che sono correlate
inevitabilmente al regime giuridico ed al regime proprietario a cui essi
sono soffoposti. In particolare, sono ritenute di primaria importanza le
informazioni relative alle modalité con cui si concretizza il suo impiego,
come il titolo ed il suo stato di ufilizzo, e conseguentemente le sue finalita.
Infatti, in relazione al fatto che il bene sia in proprieta diretta, in gestione
per conto dello Stato o per conto di alire amministrazioni, oppure in uso
a titolo gratuito o oneroso medianfe meccanismi  concessori, ne
defermina la gamma di possibili scelte, che non possono prescindere
dalle utilitar derivanti.

la considerazione di questi aspetti assume connotfazioni differenti in
riferimento alle finalita di utilizzo del bene pubblico, rispetto al fatto che
essa si concretizzi nell'espletamento del pubblico inferesse oppure se
finalizzata alla gestione produtiiva e quindi alla generazione di
redditivita. Lle condizioni di utilizzo differiscono in particolare per i beni
demaniali, che possono essere ad uso diretto, nel caso in cui la pubblica
amministrazione i utilizzi per il perseguimento dei propri compiti
istituzionali, ad uso generale, quando il bene & utilizzato dalla colleftivita
nel conseguimento dell'inferesse pubblico, ad uso particolare, quando il
bene serve l'interesse pubblico mediante il godimento dello stesso da
parte di deferminati soggetti e ad uso eccezionale, nel caso in cui il suo
utilizzo venga affidato mediante istituti concessori. Per i beni di proprieta
pubblica afferenti all'istitufo del patrimonio, le modalita sono piv
flessibili. Per quanto riguarda il pafrimonio indisponibile esso &
caratterizzato, come giad messo in luce, dallo stesso principio di
inalienabilita di quelli appartenenti al demanio, e sono destinati a
funzioni di servizio pubb|ico, mentre i beni appartenenti al patrimonio
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disponibile sono considerati dei beni strumentali, quindi normati dal
diritto privato, e di conseguenza pib flessibili nelle modalita di gestione.
le analisi sulle caratteristiche del patrimonio immobiliare pubblico hanno
evidenziato come la maggior parte dei beni risulti data in locazione o
concessa a titolo gratuito oppure a fitolo oneroso ad alire
amministrazioni, a soggetti privati o appartenenti al terzo seffore, e solo
una minima quota invece risulti utilizzata direftamente dagli enti
propriefari. Questo fipo di informazioni & rilevante al fine di deferminare
il profilo di gestione del bene, in particolare per la valutazione di
eventuali politiche di razionalizzazione, valorizzazione e/o eventuale
alienazione, qualora il bene non sia piv riconoscivto come funzionale
agli scopi istituzionali e la sua gestione non si caratterizzi per la
produzione di ufilitd di alcun tipo. Inolire, soffo il profilo gestionale &
fondamentale la conoscenza dello stato di ufilizzo dei beni di proprietd
pubblica, che pud essere caratterizzato, olfre che da una condizione di
utilizzo direfta o indiretta, da una condizione di inutilizzo, in seguito alla
sua dismissione o dalla presenza di criticitd che non ne consentono
I'impiego o la fruibilita. Anche nell'ambito del profilo gestionale, &
opportuno sottolineare come sia rilevante la conoscenza di modalita di
gestione innovative, che si collocano parallelomente a  quelle
fradizionali, originate dall'iniziativa della cittadinanza  locale che
prowede all'utilizzo e alla cura dei beni immobili pubblici secondo
formule di gestione condivisa o di auto-governo, che si caratterizzano
per il contenimento dei costi e per la massima resa in termini di beneficio
per le comunita di riferimento, utili in particolare, quando i beni immobili
giacciono in una condizione di inutilizzo o di abbandono.

7.1.3 - Il profilo urbanistico

Il profilo in oggetto & finalizzato all'approfondimento delle caratteristiche
dei beni in relazione alla loro dimensione urbanistica, che si articola
sull'analisi di differenti aspetti. In primo luogo, viene ritenuto di estrema
importanza |'inquadramento dei beni da parte della pianificazione
urbanistica vigente, sia essa determinata da strumenti urbanistici di livello
comunale e/o dalla presenza di piani o programmi di deftaglio. A tale
strumentazione, infaffi, & riconducibile una gamma eferogenea di
questioni rilevanti, fra cui la destinazione urbanistica, la sussistenza di
vincoli (ambientali, culturali, efc..), la descrizione di parametri urbanistici
e edilizi, ed eventuali prescrizioni specifiche, che possono influire sul
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processo decisionale in merito alla formulazione di politiche o azioni per
gli immobili del patrimonio pubblico. Nell'ambito di tali considerazioni
appare opportuna la ricostruzione delle vicende alla base della
realizzazione degli immobili di proprietad pubblica, nell'ordine di
verificare la conformita e di deferminame I'incidenza in termini
urbanistici. Questa valutazione risulta necessaria in considerazione del
fatto che una gran parfe dei beni di proprietd pubblica ha origine al di
fuori del contesfo di regolamentazione a cui sono soffoposti, invece, i
beni di proprietd privata. £ consuetudine, per motivazioni di carattere
storico o per deroghe di carattere pubblicistico, che gli immobili di
proprietd pubblica vengano esclusi dal carico urbanistico del ferritorio
comunale, propedeutico alla definizione del dimensionamento su cui
calibrare |'azione di piano. Questo aspetto & particolarmente rilevante
in corrispondenza di procedure che determinano I'alienazione dei beni
di proprieta pubblica o che ne deferminano un cambio di destinazione
d'uso, in ragione della sua incidenza sul bilanciamento delle potenzialita
edificatorie o sul calcolo delle dotazioni minime, in termini di addizione
o di sotfrazione, previste dalle normative nazionali e regionali. Questo
aspetto, sebbene sia decisivo in relazione ai fabbricati, & alfrettanto
rilevante per le aree di proprieta pubblica, che costituiscono una quota
ingente del patrimonio immobiliare pubblico in dotazione, sopratiutio,
alle amministrazioni di livello comunale. Come evidenziato nell'analisi
delle caratteristiche del pafrimonio immobiliare pubblico, infafti, le aree
si caratterizzano per la loro eferogeneitd, ma anche e sopratiutio per la
presenza di diriffi edificatori o di superficie, la cui consapevolezza si
configura come una risorsa per |'attivazione di dinamiche compensative
e perequative. Inolire, in considerazione del ruolo che tale disponibilite
rappresenta per i contesti urbani contemporanei, come evidenziato nello
sviluppo della ricerca, ¢ ritenuto fondamentale |'approfondimento delle
caratteristiche e della qualita di questa dotazione, al fine di orientare le
scelte sui suoi possibili impieghi e sugli eventuali inferventi necessari per
garantirme la fruizione. 'analisi delle strategie di pianificazione dei piani
vigenti e di quelli in via di sviluppo ha evidenziato come le aree di
proprietd pubblica, spesso standard rimasti inattuati a causa della
scarsitas di risorse economiche, vengano impiegate per il contenimento
dell'urbanizzazione, per I'attivazione di forme di coinvolgimento sociale
o per formule innovative di produzione, quindi, un'adeguata
conoscenza di fale risorsa e delle sue caratteristiche peculiari risulta un
elemento fondamentale nell'ambito del processo decisionale.
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Un aliro aspetto di assoluto rilievo dal punto di vista del profilo
urbanistico & 'analisi della condizione dei beni pubblici in relazione al
proprio contesto di riferimento. A quesfo proposito risulta essenziale una
valutazione delle condizioni di accessibilita degli immobili pubblici, in
riferimento alle caratteristiche dell'ambito nel quale essi sono inseriti, e
non nella consueta inferprefazione limitata alla presenza di barriere
architetioniche. Questo affributo & direttamente proporzionale alla
qualitss delle infrastrutiure presenti, dei servizi di frasporto pubblico, degli
spazi dedicati alla sosta e piv in generale al sistema di collegamento
del bene con il resto del tessuto, oltre al rapporto di prossimita
dell'immobile rispetto all'insieme di aftrezzature, dotazioni e servizi di
natura pubblica e privata che costituiscono |'ecosistema urbano. Tali
conoscenze possono cosfituirsi come risorsa essenziale, non solo allo
scopo di determinare usi e funzioni che siano coerenti con le
caratteristiche dell'immobile in relazione al suo contesto, ma possono
cosfituire anche un fatfore determinante per il coinvolgimento di ulteriori
soggetti, soprattutto privati, siano essi di natura imprenditoriale, collettiva
o civica, confestualmente all'attivazione di processi di riuso, nelle sue
possibili declinazioni, oppure in caso di frasferimento del bene sul
mercafo e confestuale alienazione. Infine, un aspefio meritevole di
considerazione in relazione all'andlisi del contesto dal punto di vista
urbanistico & la sussistenza di parficolari istanze e/o fabbisogni da
soddisfare, siano essi di carattere sociale, culturale e ambientale, verso
cui orientare le scelte in termini di usi e funzioni dei beni appartenenti al
patrimonio pubblico. A tal proposito, negli ultimi anni la disciplina
urbanistica, allo scopo di  superare la  problematica  legata
all'impostazione  fradizionale degli standard, ha prodotto  ulteriori
strumenti (ad es. il Piano dei Servizi) finalizzati all'ascolto delle istanze
delle comunita insediate, sulla base delle quali orientare le scelte. A
questo  proposito, appare opportuno assumere fale livello  di
consapevolezza in supporto al processo decisionale in merito all'uso o
al riuso dei beni di proprieta pubblica non pit funzionali all’'espletamento
delle originali funzioni isfituzionali.

