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Il volume a�ronta il tema della conoscenza, della gestione e 
della valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico, 
all’interno di un’ambiziosa prospe�iva di rigenerazione 
urbana coerente con i principi alla base della ci�à accessibile 
e di prossimità.
A partire da una disamina della nozione di bene pubblico, il 
contributo indaga sull’interpretazione organica e sistemica 
del conce�o di ci�à pubblica. La rinnovata concezione del 
patrimonio pubblico come asset strategico per il futuro delle 
comunità e dello stesso sistema-paese è sempre più 
presente negli orientamenti che guidano la definizione delle 
politiche di gestione e valorizzazione dei beni immobili dello 
Stato e degli Enti territoriali, negli strumenti di pianificazione 
locale e nei piani strategici metropolitani.
Oltre alle politiche e ai piani, il volume esplora le pratiche di 
riuso temporaneo degli spazi in abbandono e riconosce nella 
collaborazione tra ci�adini e amministrazioni per la cura e la 
rigenerazione dei beni comuni urbani un’opportunità per 
stimolare l’innovazione sociale e ra�orzare il principio di 
sussidiarietà orizzontale.
Sulla base dell’a�enta osservazione delle dinamiche urbane 
contemporanee, il volume propone metriche per valutare il 
livello di a�ra�ività sportiva della ci�à e il livello di cammina-
bilità urbana dei grandi compendi pubblici in uno scenario ex 
ante e ex post intervento, che tende a perseguire gli obie�ivi 
della ci�à accessibile e di prossimità.
Infine, considerando che la conoscenza del patrimonio è 
un’indispensabile premessa a qualsiasi azione, il manoscri�o 
propone un framework per lo sviluppo di una City Dashbo-
ard, intesa come uno strumento di natura conoscitiva, 
programmatica e partecipativa. La definizione del set di dati 
sul patrimonio e sull’ecosistema urbano rappresenta il primo 
passo verso la costruzione di banche dati implementabili, 
estremamente funzionali a garantire la tanto auspicata 
integrazione tra gli obie�ivi di gestione e valorizzazione del 
patrimonio e istanze di sviluppo e pianificazione di ci�à e 
territori, in linea con il paradigma della ci�à circolare, la 
dimensione di ragionamento e azione più complessa nella 
governance urbana.

La Collana ‘Tomorrow cities’ pubblica volumi che descrivono 
le sfide che dovranno a�rontare le nostre ci�à nel prossimo 
futuro nonché i possibili percorsi che esse possono seguire 
per gestirle al meglio. Questa tematica è ogge�o di 
numerose discipline, da qui il cara�ere fortemente 
interdisciplinare della collana che accoglie approfondimenti 
teorici e indagini di cara�ere geografico, urbanistico, 
umanistico, ingegneristico, archite�onico, amministrativo, 
strategico, nonché analisi tecniche su tematiche specifiche 
(e�icientamento energetico, ada�amento e mitigazione del 
cambiamento climatico, tecnologie dell’informazione e della 
comunicazione, benessere dei ci�adini, sviluppo socio-eco-
nomico, etc.) e analisi e comparazione di casi di studio 
finalizzati alla comprensione delle dinamiche in a�o. 
Obie�ivo della collana è quello di o�rire uno spazio di 
discussione e di confronto scientificamente accreditato che 
possa contribuire al diba�ito sulle scelte che le nostre ci�à 
sono chiamate a fare, accogliendo ricerche e studi su scala 
nazionale ed internazionale.
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Prefazione
di Pasquale Mistretta

Il governo e le modalità d’uso del territorio 
hanno sempre rappresentato un argomento 
centrale del dibattito urbanistico e politico, 
e continuano ad essere attuali nonostante 
le diverse ipotesi di interpretazione e di 
gestione delle normative corrispondenti, 
sia per azioni di mano pubblica, sia per 
interventi dei privati. Si tratta di una materia 
di largo spettro, nella quale lo studio di 
Mara Ladu trova un approccio investigativo 
originale nell’articolazione delle voci, al fine 
di comprendere e interpretare processi in 
corso, e nella proposta di strumenti per un 
agire concreto. 

Il manoscritto, suddiviso in più sezioni, 
costituisce un importante contributo di 
ricerca sui metodi conoscitivi, sulle forme 
di gestione e valorizzazione del patrimonio 
immobiliare pubblico, anche nella più ampia 
accezione di città pubblica, analizzando e 
proponendo efficaci strategie d’azione. 

Interventi finalizzati al recupero del 
costruito come patrimonio riutilizzabile e, 
per altro verso, a quello dei centri storici e 
delle periferie. I primi, pur presentando più 
complesse condizioni per una riconversione 
che non comprometta il significato 
originario delle testimonianze materiali e 
immateriali, si confermano una risorsa non 
rinunciabile per gli aspetti culturali e per 
la conservazione del tessuto urbanistico, 
anche alla luce delle attuali sfide imposte 
dalla transizione ecologica. 

Si tratta, com’è noto, di un problema-
obiettivo, soprattutto in Italia, dove un 
imperante deregulation da una parte 
minaccia la salvaguardia, dall’altra si 
apre con maggiore propensione alle 
trasformazioni, depotenziando la materia 

urbanistica. Infatti, nelle aree di margine 
e/o periferiche, sebbene il discorso possa 
apparire più semplice, anche dinanzi 
ad ampi spazi ancora disponibili, non 
si possono sottovalutare le criticità del 
patrimonio obsoleto che fa riferimento agli 
interventi di edilizia economico-popolare 
degli anni ’50-’60, anche nell’ottica di 
contrastare il consumo di suolo.

In ragione di ciò, la rigenerazione del 
patrimonio pubblico richiede di essere 
affrontata non in maniera settoriale e 
circoscritta, ma, piuttosto, secondo un 
approccio integrato e all’interno di una 
dimensione ecosistemica. Questo significa 
che il processo deve chiarire perché e per chi 
l’azione sugli edifici e sugli spazi pubblici 
deve essere affrontata, considerando gli 
anziani e il relativo fabbisogno di servizi, 
diversamente dalle recenti configurazioni 
dei nuclei familiari, con il relativo fabbisogno 
di alloggi, servizi e spazi comuni. 

La ricerca interpreta il patrimonio 
immobiliare pubblico, specie quello 
non utilizzato o parzialmente utilizzato, 
come elemento funzionale a una generale 
ridefinizione dell’assetto organizzativo per 
una città accessibile e di prossimità. Il che 
comporta un’adeguata programmazione 
della dotazione dei servizi alle diverse scale, 
assumendo il quartiere come dimensione 
strategica di pianificazione e progetto. 

Per dare concretezza attuativa, sono 
proposte apposite metriche con le quali 
valutare le potenzialità della rigenerazione 
del patrimonio utilizzabile (dismesso, 
obsoleto), anche in una prospettiva di dual use 
delle strutture. Inoltre, lo studio si concentra 
sul ruolo delle comunità nell’ambito delle 
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operazioni di rifunzionalizzazione del 
costruito orientate ad un sistema urbano 
aperto e multiuso, riducendo squilibri e 
tensioni tra zone centrali e periferie. Questo 
passaggio, che non è del tutto scontato, viene 
affrontato dalla ricercatrice Mara Ladu in 
modo rigoroso, evidenziando il contributo 
attivo della cittadinanza attraverso 
formule di governare collaborativa che 
rafforzano il senso civico in funzione della 
cura dei “beni comuni”, in linea con il 
principio costituzionale della sussidiarietà 
orizzontale.

Concretezza, non utopia, che si sostiene 
attraverso la città tecnologica e i nuovi 
canali di comunicazione smart tra settori 
di governance urbana a supporto di una 
migliore integrazione tra istanza di recupero 

del patrimonio e obiettivi delle diverse 
politiche pubbliche.

Ebbene, in questo manoscritto, le 
tematiche, la metodologia e gli indirizzi 
per rigenerare il patrimonio immobiliare 
pubblico per una città accessibile e di 
prossimità trovano originale approfondi-
mento anche nelle elaborazioni grafiche e 
nella nutrita ricerca bibliografica.

Gli scenari proposti tengono conto della 
dimensione urbana e delle determinanti 
funzionali e organizzative più idonee e 
coerenti per raggiungere gli obiettivi di 
una efficace gestione e la valorizzazione 
dell’asset pubblico nel prossimo futuro.   
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Premessa
di Ginevra Balletto

Il patrimonio immobiliare pubblico entra 
pienamente nel dibattito politico e discipli-
nare sul governo della città, impegnato a 
garantirne la razionalizzazione e il riutiliz-
zo dell’esistente nell’ambito di importanti 
cambiamenti di natura demografica e delle 
principali transizioni in corso: energetica, 
ecologica e digitale. 

I bisogni della città contemporanea, in-
fatti, richiedono una gestione dei beni pub-
blici capace di costruire un nuovo rapporto 
tra città pubblica, comunità insediata e city 
users. Si tratta, tuttavia, di un compito ar-
duo anche a causa dei tanti e diversi approc-
ci attribuibili agli enti pubblici preposti, così 
come agli stakeholders, direttamente o indi-
rettamente coinvolti, che non consentono di 
maturare e supportare un pensiero unitario. 
La conciliazione tra interesse pubblico e in-
teresse privato, coerente con gli obiettivi di 
una chiara prospettiva di azione futura, ap-
pare sempre più necessaria per dar seguito 
agli obiettivi di sviluppo sostenibile.

All’interno di questo quadro, assumono 
grande importanza la scala urbana e quella 
metropolitana, dove si condensano le sfide 
del cambiamento climatico e della transi-
zione ecologica. Più precisamente, nel solco 
di un evidente “back to the city” o “back to 
downtown”, le città europee rappresentano 
uno spazio privilegiato per un dibattito ac-
ceso e vivace sulle strategie politiche di tra-
sformazione e rigenerazione dell’esistente. 
Sono aree urbane esito di un lungo processo 
di stratificazione, di valori e attributi, nelle 
quali è possibile leggere la storia delle co-
munità e dei loro insediamenti, configurare 
nuove forme di utilizzo del costruito e di 
accessibilità. Infatti, se da una parte il nu-

cleo antico e la città consolidata incorpora-
no grandi complessi pubblici o di interesse 
pubblico espressione della vita civile e de-
mocratica, sovente al termine del loro pri-
mo ciclo di vita, al contempo, quegli stessi 
tessuti, pensati e realizzati secondo i prin-
cipi della prossimità, sono caratterizzati da 
un sistema di assi e nodi ben più denso e 
ramificato di quello rinvenibile nelle aree di 
più recente espansione. C’è quindi la possi-
bilità di ridisegnare una nuova prossimità, 
di concretizzare i principi alla base del mo-
dello della “15 minutes city”. 

I beni pubblici, tuttavia, specialmente i 
grandi fabbricati o i complessi immobiliari 
che denotano intere porzioni di città e che 
si configurano come vere e proprie encla-
ve urbane, non sono più compatibili con le 
nuove esigenze di camminabilità, porosità e 
attraversabilità della città contemporanea. 
Si tratta di elementi ostili alla città, rifiutati 
dalla città stessa e, dunque, divenuti quasi 
degli scarti, ossia il prodotto di un proces-
so che, una volta esauritosi, non è stato in 
alcun modo riassorbito e metabolizzato. 
Queste realtà producono esternalità negati-
ve dirette e indirette. Le enclave urbane pro-
pagano il loro effetto anche nell’immediato 
contesto, andando progressivamente a tra-
sformare uno spazio che per definizione era 
centrale. Questa marginalità non è soltanto 
estetica o funzionale, ma si traduce ben pre-
sto anche in disagio sociale, impedendo che 
la città si prepari all’ottimizzazione, al bello, 
al creativo, alla condivisione. 

In questo senso, la rigenerazione del co-
struito, che è sempre esistita (i manufatti del 
passato sono stati oggetto di vari riutilizzi 
e reinterpretazioni), deve puntare a gene-
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rare benefici per la cittadinanza in termini 
di creazione di spazio pubblico, offerta di 
servizi e funzioni centrali di interesse pub-
blico, anche per il tramite della cultura e 
del tempo libro, che promuovono forme di 
coesione. Allo stesso tempo, i beni pubblci, 
che assume centralità fisica, possono assu-
mere anche centralità funzionale all’interno 
di un più complesso progetto di accessibili-
tà urbana, in risposta alle esigenze di natura 
sanitaria scaturite dalla pandemia da Co-
vid-19, alla domanda di inclusione sociale e 
di riscoperta della capacità di coesione della 
civitas. 

In definitiva, la rigenerazione dell’asset 
pubblico richiede capacità di visione, un 
progetto politico forte che faccia leva sul 
progresso e sull’avanzamento tecnologico 
per dare risposte concrete e veloci ai fre-
quenti fenomeni di dismissione e abbando-
no. Nonostante i tempi delle trasformazioni 
siano molto più lenti che nel passato, anche 
alla luce dei numerosi attori coinvolti, alcu-

ne iniziative promosse dalle amministrazio-
ni centrali e locali fanno intravedere esiti 
positivi. 

Sebbene la strada sia ancora lunga, le oc-
casioni per dibattere e divenire a soluzioni 
convincenti che non siano solo della musea-
lizzazione o della rifunzionalizzazione scon-
tata non mancano e rappresentano un mo-
mento di riflessione per comprendere che le 
città possono accogliere anche funzioni sino 
ad oggi estranee (si pensi all’industria 4.0). 
In questo senso, i grandi contenitori pubbli-
ci possono diventare la sede privilegiata per 
le avanguardie urbanistiche. 

In un momento storico fortemente con-
notato da un ”back to the city”, l’urbanistica 
ha l’opportunità di contribuire a rinnovare 
il patrimonio costruito esistente perché il 
futuro della città sta proprio nelle sue parti 
più stratificate, ricche di storia e significati, 
che hanno resistito al tempo e agli eventi.  
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Introduzione
di Mara Ladu

Il volume è frutto delle riflessioni matura-
te durante il Corso di Dottorato in Ingegne-
ria Civile e Architettura, presso l’Università 
degli Studi di Cagliari, Dipartimento di In-
gegneria Civile, Ambientale e Architettura 
(DICAAR), sotto la supervisione della prof.
ssa Emanuela Abis e del prof. Antonello 
Sanna, e i contributi del prof. Pasquale Mi-
stretta e della prof.ssa Anna Maria Colavitti. 
L’attività ha trovato sintesi nella tesi dal ti-
tolo “Rigenerazione del paesaggio urbano. 
Politiche, strumenti e pratiche di interven-
to sul patrimonio costruito storico. Cagliari 
come caso applicativo”, discussa nel mese 
di febbraio del 2019. 

Successivamente, il tema della rigene-
razione del patrimonio immobiliare pub-
blico è stato approfondito con il gruppo di 
lavoro coordinato dalla Prof.ssa Ginevra 
Balletto (DICAAR) e dal Prof. Giuseppe 
Borruso (Università degli Studi di Trie-
ste, Dipartimento di Scienze Economiche, 
Aziendali, Matematiche e Statistiche - DE-
AMS), nell’ambito di progetti di ricerca, 
convenzioni scientifiche, workshop, scuole 
internazionali, congressi e seminari, corsi di 
laurea e di dottorato, che hanno permesso di 
indagare il ruolo della componente pubbli-
ca della città esistente e le opportunità della 
sua valorizzazione nei processi di progetta-
zione urbana sostenibile e di pianificazione 
strategica. 

In particolare, si fa riferimento all’impor-
tante esperienza maturata all’interno del 

gruppo di lavoro interdisciplinare costituito 
per la redazione del Piano Strategico della 
Città Metropolitana di Cagliari, che ha visto 
il prof. Luigi Mundula (Università per stra-
nieri di Perugia, Dipartimento di Scienze 
umane e sociali internazionali SUSI) come 
capo progetto, e del gruppo di lavoro tec-
nico scientifico impegnato nella redazione 
della Valutazione di Impatto Ambientale 
- Documento di Scoping per il progetto di 
realizzazione del nuovo Stadio di Cagliari, 
che vede la Prof.ssa Ginevra Balletto come 
responsabile scientifico. 

A questi si aggiungono le attività relative 
ai seguenti progetti di ricerca: “Progetti di 
ricerca fondamentale o di base per l’attua-
zione degli interventi nell’ambito della ri-
cerca per il “Piano Sulcis” TSulki: Turismo 
e Sostenibilità nel Sulcis” finanziato da Sar-
degna Ricerche e avente come responsabile 
scientifico il Prof. Corrado Zoppi (DICA-
AR); “Investigating the relationships betwe-
en knowledge building and design and 
decision making in spatial planning with 
geodesign“ finanziato dalla Fondazione di 
Sardegna e avente come responsabile scien-
tifico il Prof. Michele Campagna (DICAAR).

Il presente manoscritto è stato possibile 
anche grazie al contributo del corpo docente 
sopra richiamato, di tutti gli altri professori 
e colleghi che hanno condiviso il percorso, 
nonché del personale tecnico e amministra-
tivo della medesima Università degli Studi 
di Cagliari. 
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Il tema della gestione e della valorizza-
zione del patrimonio immobiliare pubblico 
è da tempo al centro del dibattito scientifi-
co internazionale e sta assumendo un ruolo 
sempre più importante nell’attuazione delle 
agende politiche dei governi. 

In Italia, dove l’asset pubblico rappresen-
ta una componente significativa della città 
esistente, sia in termini quantitativi che qua-
litativi, l’efficace gestione del patrimonio 
appartenente allo Stato e agli altri Enti ter-
ritoriali si rivela fondamentale per accom-
pagnare lo sviluppo delle comunità e per 
rispondere alle stesse prerogative del buon 
andamento degli enti pubblici.

Il presente volume, suddiviso in sei ca-
pitoli, affronta in maniera organica il tema 
della conoscenza, della gestione e della va-
lorizzazione del patrimonio immobiliare 
pubblico, all’interno di un’ambiziosa pro-
spettiva di rigenerazione urbana coerente 
con i principi alla base della città sostenibi-
le, nelle sue declinazioni di 15 minutes City, 
Sport City e Proximity City. 

A partire dalla definizione dell’oggetto 
del saggio, il patrimonio immobiliare pub-
blico, il contributo esplora sfide e opportu-
nità di politiche, piani e progetti, pratiche e 
strumenti per guidare l’azione consapevole 
su questa importante componente della cit-
tà esistente.

Il Capitolo I è dedicato a una disamina 
dell’evoluzione del concetto di patrimo-
nio immobiliare pubblico, dalla nozione e 
classificazione codicistica dei beni pubblici 
al concetto di spazio pubblico, così come 
concepita da importanti documenti di indi-
rizzo di livello nazionale e interazionale, e 
alla dimensione della città pubblica. Il pas-
saggio dalla definizione di bene pubblico 
al concetto di spazio pubblico e, infine, di 
città pubblica, segna l’evoluzione di un ap-
proccio all’analisi dello spazio urbano che, 
dalla classificazione e dalla disciplina degli 
oggetti patrimoniali converge verso un’in-
terpretazione organica e sistemica della 
componente pubblica della città esistente. In 
particolare, il contributo riconosce tre prin-
cipali ruoli alla città pubblica, che concorro-
no alla sua stessa definizione: la città pubbli-
ca come elemento morfogenetico generatore 
della forma urbana; la città pubblica come 

erogatore di servizi; la città pubblica come 
infrastruttura del verde e della mobilità so-
stenibile.

Questa rinnovata concezione dell’asset 
pubblico come elemento cardine nella co-
struzione degli insediamenti urbani e come 
presidio per le comunità insediate è sempre 
più presente anche negli orientamenti che 
guidano la definizione delle politiche di ge-
stione e valorizzazione dei beni immobili 
pubblici dello Stato e degli Enti territoriali, 
approfondite nel Capitolo II. 

L’analisi dei principali provvedimen-
ti normativi emanati nel corso degli anni 
consente di fare luce sugli istituti introdotti 
a supporto della gestione e della valorizza-
zione del patrimonio, differenziati sia dal 
punto di vista delle procedure ad essi sot-
tese, sia delle finalità perseguite. Tali stru-
menti, alla base dell’attuazione dei principa-
li progetti in capo all’Agenzia del Demanio 
e ad altri organismi pubblici titolari di beni, 
contemplano sia la cessione in via definiti-
va dell’asset, da parte dell’Ente, attraverso 
l’alienazione, sia la sua conservazione per 
finalità di valorizzazione. È soprattutto nel-
le iniziative promosse negli ultimi due de-
cenni che si manifesta la concezione dei beni 
pubblici come asset strategico per il futuro 
delle comunità e dello stesso sistema-paese. 

L’approccio place-based alle politiche di 
gestione e valorizzazione dell’asset pubbli-
co trova coerenza anche nel ruolo attribuito 
all’insieme delle proprietà pubbliche negli 
strumenti di pianificazione locale e nei piani 
strategici metropolitani. 

In questo senso, il Capitolo III indaga su 
esperienze di pianificazione che intendono 
la città pubblica come un’armatura di attrez-
zature e servizi da implementare attraverso 
strumenti di vecchia e nuova generazione. 

All’interno di questo quadro, l’importan-
za di garantire una maggiore integrazione 
tra gli obiettivi di efficace gestione dell’asset 
pubblico e le istanze di sviluppo dei contesti 
urbani e territoriali ha portato a sviluppare 
una metodologia per l’analisi quali-quanti-
tativa del ruolo attribuito alla città pubblica 
nell’attuazione delle agende che caratteriz-
zano recenti esperienze di pianificazione 
strategica metropolitana in Italia. Il volume 
ne riporta l’applicazione ai casi studio dei 
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piani strategici delle città metropolitane di 
Cagliari e Milano.

Passando dal livello della pianificazio-
ne a quello del progetto, le difficoltà emer-
se nella definizione e nell’attuazione delle 
operazioni di valorizzazione del patrimonio 
immobiliare pubblico, fortemente condizio-
nate non solo dal numero di attori pubblici 
e privati messi in gioco e dalle relative prio-
rità, ma anche dalla variabile economica del 
mercato e dalla velocità con cui evolvono le 
comunità, i loro bisogni e le loro asserzioni, 
hanno reso necessario un approfondimen-
to sulle pratiche di riuso temporaneo che 
si stanno affermando, anche in Italia, come 
forma di riutilizzo e risignificatone, almeno 
in via transitoria, dei tanti spazi in abban-
dono. Il Capitolo IV evidenzia come il tema 
sia strettamente legato alla definizione di 
appositi strumenti per guidare le iniziative 
di riappropriazione promosse dai cittadini, 
in forma singola o associata, che richiedano 
alle amministrazioni locali la disponibilità 
di immobili per usi legati alla dimensione 
sociale, abitativa e lavorativa. L’adozione 
del “Regolamento sulla collaborazione tra 
cittadini e amministrazione per la cura e la 
rigenerazione dei beni comuni urbani” da 
parte di numerosi Enti in Italia è segno di 
una rinnovata cultura politica e amministra-
tiva aperta ad accogliere l’iniziativa popola-
re, a stimolare l’innovazione sciale, la parte-
cipazione delle comunità alla gestione della 
cosa pubblica, contribuendo in tal modo a 
rafforzare il principio di sussidiarietà oriz-
zonte sancito dal dettato costituzionale. 

Ma ancora, sulla base dell’attenta osser-
vazione degli effetti prodotti dai fenomeni 
di dismissione, abbandono, sottoutilizzo 
e isolamento del patrimonio immobiliare 
pubblico, ad uso civile e militare, e delle 
nuove sfide imposte dall’emergenza sanita-
ria e dalla transizione ecologica, il Capitolo 
V propone metriche per valutare il livello di 
attrattività sportiva della città e il livello di 
camminabilità urbana dei grandi compendi 
immobiliari pubblici in uno scenario ex ante 
e ex post-intervento. 

A partire dal presupposto che l’azione su 
questo asset debba essere intrapresa all’in-
terno di più ampi progetti di rigenerazione 
urbana che tengano conto dell’assetto or-
ganizzativo - funzionale delle aree urbane, 
dell’offerta di servizi, dell’accessibilità e 
della mobilità sostenibile, il manoscritto ha 
riconosciuto allo spazio pubblico, nella sua 
componente di spazi aperti (piazze, aree di 
pertinenza delle proprietà pubbliche, con-
nettivo urbano) e coperti (edifici e comples-
si di beni) un ruolo fondamentale nel per-
seguire i principi alla base dei modelli di 
città dei 15 minuti o di prossimità, di città 
sportiva e, infine, circolare. L’applicazione 
degli indici al caso studio di alcune delle 
principali enclave civili e militari presenti 
nella città di Cagliari evidenzia l’incisività 
delle azioni sul patrimonio nel perseguire 
gli obiettivi di sviluppo sostenibile. 

Infine, il Capitolo VI si focalizza sull’a-
nalisi dell’attuale strumentazione tecnica 
a supporto delle amministrazioni centrali 
e locali per organizzare e gestire la cono-
scenza sul patrimonio immobiliare pubbli-
co, arrivando a proporre il framework per 
lo sviluppo di una City Dashboard, intesa 
come uno strumento di natura conoscitiva, 
programmatica e, nei casi più maturi, par-
tecipativa. La definizione del set di dati sul 
patrimonio e delle informazioni relative 
all’ecosistema urbano rappresenta il primo 
passo verso la costruzione di banche dati 
implementabili, estremamente funzionali a 
garantire la tanto auspicata integrazione tra 
gli obiettivi di gestione e valorizzazione del 
patrimonio e istanze di sviluppo e pianifica-
zione di città e territori, in linea con il para-
digma della città circolare, che rappresenta 
la dimensione di ragionamento e azione più 
complessa nella governance urbana
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PATRIMONIO IMMOBILIARE PUBBLICO. CATEGORIE, 
DISCIPLINA, PROSPETTIVE

1.1 Beni pubblici

Il termine patrimonio, che deriva dal la-
tino patrimonium, der. di pater -tris «padre» 
e munus - «dovere, dono», divenuto poi “le 
cose appartenenti al padre”, indica il com-
plesso dei beni, mobili o immobili, che una 
persona (fisica o giuridica) possiede (Cho-
ay, 1995; Pereira Roders, 2007; Vecco, 2007; 
Boriani e Scaramozzino, 2013; Tosco, 2014; 
Capozzi, 2021). 

Se genericamente il “bene” designa tutto 
ciò a cui viene attribuito valore, pregio, di-
gnità qualsiasi, sia esso un oggetto materiale 
o spirituale, nel diritto assume una conno-
tazione più circoscritta. Il Codice civile (c.c) 
del 1942, che dedica alla disciplina dei beni 
il Titolo I del Libro III - Della proprietà (art. 
810-831), definisce i beni come le «cose che 
possono formare oggetto di diritti» (art. 810 
c.c.) (Castorina e Chiara, 2008) . Dunque, in 
senso giuridico, non tutte le cose costitui-
scono “bene”. Si pensi a ciò che gli antichi 
chiamavano “res communes omnium”, ossia 
le cose non appartenenti né ai privati, né ad 
una collettività politica, ma lasciate in godi-
mento a tutti gli esseri umani (per es., l’aria, 
il mare, l’acqua corrente) (Sini, 2008; Dani, 
2014; Romeo, 2022). Il c.c. distingue i beni 
mobili da quelli immobili, sancendo che:

«Sono beni immobili il suolo, le sorgen-
ti e i corsi d’acqua, gli alberi, gli edifici e le 
altre costruzioni, anche se unite al suolo a 
scopo transitorio, e in genere tutto ciò che 
naturalmente o artificialmente è incorpora-
to al suolo. Sono reputati immobili i mulini, 
i bagni e gli altri edifici galleggianti quan-
do sono saldamente assicurati alla riva o 

all’alveo o sono destinati ad esserlo in modo 
permanente per la loro utilizzazione. Sono 
mobili tutti gli altri beni» (art. 812 c.c).

In virtù del significato attribuito all’ag-
gettivo “pubblico”, dal lat. publĭcus, affine a 
popŭlus «popolo», ossia ciò che riguarda la 
collettività, considerata nel suo complesso e 
in quanto parte di un ordine civile (cittadi-
nanza o nazione) (1), con l’espressione “beni 
pubblici” (Sanna, 2006; Police, 2008; Longo, 
2020) si fa riferimento ai beni che appar-
tengono allo Stato o ad altro ente pubblico 
e che costituiscono gli strumenti attraverso 
cui la Pubblica amministrazione (PA) realiz-
za le finalità assegnatele dall’ordinamento 
(Falanga et al., 2013, p. 13). Tale definizio-
ne, che si basa su criteri soggettivi (la sola 
appartenenza ad un ente pubblico) e ogget-
tivi (la sola funzione di pubblico interesse), 
chiarisce come la categoria dei beni pubblici 
così individuata comprenda solo quei beni 
che appartengono ad enti pubblici e che, al 
contempo, sono destinati a finalità pubbli-
che (Fig. 1). Sono due le principali peculia-
rità dei beni pubblici: l’assenza di rivalità, 
che si traduce nell’assenza di limitazione o 
di impedimento totale al godimento di quel 
bene da parte di altri soggetti; la non esclu-
dibilità, ossia l’impossibilità di impedire, 
legalmente o tecnicamente, il godimento di 
quel bene da parte di altri soggetti.

L’ordinamento giuridico non fornisce 
una specifica definizione di “beni pubblici” 
ma, piuttosto, individua categorie di beni 
sulla base di determinate caratteristiche co-
muni, quali la finalità pubblica e le limita-
zioni alla disponibilità, all’uso e alla tutela 
(Castorina e Chiara, 2008). 

I
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Il primo riferimento normativo si ha 
nell’art. 42 della Costituzione della Repub-
blica italiana, che individua due generi di 
proprietà, quella pubblica e quella privata, 
affermando che «i beni appartengono allo 
Stato, ad enti pubblici o a privati». 

Più precisamente, ai sensi del c.c. si in-
dividuano tre categorie di beni dello Stato 
in relazione al diverso regime di utilizzo cui 
sono destinati (Centofanti, 2007; Rigamonti, 

2015; Angelone et al., 2018; Colombo, 2020; 
Centofanti et al., 2021): 

-i beni demaniali, ossia il complesso dei 
beni immobili o universalità di beni immo-
bili appartenenti allo Stato e ad altri enti 
pubblici territoriali e che, per natura o per 
legge, soddisfano direttamente i bisogni col-
lettivi;

Figura 1 - Via Università, antico quartiere di Castello, Cagliari. In primo piano, sulla destra, il Teatro 
Civico. In secondo piano, sulla sinistra, il Palazzo Belgrano, sede del Rettorato dell’Università degli Studi di 

Cagliari. Sullo sfondo, la Torre e la Porta dell’Elefante. Foto dell’autore, 2022.
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-i beni patrimoniali, ossia tutti gli altri 
beni non demaniali, mobili o immobili, ap-
partenenti allo Stato e ad altri enti pubblici 
territoriali, che costituiscono il cosiddetto 
patrimonio dello Stato e, rispettivamente, 
degli altri enti pubblici. 

Sono indisponibili i beni patrimoniali 
che, per legge o uso, sono destinati a scopi 
pubblici; sono disponibili i beni patrimo-
niali non destinati direttamente e indiretta-
mente al perseguimento di fini pubblici ma 
strumentali all’esercizi dei pubblici poteri 
della PA. 

La classificazione qui proposta e appro-
fondita nel paragrafo successivo si rifà alla 
disciplina dei beni pubblici così come ordi-
nata dal c.c., sebbene sia importante sottoli-
neare che, successivamente alla sua entrata 
in vigore, diversi aggiornamenti normativi 
hanno modificato l’originaria condizione 
giuridica caratteristica di ciascuna categoria 
di beni (Renna, 2009). Infatti, la crisi finan-
ziaria che negli ultimi decenni ha colpito 
anche il settore pubblico ha portato il legi-
slatore a adottare una disciplina improntata 
a criteri di tipo prevalentemente economico, 
con l’obiettivo di rendere i beni pubblici, 
anche quelli demaniali, alienabili e commer-
ciabili, almeno in parte (Renna, 2004; Gámb-
aro, 2007; Vaciago, 2007). 

Inoltre, nell’ambito di un più genera-
le aggiornamento normativo in materia di 
beni pubblici (Fiorentini, 2019), il Disegno 
di Legge Delega presentato nel 2008 dalla 
Commissione presieduta da Stefano Rodotà 
(2) ha introdotto nel dettato normativo ita-
liano il concetto di “bene comune” (Mattei, 
2012) come terza categoria di beni, oltre a 
quelle rappresentate dai beni pubblici e dai 
beni privati (si veda Capitolo IV). Sono beni 
comuni «le cose che esprimono utilità fun-
zionali all’esercizio dei diritti fondamentali 
nonché al libero sviluppo della persona», 
siano esse appartenenti a soggetti pubblici 
o privati, per le quali si rende necessario ga-
rantire la fruizione collettiva e la salvaguar-
dia per le future generazioni. 

È evidente la propensione al superamen-
to del criterio soggettivo di distinzione tra 
beni privati e beni pubblici per assumere, in-
vece, un criterio fondato sulla destinazione 
del bene (Fidone, 2017), che è anche espres-

sione di una volontà popolare di difesa dei 
principi costituzionali contro la possibile 
minaccia delle privatizzazioni neoliberiste 
(Bailey e Mattei, 2013). 

Ma ancora, aggiornamenti legislativi in-
vestono anche la categoria dei “beni collet-
tivi” (Caliceti et al., 2019; Chiantini e Con-
te, 2022), così come definita dall’art. 3 del-
la Legge 20 novembre 2017, n. 168 recante 
“Norme in materia di domini collettivi”, 
provvedimento che attualizza l’antico isti-
tuto giuridico dei domini collettivi. Proprio 
in virtù del riconoscimento della collettività 
come titolare del possesso fondiario di tali 
forme di demanio (Caliceti, 2019), i beni col-
lettivi sono per certi versi riconducibili alla 
categoria dei beni comuni (Fidone, 2017).

All’interno di questo quadro si inseri-
scono profonde riflessioni contemporanee 
attraverso cui è possibile attribuire nuovo 
significato e nuovi valori alla dimensione 
pubblica, andando oltre gli aspetti pret-
tamente giuridici e normativi, per andare 
a considerare quelli dell’interazione so-
cio-spaziale, del rapporto tra pratiche di 
riappropriazione spaziale e potere istituzio-
nale (Ostanel e Cancellieri, 2014).  

Alla luce delle suddette considerazioni, 
il presente saggio approfondisce le tradizio-
nali categorie di beni pubblici e indaga sul-
le recenti interpretazioni della componente 
pubblica della città esistente, che travalica-
no gli aspetti di natura proprietaria per an-
dare a considerare dimensioni più articolate 
dello spazio urbano collettivo. 

1.1.1 Beni demaniali e beni patrimoniali 

In base al dettato del Codice civile, che 
ancora oggi costituisce la principale fonte di 
diritto per la classificazione dei beni immo-
bili pubblici, i beni dello Stato si dividono 
in due principali categorie, sottoposte a un 
particolare regime giuridico: i beni dema-
niali e i beni patrimoniali (Castorina e Chia-
ra, 2008; Falanga et al., 2013; Angelone et al., 
2018; Passalacqua, 2019; Centofanti et al., 
2021)  (Tab. 1; Box_01).  



22

Tabella 1 - Categorie di beni immobili di proprietà dello Stato. Elaborazione dell’autore. 
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Beni demaniali.
Per beni demaniali (art. 822 c.c.), si inten-

de il complesso dei beni immobili, e relative 
pertinenze, appartenenti allo Stato e ad altri 
enti pubblici territoriali (Regioni, Province, 
Città metropolitane, Comuni) e che, per na-
tura o per legge, soddisfano direttamente 
i bisogni collettivi. Pertanto, tali beni sono 
sottoposti alle norme del diritto pubblico 
(Iaselli, 2014).

L’art. 822 del c.c. recita che appartengono 
allo Stato e fanno parte del demanio pub-
blico «il lido del mare, la spiaggia, le rade 
e i porti; i fiumi, i torrenti, i laghi e le altre 
acque definite pubbliche dalle leggi in ma-
teria; le opere destinate alla difesa naziona-
le». Inoltre, qualora appartengano allo Sta-
to, fanno parte del demanio pubblico anche 
«le strade, le autostrade e le strade ferrate; 
gli aerodromi; gli acquedotti; gli immobili 
riconosciuti d’interesse storico, archeologi-
co e artistico a norma delle leggi in mate-
ria, le raccolte dei musei, delle pinacoteche 
degli archivi, delle biblioteche; e infine gli 
altri beni che sono dalla legge assoggettati 
al regime proprio del demanio pubblico». 
Questi ultimi beni sono soggetti al regime 
del demanio pubblico anche quando appar-
tengono alle Regioni, alle Province o ai Co-
muni (art. 824 c.c.). Allo stesso regime sono 
soggetti i cimiteri e i mercati comunali. 

Dunque, si tratta di beni di proprietà 
pubblica molto diversi tra loro, dei cui be-
nefici la collettività può godere direttamente 
(come nel caso delle spiagge o dei musei) o 
indirettamente (nel caso dei porti o degli ae-
roporti). 

L’insieme dei beni demaniali si distingue 
in demanio necessario e accidentale, disci-
plinati da c.c.:

-il demanio necessario comprende i beni 
che appartengono allo Stato o agli altri Enti 
pubblici territoriali, utilizzati per lo svolgi-
mento dei compiti affidati agli stessi Enti 
(art. 822 c.c., c.1);

-il demanio accidentale comprende beni 
che possono appartenere anche ad Enti di-
versi dagli Enti pubblici territoriali, o addi-
rittura ai privati. Tuttavia, sono demaniali 
solo se appartengono a Enti pubblici territo-
riali (art. 822 c.c., c. 2)

I beni del demanio necessario e acciden-
tale sono accomunati dall’essere preordinati 
al soddisfacimento di interessi imputati alla 
collettività rappresentata dagli enti pubblici 
territoriali, dall’essere appartenenti ad enti 
pubblici territoriali, e dall’essere sottoposti 
allo stesso regime giuridico. Infatti, la carat-
teristica principale dei beni che fanno parte 
del pubblico dominio è la loro inalienabili-
tà, (principio di incommerciabilità, art. 823 
c.c.) e imprescrittibilità. Di conseguenza, 
non possono formare oggetto di diritti a fa-
vore di terzi, se non nelle modalità previste 
dalle leggi che li riguardano (es., attraverso 
un provvedimento di concessione, median-
te procedure ad evidenza pubblica), non 
sono usucapibili e neanche espropriabili 
per pubblica utilità, almeno sin quando non 
sia terminato il processo di sdemanializza-
zione (d.P.R. n. 327 del 2001, art. 4, comma 
1). Qualora il bene perdesse il carattere di 
demanialità, per esempio nei casi in cui ces-
sasse la destinazione d’uso per assolvere a 
finalità pubbliche, un atto di sdemanializza-
zione ne modificherebbe la natura e ne con-
sentirebbe il trasferimento alla categoria dei 
beni patrimoniali dell’Ente.

I beni demaniali possono essere utilizzati 
secondo precise modalità, così come espres-
so da Angelone C. et al., (2018): l’”uso diret-
to”, che corrisponde all’uso che ne fa l’Ente 
titolare per lo svolgimento dei compiti isti-
tuzionali assegnatigli; l’”uso generale”, os-
sia quello che ne fa la collettività senza alcu-
na limitazione; l’”uso particolare”, che coin-
cide con i casi in cui il bene è utilizzato solo 
da alcuni soggetti, previa autorizzazione 
dell’Ente, che diviene “uso speciale” quan-
do il beneficiario dell’autorizzazione è un 
unico soggetto; infine l’”uso eccezionale”, 
che si verifica nel caso della concessione del 
bene, da parte della PA, a un privato, esclu-
dendo quindi la possibilità di godimento da 
parte della collettività.

Caratteristica propria dei beni demaniali 
necessari, suddivisi in demanio marittimo 
(Fig. 2), demanio idrico e demanio militare, 
è che possono essere soltanto beni immobili. 
Inoltre, essi devono appartenere ad un ente 
pubblico (sono beni di necessaria apparte-
nenza Statale, appunto, e, solo in taluni casi 
regionale). I beni del demanio accidentale, 
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invece, possono appartenere anche a sog-
getti privati, e rientrano nel demanio dello 
Stato solo se appartengono a enti pubblici 
territoriali o a seguito di uno specifico atto 
di destinazione pubblicistica. 

Il demanio idrico comprende tutte le ac-
que destinate a fini di pubblico interesse. In 
seguito alla delega di funzioni statali alle 
Regioni, la competenza in materia di acque 
pubbliche è attualmente ripartita tra Stato e 
Regioni (art. 117 Cost.). Alle Regioni spet-
tano la tutela, la disciplina e l’utilizzazione 
delle risorse idriche; allo Stato invece è attri-
buita la funzione di programmazione gene-
rale della destinazione delle risorse idriche, 
la dichiarazione di pubblica utilità delle ac-
que, e l’imposizione di vincoli ecc. Il dema-
nio idrico in Sicilia, Sardegna e Trentino-Al-
to Adige è di proprietà delle Regioni stesse.

Tra i beni del demanio necessario assu-
mono particolare rilievo anche quelli relati-
vi agli usi militari in relazione al fatto che la 
difesa militare si configura, in termini stret-
tamente economici, come puro bene pubbli-
co (non rivale e non escludibile), e quindi 
come un bene i cui benefici ricadono indi-
stintamente sulla totalità della popolazione, 

fatto che, in parte, spiega le ingenti risorse 
finanziarie stanziate dai vari Stati (Caruso, 
2018). La categoria del Demanio militare del 
Ministero della Difesa (art. 231, Codice Or-
dinamento Militare) (3) è costituito da beni 
appartenenti al demanio pubblico dello Sta-
to, ramo militare (opere destinate alla difesa 
nazionale - art. 822 c.c.) e da beni apparte-
nenti al Demanio dello Stato (patrimonio 
indisponibile - art. 826 c.c.). Gli aeroporti 
militari fanno parte del demanio militare 
aeronautico. Gli immobili di interesse sto-
rico, archeologico e artistico in consegna al 
Ministero della difesa e non rientranti nel 
demanio militare appartengono al dema-
nio culturale (Imperiale, 2018; Leo Tarasco, 
2019) .

Sui beni demaniali di interesse storico, 
artistico, archeologico ecc. (Fig. 3a, 3b), vige 
anche la disciplina del d. lgs. 22 gennaio 
2004, n. 42 - Codice dei beni culturali e del 
paesaggio (Baldi, 2004), che all’art. 53 recita:

 «I beni culturali appartenenti allo Stato, 
alle regioni e agli altri enti pubblici territo-
riali che rientrino nelle tipologie indicate 
all’articolo 822 del Codice civile costituisco-
no il demanio culturale». 

Figura 2 - Porto Turistico di La Caletta. Siniscola (NU). Demanio marittimo. 
Superficie demaniale in concessione ai Comuni di Siniscola e Posada (SID).  Foto di Laura Murredda.
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Figura 3a - Ex carcere di Buoncammino. Viale Buoncammino, Cagliari. Demanio Storico Artistico, in parte 
in uso alla Pubblica Amministrazione Centrale, a seguito del trasferimento dei detenuti.

 Fonte: (OpenDemanio – Geolocalizzazione. Fabbricati dello Stato) . Foto dell’autore, 2022.

Figura 3b - Basilica paleocristiana dei Santi Cosma e Damiano (Basilica di San Saturnino), Via San            
Lucifero, Cagliari. Demanio Storico Artistico, in uso a Pubblica Amministrazione Centrale. 

Fonte: (OpenDemanio – Geolocalizzazione. Fabbricati dello Stato). Foto dell’autore, 2022.
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Questo significa che i beni appartenenti 
al demanio culturale sono inalienabili (art. 
54, comma 1 e 2 del Codice dei beni cultu-
rali e del paesaggio) e non possono forma-
re oggetto di diritti a favore di terzi, se non 
nei modi previsti dallo stesso d.lgs. n. 42 del 
2004. Quest’ultimo prevede anche una “tu-
tela preventiva” per gli immobili della pub-
blica amministrazione o appartenenti a per-
sone giuridiche private senza fine di lucro 
che siano opera di autore non più vivente 
e la cui esecuzione risalga ad oltre settanta 
anni (art. 12). In altri termini, sottopone alla 
disciplina di tutela detti beni fino a quando 
non sia stata effettuata la verifica dell’inte-
resse culturale. 

Beni patrimoniali 
La categoria dei beni patrimoniali (Fig. 

4a, 4b, 4c) è costituita da tutti gli altri beni 
non demaniali, mobili o immobili, apparte-

nenti allo Stato e ad altri enti pubblici terri-
toriali che costituiscono il cosiddetto patri-
monio dello Stato e, rispettivamente, degli 
altri enti pubblici. Pur non avendo vincoli 
speciali, essi richiedono comunque un regi-
me giuridico derogatorio in virtù della loro 
destinazione ad un pubblico servizio.  

L’insieme dei beni patrimoniali si distin-
gue in beni patrimoniali indisponibili (art. 
826 c.c.) e disponibili:

- i beni patrimoniali indisponibili sono i 
beni patrimoniali dello Stato che, per legge 
o uso, sono destinati a scopi pubblici (art. 
826 c.c.);

- i beni patrimoniali disponibili sono i 
beni non destinati direttamente e indiretta-
mente al perseguimento di fini pubblici ma 
strumentali all’esercizi dei pubblici poteri 
della PA).

Figura 4a - Foresta demaniale di Crastazza, Comune di Bitti, all’interno del Parco Naturale Regionale di 
Tepilora. Patrimonio forestale della Regione Autonoma della Sardegna (5). 

Fonte: (Regione autonoma della Sardegna. Direzione Generale Enti Locali e Finanze, Servizio demanio, 
patrimonio e autonomie locali di Nuoro e Oristano, 2022). Foto dell’autore, 2021.