7.1.4 - |l profilo edilizio e architettonico

Il profilo in oggetto & finalizzato alla definizione dei beni di proprieta
pubb|ico softo il profi|o edilizio e architettonico, nell'ottica di
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approfondime le caratteristiche dal punto di vista anagrafico, tipologico,
funzionale, fecnico e prestazionale.

In questo ambito sono ricomprese le informazioni finalizzate
all'identificazione del bene, quali la localizzazione, I'epoca  di
cosfruzione, la fipologia, la destinazione funzionale, ed i riferimenti
nell'ambito del sistema catastale. E opportuno sottolineare come fali
informazioni siano consuete nell'ambito dei database o sistemi di
catalogazione di livello territoriale.

Il profilo, inolire, & finalizzato alla conoscenza dei beni immobili dal
punto di vista dimensionale, allo scopo di approfondire le caratteristiche
formali, il rapporto e I'articolazione delle sue componenti costitutive. La
conoscenza delle caratteristiche strutturali degli immobili, infaffi, & un
presupposfo imprescindibile per verificame la liceitd e la conformitd in
fermini di accessibilita, salubrita e dal punto di vista della normativa
antisismica.

Un aspefto di assoluta rilevanza, in considerazione delle evidenze
riscontrate nello studio delle politiche urbane di livello comunitario e delle
strategie  previste all'inferno  degli strumenti  di pianificazione &
I'approfondimento del livello prestazionale dei cespiti di proprieta
pubblica. Come evidenziato nell’analisi delle  caratteristiche  del
pafrimonio immobiliare pubblico, una quota rilevante di beni &
riconducibile ad un'epoca di costruzione superiore ai cinquant'anni,
fattore che presumibilmente ne defermina una qualitd costruttiva non in
linea con gli standard odiemi, al nefto di successivi interventi di
ristrutturazione o riqualificazione. A fal proposito & ritenuta necessaria
un'indagine finalizzata alla verifica del livello di obsolescenza e dello
stato manutentivo dei cespiti, rivolta, in parficolare agli immobili pubblici
che giacciono in uno stato di inutilizzo o di progressivo abbandono,
condizione che risulta deferminante nello stabilire I'infensita degli
inferventi necessari e la quantita di risorse da impiegare, che possono
costituire una discriminante in merito alle scelte di un’eventuale riuso,
riqualificazione o, nei casi limite, di demolizione.

lo sfafo di conservazione, inolire, & ritenuto rilevante in ragione delle sue
ripercussioni sui costi sosfenuti dalla pubblica amministrazione per il
mantenimento funzionale degli immobili. A tal proposito si ritiene
necessario |'approfondimento  del livello  prestazionale e delle
caratteristiche  strutturali  degli immobili, che sia  propedeutico
all'attuazione della politica di riqualificazione e di efficientamento
energetico auspicata a livello europeo e nazionale, che puo originare,
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contestualmente, delle ricadute positive dal punto di vista economico, in
quanto  consentirebbe alle  amministrazioni  di ridurre i costi e
incrementare il valore degli immobili, e da quello ambientale, riducendo
gli impatti e I'utilizzo di risorse non rinnovabili in linea con i principi della
fransizione ecologica. Infine, un ulteriore aspetto da prendere in
considerazione & quello relativo alla presenza di vincoli di interesse
paesaggistico, storico, culiurale e monumentale, la cui eventualita
richiede maggiore cura e consapevolezza dal punto di vista delle scelte
potenziali e delle categorie di infervento ammesse.

7.1.5 - 1l profilo economico e finanziario

Il livello in oggetto & finalizzato alla definizione delle valutazioni di
carattere economico inerenti al patrimonio immobiliare pubblico,
collocandosi a valle dei profili considerati in precedenza. Infatti, la
conoscenza del patrimonio immobiliare pubblico dal punto di vista della
sua consistenza, localizzazione, destinazione d'uso, tipo di utilizzo e
stato di conservazione, rappresenta una condizione indispensabile per
qualsiasi politica di gestione efficiente.

Come sottolineato nei capitoli precedenti, la valutazione in fermini
economici e finanziari dei beni appartenenti al patrimonio immobiliare
pubblico & una questione che si & storicamente caratterizzata per le sue
crificita. la valutazione economica e la definizione di un valore di
mercato dei beni afferenfi al patrimonio immobiliare  pubblico
rappresenta un presupposto indispensabile per la definizione di strategie
e costituisce una componente fondamentale in supporto alle decisioni in
merito alla sua gestione, sia nell'eventualitas che il cespite sia destinato
alla dismissione, qualora considerato non strategico, sia nel caso di un
suo affidamento in gestione oppure in caso di affivazione di procedure
di valorizzazione. la definizione del valore di mercato si configura,
quindi, come un presupposto fattuale per individuare con maggior
consapevolezza le potenzialita reddituali del bene e, di conseguenza,
calibrare le scelte in merito, valutandone le azioni percorribili.

Come evidenziato da alcuni studi (Tronconi, 2015}, inoltre, i costi
gestionali degli immobili pubblici sono piuttosto rilevanti e, di norma,
sono decisamente superiori rispetto alla loro redditivita, generando costi
maggiori dei ricavi.

Un aliro aspetto da considerare, quindi, & quello della sussistenza di
eventuali passivitd deferminate dai costi di mantenimento degli immobili,
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oppure la sussistenza di eventuali ricavi deferminati dal suo impiego in
offica produttiva, olfre alla verifica dal punto di vista confraftuale
dell'immobile, per verificare la presenza di contrafti di locazione o di
eventuali concessioni, a titolo gratuito o oneroso.

Nell'ambito del profilo economico, inalire, in coerenza con quello
urbanistico, & rilevante la conoscenza delle caratteristiche delle aree di
propriefd pubblica, ed in particolare il riconoscimento di potenzialita
edificatorie ad esse riconducibili, che si rivelano determinanti nella stima
del loro valore di mercato e, conseguentemente, incidono sulle scelte
relative al loro impiego o nel loro utilizzo come moneta di scambio
nell'ambito di processi di pianificazione e di prafiche perequative e/o
compensative. L'incertezza del livello conoscitivo si & spesso tradotta in
operazioni finanziarie che non hanno rispecchiato il valore reale dei
cespiti o, al contrario, ne hanno compromesso le possibilitd di
assorbimento da parte del mercato, le cui necessitd non sempre
combaciano con le caratteristiche del patrimonio immobiliare pubblico.
Questi aspetti risullano fondamentali per il processo decisionale e per la
deferminazione degli approcci da perseguire da parte della pubblica
amministrazione e contestualmente, allo SCOPO di stabilire le condizioni
necessarie per intercettare |'eventuale domanda dei soggetti privati o per
favorime il coinvolgimento nell'attivazione di partenariati.

7.1.6 - Il quadro conoscitivo come supporto per un
processo di pianificazione responsabile

la definizione di un quadro conoscitivo consapevole delle molteplici
dimensioni del patrimonio immobiliare pubblico ha  sottolineato,
ulteriormente, la natura frasversale  di questo insieme, alla  cui
amministrazione concorrono differenti temi e ambiti discip|inori, che non
sono esclusivamente riconducibili alla disciplina urbanistica.

Tale aspetto, come evidenziato nello sviluppo della ricerca, si configura
anche come una delle principali criticita, in ragione della difficile
convergenza di interessi, responsabilitd e finalitd che riguardano
I'vtilizzo di tali beni, determinata dell'eterogeneitd dei  soggeti
propriefari e dei molteplici portatori di inferesse che vi gravitano.
Questa condizione & direffamente riconducibile al ruolo che tale
dotazione ricopre sul territorio, soprattutio nell'ambito dei contesti urbani,
dal momento che ne rappresenta una componente strutiurale alla quale
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vengono riconosciufe molteplici  prerogative, in quanto faffore  di
stabilizzazione dell'assetto urbano, erogatrice di servizi pubblici ma
anche fonte di reddito e gettito fiscale, rappresentando, contestualmente,
il luogo materiale in cui si concrefizza il rapporto tra le istituzioni e le
comunitd insediate. In considerazione di questo rapporto imprescindibile
fra beni di proprieta pubblica e ferritorio, la disciplina urbanistica e dli
strumenti che ne regolano |'azione vengono considerati come la comice
ideale allo scopo di riassumere la complessitd evidenziata.

Tale considerazione & supportata dallo sviluppo della ricerca, nella
quale & sfafo evidenziato come i processi decisionali e le procedure
inferistituzionali in merito  all'amministrazione dei beni afferenti al
pafrimonio immobiliare pubblico, si riversino, secondo una logica “a
posteriori” sugli strumenti di piano, ed in particolare quelli di livello
locale.

Queste riflessioni dovrebbero frovare spazio nel processo di definizione
della componente strutturale del piano  urbanistico comunale, nelle
declinazioni che esso ha assunto in corrispondenza dei differenti contesti
territoriali.