27

I beni patrimoniali indisponibili, che non 
possono essere sottratti alla loro funzione, 
se non nei modi stabiliti dalle leggi che li ri-
guardano (art. 828 c.c., comma 2), sono indi-
sponibili o per natura, o perché appartenen-
ti a un determinato ente pubblico, o perché, 
oltre all’appartenenza pubblica, sono stati 
designati per ospitare la sede di uffici pub-
blici (4). Tali beni, che in virtù della funzio-
ne affidatagli non potrebbero appartenere 
ai privati ma solo allo Stato o agli atri Enti 
pubblici territoriali (si pensi, per esempio, 
alle miniere), sono assoggettati allo stesso 
regime di guarentigia che l’ordinamento ha 
predisposto per i beni demaniali. 

L’inalienabilità dei beni patrimoniali in-
disponibili non è da intendersi in termini 
assoluti, come per i beni del demanio neces-
sario, ma come un vincolo che permane sin 
quanto dura la destinazione a finalità pub-
bliche del bene. Eventualmente, possono 
essere venduti o sottratti al loro impego sol-
tanto osservando le norme specifiche di leg-
ge (art. 828 c.c.). Essendo indisponibili, tali 
beni non sono né usucapibili né assoggetta-
bili ad esecuzione forzata (impignorabili). 
Tuttavia, essi sono espropriabili per pubbli-
ca utilità per seguire un interesse pubblico 
di rilievo superiore a quello soddisfatto con 
la precedente destinazione (d.P.R. n. 327 
del 2001, art. 4, comma 2). Il bene non è più 
classificabile come “indisponibile” nei casi 
in cui perda la sua destinazione, il soggetto 
proprietario non sia più un soggetto pubbli-
co, oppure quando viene a mancare. 

Infine, i beni patrimoniali disponibili 
sono quelli non appartenenti alle categorie 
precedentemente descritte. Si tratta di beni 
strumentali all’esercizio dei pubblici poteri 
della PA, posseduti dallo Stato e dagli Enti 
pubblici a titolo di proprietà privata. Intatti, 
tali beni, che possono essere incorporali o 
corporali, rappresentano beni produttivi di 
reddito per gli enti pubblici. Dunque, essen-
do assimilabili ai beni di diritto privato, non 
sono sottoposti né alla disciplina dei beni 
demaniali né quella dei beni patrimoniali 
indisponibili, bensì al regime privatistico, 
ad eccezione dell’eventuale alienazione, re-
golata dal diritto pubblico, che ne richiede 
la gestione mediante procedure di eviden-
za pubblica. Ad essi si applica la disciplina 
ordinaria del Codice Civile, salvo deroghe 
contenute in leggi speciali. Ne consegue che 
i beni rientranti in questa categoria posso-
no essere commerciabili, alienabili (possono 
essere venduti nei modi e nelle forme sta-
bilite dal diritto pubblico, con procedure di 
evidenza pubblica o tramite asta pubblica), 
e usucapibili, nonché pignorati ed essere 
sottoposti ad esecuzione forzata. 

Rientrano in questa categoria anche i beni 
immobili vacanti, che non sono di proprietà 
di alcuno (art. 827 c.c.), e le eredità giacen-
ti, ossia quelle eredità che, per mancanza di 
successibili sino al sesto grado, vengono de-
volute allo Stato (art. 586 c.c.).  

Figura 4b - Segnaletica all’ingresso della Foresta 
demaniale di Crastazza, Comune di Bitti, nel Parco 

Naturale Regionale di Tepilora. 
Foto dell’autore, 2021.

Figura 4c - Caserma forestale nella Foresta 
demaniale di Crastazza, Comune di Bitti, nel Parco 

Naturale Regionale di Tepilora. 
Foto dell’autore, 2021.
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In base alle disposizioni del Codice An-
timafia (D.lgs. 159/2011 e successive modi-
fiche), anche i beni confiscati alla criminali-
tà organizzata sono acquisiti al patrimonio 
dello Stato (art. 45) e assoggettati a parti-
colare disciplina (art. 48) affinché possano 
costituire una risorsa per la collettività (De 
Benedictis, 2021).

1.1.2 Patrimonio della pubblica amministra-
zione in cifre 

La definizione del conto patrimoniale 
italiano, attraverso la ricognizione, il cen-
simento e la classificazione dei beni del 
patrimonio pubblico rappresenta una sfi-
da ardua e complessa per tutti gli enti e gli 
organismi pubblici (Reviglio, 2007; Revi-
glio, 2011; MEF, 2021a). In particolare, per 
quanto concerne la conoscenza dei beni 
immobili (Gaeta e Savoldi, a cura di, 2013; 
Manzo, 2015), uno dei principali strumenti 
che consente di avere consapevolezza del-
la consistenza del patrimonio appartenente 
alle amministrazioni pubbliche in Italia è 
certamente il Rapporto sui beni immobili 
delle Amministrazioni Pubbliche, pubblica-
to dal MEF nell’ambito del progetto il pro-
getto Patrimonio della PA, istituito dal Di-
partimento del Tesoro in applicazione art. 
2, comma 222, della Legge 191/2009 (Legge 
Finanziaria 2010) al fine di effettuare una ri-
cognizione annuale dell’attivo patrimoniale, 
intesa come precondizione per una gestio-
ne efficiente del patrimonio e, quindi per la 
definizione di politiche di valorizzazione 
dell’asset. 

Il progetto coinvolge tutte le amministra-
zioni individuate dall’articolo 1, comma 2, 
del Decreto Legislativo del 30 marzo 2001 
n. 165, a cui si aggiungono quelle incluse 
nell’elenco S13 definito annualmente dall’I-
STAT, ai sensi dell’art. 1, comma 3, della 
Legge 196/2009. Tali amministrazioni sono 
soggette agli obblighi di comunicazione dei 
dati relativi alle componenti dell’attivo og-
getto di rilevazione (beni immobili, conces-
sioni, partecipazioni).  

In base all’ articolo 1, comma 2, del de-
creto legislativo del 30 marzo 2001 n. 165, e 
s.m.i., per amministrazioni pubbliche si in-

tendono tutte le amministrazioni dello Sta-
to, ossia: gli istituti e scuole di ogni ordine e 
grado; le istituzioni educative; le aziende ed 
amministrazioni dello Stato ad ordinamen-
to autonomo: le Regioni; le Province; i Co-
muni; le Comunità montane, e loro consorzi 
e associazioni; le istituzioni universitarie; gli 
Istituti autonomi case popolari; le Camere 
di commercio, industria, artigianato e agri-
coltura e loro associazioni; tutti gli enti pub-
blici non economici nazionali, regionali e lo-
cali; le amministrazioni, le aziende e gli enti 
del Servizio sanitario nazionale; l’Agenzia 
per la rappresentanza negoziale delle pub-
bliche amministrazioni (ARAN); le Agenzie 
di cui al decreto legislativo 30 luglio 1999, 
n. 300; il CONI (fino alla revisione organica 
della disciplina di settore).

L’Elenco S13 definito annualmente dall’I-
stat, ai sensi dell’art.1, comma 3, della legge 
31 dicembre 2009, n. 196 e ss.mm. (Legge di 
contabilità e di finanza pubblica) è un elen-
co delle unità istituzionali che fanno parte 
del settore delle Amministrazioni pubbliche 
(Settore S.13) predisposto dall’Istat (6,7) con 
lo scopo di fornire una base per la compi-
lazione dei conti economici nazionali e del 
conto economico consolidato delle Ammini-
strazioni pubbliche (Tab. 2) (Istat, 2021). 

Attualmente, il Dipartimento del Tesoro 
conduce il censimento dei beni immobili 
pubblici detenuti da circa 11.000 pubbliche 
amministrazioni (Amministrazioni in S13; 
Amministrazioni centrali; Amministrazioni 
locali; Enti Nazionali di Previdenza e Assi-
stenza Sociale; Amministrazioni non S13). Si 
tratta di un traguardo importante se si con-
sidera che il primo Rapporto sul Patrimonio 
della PA ha riportato i dati forniti da 6.458 
Amministrazioni, corrispondenti al 59% cir-
ca di quelle incluse nel perimetro di rileva-
zione (MEF, 2014).

Il Rapporto pubblicato nel 2021, dedica-
to alla rilevazione dei dati riferiti al 31 di-
cembre 2018, ha coinvolto l’83% del totale 
delle amministrazioni pubbliche coinvolte 
nel censimento del Dipartimento del Teso-
ro (10.889 amministrazioni). Il documento 
riporta le analisi condotte su un numero di 
2.591.758 beni censiti nel territorio naziona-
le (1.150.512 fabbricati e 1.441.246 terreni) 
(MEF, 2021b). 
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In effetti, il patrimonio immobiliare ap-
partenente alle amministrazioni pubbliche 
rappresenta una componente significativa 

della città esistente, in termini quantitativi 
(numero di beni e relativa superficie) e va-
loriali (Tab. 3, Tab. 4). Le analisi mettono 

Tabella 2 - Elenco delle amministrazioni pubbliche inserite nell’Elenco S13 predisposto dall’Istat. 
Elaborazione dell’autore. Fonte dati: (Istat, 2021). 
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in luce che le amministrazioni locali de-
tengono la maggior parte del patrimonio 
immobiliare censito, oltre 800.000 fabbrica-
ti e 1.400.000 terreni. In effetti, per quanto 
riguarda i fabbricati, il cui valore patrimo-
niale complessivo è stimato in circa 297 mi-
liardi di euro, le proprietà delle amministra-
zioni locali (soprattutto dei comuni) pesano 
per il 70 % in termini di unità immobiliari e 

Tabella 3 – Dato su numero, superficie e valore dei fabbricati riferito alle Amministrazioni pubbliche 
proprietarie. Elaborazione dell’autore. Fonte dati: (MEF, 2021b). Dati riferiti al 2018.

Tabella 4 - Dato su numero e superficie dei terreni riferito alle Amministrazioni pubbliche 
proprietarie. Elaborazione dell’autore. Fonte dati: (MEF, 2021b). Dati riferiti al 2018.

per l’82 % in termini di superficie. I fabbri-
cati detenuti dalle amministrazioni centrali, 
invece, rappresentano circa il 3 % in termini 
di numerosità e l’11 % in termini di superfi-
cie. A questi seguono i beni di proprietà de-
gli enti pubblici di previdenza e assistenza. 

Sono chiare dunque le differenze tra i 
portafogli immobiliari delle diverse ammi-
nistrazioni i pubbliche: comuni, aziende, 
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enti e istituti territoriali per l’edilizia resi-
denziale ed Enti nazionali di previdenza e 
assistenza sociale pubblici sono proprietari 
di un consistente numero di beni, ma per lo 
più di superficie limitata (per es., abitazioni 
e relative pertinenze); viceversa, lo Stato, le 
regioni, le province, gli enti locali del servi-
zio sanitario detengono un minor numero 
di cespiti, aventi senz’altro superficie media 
ben superiore (per es., palazzi storici, uffici 
strutturati, ospedali, carceri...).

Sebbene l’utilizzo residenziale e com-
merciale sia quello prevalente in termini 
numerici (72 % circa delle unità immobiliari 
dichiarate), in termini di superficie si ferma 
al 15 % della superficie complessiva dichia-
rata, contro l’81 % dei beni appartenenti alla 
categoria “fini istituzionali”, ossia avente 
destinazione d’uso tipicamente funzionale 
allo svolgimento dell’attività istituziona-
le delle amministrazioni pubbliche (uffici 
strutturati, caserme, impianti sportivi, scuo-
le, ecc.). 

Coì come per i fabbricati, le ammini-
strazioni locali (soprattutto dei comuni) si 
confermano gli organismi detentori della 
maggior parte dei terreni: oltre il 97 % delle 
unità e il 95 % delle superfici dichiarate. Alle 
amministrazioni locali seguono le regioni, 
mentre le amministrazioni centrali detengo-
no circa il 2%, per la quasi totalità di pro-
prietà dello Stato (l’86 %).

In termini numerici, circa il 31% dei ter-
reni comunicati dalle amministrazioni rien-
trano nella tipologia “area urbana” (terreni 
urbani, parchi, ville comunali e giardini), 
mentre circa il 40% rientra nella tipologia 
“terreno agricolo”. Viceversa, in termini di 
superficie, quasi il 60% dei terreni dichiarati 
ricade nella tipologia “terreno boscato, pa-
scolo”, seguiti dalle aree urbane (il 5%) e dai 
terreni agricoli (il 30%).

In riferimento agli usi, le unità immobi-
liari dichiarate come direttamente utilizzate 
dalle stesse amministrazioni o date in uso 
a privati costituiscono la maggior parte di 
quelle complessivamente comunicate, ri-
spettivamente il 93% nel caso dei fabbricati 
e il 73% nel caso dei terreni. I fabbricati di-
chiarati come non utilizzati rappresentano 
il 7 % in termini di numerosità e il 4 % in 
termini di superficie. 

I valori appena riportati aumentano nel 
caso dei terreni, per i quali la percentuale 
di non utilizzo, in termini numerici (circa il 
27%) e in termini di superficie (il 31%), si ri-
ferisce quasi interamente ai terreni agricoli 
e boscati.

Per quanto riguarda nello specifico il pa-
trimonio di proprietà dello Stato in gestione 
all’Agenzia del Demanio sull’intero territo-
rio nazionale, la distribuzione territoriale 
al 31/12/2021 registra un numero totale di 
beni pari a 33.485, di cui 23.669 fabbricati di 
diversa tipologia (edifici cielo terra, porzio-
ni di fabbricati, singole unità immobiliari, 
capannoni, chiese, impianti sportivi, infra-
strutture, monumenti, etc.) e 9.816 aree (ter-
reni agricoli, aree edificabili, argini, boschi, 
giardini, siti archeologici, cimiteri di guerra, 
montagne, miniere, strade, etc..), per un va-
lore totale di 54.731.718.493 euro (OpenDe-
manio – Consistenza e valore del patrimo-
nio dello Stato). La regione italiana che regi-
stra il maggior numero di beni di proprietà 
dello Stato è la Regione Lazio, che registra 
un numero totale di beni pari a 5.923, per un 
valore totale di 18.569.609.487 euro.

1.2 Spazio pubblico

La nozione di spazio pubblico affonda le 
sue radici nelle riflessioni dei teorici della 
Grecia antica e, successivamente, della so-
cietà romana, che, nella ricerca della miglio-
re costituzione della polis e della struttura-
zione dello spazio urbano hanno delineato 
una prima differenziazione tra spazio pub-
blico e spazio privato (8). L’organizzazione 
dello spazio a partire dai luoghi comuni e 
la concezione della città quale espressione 
per eccellenza dello spazio pubblico, rende 
la stessa città luogo di origine del diritto di 
proprietà (Zaccaria, 1995). 

Una prima esplicitazione del concetto di 
spazio pubblico e delle sue componenti si ha 
nella Nuova pianta di Roma, a cura di G.B. 
Nolli, pubblicata nel 1748, il primo accura-
to lavoro di indicizzazione delle emergenze 
di Roma (Lelo e Travaglini, 2013). Egli in-
dividua lo spazio pubblico nel sistema di 
vuoti urbani (strade, piazze, piazzali, slar-
ghi, parchi, giardini, parcheggi) di diverse 
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forme e dimensioni, che separa e mette in 
relazione tra loro gli edifici. Di fatto, nella 
sua rappresentazione, lo spazio pubblico 
diviene il negativo del costruito. Accurati 
indici accompagnano il lettore nella com-
prensione dei contenuti descrittivi della 
pianta e, in particolare, dei “Luoghi” della 
città (9). Nella cartografia, sono considerati 
pubblici gli edifici di proprietà dello Stato, 
ma anche diverse forme di appartenenza 
religiosa e privata legate all’assistenza, alla 
cultura e all’istruzione. Oltre agli edifici de-
stinati funzioni e servizi di carattere pubbli-
co, la categoria comprende anche quelli di 
uso collettivo, ovvero, in grado di accogliere 
un elevato numero di persone.

Nell’attuale quadro delle politiche ur-
bane, alle diverse scale, lo spazio pubblico, 
da intendersi come baluardo delle civiltà 
urbane e bene comune, è sempre più deter-
minante nel raggiungimento di alti livelli di 
qualità urbana, così come evidenziato all’in-
terno di importanti documenti strategici eu-
ropei. Tra questi, la Carta di Lipsia (2007), 
oltre a ribadire la necessità di integrare le 
dimensioni della qualità urbana (ambien-
tale, economica, e sociale), dichiara che «la 
qualità degli spazi pubblici, dei paesaggi ur-
bani fatti dall’uomo e dello sviluppo archi-
tettonico e urbano ha un ruolo importante 
nel determinare le condizioni di vita delle 
popolazioni urbane» (EU, 2007). Il concetto 
è stato recentemente ribadito dalla Nuova 
Carta di Lipsia (EU, 2020). Creare ed assicu-
rare spazi pubblici di alta qualità è la prima 
delle azioni nelle quali deve concretizzarsi 
lo sviluppo integrato.

Importante traguardo nello sviluppo di 
un quadro di principi e approcci a guida 
del progetto e della gestione dello spazio 
pubblico è rappresentato dalla “Carta dello 
Spazio Pubblico”, adottata a Roma in occa-
sione della sessione conclusiva della II Bien-
nale dello Spazio Pubblico (18 maggio 2013) 
(BSP, 2013; Sepe, 2016) . Il documento costi-
tuisce un importante contributo agli studi e 
alle attività condotte a livello globale in col-
laborazione con il Programma delle Nazioni 
Unite per gli Insediamenti Umani (UN-Ha-
bitat), all’interno del processo preparatorio 
della terza Conferenza delle Nazioni Unite 
sugli Insediamenti Umani tenutasi nel 2016, 

che ha assunto come sfida prioritaria il supe-
ramento delle principali contraddizioni in-
site nella città, riconosciuta da un lato come 
motore della crescita economica mondiale, 
come terreno fertile in cui il capitale umano 
può trovare opportunità di valorizzazione, 
dall’altro come luogo in cui si concentra un 
inasprimento di inuguaglianze sociali, eti-
che, culturali e generazionali.  

In questo senso, proprio allo spazio pub-
blico è stato riconosciuto un ruolo centrale 
nell’opera di difesa dei diritti di cittadinan-
za e di rispetto delle differenze. Nella Carta 
(Tab. 5), lo spazio pubblico è inteso come 
«ogni luogo di proprietà pubblica o di uso 
pubblico accessibile e fruibile a tutti gratu-
itamente o senza scopi di lucro». Dunque, 
prima ancora del soggetto proprietario 
(pubblico o privato), sono la funzione e il 
grado di fruibilità da parte del pubblico a 
determinare l’esistenza di un luogo e di uno 
spazio pubblico. Una prima classificazione 
divide lo spazio pubblico in spazi aperti 
(come strade, marciapiedi, piazze, giardini, 
parchi) e spazi coperti creati senza scopo di 
lucro a beneficio di tutti (come biblioteche, 
musei). Tuttavia, affinché gli spazi pubbli-
ci costituiscano effettivamente «la rete fisi-
ca e il supporto per il movimento e la sosta 
delle persone e dei mezzi, da cui dipende 
il funzionamento e la vitalità delle città», è 
necessario garantire che tutti i suoi elementi 
possano costituire un sistema continuo, arti-
colato e integrato.

I principi alla base di una progettazione 
dello spazio pubblico possono essere così 
riassunti:

-garantire il pieno rispetto di ogni forma 
di diversità, l’eliminazione o il superamento 
delle barriere fisiche e l’attivazione di pro-
cessi partecipativi con l’insieme degli attori 
interessati;

-favorire la costruzione di un sistema 
continuo di spazi pubblici, articolato e inte-
grato che, attraverso interventi di ricucitura 
e riqualificazione degli ambiti urbani si svi-
luppi dalla scala delle relazioni di vicinato 
a quella dei grandi sistemi ambientali, coin-
volgendo anche le periferie e le zone subur-
bane;
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-usare soluzioni semplici e materiali loca-
li, durevoli, facilmente sostituibili e climati-
camente adeguati, anche al fine di contenere 
i costi di manutenzione e gestione.  

Il toolkit dello spazio pubblico redatto 
nel 2015 dal Programma delle Nazioni Uni-
te per gli insediamenti umani (UN-Habitat, 
2015) riprende la stessa definizione della 
Carta e propone una diversa classificazio-
ne dello spazio pubblico, secondo tipologie 
ascrivibili a categorie materiali e immateria-
li (Tab. 5).  Nella prima categoria rientrano 
le strade (strade, passeggiate e viali, piazze, 
marciapiedi, passaggi e gallerie, piste cicla-
bili), gli spazi aperti pubblici (parchi, giar-

dini, parchi giochi, spiagge, sponde di fiumi 
e lungomare), servizi e funzioni urbane di 
interesse pubblico (Biblioteche pubbliche, 
Centri civici/comunali, Mercati comunali, 
Impianti sportivi pubblici). 

Uno dei principali elementi di novità ri-
spetto alla Carta del 2013 è rappresentata 
proprio dalle categorie immateriali di spa-
zio pubblico. Con l’espressione “non-physi-
cal categories’ si intendono: la dimensione 
del “patto sociale” con cui i cittadini delega-
no poteri, forniscono risorse per il bene co-
mune e ne affidano la gestione a funzionari 
eletti; l’idea di città-palinsesto da intendersi 
nella sua interezza come bene pubblico; la 
dimensione di spazio pubblico che conqui-

Tabella 5 - Manuali e toolkit sullo spazio pubblico. Definizione e tipologie. Elaborazione dell’autore.
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stano il web e i social network (Cyberspace).
In effetti, ancora oggi il dibattito teorico 

sullo spazio pubblico continua ad essere 
mosso da due visioni parallele: quella che 
considera lo spazio pubblico come spazio 
fisico e materiale, e quella che analizza lo 
spazio pubblico nella sua componente im-
materiale, come ambito privilegiato per l’in-
contro e la discussione collettiva (Castelli, 
2019), luogo in cui si organizza l’esperienza 
sociale (Negt, Kluge, 1972). In riferimento a 
quest’ultima visione, si ritiene che la rifor-
mulazione del concetto di spazio pubblico 
nella società contemporanea dipenderà dal 
significato che verrà attribuito alla cultu-
ra pubblica “comune” (Innerarity, 2008) e 
dal sistema di valori che verrà riconosciuto 
agli spazi marginali e residuali prodotti dal 
processo di urbanizzazione, ossia a quello 
spazio in-between che appare fondamentale 
per un miglioramento complessivo degli in-
sediamenti (Cutini e Di Pinto, 2018). 

In questo quadro si inseriscono gli ap-
procci che favoriscono una lettura organica 
della componente pubblica della città esiste-
te, retti dall’espressione “città pubblica”.

1.3 Città pubblica

Il passaggio dalla definizione di bene 
pubblico al concetto di spazio pubblico e, in-
fine, di città pubblica, segna l’evoluzione di 
un approccio all’analisi dello spazio urbano 
che, dalla classificazione e dalla disciplina 
degli oggetti patrimoniali converge verso 
un’interpretazione organica e sistemica del-
la componente pubblica della città esistente 
(Ladu, 2018b; Bello, 2019). 

Sebbene in letteratura tale espressione sia 
stata utilizzata principalmente in riferimen-
to ai quartieri di edilizia residenziale pub-
blica realizzati a partire dagli anni ’60 (Di 
Biagi, 2008; Cognetti, 2009; Vergano, 2015) 
e alla dotazione degli standard urbanistici 
(Marchigiani e Basso, 2018; Marchigiani e 
Savoldi, 2019; Baioni, et al., 2021), in questo 
saggio la città pubblica tende a coincidere 
con un complesso sistema di beni dell’am-
biente naturale e costruito (edifici, spazi 
aperti, aree verdi, viali e percorsi), preva-
lentemente di proprietà pubblica, parte dei 

quali hanno storicamente ospitato funzioni, 
servizi e attività di interesse collettivo tali 
da divenire testimonianza e memoria diret-
ta della storia della Civitas - nelle sue forme 
di organizzazione istituzionale, sociale, eco-
nomica, spaziale - nonché espressione dei 
valori della contemporaneità. Il riferimento 
è chiaramente a quei manufatti architetto-
nici realizzati a cavallo tra Ottocento e No-
vecento (Gastaldi, 2014) per rispondere alle 
esigenze della società borghese e che, con-
siderate le importanti funzioni pubbliche in 
essi insediate, hanno contribuito fortemente 
alla costruzione dei valori civici nel nostro 
Paese. 

Da diversi decenni questo complesso di 
beni è investito da frequenti fenomeni di 
dismissione, per altro comuni a tante città 
europee, esito del processo di transizione 
inaugurato dalle nuove dinamiche di cre-
scita urbana che già sul finire del XX secolo 
hanno determinato la chiusura di impor-
tanti servizi pubblici e attività produttive 
localizzate nei nuclei antichi della città o 
nelle loro immediate vicinanze (ferrovie, 
fabbriche, mattatoi, opifici, ospedali, carce-
ri, caserme, università), per essere trasferite 
e potenziate in aree più marginali, adatte ad 
ospitare strutture all’avanguardia e tecno-
logicamente avanzate (Abis e Ladu, 2015a). 
A ciò si aggiunga che l’assetto geopolitico 
stabilito a seguito dei conflitti bellici del No-
vecento, assieme alle notevoli trasformazio-
ni delle forme e delle tecnologie di guerra, 
hanno comportato un progressivo indeboli-
mento del sistema militare nelle città e un 
ridimensionale degli spazi legati alla difesa 
(Ponzini e Vani, 2012). Infine, venendo ai 
fatti più recenti, l’imperativo di ridurre la 
spesa pubblica ha richiesto una razionaliz-
zazione generale dell’uso dei beni patrimo-
niali da parte dello Stato e una complessiva 
riorganizzazione degli spazi della pubblica 
amministrazione.

Sono tutti fenomeni che nel tempo hanno 
esposto a forte rischio di degrado un consi-
stente patrimonio di beni immobili pubblici 
e che richiamano enti e istituzioni diretta-
mente coinvolte, ma anche la società civile, 
a restituire nuova funzionalità (Pedrocco et 
al., 2011; Piscopo, 2021), all’interno di un di-
segno di città futura che non potrà esimersi 
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dall’affrontare le sfide contemporanee so-
praggiunte nel corso dell’emergenza pan-
demica da Covid-19 (Cutini, 2021; Balleto et 
al., 2021d).

Ecco allora che questa rete di beni di 
proprietà pubblica o di uso pubblico, che, 
come una spina dorsale, innerva tutto il tes-
suto urbano, diviene componente strategica 
negli strumenti di pianificazione urbana a 
scala locale e non solo, come discusso nel 
Capitolo III. In particolare, la città pubblica 
si rivela estremamente funzionale al perse-
guimento di una qualità diffusa della forma 
urbana, di un’efficiente organizzazione dei 
servizi e di una capillare presenza di na-
turalità per costruire una città più “equa” 
capace di contrastare la forte dicotomia tra 
centro e periferia. 

A partire da queste considerazioni, si ri-
conoscono tre principali ruoli alla città pub-
blica, che concorrono alla sua stessa defini-
zione: 

a) la città pubblica come elemento morfo-
genetico generatore della forma urbana;

b) la città pubblica come erogatore di ser-
vizi;

c) città pubblica come infrastruttura del 
verde e della mobilità sostenibile.

1.3.1 Città pubblica come elemento generato-
re della forma urbana

La città pubblica come elemento morfo-
genetico generatore della forma urbana ri-
porta al concetto di città come opera d’arte 
(Romano, 2008), a quella comune caratteri-
stica delle città europee di fondarsi su una 
rete di “temi collettivi” (Romano, 1993)  rap-
presentativi dei più alti valori della vita civi-
le e democratica, vera conquista delle nostre 
comunità e della cultura europea (Fig. 5a, 
5b, 5c, 5d). Essi includono sia le architetture 
espressione della vita istituzionale, civile e 
religiosa (la chiesa principale, il Municipio, 
il teatro, il museo, la biblioteca, il giardino 
pubblico), sia gli spazi aperti come le piaz-
ze, i viali alberati, le passeggiate: 

«Questo disegno di insieme esiste sol-
tanto nella città europea perché soltanto in 

Europa sono state inventate le strade e le 
piazze tematizzata -quelle con una figura e 
un nome riconosciuti che la dimensione e il 
carattere facciano emergere dal reticolo del-
le vie sulle quali sono semplicemente schie-
rate le case d’abitazione- che consentono di 
costruire con i temi collettivi vere proprie 
sequenze, nella cui rete si manifesta eviden-
te da mille anni la volontà estetica di una 
civitas che ha voluto fare dell’urbs, fino ai 
suoi margini più estremi, una vera e propria 
opera d’arte, connettendo alla sua sfera sim-
bolica i quartieri nuovi più lontani, segno 
visibile di riconoscimento collettivo della 
dignità cittadina di coloro che vi abitano» 
(Romano, 2014, p. 49,50). 

In altri termini, attraverso la lettura del 
processo di formazione della città è possi-
bile riconoscere una precisa volontà este-
tica che nei secoli ha prodotto un disegno 
coerente in gran parte perso nelle nuove 
espansioni urbane prive di qualsiasi signifi-
cato estetico. Già Camillo Sitte riconobbe il 
valore estetico della città storica, superiore 
a quello della città moderna (Sitte, 1981). E 
ancora oggi permane il dubbio che lo svi-
luppo esponenziale del progresso non sia 
capace di garantire la tenuta della forma ho-
minis, del rapporto città-uomo, al centro del 
dibattito filosofico, culturale ed urbanistico 
nell’Umanesimo (Desogus e Mistretta, 2017, 
p. 183-187).

Queste considerazioni conducono a im-
portanti riflessioni.

La prima riguarda la constatazione del 
fatto che le città europee, attraverso una sto-
ria millenaria, hanno acquisito una pratica 
comune di costruire la città, fulcro di grande 
interesse nella disciplina della conservazio-
ne e della pianificazione urbana.

La seconda riguarda la possibilità di 
estrarre idealmente dalla fitta maglia urba-
na alcuni elementi (architetture, spazi aper-
ti, strade), riconoscendone una gerarchia 
riferibile a valori collettivi storici, architet-
tonici e culturali di interesse comune. Una 
trama simbolica che è importante tenere 
sempre leggibile nell’evoluzione della città 
e sempre viva nella percezione dei cittadini 
(Romano, 1993, p. 149), che dovrebbe essere 
riproposta nei piani e nei progetti.
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Figura 5a – “Cagliari. Suoi dintorni”. 1850 ca. Planimetria originale china e colore acquarellato. 
Cartoncino intelato 1:5000 290*360. Si tratta della pianta della città di Cagliari con indicati i nomi delle 

chiese e degli stabilimenti pubblici. Fonte: ACC, Fondo Cartografico, Serie A Piante della Città, n.2.
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La terza riguarda la natura stessa della 
trama/rete dei temi collettivi, ovvero il suo 
essere sempre in fieri, la sua capacità di ac-
compagnare il processo di sviluppo della 
città in maniera capillare, consentendo una 
crescita omogenea dal punto di vista della 
qualità formale, scongiurando la dicotomia 
tra centro e periferia. Le sequenze dei ‘temi 
collettivi’ sono espressione di «una volontà 
estetica coerente nella quale possiamo rico-
noscere il peculiare stile di una città, mani-
festo e leggibile almeno fino a metà del No-
vecento, quando l’improvvido irrompere di 
una teoria urbanistica che considerava tutte 
le strade come indistinte rue corridor ci ha 
dato una periferia priva di qualsiasi consoli-
dato significato estetico» (Romano, 2014, p. 
52).

È proprio nel momento in cui la città 
non è più stata in grado di cresce in manie-

ra equilibrata che sono emerse le peggiori 
differenze. La più significativa frattura pos-
siamo collocarla già all’epoca della prima 
rivoluzione industriale, seguita da quelle 
causate dal movimento moderno, dall’e-
spansione del secondo dopoguerra, dal 
modello americano di città totalizzante che 
avvolge i nuclei antichi e, infine, dalla città 
digitale. Non si può collocare la frattura in 
un momento preciso, ma ciò che possiamo 
affermare è che da un certo momento si è 
riconosciuto la città storica, nel suo insieme, 
come un tema collettivo della città, come va-
lore da tutelare.

La città contemporanea, alla quale spes-
so siamo soliti associare aggettivi negativi 
come diffusa, frammentata e anonima, ha 
ancora la possibilità di riscoprire l’antica 
“volontà estetica” nel disegnare le forme ur-
bane, di riconoscere l’importanza struttura-

Figura 5b – Sequenza di temi collettivi. Firenze, Vista dalla cupola del Duomo di Santa Maria del Fiore. 
Foto dell’autore, 2022.
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Figura 5c – Museo dell’Opera del Duomo, Firenze.
Foto dell’autore, 2022.
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Figura 5d – Museo dell’Opera del Duomo, Firenze.
Foto dell’autore, 2022.
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le di alcuni elementi e funzioni urbane come 
capisaldi dell’organizzazione dello spazio, 
dai quali ripartire per ricomporre un pae-
saggio urbano unitario. 

Il tema è stato affrontato anche nell’ambi-
to di ricerche di carattere nazionale (10), che 
si sono proposte di verificare la natura mor-
fogenetica di alcune funzioni strategiche: 

«la città nasce, cresce, si trasforma per 
svolgere alcune funzioni strategiche (scam-
biarsi beni, amministrare la società, gestire 
il potere, divertirsi, praticare culti, istruirsi, 
mettersi in relazione), che costituiscono la 
sua ragion d’essere; attraverso il loro costi-
tuirsi in spazio fisico (il municipio, la catte-
drale, il mercato, lo stadio, la strada) queste 
funzioni generano spazio urbano; metten-
dosi in relazione esse generano la struttura 
della forma urbana; esse sono (sarebbero) 
dunque morfogenetiche» (Cappuccitti e Pi-
roddi, 2004, p. 48, 49).  

A queste si aggiungono altre funzioni al-
trettanto determinanti in certi momenti del-
la storia della città (per esempio la residenza 
o i luoghi di produzione), o quelle che sono 
addirittura genetiche di alcune aree urbane 
(il porto, i castelli, le mura difensive, do-
minanti ambientali), la cui disposizione ha 
caratterizzato soprattutto la città otto-nove-
centesca. Si può affermare dunque che «la 
crisi dissociativa della città contemporanea 
sia andata di pari passo con la perdita di 
potere morfogenetico delle funzioni strate-
giche» (Cappuccitti e Piroddi, 2004, p. 49). 

Il progetto di riqualificazione e di rige-
nerazione delle aree soggette a maggiore 
trasformazione, spesso di proprietà pubbli-
ca, può aiutare a ricostruire le “sequenze di 
temi collettivi” definendo nuovi nodi e ridi-
segnando nuove connessioni. Nel Capitolo 
III verrà illustrato come alcuni strumenti 
innovativi per la rigenerazione urbana (in 
particolare i Masterplan e i Progetti Strate-
gici per lo spazio pubblico), restituiscano 
centralità al tema della forma urbana per 
migliorare la qualità degli insediamenti. 

1.3.2 Città pubblica come erogatore di servizi

La declinazione di città pubblica come 
erogatore di servizi si riferisce al sistema di 
attrezzature e servizi pubblici e di uso pub-
blico che costituisce, assieme alla trama dei 
“temi collettivi” e alla rete del verde, un ele-
mento strutturante della città. 

La questione richiama a ragionare sull’e-
voluzione dei concetti di standard urbani-
stico e di welfare urbano (ISPRA, 2015, p. 
24-26) attraverso cui sin dagli anni ’60 si è 
cercato di garantire migliori condizioni di 
vita per le comunità, e sui principi che do-
vrebbero regolare la programmazione e la 
localizzazione degli spazi pubblici e delle 
funzioni di interesse collettivo nel territorio. 

Il concetto di standard urbanistico, ovve-
ro della dotazione minima di servizi pub-
blici da garantire in relazione agli abitanti 
insediati, è stato introdotto nella normativa 
italiana dal D.M. 1444 del 1968 (Renzoni, 
2018; Borri, 2021). Il fatto che in un momen-
to di forte crescita delle città la pianificazio-
ne urbanistica dovesse destinare in maniera 
inderogabile una dotazione minima, di aree 
per l’istruzione, per attrezzature di interesse 
comune, per spazi pubblici (attrezzati a par-
co e per il gioco e lo sport) e per parcheggi a 
tutta la popolazione insediata rappresentò a 
suo tempo una grande conquista culturale, 
sociale, democratica. Ancora oggi si ricono-
sce la forza dei principi e degli obiettivi alla 
base di questo traguardo, da difendere e, al 
contempo, da aggiornare in una prospetti-
va di miglioramento della qualità della vita 
nelle aree urbane. 

La questione dei nuovi standard (Ar-
cidiacono e Viviani, 2016; Renzoni e Tosi, 
2016), da diversi anni al centro del dibatti-
to disciplinare, ha richiamato la comunità 
scientifica (e non solo) a ripensare i conte-
nuti di una legislazione nata per pianificare 
la città in espansione e a formulare nuove 
regole per una città prevalentemente da ri-
generare. Il mutato quadro sociale, econo-
mico e ambientale richiede di integrare i 
parametri quantitativi (incapaci di cogliere 
le differenze tra i contesti urbani) con quelli 
qualitativi:
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«(…) la complessità delle nuove forme 
insediative e la ricchezza delle funzioni ur-
bane impongono di affidare la qualità di un 
insediamento più alla ricerca di un maggio-
re equilibrio tra la morfologia urbana e la 
progettazione/razionalizzazione delle reti, o 
al ridisegno degli spazi aperti e delle aree 
dismesse, che non alla individuazione di va-
lori ottimali di densità edilizia, o nemmeno 
alla prescrizione delle quantità minime da 
assicurare nella dotazione urbanistica di un 
insediamento» (D’Onofrio e Talia, 2015, p. 
24).

Più precisamente, si potrebbe affermare 
che è il momento di passare dall’originario 
concetto di standard a quello di “dotazioni 
per la qualità” delle forme urbane (11): 

«Le nuove dotazioni pubbliche sono le 
reti ecologiche che ospitano la mobilità lenta 
e permettono la riproduzione di biodiversi-
tà, le opere di bonifica e di difesa dei suoli, 
i servizi dell’abitare sociale, la produzione 
energetica, gli spazi che servono per ridur-
re le isole di calore e quelli da lasciare liberi 
per gestire le emergenze, quelli che servo-
no per l’aria e l’acqua, per la riforestazione e 
per l’agricoltura di città» (Viviani, 2016).

All’interno di questo quadro, il patrimo-
nio immobiliare pubblico, specialmente se 
inutilizzato, può svolgere un ruolo strategi-
co nel processo di adeguamento delle città 
ai nuovi stili di vita. In fase di programma-
zione, le politiche urbane dovrebbero «con-
siderare gli edifici oggetto di riuso come una 
rete in grado di garantire servizi pubblici di 
cui ha bisogno la città, inserendoli nuova-
mente in un circuito di normale fruibilità, al 
fine di ottenere un incremento della qualità 
dell’abitare» (De Medici, 2010, p. 165). 

Infatti, edifici e aree in capo a soggetti 
pubblici possono risultare estremamente 
funzionali a migliorare l’offerta di welfa-
re urbano (Ladu e Bernardini, 2021; Ladu 
2022b), specialmente laddove risulti diffici-
le reperire gli spazi per garantire gli stan-
dard urbanistici (in particolare nelle aree 
storiche). Inoltre, il riuso (o riciclo di tali 
beni, dismessi o sottoutilizzati, da intender-
si come momento di ri-concettualizzazione 
e apertura di nuovi cicli di vita (Marini e 

Santangelo, 2013), può contribuire a dare 
risposta alla domanda di servizi e funzioni 
per una popolazione sempre più diversifi-
cata, a partire dall’housing sociale (Di Noto, 
2020), contribuendo in tal modo a frenare la 
progressiva divaricazione tra le componenti 
della comunità e i fenomeni di emarginazio-
ne (Secchi, 2013). 

Si pensi al progetto unitario di recupero 
urbano dell’Ex carcere le Murate a Firenze, 
avviato a partire dalla fine degli anni ’90 
(Giorgieri, 2010), uno dei più significativi 
esempi di riuso di un complesso pubblico 
in chiave abitativa e non solo. Redatto dal 
Comune di Firenze e ideato dall’Arch. Ren-
zo Piano per conto dell’UNESCO, il proget-
to ha riguardato la conversione dell’impo-
nente complesso edilizio in una “cittadella” 
ospitante un ampio mix di funzioni e aperta 
alla città, prestando particolare attenzione 
al rispetto dei suoi caratteri storici e archi-
tettonici. Ancora oggi la disponibilità di un 
consistente patrimonio di edifici pubblici, 
unita all’aumento delle persone in stato di 
povertà e alla crescente domanda di servizi 
e di alloggio, consente di riformulare la pro-
posta (Mistretta e Ladu, 2014) con la finalità 
di garantire il “diritto alla casa”, contenuto 
nella Costituzione europea (Carta dei Diritti 
Fondamentali dell’Unione Europea, Art.34, 
comma 3). In Italia, con la legge 244/2007 (Fi-
nanziaria 2008), l’housing sociale, in quanto 
servizio di interesse economico generale, è 
stato riconosciuto come standard urbanisti-
co aggiuntivo da assicurare mediante ces-
sione gratuita di aree o di alloggi sulla base 
delle modalità stabilite dalle normative re-
gionali (De Matteis et al., 2014).

La declinazione del concetto di città pub-
blica come rete di servizi e funzioni di inte-
resse collettivo richiama a ragionare anche 
sulle scelte di tipo programmatico e localiz-
zativo, fondamentali per garantire miglio-
ri condizioni di vivibilità e desiderabilità 
dell’ambiente urbano (Fig. 6).

Alla luce della forte dicotomia che si ve-
rifica in molte realtà urbane caratterizzate 
da un centro attrattivo e ricco di attività e 
una periferia anonima e alle volte privata 
dei servizi essenziali, i governi locali sono 
chiamati a definire strategie per ristabilire 
un’equilibrata offerta di servizi e attività nel 
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territorio urbano, intendendo la città pub-
blica come una rete in grado di strutturare e 
servire adeguatamente tutta la città. 

Il questo senso, appare significativa la 
metodologia sperimentata dal Comune di 
Parma (Comune di Parma 2008a, 2008b) in 
occasione dell’elaborazione del Masterplan 
dei Quartieri, che ha assunto il “potenziale 
di comunità” come indicatore della presen-
za dei servizi nello spazio urbano e del loro 
livello di accessibilità e fruibilità. Lo studio 
ha individuato tre soglie di qualità dei ser-
vizi: popolazione servita superiore al 50%; 
popolazione servita compresa tra il 20 e il 
50%; popolazione servita inferiore al 20% o 
servizio inesistente. 

L’indicatore ha messo in luce il tessuto 
di relazioni civiche e il potenziale di offer-
ta espresso dai servizi di vicinato, pubblici 
e privati, per ciascuno dei quartieri e delle 
frazioni, evidenziandone i diversi gradi di 
intensità. L’attività di analisi, lettura e ascol-
to delle potenzialità e criticità del territorio 
è stato propedeutico alla redazione del Pia-
no Strategico Comunale (PSC) del Comune 
di Parma (Comune di Parma 2010a, 2010b), 
che elabora una strategia di “decentramen-
to sostenibile” dei servizi, a partire da quelli 
scolastici. Il sistema del Welfare e dei servizi 
di prossimità favorisce una maggiore auto-
nomia dei quartieri, riduce la domanda di 
mobilità automobilistica e, quindi, migliora 
la qualità della vita nell’ambiente urbano. 

1.3.3 Città pubblica come infrastruttura del 
verde e della mobilità sostenibile

La declinazione di città pubblica come 
infrastruttura del verde e della mobilità so-
stenibile richiama all’importanza di consoli-
dare, valorizzare e mettere in rete il diversi-
ficato patrimonio verde presente nella città 
all’interno di una dimensione programma-
tica e progettuale più vasta che abbraccia 
anche le aree periurbane e rurali. Il tema è 
di estrema attualità se si considera il ruolo 
strategico che oggi viene attribuito agli spa-
zi verdi dal punto di vista sociale, economi-
co e ambientale. Più precisamente: 

«Il verde urbano é importante perché 
ha un ruolo sociale, riduce il senso di con-
dizionamento mentale imposto dalla vita 
urbana, offrendo un’opportunità di disten-
sione psicologica, di comunicare in modo 
migliore con gli altri e con se stessi. La fun-
zione del verde assume un ruolo ricreativo 
poiché rappresenta spazi per le attività di 
svago, corsa, gioco. Ha un ruolo economico 
in quanto garantisce benefici sia di tipo di-
retto (maggiore valore degli immobili) che 
indiretto, come quelli derivati dal risparmio 
energetico, dal controllo microclimatico e 
per la purificazione dell’aria grazie alla ca-
pacità di fissare polveri e gas tossici oltre 
a quella di liberare ossigeno. Ha un ruolo 
estetico paesaggistico in quanto valorizza i 
luoghi della città. Ha un ruolo culturale in 
quanto aree verdi, parchi, orti sono fonda-
mentali per la conoscenza delle specie vege-
tali da un punto di vista sia scientifico che 
didattico» (Fantin, 2013, p. 18).

La componente “verde” ha sempre svol-
to un ruolo funzionale e strutturante nella 
storia delle città. Tuttavia, nel corso dei se-
coli il concetto di spazio verde ha registrato 
una importante evoluzione in riferimento 
agli stessi obiettivi preposti alla sua rea-
lizzazione, dai quali di fatto sono scaturite 
diverse tipologie, distinguibili dal punto di 
vista funzionale e conformativo (Mattogno, 
2008).  

Se nell’antichità lo spazio verde era es-
senzialmente legato ad una dimensione sa-
cra, nel corso del Medioevo diventa luogo 

Figura 6 – Analisi di servizi e funzioni urbane 
raggiungibili nell’arco di 15 minuti a piedi da un 
complesso pubblico (caserme militari) nella città 

di Cagliari. È indicato il numero di parchi, scuole, 
farmacie, attività di commercio al dettaglio e di 

ristorazione. Fonte dati: estratto dall’applicazione 
Walk Score: https://www.walkscore.com/.   
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di meditazione, raccoglimento ma anche di 
contemplazione e godimento per gli aristo-
cratici proprietari. In effetti, quando la città 
si sviluppava all’interno della cinta muraria, 
il verde urbano coincideva essenzialmente 
con gli spazi pertinenziali di ville, struttu-
re monastiche e residenze nobiliari, oppure 
con le aree destinate agli orti familiari. 

È solo nell’Ottocento, il secolo che ha vi-
sto l’ascesa della classe borghese e la nascita 
della “città pubblica” in Europa che gli spa-
zi verdi, intesi come componente igienica e 
di decoro urbano, vengono aperti alla fru-
izione collettiva con scopo ricreativo. L’ab-
battimento delle mura difensive offre l’occa-
sione per la realizzazione dei primi giardini 
pubblici e di ampi viali alberati, che iniziano 
a costituire l’ossatura della “città pubblica”, 
mentre le abitazioni e le botteghe ne costitu-
iscono il tessuto (Fig. 7).

Un’inversione di tendenza rispetto all’i-
solato ottocentesco per blocchi edificati 
contornati da strade si è avuta nel secondo 
dopoguerra e in particolare sul finire degli 
anni ’60 quando con il DM 1444/1968 (12)  
gli spazi verdi sono diventati uno standard 
urbanistico. Si realizza di fatto una nuova 
disposizione alla progettazione urbana che 
nel tempo ha modificato i rapporti tra pie-
ni e vuoti per garantire un equilibrio tra gli 
indici di fabbricazione fondiaria e le quote 
di verde minime da garantire (9 mq per abi-
tante/100 mc). 

A partire dagli anni ‘80, la maggiore at-
tenzione verso la tutela dell’ambiente e la 
qualità urbana degli insediamenti ha con-
tribuito ad assegnare alla componente del 
verde urbano un ruolo chiave nella pianifi-
cazione delle città, sino a divenire uno dei 
principali indicatori dello sviluppo urbano 
sostenibile.

Dunque, gli obiettivi alla base della re-
alizzazione di spazi verdi sono diventati 
molto più complessi. Alle funzioni di na-
tura estetica, igienico-sanitaria e ricreativa, 
volte a garantire più alti livelli di qualità 
della vita e il benessere dei cittadini, anche 
attraverso l’offerta di attività ludiche e spor-
tive, si sono aggiunte le priorità della tutela 
dell’ecosistema urbano, della mitigazione 
dei rischi generati dai cambiamenti climati-
ci e dall’inquinamento, oltre che quella della 

sicurezza idrica e alimentare (ISPRA, 2016). 
La loro valenza sociale, economica e am-

bientale è stata ribadita nella Nuova Agenda 
Urbana delle Nazioni Unite (UN-Habitat, 
2017), mentre l’Europa ha promosso le in-
frastrutture verdi come un elemento strate-
gico per perseguire gli obiettivi di sviluppo 
sostenibile delle aree urbane, sottolineando-
ne il ruolo decisivo delle per il rafforzamen-
to della connettività ecologica, la protezione 
dell’ambiente e degli ecosistemi (Lai et al., 
2018).  L’infrastruttura verde non si riferi-
sce tanto all’insieme degli elementi verdi, 
diversamente classificabili, all’interno di un 
determinato contesto urbano e territoriale 
quanto alla loro caratteristica di costituire 
una rete continua (13) (EU, 2013). In questo 
senso, la sperimentazione di soluzioni basa-
te sulla natura può configurarsi come una 
valida risposta non solo nelle aree protette, 
dove la rinaturalizzazione dovrebbe costi-
tuire un obiettivo primario (Lafortezza et 
al., 2018; Ladu e Marras, 2021; Ladu e Sulis, 
2022). Dalla sua prima introduzione all’ini-
zio degli anni 2000, il concetto di Nature-ba-
sed solutions (NBS), che affonda le sue radi-
ci nel più completo approccio ecosistemico 
(Rastelli e Ciccarese, 2021), si è consolida-
tosi a livello internazionale (IUCN, 2016), 
registrando una significativa evoluzione 
dal punto di vista interpretativo e applica-
tivo (Escobedo et al., 2019; Cohen-Shacham 
et al., 2019; Wendling e Dumitru, a cura di, 
2021), sino a diventare un grande contenito-
re di approcci, soluzioni e tipologie di inter-
vento volte ad affrontare le crisi dell’Antro-
pocene, in particolare le emergenze legate 
al cambiamento climatico e alla perdita di 
biodiversità (Guccione et al., 2008; Bretzel e 
Romano, 2013; Gibelli, 2021), per favorire il 
percorso di ripresa tracciato dal Green Deal 
europeo. 

Dunque, approcci ecosistemici al cam-
biamento climatico, soluzioni basate sulla 
natura per la produzione alimentare e in-
frastrutture verdi nei contesti urbani e peri-
urbani, possono incidere positivamente nel 
raggiungimento degli obiettivi di sviluppo 
sostenibile (Zoppi, 2020), tra cui quello del-
la salute umana, fortemente interrelato, per 
l’appunto, con quello della difesa del clima 
e della biodiversità (MacKinnon et al., 2019; 



45

Figura 7- Giardini sotto le mura e Viale Regina Elena, Cagliari.
Foto dell’autore.
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De Lotto et al., 2022). Si tratta di principi e 
indirizzi che ribadiscono l’importanza di 
consolidare e valorizzare l’infrastruttura 
del verde negli ambienti urbani (De Luca et 
al., 2014), in termini quantitativi e qualita-
tivi, aggiungendo nuovi tasselli e diversifi-
candone le funzioni, prestando particolare 
attenzione a garantirne la continuità, dalla 
piccola alla grande scala. Gli elementi di 
connessione possono configurarsi nella fat-
tispecie di viali alberati, percorsi pedonali e 
ciclabili, a cui possono aggiungersi anche le 
reti di trasporto pubblico sostenibile. 

Tuttavia, questi principi contrastano con 
quelle realtà urbane dove l’infrastruttura 
del verde non è più riconoscibile, in parte 
perché frammentata, in parte a causa dello 
stato di abbandono o degrado in cui ver-
sano le sue componenti, o ancora per via 
dell’assenza di adeguate dotazioni di spa-
zi pubblici attrezzati a parco, per il gioco e 
lo sport, rimaste solo sulla carta. Eppure, il 
patrimonio di aree incolte o inutilizzate, siti 
dismessi o spazi residuali, specie se di pro-
prietà pubblica, rappresenta una importan-
te opportunità per consolidare l’infrastrut-
tura del verde, inventare nuove tipologie e 
diversificare l’offerta di servizi e funzioni.

L’infrastruttura del verde: componenti e 
tipologie:

Quando si parla di infrastruttura del ver-
de non ci si riferisce soltanto alle note tipo-
logie di verde pubblico, ossia alle aree o agli 
spazi gestiti direttamente o indirettamente 
da enti pubblici, fruibili quotidianamente 
(parchi, giardini, aree sportive), ma ad un 
complesso sistema che comprende più ge-
nericamente tutte le aree verdi libere perme-
abili, urbane e periurbane, estendendosi alle 
aree naturali protette e ai siti Natura 2000, 
sino al territorio agricolo (ISPRA, 2016).

Le tipologie di verde pubblico urbano e 
periurbano, individuate anche grazie all’at-
tività portata avanti dal Gruppo di Lavo-
ro interistituzionale costituito da ISTAT, 
ISPRA e altri soggetti (Ministero dell’Am-
biente e della Tutela del Territorio e del 
Mare, Istituto Nazionale di Urbanistica e 
Legambiente) possono essere così riassun-
te (Chiesura e Mirabile, in ISPRA, 2016, p. 
222): Verde storico; Grandi parchi urbani; 

Verde attrezzato; Aree di arredo urbano; Fo-
restazione urbana; Giardini scolastici; Orti 
urbani; Aree sportive pubbliche all’aperto; 
Aree boschive; Verde incolto; Altro (ossia le 
classi residuali di verde quali orti botanici, 
giardini zoologici e cimiteri). 

All’interno di questo sistema, è impor-
tante ragionare su quelle aree non ancora 
classificabili e che possono offrire un’im-
portante occasione per sperimentare nuove 
tipologie di verde, differenti per funzione, 
conformazione e modalità di gestione, fun-
zionali alla realizzazione del progetto di 
infrastruttura verde e di rete ecologica. Tali 
risorse possono configurarsi nella fattispe-
cie di spazi residuali, aree incolte, aree di-
smesse (brownfields), in prevalenza di pro-
prietà pubbliche, da rigenerare nell’ottica 
di garantire nuova offerta per la collettività, 
arricchire la composizione del tessuto edi-
ficato e nello stesso tempo migliorare l’eco-
sistema. A questi si aggiungono tutti quegli 
spazi aperti di pertinenza di edifici o com-
plessi pubblici dismessi o in fase di dismis-
sione che, opportunamente riqualificati in 
chiave sostenibile, possono contribuire ad 
aumentare la dotazione di verde sportivo, 
ricreativo, sino agli orti urbani (Viale, 2013, 
p. 134), e a migliorare il sistema di connes-
sioni verdi. Proprio la dismissione di aree 
industriali e di buona parte delle grandi in-
frastrutture che hanno costruito la città otto-
centesca e della prima metà del 900, ormai 
divenute obsolete (fabbriche, scali merci, 
ortomercati, carceri, macelli) ha inaugurato 
una lunga fase di conversione dei comples-
si edilizi e dei loro spazi aperti pertinen-
ziali in parchi tematici e multifunzionali. 
Si pensi al progetto per il Parc de la Villette, 
situato nel XIX arrondissement di Parigi e 
considerato uno dei più importanti inter-
venti di rigenerazione urbana degli ultimi 
decenni (Krasilnikova e Klimov, 2020). La 
sua realizzazione venne decisa quando il 23 
novembre del 1983 il Consiglio Comunale 
approvò il piano per l’aménagement de l’est de 
Paris, una grande operazione di trasforma-
zione urbana incentrata sulla conversione e 
riqualificazione delle aree dismesse presenti 
nella città, tra cui quella del vecchio matta-
toio parigino. Nello stesso anno fu bandito 
il concorso internazionale per il progetto, 
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vinto dall’architetto svizzero Bernard Tshu-
mi. Inaugurato nel 1991, il Parc de la Villet-
te rappresenta un nuovo modello di parco 
urbano del XXI secolo incentrato sui prin-
cipi di pluralismo (culturale e funzionale) e 
di innovazione. Infatti, su una superficie di 
circa 55 ettari convivono: La Cité des sciences 
et de l’industrie (tra i più importanti musei 
della scienza in Europa); La Philharmonie 
de Paris (Filarmonica di Parigi - una sala da 
concerto sinfonico con 2.400 posti a sedere); 
La Géode (sala di proiezione semisferica); 
La Cité de la musique (museo di strumen-
ti musicali con una sala da concerto e sede 
del Conservatorio); il Cinema all’aperto; Le 
Conservatoire national supérieur de musique et 
de danse de Paris (Conservatorio nazionale 
superiore di musica e di danza di Parigi); 
lo Zénith di Parigi (Arena con 6300 posti a 
sedere che ospita concerti); La Grande Halle 
(spazio dedicato a fiere ed eventi); il Teatro 
Paris-Villette; Le Cinaxe (Sala cinematografi-
ca); un centro equestre; La Bicyclette ensevelie 
(“La bicicletta seppellita”, una scultura mo-
numentale di Claes Oldenburg e Coosje Van 
Bruggen); i Giardini paesaggistici (con pian-
te provenienti da tutto il mondo) e tematici 
(con innovative opere e installazioni e aree 
destinate ai bambini, come Le Jardin du Dra-
gon e il Jardin de Bambou).

Ancora oggi la presenza di aree produt-
tive o infrastrutture pubbliche dismissione 
appare estremamente funzionale al poten-
ziamento, in termini quantitativi e qualita-
tivi, della componente del verde in ambito 
urbano, anche sperimentando nuove tipo-
logie di spazi e favorendo operazione di 
“ricucitura” dei frammenti. Il tema appare 
ricorrente nei piani urbanistici più recenti e, 
come verrà illustrato nel Capitolo III, costi-
tuisce obiettivo prioritario degli strumenti 
strategici redatti a livello locale per rigene-
rare la “città pubblica”. 

Note

(1) Enciclopedia Treccani: https://www.treccani.it/ 
(Ultimo accesso: 3/11/2022).

(2) La Commissione Rodotà è stata nominata con 
il decreto del Ministro della giustizia del 14 giugno 
2007 al fine di redigere un disegno di legge delega 
per la riforma delle norme del Codice Civile sui beni 

pubblici, in particolare dell’articolo 810. Il “Disegno 
di Legge Delega Commissione Rodotà Beni Comuni, 
Sociali e Sovrani” è stato consegnato al Ministro nel 
febbraio del 2008.  

(3) Il Codice, emanato con decreto legislativo 15 
marzo 2010, n. 66, è entrato in vigore il 10 ottobre 
2010. Esso disciplina l’organizzazione, il funziona-
mento e i compiti della difesa militare e delle forze 
armate italiane.

(4) Si specifica che, in base all’art.11, comma 5, leg-
ge 281/1970 «Sono trasferite alle Regioni e fanno parte 
del patrimonio indisponibile regionale le foreste, che 
a norma delle leggi vigenti appartengono allo Stato le 
cave e le torbiere, quando la disponibilità ne è sottrat-
ta al proprietario del fondo, le acque minerali e terma-
li. Gli edifici con i loro arredi e gli altri beni destinati 
ad uffici e servizi pubblici di spettanza regionale»

(5) In base all’Art. 16, comma 1, della Legge regio-
nale 27 aprile 2016, n.8, «1. La Regione, a decorrere 
dall’entrata in vigore della presente legge, succede 
nella titolarità del patrimonio del soppresso Ente fo-
reste della Sardegna, come a esso pervenuto in base 
all’articolo 16 della legge regionale n. 24 del 1999».

(6) L’elenco è predisposto in applicazione del Si-
stema europeo dei conti (Regolamento Ue del Parla-
mento europeo e del Consiglio, n. 549/2013, SEC 2010) 
e della guida metodologica ed operativa fornita dal 
Manual on Government Deficit and Debt – Imple-
mentation of ESA 2010, pubblicato da Eurostat, Edi-
zione 2019.

(7) L’elenco risponde alle disposizioni contenu-
te nell’art. 1 della legge 31 dicembre 2009, n. 196 e 
ss.mm. (Legge di contabilità e di finanza pubblica) e è 
pubblicato in Gazzetta Ufficiale (G.U. Serie Generale 
n. 229 del 30 settembre 2022).

(8) Il presente paragrafo riporta buona parte degli 
esiti dell’attività di ricerca condotta dall’autore  pres-
so il DICAAR - Università degli Studi di Cagliari, 
nell’ambito della Borsa di Ricerca dal titolo “Analisi 
degli spazi urbani pubblici della città metropolitana 
di Cagliari” (anno 2021), di cui il Prof. Luigi Mundula 
è stato Responsabile scientifico. La Borsa è parte del 
Progetto di ricerca “Investigating the relationships 
between knowledge-building and design and deci-
sion-making in spatial planning with geodesign” fi-
nanziato dalla Fondazione di Sardegna – Annualità 
2018. Responsabile Scientifico del progetto Prof. Mi-
chele Campagna (DICAAR).

(9) Sebbene i disegni preparatori testimoniano un 
imponente lavoro di approfondimento bibliografico 
e di analisi delle fonti cartografiche ed icnografiche 
sulle emergenze urbane, quasi enciclopedico, il Nolli 
dovette accontentarsi di un indice sintetico di  1.320 
voci numerate, articolate in 19 categorie (Lelo e Tra-
vaglini, 2013). 

(10) Ci si riferisce al progetto di ricerca PRIN 
(1997- 1999) dal titolo “Morfogenesi dello spazio ur-
bano. Storia, usi, progetto”. Il progetto ha impegnato 
nove unità di ricerca di altrettante sedi universitarie 
e ha avuto come responsabile nazionale Elio Piroddi.

(11) La Giunta regionale ligure ha approvato Re-
golamento Regionale 25 Luglio 2017 N.2 per la “De-
terminazione nei P.U.C. delle dotazioni territoriali e 
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funzionali degli insediamenti e parametri per la fis-
sazione dei limiti di densità edilizia, di altezza degli 
edifici, di distanza tra costruzioni e dalle strade, in 
attuazione dell’art. 34, commi 3, 4 e 6 della l. r. 36/1997 
e s.m. e i.”. Il provvedimento, entrato in vigore dal 
17 agosto 2017, introduce i nuovi standard urbani-
stici per la redazione dei piani urbanistici comunali. 
L’obiettivo è quello di garantire la qualità urbanistica 
degli insediamenti e la loro sostenibilità ambientale 
puntando più alla “performance” del sistema dei ser-
vizi che agli aspetti meramente quantitativi, in coe-
renza con i nuovi obiettivi dellurbanistica della decre-
scita e della trasformazione che, oltre ad assicurare la 
realizzazione di servizi elementari (scuole, servizi di 
quartiere, aree verdi e sportive, parcheggi pubblici), 
deve gestire la ristrutturazione, la riconversione ed il 
bilanciamento delle funzioni urbane.

(12) Il DM 1444/1968 fissa i rapporti massimi tra 
gli spazi destinati agli insediamenti residenziali e 
produttivi e spazi pubblici o riservati alle attività col-
lettive, al verde pubblico o a parcheggi, da osservare 
ai fini della formazione dei nuovi strumenti urbanisti-
ci o della revisione di quelli esistenti. In particolare, 
stabilisce che per ogni abitante insediato vengano de-
stinati 9,00 mq di aree per spazi pubblici attrezzati a 
parco e per il gioco e lo sport (art. 3).

(13) «Green Infrastructure can be broadly defined 
as a strategically planned network of high quality na-
tural and semi-natural areas with other environmen-
tal features, which is designed and managed to de-
liver a wide range of ecosystem services and protect 
biodiversity in both rural and urban settings. More 
specifically GI, being a spatial structure providing be-
nefits from nature to people, aims to enhance nature’s 
ability to deliver multiple valuable ecosystem goods 
and services, such as clean air or water» (EU, 2013).
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POLITICHE. GESTIONE E VALORIZZAZIONE DEL                          
PATRIMONIO IMMOBILIARE PUBBLICO	

2.1 Elementi del dibattito 

Riuso e rigenerazione della città esisten-
te sono questioni centrali nelle agende po-
litiche dei governi impegnati ad adottare 
modelli di sviluppo urbano sostenibile im-
prontati alla salvaguardia dell’ambiente e 
delle risorse naturali (UNGA, 2015). L’im-
perativo del contrasto al consumo indiscri-
minato di suolo (ISPRA, 2019; SNPA, 2021) 
ha riportato l’attenzione verso il modello di 
città compatta (Musco, 2009) che cresce al 
suo interno recuperando le aree dismesse 
per rispondere alle nuove domande della 
contemporaneità (industria 4.0, social hou-
sing, coworking, smart community).

In riferimento alla realtà italiana, questo 
modello è auspicabile, oltreché realistico. 
Infatti, il nostro paese è “pieno di spazi vuo-
ti’ (Campagnoli, 2014), diversi per tipologia, 
dimensione, localizzazione e potenzialità. 
Tra questi, il patrimonio immobiliare pub-
blico, a uso civile e militare, dismesso o in 
fase di dismissione, costituisce una compo-
nente significativa non solo in termini di-
mensionali, ma anche per i valori sedimen-
tati, in grado di incidere profondamente 
sulla definizione dei futuri assetti organiz-
zativi e funzionali della città.

Il tema della gestione e della valorizza-
zione dell’asset pubblico è da tempo al cen-
tro del dibattito disciplinare (White, 2011; 
Wojewnik-Filipkowska et al., 2015, Marona 
et al., 2018; Carbonara et al.,2020), dell’atten-
zione del mondo politico, delle istituzioni, 
degli operatori privati e della società civile. 
Ciò che anima questo dibattito è la volontà 
di garantire un razionale ed efficace utiliz-
zo della cosa pubblica e di promuoverne la 

valorizzazione nell’ottica di generare bene-
fici per le comunità. Il tutto alla luce di un 
consistente patrimonio dismesso, spesso di 
interesse storico e culturale, che richiama lo 
Stato e gli altri enti e organismi pubblici ad 
assegnargli nuova funzionalità all’interno 
delle dinamiche urbane contemporanee. 

Tuttavia, si tratta di un compito arduo, 
soprattutto in Italia, dove l’efficace gestione 
dell’asset pubblico ha trovato come princi-
pali ostacoli non soltanto la crisi economica 
e la conseguente contrazione delle risorse 
pubbliche e degli investimenti privati, ma 
anche problemi strutturali della politica ita-
liana (Gaeta e Savoldi, a cura di, 2013), tra 
cui la scarsa conoscenza degli stessi beni di 
proprietà dello Stato e degli altri enti e or-
ganismi pubblici (Ladu, 2020b), alla quale si 
somma un quadro normativo ridondante e 
di difficile applicazione, prodotto dal susse-
guirsi di orientamenti politici spesso contra-
stanti, nonostante questo patrimonio venga 
considerato fondamentale per la tenuta del 
Paese.

Per lungo tempo, il Settore Demanio e 
Patrimonio nelle amministrazioni pubbli-
che ha fatto capo principalmente all’ambito 
finanziario (Boriani e Scaramozzino, 2013). 
Un approccio statico e puramente inventa-
riale alla gestione di questo asset, lontano 
da quello di natura aziendale, si è verificato 
sino agli anni ’90, quando ha iniziato a cre-
scere la consapevolezza circa il potenziale 
ruolo del patrimonio per la tenuta del Pa-
ese. Il fondamento normativo della nuova 
concezione del bene pubblico come risorsa 
e non più come peso per le finanze pubbli-
che può essere rintracciato nel D.Lgs. 25 feb-
braio 1995, n. 77, nel Decreto Legislativo 18 

II



54

agosto 2000, n. 267 e nella successiva norma-
tiva sul patrimonio degli Enti pubblici che 
ha stabilito che i beni immobili rientrano nel 
bilancio dell’Ente, il quale decide se alienar-
li o valorizzarli secondo le modalità indicate 
dalla legislazione statale e regionale.  

I primi provvedimenti volti alla dismis-
sione e alla valorizzazione delle potenzialità 
finanziarie dei beni pubblici risalgono all’i-
nizio degli anni ’90, quando si è dato avvio 
a un processo normativo che ha messo a 
disposizione dello Stato e degli Enti Locali 
numerosi strumenti per gestire il patrimo-
nio. L’indirizzo politico-legislativo di tali 
riforme è stato orientato principalmente a 
una gestione produttiva del patrimonio. Le 
tradizionali operazioni di alienazione im-
mobiliare, basate su procedure di evidenza 
pubblica, sono state affiancate da una serie 
di strumenti finanziari 8cartolarizzazioni, 
fondi immobiliari, società di investimento 
immobiliare quotate) al fine di garantire un 
rapido ritorno economico per gli enti. Di 
fatto, la privatizzazione dei beni pubblici è 
stata alimentata anche dalla necessità di ri-
sanare i bilanci pubblici. Tuttavia, col tempo 
si è compreso che la dismissione può rap-
presentare una reale opportunità se legata 
a una strategia di pianificazione e program-
mazione territoriale.

Dunque, a partire dagli anni ‘90 si sono 
sovrapposti diversi approcci gestionali (Pa-
glia, 2004), dapprima di natura meramente 
economica e finanziaria, che hanno guar-
dato ai “gioielli di famiglia” (Settis, 2007) 
come un asset improduttivo da immettere 
sul mercato per risanare i bilanci dello Stato 
(1), successivamente più sostenibili, attenti a 
riconoscere al patrimonio pubblico un ruo-
lo insostituibile come presidio sul territorio 
in quanto erogatore di servizi, come fattore 
di organizzazione del mercato immobilia-
re, come testimonianza e memoria cultura-
le della nazione e come potenziale fonte di 
reddito e risorsa per lo sviluppo dei territori 
(Gaeta e Savoldi, a cura di, 2013; Gastaldi, 
2014; Falanga et al.,2013; Carbonara e Stefa-
no, 2020; Vitrano, 2021).

Nel 2013 la Società italiana degli urbani-
sti (SIU) ha redatto un importante documen-
to con l’obiettivo di fornire una metodologia 
di lavoro valida per una efficace gestione e 

valorizzazione del patrimonio pubblico in 
Italia. Lo studio individua essenzialmente 
quattro strategie (Gaeta e Savoldi, a cura di, 
2013, p. 5): 

«a) colmare il deficit conoscitivo del pa-
trimonio pubblico come indispensabile pre-
messa a qualunque azione;

b) consolidare e rendere organico un 
quadro normativo non esente da contraddi-
zioni e ridondanze; 

c) coniugare l’azione di tutela e di valo-
rizzazione dei beni con la promozione dello 
sviluppo locale;

d) non alienare il patrimonio pubblico se 
ciò non è inevitabile».

Andando con ordine, il nostro Pese di-
spone di un enorme patrimonio, buona par-
te del quale inutilizzato o sottoutilizzato (ex 
fabbriche, ex scuole, oratori e opere ecclesia-
stiche, monasteri abbandonati, ex Case can-
toniere), di cui a tutt’oggi non si ha ancora 
una adeguata conoscenza. La difficoltà nel 
reperire e organizzare in maniera sistemi-
ca non solo i dati relativi alle caratteristiche 
intrinseche del bene, ma anche le informa-
zioni sulle relazioni che questo instaura con 
il contesto di riferimento, ha accomunato 
per lungo tempo le amministrazioni centra-
li e locali (Tronconi, a cura di, 2015; Ladu, 
2018a; Ladu, 2019). Una importante svolta 
si è avuta dapprima con l’introduzione del-
la digitalizzazione e dei sistemi informativi 
territoriali (SIT) all’interno delle pubbliche 
amministrazioni, che ha consentito di orga-
nizzare in maniera più efficace l’informa-
zione, poi con l’istituzione dell’Agenzia del 
Demanio, alla quale, come si dirà in seguito, 
è stato assegnato il compito di assicurare la 
conoscenza e una efficace gestione dei beni, 
massimizzandone il valore economico e va-
lorizzandone l’impiego in un’ottica di red-
ditività e di riduzione della spesa pubblica.

Ad oggi, tra le più importanti iniziative a 
livello centrale si annoverano il Sistema In-
formativo Generale del Catalogo (SIGEC), 
disponibile anche nell’interfaccia web (SI-
GECweb, Homepage) , esito dell’iniziativa 
avviata dal MiBAC per unificare e ottimiz-
zare il processo di catalogazione del patri-
monio culturale, ma anche il portale Open-
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Demanio (OpenDemanio, Homepage), de-
dicato alla raccolta, all’aggiornamento e alla 
condivisone delle informazioni sul patrimo-
nio immobiliare pubblico gestito dall’Agen-
zia del Demanio. Inoltre, la stessa Agenzia 
ha promosso la costruzione del “Fascicolo 
Digitale”, una raccolta strutturata di dati e 
modelli tridimensionali per ciascuno degli 
immobili gestiti, resa possibile grazie all’u-
tilizzo della metodologia BIM, che consente 
di associare alla rappresentazione tridimen-
sionale del bene i dati amministrativi e le 
informazioni concernenti le caratteristiche 
geometriche, dimensionali e funzionali, i si-
stemi tecnologici e i materiali da costruzio-
ne, le prestazione energetiche e strutturali 
rilevate grazie ad indagini specifiche.  

Per quanto riguarda l’approccio alla ge-
stione, se in un primo momento ha prevalso 
una politica di privatizzazione e valorizza-
zione dell’asset attraverso la cessione degli 
immobili a società veicolo (Decreto Legge 
n.351/2001), una serie di provvedimenti le-
gislativi hanno gradualmente imposto la 
valorizzazione degli immobili pubblici non 
più utilizzati ai fini istituzionali e introdotto  
strumenti volti a garantirne la gestione e la 
valorizzazione all’interno di più complessi 
schemi di rigenerazione e di sviluppo locale 
e territoriale (Agenzia del Demanio, 2012; 
Manganelli et al., 2022). Tra questi si segna-
lano la concessione di valorizzazione - Leg-
ge n. 296/2006 (Legge Finanziaria 2007) -; i 
programmi unitari di valorizzazioni (PUV) 
- Legge n. 296/2006 (Legge Finanziaria 2007) 
-; il federalismo demaniale (Decreto Legisla-
tivo n. 85/2010 e successivi aggiornamenti).

Successivi provvedimenti legislativi han-
no introdotto nuove norme per disciplinare 
i processi di razionalizzazione, dismissione, 
trasferimento, valorizzazione e alienazione 
dei beni pubblici, compresi gli immobili del 
demanio militare, nell’ottica di favorire il 
passaggio di tale asset verso la condizione 
di semicommons o commons (Balletto et al., 
2020d).

Dunque, sebbene in passato si siano af-
fermati alcuni orientamenti politici che han-
no guardato al patrimonio con l’obiettivo 
di “fare cassa” e risanare il debito pubbli-
co, negli ultimi decenni è stata riconosciuta 
l’importanza di programmare la gestione 

dei beni all’interno di una chiara visione 
di sviluppo futuro della città e del territo-
rio, secondo un approccio project-oriented 
e place-based  alla valorizzazione del patri-
monio immobiliare pubblico, specie se di 
interesse culturale (Ponzini, 2015), e fonda-
to sul riconoscimento delle risorse, dei va-
lori identitari e di tutte le potenzialità che 
costituiscono i veri elementi discriminanti 
nella competizione globale (Baiardi, 2010). 
Infatti, esiste una stretta corrispondenza tra 
idea di città perseguita dai governi e il futu-
ro dell’asset pubblico. Più precisamente, si 
sostiene che: 

«(…) idea di città e di territorio e di valo-
rizzazione del patrimonio immobiliare pub-
blico sono un “unicum” concettuale. Una 
buona idea di città e di territorio includerà 
certamente un’utile valorizzazione del pa-
trimonio immobiliare pubblico e, viceversa, 
una buona azione di valorizzazione è cer-
tamente parte di una coerente idea di città. 
Sono due processi osmotici e dispensatori di 
energie positive per lo sviluppo sociale ed 
economico» (Ferracuti, 2015, p. 18). 

Questo principio si traduce nei model-
li di governance capaci di garantire sia la 
collaborazione tra i diversi enti e organismi 
pubblici coinvolti, specialmente nell’even-
tualità di avviare interventi di riconversione 
o procedimenti di alienazione o concessione 
a operatori privati, ma anche nella capacità 
di inserire il patrimonio all’interno di una 
strategia di sviluppo futuro espressa dal 
piano urbanistico comunale e perseguita 
attraverso un sistema di politiche pubbliche 
integrate.

Come verrà illustrato nei paragrafi suc-
cessivi, diverse iniziative hanno permesso 
forme di riuso e rigenerazione di beni pub-
blici (Gastaldi e Camerin, 2019), compresi 
quelli a uso militare che possiedono una 
marcata vocazione all’impiego duale (mili-
tare e civile), creando valore per il Paese e 
per i soggetti coinvolti, pur tuttavia esclu-
dendo la possibilità di alienare il bene, che 
resta di proprietà pubblica. 

Per altro, recenti ricerche hanno consen-
tito di mettere in luce le opportunità della 
rigenerazione del patrimonio immobiliare 



56

pubblico (Micelli, 2018) non solo per lo svi-
luppo sociale ed economico delle comunità, 
ma anche per la salvaguardia dell’ambiente. 
Infatti, l’azione rigenerativa sul patrimonio 
può contribuire al raggiungimento di più 
alti livelli di permeabilità dei suoli, cammi-
nabilità urbana, utilizzo dei materiali rici-
clati, sequestro di CO2, produzione energe-
tica da fonti rinnovabili, accompagnando la 
transizione verso il modello di Città Circola-
re, dalla scala architettonica a quella urbana 
(Balletto et al., 2022e).

2.2 Soggetti

La gestione del patrimonio immobiliare 
dello Stato è stata condotta dalla Direzio-
ne Centrale del Dipartimento del Territorio 
fino al 2000, ossia fino al momento dell’i-
stituzione dell’Agenzia del Demanio, una 
delle Agenzie fiscali introdotte con il d.lgs. 
n. 300/99 (Riforma dell’organizzazione del 
Governo) sotto forma di Ente pubblico non 
economico. Il provvedimento affidava all’A-
genzia l’amministrazione di una consistente 
quota del patrimonio dello Stato per conto 
del MEF, primo titolare di proprietà pubbli-
ca in Italia, con il compito di «razionalizzar-
ne e valorizzarne l’impiego, di sviluppare il 
sistema informativo sui beni del demanio 
e del patrimonio, utilizzando in ogni caso, 
nella valutazione dei beni a fini conoscitivi 
ed operativi, criteri di mercato, di gestire 
con criteri imprenditoriali i programmi di 
vendita, di provvista, anche mediante l’ac-
quisizione sul mercato, di utilizzo e di ma-
nutenzione ordinaria e straordinaria di tali 
immobili» (d.lgs. n. 300/99, art.65, comma 
1). Si tratta quindi di un organismo deputa-
to ad assicurare la conoscenza e una efficace 
gestione dei beni, massimizzandone il valo-
re economico e valorizzandone l’impiego in 
un’ottica di redditività e di riduzione della 
spesa pubblica (Falanga et al., 2013). Tale 
ruolo è stato rafforzato con il d.lgs. 173/03 , 
mediante il quale il legislatore, oltre a com-
pletare la missione affidata con l’attribuzio-
ne della gestione dei beni confiscati, ha in-
teso trasformare l’Agenzia in Ente pubblico 
economico (Epe), consentendole quindi di 
improntare la propria azione all’interno di 

un quadro di obiettivi di chiara ispirazio-
ne pubblica e di modelli organizzativi e di 
strumenti gestionali propri del soggetto di 
diritto privato (MEF e Agenzia Del Dema-
nio, 2022).

In riferimento alle categorie di beni pub-
blici, l’ambito di operatività dell’Agenzia 
del Demanio riguarda (Agenzia del Dema-
nio, 2009):

-Beni demaniali: Demanio Storico Arti-
stico, non in consegna al MIBAC (Immobili 
vincolati per interesse storico artistico utiliz-
zati come sede di uffici pubblici); Demanio 
Storico Artistico in Uso Gratuito e Perpetuo 
(immobili in uso ad università ed enti eccle-
siastici); Beni non strumentali all’interno di 
aree di demanio marittimo (porti) e aero-
portuale.

-Beni patrimoniali indisponibili: Usi Go-
vernativi e pubblici (immobili adibiti a sedi 
di uffici dell’amministrazione Centrale, ma 
anche beni che servono solo indirettamente 
alla difesa nazionale quali caserme e magaz-
zini); Usi Gratuiti e Perpetui (immobili in 
uso ad università ed enti ecclesiastici); Edi-
lizia residenziale Pubblica residuale, (ante 
L.865/71, in fase di completamento il trasfe-
rimento della proprietà agli Enti Locali).

-Beni patrimoniali disponibili: Tutti gli 
altri beni senza specifica destinazione (edi-
fici e terreni locati a enti, privati e imprese).

Tuttavia, come verrà approfondito in se-
guito, il d.l. 98/2011 (2) ha esteso l’ambito di 
competenza dell’Agenzia assegnandole il 
compito di promuovere operazioni sinergi-
che di valorizzazione e messa a reddito gli 
immobili di proprietà di altri soggetti pub-
blici, in particolare quelli degli enti territo-
riali, stipulando convenzioni oppure pro-
movendo o partecipando a organismi so-
cietari. Infatti, l’Agenzia persegue le finalità 
pubbliche ad essa attribuite anche tramite lo 
sviluppo di strumenti finanziari di mercato 
che ne richiedono una maggiore operati-
vità con i diversi players, coincidenti con i 
partner istituzionali (soggetti pubblici pro-
prietari e gestori di portafogli immobiliari) 
e privati, al fine di avviare gli investimenti 
necessari per rilanciare l’economia dei terri-
tori (ITALIAE, 2019). 
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Ad oggi, l’Agenzia del Demanio ammi-
nistra un portafoglio di circa 43 mila beni 
per un valore di 62 miliardi di euro (Agen-
zia del Demanio – Consistenza e valore del 
patrimonio dello Stato, Homepage). Lo sco-
po principale di questa grande dotazione di 
beni è consentire l’esercizio delle funzioni 
pubbliche: i beni vengono assegnati in uso 
governativo alle pubbliche amministrazioni 
per lo svolgimento delle attività pubbliche 
proprie; una volta terminata la loro funzio-
ne, le pubbliche amministrazioni consegna-
tarie restituiscono gli immobili al MEF e, per 
esso, all’Agenzia del Demanio, incaricata di 
rifunzionalizzare i beni e di attribuirgli un 
altro uso governativo. 

Oltre all’Agenzia, sono diversi i soggetti 
che intervengono nell’amministrazione dei 
beni di proprietà dello Stato (Agenzia del 
Demanio, 2009). In riferimento alle diverse 
categorie di beni demaniali e patrimoniali, 
sono enti gestori i Ministeri, per i cespiti a 
loro in consegna, ma anche gli enti, le so-
cietà in house e le agenzie a loro subordina-
te, le Regioni e gli Enti locali. 

Per quanto riguarda i beni pubblici af-
ferenti alla categoria del Demanio militare, 
con la Legge n. 191/2009 (Finanziaria 2010) 
è stata costituita la società per azioni deno-
minata “Difesa Servizi Spa” (Difesa Servizi 
Spa, Homepage), una società in house del 
Ministero della Difesa incaricata di gestio-
ne, in maniera efficace ed efficiente, risorse 
che non siano direttamente correlate alle at-
tività operative delle Forze armate. L’istitu-
zione di questa Società discende da quanto 
disposto dalla legge 133/2008, che attribu-
isce al Ministero della Difesa la possibilità 
di procedere direttamente alla vendita degli 
immobili, alla valorizzazione o alla permuta 
con enti territoriali, società a partecipazione 
pubblica o altri soggetti privati. 

In questo senso, alla società per azioni 
“Difesa Servizi Spa” è affidato il compito di 
attivare piani di valorizzazione e gestione 
degli immobili militari in coerenza con gli 
indirizzi e i programmi stabiliti dal Ministe-
ro. Dunque, tra i principali servizi in capo 
alla Società rientrano la gestione economica, 
esclusa l’alienazione, degli immobili e dei 
beni patrimoniali del Dicastero, ma anche 
la valorizzazione ambientale di strutture 

militari ai fini della produzione di energia 
derivante da fonti rinnovabili. Difesa Servi-
zi Spa favorisce l’incontro tra gli operatori 
del mercato e il mondo della Difesa affinché 
le risorse immobiliari che possiedono una 
marcata vocazione all’impiego duale (mili-
tare e civile) possano essere rigenerate cre-
ando valore per il Paese e per i soggetti coin-
volti, escludendo la possibilità di alienare il 
bene, che resta quindi di proprietà pubblica. 
La Società segue l’affidamento per la valo-
rizzazione e gestione economica di beni che 
possono assolvere a numerosi compiti, tra 
cui poli turistico-ricettivo - senior housing, 
centri sportivi e/o ricreativi, poli logistici, 
oltre a farsi carico di progetti riguardanti gli 
immobili militari, come il progetto “Valore 
Paese – Fari”, illustrato nei paragrafi succes-
sivi.

2.3 Strumenti

Sono diversi gli strumenti a disposizione 
degli Enti per la gestione e la valorizzazione 
del patrimonio immobiliare, a partire dalla 
dismissione dei beni che non sono più fun-
zionali alle esigenze della pubblica ammini-
strazione.

Gli istituti introdotti dalla normativa di 
settore possono essere differenziati dal pun-
to di vista delle procedure ad essi sottese e 
per le finalità perseguite, che contemplano 
sia la cessione in via definitiva dell’asset, 
da parte dell’Ente, attraverso l’alienazione, 
sia la sua conservazione per finalità di va-
lorizzazione (Bezzecchi, 2014; Costantino, 
2016; Angelone et al., 2018; Manganelli et 
al., 2022). Si riportano di seguito i principali 
strumenti, a partire da quelli di natura co-
noscitiva, che costituiscono la premessa per 
qualsiasi azione. 

2.3.1 Inventario

La difficoltà nel reperire e organizzare in 
maniera sistemica non solo i dati relativi alle 
caratteristiche intrinseche del bene, ma an-
che le informazioni sulle relazioni che que-
sto instaura con il contesto di riferimento, 
ha accomunato per lungo tempo le ammini-
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strazioni centrali e locali (Magistà, a cura di, 
2007). Eppure, si tratta di un presupposto 
fondamentale per impostare qualsiasi pro-
getto di gestione all’interno di una chiara vi-
sione di sviluppo futuro della città e del ter-
ritorio (Ferracuti, 2015), sia esso finalizzato 
a preservare, utilizzare, valorizzare, oppure 
a dismettere un bene immobile, attraverso 
il confronto con i soggetti pubblici diretta-
mente coinvolti, con le comunità locali e i 
privati investitori, attori chiave del processo 
di valorizzazione. 

Nell’ottica di migliorare la performance 
della PA, la legge 24 dicembre 2007 (Finan-
ziaria 2008) ha imposto una corretta gestio-
ne e razionalizzazione del patrimonio im-
mobiliare e dei beni strumentali attraverso 
l’adozione di piani triennali (art. 2, comma 
594). La redazione dei piani triennali ha 
comportato, per ciascun ente, la comunica-
zione al MEF degli elenchi dei beni immo-
bili ad uso abitativo o di servizio sui quali 
l’amministrazione vanta diritti reali o ne ab-
bia disponibilità. Di fatto, il provvedimento 
promuove l’avvio di un complessivo riordi-
no della conoscenza sui beni patrimoniali. 
La redazione di inventari rappresenta il pre-
supposto per la classificazione del patrimo-
nio (disponibile e indisponibile) e, quindi, 
per una efficace gestione da parte dell’Ente.  

Un ulteriore passo avanti è stato fatto per 
rispondere alle esigenze di armonizzazio-
ne dei sistemi contabili della pubblica am-
ministrazione (Gastaldi e Camerin, 2018) e, 
successivamente, per adempiere all’obbligo 
introdotto, per le pubbliche amministrazio-
ni, di pubblicare i dati relativi ai propri beni 
immobili e alla gestione dello stesso asset, 
per garantire la trasparenza amministrati-
ve (Art. 30 del Decreto legislativo 14 marzo 
2013, n. 33) (3). 

Come evidenziato all’inizio del presente 
Capitolo, ad oggi si annoverano importanti 
progetti di ricognizione, censimento e ca-
talogazione del patrimonio dello Stato per 
supportare le politiche di gestione e valoriz-
zazione degli asset pubblici in linea con le 
esigenze delle comunità. 

Per quanto riguarda gli Enti Locali, il 
principale riferimento normativo in materia 
di redazione degli inventari del patrimonio 
(Mazzi, 2012) risiede nell’art. 230 del Testo 

Unico degli Enti Locali (D.Lgs. n. 267/2000, 
aggiornato alle modifiche apportate dalla L. 
n. 15/2022 e dalla Corte costituzionale con 
sentenza n. 62/2022), recante “Lo stato pa-
trimoniale e conti patrimoniali speciali”, che 
informa l’attività degli Enti ai principi appli-
cati della contabilità economico patrimonia-
le di cui agli allegati n. 1 e n. 4/3 del D.Lgs. 
23 giugno 2011, n. 118 e successive modifi-
cazioni. Nel chiarire che lo stato patrimo-
niale (4) è espressione dei risultati della ge-
stione attuata dagli Enti e della consistenza 
dell’asset al termine dell’esercizio, la norma 
indica il regolamento di contabilità come 
il documento principe che palesa le regole 
che l’Ente è chiamato a seguire per redigere 
l’inventario (le specifiche di classificazione 
dei beni, le finalità e modalità di inventaria-
zione, le categorie di beni non inventariabili, 
gli strumenti utilizzabili dall’ente per la va-
lorizzazione). 

Il patrimonio degli Enti Locali è costituito 
dal complesso dei beni e dei rapporti giuri-
dici, attivi e passivi, di pertinenza di ciascun 
Ente. La sua consistenza è determinata at-
traverso la contabilità economico-patrimo-
niale. A determinare lo stato patrimoniale 
concorrono anche i beni del demanio, con 
specifica distinzione, ferme restando le ca-
ratteristiche proprie, in relazione alle dispo-
sizioni del Codice civile. La valutazione dei 
beni demaniali e patrimoniali tiene conto 
anche dello stato di conservazione e, quindi 
delle relative manutenzioni straordinarie.

Inoltre, il Testo Unico stabilisce che gli 
Enti locali debbano aggiornare annualmen-
te l’inventario: redazione e aggiornamento, 
che trovano fondamento nel regolamento 
di contabilità (sezione rendicontazione eco-
nomico-patrimoniale), rappresentano due 
condizioni imprescindibili per una buona 
gestione del patrimonio, in linea con il qua-
dro normativo vigente. L’elenco del patri-
monio degli enti e il rendiconto della gestio-
ne sono resi pubblici.

Il processo di inventariazione può essere 
descritto come un ciclo continuo articolato 
in cinque principali fasi (Angelone et al., 
2018, p. 62), da quelle di natura analitica a 
quelle di natura più strategica: individua-
zione o rilevazione del bene, enumerazione, 
descrizione, classificazione, valorizzazione.
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La prima fase concerne l’individuazione 
dei beni immobili costitutivi dell’inventario. 
Si tratta di un primo momento di ricogni-
zione dell’asset e di acquisizione dei dati di 
base per poter procedere alla sistematizza-
zione delle informazioni disponibili di natu-
ra quali-quantitativa. Infatti, la rilevazione 
contempla l’attività di censimento dei beni 
da valorizzare, la ricognizione dei titoli giu-
ridici e la ricognizione tecnico-contabile.

L’enumerazione consiste in un’attività 
analitica di ricerca e analisi di numerose 
fonti documentali per incrementare la cono-
scenza dei cespiti, e nell’organizzazione dei 
dati secondo precisi criteri e in coerenza a 
quanto indicato nel regolamento di contabi-
lità dell’Ente. Le schede inventariali conten-
gono informazioni più o meno accurate in 
base alla categoria del bene. Per i beni ca-
ratterizzati da un grado di disponibilità, ai 
dati relativi a denominazione, ubicazione, 
riferimenti catastali, descrizione, proprietà 
e valore, si aggiungono informazioni utili a 
consentirne l’inserimento nel mercato. 