7.2 - Il quadro delle scelte nella gestione del
patrimonio immobiliare pubblico

le possibili scelte verso cui orientare il processo decisionale in merito
alla gestione e/o all'eventuale rifunzionalizzazione dei  beni
appartenenti al patrimonio immobiliare pubb|ico, sia nell'ambito della
pianificazione urbanistica che in quello dell'innovazione gesfionale,
sembrano convergere, al netto di alcune parziali differenze (Kaganova,
Nayyar-Stone 2000; Grimsey et al., 2002; Tronconi et al., 2015;
Moroni et al., 2020).

le ipotesi sono riconducibili principalmente a quattro potenziali sirategie,
riconoscibili nelle argomentazioni elaborate durante lo sviluppo della
ricerca: l'uso strumentale, la gestione produttiva, |'alienazione e la
valorizzazione. la prima implica, il mantenimento dei beni immobili
nell'ambito del regime proprietario pubblico, per il suo utilizzo in
corrispondenza di finalitd di pubblico interesse corrispondenti o
allernative  alla  funzione  originaria,  riconoscivte  in capo
all'amministrazione proprietaria o ad altra amministrazione pubblica. La
seconda consiste nel destinare I'immobile di proprietd pubblica alla
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generazione di redditi attraverso la sua gestione, che pud concretizzarsi
per iniziativa direffa del soggetto pubblico o essere demandata a
soggetti privati. Questa possibilitd & streffamente legata alle condizioni
in cui si trova il bene, poiché se non oftimali, sopratiutio nel caso di
edifici  aobbandonati, le spese necessarie al suo recupero non
renderebbero |'operazione finanziariamente sostenibile. la terza & la
frasposizione degli  immobili di proprietd pubblica sul mercato,
nell'eventualits della cessazione delle funzioni originarie e conseguente
dismissione, che ne comporta, appunta, 'alienazione e la conseguente
privatizzazione del bene. Questa azione garantisce un  ritorno
economico immediato per la pubblica amministrazione, consentendole
confestualmente di sottrarre dal bilancio le spese relafive ai costi di
manutenzione e di gestione dell'immobile (Moroni ef al., 2020). Infine,
nell'eventuale impercorribilitd delle tre opzioni precedenti, sottoporre
I'immobile pubblico ad un processo di valorizzazione, nelle differenti
declinazioni che sono state descritte nello sviluppo della ricerca,
orientata ad incrementarne il valore di scambio o, eventualmente, il
valore d'uso. La sinfesi proposta restituisce un quadro di soluzioni che si
caratterizza per il suo carattere generale ma che, allo stesso tempo,
riassume  efficacemente le possibili opzioni a cui possono essere
sottoposti gli immobili di proprietd pubblica nella prospettiva di un loro
uso in seguito al decadimento delle funzioni originarie. Tuftavia, la
ricerca ha evidenziato come la concrefizzazione di fali processi si
caratterizzi per la sussistenza di problematiche che ne compromettono
I'efficacia e I'effeftiva realizzazione. La principale crificita & determinata
dall'estensione e dalla diffusione dei beni appartenenti al patrimonio
pubblico e dalla contestuale mancanza di risorse pubbliche, che ne
compromette sia la possibilitd del loro mantenimento in capo dlla
pubblica amministrazione, sia eventuali interventi volti al miglioramento
dello stock esistente, in particolare quelli caratterizzati da un livello di
obsolescenza tale da comprometterne il funzionamento. Tale condizione
incide, inolire, sulla possibilitd di destinare i beni ad una gestione
produttiva, sia per iniziativa pubblica che tramite formule concessorie,
poiché la necessita di inferventi sostanziali sugli immobili ed i costi
derivanti  comprometterebbero  'operazione dal punto  di  vista
finanziario. Queste crificita sono riconosciute anche nel trasferimento del
bene sul mercato e nella sua contestuale alienazione. Infafti, le
caratteristiche dei beni di proprieta pubblica, in considerazione della
loro eterogeneita, difficilmente sono state in grado di intercettare la
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domanda di mercato che, olfrefutio, in fempi recenti non ha goduto di
una condizione fale da essere in grado di assorbire 'ingente stock di
beni disponibili, aspetto complesso anche in corrispondenza di
condizioni favorevoli.

Queste problematiche hanno inciso, infine, anche sulle procedure di
valorizzazione che, interpretate principalmente in chiave economica,
sono state pregiudicate, olfretutto, dall'incertezza  deftata da una
sovrapproduzione normafiva e dalla difficile concretizzazione dei
procedimenti inferistituzionali fra i soggetti pubblici coinvolti, che ha
ulteriormente compromesso la capacita di coinvolgimento dei soggeti
privati. In considerazione di queste criticita, la ricerca riconosce nel
piano urbanistico le potenzialitd per mediare affinché fali processi si
basino su presupposti certi, consentendo il coinvolgimento del privato,
in considerazione della mancanza di risorse pubbliche, che siano in
grado di garantire la rigenerazione del pafrimonio immobiliare pubblico
nella prospettiva del pubblico interesse.

7.2.1 - Strategie di piano per la sostenibilita del
patrimonio immobiliare pubblico

Il patrimonio immobiliare pubblico, come evidenziato dalla lefteratura,
dalla documentazione ufficiale e come confermato da alcuni studi
recenti'??, si caratterizza per la sua numerosita e diffusione sul territorio,
e per la condizione di obsolescenza e di scarsa efficienza dal punto di
vista energetico e strutturale di una quota rilevante dei cespiti. Tale
condizione si sconfra con la limitatezza delle risorse finanziarie
pubbliche, insufficienti per sostenere attivamente I'insieme dei beni di
proprietd pubblica nella loro ampiezza e nel supportame un esfeso
processo di riqualificazione.

A questo proposito le difficoltd si strutturano secondo due principali ordini
di questioni: la prima riguarda la necessaria riduzione dello stock di beni
di proprietd pubblica attraverso politiche di razionalizzazione ed uso
efficiente, la seconda riguarda il reperimento delle risorse per supportare
la realizzazione degli inferventi sugli immobili pubblici.

la prima questione & di carattere prevalentemente amministrativo e per
la quale si auspica una necessaria infegrazione tra i seftori deputati

122 Si veda il rapporto ad opera di Nomisma [2020), Un Green New Deal sul
patrimonio immobiliare pubblico: nuove economie ed effelti ecosistemici, Rekeep Restart.
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all'amministrazione e quelli deputati alla pianificazione e al governo del
ferriforio, al fine di perseguire una politica orientata all'utilizzo efficiente
dei beni, che possa essere supportata dal piano. In fal senso, la
normativa  sul  pafrimonio  immobiliare  pubblico  prevede  la
predisposizione di “piani di razionalizzazione” sviluppati preftamente
nel settore amministrativo, che non vengono supportati da un processo
analitico nell'ambito della pianificazione urbanistica.

Inoltre, tale procedura, rivolta esclusivamente ai beni di proprieta delle
amministrazioni ferritoriali, risulla complessa in relazione alla presenza
di differenti regimi ed enti pubblici proprietari sul ferritorio. le procedure
devolutive consentono il frasferimento di aree e edifici di proprietd statale
e degli enti sovralocali, che non sono pit funzionali all’esercizio dei fini
istituzionali, og|i enti territoriali, ma tali processi di co-pionificozione Si
collocano, di consueto, collateralmente agli strumenti di governo del
ferriforio, limitando I'efficacia del processo decisionale in merito ai
possibili usi e funzioni. In questo senso, si auspica una maggiore
integrazione delle intese interistituzionali e degli accordi derivanti nella
previsione di un'unica struttura di attuazione che possa essere integrata
nel processo di pianificazione.

A tal fine, I'esempio dei Vision Plans'?® previsti nell'ambito del contfesto
olandese appare rilevante. Infatti, la predisposizione di strumenti
strategici finalizzati alla convergenza fra le esigenze locative delle
pubbliche amministrazioni e delle funzioni di inferesse collefivo viene
collegata all'offerta di cespiti e luoghi. Su queste basi, il pafrimonio
immobiliare sul ferritorio comunale & ufilizzato nel modo piv efficiente ed
efficace possibile. Grazie a questo meccanismo, inolire, il rapporto fra
domanda e offerta pud essere verificato periodicamente e orientato al
ferritorio, in coordinamento con le amministrazioni ed i porfatori di
interesse coinvolti.

Questa impostazione consentirebbe di ridurre la dotazione di immobili
in proprieta della  pubblica amministrazione, individuando  quelli
effetfivamente necessari alle amministrazioni per lo svolgimento del
pubblico interesse, per destinare gli immobili considerati in surplus ad
ulteriori forme di utilizzo e/o gestione. In questo modo si ridurrebbero i
costi e le risorse destinate al mantenimento degli immobili in virty del
ridimensionamento della dotazione di beni la cui prerogativa ricade
nell'ambito della pubblica amministrazione.

123 Si veda il Paragrafo 5.5 - La gestione del patrimonio immobiliare pubblico nella citta
di Rotterdam, al Capitolo 5 — Uno sguardo al contesto infernazionale: i Paesi Bassi.
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I secondo aspetto & legato alla qualit del patrimonio immobiliare
pubblico, dal punto di vista normativo, strutturale, energetico e
ambientale, in considerazione dello stato di degrado che caratterizza
una quota rilevante dei beni pubblici. la scarsita delle risorse in capo
alle amministrazioni non consente un'ampiezza di inferventi tale da poter
sopperire a tale crificita.

Nonostante la previsione di corposi investimenti previsti dagli strumenti
finanziari di mafrice comunitaria e nazionale che dovrebbero trovare
concretezza nel breve periodo, si ritiene opportuna la previsione di un
meccanismo  sistematico che, al netto di sowenzioni di carattere
esfemporaneo, garantisca una struttura di finanziamento alimentata da
risorse riconducibili al territorio, favorendo il coinvolgimento dei soggetti
privati, allo scopo di interceftarne le risorse e le competenze.