A questa attività segue quella di raccolta 
delle caratteristiche storiche, architettoni-
che, artistiche, dimensionali, economiche e 
sociali che descrivono il bene in maniera più 
approfondita.   

La quarta fase, riferita alla classificazio-
ne del patrimonio pubblico, deve rifarsi ai 
principi di redazione degli inventari stabiliti 
nel regolamento di contabilità, che general-
mente indicano la codifica civilistica (Libro 
Terzo, “Delle Proprietà”, Titolo I “Di Beni”, 
capo II “Dei beni appartenenti allo stato, 
agli enti pubblici e agli enti ecclesiastici” 
art. 822 e seguenti). Posto che le prime due 
macrocategorie inventariali sono quelle re-
lative ai beni mobili e ai beni immobili, per 
i beni immobili di proprietà dei Comuni la 
classificazione dei beni inventariali segue 
la suddivisione nelle tre categorie di beni 
appartenenti al demanio comunale, beni 
appartenenti al patrimonio indisponibili e 
beni appartenenti al patrimonio disponibile, 
a cui corrisponde diverso regime giuridico. 

Infine, la valorizzazione consiste nella 
valutazione del bene pubblico, che dipende 
sia dall’approccio alla valutazione adottato 
dall’Ente, sia dalla destinazione finale che si 
intende attribuire allo stesso bene. 

Le fasi sopra descritte, che consentono 
di avere piena consapevolezza della massa 
critica dell’asset e delle sue principali carat-
teristiche, sono parte di un processo ciclico 
che richiede costanti aggiornamenti anche 
alla luce delle eventuali iniziative intraprese 
dall’Ente e delle conseguenti variazioni in 
aumento o in diminuzione della consisten-
za patrimoniale, che potrebbero richiedere 
modifiche alla programmazione. Si pensi, 
per esempio, alla dismissione e alienazione, 
che comportano una riduzione della consi-
stenza patrimoniale.

In questo senso, come verrà meglio ap-
profondito nel Capitolo VI, la costruzione 
di un inventario deve necessariamente av-
valersi di una strumentazione informatica 
adeguata per raccogliere, sistematizzare, ag-
giornare e gestire la conoscenza, Un inven-
tario sapientemente redatto che individua, 
descrive, classifica e valuta tutti gli elementi 
attivi e passivi del patrimonio dall’Ente Lo-
cale, costituisce il presupposto non solo per 
quantificare il netto patrimoniale in sede di 
rendiconto, ma anche per collocare i cespiti 
in maniera consapevole nel sistema di bi-
lancio e per pianificarne e programmarne il 
futuro, anche nell’ottica di massimizzare la 
redditività.

2.3.2 Alienazione, cartolarizzazione e fondi 
immobiliari 

La scarsa liquidità a disposizione degli 
Enti, unita alla visione distorta secondo cui 
la dismissione (5) e l’alienazione del patri-
monio consentirebbe di disporre di risorse 
immediate, ha dato impulso a una discipli-
na improntata a criteri di tipo economico. 

L’introduzione della contabilità eco-
nomica nel settore pubblico (legge delega 
n. 421/1992) è stata un elemento decisivo 
nell’acquisizione di nuove modalità di ge-
stione della cosa pubblica, investendo diret-
tamente lo stesso patrimonio, per il quale si 
è resa necessaria la redazione di inventari 
e il loro continuo aggiornamento. A parti-
re dalle riforme degli anni ‘90, l’indirizzo 
politico-legislativo è stato orientato princi-
palmente a una gestione produttiva del pa-
trimonio (6) (Boriani e Scaramozzino, 2013). 
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Le tradizionali operazioni di alienazione 
immobiliare sono state affiancate da una 
serie di operazioni finanziarie, tra cui carto-
larizzazioni, fondi immobiliari e società di 
investimento immobiliare quotate. 

Già il d.l. 5 dicembre 1991, n. 386, conver-
tito con legge 29 gennaio 1992, n.35 (art. 2) 
disponeva la costituzione di una società per 
azioni a capitale misto, avente come oggetto 
sociale la vendita e la gestione del patrimo-
nio pubblico suscettibile di gestione econo-
mica.  Successivamente, una serie di prov-
vedimenti, contenuti soprattutto in leggi fi-
nanziarie (Legge 537/1993; Legge 549/1995; 
Legge 662/1996 ; Legge448/1998) hanno dato 
ulteriore impulso alle attività di dismissione 
e alienazione, sino ad arrivare al d.l. 25 set-
tembre 2001, n. 351 (Decreto Tremonti) in 
materia di privatizzazione e valorizzazione 
del patrimonio immobiliare pubblico e di 
sviluppi di fondi comuni di investimento 
immobiliare, convertito con modificazioni 
nella Legge 23 novembre 2001, n. 410, che 
disciplina le operazioni di cartolarizzazione 
del patrimonio immobiliare dello Stato (So-
race, 2001).

La cartolarizzazione è una pratica finan-
ziaria tipica del diritto societario. Nel caso 
della dismissione del patrimonio immobi-
liare pubblico, sta ad indicare l’operazione 
di cessione di attività o beni a società-veic-
olo (SPV) appositamente costituite per la 
rivendita sul mercato mediante la raccol-
ta di fondi presso gli investitori attraverso 
l’emissione di titoli. È chiaro che l’efficacia 
di tale strumento finanziario è subordinata 
all’effettiva vendita dell’immobile. 

È importante sottolineare che alla base 
di questo strumento di gestione, il Decreto 
prevedeva un’attività di ricognizione del 
patrimonio immobiliare pubblico da parte 
dell’Agenzia del Demanio, finalizzata ad 
ufficializzare il passaggio dei beni dello Sta-
to, anche di quelli demaniali, al patrimonio 
disponibile. 

In questo senso, il Decreto Tremonti rap-
presenta un vero spartiacque nel quadro 
normativo tracciato. Di fatto, dal 2001 ha 
iniziato a rafforzarsi la tendenza a includere 
nelle procedure di dismissione anche i beni 
patrimoniali indisponibili e i beni demaniali 
(Falanga et al., 2013).

Modifiche significative sono state intro-
dotte con l’art. 12 del d.l. 118/2011 e, succes-
sivamente, con il d.l. 98/2011, recante mo-
diche all’art. 13 del d.l. 112/2008, orientate 
a semplificare le procedure di alienazione 
degli immobili afferenti agli Istituti anonimi 
per le case popolari, attraverso la costituzio-
ne, a livello centrale di accordi con Regioni 
ed enti locali. 

In effetti, il 2011 si caratterizza per ben 
cinque provvedimenti varati per promuove-
re l’alienazione e la valorizzazione dei beni, 
sempre con l’obiettivo di ridurre il debito 
pubblico (Terranova, 2012) : il decreto svi-
luppo (D.L. 70); la manovra correttiva (D.L. 
98); la manovra d’estate (D.L 138); la legge 
di stabilità (Legge 183); la manovra Monti 
(D.L. 201).

Al fine di migliorare l’efficienza dei pro-
cessi di valorizzazione del patrimonio degli 
enti territoriali e di altri enti pubblici, l’art. 
33 del d.l. 6 luglio 2011, n. 98, recane “Di-
sposizioni urgenti per la stabilizzazione 
finanziaria” ha introdotto uno strumento 
finanziario che ha consentito all’Agenzia 
del Demanio di valorizzare e dismettere i 
beni pubblici. Si tratta dell’istituzione delle 
Società di gestione e risparmio (SGR) con 
un fondo di 2 milioni di euro per istituire 
fondi di investimento immobiliare chiusi, 
promossi da Regioni, Province e Comuni, al 
fine di valorizzare e dismettere i propri beni.  

I fondi immobiliari sono particolari fondi 
di investimento che godono di un patrimo-
nio autonomo diviso in quote tra i parteci-
panti. Tali fondi, gestiti da SGR, trasformano 
l’investimento immobiliare in investimento 
finanziario. In questo senso, sono stati isti-
tuiti proprio con l’obiettivo di generare li-
quidità finanziaria per le amministrazioni 
pubbliche che conferiscono allo stesso fon-
do determinati beni per ricevere, in cambio, 
quote di partecipazione e successivi proven-
ti derivanti dalla vendita degli immobili o 
dalla loro gestione.

L’art. 27 del d.l. 6 dicembre 2011, n. 201 
(Manovra Monti), convertito con modifica-
zioni dalla Legge 22 dicembre 2011, n. 214 
(Decreto Salva Italia), ha attribuito un im-
portante ruolo all’Agenzia del Demanio, 
la quale può promuovere iniziative volte 
alla costituzione di società, consorzi o fon-
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di immobiliari per valorizzare e alienare il 
patrimonio degli enti, recuperando risorse 
immediate dalle partecipazioni societarie o 
dalle quote dei fondi immobiliari.

Tuttavia, il conferimento dei beni ai fon-
di di investimento non è una garanzia della 
buona riuscita delle operazioni d riconver-
sione del patrimonio immobiliare pubblico 
in quanto anche tali strumenti risentono de-
gli effetti delle dinamiche economiche e ur-
bane contingenti (Camerin e Gastaldi, 2018) 

2.3.3 Piano delle alienazioni e valorizzazioni 
immobiliari 

Un grande impulso alle politiche di alie-
nazione e valorizzazione del patrimonio 
della PA (Colombini, 2003; Biasillo, 2013) 
è stato dato dai provvedimenti che hanno 
reso obbligatorio per Regioni, Comuni ed 
altri Enti Locali, la redazione del “Piano del-
le alienazioni e valorizzazioni immobiliari” 
(introdotto dall’art. 58 del D. L. 25 giugno 
2008, n. 112, così come convertito con modi-
ficazioni dalla L. 6 agosto 2008, n. 133). Detto 
Piano, predisposto dall’organo di governo e 
da allegare al bilancio di previsione degli 
Enti territoriali, si propone di individuare 
i beni immobili di proprietà dell’Ente, non 
più strumentali all’esercizio delle funzioni 
istituzionali, e, quindi, suscettibili di dismis-
sione o pronti per essere inseriti all’interno 
di percorsi di valorizzazione, fatto salvo il 
regime di tutela dei valori storici, artistici, 
architettonici, paesaggistici e ambientali 
(Angelone et al., 2018) . 

In altri termini, sulla base dell’inventa-
rio redatto dall’Ente, il Piano si focalizza 
sul patrimonio immobiliare disponibile e ne 
fornisce una descrizione finalizzata alla va-
lorizzazione o all’alienazione. Sebbene tale 
dispositivo non determini gli istituti previ-
sti dall’ordinamento vigente per la valoriz-
zazione dei beni, semplifica le operazioni 
di alienazione rendendo automatici alcuni 
passaggi: il cambio di destinazione d’uso 
del bene (la delibera di approvazione del 
Consiglio comunale costituisce variante allo 
strumento urbanistico genarle) e l’eventuale 
declassazione, da demaniale a patrimoniale, 
all’atto dell’inserimento nel Piano.

In riferimento al primo aspetto, il Piano 
si configura come uno strumento di natura 
urbanistica, oltre che programmatica, so-
prattutto alla luce del fatto che, una volta 
inseriti nel Piano delle alienazioni e valoriz-
zazioni immobiliari, i beni perdono la loro 
destinazione d’uso originaria per assumere 
quella nuova assegnatagli dall’Ente, siano 
essi destinati all’alienazione o alla conser-
vazione/valorizzazione. Si evitano così i 
lunghi processi di modifica degli strumenti 
urbanistici richiesti, in condizioni ordinarie, 
per la variazione della destinazione d‘uso 
dei beni, seppur permanga l’obbligo della 
verifica di conformità della variante urba-
nistica comunale rispetto alle normative 
regionali. Tuttavia, la Corte Costituzionale, 
con sent. n. 340/2009, ha sancito l’illegittimi-
tà del provvedimento (art. 58, comma 2, del 
D.L. 25 giugno 2008, n.112, convertito con 
modificazioni dalla legge 6 agosto 2008, n. 
133) che consentiva di evitare di sottoporre 
la variante urbanistica a verifica di coerenza 
rispetto agli strumenti di pianificazione re-
gionale e provinciale.  In definitiva, la Corte 
ha ritenuto che la disposizione fosse in con-
trasto con la ripartizione delle competenze 
istituzionali poiché riguardante aspetti affe-
renti alla materia del governo del territorio 
(Falanga et al., 2013).

In questo senso, l’art. 58 del D.L. 28 mag-
gio 2010, n. 85 in materia di federalismo de-
maniale, oltre a stabilire che i beni trasferiti 
dallo Stato a Regioni e enti locali possano 
essere inseriti nei piani di alienazione degli 
enti, prevede la trasmissione della delibera 
di approvazione dello stesso strumento a 
una apposita Conferenza di servizi tra Co-
mune, Provincia, Città Metropolitana e Re-
gione, la cui determinazione finale costitui-
sce provvedimento unico di autorizzazione 
delle varianti allo strumento urbanistico ge-
nerale, fissandone i vincoli. 

Inoltre, il D.L. 6 dicembre 2011, n. 201 
(Manovra Monti) (7), convertito con modifi-
cazioni dalla Legge 22 dicembre 2011, n. 214 
(Decreto Salva Italia), ha ampliato le catego-
rie di beni da poter inserire nel Piano del-
le alienazioni e valorizzazioni immobiliari 
degli enti territoriali, comprendendo i beni 
appartenenti a società o enti a totale parte-
cipazione degli stessi enti territoriali. Previa 
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intesa, anche i beni di proprietà dello Sta-
to individuati dal MEF e dall’Agenzia del 
Demanio, ricadenti nel territorio dell’Ente, 
possono essere inseriti nel Piano delle alie-
nazioni e valorizzazioni immobiliari, deter-
minandone, quindi, la classificazione come 
patrimonio disponibile. È importante sot-
tolineare che l’alienazione dei beni pubbli-
ci aventi più di 70 anni e di autore non più 
vivente è subordinata all’opportuna verifica 
dell’interesse culturale (D.Lgs. n. 42/2004), 
mentre la vendita degli alloggi di edilizia re-
sidenziale pubblica è disciplinata dalla nor-
mativa di settore (Legg 24 dicembre 1993, n. 
560).

È chiaro che il percorso verso la semplifi-
cazione del processo di alienazione dei beni 
è stato mosso dalla convinzione che tali ope-
razioni possano rappresentare importanti 
opportunità per risanare la finanza pubblica 
locale e, quindi, consentire agli enti di di-
sporre della liquidità necessaria per opera-
re. Infatti, in base all’art.199 del Testo Unico 
delle leggi sull’ordinamento degli enti lo-
cali - TUEL (D.Lgs. n. 267/2000, aggiornato 
alle modifiche apportate dalla L. n. 15/2022 
e dalla Corte costituzionale con sentenza n. 
62/2022), i proventi derivanti dall’alienazio-
ne di beni e di diritti patrimoniali rientrano 
tra le fonti di finanziamento degli investi-
menti. 

2.3.4 Concessioni di valorizzazione   

Oltre alle politiche di dismissione o 
alienazione, le strategie di valorizzazio-
ne dell’asset pubblico a cui fanno ricorso 
gli Enti comprendono anche la locazione o 
concessione. Quello della concessione è uno 
strumento molto importante attraverso cui 
la pubblica amministrazione (ente pubbli-
co concedente) consente l’utilizzo e il godi-
mento di un bene del demanio o del patri-
monio indisponibile di sua proprietà al con-
cessorio terzo (persona fisica o giuridica), 
per un periodo di tempo limitato e a fron-
te di un corrispettivo (canone concessorio) 
(Falanga et al., 2013). Rispetto al tradizio-
nale strumento concessorio, l’istituto della 
concessione di valorizzazione – ex art. 3-bis 
D.L. n. 351/2001, convertito, con modifica-

zioni, in L. n. 410/2001 – è lo strumento con 
il quale l’Agenzia del Demanio affida i beni 
immobili del patrimonio non strumentale di 
proprietà dello Stato a privati che possono 
garantirne una buona gestione attraverso la 
valorizzazione economica, sociale, culturale 
e turistica che ne assicuri la fruizione pub-
blica, oppure attraverso il conferimento a 
fondi comuni di investimento immobiliare.

Infatti, la concessione di valorizzazione 
implica la realizzazione di una serie di in-
terventi migliorativi (recupero, restauro ri-
strutturazione dell’immobile) da parte del 
privato concessorio, per rifunzionalizzare 
il bene anche attraverso il cambio di de-
stinazione d’uso. Si tratta di investimenti 
importanti il cui rischio economico grava 
unicamente sul concessionario, che non può 
contare neanche sulla garanzia ipotecaria 
del bene. In questo senso, lo strumento della 
concessione di valorizzazione risponde a fi-
nalità più di gestione che di alienazione del 
bene in quanto la proprietà rimane dell’En-
te che ha inteso mettere in valore e restitu-
ire alla pubblica fruizione determinati as-
set da riqualificare attraverso l’intervento 
del soggetto privato. Se l’art. 3-bis del D.L. 
351/2001, convertito con modificazioni dalla 
L. 23 novembre 2001, n. 410, ha introdotto 
l’istituto della concessione di valorizzazione 
per gli immobili dello Stato, con l’art. 58 del 
D.L. 25 giugno 2008, n. 112, convertito nella 
Legge 6 agosto 2008, n. 133, tale strumento è 
stato esteso anche agli Enti locali.

I beni immobili possono essere quindi 
concessi o locati a terzi secondo procedure 
di evidenza pubblica. La durata della con-
cessione, commisurata al tempo ritenuto 
necessario a garantire l’equilibrio economi-
co-finanziario dell’operazione, non può es-
sere superiore ai cinquant’anni. Attraverso 
questo strumento, l’Italia ha potuto dare 
concreto avvio alla gestione economica de-
gli immobili di proprietà dello Stato o degli 
Enti locali, compresi quelli in uso al Mini-
stero della Difesa, coinvolgendo i privati in-
vestitori.

Sebbene il fine ultimo sia la valorizzazio-
ne del bene, la cui proprietà resta pubblica, 
è chiaro che queste iniziative abbiano scopo 
di lucro. Diversamente, non sarebbe possi-
bile, per il soggetto privato, pagare il cano-
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ne richiesto. Non a caso, a differenza della 
concessione di cui al D.Lgs. n. 50/2016, per 
la quale l’oggetto dev’essere un’opera o un 
servizio di pubblico interesse, la concessio-
ne di valorizzazione è finalizzata ad una fru-
izione economica privata del bene da parte 
del concessionario (Angelone et al., 2018).

2.3.5 Programmi unitari di valorizzazione 
(PUV) e Programmi unitari di valorizzazione 
territoriale (Puvat)   

Per agevolare la valorizzazione, la Legge 
n. 296/2006 (Finanziaria 2007) ha introdot-
to lo strumento dei Programmi Unitari di 
Valorizzazione (PUV), specifici programmi 
orientati a sviluppare modalità di pianifica-
zione, razionalizzazione e soluzioni di valo-
rizzazione di insiemi di beni pubblici insi-
stenti sul medesimo contesto urbano, attra-
verso operazioni di permuta, trasferimento 
e concessione d’uso. Nell’ambito dei PUV, 
l’Agenzia del Demanio può individuare, 
d’intesa con gli enti territoriali interessati, 
una pluralità di beni immobili pubblici da 
rendere disponibili e per i quali attivare un 
processo di valorizzazione sistemica, coe-
rente con le strategie di programmazione 
economica comunitaria, nazionale e regio-
nale, con gli indirizzi di sviluppo e con gli 
strumenti di pianificazione e programma-
zione urbanistica ed economica dei relativi 
contesti. Infatti, alla definizione dei PUV 
possono aderire enti locali, quali la Regione 
e la Provincia, o enti pubblici come le Ca-
mere di Commercio e le aziende sanitarie, 
attraverso l’apporto di altri beni immobili. 
Le potenzialità dello strumento sono mol-
teplici: dalla promozione di strategie siner-
giche di valorizzazione di una pluralità di 
immobili pubblici, allo sviluppo di inizia-
tive di trasformazione dei beni, secondo le 
esigenze degli enti locali e coerentemente

I PUV possono considerarsi precurso-
ri dei Programmi unitari di valorizzazione 
territoriale (Puvat), introdotti dall’art. 27 del 
d.l. 6 dicembre 2011, n. 201 (Manovra Mon-
ti), convertito con modificazioni dalla Leg-
ge 22 dicembre 2011, n. 214 (Decreto Salva 
Italia), all’interno della legge di regolazione 
della gestione degli immobili pubblici. I Pu-

vat, attraverso i quali è stata ulteriormente 
integrata la materia della dismissione del 
patrimonio immobiliare pubblico, sono 
strumenti rappresentativi dell’importanza 
attribuita alla valorizzazione immobiliare in 
funzione dello sviluppo dei territori (Agen-
zia del Demanio, a cura di, 2012). Di fatto, si 
configurano come dei piani urbanistici che 
promuovono il recupero e riuso di immobili 
pubblici, compresi i beni militari, all’interno 
di un progetto di valorizzazione unitario e 
finalizzato alla promozione dello sviluppo 
locale. Nel rispetto dei principi di coopera-
zione istituzionale e di copianificazione, la 
formazione dei Puvat discende dalla sot-
toscrizione di protocolli d’intesa promossi 
dalle Regioni, finalizzati a favorire gli inter-
venti di riuso e rigenerazione, in tempi cer-
ti, degli immobili di proprietà di Comuni, 
Province, Regioni e di ogni altro organismo 
pubblico detentore di beni pubblici. La stes-
sa inclusione dei beni nelle liste del Puvat 
ne determina automaticamente la nuova 
classificazione come patrimonio disponi-
bile. Elemento centrale per l’effettivo avvio 
di tali piani è quindi il necessario consenso 
di tutte le istituzioni coinvolte, che devono 
partecipare allo stesso modo al percorso di 
pianificazione unitaria e valorizzazione si-
stemica del cluster di immobili considerato, 
in linea con le strategie di sviluppo sociale 
ed economico del territorio interessato.  

2.3.6 Federalismo Demaniale    

Il Federalismo Demaniale, di cui al D. 
Lgs. 85/2010 (8)  e successivi aggiornamenti, 
emanato in attuazione dell’art. 19 della legge 
delega n. 42 del 2009 sul federalismo fiscale, 
è una politica che consente agli Enti Territo-
riali (Comuni, Province, Città metropolitane 
e Regioni) di diventare proprietari degli im-
mobili dello Stato sul proprio territorio per 
promuoverne la gestione e la valorizzazione 
secondo forme quanto più rispondenti alle 
esigenze dei rispettivi contesti urbani e ter-
ritoriali, con l’obiettivo di favorire processi 
di sviluppo (9). 

Laddove il trasferimento riguardi immo-
bili di valore storico artistico da restituire ai 
rispettivi territori di appartenenza, si parla 
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di federalismo demaniale dei beni culturali 
o di “federalismo culturale”.

Il Federalismo non si applica nelle Regio-
ni e nelle Province autonome, dove il rap-
porto successorio è disciplinato dai rispetti-
vi statuti (Colavitti et al., 2016). 

L’attribuzione, a titolo non oneroso, di 
beni del demanio e del patrimonio indispo-
nibile alle Regioni e agli enti locali, tenuti a 
favorirne la massima valorizzazione funzio-
nale a vantaggio della collettività (D.Lgs. n. 
85/2010), produce una serie di effetti, diretti 
e indiretti: 

-coinvolge gli Enti nei processi di valoriz-
zazione dei beni dello Stato;

-responsabilizza gli amministratori locali 
a intraprendere una gestione efficiente so-
stenibile, in linea con le esigenze delle co-
munità; 

-amplia l’autonomia finanziaria degli 
stessi enti e, in prospettiva, l’autonomia di 
governo;

- determina la contrazione del patrimo-
nio pubblico dello Stato e, più in generale, 
del numero complessivo dei beni pubblici. 

Quest’ultimo punto si riferisce al fatto 
che l’attribuzione dei beni trasferiti agli enti 
locali, e quindi al loro patrimonio disponi-
bile (D.Lgs. n. 85/2010), fa sì che detti beni, 
non più gravati dal vincolo di indisponibi-
lità, possano essere alienati, seppure previo 
processo di valorizzazione da supportare 
attraverso varianti agli strumenti urbanistici 
(D.Lgs. n. 85/2010). Tuttavia, i beni appar-
tenenti al demanio marittimo, al demanio 
idrico, al demanio aeroportuale e alle minie-
re, seppur trasferiti agli enti locali, restano 
assoggettati al regime demaniale delineato 
dal Codice civile. 

Per quanto riguarda il demanio cultura-
le, il trasferimento è ammesso solo nell’am-
bito di specifici Accordo di Valorizzazione 
(art. 112 comma 4 del D.Lgs. 42/2004) per la 
riqualificazione, la salvaguardia e la tutela 
del bene, siglati tra l’Ente locale interessato, 
il Segretariato Regionale per il Lazio in rap-
presentanza del MIBACT (oggi Ministero 
della Cultura – MiC) e la stessa Agenzia del 
Demanio.

Il trasferimento dei beni dello Stato è un 
processo complesso che si basa su una serie 
di criteri, tra cui: la dimensione territoriale, 
la capacità finanziaria, le competenze e le 
funzioni esercitiate dallo stesso ente richie-
dente. 

L’Agenzia del Demanio, oltre a portare 
a termine l’operazione di attribuzione, lad-
dove accertata la sussistenza dei presuppo-
sti all’accoglimento delle richieste, svolge 
un’attività di monitoraggio dell’utilizzo che 
gli Enti territoriali fanno dei beni trasferiti. 
In particolare, per quanto riguarda il Fede-
ralismo culturale, l’Agenzia, di concerto con 
il MIBACT, completa il trasferimento gratu-
ito degli immobili dello Stato richiesti dagli 
Enti Territoriali sulla base di un progetto di 
recupero che ne garantisca la tutela, la sal-
vaguardia e la conservazione. 

Una delle più recenti esperienze con-
cluse dall’Agenzia del Demanio attraverso 
lo strumento del federalismo culturale ri-
guarda il trasferimento dell’Antico Spedale 
di Sant’Antonio in proprietà al Comune di 
Lastra a Signa (FI), a seguito dell’accordo di 
valorizzazione firmato dal segretariato re-
gionale MiC, dall’Agenzia, dal Comune di 
Lastra a Signa e dalla Soprintendenza per i 
Beni e Attività Culturali. La richiesta di tra-
sferimento da parte dell’amministrazione 
comunale, per restituire il bene alla pubbli-
ca fruizione, si basa su un progetto che pre-
vede sia il recupero strutturale e funzionale 
dell’Antico Spedale, risalente al 1.400, che la 
sua valorizzazione (Agenzia del Demanio, 
Homepage).

L’obiettivo di garantire la massima valo-
rizzazione dei beni ha portato il legislatore 
a introdurre procedure semplificate per ga-
rantire, laddove necessario, la compatibilità 
degli interventi con la disciplina urbanistica 
vigente. In particolare, l’Accordo di pro-
gramma, di cui all’art. 34 del d.l. 18 agosto 
2000, n. 267 è stato inteso quale strumento 
di adeguamento della pianificazione urba-
nistica, utile a facilitare l’attuazione dei Pro-
grammi Unitari di Valorizzazione (PUV) 
degli immobili pubblici statali, regionali e 
degli enti locali, così come confermato dal 
d.l. n. 201 del 2011 (Decreto Salva Italia).
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2.4 Progetti

L’Agenzia del Demanio promuove e at-
tua importanti progetti volti a garantire una 
efficace gestione dell’asset, in sinergia con le 
Istituzioni, gli Enti territoriali, le società e gli 
organismi pubblici direttamente coinvolti. È 
possibile individuare due principali catego-
rie di politiche:

-quelle orientate principalmente alla ri-
duzione della spesa pubblica: operazioni 
di ottimizzazione e razionalizzazione degli 
spazi utilizzati dalla PA, comprensive degli 
interventi di riqualificazione dei beni, anche 
dal punto di vista sismico ed energetico, al 
fine di abbattere costi legati alla spesa per 
le locazioni passive e per la stessa gestione 
deli spazi.

-quelle orientate a favorire lo sviluppo 
del tessuto economico-produttivo, sociale e 
culturale del Paese: operazioni di riqualifi-
cazione degli immobili pubblici sottoutiliz-
zati o abbandonati, anche all’interno di più 
complessi progetti di rigenerazione urbana 
che richiedono l’individuazione delle desti-
nazioni urbanistiche più adeguate, al fine di 
attivare nuovi cicli di vita del bene e del suo 
contesto di riferimento.

L’insieme delle strategie e dei progetti 
per la valorizzazione del patrimonio immo-
biliare pubblico che innescano economie di-
rette e indirette sul territorio prende il nome 
di “Valore Paese”. L’espressione sta ad in-
dicare la volontà di massimizzare il valore 
economico e sociale dei beni attivando più 
ampi processi di sviluppo nei territori di ap-
partenenza, contribuendo così ad aumenta-
re la competitività dell’intero Sistema-Paese.

Si riporta di seguito una breve descrizio-
ne dei progetti più significativi degli obiet-
tivi perseguiti dall’Agenzia e da altri enti e 
organismi deputati alla gestione dell’asset 
pubblico, che fanno puntualmente ricorso 
agli istituti introdotti dalla normativa di set-
tore, approfonditi nei precedenti paragrafi.  

2.4.1 Razionalizzazione e riqualificazione     

La razionalizzazione degli spazi in uso 
dalla PA e l’abbattimento dei costi per la ge-
stione degli stessi rappresentano da tempo 
punti chiave nell’analisi dei capitoli di spesa 
del Governo italiano (Carapella et al., 2019)  
e, quindi una linea di azione importante 
nella gestione del patrimonio dello Stato in 
capo all’Agenzia del Demanio. Infatti, con il 
d.l. 6 luglio 2011, n. 98, recane “Disposizioni 
urgenti per la stabilizzazione finanziaria”, 
l’Agenzia è stata investita del ruolo di ridur-
re le locazioni passive, a partire dall’indivi-
duazione e dal riutilizzo degli spazi interni 
negli immobili di proprietà demaniale e in 
quelli già in locazione per esercitare finali-
tà pubbliche, anche attraverso la stipula di 
accordi quadro con società specializzate in 
materia (Falanga et al., 2013, p. 13). 

Con la spending review del Governo 
Monti, il legislatore ha imposto la razio-
nalizzazione del patrimonio pubblico e la 
riduzione dei costi per locazioni passive, 
riconoscendo l’incisività di tali operazioni 
nell’attuazione di una efficace revisione del-
la spesa (10). Di fatto, la riduzione della spe-
sa per gli affitti, oltre a essere un obbligo che 
tutte le amministrazioni hanno, consente di 
trasformare la spesa corrente in investimen-
ti che possono recare benefici per la colletti-
vità. Si pensi alle ricadute positive generate 
dagli interventi di riqualificazione e rifun-
zionalizzazione di un bene pubblico e, alle 
volte, del suo contesto, in risposta alla per-
dita della funzione originaria o addirittura 
alla dismissione, ossia alla sdemanializza-
zione, a cui si arriva nei casi in cui il bene 
abbia perso le caratteristiche di demanialità 
e, quindi, possa ritornare disponibile per al-
tri usi. 

Tra le operazioni di razionalizzazione 
promosse dall’Agenzia del Demanio in Sar-
degna, alcune hanno riguardato la città di 
Cagliari.
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Un primo esempio degno di nota è quello 
che ha riguardato il trasferimento degli uffi-
ci della Prefettura, precedentemente ospitati 
in immobili privati, negli spazi dell’ex Tri-
bunale Militare di Cagliari (Caserma Fad-
da), in Viale Buon Cammino, disponibili sin 
dal 2010, quando il Tribunale ha cessato la 
sua funzione a seguito della soppressione 
dei tribunali militari (Fig. 8). Il processo di 
valorizzazione avviato e portato a termi-
ne dall’Agenzia del Demanio ha richiesto 
l’esecuzione di importanti interventi di ri-
qualificazione, a seguito dei quali è stato 
possibile attribuire l’immobile ad un’altra 
amministrazione, la Prefettura, per l’appun-
to. Si è trattato di una importante operazio-
ne di razionalizzazione in quanto gli uffici 
della Prefettura erano ospitati da tempo in 
immobili privati (l’edificio Ex Scala di Fer-

ro), sin quando il bene non è stato rimesso 
nella disponibilità del privato proprietario 
previa richiesta di quest’ultimo, e, successi-
vamente, presso il Palazzo Doglio, altra rile-
vante locazione passiva. Dal 2012, terminata 
l’operazione, la Prefettura è stata insediata 
nell’attuale sede demaniale in viale Buon 
Cammino.

Un’altra rilevante operazione di raziona-
lizzazione nella città di Cagliari è quella che 
consentirà il trasferimento del Comando 
Provinciale dei Carabinieri negli spazi del-
la Caserma Cascino, ora rinominata Caser-
ma Livio Duce, immobile di proprietà dello 
Stato in Viale San Bartolomeo. La Caserma, 
che ospitava presidi della difesa, è soggetta 
a importanti interventi di riqualificazione fi-
nanziati dall’Agenzia del Demanio con un 
investimento di oltre € 8,5 mln. 

Figura 8 - Ex Tribunale Militare di Cagliari (Caserma Fadda), Viale Buon Cammino, Cagliari CA, oggi sede 
della Prefettura.  Patrimonio Indisponibile, in uso a Pubblica Amministrazione. 

Fonte: (OpenDemanio – Geolocalizzazione. Fabbricati dello Stato). Foto dell’autore, 2022.
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Tali opere, in fase di completamento, 
consentiranno la riorganizzazione dell’at-
tuale sede dei Carabinieri, attualmente ospi-
tata in via Nuoro, 9, in locazione passiva, e 
il conseguente risparmio del canone attual-
mente corrisposto. Si stima che dal 2023, il 
risparmio a regime sarà pari a circa € 0,63 
mln (OpenDemanio – Razionalizzazioni e 
Federal Building).

All’interno di questo quadro di inizia-
tive, è doveroso sottolineare che, in linea 
con quanto previsto dalla Direttiva 27/2012 
in tema di efficientamento energetico degli 
immobili della Pubblica Amministrazione 
Centrale (PAC), da tempo l’Agenzia del De-
manio promuove comportamenti virtuosi 
nell’utilizzo dei beni pubblici, non solo at-
traverso le politiche di razionalizzazione 
degli spazi ma anche attraverso interventi 
di efficientamento energetico del patrimo-
nio immobiliare pubblico al fine di ridurre 
i consumi e la spesa a questi legata. Si pen-
si allo sviluppo dell’Indice di Performance 
(IPER), generato dall’applicativo informati-
co predisposto per raccogliere i dati sui costi 
e consumi energetici e gestionali degli edifi-
ci di proprietà dello Stato o di altri soggetti, 
in uso alle Amministrazioni pubbliche, ma 
anche per monitorare i miglioramenti del-
le stesse prestazioni. Di fatto, costituisce la 
principale banca dati per programmare in-
terventi di efficientamento energetico che 
concorrano al raggiungimento degli obietti-
vi comunitari. Sulla stessa linea, interessanti 
politiche investono direttamente l’asset mi-
litare, tra i più incisivi se si considera che il 
Ministero della Difesa è uno dei maggiori 
proprietari terrieri in Italia. Tale patrimonio 
è al centro del Piano per la Strategia Ener-
getica della Difesa (Stato Maggiore della 
Difesa, 2019), che introduce specifici criteri 
e azioni per guidare verso l’affermazione 
di modelli gestionali capaci di garantire un 
efficace utilizzo delle risorse energetiche, 
all’interno di un orizzonte temporale decen-
nale (fino al 2020). L’inizio del percorso di 
transizione energetica del patrimonio mili-
tare è stato recentemente ufficializzato (Ca-
mera dei Deputati-Servizio Studi, 2022). 

Parallelamente agli interventi di riquali-
ficazione energetica, l’Agenzia del Demanio 
sta attuando un Piano per la riduzione del 

rischio sismico attraverso la riqualificazione 
degli immobili di proprietà dello Stato. Le 
prime risorse stanziate dalla legge di bilan-
cio 2017 e dalla legge di bilancio 2019 hanno 
consentito di dare avvio a un percorso che 
prevede tre principali fasi: la redazione di 
un Piano di Fattibilità Tecnica ed Economica 
degli interventi di miglioramento/adegua-
mento strutturale; la progettazione defini-
tiva ed esecutiva degli interventi necessari; 
l’esecuzione dei lavori sugli immobili, a par-
tire da quelli più critici. Il progetto riguar-
da oltre 2000 immobili pubblici, oggetto di 
bandi di gara pubblicati dall’Agenzia del 
Demanio in qualità di stazione appaltante 
(Agenzia del Demanio, 2022).

2.4.2 Valore Paese     

Il progetto Valore Paese, promosso da 
Agenzia del Demanio con il Mibact, Enit, 
Difesa Servizi SpA e dai partner istituzio-
nali che supportano l’iniziativa (Ministero 
dell’Ambiente, Ministero delle Infrastrut-
ture, Ferrovie dello Stato, Fondazione FS, 
Invitalia, Ifel, Istituto per il Credito Spor-
tivo, Anas e Anci) riconosce l’importanza 
di condividere una visione strategica tra le 
amministrazioni pubbliche che consenta di 
portare avanti operazioni complesse, anche 
su scala nazionale, attraverso la creazione di 
un network altamente riconoscibile (Agen-
zia del Demanio, 2007) . Infatti, la valorizza-
zione del patrimonio immobiliare pubblico 
svolge un ruolo strategico per lo sviluppo 
sostenibile del Paese, fondato sul riconosci-
mento del campitale culturale e ambientale 
diffuso. Valore Paese trova attuazione gra-
zie agli istituti introdotti dalla Finanziaria 
2007 (la concessione di valorizzazione e i 
Programmi Unitari di Valorizzazione) e del-
le maggiori competenze che lo stesso prov-
vedimento ha attribuito all’Agenzia del De-
manio, conferendo al patrimonio dello Stato 
un numero cospicuo di beni dal Ministero 
della Difesa.

Tra i principali progetti di sviluppo im-
mobiliare portati avanti dall’Agenzia del 
Demanio (Agenzia del Demanio, Homepa-
ge), in collaborazione con tutte le istituzioni 
e gli Enti Territoriali si segnalano i “Progetti 
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a Rete” (Valore Paese – Fari; Valore Paese – 
Cammini e percorsi), ma anche il progetto 
Temporary Use. 

I “Progetti a rete” racchiudono un insie-
me di iniziative complesse di recupero e ri-
uso del patrimonio pubblico, aventi un’ar-
ticolazione a livello nazionale e un brand 
forte che le rende riconoscibili. L’obiettivo è 
quello di restituire nuova funzionalità agli 
asset non utilizzati e in stato di abbandono, 
attraverso l’avvio di attività innovative pro-
mosse anche da imprese culturali, sociali 
e creative, start up, giovani e terzo settore. 
Al contempo, tali progetti si propongono di 
inquadrare l’azione di recupero e valorizza-
zione dei beni all’interno di più complesse 
strategie di sviluppo territoriale che vedono 
nel turismo lento una forma di turismo so-
stenibile per la fruizione dei beni culturali, 
del paesaggio e per la conoscenza delle cul-
ture e delle tradizioni locali. 

Valore Paese – Cammini e percorsi.
La scelta di promuovere la valorizzazione 

dei beni pubblici all’interno di una strategia 
di rete che vede nel turismo lento una for-
ma di turismo che consente di far conoscere, 
in maniera sostenibile, il capitale culturale 
e naturale diffuso sul territorio nazionale è 
ancora oggi estremamente attuale. Infatti, il 
turismo sostenibile, nella sua declinazione 
di turismo lento (Balletto et al. 2020b), che 
già da tempo ha acquisito un peso consi-
derevole nel quadro dei prodotti turistici 
italiani, si profila come il più rispondente 
alle nuove esigenze sorte in periodo pan-
demico (epidemia da Covid-19) (UNWTO, 
2020). L’Organizzazione mondiale del turi-
smo (UNWTO) definisce il turismo soste-
nibile come quel tipo di turismo che tiene 
conto dei suoi impatti economici, sociali e 
ambientali attuali e futuri, rispondendo alle 
esigenze dei visitatori, dell’ambiente e del-
le comunità ospitanti, contribuendo a con-
servare il patrimonio naturale, culturale sia 
materiale che immateriale. Sulla base degli 
stessi principi l’Onu ha indetto il 2017 come 
l’Anno internazionale del turismo sostenibi-
le in ragione del ruolo ad esso riconosciuto 
nel perseguire una crescita economica inclu-
siva e in equilibrio con l’ambiente. In Italia, 
dopo l’anno nazionale dei cammini (2016), 

dei Borghi (2017) e del cibo italiano (2018), 
il 2019 è stato dichiarato l’anno del turismo 
lento, inteso come quella forma di turismo 
esperienziale, innovativa e sostenibile capa-
ce di valorizzare il territorio in tutta la sua 
diversità in quanto fa dello spostamento, 
prima ancora che della metà, la parte inte-
grante del viaggio. La stessa andatura è in-
fluenzata dai paesaggi che si attraversano, 
che possono evocare il movimento oppu-
re indurre il turista/visitatore a rallentare, 
a soffermarsi, a sostare per interpretare in 
maniera soggettiva il significato dei luoghi 
e appropriarsi di cultura, memorie e tradi-
zioni (Costa et al., 2015; Balletto et al., 2019a; 
Ladu et al., 2019c). Anche le modalità di at-
traversamento e fruizione dei luoghi sono 
le più diverse. Esse comprendendo itinerari 
culturali e naturali, cammini religiosi e spi-
rituali, viaggi a cavallo e a bordo di treni 
storici sino alle ciclovie, significativa espres-
sione dei cambiamenti che stanno investen-
do l’industria del turismo a livello europeo 
in chiave sportiva, salutare e sostenibile 
(ENIT, 2015). All’interno di questo scenario, 
a partire da una tradizione radicata in Euro-
pa che già sul finire degli anni ‘80 ha avviato 
l’istituzione degli Itinerari culturali (Consi-
glio d’Europa, 2016), ma anche sull’onda 
del forte richiamo del noto Cammino di 
Santiago di Compostela, i cammini stanno 
riscuotendo un grande successo in Italia, 
sino a diventare uno dei principali simbo-
li dello slow tourism. Nel 2017 il MiBACT 
(oggi MiC) ha istituito l’Atlante Digitale dei 
Cammini d’Italia (MiC, Homepage – Cam-
mini d’Italia), un portale che supporta il 
processo di valorizzazione e promozione di 
una serie di contesti sin ad oggi poco cono-
sciuti, soprattutto nelle aree interne del Pae-
se (Balletto et al., 2021h; Borruso et al. 2022), 
attraverso il riconoscimento di valori e po-
tenziale attrattivo, all’interno di una visione 
di insieme della rete di percorsi esistenti e 
delle loro relazioni (Ladu et al., 2021b). 

In questo senso, il progetto “Valore Pa-
ese – Cammini e percorsi” è dedicato alla 
riqualificazione di immobili pubblici situa-
ti lungo percorsi ciclopedonali e itinerari 
storico-religiosi, affinché possano ospitare 
sevizi e funzioni di supporto a pellegrini e 
ciclisti. Il progetto è rivolto a operatori pri-
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vati e associazioni che possono sviluppare 
un progetto turistico capace di generare be-
nefici alle collettività. 

Gli strumenti per l’avvio dei progetti in 
una logica di partenariato pubblico-privato 
sono i bandi di concessione/locazione gratu-
ita e bandi di concessione/locazione di valo-
rizzazione.

Il chiaro approccio adottato a livello na-
zionale per promuovere nuove modalità di 
gestione e fruizione del territorio è confer-
mato anche dal Piano Strategico del Turi-
smo 2017-2022, che individua come princìpi 
trasversali la sostenibilità, l’innovazione e la 
accessibilità/permeabilità dei territori (Mi-
BACT, 2016; Presenza e Formato, 2018). 

Si tratta di principi che orientano le poli-
tiche nazionali per la valorizzazione del pa-
trimonio, ma anche le strategie e le politiche 
di governo su scala regionale, dove il con-
cetto di turismo lento trova una sua precisa 
espressione (Meloni et al., 2019; Balletto et 
al., 2021f; Balletto et al., 2022a).

Valore Paese - Fari, torri e edifici costieri.
L’iniziativa incentrata su Fari, Torri ed 

Edifici costieri promuove progetti impren-
ditoriali innovativi e sostenibili per il recu-
pero e la valorizzazione di beni di proprietà 
dello Stato situati in contesti unici, utiliz-
zando lo strumento della concessione fino a 
50 anni. Il progetto, avviato nel 2015, conta 
l’assegnazione, a imprenditori e associazio-
ni, di numerose strutture di proprietà dello 
Stato in diverse località costiere italiane. 

In riferimento ai Fari, il bando Valore Pa-
ese - Fari, giunto alla sua quarta edizione, 
si è reso possibile anche grazie al progresso 
tecnologico che ha consentito l’automazione 
dei fari, rendendo così disponibile la parte 
della struttura originariamente destinata 
agli alloggi dei faristi e delle loro famiglie. 
Nelle strutture affidate in concessione, come 
il Faro Capo Spartivento, nel comune di 
Domus De Maria (CA), in Sardegna, in cui 
l’Agenzia del Demanio ha messo a bando 
le parti alloggiative, l’intervento di riqua-
lificazione e rifunzionalizzazione ad opera 
del privato investitore vincitore della gara 
ha mantenuto il segnalamento della marina 
militare.  

Il prossimo bando dell’Agenzia del De-
manio per la concessione di valorizzazione 
riguarderà un’altra struttura in Sardegna, il 
Faro di Capo Comino (Fig. 9), nel Comune 
di Siniscola (NU), in una località paesag-
gisticamente rilevante. Considerato che, 
a differenza del Vecchio Faro (Fig. 10), la 
struttura versa in uno stato di abbandono e 
significativo degrado, al privato investitore 
sarà richiesto di sviluppare un progetto di 
riqualificazione e di rifunzionalizzazione, 
all’interno d’un piano di ammortamento. 

Il Faro di Capo Comino, bene indisponi-
bile, continuerà ad essere di prosperità pub-
blica.  