A questo proposito la disciplina urbanistica contempla dispositivi e
strumenti che sono in grado di supportare il processo di riqualificazione
ed efficientamento dei beni di proprieta pubblica e, contestualmente
garantire un ritforno in fermini economici per i soggetti privati coinvolti. In
particolare, sono sfate istitvite formule creditizie e premiali, che si
concrefizzano nella destinazione delle risorse prodotte dai processi
perequativi e compensativi per interventi di riqualificazione energefica,
ambientale e strutturale del fessuto esistente, anche se generati all'esterno
dei comparti oggetto di infervento. Si & consapevoli della presenza di
immobili che per sfato di conservazione, perdita di carattere posizionale
determinato dallo sviluppo del contesto urbano o per I'assenza di valori
specifici di carattere sforico, culturale o paesaggistico, e di conseguenza
di valore di mercato, si frovano in una condizione fale da non giustificare
la necessitd di interventi. Per questi cespiti, qualora ritenuti non piv
funzionali ai fini isfituzionali o per ulteriori scopi, possono essere utilizzati
gli stessi criteri premiali ma in un’oftica di una loro completa sostituzione,
oppure, qualora la localizzazione di tali immobili fosse tale da non
rendere piv necessaria una loro effettiva ricostruzione, preservare |'area
da una eventuale nuova edificazione per poi essere gesfita secondo
logiche di riequilibrio territoriale.

Cli strumenti descrifti possono essere funzionali alla  sostituzione,
all'adeguamento  normativo e all'incremento  qualitativo e alla
conversione  ecologica del  pafrimonio  immobiliare  pubblico,
consentendo il reperimento delle risorse necessarie agli interventi, una
riduzione dei costi derivanti dal suo utilizzo e, contestualmente, un
aumento del valore di mercato. Tali azioni sono funzionali, in
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particolare, per i beni che permangono nell'ambito della proprieta
pubblica, sia che essi si caratterizzino per un utilizzo strumentale nel
soddisfacimento dei fabbisogni collettivi, sia che essi vengano destinati
ad una gestione produttiva, in forma direfta o indiretta.

7.2,2 - Coniugare la valorizzazione del patrimonio
immobiliare pubblico con il piano urbanistico

L'analisi delle misure predisposte in materia di patrimonio immobiliare
pubblico ha evidenziato una produzione normativa consistente, la cui
prospeftiva & sfata orienfata  prevalentemente all'alienazione degli
immobili non strategici, per poi essere gradualmente ricondotta all'isfituto
della  valorizzazione, finalizzato  prevalentemente  a  favorime  la
redditivitd, attraverso 'infroduzione di strumenti mutuati dal setfore
economico e finanziario. Solo successivamente, in seguito alle difficolte
riscontrate nell’attuazione di fali procedure, si & assistito all'infroduzione
di strumenti'?* che hanno supportato maggiormente la relazione tra gli
immobili oggetto di valorizzazione e le istanze del contesto ferritoriale
di riferimento.

Tuttavia, tali procedimenti non sono stafi caratterizzati da una notevole
diffusione, a causa del difficile coordinamento istituzionale, orizzonti
temporali indefiniti, una limitata visione strategica degli interventi e la
scarsa propensione all'investimento del privato.

Una delle criticita piv evidenti, riconosciuta in lefteratura e nell'ambito
della ricerca, & determinata dalla mancata integrazione di tali processi,
al neffo di particolari circostanze, con il processo di pianificazione, e
dalla loro incidenza sugli strumenti urbanistici in variante, secondo una
logica “a posteriori” che ne ha minato le potenzialita.

Il fatto che queste procedure non siano confestuali alla redazione degli
strumenti di governo del territorio non consente di inquadrare il rivtilizzo
degli immobili pubblici in un’oftica di riequilibrio ferritoriale. A questo
proposito la ricerca sostiene la necessitd di un processo unitario, che sia
alla base delle scelte strategiche e che consenta di misurare le decisioni
in relazione al soddisfacimento delle istanze locali.

124 Si veda in particolare il paragrafo 3.5 = Il percorso evolutivo della normativa in
materia di pafrimonio immobiliare pubblico, al Capitolo 3 = Il pafrimonio immobiliare
pubblico nel territorio ifaliano.
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Tuttavia, la consapevolezza dell’esistenza di un quadro eterogeneo di
piani e strumenti, contraddistinti da presupposti, livelli di attuazione e
ordine temporale differenti, costringe a valutare la necessitd di piv
approcci. Da un loto un approccio di caraffere infegrativo, in
considerazione dell'esigenza di complefare strumenti di pianificazione
gia in essere, con nuove previsioni che fengano conto dell'apporto
dettato dal rivtilizzo dei beni pubblici all'interno delle dinamiche di
sviluppo urbano, dall'aliro un approccio di carattere sistemico, da
adottare per i piani di nuova redazione. L'analisi degli strumenti di
pionificozione di livello comunale, in particobre que||i in corso di
sviluppo, ha evidenziato come il concetto di “valorizzazione”, si sia
gradualmente esfeso secondo ulteriori significati e differenti fraiettorie che
ne hanno definito i presupposti e orienfafo gli esiti verso obieftivi di
natura frasversale, finalizzati al soddisfacimento di esigenze di carattere
ambientale, sociale, culiurale, olire che economico, superando
interpretazione rivolta  esclusivamente all'incremento del valore di
mercato degli immobili e contfemplandone il valore d'uso.
L'integrazione concrefa del processo di valorizzazione all'interno del
processo di pianificazione e degli strumenti urbanistici, in particolare
quelli di livello comunale, consentirebbe di favorime la realizzazione
secondo orizzonti temporali definiti determinati dal piano, nelle sue
componenti e nei suoi livelli di attuazione, e di basare le scelte sulla
costruzione di un quadro conoscitivo  esaustivo  delle  molteplici
dimensioni dei beni appartenenti al patrimonio pubblico, orientando le
scelte al soddisfacimento dei fabbisogni del contesto di riferimento e
delle comunita insediate, a cui far corrispondere un sistema di
monitoraggio e di valutozione, per verificarne, in itinere ed ex post la
validita. La coniugazione del processo di valorizzazione all'inferno della
comice di piano comporterebbe, inoltre, un livello di coinvolgimento
esteso alle differenti componenti costitutive del territorio, in parficolare
della comunita locale, che non viene considerata come un possibile
portatore di inferesse nelle tradizionali procedure di valorizzazione.

7.2.3 - Il piano urbanistico come cornice per la
gestione innovativa del patrimonio immobiliare
pubblico

le differenti procedure a cui sono stati soffoposti i beni appartenenti al
patrimonio immobiliare pubblico sono state caratterizzate da molteplici
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aspetti sfavorevoli, sia dal punto di vista della loro sostenibilite
economica e finanziaria che quello procedurale. Un aspetto prevalente,
al netto della loro efficacia ed effettiva concretizzazione, & riconoscibile
sopratiuto negli orizzonti temporali incerti, come precedentemente
sottolineato, che ne hanno caratterizzato |'attuazione.

Cli strumenti adottati nell'ambito delle procedure di alienazione o di
valorizzazione dei beni di proprieta pubblica, a causa delle fempistiche
necessarie  per |'aftuazione delle  fasi  di  co-pianificazione
interistituzionale che, olfretutto, non sempre si concludono positivamente,
e dalla tardiva o debole risposta del mercato, determinano di consueto
una condizione di sfasi o di inutilizzo progressivo che contribuisce a
comprometterne la qualitd e il ruolo nell'ambito del fessuto urbano,
causando il deterioramento dei beni e favorendo lo sviluppo di fenomeni
di degrado. le formule di gestione tradizionali, in queste circostanze,
siano esse di matrice pubblica o in affidamento al privato, tramite la
concessione d'uso del bene o la gestione tramite il pagamento di canoni
concordati, si scontrano con lo stato di conservazione dei cespiti, che
ne compromette il funzionamento o che richiederebbe un impiego di
risorse irreperibili nell'ambito della pubblica amministrazione e fali da
non rendere economicamente vantaggioso il processo per gli investitori
coinvolti.

A questo proposito, lo sviluppo della ricerca ha evidenziato come
soprafiutto grazie all'iniziativa della cittadinanza locale, si siano
sviluppate formule di gestione innovativa dei beni che possono collocarsi
parallelamente a quelle piv tradizionali e contribuire alla tutela e alla
cura degli immobili pubblici che stazionano in una condizione precaria
dal punto di vista amministrativo o su cui grava lo stato di abbandono o
inutilizzo, conseguente alla cessazione delle loro funzioni isfituzionali.
Ad oggi, tali iniziative sono circoscritte nell'ambito dell'iniziativa della
comunitd locale che, attivandosi autonomamente, prowvede all'utilizzo
di beni immobili, anche e sopratiutto di proprietd pubblica, per il
soddisfacimento di istanze maturate sul territorio o particolari fabbisogni
della comunita di riferimento, che non trovano soddisfazione nelle
fradizionali forme di erogazione di servizi pubblici.

la regolamentazione di queste formule che si originano “dal basso” puo
frovare nel processo di pianificazione e nel piano urbanistico
un'infelaiatura adeguata che ne circoscriva i criteri da adottare,
completando il processo di apprendimento isfituzionale che gia ne
prevede il riconoscimento all'interno  degli sfatuti comunali o in
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regolomenti predisposti ad-hoc, grazie ad attivitd di concerto tra le
amministrazioni  pubbliche, associazioni del terzo settore e gruppi
organizzati di cittadini.

In tal senso, secondo una logica di apprendimento, i fenomeni di
rigenerazione derivanti dalle pratiche di riuso di iniziativa civica e
sociale, si collocano come una nuova frontiera da cui frarre preziosi
spunti, poiché si caratterizzano come processi flessibili in grado di
intervenire in situazione di stasi in cui il piano urbanistico palesa delle
crificit endogene, legate ad un approccio conformativo e a tempistiche
che si discostano dalla rapidita delle trasformazioni urbane. Il carattere
di maggior innovazione, ma che pud essere riconosciuto anche come
I'elemento di maggiore “frizione” con |'urbanistica tradizionale, infatti, &
costituito dal  riconoscivto  dinamismo  di tali  processi  che i
contraddistinguono  per la  prowisorieta  degli inferventi, e di
conseguenza della destinazione d'uso di aree e edifici, risultando
maggiormente adeguati nel rispondere alla velocita con cui si generano
istanze e fabbisogni nel territorio.