Temporary Use.
Un’altra interessante iniziativa promossa 

dall’Agenzia del Demanio per valorizzare i 
beni dello Stato è quella denominata “Tem-
porary Use”. Più che di un progetto si tratta 
di un processo per promuovere la rigenera-
zione del patrimonio immobiliare pubblico 
per finalità di natura sociale, culturale, eco-
nomica, anche attraverso utilizzi tempora-
nei capaci di instaurare nuove relazioni tra 
il bene e il suo contesto. 

Il primo passo consiste nell’individua-
zione degli immobili di proprietà dello Stato 
nei quali, anche in presenza di un program-
ma di valorizzazione già definito, è possibile 
identificare le potenzialità di uso tempora-
neo. Successivamente, attraverso opportune 
modalità di pubblicità e di garanzia della 
concorrenza, l’Agenzia seleziona gli opera-
tori privati (imprenditori o associazioni) a 
cui affidare gli immobili e avviare il percor-
so di riuso per un periodo variabile (minimo 
6 mesi) durante il quale viene garantita la 
fruizione al pubblico. 

Infine, al termine del progetto il bene vie-
ne riconsegnato all’Agenzia del Demanio 
per nuovi usi già definiti dal programma 
di valorizzazione (Agenzia del Demanio - 
Temporary Use, Homepage).  

In effetti, si tratta di un’iniziativa volta a 
riattivare il patrimonio nell’attesa che ven-
gano eseguiti gli interventi necessari a ga-
rantirne nuova funzionalità, come nel caso 
del progetto per l’utilizzo temporaneo di 
alcuni spazi interni del Palazzo Fondi (Fig. 
11), un immobile di valore storico-artistico 
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Figura 9 - Faro di Capo Comino, Str. per Faro Vecchio di Capo Comino, Siniscola.                                           
Demanio Storico Artistico. Libero. Fonte: (OpenDemanio – Geolocalizzazione. Fabbricati dello Stato). 

Foto di Antoni Conteddu



71

Figura 10 - Vecchio Faro di Capo Comino, Str. per Faro Vecchio di Capo Comino, Siniscola.                                           
Demanio Storico Artistico. Libero. Fonte: (OpenDemanio – Geolocalizzazione. Fabbricati dello Stato). 

Foto di Antoni Conteddu

nel cuore di Napoli, da tempo in disuso, 
destinato ad ospitare la nuova sede dell’A-
GCOM (Ladu e Bernardini, 2021). 

In attesa della destinazione definitiva, 
l’Agenzia del Demanio, insieme a Ninety-
nine Urban Value, ha consegnato tempo-
raneamente alla cittadinanza questi spazi 
convertendoli in un luogo polifunzionale e 
transitorio che accoglie mostre internazio-
nali, vernissage ed eventi. In questo senso, 
il carattere transitorio degli interventi mira 
a massimizzare le potenzialità degli immo-
bili.

2.4.3 Grandi Infrastrutture - Caserme Verdi     

I beni destinati agli usi militari costitui-
scono una componente significativa della 
città esistente in molte realtà italiane, dove 
hanno determinato anche precise modalità 
insediative e di crescita urbana. Infatti, la 
presenza di compendi militari recintati, rea-

lizzati secondo specifici schemi architettoni-
ci e urbanistici (Turri e Zamperini, 2012), al 
punto da essere considerati luoghi topogra-
fici della città, incide fortemente nelle mo-
dalità d’uso dello spazio urbano (Balletto 
et al. 2022c)  soprattutto alla luce del fatto 
che tali siti si configurano come vere e pro-
prie “enclaves”, cioè aree circoscritte, aven-
ti caratteristiche amministrative o culturali 
diverse dal territorio circostante (si veda il 
Capitolo V). 

L’impossibilità di attraversare ambiti più 
o meno estesi impedisce la realizzazione di 
connessioni strategiche per garantire una 
migliore fruizione dei luoghi. Inoltre, in 
condizioni di dismissione e abbandono per-
petuo, il vuoto funzionale diviene preludio 
di processi di marginalizzazione del tessuto 
urbano al contorno. 

Sono questi alcuni dei principiali temi 
che animano il dibattito sulla ricerca di so-
luzioni più sostenibili per il riuso dei siti 
militari (Fiorino et al., 2019), che vedono 
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Figura 11 - L’evento “PAM – Photo Art Market” ospitato dal 17 al 19 maggio 2019,
 nella corte di Palazzo Fondi, via Medina, 24, Napoli. Foto dell’autore, 2019.
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nella dismissione o nel parziale utilizzo del-
le strutture, localizzate in ambito urbano e 
extraurbano, un’importante occasione per 
attuare complessi progetti di sviluppo (Bal-
letto et al. 2020d). 

L’attuale orientamento di diversi paesi 
europei è quello di puntare al progressivo 
ridimensionamento e ad una rifunzionaliz-
zazione dei beni militari. 

In Italia, tali procedure si sono rivelate 
molto spesso macchinose e lente, anche a 
causa di un quadro normativo in fieri che ha 
più volte modificato la disciplina. Comples-
si sono anche i processi concernenti la tutela 
ambientale, considerato che il superamento 
della destinazione esclusivamente militare 
di alcune aree può richiedere garanzie di tu-
tela naturalistica (Ellwanger e Reiter, 2019) e 
il coinvolgimento di diversi attori pubblici. 

In questo senso, il concetto di semi-com-
mon (Smith, 2000) ben si presta ad essere 
utilizzato per una nuova interpretazione di 
quegli ambiti deputati a ospitare un misto 
di usi civili e militari nel tempo e nello spa-
zio, attraverso un’interazione tra proprietà 
pubblica e privata (Angiolini, 2018; Came-
rin, 2021), consentendo quindi ai titolari dei 
diritti di beneficiare dell’uso congiunto del-
la risorsa. L’uso combinato ascrivibile al re-
gime dei semi-common, che incorpora tutti 
i diritti collettivi privati e, al contempo, at-
tribuisce una serie di diritti pubblici ad altri 
soggetti, produce due principali effetti (Ber-
tacchini et al., 2009): crea economie di scala 
(grazie anche fatto che si combinano inte-
ressi pubblici e privati); favorisce la tutela 
dell’ambiente (nella misura in cui si riduce 
l’uso militare esclusivo).

All’interno del quadro di principi deli-
neato si inserisce il progetto “Grandi Infra-
strutture - Caserme Verdi” (Ministero della 
Difesa, 2019), presentato nel 2019 dall’Eser-
cito Italiano, dedicato allo studio e alla rea-
lizzazione di infrastrutture militari di nuova 
generazione, al fine di rendere il parco infra-
strutturale delle Forze Armate più efficiente 
e funzionale (Balletto et al., 2021b). 

Si tratta di un’iniziativa di rigenerazione 
del patrimonio immobiliare militare spesso 
vetusto e non più rispondente alle esigenze 
della difesa nazionale, finalizzata a guidare 
un complessivo rinnovamento dei siti e a 

favorirne un utilizzo inclusivo nei confronti 
della cittadinanza.

Tra le infrastrutture delle Forza Arma-
ta considerate strategiche e contenute nel 
documento “Piano Globale di razionaliz-
zazione delle infrastrutture dell’Esercito” 
(PGRIE), sono stati individuati 26 contesti 
nazionali distribuiti lungo tutta la penisola 
(Fig. 12). In particolare, lo studio delle nuo-
ve Basi interessa 6 aree nel nord-ovest, al-
trettante nel centro Italia, 5 nel nord-est, 9 
nel sud Italia comprese le isole. Tra queste 
ultime, due sono localizzate nella Regione 
Sardegna: il Compendio militare Caserme 
“Mereu-Riva di Villasanta-Monfenera” nel 
Comune di Cagliari; la Caserma “Pisano” e 
il poligono di Capo Teulada nel Comune di 
Teulada. 

Con un investimento di 1,5 miliardi, da 
programmare in un orizzonte temporale di 
20 anni, l’Esercito si è proposto di avviare 
una serie di interventi di ammodernamento 
e rinnovamento, ispirati a criteri costruttivi 
innovativi con l’intenzione di raggiungere 
elevati standard qualitativi del costruito in 
termini energetici-ambientali, nonché atti-
vare - rafforzare l’interazione tra caserme 
e contesto locale. Infatti, oltre a garantire il 
miglioramento della qualità degli ambienti 
di lavoro del personale militare e delle rela-
tive famiglie e il contenimento degli impatti 
ambientali, le nuove basi presentano una or-
ganizzazione funzionale orientata a favorire 
una maggiore inclusione sociale attraverso 
l’apertura degli spazi e dei servizi socio-ri-
creativi e sportivi alla cittadinanza, in un’ot-
tica di ‘dual use’ delle strutture.

Nella prospettiva di una standardizza-
zione futura degli interventi, ciascuna Base 
è dotata di strutture necessarie allo svolgi-
mento di cinque aree funzionali prioritarie: 
comando, addestrativa, logistica, sportiva/
ricreativa, alloggiativa. Tra queste, quella 
sportiva/ricreativa, destinata ad ospitare 
gli spazi per lo svolgimento delle attivi-
tà sportive libere e di reparto, rappresenta 
senza dubbio l’elemento catalizzatore della 
vita collettiva del personale militare e del-
la popolazione locale. Per questo motivo il 
progetto ‘Caserme verdi’ può essere inteso 
come un importante segnale di apertura 
delle ‘enclave’ militari verso la città.
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Figura 12 - Localizzazione dei 26 siti militari inseriti all’interno del progetto Caserme Verdi. 
Elaborazione di Alessandra Milesi e Mara Ladu (2021), su base dati del Ministero della Difesa (2019).
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Appare il caso di sottolineare che gli in-
tenti sopra descritti devono necessariamen-
te trovare riscontro all’interno di un proget-
to urbano più ampio volto a rigenerare il 
patrimonio pubblico (Micelli, 2018)  miglio-
rando anche le condizioni degli spazi aperti 
e dell’ambiente costruito al contorno (Mon-
tedoro, 2017), specialmente in termini di 
connessione, in coerenza con i principi della 
città di prossimità (Turoń et al., 2017; Ballet-
to et al. 2022b) e della città circolare (Balletto 
et al. 2022e). A questo proposito, si rimanda 
al Capitolo V e, in particolare, al caso studio 
della città di Cagliari (paragrafo 5.3.4).

Note

(1) Si veda Legge 30 dicembre 2018, n. 145. Bilan-
cio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 
2019 e bilancio pluriennale per il triennio 2019-2021. 
(18G00172) (GU Serie Generale n.302 del 31-12-2018 - 
Suppl. Ordinario n. 62).

(2) Disposizioni urgenti per la stabilizzazione fi-
nanziaria. (GU Serie Generale n.155 del 06-07-2011)

(3) Decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33 “Rior-
dino della disciplina riguardante il diritto di accesso 
civico e gli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffu-
sione di informazioni da parte delle pubbliche ammi-
nistrazioni”. Art. 30. Obblighi di pubblicazione con-
cernenti i beni immobili e la gestione del patrimonio.

(4) Lo stato patrimoniale è redatto secondo lo 
schema di cui all’allegato n. 4/3 al decreto legislativo 
23 giugno 2011, n. 118 e successive modificazioni e in-
tegrazioni.

(5) Secondo la disciplina del c.c., la sdemanializza-
zione del bene, ossia la riclassificazione che viene fatta 
contestualmente al passaggio del bene dal demanio 
al patrimonio dello Stato, è una precondizione per la 
stessa alienazione (art. 829 c.c.) in quanto la cessazio-
ne della demanialità assoggetta il bene al regime do-
minicale ordinario. Per i beni culturali, il processo è 
normato dall’art. 55 del D.Lgs. n. 42/2004.

(6) L’art. 3 della Legge 662/1996, costituisce il 
principale riferimento per l’avvio di un programma 
strutturato di dismissione e valorizzazione del patri-
monio immobiliare statale, introducendo procedure 
di gestione in forme privatistiche. Il provvedimento 
disciplina l’alienazione diretta di beni dello Stato, con 
modalità e tempi stabiliti dal Ministero dell’economia 
e delle finanze. Il comma 112 introduce una disciplina 
speciale per i beni immobili del Ministero della difesa.

(7) D.L. 6 dicembre 2011, n. 201 Disposizioni ur-
genti per la crescita, l’equità e il consolidamento dei 
conti pubblici. (11G0247) (GU Serie Generale n.284 del 
06-12-2011 - Suppl. Ordinario n. 251). D.L. convertito 
con modificazioni dalla L. 22 dicembre 2011, n. 214 (in 
SO n. 276, relativo alla G.U. 27/12/2011, n. 300).

(8) Decreto legislativo 28 maggio 2010, n. 85. Attri-
buzione a comuni, province, città metropolitane e re-
gioni di un proprio patrimonio, in attuazione dell’ar-
ticolo 19 della legge 5 maggio 2009, n. 42 (G.U. n. 134 
dell’11 giugno 2010).

 (9) L’art. 56 bis del D.L. n. 69/2013 ha previsto una 
procedura semplificata per il trasferimento, a titolo 
non oneroso, dei beni patrimoniali disponibili gestiti 
dall’Agenzia del Demanio e dei beni già in uso e non 
più necessari alle finalità del Ministero della Difesa, 
previa presentazione di richiesta di attribuzione a Co-
muni, Province, Città metropolitane e Regioni.

(10) Decreto-legge 6 luglio 2012 n. 95, convertito 
nella Legge 7 Agosto 2012 n. 135, recante “Disposi-
zioni urgenti per la recisione della spesa pubblica 
con invarianza dei servizi ai cittadini” in vigore dal 
15 Agosto 2012. Art. 3 recante “Razionalizzazione del 
patrimonio pubblico e riduzione dei costi per locazio-
ni passive”.
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PIANI E PROGETTI. LA CITTÀ PUBBLICA NELLA PIANIFI-
CAZIONE URBANISTICA E STRATEGICA 

3.1 Riforma urbanistica e Nuovo Piano  

Coniugare l’azione di tutela e valoriz-
zazione dei beni con la promozione dello 
sviluppo locale rappresenta uno dei più im-
portanti presupposti per garantire un’effica-
ce gestione e valorizzazione del patrimonio 
immobiliare pubblico in Italia (Gaeta e Sa-
voldi, a cura di, 2013). A questo proposito, 
oltre all’esperienza dei Puvat, trattati nel 
Capitolo II, è il caso di soffermarsi sul ruolo 
che la componente pubblica della città esi-
stente svolge nella pianificazione urbanisti-
ca di livello comunale e nella pianificazione 
strategica di livello metropolitano, in stretta 
relazione ai processi di revisione dei princi-
pi e degli obiettivi che animano l’urbanistica 
e il governo del territorio. 

Da oltre cinquant’anni in Italia è in atto 
un importante dibattito per riformare in 
maniera comprensiva i principi e gli stru-
menti alla base del sistema di pianificazio-
ne urbanistica con l’obiettivo di risolvere 
problemi strutturali della disciplina e per 
renderla maggiormente rispondente alle 
nuove sfide imposte dal governo della città 
contemporanea (Piroddi, 1999; Perulli, 2004; 
Colombo et al., 2013; Mantini, 2013; Bronzi-
ni, Imbesi e Bedini 2014; Michelangeli, 2014; 
Oliva, 2015).

L’attenzione è ancora oggi volta da un 
lato all’aggiornamento della Legge urba-
nistica nazionale (LUN) che, come noto, 
risale a un periodo storico antecedente la 
nascita della Repubblica italiana, dall’altro, 
al parziale processo di riforma del piano 
urbanistico, nella forma e nei contenuti, per 
liberarlo degli aspetti di maggiore criticità, 
in termini di efficacia, flessibilità, equità, 

sostenibilità (ambientale e sociale) (Cappuc-
citti, 2008). Le due questioni devono essere 
considerate congiuntamente in quanto la 
definizione dei principi fondamentali del 
governo del territorio e dell’urbanistica da 
parte dello Stato, così come previsto dalla ri-
forma del Titolo V della Costituzione (legge 
costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001), rap-
presenta l’indispensabile premessa per una 
coerente attività legislativa delle regioni, o, 
meglio ancora, per la legittimazione degli 
elementi innovativi che queste hanno già 
introdotto nei loro ordinamenti (De Luca e 
Lingua, 2014), pur in assenza di una legge 
quadro nazionale.

Per quanto concerne il primo aspetto, è 
il caso di sottolineare che seppur siano stati 
emanati importanti provvedimenti in mate-
ria di governo del territorio, e seppur siano 
state diverse le proposte di riforma presen-
tate in parlamento così come quelle matura-
te al di fuori, soprattutto dall’Istituto Nazio-
nale di Urbanistica (INU), non si è ancora 
approdati a una legge urbanistica nazionale 
organica e comprensiva. Piuttosto, le regio-
ni sono state le vere protagoniste introdu-
cendo importanti elementi di innovazione 
nella disciplina al punto che si potrebbe 
parlare di una riforma urbanistica statale 
prevalentemente “ricognitiva” dei principa-
li traguardi raggiunti (Colombo et al., 2013). 

Anche in riferimento al processo di rifor-
ma delle leggi urbanistiche regionali ispi-
rate al modello INU formulato nel 1995, e 
quindi alla progressiva adozione della for-
ma di piano “sdoppiato”, non si può ancora 
parlare di un percorso concluso sia perché 
solo alcune regioni hanno provveduto a 
riformare i propri ordinamenti (le restanti 
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hanno mantenuto il vecchio modello regola-
tivo), sia perché non tutte le leggi riformiste 
hanno interpretato e applicato fedelmente 
la proposta originaria (Oliva 2012 e 2015). 

Uno dei nodi cruciali del dibattito conti-
nua ad essere la distinzione tra la compo-
nente strutturale e quella operativa, e, per 
estensione, il rapporto gerarchico che inter-
corre tra pianificazione generale e attuativa, 
tra piani e programmi, al fine di garantire 
una flessibilità interna al processo di piani-
ficazione e limitare il ricorso a varianti o a 
strumenti deregolativi. Alla luce di queste 
considerazioni, l’INU ha costantemente po-
sto il tema della riforma urbanistica al cen-
tro del dibattito disciplinare sviluppatosi 
nel corso degli ultimi vent’anni. 

Un’analisi dei traguardi che hanno carat-
terizzato questo percorso può essere fatta 
ripercorrendo i contributi presentati in oc-
casione dei Seminari e dei Congressi Nazio-
nali dell’Istituto (1), tra cui appare il caso di 
ricordare: il Seminario nazionale dell’INU 
tenutosi a Roma nel 2006 (Giaimo, 2006) ; il 
XXVI Congresso tenutosi ad Ancona nell’a-
prile del 2008 e avente come tema centrale 
proprio “Il nuovo piano”; il XXVIII Con-
gresso (“Città come motore di sviluppo del 
Paese”, Salerno, 24-26 ottobre 2013), incen-
trato anche sulla definizione di una forma 
di piano capace di regolare le espansioni e le 
trasformazioni, prevedere scenari futuri per 
interpretare e rispondere in maniera efficace 
e tempestiva ai fenomeni in atto.

Nel dicembre del 2008, le rinnovate ac-
quisizioni disciplinari sono state pubblicate 
all’interno della proposta di legge dell’INU 
sui “Principi fondamentali del Governo del 
Territorio”, un testo organico e normativo 
composta da 15 articoli organizzati in 4 Capi 
per guidare il percorso di riforma urbani-
stica nazionale (INU, 2008).  Le ragioni che 
hanno spinto e che continuano a sollecitare 
la formulazione di una legge statale per ri-
formare la materia del governo del territorio 
risiedono nella necessità di:

-consolidare giuridicamente, attraverso 
una legge quadro nazionale sui “Principi 
fondamentali del governo del territorio”, 
le innovazioni contenute nelle leggi regio-
nali riformiste, specie quando coinvolgono 

competenze che appartengono allo Stato 
(perequazione urbanistica; compensazione; 
fiscalità locale);

-superare il vecchio ordinamento basato 
sul dettato della legge urbanistica naziona-
le del 1942 che ha ostacolato e continua ad 
ostacolare il processo di riforma;

-implementare gli obiettivi della discipli-
na del governo del territorio, da attuarsi at-
traverso l’integrazione tra piani, programmi 
e politiche pubbliche di livello locale, terri-
toriale e nazionale.  

Quest’ultimo punto è di fondamentale 
importanza se si considera che istanze pri-
oritarie come la limitazione del consumo di 
suolo meriterebbero di essere normate da 
una chiara politica nazionale di tutela, di 
competenza esclusiva dello Stato, o attra-
verso iniziative di natura fiscale, anch’esse 
di competenza del governo centrale (Man-
tini, 2013).  

Per quanto riguarda forma e contenuti 
del piano strutturale e operativo, in occasio-
ne del XXVIII Congresso Nazionale dell’I-
NU (Salerno, 2013) sono stati chiaramente 
esplicitati i principali obiettivi che la pia-
nificazione urbanistica dovrebbe porsi per 
garantire uno sviluppo rigenerativo e soste-
nibile delle aree urbane (2):

-l’esclusione o il deciso contenimento di 
ogni nuovo consumo di suolo;

-la rinaturalizzazione dei tracciati idro-
grafici superficiali, incanalati artificialmente 
nel corso durante tutto il Novecento (pratica 
tuttora in corso) e l’aumento della copertura 
vegetale sugli spazi aperti permeabili;

-la selezione prioritaria delle nuove tra-
sformazioni nelle aree già costruite;

-la rigenerazione delle rilevanti quote di 
patrimonio edilizio esistente non più in gra-
do di fornire prestazioni ambientali ed ener-
getiche positive;

-la rigenerazione attraverso azioni di in-
tegrazione funzionale e di densificazione 
delle grandi attrezzature specializzate a sca-
la sovralocale;

-la manutenzione, il potenziamento e 
l’innovazione della dotazione infrastruttu-
rale (infrastrutture della mobilità e reti tec-
nologiche urbane in generale).
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Persiste, inoltre, uno dei principali nodi 
della disciplina, quello della rendita fon-
diaria generata dalle scelte di piano (Serra, 
2018)  e della necessaria ridistribuzione so-
ciale della ricchezza prodotta, che richiede 
l’introduzione di misure di tassazione del 
plusvalore immobiliare a favore di un au-
mento delle risorse finanziarie da destinare 
alle amministrazioni per garantire un’ade-
guata offerta di servizi al cittadino (spazio 
pubblico, opere pubbliche locali e edilizia 
sociale), ovvero per migliorare la “città pub-
blica”. 

A questo proposito, a 50 anni dall’ema-
nazione del DI 1444/1968, baluardo dell’ur-
banistica moderna per il progetto della città 
pubblica (Giaimo, a cura di, 2019) , si è fat-
to il punto anche sugli esiti di un percorso 
legislativo regionale che ha aggiornato il 
concetto di standard nell’ottica di integra-
re l’approccio quantitativo-fondiario con 
una dimensione qualitativo prestazionale. 
Un aggiornamento necessario per garantire 
un’offerta di servizi pubblici e azioni di wel-
fare urbano più rispondenti alla domanda 
della città contemporanea.  

Sebbene la strada per completare il pro-
cesso di riforma urbanistica in Italia fosse 
stata chiaramente tracciata e  i tempi per l’ap-
provazione di una legge quadro sui “Princi-
pi fondamentali del Governo del Territorio” 
fossero maturi, negli ultimi anni nuove que-
stioni di carattere emergenziale sono emerse 
in maniera dirompente (Balducci, 2020; Bo-
netti, 2021; D’Onofrio e Talia, 2021;  Moccia, 
2021): i frequenti disastri prodotti dai cam-
biamenti climatici, gli stravolgimenti pro-
dotti dalla crisi sanitaria da Covid-19, sino 
ai disordini scatenati dal conflitto bellico in 
Ucraina e allo spettro della recessione.

In uno scenario così drammatico, il di-
battito urbanistico non può che fare i conti 
con città e territori profondamente diversi, 
attraversati da crisi di diversa natura (am-
bientale, economica e sociale) che si verifica-
no simultaneamente, sovrapponendo rischi 
e addizionando preoccupazioni. 

All’interno di questo quadro, il 31esimo 
Congresso Nazionale dell’INU (Bologna, 
17-19 novembre 2022)  porta al centro del-
la proposta di legge nazionale sul governo 
del territorio questioni vecchie e nuove, per 

formulare strumenti essenziali ed efficaci at-
traverso cui affrontare la grande sfida della 
transizione ecologica. I temi di discussione 
per rilanciare il processo di riforma possono 
essere così riassunti:

-integrazione delle politiche pubbliche 
nel governo del territorio per assicurarne la 
rapida ed efficace attuazione, così come del-
le misure atte a limitare il consumo di suolo 
e a garantire i servizi ecosistemici negli stru-
menti di pianificazione urbanistica;

-convergenza e coerenza tra pianificazio-
ni differenziate (paesaggio, acque, porti, …) 
e pianificazione territoriale e urbanistica;

-ridefinizione di contenuti ed effetti giu-
ridici della pianificazione metropolitana e 
provinciale, dei compiti e delle responsabi-
lità dei diversi livelli della pianificazione, in 
coerenza con il principio di sussidiarietà; 

-previsione di un piano urbanistico co-
munale che per forma ed effetti giuridici sia 
in grado di favorire i processi di rigenera-
zione urbana a tutte le scale: quella edilizia, 
incentrata prevalentemente sui necessari 
adeguamenti energetici, sismici ed ecologi-
ci; quella urbanistica delle aree dismesse e 
degradate; quella territoriale, con partico-
lare riferimento ai sistemi strutturali della 
mobilità, dell’ambiente e della città pubbli-
ca;   

-aggiornamento e integrazione della di-
sciplina degli standard urbanistici per ga-
rantire maggiore equilibrio tra il persegui-
mento dei livelli essenziali delle prestazioni 
e l’adattamento ai contesti regionali; 

-soluzione delle controversie giuridiche 
che hanno interessato la disciplina della pe-
requazione e delle compensazioni urbani-
stiche, degli accordi pubblico-privato e del 
convenzionamento;

-l’evoluzione dei modelli di partecipa-
zione dei cittadini nei processi decisionali, e 
quindi nelle scelte di formazione e attuazio-
ne dei piani.

È chiaro dunque che, a partire dagli anni 
’70, il decennio che ha visto affermare l’i-
stanza del recupero del patrimonio edilizio 
per contrastare l’espansione insediativa in 
atto sin dal dopoguerra (Colombo, Pagano 
e Rossetti, 2013), la disciplina urbanistica 
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e i suoi strumenti di pianificazione hanno 
progressivamente riconosciuto la città esi-
stente come palinsesto ideale per imprimere 
un modello di sviluppo rigenerativo (Rusci, 
2021). L’attenta osservazione delle dinami-
che urbane contemporanee induce a for-
mulare alcune considerazioni in merito al 
ruolo che potrebbe svolgere il patrimonio 
immobiliare pubblico nei piani e nei proget-
ti della città futura, secondo una rinnovata 
accezione di “città pubblica”, funzionale 
alla costruzione di un’armatura urbana ca-
pillare costituta dall’elemento ambientale, 
della mobilità, dei servizi e delle funzioni 
pubbliche. 

3.1.1 Piano Strutturale Comunale di Bologna  

Il Piano Strutturale Comunale (Psc), ar-
rivato all’approvazione nel 2008 (3), dopo 
oltre vent’anni dall’ultimo piano generale 
(Tartari et al., 2008; Michelangeli e Marinel-
li, 2014). traccia le linee di sviluppo per una 
città europea di medie dimensioni, centro di 
una più complessa area metropolitana for-
temente integrata. A partire da un’articola-
zione del territorio comunale in 189 Ambiti 
che distinguono Territorio rurale, Territorio 
urbano da strutturare e Territorio urbano 
strutturato (4), e da una rinnovata concezio-
ne di “città storica” allargata, attenta a rico-
noscere le tante forme di valore della città 
esistente, la vision del territorio di Bologna 
si concretizza attraverso strategie di tra-
sformazione sia a grande scala che a livello 
locale. Le prime si identificano nei grandi 
progetti riguardanti le “Sette Città” (5) rin-
venibili nel territorio comunale sulla base di 
analogie territoriali, sociali e urbanistiche; 
le seconde negli interventi strategici previ-
sti all’interno delle 34 “Situazioni” - urba-
ne, di campagna, collinari-, ossia di quelle 
aree ben riconoscibili dagli stessi abitanti, 
nelle quali si intende migliorare la qualità 
della vita dei cittadini attraverso indicazio-
ni di carattere progettuale che costituiscono 
un’agenda di azioni, in parte affidate all’i-
niziativa dei Quartieri, ordinate secondo un 
criterio di priorità: Accessibilità integrata e 
sostenibile; Qualità ecologica e ambientale; 
Qualità sociale. 

Altra componente fondamentale del Psc, 
disciplinata dal quadro delle regole (6), ri-
guarda i 3 grandi sistemi di carattere strut-
turale - mobilità, città pubblica, ambiente – 
che permettono il funzionamento della città. 

Infatti, similmente a tanti altri piani ur-
banistici contemporanei, il Psc prevede la 
progettazione dei seguenti Sistemi, rappre-
sentati in tre tavole non a caso denominate 
“Strategie per la qualità”: 

-il “Sistema delle infrastrutture per la 
mobilità” per un’accessibilità integrata e so-
stenibile, che poggia su una rete metropoli-
tana, regionale e nazionale, per il trasporto 
sia pubblico sia privato, e si qualifica per 
l’adeguamento degli spazi stradali allo sco-
po di accogliere nuove forme di trasporto 
pubblico, creare una maglia di percorsi ci-
clabili e pedonali, aumentare la sicurezza e 
la vivibilità; 

-il “Sistema delle attrezzature e degli 
spazi collettivi” per la qualità sociale, da in-
tendersi come infrastruttura volta a garan-
tire alla città le dotazioni necessarie al suo 
funzionamento ed alla qualità dell’abitare; 

-il “Sistema delle dotazioni ecologiche e 
ambientali” per la qualità ambientale, che 
mira a recuperare tutti i materiali, a diversi 
gradi di naturalità, che permangono nel ter-
ritorio urbanizzato, allo scopo di ricostrui-
re continuità fondamentali per gli equilibri 
ecologici, connettendosi alla più ampia rete 
regionale di spazi aperti naturali. 

Ciascuno dei tre progetti, traduce la stra-
tegia generale del Piano e costituisce la base 
per l’attuazione delle politiche settoriali so-
vraordinate. Infatti, i tre sistemi mantengo-
no una stretta relazione con quelli riferiti ad 
altre scale, al fine di concorrere al raggiun-
gimento di obiettivi di più ampio respiro. In 
particolare, la città pubblica è intesa come 
un’armatura di spazi e opere (Tab. 6) che in-
tegra le attrezzature e i servizi, pubblici e di 
uso pubblico, di rango sovracomunale, con 
l’obiettivo di diversificare l’offerta in rispo-
sta alla domanda della popolazione, com-
presa la componente più dinamica dei city 
users. 

La visione sistemica che ingloba la di-
mensione metropolitana, si attua attraverso 
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una serie di strumenti di vecchia e nuova 
generazione (perequazione urbanistica, ac-
cordi), attraverso cui acquisire gli spazi ne-
cessari a rafforzare il sistema della città pub-
blica in tutti gli ambiti individuati dal Psc. 

La proposta di Piano indica una im-
portante offerta complessiva di superficie 
di proprietà pubblica, la cui distribuzione 
discende dagli obiettivi di valorizzazione 
dell’esistente, fra cui ha un peso rilevante 
la creazione di connessioni per rafforzare 
un sistema capillare costituito da centralità 
e presidio di quartiere, parcheggi, varchi, 
percorsi sicuri per la mobilità lenta. Una 
rappresentazione di maggiore dettaglio del-
le diverse componenti della città pubblica e 
delle loro relazioni si ha nelle schede delle 
“Situazioni” che corredano il Quadro nor-
mativo. Tuttavia, assumendo una prospetti-
va ancora più ampia, si potrebbe affermare 

che anche gli altri due sistemi, quello della 
mobilità e quello ambiente, concorrono alla 
costruzione della città pubblica così come 
concepita nelle argomentazioni di questo 
saggio.

3.2 Progetti strategici per rigenerare la 
città pubblica 

Parallelamente alle innovazioni introdot-
te nella pianificazione urbanistica comuna-
le, si assiste a una sempre maggiore atten-
zione, da parte delle amministrazioni locali, 
nella redazione di strumenti strategici per 
gestire e coordinare politiche e progetti di 
recupero e rigenerazione del patrimonio 
immobiliare pubblico, interpretato attraver-
so la più ampia accezione di “città pubblica” 
(Ladu, 2018a). Le ragioni devono essere ri-

Tabella 6 - Componenti del Sistema della città pubblica. Fonte: Comune di Bologna, Piano Strutturale Co-
munale (Psc), Approvazione Del. C.C. 133/2008, Tavola Strategie per la qualità. Attrezzature e spazi collettivi. 

scala 1: 20.000
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cercate negli effetti generati dalle complesse 
dinamiche urbane, fra cui il fenomeno della 
dismissione assume un peso rilevante, e che 
fanno della città contemporanea una realtà 
in continua trasformazione, fortemente di-
versificata e frammentata.  

All’interno di questo quadro è maturata 
l’esigenza di ricorrere a una revisione dei 
metodi di pianificazione tradizionale in fa-
vore della sperimentazione di nuovi stru-
menti atti a guidare in maniera integrata le 
trasformazioni del palinsesto urbano, sulla 
base di una chiara visione d’insieme, strate-
gica e incrementale, che restituisca centrali-
tà alla dimensione pubblica e sociale dello 
spazio urbano per troppo tempo tralasciata 
dalle politiche di zonizzazione e dai proces-
si di urbanizzazione anonima e alle volte 
incontrollata. 

L’importanza attribuita alla dimensione 
della qualità degli insediamenti, oltre ad 
assumere la rigenerazione come obiettivo 
primario delle politiche urbane, ha portato 
le amministrazioni locali a elaborare nuo-
vi strumenti (Abis et al., 2015a; Abis et al., 
2015b) attraverso cui:

-definire una chiara strategia di sviluppo 
per la città, basata sul riconoscimento e la 
valorizzazione dei caratteri identitari (inva-
rianti ambientali e culturali) e delle poten-
zialità inespresse; 

-programmare e coordinare le politiche 
di rigenerazione urbana per migliorare la 
qualità architettonica e urbanistica dei con-
testi urbani, restituendo centralità al patri-
monio pubblico come espressione di iden-
tità; 

-definire efficaci modalità di gestione 
delle componenti dello spazio urbano, spe-
cialmente in un momento di crisi economica 
che richiede ai governi locali di ottimizzare 
l’utilizzo delle risorse pubbliche;

-promuovere forme di partecipazione al 
fine di garantire una più ampia condivisio-
ne delle scelte.

I progetti strategici per rigenerare la città 
pubblica si distinguono non solo per i con-
tenuti ma anche per il diverso rapporto che 
instaurano con gli strumenti urbanistici pre-
visti dalla legislazione nazionale e regionale. 

Infatti, alcuni risultano essere propedeutici 
alla definizione del piano, altri ne integrano 
i contenuti teorici e operativi fornendo un 
contributo di conoscenza e progettualità in 
una dimensione allargata nel tempo e nello 
spazio, altri ancora vengono redatti in ma-
niera indipendente anche se con finalità co-
erenti.

Tra gli strumenti che si sono affaccia-
ti nella pratica pianificatoria e di governo 
della città vi sono Carte, Masterplan e Pro-
getti Strategici incentrati prevalentemente 
sulla città pubblica, sino a veri e propri Pro-
grammi per la gestione e manutenzione del-
lo spazio pubblico (Ladu 2018b). Ne sono 
l’oggetto piccole realtà locali, come la città 
di Schio, ma anche contesti più complessi 
come quello metropolitano di Roma, che 
gode di un patrimonio pubblico straordina-
rio e fuori misura rispetto a tutte le città del 
modo, nella fattispecie di monumenti, aree 
verdi, piazze, strade e valori ambientali.

Si propone di seguito una sintesi di alcu-
ni dei principali strumenti di prima genera-
zione.

Andando con ordine, la “Carta delle 
proprietà pubbliche”, ovvero il censimento 
quanto più possibile esaustivo dei beni (edi-
fici e aree) di proprietà del Demanio e dei 
diversi enti e istituzioni, si configura come 
uno strumento fondamentale per le ammi-
nistrazioni locali, prima di tutto dal punto 
di vista conoscitivo. Infatti, la Carta consen-
te di avere piena consapevolezza sia della 
dimensione e della massa critica del patri-
monio pubblico presente nel territorio, sia 
delle sue principali caratteristiche, fornen-
do quel quadro di insieme necessario per 
operare una gerarchia di tutti gli elementi e 
evidenziarne le potenzialità di rigenerazio-
ne. Questo apparato conoscitivo costituisce 
senza dubbio la base per elaborare qualsiasi 
strategia di valorizzazione del patrimonio 
pubblico e più complesse operazioni di ri-
qualificazione e rigenerazione urbana, tanto 
più urgenti dinanzi alle frequenti dismissio-
ni che investono le aree urbane e l’impellen-
te istanza di adottare modelli di sviluppo 
sostenibili basati sul recupero dell’esistente. 
Inoltre, se supportata da un sistema infor-
mativo territoriale che organizza le infor-
mazioni sui beni in maniera efficace e con-
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sente un flusso bidirezionale dei dati dalla 
pubblica amministrazione al cittadino (web 
mapping), la carta della città pubblica può 
rappresentare anche uno strumento di sup-
porto per garantire il coinvolgimento attivo 
dei cittadini nei processi decisionali in me-
rito al futuro dei beni immobili pubblici in 
disuso per i quali, specie se di valore iden-
titario, i cittadini si sentono direttamente 
coinvolti. 

La Carta delle proprietà pubbliche, di cui 
uno dei principali esempi è la Carta della 
Città Pubblica per Roma Capitale, rappre-
senta «un documento doveroso (meglio, ob-
bligatorio) del piano urbanistico» (Manzo, 
2015, p. 76). 

A differenza della Carta, che fornisce 
fondamentalmente un quadro conoscitivo 
propedeutico alle decisioni, il Masterplan 
e i Progetti strategici per la città pubblica 
si caratterizzano per i contenuti strategici, 
programmatici e progettuali. Il masterplan 
ha assunto un ruolo fondamentale nell’evo-
luzione della disciplina urbanistica. Si tratta 
di un elaborato di carattere programmato-
rio e di indirizzo che, seppur nato in ambito 
economico, viene utilizzato frequentemente 
anche nella pratica pianificatoria in quanto 
ritenuto capace di rappresentare e comu-
nicare la visione strategica e l’approccio in-
tegrato necessario per definire le politiche 
urbane. A differenza del piano urbanistico, 
il masterplan si propone come un efficace 
strumento di studio e ascolto attraverso il 
quale conoscere, esplorare, descrivere e co-
municare ai decisori politici e alla comunità 
punti di forza e di debolezza, opportunità 
e idee di un determinato contesto urbano o 
territoriale (Ardielli, 2013). Inoltre, in linea 
con l’importanza oggi attribuita al tema del-
la qualità estetica, ambientale e sociale degli 
insediamenti, esso mostra particolare sen-
sibilità nei riguardi dello spazio pubblico e 
della morfologia urbana, componenti non 
sempre considerate nei piani urbanistici del 
passato. 

I masterplan elaborati dalle due città ve-
nete di Schio e Vicenza sono propedeutici 
alla redazione dello strumento urbanistico 
generale, a dimostrazione della natura pre-
valentemente strategica e programmatica 
dei contenuti. I due masterplan affidano alla 

città pubblica un importante ruolo all’inter-
no degli obiettivi di rigenerazione e svilup-
po sostenibile della città.

Sulla stessa linea del Masterplan si inse-
riscono i Progetti Strategici riferiti a parti di 
città, prevalentemente di proprietà pubbli-
ca o di uso pubblico, la cui rigenerazione 
assume un ruolo chiave nella costruzione 
dell’idea e dell’immagine di città futura. A 
partire da un’analisi delle criticità, dal ri-
conoscimento delle potenzialità, alle volte 
inespresse, e degli elementi caratterizzan-
ti il singolo ambito e le sue relazioni con il 
contesto, tali strumenti definiscono obiettivi 
e le linee guida per il progetto. Anche la cit-
tà di Cagliari, in occasione della redazione 
del Piano particolareggiato del cento stori-
co (PPCS), ha scelto di sviluppare Progetti 
Strategici per lo spazio pubblico in chiave 
ambientale e culturale; Programmi Tema-
tici per la valorizzazione di alcuni tra i più 
importanti complessi pubblici della città, di-
smessi o potenzialmente dismissibili; infine 
progetti per favorire la mobilità sostenibile .

Altra tipologia di strumenti che diver-
se amministrazioni hanno provveduto a 
sviluppare è quella dei Programmi per la 
gestione e la manutenzione dello spazio 
urbano, con particolare riferimento allo spa-
zio pubblico della città storica. Quello della 
“gestione e manutenzione” è un tema che 
ha acquisito importanza primaria nelle po-
litiche di governo della città. Tra i primi a 
parlarne in Italia fu Bruno Gabrielli, al qua-
le si riconosce il merito di averlo introdotto 
nel dibattito dell’ANCSA sulla salvaguardia 
e valorizzazione dei centri storici e di aver-
lo applicato con convinzione e perseveran-
za nel corso della sua esperienza politica e 
amministrativa a Genova (Storchi, 2014; Ga-
staldi, 2015).

L’ultimo contributo pubblicato dall’ar-
chitetto genovese esprime chiaramente il 
suo approdo disciplinare, per altro in linea 
con le nuove sfide della contemporaneità. 
Riferendosi alla progressiva perdita di cen-
tralità della questione dei centri storici nel 
dibattito culturale, politico e urbanistico, 
Gabrielli esternava tali considerazioni:  

«L’attenzione si è spostata dal piano/pro-
getto alla sua gestione e pertanto alla manu-
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tenzione (...) Gestione e manutenzione della 
città è tema generale, ma, riferito al centro 
storico, assume una specificità che si artico-
la in una grande e diversificata quantità di 
azioni ed interventi. Fra questi ultimi, quello 
dello spazio pubblico è in tutta evidenza, ed 
è oggi al centro del dibattito. (…) Il progetto 
dello spazio pubblico è dunque un tema che 
deve ancora essere indagato a fondo, perché 
non è solo un disegno ma una vera e propria 
strategia che coinvolge pubblico e privato, 
che deve quindi trovare strumenti e mezzi 
adeguati a essere attuato» (Gabrielli, 2015, 
p. 62, 63). 

Emerge con forza il richiamo a conside-
rare lo spazio pubblico come fattore strate-
gico per la riqualificazione dei centri storici 
e come elemento chiave per il successo di 
azioni di rigenerazione a scala più ampia, 
che non possono prescindere dal concorso 
dell’investimento privato e dalla costante 
innovazione nel campo urbanistico, eco-
nomico, finanziario e sociale al fine di in-
trodurre strumenti conoscitivi e operativi 
capaci di rispondere alla complessità delle 
sfide contingenti.

Il Programma “Di nuovo in centro” pro-
mosso dal Comune di Bologna per una nuo-
va pedonalità del centro città, alla definizio-
ne del quale contribuì lo stesso Gabrielli a 
partire dal 2010, rappresenta una delle più 
significative esperienze in materia di gestio-
ne e manutenzione dello spazio pubblico, al 
quale la ricerca dedica il dovuto approfon-
dimento.

3.2.1 Roma Capitale

La Carta della Città Pubblica per Roma 
Capitale e il relativo Sistema Informativo  
rappresentano il risultato di un importante 
lavoro di ricognizione e censimento del pa-
trimonio immobiliare pubblico presente in 
città (7), di proprietà del Demanio, di Roma 
Capitale, della Regione Lazio, della Provin-
cia e di tutti gli altri enti e soggetti pubblici 
titolari di beni (edifici e aree) (Comune di 
Roma, 2016), finalizzato a costruire e imple-
mentare costantemente un database di sup-
porto all’attuazione delle Linee program-

matiche per il Governo di Roma Capitale 
relative al periodo 2013‐2018, tra cui assume 
importanza prioritaria la Trasformazione 
urbana (punto 5), espressione della volontà 
politica di rigenerare l’esistente, in partico-
lare il patrimonio pubblico, per migliorare 
la qualità degli ambienti urbani e limitare 
il consumo di suolo agricolo (Comune di 
Roma, 2013).

Il documento riconosce nel patrimonio 
pubblico una risorsa strategica per risolvere 
alcune problematiche espresse dalla società 
contemporanea. È chiaro, dunque, che la 
Carta della Città pubblica sia stata redatta 
a partire dalla consapevolezza che la cono-
scenza dei dati patrimoniali costituisce la 
base su cui sviluppare qualsiasi azione di 
valorizzazione dei beni e importanti ope-
razioni di trasformazione urbana (Baioni, 
2017). Infatti, si riconosce che la Banca dati 
geografica per il censimento degli immo-
bili pubblici, e le successive fasi di aggior-
namento e gestione possono contribuire in 
maniera significativa:

«‐ all’incremento di servizi pubblici, tra-
mite utilizzo di spazi abbandonati;

‐ a risolvere problemi di finanza pub-
blica, mediante valorizzazione economica 
delle aree, progressiva eliminazione di co-
sti inutili come gli affitti passivi per le sedi 
dell’Amministrazione, eventuali permute 
con privati e altri enti e società pubbliche;

‐ alla valorizzazione e alla riduzione del 
consumo di suolo, mediante il riuso, ad es. 
di caserme, grandi attrezzature dismesse, 
spazi pubblici e aree libere» (Comune di 
Roma, 2016, p. 3).

La costruzione del documento è partita 
dalla sistemazione dei dati già in posses-
so dell’amministrazione, in particolare da 
quelli presenti negli elaborati gestionali del 
PRG (l’elaborato G1 - “Carta per la qualità” 
e l’elaborato G8 - “Standard urbanistici”), 
per i quali è stata definita una precisa rap-
presentazione cartografica. Successivamen-
te, ai dati urbanistici sono stati aggiunti i 
dati patrimoniali relativi ai beni di proprietà 
di Roma Capitale, a cui si aggiungono quelli 
interessati da operazioni di valorizzazione 
legate al Federalismo Demaniale (caserme 
e grandi attrezzature dismesse) e le aree 
cedute a Roma Capitale a seguito a Com-
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pensazioni urbanistiche. In questo modo 
la Carta e il relativo Sistema informativo 
risultano comprensivi della proprietà co-
munale (Amministrazione Capitolina e So-
cietà partecipate), della proprietà di società, 
enti pubblici ed altri enti locali, infine della 
proprietà nazionale (Patrimonio pubblico e 
Beni demaniali).

Il censimento messo in atto consente 
all’amministrazione di avere un quadro 
complessivo della disponibilità di immobi-
li ed aree di proprietà pubblica presenti sul 
territorio e si configura come un fondamen-
tale supporto per la definizione di iniziative 
di rigenerazione urbana e per l’attuazione 
di politiche di sviluppo locale, fra cui quelle 
per il rilancio del settore agricolo.

In effetti, uno degli obiettivi del censi-
mento è utilizzare parte delle aree agricole 
acquisite a seguito delle compensazioni e 
parte del patrimonio dismesso o sottou-
tilizzato per offrire opportunità di lavoro 
nel settore dell’agricoltura e per sviluppare 
nuove forme di gestione delle aree verdi.

Dallo studio emerge che il patrimonio 
pubblico già localizzato e cartografato rag-
giunge un’estensione di 33.762 ettari, pari 
al 26,2% dell’intero territorio capitolino. Il 
dato è fortemente esemplificativo del ruolo 
strategico della città pubblica per lo svilup-
po della città e la riqualificazione dell’asset-
to urbano (Comune di Roma, 2014).

È interessante notare che in riferimento 
alle Componenti di Sistema del PRG la di-
stribuzione territoriale del patrimonio pub-
blico si concentra prevalentemente nella 
Città storica, nella Città consolidata, nella 
Città della trasformazione e nei Parchi isti-
tuiti. A partire dalla conoscenza del patri-
monio l’amministrazione può pianificare gli 
interventi per la città storica (piani di recu-
pero, progetti urbani, ambiti strategici) e per 
gli ambiti periferici (programmi di recupe-
ro urbano), facendo ricorso ai programmi 
integrati per la città consolidata, la città da 
ristrutturare, e la città della trasformazione. 
Inoltre, il piano regolatore interviene nella 
città pubblica anche attraverso cinque Pro-
getti strutturanti che trattano percorsi, mo-
numentalità e spazi verdi con coerenza di 
obiettivi. 

3.2.2 Schio

Risale al 2010 la scelta del comune di 
Schio di affidare l’incarico per l’elabora-
zione di un Masterplan per la città pubbli-
ca al Consorzio Stabile CAIRE. L’obiettivo 
dell’amministrazione era quello di avviare 
una fase di studio e analisi delle principali 
potenzialità, criticità, vocazioni e opportu-
nità della città che fosse propedeutica alla 
definizione degli obiettivi di assetto del ter-
ritorio (8). L’iniziativa si inseriva all’interno 
di un quadro di politiche che si propone-
vano come azione prioritaria la riqualifica-
zione urbana e la rigenerazione ecologica 
all’interno di una visione di sviluppo com-
plessiva che tenesse conto della necessità di 
ripensare l’organizzazione della città pub-
blica e di prestare maggiore attenzione ai 
suggerimenti del corpo sociale per ottenere 
il massimo della condivisione e della parte-
cipazione responsabilizzata nella scelta de-
gli interventi pubblici in prospettiva. 

Lo studio si è focalizzato prevalentemen-
te sulla città pubblica di Schio, nella sua più 
ampia accezione che comprende il sistema 
della viabilità principale con i suoi princi-
pali nodi e accessi, le linee che condiziona-
no morfologicamente il disegno della città, 
i principali poli attrattori e l’insieme delle 
aree dedicate ai servizi. 

Il Masterplan considera la città pubblica 
come un’importante opportunità da valo-
rizzare per migliorare la qualità dell’am-
biente urbano, sia dal punto di vista dell’or-
ganizzazione dei servizi che della forma 
urbana, attribuendole un ruolo attivo e di 
reazione nei processi di trasformazione in 
atto. Il tema dell’organizzazione e dell’arti-
colazione dei servizi pubblici e privati nel-
la città assume importanza prioritaria nel 
garantire migliori condizioni di vivibilità e 
desiderabilità dell’ambiente urbano. Esso 
viene affrontato dallo studio a partire dalla 
misura del “potenziale di comunità”, inteso 
come un indicatore della presenza e dell’ar-
ticolazione dei servizi nello spazio urbano 
e del loro livello di accessibilità e fruibilità, 
generato dalle stesse relazioni che si realiz-
zano entro spazi fruiti pedonalmente. Per 
questo, migliorare il potenziale di comu-
nità e diffonderlo nei luoghi più periferici, 
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anche intervenendo sulla dislocazione dei 
poli di offerta, oltre che sulla permeabilità 
dei tessuti e sulla riduzione delle barriere, 
rappresenta uno dei principali obiettivi del 
progetto della città pubblica di Schio. A par-
tire dalla consapevolezza del ruolo della 
città pubblica nelle dinamiche di sviluppo 
urbano, l’attenta lettura del contesto ha con-
sentito di individuare quelle aree che, per le 
caratteristiche intrinseche, possono configu-
rarsi come nuclei centrale della trasforma-
zione della città e per le quali si propone di 
redigere gli studi di fattibilità̀:

Si tratta di 9 comparti la cui riconfigura-
zione è tesa non solo a migliorare la qualità̀ 
del disegno urbano ma anche a sfruttare al 
meglio le superfici a disposizione per limi-
tare il consumo di suolo:

1 – Nucleo storico mercatale
2 – Assi ottocenteschi
3 – Addizione anni ‘60
4 – Asse NORD-SUD.
5 – Il quartiere del tempo libero 
6 – Asse NORD-SUD di io Giovenale
7 – L’addizione post-industriale.
8 – Poleo
9 – Magrè, tempo libero

In definitiva, il Masterplan individua e 
mette a sistema i principali ambiti di rigene-
razione urbana, dal “Nucleo storico merca-
tale” sino alla periferia storica e più recente, 
e ne definisce linee guida per la loro trasfor-
mazione. Infatti, per ognuno di questi com-
parti è stata realizzata una scheda che ne ri-
assume i contenuti descrittivi e le principali 
azioni progettuali (riqualificazione, densi-
ficazione, rigenerazione e connessione). Si 
tratta di indirizzi caratteristici dello stru-
mento del Masterplan che, secondo i proget-
tisti, può essere visto nella prospettiva di un 
Piano Strategico Comunale. In effetti, è im-
portante sottolineare che i contenuti teorici 
e progettuali del Masterplan sono confluiti 
all’interno del Piano di Assetto del Territo-
rio Intercomunale (PATI) del 2014, inerente 
ai comuni di Schio e Valdagno.

A dimostrazione della corrispondenza 
tra il preliminare studio e progetto per la 
città pubblica e lo strumento di pianificazio-
ne, a partire dagli ambiti di rigenerazione 

urbana individuati nel Masterplan il PATI 
individua 13 ambiti destinati a Progetti di 
miglioramento della qualità urbana e ter-
ritoriale. Essi sono indicati e numerati in 
cartografia nella Carta della trasformabilità 
(Tav.4.1a; Tav.4.1b), mentre la Relazione di 
Progetto e Sintetica e le Norme Tecniche di 
Attuazione definiscono gli obiettivi che si 
vogliono raggiungere con i progetti.

3.2.3 Vicenza

Il Masterplan del Centro storico di Vi-
cenza, la “città del Palladio”, così come di-
chiarata patrimonio dell’UNESCO dal 1994, 
rappresenta l’esito di un lavoro di studio, 
analisi e progetto condotto su decisione 
dell’amministrazione comunale a partire 
dal 2012 con l’obiettivo di supportare la re-
dazione del nuovo piano particolareggiato 
del centro storico (Fantin, 2013).

L’obiettivo era quello di sviluppare una 
strategia per lo sviluppo e la valorizzazione 
della “città storica” a partire dal riconosci-
mento dei suoi valori più profondi e delle 
sue risorse materiali e immateriali, un’idea 
di città futura condivisa e coerente con le 
linee guida della pianificazione vigente, in 
particolare con le strategie già delineate dal 
Piano di Assetto del Territorio per il futuro 
Piano del Centro Storico. 

Al fine di interpretare e trasmette in ma-
niera più chiara e diretta questa visione, la 
scelta non è ricaduta sui tradizionali stru-
menti di pianificazione ma su uno strumen-
to di carattere programmatorio e di indiriz-
zo:  

«Il masterplan del centro storico di Vicen-
za si configura come uno strumento innova-
tivo che individua e disegna le opportunità, 
utilizza processi di studio e strumenti di 
comunicazione diversi da quelli dei piani 
urbanistici tradizionali per poter contribui-
re ad arricchire i punti di vista della pianifi-
cazione urbanistica e a comunicare le scelte 
e le opzioni a tutti i cittadini, anche quelli 
meno abituati alla lettura dei piani. L’obiet-
tivo è diffondere la qualità urbana costruen-
do centralità, funzionali e simboliche, anche 
al di fuori dei luoghi naturalmente ricono-
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sciuti attrattivi in quanto ricchi di funzioni 
rare. Il masterplan è concepito nella forma 
di uno strumento di raccordo tra le opzioni 
generali del piano strutturale e la discipli-
na regolativa e operativa dei piani succes-
sivi. La funzione del masterplan è quella di 
mettere in luce quei contenuti strategici e 
strutturali che il disegno troppo legato alla 
forma della pianifcazione urbanistica non 
riesce a far emergere. Una struttura pensata 
per accompagnare nel tempo le trasforma-
zioni più rilevanti attraverso un disegno di 
orientamento, aperto agli imprevisti e alle 
novità» (Fantin, 2013, p. 8).

Il Masterplan considerare la città di Vi-
cenza nel suo insieme, e non solo nelle sue 
parti più antiche. Alla luce delle più recenti 
acquisizioni culturali in materia di patrimo-
nio e dei metodi per la sua tutela e la sua 
valorizzazione, il documento richiama a 
una verifica del “perimetro” del centro sto-
rico e al riconoscimento del valore storico a 
un contesto più ampio, esito del processo di 
stratificazione della città (Fantin, 2013, p. 9). 
Il documento attribuisce un ruolo di primo 
piano allo spazio pubblico, da migliorare in 
termini di accessibilità e accoglienza, e agli 
“Ambiti di valorizzazione della città stori-
ca”, interni o esterni al centro storico, per la 
trasformazione dei quali il masterplan defi-
nisce alcune linee di indirizzo. 

Più precisamente, si tratta ambiti urba-
ni prevalentemente di proprietà pubblica o 
uso pubblico che hanno perso il loro caratte-
re identitario e il loro ruolo all’interno delle 
dinamiche urbane, caratterizzati da un forte 
degrado o dalla presenza di edifici o com-
pendi in disuso. Per il loro valore storico e 
architettonico e per la strategicità della loro 
localizzazione, tali luoghi costituiscono una 
importate occasione per attivare processi di 
sviluppo e riqualificazione della città volti, 
a seconda dei contesti al recupero e alla va-
lorizzazione di edifici e spazi aperti secondo 
mix funzionali che garantiscano anche l’uso 
residenziale; alla riqualificazione di interi 
ambiti per la costruzione di nuove centra-
lità; alla ristrutturazione e demolizione di 
edifici incongrui; sino alla realizzazione di 
nuove aree verdi attrezzate con funzione ri-
creativa e sportiva e di spazi aperti per la 

sosta e a servizio dei percorsi ciclabili. 
Alla riqualificazione dell’ambiente co-

struito si associa la strategia per la valoriz-
zazione e il consolidamento della rete ecolo-
gica nelle sue diverse componenti (Fantin, 
2013, p. 19): corridoi ecologici (formati dalla 
rete principale dei fiumi che penetrano il 
centro storico); rete del verde urbano (l’esi-
stente va riqualificato e nuovi spazi aperti 
possono essere definiti per migliorare il di-
segno urbano); rete di percorsi ciclopedona-
li; viali urbani (i principali viali che connet-
tono il centro storico con l’intorno sono an-
che i viali storici sui quali è fondata la città, 
per i quali si propone un ripensamento delle 
sezioni). 

Gli spazi verdi non solo sono importanti 
dal punto di vista sociale, ricreativo ed eco-
nomico, ma costituiscono parte integrante 
della struttura urbana e “assi di collegamen-
to tra la città antica e la città nuova”. Inoltre, 
la riqualificazione delle aree verdi esistenti 
e la progettazione di nuovi spazi aperti pos-
sono contribuire al miglioramento del dise-
gno urbano complessivo. 

Essendo stato redatto con l’obiettivo di 
avviare uno studio preliminare della città 
finalizzato all’elaborazione di una strategia 
di sviluppo futuro preliminare alla reda-
zione del nuovo PPCS, il Masterplan sotto-
linea alcuni principi e azioni che le norme 
del piano urbanistico del centro dovrebbero 
fare proprie, soprattutto in riferimento agli 
ambiti di trasformazione, caratterizzati da 
forte degrado o dalla presenza di edifici o 
compendi dismessi e in stato di abbandono, 
dove profonde riflessioni sono necessarie in 
termini di future destinazioni d’uso e di co-
struzione di sistemi.

3.2.4 Bologna

In qualità di Commissaria prefettizia del 
Comune di Bologna dal 17 febbraio 2010 al 
24 maggio 2011, Annamaria Cancellieri av-
viò un “Programma di interventi prioritari 
per la riqualificazione del nucleo antico nel 
Centro Storico di Bologna” comprensivo di 
interventi di riqualificazione di vie e piazze 
mediante la pedonalizzazione e la progetta-
zione di nuove pavimentazioni e arredo. In 
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effetti, il centro città presentava forti criticità 
dovute agli alti livelli di traffico e inquina-
mento (atmosferico e acustico), al degrado 
degli spazi pubblici, al congestionamento 
generato dalla concentrazione di attività e 
popolazioni temporanee e occasionali che 
si aggiungono a quelle ordinarie (Prospero, 
2014).

Questa condizione richiese urgenti in-
terventi per aumentare il livello di qualità 
ambientale e di vivibilità della città storica 
attraverso la definizione di un sistema di 
politiche integrate volte alla promozione di 
una mobilità dolce (pedonale e ciclabile) e 
sostenibile, alla riqualificazione di piazze, 
strade e giardini e alla definizione di nuove 
regole per il loro utilizzo e la loro manuten-
zione. 

Per lo sviluppo del programma, l’am-
ministrazione di Bologna si avvalse della 
consulenza scientifica del prof. arch. Bruno 
Gabrielli, vero protagonista dell’ambiziosa 
iniziativa. Egli venne incaricato di sovrain-
tendere a una serie di lavori di “manuten-
zione” dello spazio pubblico e di redigere 
una sorta di “Manuale di gestione della 
città storica” rivolto ai soggetti pubblici ma 
anche ai privati che utilizzano il suolo pub-
blico o che intervengono sulle parti “pub-
bliche” degli immobili di loro proprietà (in 
particolare facciate e portici). 

Entrando nello specifico dei contenuti, 
sebbene l’obiettivo primario fosse quello 
di riportare la pedonalità nella città storica, 
ovvero garantire le condizioni necessarie af-
finché le persone tornino a sentirsi sicure e 
a “riappropriarsi” degli spazi collettivi (per-
correndoli e vivendoli), il programma messo 
in campo dall’amministrazione comunale a 
partire dal 2011 non si configura tanto come 
un progetto per lo spazio pubblico quanto 
come un “programma di coordinamento 
di politiche integrate” per la gestione e la 
manutenzione della città storica (Prospero, 
2014). Infatti, le modalità attraverso le quali 
si propone di ripristinare più alti livelli di 
accessibilità e vivibilità sono molteplici e 
possono essere ricondotte alle specifiche mi-
sure introdotte per ciascuno dei macrotemi 
affrontati (9) . Primo fra tutti, quello della ri-
qualificazione dello spazio pubblico (inteso 
come sistema di piazze, strade e giardini), 

assieme a quella della regolamentazione 
degli usi permanenti e temporanei. Il pro-
gramma eredita, aggiorna e attua progetti 
già previsti in programmi precedenti e ne 
formula di nuovi. 

Gli interventi, promossi sia dalla pubbli-
ca amministrazione che da cittadini orga-
nizzati o da operatori economici prevedono 
una serie di azioni così riassumibili:  

-riorganizzazione di luoghi “cerniera” 
individuati come particolarmente signifi-
cativi dal punto di vista funzionale in rela-
zione alle modalità di accesso al centro e di 
interscambio tra mezzi e servizi di mobilità;

-riqualificazione di luoghi di valore ar-
chitettonico-ambientale, da “liberare” ri-
spetto alla presenza eccessiva di mezzi che 
oggi li rendono non fruibili;

-“microinterventi” diffusi per dare conti-
nuità ai percorsi ciclopedonali e per abbatte-
re le barriere architettoniche; 

-realizzazione di nuovi servizi igienici di 
uso pubblico, di varie tipologie, localizzati 
in punti strategici della città; 

-progettazione di un nuovo sistema di 
orientamento per cittadini e turisti che acce-
dono al centro; 

-ampliamento dei servizi wi-fi gratuiti e 
a tempo illimitato.

La riqualificazione dello spazio pubblico 
si estende alla valorizzazione economica e 
culturale di alcuni luoghi rappresentativi 
della città storica, ai quali è necessario re-
stituire un ruolo all’interno delle dinami-
che urbane contemporanee. Precise regole 
per la gestione dello spazio pubblico (e di 
quello privato ad uso pubblico) mirano a 
garantire una maggiore coerenza delle azio-
ni di chi, a vario titolo, interviene nel centro 
e per consentire a tutti i fruitori, cittadini e 
no, di vivere la città e di godere della quali-
tà urbana, della sua offerta di servizi e atti-
vità. L’insieme di queste regole si configu-
ra come un vero “Manuale per la gestione 
dello spazio pubblico”, avente come ogget-
to pavimentazioni, facciate, portici, strade, 
piazze, aree verdi. A tal riguardo, il quadro 
unitario di regole si sostanzia in una serie di 
regolamenti adottati dall’amministrazione: 
il Regolamento per gli usi temporanei degli 
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spazi aperti pubblici (piazze, giardini, par-
chi urbani); il Regolamento per disciplinare 
l’uso dei portici e la loro manutenzione; il 
Regolamento per la disciplina delle attività 
rumorose temporanee (in vigore dal 2013); 
infine il Regolamento per l’installazione dei 
dehors (in vigore dal 2012).

Un’altra importante sezione del pro-
gramma “Di nuovo in centro” è dedicata 
alle iniziative per l’accessibilità e la mobilità 
nella città storica. Infatti, la volontà di resti-
tuire a pedoni e ciclisti spazi più sicuri, ri-
qualificati, meno inquinati e meno rumorosi 
ha portato a definire una nuova disciplina 
d’uso delle strade e precise misure atte a li-
mitare il traffico di automobili e motorini. 

La nuova disciplina d’uso delle strade in-
dividua i luoghi maggiormente deputati alla 
pedonalità, le aree pedonali all’interno delle 
quali possono accedere solo i mezzi dei resi-
denti, il sistema di percorsi da rendere com-
pletamente pedonale nel fine settimana e, 
infine, le già presenti aree pedonali protette 
da fittoni mobili. La riorganizzazione della 
sosta prevede anche il potenziamento e la 
realizzazione di parcheggi di attestamento 
al centro.

In tal modo, la città di Bologna si è dotata 
di un innovativo strumento per la gestione 
e la manutenzione dello spazio pubblico in 
tutta la sua complessità e rappresenta il ri-
sultato di un lavoro ampiamente condiviso 
in quanto sviluppato attraverso un costan-
te confronto con istituzioni, associazioni e 
cittadini. L’approccio integrato che permea 
gli obiettivi e le azioni progettuali costitui-
sce uno degli elementi di maggior forza del 
programma per la nuova pedonalità, che 
nel 2015 è risultato tra i vincitori del Premio 
Gubbio (10) , il prestigioso riconoscimento 
promosso dall’ANCSA, che ha riconosciuto 
«l’originalità e la ricchezza di un program-
ma che va ben oltre le funzioni di un piano 
urbanistico tradizionale, valutandone posi-
tivamente l’inventività nella ricerca di azio-
ni e politiche appropriate alle problemati-
che di un centro storico così vasto» (ANC-
SA, 2015).

3.3 Piano Strategico Metropolitano   

Le importanti esperienze di pianificazio-
ne locale che, come discusso sopra, hanno 
riconosciuto un ruolo fondamentale alla 
componente pubblica della città esistente, 
trovano oggi un riferimento di più ampio 
respiro negli indirizzi della pianificazione 
strategica metropolitana (De Luca e Moccia, 
a cura di, 2017). Infatti, a partire dall’emana-
zione della Legge n. 56/2014, che ha istitui-
to le Città Metropolitane (CM) come nuovo 
organismo di governo, ridisegnando l’asset-
to politico-amministrativo dell’Italia, la ge-
stione del patrimonio immobiliare pubblico 
è diventata materia da affrontare su scala 
metropolitana, e non più soltanto comunale 
(Balletto et al., 2019b). L’istituto della città 
metropolitana rappresenta un livello inter-
medio di Governance di area vasta rispetto 
alla Regione, eletto non direttamente dai 
cittadini ma dai rappresentanti dei Comuni 
che lo compongono. Ad eccezione della città 
metropolitana di Cagliari (Fig. 13), tutte le 
altre 13 città metropolitane italiane hanno 
fatto coincidere i loro confini con quelli delle 
rispettive ex Province. 

A tali organismi, a cui sono state as-
segnate funzioni già di competenza delle 
Province e di nuove, si affida il compito di 
curare lo sviluppo del territorio metropoli-
tano, promuovere la gestione integrata dei 
servizi, delle infrastrutture e delle reti di 
comunicazione, all’interno di una rinno-
vata dimensione di governance (Borruso, 
2011) che richiede precisi indirizzi politici 
da esprimere non solo in sede di program-
mazione economica ma anche attraverso 
il Piano Strategico metropolitano (PS), che 
individua le linee di sviluppo del territorio 
metropolitano in un arco temporale di me-
dio termine. Esso costituisce il documento 
di indirizzo per l’Ente e per l’esercizio delle 
funzioni dei comuni e delle unioni di comu-
ni compresi all’interno del predetto territo-
rio. (L. 56/2014, art. 44). La pianificazione 
strategica, nata come atto volontario, con la 
legge 54/2014 diventa un atto obbligatorio 
per le città metropolitane italiane, mettendo 
in primo piano una visione condivisa dello 
sviluppo del territorio (Balletto et al., 2020a; 
Balletto et al., 2021c).
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Figura 13 - Cronologia - Approvazione Strumenti Urbanistici Comunali, Città metropolitana di Cagliari. 
Elaborazione di Ginevra Balletto e Alessandra Milesi. Fonte: (Balletto et al. 2019b).
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Il “piano strategico triennale del territorio 
metropolitano”, da aggiornare annualmen-
te, rappresenta un documento programma-
tico che delinea la «vocazione della Città 
metropolitana» (art. 1, c. 44, lett. e) e indica 
le principali linee di sviluppo di un determi-
nato territorio, rispondendo in maniera più 
efficace ad una domanda economica e socia-
le rispetto alla pianificazione territoriale tra-
dizionale. Come stabilito in tutti gli statuti 
delle città metropolitane, il piano strategico 
“definisce gli indirizzi di programmazione, 
gli obiettivi generali, settoriali e trasversali 
di sviluppo nel medio e lungo periodo per 
l’area metropolitana, individuando le pri-
orità di intervento, le risorse necessarie al 
loro perseguimento, i tempi e il metodo di 
attuazione, modalità e strumenti di monito-
raggio”.

In questo senso, le CM rappresentano 
una sfida ma anche un’opportunità per 
pianificare una efficace gestione dell’asset 
pubblico. Esse sono chiamate a dettare li-
nee di indirizzo affinché il patrimonio possa 
rappresentare una risorsa per realizzare gli 
obiettivi delle politiche pubbliche di natura 
ambientale, economica e sociale.

A partire da questi presupposti, i para-
grafi successivi riportano gli esiti di uno stu-
dio che, nell’ambito di una più vasta attività 
di ricerca sulla governance delle città metro-
politane  (Mundula et al., 2020; Ladu et al., 
2020; Mundula et al., 2021b), propone una 
metodologia per guidare la valutazione dei 
significati e dei ruoli attribuiti al patrimo-
nio immobiliare pubblico nel PS della Città 
Metropolitana di Milano (CMM) - Regione 
Lombardia - e nel PS della Città Metropoli-
tana di Cagliari (CMC) - Regione Sardegna 
(12). Infatti, queste città, che rappresentano 
due contesti insediativi molto distanti per 
caratteristiche geografiche, sociali ed econo-
miche, adottano specifici approcci al tema 
dell’asset pubblico  . 

Il confronto è stato portato avanti attra-
verso un’analisi quali-quantitativa per valu-
tare da una parte i progetti e le azioni sul 
patrimonio immobiliare pubblico previste 
dal PS della CMM, dall’altra i risultati pro-
dotti dalla fase di pianificazione strategica 
partecipata promossa dalla CMC, al fine di 
mettere in luce criticità e opportunità che il 

nuovo ente dovrà affrontare su temi deter-
minanti per lo sviluppo futuro. 

Più precisamente, la metodologia attri-
buisce un peso (P) decrescente a progetti e 
azioni del PS della CMM e a criticità e op-
portunità emerse dal confronto con gli sta-
keholders nella CMC, a seconda della loro 
valenza strategica per il territorio della città 
metropolitana: aspetti concernenti la gover-
nance territoriale (P=1), politiche pubbliche 
di carattere generale (P=0.5) e particolare 
(P=0.25).

3.3.1 Città Metropolitana di Milano   

La CMM, istituita con Legge 56/2014, dal 
1º gennaio 2015, ha sostituito di nome e di 
fatto la preesistente provincia di Milano an-
dando a coincidere perfettamente con i suoi 
confini. Essa si estende su una superficie di 
circa 1.575 Kmq e comprende ben 133 Co-
muni, con una popolazione che supera i 3 
milioni di abitanti . È stata la prima Città 
metropolitana italiana a elaborare il Piano 
strategico triennale del territorio metropoli-
tano (2016-2018) (Città Metropolitana di Mi-
lano, 2016), approvato in via definitiva con 
delibera di Consiglio del 12 maggio 2016. Il 
Piano è l’esito di un processo inclusivo du-
rato circa un anno, che ha coinvolto i princi-
pali stakeholder del territorio con l’obiettivo 
di programmare azioni nel breve periodo e 
di definire scenari futuri di lunga durata per 
una “Metropoli reale, metropoli possibile”. 
La Mappa delle idee (settembre 2015), docu-
mento che ha orientato la stesura del Piano, 
individuava sei strategie di sviluppo per l’a-
rea (Fig. 14), così riassumibili (Città Metro-
politana di Milano, 2015): 

1) Agile e performante (innovazione e 
semplificazione della pubblica amministra-
zione);

2) Creativa e innovativa (promozione di 
nuove attività economiche e nuova occupa-
zione);

3) Attrattiva e aperta al mondo (valoriz-
zazione e attrazione di risorse e talenti); 

4) Intelligente e sostenibile (trasforma-
zioni territoriali e del sistema ambientale); 

5) Veloce e integrata (integrazione di in-
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frastrutture e servizi di mobilità di persone 
e dati); 

6) Coesa e cooperante (cooperazione in-
tercomunale per servizi di rete e di prossi-
mità). 

Si tratta di “Piattaforme progettuali”, 
campi entro i quali la Città Metropolitana è 
chiamata a sviluppare policy, progetti e par-
tnership. Infatti, le strategie sono il punto di 
partenza per la “Progettualità dai territori”, 
ossia per la costruzione di agende territoria-
li coerenti con le vocazioni dei diversi conte-
sti, attraverso il coinvolgimento degli attori 
locali (pubblici e privati), in forma coopera-
tiva. 

Secondo la Legge 56/2014, art. 47, alla 
Città metropolitana spettano il patrimonio, 
il personale e le risorse della Ex Provincia di 
riferimento. Nel PS, la gestione attenta del 
patrimonio costituisce una prerogativa per 

una efficace riorganizzazione della P.A., alla 
base dell’idea di città “agile e performante”, 
da attuarsi snellendo le procedure autoriz-
zative, investendo sui processi di digitaliz-
zazione, garantendo maggiore trasparenza. 
Tuttavia, è la strategia per una città “intel-
ligente e sostenibile” che introduce azioni 
mirate all’asset pubblico, in chiave di effi-
cientamento energetico e non solo (Fig. 15). 

A ciascuno dei progetti/azioni, è stato at-
tribuito un peso (P) decrescente a seconda 
della valenza strategica per lo sviluppo del 
territorio metropolitano. Dal quadro di sin-
tesi di progetti del PS riferite al patrimonio 
pubblico (edifici e aree) emerge che sono 
considerate determinanti per lo sviluppo 
dell’intera città metropolitana le politiche di 
rigenerazione urbana e territoriale e di orga-
nizzazione di servizi e funzioni di rango so-
vralocale. Assumono peso pari a 1 anche le 
azioni orientate alla valorizzazione e alla ge-

Figura 14 - Le sei strategie di sviluppo individuate dal PS della CMM. 
Elaborazione dell’autore. Fonte: (Ladu et al., 2020).
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stione coordinata dei parchi al fine di creare 
una rete di corridoi ecologici a scala locale e 
metropolitana, così come la valorizzazione 
dell’Idroscalo quale centralità metropolita-
na con funzioni legate a cultura, sport be-
nessere e leisure e le politiche per migliorare 
l’efficientamento energetico del patrimonio 
costruito esistente, pubblico e privato.

Lo studio ha attribuito peso pari a 0,5 alle 
politiche per la valorizzazione del patrimo-
nio immobiliare di proprietà della CMM, da 
attuarsi mediante la messa in sicurezza del 
patrimonio indisponibile e la valorizzazio-
ne di quello disponibile. La valorizzazione 
comporta la promozione di bandi per la 
concessione o l’alienazione, cambi di de-
stinazione d’uso, la massimizzazione delle 
rendite economiche degli immobili dati in 
locazione per garantire una adeguata ma-
nutenzione, la razionalizzazione degli spazi 
attraverso la rilocalizzazione/decentramen-

to di funzioni e la conseguente alienazione.
Inoltre, considerato che la quasi totalità 

del patrimonio immobiliare della CMM è 
costituito da immobili di edilizia scolasti-
ca, il PS introduce precise azioni per l’edi-
lizia scolastica e i relativi impianti sportivi, 
volte a ottimizzare e contenere i costi attra-
verso un migliore utilizzo sia quantitativo 
che qualitativo degli spazi e a ripensare la 
contrattualistica in essere, specialmente per 
quanto concerne le palestre scolastiche. A 
questo proposito, propone nuove modalità 
di utilizzo degli spazi sportivi in collabora-
zione con i Comuni e le associazioni locali. 
Alle azioni sul patrimonio scolastico è stato 
attribuito un peso pari a 0,25. 

Dall’analisi è emerso come il PS della 
CMM si focalizzi principalmente sul patri-
monio immobiliare pubblico di proprietà 
dell’ente, la cui valorizzazione concorre 
in maniera determinante a perseguire un 

Figura 15 - Quadro di sintesi di progetti e azioni sul patrimonio pubblico (edifici e aree) del PS della CMM 
Elaborazione dell’autore. Fonte: (Ladu et al., 2020).
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modello di città intelligente e sostenibile. 
In particolare, l’efficientamento energetico 
del patrimonio costruito, pubblico e priva-
to, concorre a ridurre i livelli di emissioni e 
quindi a salvaguardare il territorio e l’am-
biente. Più in generale, il recupero del patri-
monio edilizio esistente sottoutilizzato e la 
rigenerazione urbana sono intesi come azio-
ni prioritarie per ridurre il consumo di suo-
lo e migliorare la qualità della città esistente. 

Questa linea viene confermata nell’ag-
giornamento del PS per il triennio 2019-
2021 (Città Metropolitana di Milano, 2019), 
che prevede un’articolazione delle strategie 
di sviluppo della città metropolitana in sei 
ambiti di policy (13) coerenti con gli obiet-
tivi e i target dell’Agenda 2030 e della Stra-
tegia Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile 
(SNSvS) (14). Qui, la strategia per la rigene-
razione urbana si attua attraverso la valoriz-
zazione del patrimonio pubblico dell’ente, 
attraverso progetti capaci di promuovere 
l’innovazione economica, culturale e socia-
le, e la riqualificazione di spazi sottoutiliz-
zati per rispondere alla domanda abitativa 
delle fasce deboli e alla necessità di luoghi 
per attività di interesse collettivo.

3.3.2 Città Metropolitana di Cagliari   

A seguito dell’istituzione della Città Me-
tropolitana di Cagliari (2016), il processo di 
redazione del PS ha preso avvio nel mese di 
settembre del 2019. 

Il quadro conoscitivo è stato sviluppato 
attraverso una analisi desk e una diagnosi 
partecipata che ha visto il coinvolgimento 
dei sindaci e dei portatori di interesse in oc-
casione di incontri dedicati, e della comuni-
tà locale attraverso la somministrazione di 
questionari. La componente partecipativa 
del processo di definizione del PS, denomi-
nata “Verso un futuro condiviso”, ha visto 
l’organizzazione di tre giornate di confron-
to (19, 20 e 21/02/2020) con i principali sta-
keholder del territorio in un momento pre-
cedente alla registrazione dei primi casi di 
epidemia da Covid-19 in Italia. Esse sono 
state articolate in 6 Tavoli Tematici dedicati 
a questioni chiave per lo sviluppo dell’area 
metropolitana: Resilienza e vulnerabilità 

ambientale del territorio; Ricerca, tecnolo-
gia e impresa; Turismo, attività economiche, 
produttive e di servizio; Trasporti e mobilità 
sostenibile; Salute, Coesione sociale e Quali-
tà della vita; Tessuto urbano (Fig. 16). 

Ciascun tavolo è stato articolato in tre 
sotto-tavoli. L’attività dei gruppi di lavo-
ro è stata organizzata in due momenti: nel 
primo, i partecipanti sono stati chiamati a 
valutare le criticità e i punti di forza delle 
tematiche proposte; nel secondo, dopo un 
confronto collettivo, gli stessi hanno indivi-
duato obiettivi generali e obiettivi specifici e 
avanzato alcune proposte progettuali.

Il tema del patrimonio immobiliare pub-
blico è stato affrontato ampiamente dal ta-
volo dedicato al Tessuto Urbano focalizza-
to su città pubblica, città privata, enclaves 
militari. I partecipanti al tavolo non si sono 
focalizzati soltanto sul patrimonio immobi-
liare di proprietà dell’ente ma si sono con-
frontati, più in generale, sul futuro della 
“città pubblica”, intesa come un sistema di 
patrimonio costruito, spazi aperti, servizi e 
infrastrutture di trasporto (Ladu, 2018b) che 
assume un ruolo preponderante negli stili 
di vita contemporanei. 

Così come per l’esempio di Milano, le 
questioni emerse in fase di rilevamento del-
le criticità e dei punti di forza ha portato a 
effettuare una valutazione mista, dove gli 
aspetti qualitativi sono stati sviluppati attra-
verso mappe di keyword, esito del confron-
to con gli stakeholder del tavolo, e attraver-
so l’attribuzione di un peso (P) decrescente 
(Fig. 17) ai diversi elementi emersi nella di-
scussione a seconda della loro valenza stra-
tegica per la Città Metropolitana.

I risultati mostrano come il patrimonio 
pubblico possa rappresentare una risorsa 
significativa per perseguire gli obiettivi e i 
target per lo sviluppo sostenibile tracciati 
dall’Agenda 2030. L’istituzione della CMC 
è intesa come una opportunità per: 

-migliorare la governance di livello lo-
cale e sovralocale, attraverso un approccio 
capace di garantire l’integrazione tra pro-
grammazione strategica e programmazione 
economica europea

-migliorare il livello di trasparenza am-
ministrativa su scala locale e sovralocale
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-integrare gli obiettivi di gestione e valo-
rizzazione dell’asset pubblico all’interno di 
un più generale quadro di politiche pubbli-
che di natura sociale, economica, ambientale

-definire una strategia per la città pubbli-
ca su scala metropolitana.

Più precisamente, l’asset pubblico (edifi-
ci e aree) rappresenta una opportunità per 
migliorare l’offerta di spazi socio-ricreativi 
e sportivi, attraverso forme di gestione con-
divise tra istituzioni, privati investitori e 
cittadini. Al contempo, il vuoto territoriale 
extraurbano, pubblico o privato, può essere 
inteso come opportunità per incrementare 
l’impronta agricola e ecologica, limitando 
così l’ulteriore consumo di suoli vergini. 
Tale obiettivo, perseguito prima ancora 
dell’avvento della pandemia, assume oggi 
un peso ancora maggiore, come ben eviden-
ziato da Murgante B. et al. (2020), che ha va-
lutato quanto la diffusione del Covid 19 sia 

stata prevalente in contesti urbani con mag-
giore consumo di suolo.

Ad ogni modo, è importante sottolineare 
che il patrimonio immobiliare pubblico ha 
rappresentato un tema trasversale ai diversi 
tavoli. Infatti, il Tavolo “Ricerca, tecnologia 
e impresa”, nel discutere sul tema dell’e-
conomia circolare ha riconosciuto precisi 
obiettivi specifici che la città metropolitana 
di Cagliari dovrebbe porsi per garantire uno 
sviluppo sostenibile del territorio, tra cui: la 
redazione di un Piano urbanistico metropo-
litano che individui i territori da salvaguar-
dare, rinnovare, trasformare; l’adozione di 
strumenti per garantire un monitoraggio 
costante dei livelli energetici del parco im-
mobiliare; la promozione di politiche per il 
recupero e la riqualificazione energetica del 
patrimonio edilizio pubblico e la concessio-
ne degli spazi disponibili per supportare 
progetti di start up innovative, almeno nei 
primi anni di avvio dell’attività. 

Figura 16 - Tavoli e sotto-tavoli tematici - Piano Strategico di Cagliari. 
Elaborazione di Ginevra Balletto. Fonte: (Balletto et al. 2019b)
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Con gli stessi approcci è stata redatta 
dell’Agenda Strategica, la struttura che de-
finisce gli obiettivi di piano e le rispettive 
azioni che la Città Metropolitana dovrà met-
tere in atto nel prossimo futuro (Palumbo et 
al., 2020; Ladu et al. 2020). Questo significa 
che nel PS il patrimonio immobiliare pub-
blico gioca un ruolo rilevante nel perseguire 
la direzione strategica relativa al presidio 
dell’ambiente naturale e costruito e delle 
sue trasformazioni, così come in quella con-
cernente l’incremento dell’efficienza e della 
competitività nel segno della trasformazio-
ne digitale.

Tali considerazioni sono in linea con le 
sfide imposte da momento contingente, che 
richiede di adottare un approccio ecologi-
co interdisciplinare quali-quantitativo, con 
la consapevolezza che oggi, ancora più di 
prima, lo strumento di pianificazione stra-
tegica dovrà configurarsi come un processo 

aggiornabile e implementabile per governa-
re efficacemente in condizioni ordinarie e 
straordinarie.

Note

(1) Per un elenco dei Congressi Nazionali dell’INU 
dal momento della sua fondazione (1930) ad oggi con-
sultare la pagina web dell’Istituto. INU Homepage: 
https://www.inu.it/ (Ultimo accesso 16/09/2022)

(2) Position Paper del XXVIII Congresso naziona-
le INU “Città come motore dello sviluppo del Paese” 
(24-26 ottobre 2013, Salerno), approvato nel Consi-
glio Direttivo Nazionale il 28-29 giugno 2013 a Roma: 
http://www.inu.it/wp-content/uploads/Position_Pa-
per_e_Call_XXVIII_Congresso_Inu.pdf

(3) Il Piano Strutturale Comunale (Psc) di Bologna 
è stato approvato con D.c.c. n. 133 del 14.07.2008 ai 
sensi della L. r. n. 20 del 24 marzo 2000 concernente 
la “Disciplina generale sulla tutela e l’uso del territo-
rio”. A seguire sono stati approvato il REU, con D.c.c. 
n. 137 del 20.04.2009, e il POC, con D.c.c. n. 144 del 
04.05.2009. Sebbene il Piano di Bologna qui esaminato 

Figura 17 - Quadro di sintesi del Tavolo tematico: Tessuto Urbano. 
Elaborazione di Ginevra Balletto, Alessandra Milesi e Mara Ladu. Fonte: (Balletto et al. 2019b).
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sia stato elaborato ai sensi della L. r. 20/2000, è il caso 
di sottolineare che dal 1° gennaio del 2018 in Emi-
lia-Romagna è in vigore una nuova legge urbanistica 
regionale concernente la “Disciplina regionale sulla 
tutela e l’uso del territorio”, pubblicata sul BUR n. 304 
del 21 dicembre 2017. Sulla base del provvedimento, 
i Comuni sono chiamati ad approvare il nuovo Pia-
no urbanistico generale (PUG), sostituendo gli attuali 
strumenti urbanistici approvati ai sensi della prece-
dente legge urbanistica regionale del 2000.  

 (4) Più precisamente, i 189 Ambiti distinguono 
Territorio da urbanizzare (Ambiti per nuovi insedia-
menti, di sostituzione, in trasformazione), Territorio 
urbanizzato (Ambiti da riqualificare, consolidati, sto-
rici), Territorio rurale (Ambiti di valore naturale e am-
bientale, Ambiti agricoli di rilievo paesaggistico).

 (5) Le sette figure territoriali, denominate “Sette 
Città”, sono: la Città della Ferrovia, con la quale Bolo-
gna intende affermarsi come capoluogo rappresenta-
tivo di una realtà metropolitana più complessa e come 
polarità dialogante con le altre città europee; le Città 
della Tangenziale, della Collina, del Reno e del Save-
na, nelle quali Bologna intende sviluppare strategie 
coerenti con gli obiettivi degli altri comuni coinvolti; 
le Città della via Emilia, con la quale la città propone 
una nuova strategia di intervento nella città storica, 
aprendolo e articolandolo su una dimensione più 
ampia. Tema centrale in questo caso è il sistema della 
mobilità, attraverso il quale connettere la città romana 
e medioevale con l’espansione otto-novecentesca (città 
giardino) e con i quartieri moderni.

(6) La specificazione di questi orientamenti e la 
loro traduzione in direttive e indirizzi per le altre due 
componenti del piano urbanistico comunale - il Piano 
operativo comunale, il Regolamento urbanistico ed 
edilizio - avviene attraverso: i 3 Sistemi, i 189 Ambiti 
e le 34 Situazioni.

(7) Le carte della Città Pubblica e il relativo Siste-
ma Informativo sono redatti dall’Assessorato alla Tra-
sformazione Urbana, con il Dipartimento Program-
mazione e Attuazione Urbanistica, U.O. Pianificazio-
ne e riqualificazione delle aree di interesse pubblico 
della Direzione Programmazione e pianificazione del 
territorio e con il Supporto tecnico‐specialistico di 
Risorse per Roma SpA. L’indagine di edifici ed aree, 
con particolare riferimento a caserme e grandi attrez-
zature dismesse, coinvolge il Demanio dello Stato e il 
Dipartimento Patrimonio di Roma Capitale.

(8) Le informazioni relative alla scelta dell’ammi-
nistrazione comunale di definire il Masterplan della 
città pubblica, gli obiettivi e il ruolo dello strumento 
nei riguardi dello strumento di pianificazione inter-
comunale adottato nel 2014 sono state gentilmente 
fornite dal Servizio Progettazione Urbanistica del Co-
mune di Schio.

(9) I macrotemi che il programma considera fon-
damentali per migliorare la vivibilità del centro sono: 
accessibilità e pedonalità del centro; riqualificazione 
degli spazi pubblici; regolamento per l’uso degli spazi 
pubblici; valorizzazione distretti di qualità; ciclabilità; 
trasporto pubblico, car sharing, veicoli elettrici; rior-
ganizzazione della sosta; raccolta dei rifiuti.

(10) Il Premio Gubbio è istituito dall’ANCSA nel 

1990 al fine di «promuovere un concreto avanzamen-
to delle conoscenze, degli indirizzi e dei criteri di in-
tervento sul patrimonio esistente e nel campo della 
riqualificazione urbana; esso è aperto alla partecipa-
zione di studiosi, pubbliche amministrazioni, nonché 
delle Università e intende segnalare e premiare esem-
pi positivi di riuso fisico, economico e sociale del pa-
trimonio esistente» (ANCSA, 2012).

(11) Questo e i successivi paragrafi riportano buo-
na parte degli esiti dell’attività di ricerca condotta 
dall’autore presso il DICAAR - Università degli Stu-
di di Cagliari, finalizzata ad analizzare opportunità 
e prospettive di gestione e pianificazione dell’asset 
pubblico nelle città metropolitane italiane nell’ambito 
delle seguenti Borse di ricerca:

- “Il ruolo del patrimonio immobiliare pubblico 
nella Governance urbana e metropolitana della città 
di Cagliari” (anno 2020), di cui la prof.ssa Ginevra 
Balletto è stata Responsabile scientifico. Progetto di ri-
cerca: “Studio paesaggistico – ambientale riferito alle 
iniziative SUAP di Castiadas n. 01/2013 del 08.04.2013 
e SUAP n. 15 del 22.12.2015 della struttura alberghiera 
la Villa del Re, Comune di Castiadas”. Data stipula 
della Convenzione: 01/08/2019 finanziato da Le Palme 
S.r.l.“. Responsabile Scientifico: Prof.ssa Ginevra Bal-
letto (DICAAR).