In quest'oftica, i processi di valorizzazione del patrimonio immobiliare
pubblico dismesso o inutilizzato potrebbero contemplare processi di co-
governance per sopperire ad alcune crificita strutturali che ne hanno
caratterizzato |'attuazione, disattendendone gli esiti, e che sono legate
in maniera deferminante alla strumentazione urbanistica. |l riferimento &
in particolare a quegli immobili pubblici che giacciono in uno stato di
inutilizzo o abbandono a causa venir meno del supporto finanziario e/o
decisionale da parte del soggetto pubblico o per la mancanza di
inferessi privati, per i quali potrebbero essere applicate formule pattizie
di natura civica, che consentirebbero di sopperire a fasi di incertezza
deferminati dalla dismissione dei beni e dai fempi necessari per
ridefinime usi e funzioni o eventuali procedure di alienazione e/o
valorizzazione, regolandone gli usi possibili all'inferno di una comice
formale come quella del piano urbanistico, in cui definire obiettivi,
disciplina e modalita di attuazione di tali iniziative, contrastandone lo
spontaneismo nella prospettiva del pubblico inferesse. Inoltre, la prafica
del riuso temporaneo, la cui validita & ormai ampiamente riconosciuta
sia nell'ambito della lefteratura scientifica che a livello empirico, permette
di sopperire alla fase di fransizione in cui stazionano fali beni
prescindendo dal regime propriefario, consentendo, contestualmente, di
verificare o validita di usi e funzioni, supportando il processo
decisionale nella definizione di una nuova destinazione urbanistica,
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qualora necessaria. Queste considerazioni sono supportate  dalle
esperienze rilevate nell'ambito del confesto olandese, in cui fale
soluzione viene impiegata in corrispondenza di immobili “vacanti” nella
convinzione che prevenire lo stato di inutilizzo si costituisca come un
fattore positivo per 'immobile e per il suo contesto di riferimento'?*, e
dalle esperienze analizzate sul territorio italiano, che gradualmente ne
hanno favorito il riconoscimento nella  disciplina  urbanistica’?. E
opportuno softolineare come ricondurre queste pratiche nell'ambito della
pianificazione possa essere considerala  come una forma  di
delegitimazione del soggetto pubblico, e allo stesso tempo un’eccessiva
delimitazione delle attivita “informali” che ne potrebbe compromettere la
notura ma, in fal senso, si auspica una presa di consapevolezza
dell'inevitabilita di queste sperimentazioni e di come esse possano
essere funzionali ad un govemo del territorio consapevole, in cui la
partecipazione civica dei soggetti privati possa svolgere un  ruolo
decisivo, non circoscritto esclusivamente alla costruzione del processo di
pianificazione ma rivolto anche alla sua attuazione, coerenfemente con
il principio costituzionale della sussidiarietd orizzonfale ed i caratteri
costitutivi della rigenerazione urbana.

7.2.4 - |l ruolo del piano urbanistico nel processo di
privatizzazione del patrimonio immobiliare pubblico

Il ricorso alle procedure di alienazione ha rappresentato una delle
modalitd  perseguite  con maggior decisione dalle  pubbliche
amministrazioni, sia a livello nazionale che locale. le motivazioni sono
state ampiamente approfondite, e riguardano principalmente necessitc
di carattere economico, aspetto che come evidenziato ha inciso in
fermini dominanti sulla logica delle scelte in materia di patrimonio
immobiliare pubblico.

Tuttavia, la crisi economica, la contrazione del mercato e la scarsa
propensione all'investimento da parte dei soggetti privati deftata dall’
incertezza deferminata dalla qualita dei beni di proprieta pubblica e
dallo  sovrapproduzione normafiva  ne  hanno  profondomente
compromesso la validita. Gli strumenti che sono stati infrodotti in questa

125 Si veda il Paragrafo 5.5 - La gestione del patrimonio immobiliare pubblico nella

cittar di Rotterdam, al Capitolo 5 = Uno sguardo al contesto internazionale: i Paesi Bassi.
126 Si veda il Paragrafo 4.3.3 — Il Nuovo Piano Urbanistico del Comune di Napoli,
Capitolo 4 = Il patrimonio immobiliare pubblico e la pianificazione urbanistica in lfalia.
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prospettiva'?”, non sono sfati in grado di supportare efficacemente il
processo di  alienazione, in ragione di crificitd  riconducibili
all'impostazione normativa, causa di conlflitti interistituzionali, e alla
limitata portata delle disposizioni, incentrate prevo|enfemenfe sulla
disposizione di nuove destinazioni urbanistiche per gli immobili dismessi,
allo scopo di aumentarne |'appetibilitd nel mercato, incidendo in
variante agli strumenti urbanistici, e non rivelandosi risolutive.

A questo proposito, la ricerca sostiene la necessita di un ribaltamento di
prospettiva, finalizzato al riconoscimento del piano urbanistico come lo
strumento in grado di cosfituire presupposti certi, che supportino il
processo di alienazione dei beni di proprieta pubblica, qualora ritenuto
necessario e che, nel riconoscimento di particolari necessitd, ne
indirizzino i fermini nella prospettiva del pubblico interesse.

Nel panorama internazionale sono presenti alcuni modelli innovativi in
cui la rifunzionalizzazione di aree e edifici di proprietd pubblica
dall'iniziativa  dei  soggefti privati  concorre  contestualmente  al
soddisfacimento  di  obieffivi  pubblici'?®, secondo una logica
complementare capace di coniugare interessi privati e pubblici. La
condizione sine qua non attorno alla quale si struttura la partnership
pubblico-privata & la predisposizione di forme di convenzionamento di
funzioni e servizi in cambio delle quali si dispone la cessione
dell'immobile di proprietd pubblica.

Sebbene queste iniziative si siano concrefizzate secondo logiche
concorsuali, si ritiene funzionale ricondurne i principi fondativi, in linea
con le motivazioni della ricerca, nel contesto della disciplina urbanistica
ed in particolare in quello del piano urbanistico di livello comunale, nella
cui cornice definire i presupposti per lo sviluppo di fali iniziative in
ragione della sua prerogativa nell'individuazione di particolari istanze
del territorio, verso cui indirizzare la regolazione e la negoziazione delle
condizioni necessarie, nel rispetto del quadro normativo di livello
nazionale e regionale in materia di governo del ferritorio.

127'Si veda il paragrafo 3.5.2.1 = Piano delle Alienazioni e Valorizzazioni, al capitolo
3 = Il patrimonio immobiliare pubblico nel ferritorio ifaliano.

128 A tal proposito si veda l'esperienza del bando del Comune di Parigi Réinventer Paris
(www,rein\/enfer.poris}, da cui sono scaturite iniziative di caratura internazionale come
quella di Reinventing Cities (www.c4Oreinventingcities.org) nell' ambito del network
C40, una refe di piv di 100 cittar riunite nello sviluppo di politiche e pratiche orienfate
allo sviluppo sostenibile dei contesti urbani.
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Questa linea di principi & riconoscibile, in parte, nelle disposizioni dei
piani regolatori analizzati nel contesto olandese'?”, in cui I'acquisizione
degli  immobili di  proprietd  pubblica e la  conseguente
rifunzionalizzazione sono sotfoposte a vincoli specifici, tra cui obblighi
di trasformazione, finalizzati ad orientare I'intervento del soggetto
privato al soddisfacimento di fabbisogni specifici di pubblico interesse,
qualora rifenuto necessario.

Tale modalita si caratterizzerebbe non soltanto per la capacita di
convogliare le risorse finanziarie private nella costruzione o nel
potenziamento della citid pubblica, ma anche e sopratiutio per la
capacita di convogliame i saperi dal punto di vista tecnico, progettuale,
imprenditoriale, nel raggiungimento di obiettivi comuni, seppur di
diversa natura, softo la regia dei soggetti pubblici coinvolti nell'ambito
degli indirizzi dettati degli strumenti di piano.

la definizione degli usi e delle destinazioni urbanistiche non sarebbe
deputata quindi all'approvazione di procedimenti esterni agli strumenti
di pianificazione su cui gravare successivamente in variante, sebbene
supporfati da indagini di mercato, ma demandata allo sviluppo del
processo di cooperazione fra pubblico e privato, limitando il carattere
conformativo del piano in una prospetiva di flessibilita  della
destinazione urbanistica, garantendo 'adattabilita delle previsioni in
relazione alle esigenze contestuali. Un indirizzo che consentirebbe di
proseguire |'impostazione riconducibile ad alcuni strumenti sviluppati nel
confesto italiano'®, ma calata specificatomente nella gestione del
rapporto  pubblico-privato in corrispondenza dei beni afferenti al
patrimonio  immobiliare pubblico e nella regolazione della sua
privatizzazione.

129 Si veda il paragrafo 5.5 - la gestione del patrimonio immobiliare pubblico nella citta
di Rotterdam e il paragrafo 5.6 — Individuazione ed andlisi dei casi studio, al Capitolo
5 = Uno sguardo al contesto internazionale: i Paesi Bassi.