- “Ricerca e catalogazione del patrimonio immo-
biliare dismesso nell’ambito della Città Metropolita-
na di Cagliari” (anno 2021), di cui la prof.ssa Gine-
vra Balletto è stata Responsabile scientifico. Progetto 
di ricerca: “Investigating the relationships between 
knowledge-building and design and decision-making 
in spatial planning with geodesign” finanziato dalla 
Fondazione di Sardegna – Annualità 2018. Responsa-
bile Scientifico del progetto Prof. Michele Campagna, 
(DICAAR).

(12) Per la redazione del Piano Strategico la Città 
Metropolitana di Cagliari ha emanato un bando nel 
2018, vinto dalla Associazione temporanea di impre-
sa (ATI) composta da Lattanzio Advisory e Lattanzio 
Communication nel 2019. Le suddette società hanno 
costituito un gruppo di lavoro interdisciplinare che 
ha visto il prof. Luigi Mundula come capo progetto, 
la prof.ssa Ginevra Balletto (DICAAR) come respon-
sabile del gruppo di lavoro “Città e territorio” e l’au-
tore come afferente al gruppo di lavoro. Di seguito la 
convenzione: “Supporto tecnico-metodologico dell’E-
sperto nel campo dello studio e ricerca nell’area tema-
tica di sua competenza sull’area della Città Metropoli-
tana di Cagliari, attraverso la realizzazione di attività 
di studio, ricerca e la realizzazione di attività operati-
ve specifiche” finanziato da Lattanzio Advisory S.p.A.  
Responsabile Scientifico: Prof.ssa Ginevra Balletto“.

(13) I sei ambiti di policy del PS per il triennio 
2019-2021 sono così riassumibili:

1) Semplificazione e digitalizzazione
2) Intercomunalità, supporto ai comuni e politiche 

europee
3) Sviluppo economico, formazione e lavoro
4) Pianificazione territoriale, welfare metropolita-

no e rigenerazione urbana
5) Sostenibilità ambientale e parchi
6) Infrastrutture e sistema di mobilità
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(14) Direttiva del Presidente del Consiglio dei Mi-
nistri 16 marzo 2018 “Indirizzi per l’attuazione dell’A-
genda 2030 delle Nazioni Unite e della Strategia na-
zionale per lo sviluppo sostenibile” (SNSvS).
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PRATICHE DI INTERVENTO. RIUSO TEMPORANEO E       
GESTIONE COLLABORATIVA DEI BENI COMUNI URBANI

4.1 Temporalità degli organismi urbani. 
Origini e attualità

Ricercare le origini della pratica del ri-
uso temporaneo nelle nostre città potrebbe 
sembrare un’operazione ardua. In realtà, se 
si considera la città come un organismo vi-
vente in continua evoluzione, ci si accorge 
che la pratica del riuso è stata ampiamente 
utilizzata e che la “temporalità” delle fun-
zioni ne ha caratterizzato fortemente la sua 
costruzione:

«(...) il modo in cui cambiano le città nel 
tempo è sempre stato caratterizzato dagli 
usi temporanei: chiese che diventano ma-
gazzini (e poi, magari, ridiventano chiese 
per un altro culto); conventi che diventano 
caserme; abitazioni che si trasformano in ne-
gozi o in uffici; uffici e spazi pubblici (scuo-
le, università, servizi sportivi, ma anche sedi 
amministrative e di governo) che vengono 
utilizzati come luoghi di accoglienza o di 
detenzione (...)» (Cantaluppi, Inti e Persichi-
no, 2015, p. 6). 

Tali fenomeni sono la diretta testimo-
nianza di momenti di svolta o di crisi nella 
storia degli insediamenti urbani, di deter-
minate scelte politiche e di particolari con-
dizioni economiche e sociali, alle quali sono 
sempre seguite ri-organizzazioni urbane di 
tipo progettuale e funzionale, atte a soddi-
sfare necessità contingenti. In effetti, 

«la storia delle nostre città, antiche for-
mazioni talvolta più che bimillenarie, che 
hanno subito gli alti e bassi delle vicende 
politiche ed economiche italiane, è ancora 

storia del continuo riutilizzo del patrimo-
nio edilizio prodotto nelle epoche di svilup-
po e successivamente dismesso o divenuto 
funzionalmente obsoleto nei momenti delle 
grandi trasformazioni economiche e sociali» 
(Boriani, 2007, p. XXI). 

Nella storia dell’area mediterranea pos-
sono essere individuati tre particolari mo-
menti durante i quali l’avvento di questo 
fenomeno di “riuso” e nuovo assetto fun-
zionale e organizzativo della città esistente 
ha prevalso rispetto alla pianificazione di 
nuove aree di espansione urbana.

Il primo è riconducibile alla caduta 
dell’Impero Romano, a seguito della quale 
il grande apparato di opere pubbliche, civili 
e religiose, una volta svuotate del loro signi-
ficato, vennero abbandonate o riutilizzate 
per nuovi usi, oppure utilizzate come cave 
di materiali da costruzione. 

Il secondo momento coincide con la ca-
duta dell’ancien régime e la formazione di 
nuove forme di governo che vedono l’ascesa 
della classe borghese tra il XVIII e la prima 
metà del XIX secolo. Questa fase è fonda-
mentale perché introduce questioni per cer-
ti versi ancora attuali e richiama a scelte di 
tipo organizzativo e funzionale delle città. Si 
pensi a tutti i problemi che, durante la Ri-
voluzione francese, i Comitati rivoluzionari 
si trovarono ad affrontare in merito alla ge-
stione dei beni confiscati al clero, alla coro-
na e ai nobili emigrati, divenuti patrimonio 
a servizio della Nazione (Choay, 1995). In 
Italia già durante il XVIII secolo i nascenti 
Stati assolutisti illuminati emanarono una 
serie di provvedimenti atti a sopprimere le 
Corporazioni religiose (Cicerchia, 2002). La 
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confisca dei beni ecclesiastici (1)  aprì la stra-
da a una “politica di riuso” di un consisten-
te patrimonio di eccezionale valore (Ravioli, 
1982) che richiese, per la prima volta, in epo-
ca moderna e non in una situazione di crisi, 
un ampio processo di ristrutturazione edili-
zia e di nuova destinazione d’uso. A partire 
dalla metà del XVIII secolo, le città italiane 
non andarono incontro a grandi espansioni 
ma piuttosto si trasformarono al loro inter-
no, dotandosi di una sorprendente armatu-
ra di servizi collettivi quali scuole, ospedali, 
tribunali, teatri pubblici, carceri, caserme, 
altre attrezzature militari.

La terza fase è quella a noi più vicina e 
che tutt’oggi ci riguarda. Si tratta della fase 
“postindustriale” o della post-produzio-
ne, alla quale è conseguita la dismissione 
di intere aree industriali, l’obsolescenza di 
alcuni servizi nati proprio con l’affermarsi 
della classe borghese, la delocalizzazione di 
importanti funzioni urbane e delle grandi 
infrastrutture di trasporto, la consapevolez-
za della necessità di perseguire obiettivi di 
crescita sostenibile basati sull’utilizzo otti-
male delle risorse e sulla salvaguardia delle 
risorse ambientali. 

Tali circostanze richiedono una com-
plessa programmazione di riconversione 
dei manufatti edilizi e, più in generale, di 
ristrutturazione urbana, alla quale è neces-
sario far fronte sia attraverso gli strumenti 
di pianificazione urbanistica vigenti, sia at-
traverso la sperimentazione di tattiche inno-
vative di progettazione e gestione. In effetti, 
in ambito europeo la modalità d’uso tempo-
raneo degli spazi si afferma prevalentemen-
te come «azione “tattica” di modificazione 
dell’habitat, laddove i processi di deindu-
strializzazione e contrazione demografica, 
all’origine del fenomeno delle cosiddette 
shrinking cities, determinano una sovrab-
bondanza di vuoti urbani, aree marginali e 
spazi “in attesa” privi di destinazioni d’uso 
definitive» (Alberti, Scamporrino e Rizzo, 
2016, p. 281).

È proprio all’interno di questa particola-
re congiuntura alla quale concorrono la crisi 
economico-finanziaria, il crollo del settore 
industriale e commerciale, l’arresto del pro-
cesso di crescita insediativa delle città e la 
conseguente crisi del mercato urbano e del 

settore edile, che oggi possiamo collocare 
il tema del riuso temporaneo, inteso anche 
come pratica di “conversione d’uso transito-
ria” nell’ambito del processo di riuso adatti-
vo di uno spazio (Camocini, 2016). 

La bolla immobiliare degli anni ‘90 ha 
prodotto la più grave crisi del mercato ur-
bano che le città occidentali hanno dovuta 
affrontare nell’ultimo mezzo secolo. Essa ci 
ha restituito una sorprendente sovrappro-
duzione di immobili (per i quali si prospet-
ta una difficile ricollocazione sul mercato), 
ai quali di aggiunge una serie di immobili 
pubblici dismessi, inutilizzati, spesso obso-
leti (De Montis e Ladu, 2020), che fotografa-
no un’Italia “piena di spazi vuoti” (2) (Cam-
pagnoli, 2014). 

Sono tutti segni di una città che ha muta-
to fortemente la sua struttura economica e la 
sua organizzazione sociale e che richiamano 
a riflettere su nuovi modelli di sviluppo e 
nuove strategie per governare il presente e 
le sue trasformazioni (Carta, 2019).

Il ricorso alle pratiche di riuso tempora-
neo e, più genericamente, alla rigenerazione 
e riutilizzo della città esistente è da conside-
rarsi il punto di partenza per elaborare nuo-
ve strategie per uno sviluppo sostenibile dei 
nostri territori.

4.2 Riuso temporaneo e rigenerazione 
urbana

Il riuso temporaneo degli spazi vuoti o 
sottoutilizzati si configura come un’efficace 
risposta non solo alla difficoltà di ammini-
stratori e soggetti privati nel governare la 
velocità con cui si trasforma il palinsesto ur-
bano, ma anche all’evolversi delle pratiche 
d’uso della città da parte dei suoi utilizza-
tori, in particolare di quella popolazione at-
tiva desiderosa di mettersi in gioco per mi-
gliorare i livelli di qualità della vita urbana, 
offrendo tempo ed energie per la cura e la 
valorizzazione dei beni comuni, per garanti-
re l’offerta di nuovi servizi e per promuove-
re iniziative sociali e culturali (Blecic e Saiu, 
2020).

In questo senso, dal punto di vista etico 
è possibile dare una prima interpretazione 
dei “piccoli e temporanei progetti” come 
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«strumenti di riappropriazione, conoscenza 
attraverso l’autocostruzione e automanu-
tenzione, nuove utopie, nuove visioni, nuo-
vi desideri e nuovi beni comuni. I progetti 
temporanei sono strumenti per una città 
post-capitalista (...)» (Cantaluppi, Inti e Per-
sichino, 2015, p.124). 

In effetti, con sempre maggiore frequen-
za, i cittadini, in forma singola o associata, 
richiedano alle amministrazioni locali la 
disponibilità di immobili per usi legati alla 
dimensione sociale, abitativa e lavorativa 
(Mangialardo, 2017): giovani e associazioni 
richiedono spazi per promuovere l’incontro 
e la socializzazione, per sperimentare nuo-
ve forme dell’abitare (co-housing, bad-sha-
ring, foresterie, residenze artistiche, ostelli), 
per avviare attività di co-working, fab lab e 
sviluppare start up culturali e sociali. Tali 
azioni si discostano dalla logica delle grandi 
opere pubbliche. Esse sono più vicine alle 
logiche “smart” di realizzazione di inter-
venti leggeri in tempi ridotti, ovvero a quel-
le azioni di “rigenerazione urbana low cost” 
fra cui il “riuso temporaneo” sembra avere 
un peso sempre crescente.  

Secondo l’accezione proposta da Cam-
pagnoli, per riuso temporaneo si intende 
«qualsiasi operazione di uso parziale e li-
mitato nel tempo che produca il massimo 
dei risultati di utilità e funzionalità con il 
minimo dei costi». E ancora egli aggiunge 
che tale obiettivo può essere perseguito «at-
traverso la re-interpretazione creativa degli 
spazi, per esempio, individuando funzioni 
“compatibili” con lo stato dei luoghi o con 
semplici operazioni di pulizia, riordino e 
adattamento dei manufatti» (Campagnoli, 
2014, p. 24). In effetti, non tutti gli immobili 
in disuso possono essere riutilizzati da citta-
dini e associazioni per promuovere attività 
e servizi socioculturali. Affinché possano es-
sere considerati idonei ad ospitare le nuove 
funzioni, gli spazi dovrebbero essere già (o 
quasi) pronti all’uso, ossia richiedere inter-
venti minimali, più di restyling che struttu-
rali, per consentire l’avvio delle attività in 
tempi brevi.

Inoltre, la disponibilità degli immobili di 
proprietà pubblica o privata può avvenire 
attraverso diverse fattispecie contrattuali 
quali l’affitto, la concessione pubblica e il co-

modato d’uso, calmierato o gratuito, oppu-
re può essere garantita da lasciti o donazio-
ni; mentre le risorse necessarie per avviare 
gli interventi di riuso possono provenire da 
contributi a fondo perduto, da iniziative di 
crowdfunding, o da altri prestiti con capita-
le proprio. È evidente quindi che si tratta di 
operazioni sostenute non tanto per il ritorno 
economico che potrebbero generare quanto 
per i benefici sociali che ne conseguono. 

Legittimare la pratica del riuso tempora-
neo per attivare nuovi “cicli di vita” all’in-
terno degli spazi “in attesa”, sarebbe certa-
mente una scelta intelligente per vari moti-
vi di tipo prettamente sociale, economico, 
amministrativo-procedurale (Campagnoli, 
2014; Alberti, Scamporrino e Rizzo, 2016):

-offrire l’opportunità alla componente 
più attiva della popolazione di sviluppare 
idee e progetti innovativi di interesse cultu-
rale e sociale, garantendo in tal modo l’in-
serimento di elementi di vitalità nei luoghi 
interessati;

-restituire alla fruizione e al godimento 
delle comunità locali quei beni comuni ur-
bani da troppo tempo sottratti e abbando-
nati, sotto una nuova e interessante veste 
formale e funzionale affinché tornino ad 
essere luoghi di presidio e contribuiscano 
ad aumentare la percezione della sicurezza 
urbana da parte dei cittadini;

-rallentare il processo di deterioramento 
che inevitabilmente investe gli spazi abban-
donati, contrastandone quindi la perdita del 
valore immobiliare, patrimoniale e urbani-
stico;

-generare un aumento del valore econo-
mico del considerevole patrimonio di im-
mobili ed aree interessati dagli interventi 
ricollocandoli sul mercato urbano e attivare 
ulteriori processi di rigenerazione urbana 
nel contesto nel quale sono collocati;

-diminuire i costi di gestione in quanto 
la messa in gioco di uno spazio per la pro-
mozione di nuove funzioni richiederebbe 
un costo minore rispetto al costo del “non 
intervento” che, specie nei casi di proprietà 
pubbliche, non può prescindere da oneri as-
sicurativi e di manutenzione, a cui si som-
mano quelli della tassazione immobiliare 
per i privati proprietari;
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-offrire a pianificatori e amministrazioni 
la possibilità di valutare sul campo le scelte 
progettuali, e, quindi, di definire scenari più 
sostenibili per i beni di proprietà pubblica 
in disuso grazie alla possibilità di “testa-
re” preventivamente, attraverso il ricorso a 
pratiche di riuso temporaneo, funzioni e usi 
compatibili alle caratteristiche dei beni e ri-
spondenti alle necessità della cittadinanza.

In effetti, per quanto riguarda quest’ul-
timo aspetto, è il caso di sottolineare che 
l’integrazione delle pratiche di riuso tem-
poraneo degli spazi vuoti all’interno dei 
processi di rigenerazione urbana potrebbe 
aiutare a sbloccare alcune situazioni critiche 
e di “stallo” diffuse in tutto il territorio na-
zionale, dovute al fatto che le scelte sul futu-
ro del patrimonio coinvolgono una serie di 
questioni culturali e identitarie, sociali, eco-
nomiche e tecniche, oltre a una numerosa e 
diversificata cerchia di attori, che richiedono 
determinati tempi di riflessione e di concer-
tazione. 

All’interno di questo scenario, i proget-
ti di riuso temporaneo si configurano come 
dispositivi capaci di accompagnare la dif-
ficile fase decisionale sui nuovi usi da at-
tribuire ai beni. Essi potrebbero andare di 
pari passo con i processi di rigenerazione a 
lungo termine, garantendo agli spazi brevi 
cicli di vita in attesa di una loro definitiva 
destinazione. Non si tratta di soluzioni asso-
lute ai problemi della città contemporanea, 
quanto piuttosto di progetti sussidiari, di 
accompagnamento a più generali proces-
si di trasformazione. Allo stesso modo, è 
chiaro che l’offerta di servizi socioculturali 
garantita dal mondo dell’associazionismo, 
anche attraverso la gestione condivisa dei 
beni comuni urbani, non possa sostituirsi a 
quella pubblica di base ma, anche in questo 
caso, possa implementarla e arricchirla.

4.2.1 Manuale per il riuso temporaneo degli 
spazi in abbandono

La sempre più diffusa consapevolezza 
circa l’importanza di adottare il riuso tem-
poraneo quale innovativa pratica di rigene-
razione urbana ha coinvolto amministra-

tori, ricercatori, studenti e cittadini in un 
percorso comune di definizione di principi 
e metodologie, sperimentazione di modelli, 
implementazione di nuovi paradigmi a li-
vello internazionale (EU, 2014), costruzione 
di linee guida e indirizzi per gestire l’intero 
processo di costruzione e attuazione di un 
progetto di riuso temporaneo. 

In ambito italiano è emersa la necessità 
di redigere un protocollo che regolasse i 
rapporti tra l’amministrazione comunale e 
i vari attori interessati (associazioni cultu-
rali e sportive, gruppi di cittadini, scuole e 
circoscrizioni), che esplicitasse le norme di 
utilizzo, gestione, condivisione e apertura 
al pubblico degli spazi, oltre alle respon-
sabilità dei soggetti proprietari e usufrut-
tuari. Interessanti esiti sono stati raggiunti 
nell’ambito del progetto di ricerca-azione 
Temporiuso, avviato nel 2008 in partnership 
dall’associazione Cantieri Isola e da Precare.
it di Milano, riuniti nell’associazione cultu-
rale temporiuso.net , per la promozione di 
progetti di riuso temporaneo di spazi in ab-
bandono. A partire dallo studio di contesti 
esteri dove il riuso temporaneo è divenuto 
politica pubblica, l’obiettivo dell’associazio-
ne fu quello di interpretare il contesto ita-
liano, in particolare milanese, per proporre 
nuove strategie e modalità di attuazione di 
«progetti che utilizzano il patrimonio edili-
zio esistente e gli spazi aperti vuoti, in ab-
bandono o sottoutilizzati di proprietà pub-
blica o privata per riattivarli con progetti 
legati al mondo della cultura ed associazio-
nismo, allo start-up dell’artigianato e picco-
la impresa, dell’accoglienza temporanea per 
studenti e turismo low cost, con contratti ad 
uso temporaneo a canone calmierato» .

In effetti, il progetto di ricerca-azione 
Temporiuso si inserisce all’interno del più 
generale obiettivo di favorire la rigenera-
zione urbana attraverso la riqualificazione 
del patrimonio edilizio esistente e limitare il 
consumo di suolo, instaurando una virtuo-
sa collaborazione con il terzo settore e soste-
nendo le tante iniziative di nuovo utilizzo e 
gestione degli spazi promosse dalle comu-
nità locali. Esso promuove il riuso tempora-
neo come innovativa pratica di rigenerazio-
ne urbana, definisce chiaramente le “azioni” 
chiave che potrebbero favorire l’avvio e lo 
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sviluppo di questi progetti e sperimenta 
tale metodologia di lavoro in diversi con-
testi urbani. A tal proposito, l’associazione 
ha elaborato un vero e proprio Manuale per 
il riuso temporaneo di spazi in abbandono 
(Cantaluppi, Inti e Persichino, 2015) che ri-
assume l’intero processo in 7 azioni fonda-
mentali: 

1) mappare gli spazi abbandonati e sot-
toutilizzati per conoscere le diverse tipolo-
gie di offerta (Offerta);  

2) mappare le popolazioni che potrebbe-
ro fruire degli spazi (Domanda);

3) individuare possibili nuovi usi degli 
spazi in riferimento al determinato contesto 
locale (Cicli di vita);

4) definire il livello di interventi, straor-
dinari e ordinari, necessari per adeguare gli 
spazi (Livelli);

5) redigere bandi pubblici o “inviti alla 
creatività” per l’assegnazione degli spazi 
(Bandi);

6) definire modelli di gestione, le regole 
d’uso, condivisione e apertura al pubblico 
degli spazi (Regole);

7) sviluppare politiche pubbliche per 
consolidare e implementare i progetti di 
riuso temporaneo e valorizzazione del pa-
trimonio immobiliare e paesaggistico (Poli-
tiche). 

Si delinea in questo modo un progetto di 
riuso temporaneo assimilabile a un proces-
so e che, nelle fasi sopra indicate, coinvolge 
progressivamente un’ampia e variegata cer-
chia di attori.

4.3 Verso una cultura istituzionale e am-
ministrativa basata sulla sussidiarietà.

 
Sebbene il concetto di temporalità nella 

pratica urbanistica (3) italiana sia stato in-
trodotto sin dalla fine degli anni ’80 e si sia 
affermato con maggiore efficacia attraverso 
le politiche temporali urbane dei primi anni 
’90, nell’ambito della riforma della pubblica 
amministrazione che attribuiva ai sindaci la 
competenza in materia di coordinamento 
degli orari dei servizi pubblici (4)  (Bonfi-
glioli e Mareggi, 1997; Bonfiglioli, 2001), ad 
oggi nel nostro Paese è assente una chiara 
regolamentazione e una procedura codifi-

cata per il riuso temporaneo a livello nazio-
nale. Si fa ricorso a forme di Temporary e 
Tactical Urbanism principalmente in situa-
zioni di tipo emergenziale causate da eventi 
catastrofici e distruttivi (Alberti, Scamporri-
no e Rizzo, 2016).

Ad ogni modo, bisogna riconoscere che 
anche in Italia inizia a manifestarsi un cer-
to fermento culturale che vede lo Stato e 
gli enti territoriali più propensi a favorire 
la partecipazione e il coinvolgimento della 
cittadinanza attiva non solo nella program-
mazione dell’offerta di servizi socioculturali 
ma anche nella gestione degli spazi pubblici 
in disuso. 

Infatti, accanto alle iniziative portate 
avanti dall’Agenzia del Demanio per pro-
muovere il riuso e la valorizzazione dei 
beni dello Stato in linea con le dinamiche 
di sviluppo dei rispettivi contesti urbani e 
territoriali (5) , anche le amministrazioni 
locali, supportate da esperti e attivisti, stan-
no emergendo come le vere protagoniste 
del cambiamento, impegnandosi costante-
mente a sviluppare programmi, politiche e 
progetti per il riuso temporaneo di spazi in 
abbandono. 

Si pensi alla città di Milano, che, pur in 
assenza di una specifica normativa a livello 
nazionale, è stata tra le prime a promuovere 
politiche pubbliche di riuso temporaneo: la 
Delibera Comunale del 30 marzo 2012 (P.G. 
205399/2012) sanciva il Protocollo d’Intesa 
per l’avvio sul territorio milanese di speri-
mentazioni di riuso temporaneo di edifi-
ci ed aree in abbandono, sottoutilizzate o 
di prossima trasformazione tra il Comune 
di Milano, il Dipartimento di Architettura 
e Pianificazione del Politecnico di Milano 
(DAStU) e l’associazione Temporiuso.net.  
La delibera comunale si configurava come 
atto ufficiale per l’avvio di una serie di ini-
ziative diffuse in tutta la città, dal centro alla 
periferia, che si augura possano servire da 
attivatori di nuovi investimenti di rigenera-
zione urbana.

Sulla stessa linea di principi, la successiva 
Delibera Comunale del 18 maggio 2012 (PG 
333454/2012) emanò Linee d’indirizzo per il 
convenzionamento con associazioni senza 
scopo di lucro per la realizzazione di giardi-
ni condivisi su aree di proprietà comunale 
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(Delibera Giardini e Orti condivisi), al fine 
di avviare progetti sperimentali per la ge-
stione del verde e per la valorizzazione de-
gli spazi in città, attraverso la collaborazione 
tra istituzioni ed associazioni di cittadini vo-
lenterosi di prendersi cura collettivamente 
di aree in stato di abbandono e degrado, da 
intendersi come bene pubblico. Le ragioni 
di questa evoluzione, a livello nazionale e 
locale, sono certamente di tipo etico, e van-
no ricercate nei principi alla base del nostro 
ordinamento giuridico. Infatti, a seguito 
della riforma del Titolo V della Costituzione 
del 2001, lo Stato e gli altri enti territoriali 
sono chiamati a favorire l’autonoma inizia-
tiva dei cittadini, singoli e associati, per lo 
svolgimento di attività di interesse generale 
(6) (Turchini, 2019). 

Nonostante alcuni obiettivi della riforma 
siano stati disattesi (Demuro, 2021), questo 
importante avanzamento culturale, già in 
nuce nella L. n. 328/2000, ha introdotto nel 
dettato costituzionale il principio di sussi-
diarietà orizzontale, che si concretizza con 
il coinvolgimento attivo dei cittadini priva-
ti, in forma singola o associata, nei processi 
decisionali e nelle attività direttamente inci-
denti nel loro contesto di vita. Il principio è 
stato ulteriormente rafforzato dal successi-
vo Decreto-legge 12 settembre 2014, n. 133 
(Sblocca Italia) che conferiva ai comuni la 
possibilità di collaborare con i cittadini e il 
terzo settore per la realizzazione di propo-
ste di intervento in territori da riqualificare 
(7). 

Tuttavia, è bene ricordare che anche l’Ar-
ticolo 4 della Costituzione, nel citare che 
«Ogni cittadino ha il dovere di svolgere, 
secondo le proprie possibilità e la propria 
scelta, un’attività o una funzione che concor-
ra al progresso materiale o spirituale della 
società» riconosce l’importanza di favorire 
il rapporto di leale collaborazione con tutti 
coloro che intendono mettere il proprio in-
gegno a servizio della comunità, mentre i 
principi sanciti con l’Articolo 9 impongono 
di promuovere, al livello più alto possibile, 
una dimensione culturale dell’attività re-
pubblicana. 

La legittimazione delle iniziative popola-
ri ha aperto a una serie di sperimentazioni 
dal basso anche sul piano della gestione del 

patrimonio immobiliare pubblico, delinean-
do un quadro di nuove opportunità (Ladu 
e Bernardini, 2021; Tricarico, 2019). L’inno-
vazione sociale può rilevarsi un fattore de-
terminante per innescare forme di riuso di 
spazi pubblici (Micelli e Mangialardo, 2016; 
Micelli, 2018)   e più complessi processi di 
rigenerazione fisica, economica e sociale 
di interi quartieri (Ostanel, 2021). A questo 
proposito, la “Riforma del Terzo settore” 
(Decreto legislativo 3 luglio 2017 n.117 - Co-
dice del Terzo Settore), che vede impegnate 
Onlus, associazioni di promozione sociale e 
organizzazioni di volontariato nell’aggior-
namento dei rispettivi statuti in linea con 
le nuove prescrizioni del Codice del Terzo 
settore, si aggiunge a un quadro di attivi-
smo locale già consolidato (Zanutto, 2021). 
Nel confermare che «Lo Stato, le Regioni e 
Province autonome e gli Enti locali possono 
concedere in comodato beni mobili ed im-
mobili di loro proprietà, non utilizzati per 
fini istituzionali, agli enti del Terzo settore, 
ad eccezione delle imprese sociali, per lo 
svolgimento delle loro attività istituzionali» 
(Art. 71), il Codice conferma alla cittadinan-
za attiva il ruolo di potenziale protagonista 
della governance delle nostre città.

4.3.1 Beni comuni e Regolamento per l’ammi-
nistrazione condivisa

 
Il principio di sussidiarietà orizzontale 

introdotto con la riforma del titolo V della 
Costituzione ha rappresentato un importan-
te elemento di innovazione nel sistema della 
pubblica amministrazione, consentendo un 
ampio potenziale di miglioramento nell’of-
ferta dei servizi necessari per rispondere alle 
esigenze delle comunità locali. Tale princi-
pio si esplica anche nelle forme di collabora-
zione tra amministrazioni pubbliche e citta-
dinanza attiva per garantire una efficace ge-
stione del patrimonio immobiliare pubblico 
e, più in generale, dei beni comuni (Mattei, 
2012). Questa espressione è stata introdotta 
nel dettato normativo italiano dal Disegno 
di Legge Delega presentato nel 2008 dalla 
Commissione presieduta da Stefano Rodotà 
(8) (Mattei, 2010). Nel riformare la discipli-
na codicistica dei beni pubblici, il Disegno 
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di Legge Delega distingue tre categorie di 
beni: beni comuni; beni pubblici; beni priva-
ti. In particolare, i beni comuni sono defini-
ti come le «cose che esprimono utilità fun-
zionali all’esercizio dei diritti fondamentali 
nonchè al libero sviluppo della persona», 
siano esse appartenenti a soggetti pubblici 
o privati. «Sono beni comuni, tra gli altri: i 
fiumi, i torrenti e le loro sorgenti; i laghi e 
le altre acque; l’aria; i parchi come definiti 
dalla legge, le foreste e le zone boschive; le 
zone montane di alta quota, i ghiacciai e le 
nevi perenni; i lidi e i tratti di costa dichia-
rati riserva ambientale; la fauna selvatica e 
la flora tutelata; i beni archeologici, cultura-
li, ambientali e le altre zone paesaggistiche 
tutelate» (Disegno di Legge Delega Com-
missione Rodotà Beni Comuni, Sociali e So-
vrani). Per questo deve esserne garantita la 
fruizione collettiva, nonché la salvaguardia 
per le future generazioni. Inoltre, qualora i 
titolari siano persone giuridiche pubbliche, i 
beni comuni sono gestiti da soggetti pubbli-
ci e sono collocati fuori commercio. La con-
cessione è consentita nei soli casi previsti 
dalla legge e per una durata limitata, senza 
possibilità di proroghe.

I principi introdotti dalla Commissione 
Rodotà hanno aperto scenari inusuali e in-
novativi non solo sui beni ma sugli stessi 
regimi (Albanese et al., 2020), rendendo au-
spicabile un patto tra cittadini e istituzioni 
per la ripresa del Paese, fondato sulla cura 
dei beni comuni. 

Il tema è stato affrontato anche a scala lo-
cale, in riferimento alla dimensione urbana, 
dove emerge una cultura istituzionale e am-
ministrativa attenta a integrare le pratiche di 
riuso temporaneo e gestione collaborativa 
dei beni comuni urbani all’interno delle po-
litiche pubbliche, colmando un effettivo gap 
tecnico-amministrativo, gestionale e norma-
tivo che attribuiva a queste forme di utilizzo 
un carattere sperimentale e precario (Canta-
luppi et al., 2015).  Infatti, oltre alla delibe-
ra comunale specifica per ogni situazione, 
che si configura lo strumento utilizzato più 
di frequente dalle pubbliche amministra-
zioni per semplificare l’iter per il permesso 
di abitabilità e uso temporaneo, definendo 
funzioni insediabili, soggetti usufruttuari, 
garanzie giuridiche e tempi per il rilascio, 

ciò che accomuna sempre più città in Italia 
è la scelta di adottare il “Regolamento sulla 
collaborazione tra cittadini e amministra-
zione per la cura e la rigenerazione dei beni 
comuni urbani” (Di Lascio e Giglioni, 2017; 
Ladu, 2020a), ideato nel 2014 dall’associa-
zione di promozione sociale denominata 
Labsus - Laboratorio per la sussidiarietà, in 
collaborazione con il Comune di Bologna, e 
aggiornato nel 2017 (Labsus, 2017). A fronte 
degli oltre 200 enti (in prevalenza Comuni) 
che ne hanno sottoscritto l’adozione, si può 
affermare che si tratta di uno degli esiti più 
interessanti del rinnovato approccio alla ge-
stione della cosa pubblica, per altro in linea 
con i principi che emergono dal dibattito di-
sciplinare contemporaneo, che riconoscono 
l’importanza dell’innovazione pubblica e le 
sue implicazioni sulla stessa pianificazione 
urbana (Vigar et al., 2020).

Il Regolamento definisce Beni comuni 
urbani e rurali «i beni, materiali e immate-
riali, pubblici e privati, che i cittadini e l’am-
ministrazione riconoscono essere funzionali 
al benessere della comunità e dei suoi mem-
bri, all’esercizio dei diritti fondamentali del-
la persona ed all’interesse delle generazioni 
future, attivandosi di conseguenza nei loro 
confronti ai sensi dell’articolo 118 comma 4 
della Costituzione, per garantirne e miglio-
rarne la fruizione individuale e collettiva». 
Esso stabilisce principi e modalità da segui-
re per favorire una efficace collaborazione 
tra le istituzioni e la cittadinanza nella ge-
stione dei beni che si intende rigenerare, 
anche solo temporaneamente, attraverso lo 
sviluppo di progetti orientati a promuovere 
la creatività urbana, l’innovazione sociale o 
la produzione di servizi, in attesa di stabili-
re destinazioni d’uso definitive e nel lungo 
periodo. Il cuore del regolamento è il “Pat-
to di collaborazione”, ordinario o comples-
so (Tab. 7), con cui il Comune e i cittadini 
concordano le modalità per la realizzazione 
degli interventi sui beni comuni urbani, che 
vanno dalla cura occasionale, alla cura co-
stante e continuativa, sino alla gestione con-
divisa e alla rigenerazione (Labsus, 2017), 
prestando attenzione a definire usi compati-
bili con gli eventuali valori storici e architet-
tonici riconosciuti, soprattutto in presenza 
di beni culturali e paesaggistici sottoposti a 
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tutela ai sensi del decreto legislativo 22 gen-
naio 2004, n. 42 (De Medici, 2010; De Medici 
e Pinto, 2012).

Il Patto di collaborazione definisce gli 
obbiettivi e la durata della collaborazione, i 
reciproci impegni dei soggetti coinvolti e le 
forme di sostegno messe a disposizione del 
Comune, le modalità di fruizione collettiva, 
ma anche le conseguenze di eventuali danni 
a persone o cose e gli assetti conseguenti alla 
conclusione della collaborazione. 

Recenti esperienze hanno messo in luce 
come le iniziative di natura culturale e so-
ciale promosse dal basso e regolamentate 
dallo strumento del Patto di collaborazione 
abbiano contribuito a restituire nuovo signi-
ficato tanti spazi pubblici in disuso, anche 
all’interno di più complessi programmi di 
rigenerazione urbana . L’auspicio è che tali 
pratiche possano contribuire a ridisegnare 
anche la geografia urbana del welfare colla-

borativo nel post pandemia.  
In questo senso, il Regolamento, assieme 

ad altre iniziative introdotte dalle ammini-
strazioni pubbliche, centrali e locali, rappre-
senta una grande opportunità per promuo-
vere l’innovazione sociale e il riuso dei beni, 
con la convinzione che «Quando i cittadini 
attivi si prendono cura di un bene pubblico, 
intorno a quel bene si crea una comunità. 
Ed è questa comunità che, assumendosi la 
responsabilità della cura di un determinato 
bene pubblico, lo trasforma con la sua azio-
ne in bene comune» (Arena, 2020, p. 33). 

4.4 Il Progettista di Quartiere (PQ) 
 
L’emergenza sanitaria ha messo in luce 

il legame tra caratteristiche morfologiche e 
funzionali dei contesti urbani e impatti sulla 
salute pubblica (Dettori et al., 2021; Balletto, 

Tabella 7 - Le opportunità offerte dal Regolamento Labsus (2017) per la cura e la rigenerazione dei beni 
comuni urbani



111

2022), aprendo nuove riflessioni sul gover-
no di città e territori, soprattutto in un paese 
come l’Italia, gravemente colpito dal proces-
so di urbanizzazione e dal consumo di suolo 
(SNPA, 2021). Proprio l’avvento dell’epide-
mia ha confermato l’importanza di favorire 
modelli di sviluppo sostenibili improntati 
al riuso e alla riqualificazione dell’esistente, 
dove lo spazio pubblico, nella sua più am-
pia accezione di piazze, parchi, passeggiate, 
edifici e compendi immobiliari pubblici di-
smessi, assume un ruolo ancora più centra-
le. Al contempo, la scala locale del quartiere 
si riafferma come la dimensione strategica 
nel processo di costruzione della città soste-
nibile nel post pandemia, orientato a favori-

re una maggiore integrazione tra politiche 
pubbliche e pratiche di innovazione sociale 
(Ladu e Bernardini, 2021). In effetti, in quar-
tieri è notoriamente divisa la città anche per 
garantire un’adeguata dotazione di servizi 
pubblici al cittadino. Il quartiere è la dimen-
sione ideale per l’analisi dei fabbisogni delle 
comunità e la traduzione di questi in nuovi 
o diversi servizi. 

All’interno di questo quadro, incorag-
gianti prospettive arrivano dalla forma-
zione del Progettista di Quartiere (PQ) (9) 
(Fig. 18a,b), una figura professionale re-
centemente introdotta in Italia per colmare 
mancanze ancora evidenti in contesti in cui 
le varie progettazioni di carattere sociale po-

Figura 18a - Il ruolo del Progettista di Quartiere nella costruzione di ambienti di vita sostenibili in una 
logia di città dei 15 minuti, tra istanze della comunità e prerogative di sviluppo delle amministrazioni locali. 

Elaborazione dell’autore, 2022. Fonte: (Ladu, 2022b).
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Figura 18b - Locandna Seminario tecnico “Rigenerazione Urbana. Tra Politiche Top-Down e Iniziative 
Bottom-Up”, organizzato in collaborazione con Ordine degli architetti di Cagliari, Ordine degli Ingegneri di 

Cagliari, Associazione AIDIA Cagliari e Associazione QuxQu Bergamo. 
Cagliari, 17 gennaio 2020, ore 17.00, Sede Ordine Architetti Cagliari.
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ste in essere dagli attori istituzionali e dalle 
tante organizzazioni no profit, non hanno 
prodotto i risultati attesi (Nepa et al., 2021). 
Lanecessità di professionalizzare le fasi di 
ideazione, progettazione, finanziamento e 
realizzazione di tutte le iniziative basate sui 
servizi di prossimità, sulla rinascita dei rap-
porti di vicinato e sulle connessioni sociali 
di quartiere, ha portato alla definizione di 
un preciso profilo dotato di capacità e com-
petenze tali da costituire un vero punto di 
riferimento nel progetto di riqualificazione 
e “riattivazione” della città, che necessita di 
uno sguardo attento per captare specifiche 
domande emergenti dalle comunità e trop-
po spesso trascurate dalla dirompente di-
mensione urbana metropolitana. 

In questo senso, al PQ si richiede una 
profonda conoscenza del territorio, matura-
ta anche attraverso l‘analisi dati relativi alla 
struttura della popolazione, alla storia ur-
banistica e all’organizzazione sociale. Tale 
conoscenza rappresenta un presupposto 
per comprendere bisogni presenti e futuri 
delle comunità negli spazi di prossimità, o, 
meglio, alla scala di quartiere, da tradurre 
in un programma di azioni materiali e im-
materiali che può avere ricadute dirette in 
termini spaziali, anche attraverso la costru-
zione di una rete di funzioni urbane orga-
nizzate secondo la logica della città dei 15 
minuti. In una logica di interscambio, il PQ 
si impegna a far convergere domanda di 
servizi e offerta di spazi, valutando quali 
possono essere gli spazi sfitti che le ammi-
nistrazioni pubbliche, in particolare i comu-
ni, possono destinare alle attività di nuovo 
impianto. La progettazione partecipata si 
basa sul coinvolgimento attivo dei cittadini 
e dei portatori di interesse in tutte le fasi del 
processo, dall’individuazione del problema 
all’ideazione di soluzioni, sino alla fase di 
sviluppo e, infine, di valutazione delle solu-
zioni proposte, tenendo ben saldo anche l’o-
biettivo della sostenibilità economica. Alla 
logica assistenzialista si sostituisce quella 
di un’economia anche micro, ma autoge-
stita, secondo una nuova forma di filiera 
professionale a kilometro zero. L’obiettivo è 
quello di fornire risposte semplici e veloci ai 
problemi di piccole comunità di persone, at-
traverso progetti che siano strategicamente 

di lungo periodo, ma operativamente e tec-
nicamente di brevissimo periodo, proprio 
perché le persone, le condizioni e i luoghi 
evolvono nel tempo. Un percorso di affian-
camento e crescita delle comunità, quindi, 
deputato a cogliere necessità intrinseche e 
a sviluppare idee progettuali flessibili che 
possono mutare nel rispetto dell’evolversi 
dello status sociale e alle dinamiche di vita 
del Quartiere.

Il ruolo del Progettista di Quartiere, ap-
parso fondamentale già nella fase pre-pan-
demica, è stato rafforzato durante l’emer-
genza sanitaria. Infatti, la pandemia, che ha 
segnato in maniera indelebile le nostre vite 
determinando profondi cambiamenti ne-
gli stili di vita del singolo e della comunità, 
ha richiesto una generale ridefinizione de-
gli assetti organizzativi urbani, in linea con 
i principi della città di prossimità, dove si 
ritiene che lo stesso obiettivo del riuso del 
patrimonio, pubblico e privato, inutilizzato 
o sottoutilizzato, potrà trovare una giusta 
collocazione. 

Note

(1) I primi importanti interventi di razionaliz-
zazione della presenza delle corporazioni religiosi 
vennero avviati già in epoca napoleonica. Negli anni 
della Restaurazione, il processo avviato nel corso del 
700 si consolidò. Con la legge 21 agosto 1862, n. 794 il 
neonato Regno d’Italia obbligò la Cassa Ecclesiastica 
a cedere al Demanio gli edifici monastici disponibili 
per insediarvi attività pubbliche. In particolare, i beni 
confiscati venero utilizzati per soddisfare le esigenze 
delle amministrazioni locali (comuni e province) e 
dunque adeguati ad ospitare scuole, ospedali, asili e 
istituti di beneficienza e assistenza. L’ultima ondata 
di soppressioni deve essere ricondotta alle due leggi 
fondamentali: la legge 7 luglio 1866, n. 3036, di sop-
pressione delle Congregazioni religiose in tutto il Re-
gno, e la successiva legge 15 agosto 1867, n. 3848, di 
soppressione degli Enti ecclesiastici secolari. 

(2) Campagnoli (2014, p. 19-20) fornisce un’ampia 
rassegna delle tipologie di spazi svuoti rinvenibili nel 
nostro Paese: ex fabbriche e capannoni industriali di-
smessi; ex scuole, asili; oratori e opere ecclesiastiche 
chiuse, monasteri abbandonati; spazi di proprietà del-
le società operaie di Mutuo Soccorso e delle Coopera-
tive “Case del Popolo”, Cantine Sociali, oltre ad altre 
tipologie di “beni collettivi”; “colonie”/casa vacanza; 
edifici abbandonati di proprietà di enti ed aziende 
pubbliche o “para pubbliche” (Case Cantoniere, con-
sorzi irrigui, Consorzi Agrari, Pesi pubblici, Enel, 
ANAS, Edilizia popolare, ecc); spazi comunali chiusi 
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(es. sedi di quartiere ed altri spazi di proprietà quali 
lasciti, ecc,...); caserme; opere pubbliche non concluse, 
incompiuto o terminate e mai attivate; ex case “po-
polari”; stazioni ferroviarie chiuse; ex macelli/foro 
boario; ex cantieri; cinema e teatri dismessi (anche 
parrocchiali); beni di interesse culturale abbandonati; 
negozi ed uffici vuoti; luoghi del divertimento, hotel 
e/o centri commerciali abbandonati; beni oggetti di 
fallimento; beni confiscati in via definitiva alle mafie; 
“paesi fantasma”, borghi, cascine, masserie, malghe 
ed alpeggi abbandonati».

(3) Quando si parla di urbanistica dei tempi si fa 
riferimento ad un approccio disciplinare volto a stu-
diare i tempi e i modi con cui la città contemporanea 
è frequentata, vissuta o abitata dalle diverse popo-
lazioni, residenti e temporanee (Bonfiglioli, 2001). 
L’urbanistica dei tempi si distingue da altre forme di 
politiche pubbliche e dalla normativa urbanistica tra-
dizionale finalizzata a governare gli usi del suolo. In 
particolare, «(...) non agisce sui meccanismi generali 
e insediativi dell’organizzazione urbana, ma sulla ri-
qualificazione degli spazi e dei tempi urbani a partire 
dalle pratiche d’uso sociali dei luoghi. Agisce, di so-
lito localmente, nello scarto tra gli assetti urbanistici 
e morfologici dati, anche in termini di sistemi d’orari 
pubblici, e le nuove pratiche d’uso dello spazio ur-
banizzato attuate dagli abitanti» (Bonfiglioli, 2001, p. 
133).

(4) Si fa riferimento alla legge 8 giugno 1990, n. 
142, Ordinamento delle autonomie locali.

(5) Decreto Legislativo 28 maggio 2010, n.85 “At-
tribuzione a comuni, province, città metropolitane 
e regioni di un proprio patrimonio, in attuazione 
dell’articolo 19 della legge 5 maggio 2009, n. 42”

(6) “Stato, Regioni, Città metropolitane, Province 
e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei citta-
dini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività 
di interesse generale, sulla base del principio di sussi-
diarietà” (Art. 118 della Costituzione, ultimo comma).

(7) Decreto-legge 12 settembre 2014, n. 133, con-
vertito in Legge, con modificazioni, dall’art. 1, comma 
1, Legge 11 novembre 2014, n. 164. Art. 24: Misure di 
agevolazione della partecipazione delle comunità lo-
cali in materia di tutela e valorizzazione del territorio.

(8) La Commissione Rodotà è stata nominata con 
il decreto del Ministro della giustizia del 14 giugno 
2007 al fine di redigere un disegno di legge delega 
per la riforma delle norme del Codice Civile sui beni 
pubblici, in particolare dell’articolo 810. Il “Disegno 
di Legge Delega Commissione Rodotà Beni Comuni, 
Sociali e Sovrani” è stato consegnato al Ministro nel 
febbraio del 2008. 