139 I riferimento & ai Programmi Complessi infrodotti dalla legge n. 179 del 1992, e
nello specifico ai Programmi Integrati (PRINT) e ai Programmi di Riqualificazione Urbana
[PRIU). Successivamente, con la legge n. 493 del 1993, sono stati infrodotti i Programmi
di Recupero Urbano (PRU) e con appositi Bandi Ministeriali nel 1998 e nel 2001 i
Contratti di Quartiere (CdQ). Infine, con il DM. n. 1169 del 1998 i Programmi di
Riqualificazione Urbana e di Sviluppo Sostenibile del Territorio (PRUSST).
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Il tema del patrimonio immobiliare pubblico, in considerazione della sua
natura frasversale, data dalle molteplici dimensioni che vengono
coinvolte, ha reso necessario un approfondimento multidisciplinare che
ha evidenziato come le implicazioni in merito alla sua gesfione
coinvolgano |'ambito politico, economico, giuridico e legislativo e di
come la disciplina urbanistica si collochi come materia in grado di
sinfetizzare la complessita delle questioni messe in campo, venendone
influenzata e, contestualmente, offrendo spunti di discussione che
dovrebbero favorire un processo di riforma di livello istituzionale.

la ricerca si & focalizzata in particolare nel confesto nazionale,
approfondendo i differenti ambiti che hanno riguardano tale tematica,
sottolineando come la sua regolazione sia prevalentemente riconducibile
ad una comice giuridica basata su presupposti anacronistici, che
necessiterebbe di una revisione in ragione del riconoscimento di ulteriori
necessita e dell'estensione del concetto di “bene pubblico” affinché esso
sia inquadrato prevalentemente per il suo ruolo nel soddisfacimento dei
bisogni della collettivita, affraverso la fomitura di servizi di carattere
collettivo nella prospettiva del pubblico interesse, prescindendo dal
regime proprietario.

l'approfondimento del rapporto tra la disciplina dei beni pubblici ed il
governo del ferritorio ha posfo  I'accento, in particolare,  sui
provvedimenti fondamentali che hanno caratterizzato la storia della
disciplina urbanistica nel ferritorio ifaliano, esplicitando il rapporto fra il
pafrimonio immobiliare pubblico e gli strumenti di pianificazione
introdotti nel corso degli anni in ltalia, che ne hanno confribuito alla
costituzione, determinando I'insieme di beni che, ad oggi, cosfituisce
fale dotazione.
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Il dibattito che ha caratterizzato il tema del patrimonio immobiliare
pubblico & stafo prevalentemente caratterizzato da due posizioni
prevalenti: la prima volta a massimizzare il suo rendimento in termini
economici e finanziari, grazie alla sua gestione produtiiva e
all'alienazione dei cespiti ritenuti non strategici, e la seconda nel loro
impiego per il soddisfacimento delle istanze sociali e come risorsa per
I'innesco di processi di rigenerazione urbana. Le disposizioni legislative
in materia, come & stato evidenziato, sono state caratterizzate da
un'infensa produzione normativa, che in linea con le posizioni esposte,
hanno orientato principo|menfe le po|itiche in chiave finanziaria, nel
fenfativo del decisore pubblico di favorire la privatizzazione dei cespiti
nella prospettiva di abbattimento del debito pubblico e di risanamento
delle casse delle pubbliche amministrazioni, in un contesto di strutiurale
crisi economica. la difficoltosa concretizzazione degli obiettivi previsti
ha deferminato un graduale cambio di prospettiva, con la progressiva
considerazione della dimensione ferritoriale nell'ambito delle procedure
di alienazione e degli strumenti di valorizzazione introdotti. Tuttavia, le
misure previste si sono rivelate di difficile aftuazione, in ragione del
numero di soggefti coinvolti e delle complesse attivitd di co-
pianificazione, ed una scarsa considerazione delle esigenze dei contesti
di riferimento degli immobili stessi, favorendo l'incertezza degli esiti e
degli orizzonti temporali di attuazione, e scoraggiando il coinvolgimento
del privato e la disponibilita del mercato. Il principale aspetto critico,
che & stato riconosciuto in tali strumenti, & stato il loro sviluppo collaterale
rispefto agli strumenti di piano, a cui, solo successivamente, vengono
ricondotte le scelte, nonostante la dichiarata, ma disattesa, coerenza
con gli indirizzi di programmazione economica e terriforiale.

la ricerca si & focalizzata, quindi, sull'analisi degli strumenti di
pianificazione, allo scopo di verificare e valutare come il tema del
pafrimonio immobiliare pubblico, dismesso o inutilizzato, venga
integrato nell'ambito della quota di strumenti urbanistici considerati. Gli
esiti di tale analisi hanno evidenziato come il fema sia percepito con
particolare sensibilite negli strumenti la cui approvazione & avvenuta
recenfemente oppure in quelli che risultano ancora in pieno iter di
approvazione, testimoniando come fale dotazione abbia assunto un
ruolo rilevante nell'ambito della prassi operativa della disciplina
urbanistica e di come essa venga progressivamente riconosciuta come
una risorsa nell'ambito delle strategie di piano. le analisi hanno
permesso di verificare come i beni afferenti al patrimonio immobiliare
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pubblico, qualora non ritenuti piv funzionali agli scopi istituzionali,
vengano impiegati, olire che come fonte di reddito per la pubblica
amministrazione, come risorsa nel pofenziamento dei servizi esistent,
come opportunitd per il rafforzamento dal punto di vista ambientale ed
ecologico dei confesti urbani e come luoghi per favorire nuove forme di
valorizzazione con il coinvolgimento della  cittadinanza  locale,
incoraggiando lo sviluppo di dinamiche di capacitazione sociale.

A quesfo proposito la ricerca ha approfondito alcune pratiche e
sperimentazioni di livello locale, in cui I'opportunita determinata dalla
presenza di immobili pubb|ici dismessi, sottoutilizzati o inutilizzati, & stata
'innesco per lo sviluppo di formule innovative di gestione condivisa o di
uso civico, riconoscivte a livello giuridico e capaci di attivare un
processo di apprendimento istituzionale che, progressivamente, sta
frovando spazio all'interno della comice degli strumenti di piano.

In virty del periodo di ricerca all'estero presso I'lnstitute for Housing and
Urban Development Studies dell'Erasmus University Rotterdam, le attivite
di ricerca si sono concentrate sull’analisi del contesto dei Paesi Bassi, ed
in particolare quello della cittér di Rofterdam, nel quale & stato possibile
approfondire, attraverso |'individuazione di casi studio, il rapporto tra i
strumenti di pianificazione di matrice olandese, basati su presupposti e
orientamenti differenti, e le modalitd di gestione del patrimonio
immobiliare pubblico, consentendo di individuare alcune formule di
particolare interesse che potrebbe essere integrate all'inferno della
strumentazione urbanistica del territorio italiano. In questo senso, & stata
sottolineata la necessita di una revisione delle tradizionali modalite di
programmazione dell'offerta di atirezzature colleffive, in grado di
assicurare un adeguato livello qualitativo dei servizi pubblici, e piv in
generale il superamento della concezione del piano inteso come
modello di organizzazione rivolto limitatamente alla componente
spaziale, nella convinzione che una politica di gestione consapevole del
pafrimonio immobiliare pubblico possa costituire un fattore determinante
nell'ambito della riforma urbanistica auspicata, in considerazione della
sua diffusione e del ruolo che esso svolge sul ferriforio.

Tali presupposti sono stati propedeutici all'individuazione di alcuni
orienfamenti funzionali all'integrazione fra il piano urbanistico e la
gestione del pafrimonio  immobiliare  pubblico. Il presupposto
fondamentale & stato riconoscivto nella predisposizione di un quadro
conoscitivo  consapevole  della  frasversalitd  degli  aspetti  che
caratterizzano i beni di proprieta pubb|ico, in supporto alla definizione
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della componente strutturale del piano. Infine, dal punto di vista
operativo, esso & stato riconosciuto come il confesto ideale nel quale
incenfivare gli interventi di riqualificazione e riuso del pafrimonio
pubblico, ma soprattutto come strumento in grado di regolarne i processi
di valorizzazione e privatizzazione.

Rimangono, tuttavia, alcune questioni aperte che si prestano ad ulteriori
approfondimenti futuri. L'analisi degli strumenti di pianificazione di livello
comunale ha evidenziato come i piani in cui possono essere riconosciute
le linee strategiche maggiormente innovative, non siano ancora ad un
livello di sviluppo tale da consentime una valutazione esaustiva, in
riferimento, sopraftutio, alla loro componente operativa. E necessario
aftenderne la definitiva approvazione, e la conseguente vigenza, per
verificare se, a fronfe di un'impostazione preliminare inferessante,
corrispondera un livello di attuazione alirettanto efficace. In fal senso,
sara deferminante la capacita di infercettare le ingenti risorse di
provenienza comunitaria che si prospetftano nel breve periodo, su cui si
baserd gran parte degli interventi previsti per il miglioramento qualitativo
dei confesti urbani.

Due sembrano essere le principali fraiettorie perseguibili: da un lafo la
formulazione di nuovi meccanismi di coinvolgimento del privafo,
parallelamente alle forme tradizionali tipiche dell’urbanistica contrattata,
e dadll'aliro l'orientamento delle scelte e degli interventi per |l
soddisfacimento delle istanze del territorio di riferimento del patrimonio
immobiliare pubblico. Questo approccio potrebbe prevedere |a
calibrazione dei riferimenti teorici e mefodologici individuati, in funzione
dei contesti territoriali e della corrispettiva normativa in materia di
governo del ferritorio, la cui eferogeneitd & stata riconosciuta come un
limite dalla ricerca, nell'oftica di un’auspicata riforma di livello nazionale
nella prospettiva della rigenerazione urbana e di nuove modalita di
realizzazione della “citta pubblica”.
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Tabella 17. Elenco degli strumenti di pianificazione vigenti esaminati

Comune Sfrurr\enfo VLTS Ch Atto di approvazione
livello comunale
Abruzzo
- A Approvato con delibera del C.R.
L'Aquila Piano Regolatore Generale Regionale n°163 del 10/09,/1979
- . Approvato con delibera del C.C. n° 61
Chiei Piano Regolatore Generale del 23/08,/2010
A Approvato con delibera del C.C. n° 94
Pescara Piano Regolatore Generale del 08,/06,/2007
. Approvato con delibera del C.C. n°4 del
Teramo Piano Regolatore Generale 30,/01,/2014
Basilicata
Approvato con delibera di G.R. n°214
. del 27.09.2004 (Regolamento
Matera Piano Regolatore Genercle Urbanistico approvato con delibera di
C.C.n°19del 11/03/2021).
Approvato con delibera di C.C. n° 59 del
20/12/ 2002 (Regolamento Edilizio
approvato con delibera di C.C. n°
Potenza Piano Regolatore Generale 07/04/2009; Regolamento Urbanistico
approvato con delibera di C.C. n° 13 del
31,/03/2009; Piano Operativo
approvato con n® 48 del 05/04,/2019)
Calabria
A Approvato con delibera della G. R.
Catanzaro Piano Regolatore Generale 1914350 del 8/11,/2002
. Approvato con D.P.G.R n° 856 del
Cosenza Piano Regolatore Generale 19/12/1995
Approvato con D.P.G.R. n® 1671 del
Crofone Piano Regolatore Generale 23/12/1991.
Reggio- . Approvato con D.P.G.R. n® 1153 del
Colabria Piano Regolatore Generale 11/11/1991
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Vibo-Valentia

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n°52 del
27/07 /2020 |approvazione contestuale
del Regolamento Edilizio e Urbanistico)

Campa

nia

Avellino

Piano Urbanistico Comunale

Approvato con Decreto del Presidente
della Provincia di Avellino n. 1 del

15/01,/2008

Benevento

Piano Urbanistico Comunale

Approvato con delibera di G.p. n° 315
del 23/11/2012

Caserta

Piano Regolatore Generale

Approvato con Delibera di C.C. n°62 del
17/04/1987

Napoli

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera del C.C. n. 55
del 24/06,/2005 e con D.P.GR.
n°4741 del 15/04/1998

Salerno

Piano Urbanistico Comunale

Approvato con D.P.G.P. n°147 del
28/12/20006

Emilic-Romagna

Bologna

Piano Urbanistico Generale

Approvato con delibera di C.C. n°
342648 del 26,/07 /2021

Cesena

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di G.P. n.348 del
29.07.2003

Ferrara

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera del C.C.
n°21901 del 16,/04,/2009
[Regolamento Urbanistico Edilizio,
approvato con delibera del C.C.
n°39286 del 10/06/2013; Piano
Operativo approvato con delibera del

C.C.n° 139299 del 11/12/2017)

Forli

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera del C.C. n° 12
del 17/03/2015 [Regolamento
Urbanistico ed Edilizio approvato con
delibera di C.C. n° 110 del
5/12/2017; Piano Operativo Comunale
approvato con delibera

del C.C. n°70 del 8/4/2014)

Modena

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n°93 del
22/12/2003 (Piano Operativo
Comunale e Regolamento Urbanistico ed
Edilizio approvati contestualmente|

Parma

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera del C.C. n.53 del
22/07/2019 (Piano Operativo
Comunale approvato con delibera del
C.C n.57 del 28/05/09; Regolamento
Urbanistico-Edilizio

approvato con delibera del C.C. n° 71
del 20/07/2010)
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Piacenza

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera del C.C. n° 23 e
n® 24 del 6/6/2016 |con contestuale
approvazione del Regolamento
Urbanistico ed Edilizio).

Ravenna

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera del C.C. n°25
del 27/02/2007 (Piano Operativo
Comunale approvato con delibera del
C.C.n. 135845/87 del 19/07/2018;
Regolamento Urbanistico ed Edilizio

approvato con delibera di C.C. n°
77035/133 del 28/7/2009).

Reggio-Emilia

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n°
5167/70 del 05/04/2011 [Piano
Operativo Comunale approvato con
delibera di C.C. n° 2170/52 del
17/03/2014; Regolamento Urbanistico
ed Edilizio approvato con delibera di
C.C.n°5167/70 del 05/04,/2011)

Rimini

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n°15 del
15/03/2016 [Regolamento Urbanistico

ed Edilizio approvato con delibera di C.C
n® 16 del 15/03/2016)

Friuli Venezio-

Giulia

Corizia

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di C.C. n°20 del
18/07/2001

Pordenone

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di C.C. n°12 del
26/04/2021

Trieste

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di C.C. n°® 48 del
21/12/2015

Udine

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di C.C. n°57 del
3/09/2012

Llazio

Frosinone

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di C.C. n°187
del 16/11/1970

Latina

Piano Regolatore Generale

Approvato con D.M. dei L.L. P.P. n°6476
del 13/01/1972 (aggiornamento con
delibera di G.M. n°1540/1998).

Rieti

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di
G.R. n°347 del 13/07/2012

Roma

Piano regolatore generale

Approvato con delibera di C.C n°18 del
11-12,/02/2008 (disegno definitivo con
delibera C.S. n® 48/2016)

Viterbo

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di C.C n°99 del
18/04/1974

Liguria
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Approvato con D.D. n°

Genova Piano Urbanistico Comunale 2015,118.0.0/18 del 27/11,/2015
Approvato con D.P.G.R. n® 46 del
Imperia Piano Regolatore generale 24/02 /1999 |variante normativa di cui
alla D.P.GR. n° 11 del 24/1/2003)
la Spezia Piano Urbanistico Comunale Qgp{%v;lgo] c/oznocéezl\bero di C.Co. n® 19
Savona Piano Urbanistico Comunale ég%é%oc?g delibera di C.C. n® 20 del
lombardia
Bergamo Piano di Governo del Approvato con delibera di C.C. n° 170
Territorio del 30/11 /2009
' Piano di Governo del Approvato con delibera del C.C. n° 17 del
Brescia Territorio ©/02/2016
Como Piano di Governo del Approvato con delibera del C.C. n® 64
Territorio del 11/07/2016
Cremona Piano di Governo del Approvato con delibere di C.C. n® 31,
Territorio 32e33del 1/07/2013
lecco Piano di Governo del Approvato con delibera di C.C. n°® 43 del
Territorio 24-30/06,/2014.
. : Approvato con delibere di C.Co. n® 35
Lod ?:r:;r‘i') Governo del del 13/03/2011, n° 36 del
15/03/2011, n° 38 del 16/03/2011
Manfova Piano di Governo del Approvato con delibera di C.C. n°60 del
Territorio 21/11/2012
Milano Piano di Governo del Approvato con delibera N° 34 di C.C del
Territorio 14/10/2019
Monza Piano di Governo del Approvato con delibera di C.C. n°8 del
Territorio 06/02/2017
Pavia Piano di Governo del Approvato con delibera di C.C n°33 del
Territorio 15/07/2013
Sondrio Piano di Governo del Approvato con delibera di C.C n°81 del
Territorio 28/11/2014
Vorese Piano di Governo del Approvato con delibera di C.C. n°® 27 del
Territorio 12/06/2014.
Marche
Ancona Piano Regolatore Generale Approvato con delibera di GR. n® 5841

del 28/12/1993

Ascoli Piceno

Piano Regolatore generale

Approvato con delibera di C.C. n°296
del 29/11/1971 e D.M. n°1855 del
30/03/1972

Fermo

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di C.P. n® 52 del
25/05/2006

Macerata

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di G.R. n® 766
del 13/03/1995
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Approvato di C.P. n°135 del

Pesaro Piano Regolatore Generale 15/12/2003
4 . Approvato con delibera del C.C n® 51
Urbino Piano Regolatore Generale dol 5/06/2015
Molise
Approvato con delibera di C.C n°84 del
Campobasso Piano Regolatore Generale 31/7/1969 e con D.M LL. PP. N°1831
del 31/03/1972
. . Approvato con delibera di C.R. n°179 del
Isernia Piano Regolatore Generale 7/09/04
Piemonte
Approvato con delibera di G.R. n°
Al dr P Recolatore G | 47 /7002 del 18,/03/1996 |variante
essandna 1ano regelaiore \oeneraie strutturale con delibera di C.C. n°3 del
25/01/2011
. 4 Approvato con delibera di G. R. n°30-71
Asti Piano Regolatore Generale del 24,/05,/2000
. . Approvato con delibera di GR. n°15-
Biella Piano Regolatore Generale 6105 del 11,/6/2007
. Approvato con delibera di G.R. n® 40-
Cuneo Piano Regolatore Generale 0137 del 07,/07 /2008
: Approvato con delibera di G.R. n® 51-
Novara Piano Regolatore Generale 8996 del 16,/06,/2008
Torino Piano Regolatore generale Approvato con delibera di GR. n® 3-
9 9 45091 del 21/04/1995
. . Approvato con delibera di G.R. n® 13 del
Verbania Piano Regolatore Generale 23,/01 /2006
Approvato con delibera di C.C. n° 75 del
Vercelli Piano Regolatore Generale 28/11/2012
Puglia
. . Approvato con delibera di G.R. n° 2951
Andria Piano Regolatore Generale del 26,/06,1995
A A Approvato con delibera del P.G.R. n°
Bari Piano Regolatore Generale 1475 del 08,/07 /76,
. Approvato con delibera di G.R. n°564
Barletta Piano Regolatore Generale dol 17,/04/2003
o A Approvato con delibera di G.R. n°7008
Brindisi Piano Regolatore Generale del 22/07,/1985
. . Approvato con delibera di G.R. n°1005
Foggia Piano Regolatore Generale del 20,/07,/2001
Approvato con delibera di G.R. n® 3919
lecce Piano Regolatore Generale del 01/08/1989 e n° 6646 del
22/11/89
Taranto Piano Regolatore Generale Approvato con delibera del P.G.R. n® 421

del 20/03/78
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Approvato con delibera di C.C. n°8 del

Trani Piano Urbanistico Generale 31/03,/2009
Sardegna
o : . Approvato con delibera di C.C. n° 64 del
Cagliari Piano Urbanistico Comunale 08,/10,/2003
Carbonia Piano Urbanistico Comunale égpg;\/(;g ]c;)n delibera di C.C. n° T1 el
Approvato con delibera di C.C. n°37 del
24,/07 /2009, con delibera del C.C.
Nuor Piano Urbanistico Comundl n°42 del 27/06/2012, con delibera
vere ane LIANISICo -ominaie | ¢ ¢ .32 del 02/07,/2013 e
con delibera del C.C. n.45 del
22/12/2014
. . - Approvato con delibera di C.C. n® 45 del
Oristano Piano Urbanistico Comunale 13/05/2010
. . - Approvato con delibera del C.C n°® 35
Sassari Piano Urbanistico Comunale del 18/11,/2014
Sicilia
Agrigento Piano Regolatore Generale Approvato con delibera di C.C. n°18 del

01/02/2012

Caltanissetta

Piano Regolatore Generale

Approvato con Decrefo Dirigenziale
dell’ARTA (Assessorato Regionale Territorio

ed Ambiente) n® 570 del 19/7/2005

Approvato con Decreto Presidente della

Catania Piano Regolatore Generale Regione Siciliana n. 166-A del
28/6/1969
Approvato con Decrefo Dirigenziale
Enna Piano Regolatore Generale dell’ARTA (Assessorato Regionale Terriforio
ed Ambiente) n°49 del 23/03/1979
Messina Piano Regolatore Generale é;;fr?cjf rf%%gi;?g/dgl/ggggme
Palermo Piano Regolatore Generale é??ré))\{(}f;ocgz delibera di C.C. n"7 del
Approvato con Decrefo Dirigenziale
Ragusa Piano Regolatore Generale dell’ARTA (Assessorato Regionale Territorio
ed Ambiente) n°120 del 24,/02,/2006
Approvato con Decreto Dirigenziale
Siracusa Piano Regolatore Generale dell’ARTA (Assessorato Regionale Territorio
ed Ambiente) n°669 del 3/08,/2007
Approvato con Decrefo Dirigenziale
Trapani Piano Regolatore Generale dell’ARTA (Assessorato Regionale Territorio
ed Ambiente) n°42 del 12/02/2010
Toscana
Approvato con delibera di C.C. n° 134
Arezzo Piano Strutturale Comunale del 30/09/2021 (approvazione

confestuale del Piano Operativo).
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Firenze

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n° 36 del
22/06/2011 [Regolamento Urbanistico

approvato con delibera di C.C. n°54 del
02/04/2015)

Crosseto

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n°® 43 del
08/04/2006 (Regolamento Urbanistico

approvato con delibera di C.C. n°® 48 del
27/05/2013)

Livorno

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n° 75
del 7/04 /2019 [Regolamento

Urbanistico approvato con delibera di

C.C.n° 19 del 25/01/1999)

Lucca

Piano Strutturale Comunale

Approvato con deliberazione di C.C. n°
39 del 24/04/2017 (Regolamento
Urbanistico approvato con delibera di

C.C.n°19del 15/03/2012

Massa

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n® 66 del
9/12/2010 (Regolomento Urbanistico

approvato con delibera n® 142 del

30/7/2019

Pisa

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n° 103
del 02/10/1998 [Regolamento

Urbanistico approvato con delibera di

C.C. n° 20 del 04,/05/2017

Pistoia

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n° 68 del
19/04/2004 (Regolamento Urbanistico

approvato con delibera di C.C. n°® 35 del
17/04/2013)

Prato

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C n°19 del
21/03/2013 [Piano Operativo con
delibera di C.C. n° 17 del
14/03/2019)

Siena

Piano Strutturale Comunale

Approvato con delibera di C.C. n°32 del
13/02/2007 (Regolamento Urbanistico

approvato con delibera di C.C. n°® 2 del
24/01/2011)

Trentino Alio-Adige

Bolzano

Piano Urbanistico Comunale

Approvato con delibera di G.P. n® 1650
del 03/04/1995

Trento

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di G.P. n® 13368
del 11/10/1991

Umbri

a

Perugia

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di C.C. n° 83 del
24/06/2002

Terni

Piano Regolatore Generale

Approvato con delibera di C.C. n° 307
del 15/12/2008

Valle d'Aosta
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Approvato con delibera di C.C. n® 76 del

Aosta Piano Regolatore Generale 25/11,/2009
Veneto
. Approvato con delibera di G.R. n°1866
Belluno Piano Regolatore Generale del 01,/06/1999
A . .. | Approvato con delibera di G.P. n°142 del
Padova Piano di Assetto del Territorio 04/09,/2014
. . : .| Approvato con delibera di G.P. n® 679
Rovigo Piano di Assetto del Territorio del 17/04,/2012
Approvato con delibera di G.P. n® 200
Treviso Piano di Assetto del Territorio del 08/06/201 5. (Plonoodegh intervent
approvato con delibera n® 26 del
20/05/2019)
Approvato con delibera di G.P. n° 128
i ) ) o del 10/10/2014 (Piano degli Inferventi
Venezia Piano di Assetto del Territorio approvato con delibera di C.C. n°98 del
05/12/2014)
Approvato con delibera di G.R. n® 4148
Verona Piano di Assetto del Territorio del 18/12/07 (PI.OHO deoglw nfervent
approvato con delibera n® 91 del
23/12/2011)
Approvato con delibera di G.R. n® 2558
Vicenza Piano di Assetto del Territorio del 02/11/2010 [Piano degli inferventi

approvato con delibera di C.C. n°® 16 del
04,/03/2021)
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Tabella 18. Elenco degli strumenti di pianificazione “in itinere” esaminati

Comune

Strumento Urbanistico
Comunale

Stato del procedimento

Abruzzo

L'Aquila

Piano Regolatore Generale

Approvazione del Documento
preliminare

(Delibera del C.C n. 38 del
30.3.2017)

Calabria

Cosenza

Piano Strutturale Comunale

Adozione del Documento Definitivo
(Delibera del CC. N. 29 del
29.06.2017)

Crotone

Piano Strutturale Comunale

Adozione del Documento Preliminare
(Delibera del C.C. n.Q del
23.03.2018)

Reggio-Calabria

Piano Strutturale Comunale

Adozione del Documento Definitivo
[Delibera del CC. N. 1 del
11.01.2020)

Campania

Benevento

Piano Urbanistico Comunale

Adozione del Documento Preliminare
Delibera del C.C. n. 148 del
27.07.2021)

Caserta

Piano Urbanistico Comunale

Approvazione del Documento
Preliminare

(Delibera del C.C. n. 69 del
14.04.2017)

Napoli

Piano Urbanistico Comunale

Approvazione del Documento
Preliminare

Delibera del C.C. n. 12 del
17.01.2020)

Salerno

Piano Urbanistico Comunale

Adozione Variante di Revisione
(Delibera della G.C. n. 154 del
16/06/2021).

Emilia-Roma

na

Modena

Piano Urbanistico Generale

Assunzione della proposta di PUG
Delibera del C.C. n. del 16.09.2021).

Ravenna

Piano Urbanistico Generale

Validazione del Documento Strategico
del PUG

[Delibera del C.C. n.11 del
9.01.2020).

Reggio-Emilia

Piano Urbanistico Generale

Assunzione della proposta di PUG
(Delibera del C.C. n. 178 del
7.11.2021).

lombardia

Bergamo

Piano di governo del
Territorio

Approvazione del documento di
Impostazione Metodologica
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[Delibera del C.C. n.358 del
29.10.2020).

Pavia

Piano di governo del
Territorio

Approvazione delle Linee Guida per il
nuovo Piano

[Delibera del C.C. n.344 del
19.11.2020).

Piemonte

Torino

Piano Regolatore generale

Adozione del Documento Preliminare
[Delibera del C.C. n.9 del
20.07.2020).

Puglia

Bari

Piano Urbanistico Generale

Approvazione del Documento
Programmatico Preliminare
(delibera del C.C. n. 652 del
6.10.2017).

Brindisi

Piano Urbanistico Generale

Approvazione del Documento di
Indirizzi

[Delibera del C.C. n.470 del
31.12.2020).

Taranto

Piano Urbanistico Generale

Approvazione del Documento
Programmatico Preliminare
(Delibera del C.C n.108 del
6.06.2019).

Sicilia

Palermo

Piano Regolatore Generale

Adozione dello Schema di Massima
(Delibera del C.C. n.84 del
27.09.2016)

Toscana

Grosseto

Piano Strutturale Comunale

Awvio del procedimento di Revisione del
piano vigente

(Delibera del C.C. n. 122 del
22.11.2019).

Veneto

Belluno

Piano di Assetto del Territorio

Adozione del Documento Preliminare
(Delibera del C.C. n. 74 del
25.03.2020).

Padova

Piano degli Inferventi (PAT)

Approvazione delle Llinee Guida
(Delibera del C.C. n.419 del
9.07.2019).
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