(9) Dal punto di vista tecnico e normativo, la fi-
gura professionale del PQ, riconosciuta dall’AIPQ 
(Associazione Italiana Progettista di Quartiere), asso-
ciazione fondata ai sensi della Legge 4/2013, s’inter-
seca con la figura dell’Europrogettista e con la figura 
del Progettista Sociale, così come definito dalla norma 
UNI 11746; ha competenze tipiche del Project Mana-
ger di cui alla norma UNI 11648 e risente delle abilità 
relative della figura dell’ergonomo UNI 1604624 e del 
Designer UNI 1605885.
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METRICHE. INDICATORI PER LA CITTÀ DI PROSSIMITÀ  

5.1 Visioni di città nel post Covid-19

Sebbene non tutte le anime del mondo 
scientifico concordino sul fatto che l’emer-
genza pandemica abbia determinato una 
discontinuità nella linea della storia urbana 
tale da mettere in discussione i consolidati 
principi alla base del governo, della pianifi-
cazione e del progetto di città e territori, im-
prontati al paradigma ecologico e alla soste-
nibilità, non si può di certo negare che la cri-
si sanitaria abbia portato a una rivisitazione 
e ad un arricchimento dei temi e delle sfide 
al centro del dibattito sulla questione urba-
na contemporanea (1). Infatti, l’emergenza 
sanitaria, che ha colpito in maniera differen-
te i territori, spesso confermandone le fragi-
lità (Balducci, 2020, Chiri e Cherchi, 2022), 
ha messo in luce il legame tra caratteristiche 
morfologiche e funzionali dei contesti urba-
ni e impatti sulla salute pubblica (Dettori et 
al., 2021; Balletto, 2022), confermando l’im-
portanza di favorire modelli di sviluppo so-
stenibili capaci di garantire un equilibrio tra 
gli obiettivi di salvaguardia dell’ambiente e 
l’azione antropica. Si rafforza quindi l’impe-
rativo di una reale transizione che vede nel 
Green Deal europeo un concreto riferimen-
to (Commissione Europea, 2019), soprattut-
to per un paese come l’Italia, gravemente 
colpito dal processo di urbanizzazione e dal 
consumo di suolo (SNPA, 2021). 

In questi anni il dibattito disciplinare si 
domanda in che modo le città possano af-
frontare l’emergenza e, al contempo, coglie-
re le migliori opportunità per ridisegnare 
palinsesti di vita resilienti. È all’interno di 
questo quadro che la riflessione a più voci 
esplora i modelli di città sostenibile, nelle 

varie declinazioni di Healthy, Safe, Inclusi-
ve, Sport, Walkable e 15 minutes City (Wang 
et al. 2018; Ladu et al., 2019e; Balletto et al. 
2021a; Balletto et al. 2022b). 

Si tratta di visioni che mettono al centro 
il benessere degli individui, i loro bisogni e 
le loro aspirazioni, riportando l’attenzione 
su quelle dinamiche di vita quotidiana che 
vedono nello spazio urbano (Cutini, 2010) il 
principale luogo di manifestazione. Le solu-
zioni ascrivibili al modello di città sportiva 
e dei 15 minuti, ai Superblocchi e all’urba-
nistica tattica, già introdotte nel periodo 
pre-pandemia, trovano oggi applicazione 
in tutto il mondo per migliorare l’accessibi-
lità pedonale ai servizi e/o ai luoghi centra-
li (Tiboni et al., 2021; Balletto et al., 2021g; 
Ladu et al. 2021c), ridurre il pendolarismo 
e, quindi, tutte le sue esternalità negative, 
tra cui l’inquinamento atmosferico (Speck, 
2018), delineando i pilastri della Proximity 
City (Città di prossimità) (Borsari et al. 2021) 
(Fig. 19).

All’interno di questo quadro, la città-pal-
insesto, e, in particolare, la sua componente 
pubblica, nella sua più ampia accezione di 
piazze, parchi, passeggiate, edifici e com-
pendi immobiliari pubblici dismessi, di-
venta focus delle politiche orientate a pro-
muovere le fondamentali dimensioni del 
benessere, andando oltre quello di natura 
prettamente economica (ISTAT, 2022). Tra 
queste, lo stato di salute riveste un ruolo di 
primo piano nel determinare il benessere in-
dividuale e la prosperità delle popolazioni 
in quanto incide su tutti gli aspetti della vita 
condizionando comportamenti, relazioni 
sociali, opportunità e prospettive.

VV
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5.1.1 Accessibilità e mobilità. Nuovi equilibri

La pandemia di Covid-19 ha portato a 
una rivisitazione del paradigma dell’acces-
sibilità nel sistema della mobilità urbana 
(Ladu et al., 2021c). 

Per mobilità si intende il complessivo 
cambiamento di posizione delle persone 
e delle cose nello spazio, che nasce dall’e-
sigenza degli individui e delle aziende di 
consumare ed utilizzare beni e servizi in 
luoghi diversi da quelli nei quali si trovano 
(Fancello, 2021). 

Per questo si può affermare che la mobi-
lità è il risultato di un complesso fenome-
no di interazione economica e sociale tra le 
diverse attività distribuite sul territorio e il 
sistema dei trasporti, che risponde a un bi-
sogno derivato. Tale bisogno è generato dal-
la forma fisica e dall’assetto organizzativo e 
funzionale dell’ambiente territoriale.

All’interno di questo quadro, se la mo-
bilità rappresenta l’attitudine potenziale 
a compiere spostamenti, l’accessibilità è 
la misura di tale attitudine e rappresenta 
un’interazione tra persone/merci e attività 
localizzate in luoghi diversi da quelli in cui 
si trovano gli individui. Nel secolo scorso, 
Dalvi (1976) definiva l’accessibilità come 
«la facilità con cui un individuo può rag-
giungere, partendo da una località separata 
spazialmente, ciascuna attività o posizione 
territoriale usando un determinato sistema 
di trasporto». 

Da questa affermazione ne deriva che 
l’accessibilità dipende da quattro fattori 
principali: dalle caratteristiche dell’indivi-
duo; dalla distribuzione delle attività sul 
territorio; dal luogo di partenza e di arrivo; 
dal sistema di trasporto che collega la zona 
di riferimento alle altre zone del territorio.

Figura 19 - Declinazioni della Città di prossimità: 15-minute city; Sport city. Elaborazione dell’autore.

THE 15-MINUTE CITY 
I l  Quart iere come unità minima di  

intervento

Assetto organizzat ivo e funzionale

Mobil i tà sostenibi le 

QUARTIERE

QUARTIERE

THE SPORT CITY 
La città come palestra a cielo aperto

Sport  l ibero e destrutturato :

Spazi  outdoor 

Funzional i  nel la def iniz ione del l 'assetto 

organizzat ivo e funzionale del la c ittà e 

del la rete di  camminabi l i tà urbana a 

scala di  quart iere .

COMPENDI IMMOBILIARI

CITTA' PUBBLICA: 
Patr imonio immobil iare ,  connett ivo

CITTA' PUBBLICA: 
Spazio aperto ,  connett ivo

CONNETTIVO URBANO

Funzionale al  progetto del la c ittà 

sport iva che proprio nel la infrastruttura 

di  rete a supporto del la mobil i tà lenta 

trova i l  suo fondamento.
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La possibilità di raggiungere alti livelli 
di accessibilità in ambito urbano dipende 
dall’interazione di diverse discipline, tra 
cui marketing, geografia, urbanistica, scien-
ze sociali e trasporti (Balletto et al., 2022d) . 
Infatti, è possibile declinare l’accessibilità in 
attiva e passiva. La prima, misura la facilità 
con cui i soggetti (famiglie, imprese) che si 
trovano in una zona possono raggiungere le 
diverse funzioni (produttive, commerciali, 
sociali) presenti nei diversi punti del territo-
rio; la seconda, invece, misura la facilità con 
cui le funzioni presenti in una zona posso-
no essere raggiunte da utenti localizzati in 
punti diversi del territorio. 

Fino agli anni ‘90 l’accessibilità era lega-
ta ad una concezione duale che ha portato a 
riconoscere nel sistema dei trasporti la prin-
cipale risposta alla domanda di mobilità del 
territorio. Dagli anni ’90 in poi la tecnologia 
web e, in generale, i sistemi ICT, hanno de-
terminato forti cambiamenti nelle modalità 
di relazione e di fruizione delle attività sui 
territori, trasformando il paradigma duale 
consolidato (spatial proximity-physical mo-
bility) in un sistema tripolare (spatial proxi-
mity-physical mobility-digital connection). 

La pandemia ha reso ancora più manife-
sto il valore dei sistemi di connessione digi-
tale per garantire un’adeguata accessibilità 
ai servizi primari e non solo. 

Al contempo, l’esigenza stessa di garan-
tire città inclusive, sicure, sane e sostenibili 
ha riportato l’attenzione sullo spazio aperto 
e sulla mobilità urbana sostenibile e lenta, 
comprendendo in quest’ultima anche la 
mobilità pedonale. Infatti, la crisi sanitaria 
ha evidenziato l’esigenza degli individui di 
muoversi a piedi per raggiungere le princi-
pali funzioni urbane (Campisi et al, 2021), 
facendo diventare la mobilità pedonale 
elemento trasversale del sistema tripolare 
(spatial proximity-physical mobility-digital 
connection) (Balletto et al. 2022c)  (Fig. 20).

Su questi presupposti si sviluppa pro-
getto della città di prossimità, con le sue 
declinazioni di città sportiva, sana, cammi-
nabile e di città di 15 minuti, con l’obiettivo 
di garantisce più alti livelli di accessibilità 
pedonale a partire da una rivalutazione del-
lo spazio pubblico e del connettivo urbano.

5.1.2 Spazio pubblico e connettivo urbano. 
Valori e indirizzi

Nonostante siano ancora in corso gli studi 
sull’impatto del Covid-19 sulla progettazio-
ne, l’uso e la percezione dello spazio pubbli-
co (Jasiński, 2020), alcune consapevolezze 
guideranno il dibattito dei prossimi anni (2) 
. In primis, la correlazione tra la mappa dela 
diffusione del contagio e quella dell’inqui-
namento atmosferico, che richiederà politi-
che volte a migliorare la qualità della vita 
negli ambienti urbani intervenendo su più 
fronti. Tra i principali obiettivi vi è quello 
di diminuire il traffico veicolare a favore 
di una mobilità sostenibile lenta (ciclabile 
e pedonale), da incentivare parallelamente 
all’utilizzo dei mezzi di trasporto pubblico 
(anch’essi oggetto di particolari discipline 
per contrastare la diffusione del virus). La 
mobilità sostenibile è promossa attraverso 
una serie di interventi, tra cui l’aumento del-
le superfici dei marciapiedi e delle superfici 
stradali da destinare a pedoni e ciclisti, l’in-
troduzione di zone con divieto al transito di 
auto, la progressiva conversione green del 
parco auto, e, in genere, la realizzazione di 
un sistema continuo di spazi pubblici che 
riconosce nuovo valore al “connettivo ur-
bano” nel migliorare la capacità di adatta-

Figura 20 - La camminabilità come elemento 
trasversale del sistema tripolare dell’accessibilità 
(spatial proximity-physical mobility-digital con-

nection). Elaborazione dell’autore. 
Fonte: (Balletto et al. 2022c).
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mento al rischio (Berlingieri e Triggianese, 
2020). In questo senso, la crisi pandemica 
può essere letta come opportunità per resti-
tuire centralità a uno dei principali cardini 
della pianificazione urbana, ossia la relazio-
ne tra il benessere psico-fisico dei cittadini e 
disponibilità di spazi pubblici a verde (Gal-
litano et al., 2021), aumentandone quindi la 
dotazione. Più in generale, sarà necessario 
riconoscere il valore del connettivo (Ladu, 
2022a) e lavorare a una scala locale e di 
quartiere attraverso un’attenta ricognizione 
e valorizzazione di quei tasselli urbani che 
potrebbero rivelarsi strategici per la costru-
zione di una rete capillare di elementi pun-
tuali e lineari, di nodi e percorsi di diverso 
carattere e funzione, all’interno della quale 
si intrecciano spazi per il tempo libero, lo 
sport, la cultura, la socializzazione e l’inclu-
sione sociale, mettendo a sistema l’insieme 
delle dotazioni pubbliche e rafforzandone il 
legame con il tessuto urbano (Tab. 8). In ef-
fetti, affinché gli spazi pubblici costituiscano 
«la rete fisica e il supporto per il movimen-
to e la sosta delle persone e dei mezzi, da 
cui dipende il funzionamento e la vitalità 
delle città», è necessario garantire che tutti i 
suoi elementi possano costituire un sistema 
continuo, articolato e integrato (BSP, 2013). 
Sono questi alcuni principi che guidano im-
portanti ricerche verso lo sviluppo di mo-
delli a supporto di un complessivo rinno-
vamento dello spazio urbano, soprattutto 
in quegli insediamenti esito di un processo 
di crescita incontrollato, dove l’incremen-
to della pedonalità potrebbe rappresentare 
una grande opportunità (Cutini et al., 2020).

All’interno di questo quadro, il docu-
mento di indirizzo adottato nel 2020 dal 
Programma delle Nazioni Unite per gli in-
sediamenti umani (UN-Habitat, 2020)   in ri-
sposta all’emergenza COVID-19 e alle sfide 
imposte dalla stessa pandemia, pone l’atten-
zione sugli approcci al progetto dello spazio 
pubblico ancor prima che sulla proposta di 
una “classificazione tipologica”. Nel solco 
di una più ampia revisione dei principi alla 
base dei documenti di indirizzo sullo spazio 
pubblico (Sepe, 2021), le strade, intese come 
“street space”, divengono centrali negli in-
terventi strategici da attuarsi nel medio e nel 
lungo periodo.  Gli interventi da mettere in 
atto nel breve periodo possono essere così 
riassunti:

-la costruzione di spazi pubblici multi-
funzionali e flessibili, capaci di accogliere 
anche usi temporanei e di garantire l’inclu-
sività sociale;

-la costruzione di un sistema di spazi 
pubblici ben connessi che includa anche l’e-
lemento lineare costituito dalle strade;

-l’aumento della superficie da destinare 
a spazio pubblico per garantire la distanza 
fisica tra le persone;

-l’aumento della superficie stradale da 
destinare alla mobilità attiva e allo sport, an-
che per garantire l’adeguata distanza fisica 
tra le persone nei marciapiedi;

-la riorganizzazione dello spazio stradale 
per accogliere le attività di vendita in sicu-
rezza.

Tabella 8 - Verso la costruzione di una Proximity city. Elementi del connettivo urbano eleggibili come      
tasselli di una rete di camminabilità e mobilità sostenibile che sia anche luogo ideale per svolgere 

attività fisica e sport destrutturat. Elaborazione dell’autore.
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Sono invece obiettivi da perseguire nel 
lungo periodo:

-l’equa distribuzione degli spazi pubblici 
in tutta la città, anche attraverso la realizza-
zione di un sistema continuo che integri la 
rete delle strade da destinare a percorsi pe-
donali e ciclabili;

-la realizzazione del modello di città dei 
15 minuti, che può funzionare solo se esiste 
un’equa distribuzione dei servizi essenzia-
li e dello spazio pubblico, anche in risposta 
alla necessità di contenere la diffusione del 
virus;

-il ricorso a materiali e forme di gestione 
e manutenzione degli spazi pubblici tali da 
garantire una frequente e accurata pulizia 
degli stessi, in particolare delle superfici ad 
alto contatto;

-rafforzare la resilienza delle comunità 
attraverso la valorizzazione di iniziative so-
ciali in spazi pubblici più o meno conven-
zionali quali i balconi delle abitazioni o le 
strade di quartiere trasformate in cinema, 
teatri o palestre all’aperto. 

Si tratta di indirizzi fondamentali che 
delineano un chiaro approccio al progetto e 
della gestione dello spazio pubblico, inteso 
come armatura delle principali utopie ascri-
vibili alla città di prossimità nel post-Covid.

5.2 Città dello sport

Lo sport ha sempre costituito parte in-
tegrante della società civile, divenendone 
chiara espressione della cultura e del costu-
me delle diverse epoche (Sbetti, 2020). Sin 
dai tempi antichi, è stato assunto come pra-
tica educativa e di controllo della popola-
zione, ma anche come mezzo di propagan-
da e amplificazione delle differenze tra etnie 
(Balletto e Borruso, 2018b). Le dittature han-
no fatto ricorso allo sport e alle manifesta-
zioni pubbliche ad esso connesse per l’auto-
celebrazione (Strazzeri, 2018), raggiungen-
do il massimo epilogo durante il fascismo, 
fino alla guerra fredda (Balletto e Borruso, 
2018a). È soprattutto negli impianti sportivi 
che sin dall’antichità si può leggere il forte 
legame instauratosi tra il pensiero e l’azio-

ne politica e il processo di costruzione della 
“città pubblica” (Balletto e Borruso, 2018b).

Oggi lo sport è considerato un fattore es-
senziale per migliorare le condizioni di sa-
lute e benessere delle persone (Ispra, 2017) 
e, più in generale, un’importante leva per 
perseguire lo sviluppo sostenibile di città e 
territori, secondo l’accezione fornita dall’A-
genda 2030 (UNGA, 2015):

«37. Sport is also an important enabler 
of sustainable development. We recogni-
ze the growing contribution of sport to the 
realization of development and peace in its 
promotion of tolerance and respect and the 
contributions it makes to the empowerment 
of women and of young people, individuals 
and communities as well as to health, edu-
cation and social inclusion objectives».

In effetti, è stato dimostrato quanto l’at-
tività fisica costituisca uno dei principali 
fattori di prevenzione sanitaria generale, 
riducendo la mortalità (Phillips et al. 1996; 
Hakim et al. 1998; Siegel et al. 1995). Tutta-
via, nonostante i ben noti benefici, una si-
gnificativa parte della popolazione dei paesi 
sviluppati risulta essere fisicamente inatti-
va, generando una preoccupazione globale 
crescente (Hallal et al. 2012).  

Sono tutti segnali che richiamano a ga-
rantire una maggiore integrazione dello 
sport nelle politiche urbane di natura socia-
le, economica e ambientale, così come nelle 
pratiche di pianificazione e governo di città 
e territori (Lindsey et al. 2018; Ladu et al., 
2019a; Ladu et al. 2019b).

Alcuni dei traguardi culturali raggiunti 
a livello internazionale sul ruolo dello sport 
nel perseguire modelli di sviluppo sosteni-
bile hanno animato anche l’azione politica 
italiana (Clark, P. et al, 2018). Si pensi alle 
politiche promosse dal Governo e dal CONI 
per supportare interventi finalizzati alla 
realizzazione, alla rigenerazione o al com-
pletamento di impianti sportivi nell’ambito 
della Legge n. 9 del 23 gennaio 2016 - Fon-
do “Sport e Periferie” (G.U. 23/1/2016 n. 18). 
Attraverso i due bandi lanciati nel 2017 e nel 
2018, il CONI ha inteso potenziare l’attività 
sportiva agonistica nazionale e lo sviluppo 
della relativa cultura in aree svantaggiate e 
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zone periferiche urbane, con l’obiettivo di 
rimuovere gli squilibri economico-sociali e 
incrementare la sicurezza urbana. Inoltre, 
tali misure hanno cercato di arginare il feno-
meno “white elephants”, ossia la realizza-
zione di progetti e strutture sproporzionate, 
per dimensioni e costi, rispetto al bacino di 
utenza, che non sempre ha generato benefici 
per le popolazioni locali e la cui gestione ha 
inciso pesantemente sulle finanze pubbli-
che. 

Interessanti iniziative sono portate avan-
ti anche da Difesa Servizi S.p.A., la società 
in house del Ministero della Difesa che da 
2011 si occupa della gestione e della valo-
rizzazione degli asset del Dicastero. La So-
cietà ha stipulato un Protocollo d’intesa con 
l’Istituto per il Credito Sportivo (I.C.S.) per 
favorire la sostenibilità economico-finanzia-
ria per la realizzazione delle iniziative, pro-
mosse dalla Società, inerenti alla valorizza-
zione e gestione del patrimonio immobiliare 
del Ministero della Difesa nei settori dello 
sport e della cultura.

L’avvento della pandemia e il conse-
guente imperativo di mettere al centro il 
benessere degli individui, i loro bisogni e 
le loro aspirazioni, hanno introdotto nuovi 
temi nel progetto dello spazio urbano affin-
ché possa configurarsi come un luogo adat-
to a promuovere stili di vita più salutari e, 
quindi, più sostenibili.

All’interno di questo quadro, le declina-
zioni di Healthcity e Sportcity assumono un 
ruolo sempre più importante nei processi di 
pianificazione urbana per rispondere a due 
principali tendenze che animano la società 
contemporanea:

-quella di praticare l’attività fisica nei luo-
ghi appositamente dedicati, legati all’offerta 
pubblica e privata di attrezzature e servizi 
sportivi (sport strutturato);

-quella di praticare l’attività motoria in 
maniera autonoma, individualmente e/o 
collettivamente. secondo modalità meno 
convenzionali, nei luoghi e nei tempi più 
rispondenti alle personali esigenze e ai par-
ticolari interessi (sport destrutturato), eleg-
gendo la città tutta a ideale palinsesto dello 
sport (Balletto e Borruso, 2018b). 

La  camminabilità urbana e, soprattutto, 
il cosiddetto sport destrutturato, che ha as-
sunto forme del tutto nuove negli ambienti 
domestici e nei luoghi in prossimità delle 
abitazioni durante il periodo di lockdown, 
confermando il trend già da tempo in ra-
pida ascesa (ISTAT, 2017), acquisiscono un 
peso rilevante nel progetto e nella gestione 
dello spazio urbano contemporaneo. Per 
queste ragioni, il progetto della Sportcity 
dovrà seguire due direzioni, non alternati-
ve ma necessariamente complementari. Da 
una parte vi sarà senz’altro lo spazio per 
migliorare l’offerta delle attrezzature e dei 
servizi sportivi convenzionali, così come 
quello per realizzare le opere legate ai Gran-
di Eventi che interessano ciclicamente città 
e capitali d’Europa e del mondo, divenen-
do essi stessi l’occasione per realizzare im-
portanti infrastrutture (Smith et al., 2019.) e 
promuovere processi di rigenerazione urba-
na. Dall’altro sarà necessario lavorare a una 
scala locale e di quartiere per ricostruire il 
rapporto città-sport attraverso politiche e 
progetti capaci di aumentare le “prestazioni 
sportive” della città esistente, evolvendo dal 
concetto di “dotazioni minime” introdotto 
dagli standard urbanistici per configurare 
uno spazio urbano adatto ad accogliere il 
fenomeno dello “street sport” (Clark et al, 
2018), che anima comportamenti virtuosi e 
sane abitudini della popolazione (Turner e 
Carnicelli, 2017). 

Le stesse mappe proposte dalle piattafor-
me digitali che registrano le tracce dell’at-
tività fisica e sportiva praticata dalla smart 
community (Fig. 21) testimoniano la presen-
za di una “rete latente”, abitualmente vissu-
ta, sebbene non ancora del tutto progettata. 
La comunità che anima lo spazio urbano 
diviene quindi protagonista nell’indirizza-
re la costruzione di una città sportiva intesa 
come palestra en plein air. 

In questo senso, i benefici generati dall’at-
tività fisica per la salute, i principi etici e i 
valori educativi dello sport stimolano la 
reinterpretazione del ruolo e delle funzioni 
dello spazio aperto e del connettivo urbano 
(Mareggi, 2020) in una prospettiva di rete 
(Soleti, 2020)  che rafforza, in termini fisici e 
valoriali, la città pubblica. Creare condizioni 
favorevoli allo svolgimento di attività fisica 
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rendendo l’ambiente edilizio stimolante e 
sicuro, con spazi pubblici accessibili e infra-
strutture adeguate, rappresenta una mission 
della strategia sull’attività fisica per la regio-
ne europea dell’OMS 2016-2025, che discen-
de dagli obiettivi del Global action plan for 
the prevention and control of noncommuni-
cable diseases 2013–2020 (OMS, 2013).

5.2.1 Salute, sport e spazio urbano. Indicatori 
per lo Sport City Planning

Il dibattito scientifico sulla misurazione 
della salute e del benessere delle comunità 
è stato ampiamente sollecitato nel corso de-
gli ultimi anni . Le crisi internazionali che 
si sono succedute e, alle volte, sovrapposte 
(energetico-ambientale, finanziario-immo-
biliare, economico-sociale, sanitaria, geo-
politica) hanno reso urgente lo sviluppo di 
nuovi indicatori a supporto dell’attuazione 
delle politiche di governo. 

In ambito italiano, con l’indice “Benesse-
re Equo e Sostenibile (Bes)”, il Consiglio Na-
zionale dell’Economia e del Lavoro (CNEL) 
e l’Istituto Nazionale di Statistica (ISTAT) 
hanno risposto all’esigenza di individuare 
indicatori sullo stato di salute e benessere 
dei cittadini (ISTAT, Homepage ). Il rapporto 
sul Benessere Equo e Sostenibile, pubblicato 
annualmente, è all’avanguardia nel pano-
rama internazionale in termini di sviluppo 

degli indicatori (a livello regionale e talvolta 
provinciale) e mira a valutare il progresso 
della società non soltanto dal punto di vista 
economico, ma anche sociale e ambientale. 
Infatti, l’insieme degli indicatori proposti da 
circa un decennio (il progetto Bes nasce nel 
2010) esprime i numerosi aspetti che concor-
rono a determinare il benessere delle comu-
nità, andando a integrare le informazioni 
fornite dagli indicatori sulle attività econo-
miche (prodotto interno lordo - PIL), non 
più sufficiente a rappresentare la complessi-
tà della società contemporanea. Non a caso, 
alcuni indicatori Bes sono entrati a far parte 
del processo nazionale di programmazione 
economica (Legge 163/2016) e utilizzati nel 
Documento di Economia e Finanza per va-
lutare l’impatto delle politiche proposte. Ad 
oggi, gli indicatori introdotti sono raccolti 
in 12 domini. A partire dal 2016, agli indica-
tori e alle analisi sul benessere si affiancano 
gli obiettivi di sviluppo sostenibile - Sustai-
nable Development Goals (SDGs) - dell’A-
genda 2030 delle Nazioni Unite sullo svilup-
po sostenibile. Infatti, i due set di indicatori, 
sebbene solo parzialmente sovrapponibili, 
sono certamente complementari (Tab. 9).

Si evince come, dal 2019 al 2021, la quota 
di persone in condizione di obesità sia cre-
sciuta proprio durante gli anni della pan-
demia, per poi registrare un lieve calo nel 
2021. Dagli ultimi dati riferiti al 2021, risulta 
che gli uomini presentano livelli di eccesso 

Figura 21 - Città di Cagliari. Connettivo urbano. Tracce dell’attività fisica e sportiva - bike (a sinistra); run (a 
destra) - praticata dalla smart community. Fonte dati: Strava Global Heatmap, 2019.
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di peso superiori alle donne (53,6% contro il 
35,7%), e che l’eccesso di peso è più elevato 
al crescere dell’età (già a partire dalla fascia 
di età 45-54 anni riguarda quasi 5 persone su 
10) e nelle regioni del Mezzogiorno (50,0%) 
e del Sud (51,4%). Il dato è in stretta relazio-
ne a quello della sedentarietà, confermando 
che spesso i comportamenti sedentari si as-
sociano all’eccesso di peso. Infatti, sebbene 
lievemente migliorata, anche la sedentarietà 
continua a registrare percentuali significati-
ve. Nel 2021, la quota di persone sedentarie 
supera il 32%.

Tali fattori di rischio riguardano general-
mente circa il 60% della popolazione adulta, 
di cui circa il 20% è interessata da entrambi 
i fenomeni. Strettamente legato al quadro 
appena descritto è l’indicatore di mortalità 
evitabile, che si riferisce ai decessi delle per-
sone sotto i 75 anni di età, che potrebbero 
essere ridotti grazie a un’adeguata assisten-
za sanitaria, alla diffusione di stili di vita più 
salutari e alla riduzione di fattori di rischio 
ambientali. Nel 2019, il tasso standardizza-
to di mortalità evitabile in Italia è risultato 
pari al 16,5 per 10 mila residenti, collocando 

Tabella 9 - Rapporto tra indicatori BES e obiettivi di sviluppo sostenibile dell’Agenda 2030.
Elaborazione dell’autore. Fonte dati: (ISTAT, Homepage).
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Tabella 10 - Indicatori BES (Dominio Salute) e ripartizione geografica. 
Elaborazione dell’autore. Fonte dati: (ISTAT, 2022a, 2022b).

il nostro Paese in una posizione più vantag-
giosa all’interno della graduatoria europea. 
Sebbene nel corso degli anni si sia verificata 
una forte riduzione della mortalità evitabile, 
anche grazie al progresso scientifico e agli 
avanzamenti in ambito medico e sanitario, 
non è possibile procedere ad analisi più 
esaustive per via dell’assenza di dati in ri-
ferimento agli anni della pandemia. Si tratta 
di indicatori fondamentali per promuovere 
politiche atte a stimolare abitudini più salu-
tari e, al contempo, costruire ambienti di vita 
adatti ad ospitarli. Ciò significa che, accanto 
agli indicatori utilizzati per misurare il be-
nessere delle persone, è necessario definire 
un set di indicatori per misurare l’attrattivi-
tà sportiva delle città, ossia la capacità degli 
insediamenti urbani di rispondere alla do-
manda di sport strutturato e destrutturato. 

In riferimento al tema della salute, che, 
con il diffondersi della pandemia da Co-
vid-19 ha dominato la scena internazionale 
negli ultimi anni, l’ultimo rapporto Bes 2021 
(ISTAT, 2022a, 2022b) fotografa il seguente 
quadro sintetico nella penisola (Tab. 10).

In ambito italiano, l’indice di sportività 
proposto ogni anno da ‘Il Sole 24 ore’ (3)  (Il 
Sole 24 ore, Lab 24 – indice di sportività) e 
attribuito a ciascuna provincia, rappresenta 
un riferimento molto importante, su sca-
la regionale e nazionale, per fotografare la 
condizione delle aree urbane e guidare lo 
sviluppo in chiave sportiva.

L’indice di sportività, calcolato sulla base 
di 32 sotto-indicatori, raggruppati in 4 ma-
cro-categorie (Struttura sportiva, Sport di 
squadra; Sport individuali; Società e sport) 
(Tab. 11), fornisce informazioni importanti 
soprattutto in riferimento all’attività spor-
tiva strutturata. La classifica finale del 2022 
vede al primo posto la provincia di Trento, 
con un punteggio pari a 1000, seguita dalle 
province di Bolzano e Trieste.

Per quanto riguarda l’attività sportiva 
destrutturata, non è presente un vero e pro-
prio indice. Tuttavia, l’indice di performan-
ce ambientale realizzato da Legambiente in 
collaborazione con Ambiente Italia e ‘Il Sole 
24 ore’ (Il Sole 24 ore, Lab 24 – ecosistema 
urbano), fornisce informazioni chiave per 
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misurare quanto un ambiente urbano sia ca-
pace di accogliere l’attività sportiva destrut-
turata. L’indice è determinato sulla base di 
18 parametri, raggruppati in 5 macroaree 
(Aria, Acqua, Rifiuti, Mobilità, Ambiente). 

Il 28esimo rapporto Ecosistema urbano 
(Legambiente, 2021), riferito alla classifica 
del 2021, che fotografa le performance am-
bientali di 105 città capoluogo di provincia, 
premia la città di Trento (84,7%), seguita da 
Reggio Emilia e Mantova. 

In particolare, gli indicatori delle macro-
aree Ambiente, Aria e Mobilità, consentono 
di avere maggiore consapevolezza sulla per-
formance degli ambienti urbani (Tab. 12). 

Proprio a partire dal sistema di indicatori 
consolidati a livello nazionale, recenti ricer-
che si sono focalizzate sulla definizione di 
metodi per valutare, in termini quali-quan-
titativi, il ruolo della Sportcity per un rinno-
vato sviluppo urbano (Balletto et al., 2021e).

5.2.2 Misurare la sportività urbana. L’Urban 
Physical Activity Index

L’importanza di orientare le scelte di go-
vernance verso la costruzione di ambienti di 
vita sani, sicuri, accessibili, inclusivi, acco-
glienti e attrattivi per accrescere il benessere 
delle comunità, ha portato alla definizione 
di un set di indicatori a supporto dell’atti-
vità di monitoraggio, pianificazione e pro-
getto dei luoghi urbani, soprattutto in riferi-
mento alla crescente domanda di spazi per 
praticare il cosiddetto sport destrutturato. A 
questo proposito, recenti studi propongo-
no l’elaborazione di un indice basato sulla 
valutazione quantitativa di aree pedonali, 
piste ciclabili e parchi, che deve necessaria-
mente trovare coerenza nella progettazione 
urbana.

Secondo quanto proposto da Balletto et 
al. (2021e), l’indice di attività fisica urbana, 

Tabella 11 - Indici Ecosistema urbano. Macroaree e indicatori. 
Elaborazione dell’autore. Fonte dati: ‘Il Sole 24 ore’.
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denominato Urban Physical Activity (UPA 
Index) può essere calcolato attraverso una 
formula che tiene conto della dotazione di 
isole pedonali/100 ab, piste ciclabili, verde 
urbano, in rapporto all’uso efficiente del 
suolo (Efficient use of land - EUL). L’EUL 
rappresenta l’indice sintetico del trend rife-
rito al rapporto consumo di suolo/residenti. 

In questo senso, con l’UPA Index è pos-
sibile valutare il livello di attrattività fisica 
urbana di qualsiasi contesto urbano e sup-
portare l’auspicato sport city planning nella 
città post-pandemica. 

Proprio il ricorso agli indicatori consi-
derati per la valutazione dell’attività fisica 
destrutturata e all’utilizzo dell’incidenza 
di EUL, consente di collegare l’indice UPA 
alla città dei 15 min e più in generale all’ur-
ban design degli spazi aperti (Balletto et al. 
2021e; Fabris et al. 2020).

A partire dai risultati di queste ricerche, 
la necessità di ragionare in termini di rete ha 
portato a introdurre un ulteriore fattore (C) 
nel calcolo dell’UPA Index. Tale fattore attri-
buisce significatività al livello di continuità 
tra gli elementi dello spazio urbano utile per 

praticare l’attività fisica. In questo senso, il 
numero e la lunghezza dei tratti percorribili 
a piedi e/o in bici in condizioni di sicurez-
za grazie alla continuità degli elementi (es. 
piazze, aree pedonali, parchi, marciapiedi 
e piste ciclabili), rappresenta un ulteriore 
fattore determinante nell’attribuzione di un 
UPA Index alle realtà urbane.

Il nuovo fattore C, espressivo del livello 
di continuità degli elementi dello spazio ur-
bano, può essere calcolato come segue:

                        C = P1/P2    dove:

C = valore attribuito alla distanza percor-
ribile a piedi e/o in bici in condizioni di si-
curezza grazie alla continuità di percorsi o 
aree pedonali e/o ciclabili, dato dal rapporto 
tra P1 e P2;

P1 = peso attribuito al numero di percorsi 
rinvenibili in una determinata realtà urba-
na, in riferimento a specifici range (Tab. 1);

P2 =                                             , ossia alla som-
matoria del peso attribuito alla lunghezza di 
ciascun percorso individuato, in riferimento 
a specifici range (Tab. 13).

Tabella 12 - Indici Ecosistema urbano. Macroaree e indicatori. 
Elaborazione dell’autore. Fonte dati: Legambiente, Ambiente Italia e ‘Il Sole 24 ore’.
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La ricerca di ulteriori indicatori da con-
siderare per il calcolo dell’UPA Index, tra 
cui quelli riferiti alla qualità dell’aria, si de-
linea come azione indispensabile affinché 
tali metriche possano divenire strumenti di 
supporto alla governance urbana, sia per 
valutare il livello di sportività dei diversi 
contesti, sia per misurare e monitorare la 
performance delle stesse politiche adottate 
o da adottare nel prossimo futuro.

5.3 Città dei 15 minuti 

Il modello della “Città dei 15 minuti” si 
basa su un’idea di organismo urbano in cui 
gli abitanti possano accedere ai principali 
servizi (alimentari, sanitari, educativi, cul-
turali), compreso lo stesso luogo di lavoro, 
nell’arco di 15 minuti dalla propria casa, 
percorrendo brevi distanze a piedi o in bi-
ciletta. Sono questi i principi ispiratori del-
la città del ventunesimo secolo descritta da 
Carlos Moreno (Moreno, 2016; Moreno et. 
al 2021), capace di cogliere anche le oppor-
tunità dei tanti avanzamenti tecnologici che 
hanno consentito il progresso della società. 

Il diffondersi dell’approccio dei 15 mi-
nuti in periodo pandemico e post-pande-
mico (Pozoukidou e Chatziyiannaki, 2021) 
è legato essenzialmente alle molteplici rica-
dute positive che potrebbe generare per le 
comunità e per l’ambiente. Infatti, la minore 
dipendenza dai veicoli per gli spostamenti 
nella vita quotidiana potrebbe contribuire 
a migliorare la salute delle persone e del-
lo stesso pianeta, riducendo il consumo di 
combustibili fossili, le emissioni di carbonio 
e l’inquinamento atmosferico (Allam et al., 
2022). 

L’idea della città dei 15 minuti o di pros-
simità non è nuova (Caragliu, 2022). Essa 
deriva dal concetto di “unità di quartiere”, 
sviluppata per la prima volta nel 1923, come 
proposta di pianificazione di nuovi quartie-
ri residenziali (Balletto et al. 2021a). Non a 
caso, la rinnovata teoria riconosce il quartie-
re come la dimensione strategica per la defi-
nizione dell’assetto organizzativo e funzio-
nale della città, con l’obiettivo di garantire 
adeguati livelli di accessibilità ai cosiddetti 
“luoghi centrali” in tutto l’organismo urba-
no, superando le differenze tra luoghi cen-
trali e periferici.  

Già la Scuola di Chicago aveva introdotto 
questi temi , ripresi all’interno del dibatti-
to sulla natura monocentrica o policentri-
ca delle città. Il concetto di CBD - Central 
Business District si riferisce alle aree con la 
più alta concentrazione di funzioni legate al 
commercio al dettaglio e non solo, e di atti-
vità, fra cui quelle professionali e ammini-
strative. Tali funzioni, richiamate da Bonetti 
(1975) , hanno subito e stanno subendo note-
voli mutamenti, specialmente a seguito del-
la pandemia. In linea con quanto sostento 
da Vazzoler e Roveroni (2016), è individuare 
le seguenti categorie di luoghi centrali: 

-Movimentazione: stazioni ferroviarie e 
mezzi pubblici, porto, parcheggi;

-Welfare: scuole, parchi, ospedali, farma-
cie, chiese;

-Commercio: food e altro.

Garantire un’adeguata dotazione di atti-
vità (mixitè funzionale) e l’accessibilità pe-
donale ai luoghi centrali rappresenta una 
delle principali sfide dei modelli di città nel 
post-Covid 19 (Carra et al., 2022), che sti-

Tabella 13 - Range e peso attribuiti rispettivamente al numero di percorsi rinvenibili in una determinata 
realtà urbana e alla lunghezza di ciascun percorso individuato. Elaborazione dell’autore.
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mola la ricerca sullo sviluppo di metodi per 
l’analisi e la valutazione della camminabilità 
a supporto della progettazione e della pia-
nificazione urbana sostenibile (Blečić et al., 
2020).

All’interno di questo quadro, il patrimo-
nio immobiliare pubblico, soprattutto se di-
smesso o parzialmente utilizzato, può rive-
larsi una grande opportunità per perseguire 
il progetto di città dei 15 minuti, in termini 
tangibili e intangibili. Infatti, la rifunziona-
lizzazione di tali beni contribuirebbe a mi-
gliorare l’offerta di servizi e funzioni, raffor-
zando la città pubblica a scala di quartiere. 
Al contempo, una riqualificazione orientata 
ad accrescere la porosità e l’attraversabilità 
dei grandi compendi immobiliari, che, per le 
loro caratteristiche architettoniche e dimen-
sionali, si configurano come vere e proprie 
enclave nel tessuto urbano, accrescerebbe il 
livello di camminabilità urbana.

5.3.1 Enclave urbane VS camminabilità 

Il termine “enclave” deriva dal france-
se eclaver, che sta per “chiudere con una 
chiave”, e dal latino volgare inclavare, der. 
di clavis, ossia “chiudere a chiave” (4). Se 
nell’uso francese indentifica un terreno che 
si trova all’interno di una proprietà altrui, il 
termine enclave è entrato nel linguaggio co-
mune per identificare diverse situazioni ca-
ratterizzate da un certo grado di isolamento 
rispetto a un tutto. In questo senso, tali aree 
circoscritte, aventi caratteristiche ammini-
strative o culturali diverse dal territorio cir-
costante, presentano elementi riconducibili 
ai cosiddetti “anticommons”. Il concetto di 
“anticommons”, introdotto per la prima vol-
ta da Michelman nel 1982, in contrasto con 
quello ben più noto di “common” (Hardin, 
1968; Frischmann et al., 2019), fu poi ripreso 
e ampiamente sviluppato da Heller (Hel-
ler, 1998) ed Eisenberg attraverso la teoria 
del sottoutilizzo di una risorsa causato dal 
diritto di proprietà (e quindi di esclusione) 
legittimamente attribuito a una moltitudine 
di soggetti.

Petti A. (2007, p. 22) sostiene che lo spa-
zio contemporaneo possa essere meglio in-
terpretato attraverso la contrapposizione di 

due “figure” che convivono, seppur genera-
te e governate da dinamiche contrapposte: 
l’arcipelago (lo spazio liscio dei flussi) e l’en-
clave (lo spazio dell’eccezione). Se il primo è 
uno spazio governato da un sistema coordi-
nato di regole, il secondo è uno spazio che, 
essendo estraneo a quei flussi e al sistema 
di regole che lo sottende, produce un vuoto 
(giuridico, economico), una zona d’ombra.

In effetti, il termine enclave ben si presta 
a descrivere la realtà urbana contempora-
nea, caratterizzata dalla presenza di brani di 
tessuto o intere aree che dialogano poco o 
nulla con la città. Il fenomeno interessa an-
che il patrimonio immobiliare pubblico, ad 
uso civile e militare, così come i beni di pro-
prietà privata di interesse pubblico, che in-
staurano differenti relazioni, materiali e im-
materiali, dirette o indirette, con il contesto 
urbano e con le stesse comunità insediate. 
Caratteristiche architettoniche e destinazio-
ni d’uso determinano un diverso rapporto 
tra questo asset e la città. Si pensi ai gran-
di complessi pubblici quali le caserme e le 
basi militari o le carceri, che, proprio per la 
natura delle funzioni in essi ospitate, sono 
stati concepiti come spazi dell’esclusione, 
più che dell’inclusione. O ancora a poli sa-
nitari, scolastici, vecchie fabbriche converti-
te in luoghi della cultura o altri compendi a 
uso civile che, per la presenza di recinzioni 
invalicabili, generano un ostacolo alla per-
meabilità urbana. Anche la logica dei centri 
commerciali accentratori di funzioni urbane 
ha contribuito a creare zone specifiche e iso-
late rispetto all’abitato (Meninno, 2020). In 
ognuno di questi casi, le relazioni con il con-
testo si perdono del tutto, laddove esistenti, 
in occasione di fenomeni di dismissione o 
cessione delle attività. Ecco, quindi, che la 
definizione di strategie di riuso e rigenera-
zione delle enclave urbane, civili e militari, 
diventa centrale nel progetto della città di 
prossimità, andando a intrecciarsi sempre 
più con il disegno di nuovi assetti organiz-
zativi e di una nuova mobilità (Ladu et al. 
2021c; Balletto et al. 2022c). 

È a partire da questi presupposti che si 
rende necessaria la definizione di strumenti 
per guidare la fase di transizione verso la cit-
tà di prossimità, che investirà il patrimonio 
costruito e, principalmente, l’asset pubblico. 
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5.3.2 Misurare la camminabilità urbana. Il 
Walkability Big Building index 

Nell’ambito di una più complessa attività 
di ricerca volta a valutare se ed in che modo 
il patrimonio immobiliare pubblico dismes-
so possa rappresentare un elemento di faci-
litazione per il raggiungimento della città da 
15 minuti, è stata sviluppata una metodolo-
gia per il calcolo di un indice composito, 
espressione della porosità, dell’attraversa-
bilità e dell’attrattività dei grandi complessi 
pubblici nei luoghi centrali e funzionale al 
superamento della condizione di enclave.

Lo studio è stato mosso proprio dalla ne-
cessità di valutare, da un lato, i problemi ge-
nerati dalla presenza delle enclave urbane, 
che creano cesure nella struttura urbana e 
condizionano le stesse modalità d’uso dello 
spazio, dall’altro, il potenziale ruolo che po-
trebbero svolgere a seguito di una parziale 
apertura o rifunzionalizzazione. Si tratta di 
valutazioni che devono necessariamente te-
ner conto del numero e della varietà delle 
funzioni presenti al contorno, all’interno di 
determinate distanze. Nella fattispecie, i 15 
minuti a piedi dai luoghi selezionati, corri-
spondenti a 1200 m circa, sono ritenuti, da 
più fonti, come quelli necessari a considera-
re un’area come dotata di servizi essenziali.

Si riporta di seguito una più precisa defi-
nizione degli indici:

1) Indice di porosità - Porosity Index (PI) 
-: dato dal prodotto tra il rapporto di coper-
tura (Rc) e uno specifico peso (p) scaturito 
dalle esigenze sanitarie di ciascun contesto. 

2) Indice di attraversabilità - Crossing in-
dex (CI) -: dato dal prodotto tra il numero 
di attraversamenti possibili nel compendio, 
che consentono di mettere in relazione più 
porzioni urbane (No. attraversamenti) e uno 
specifico peso (p) compreso tra 0 e 1, scatu-
rito dalle esigenze della città da 15 minuti

3) Indice di attrattività relativa - Attracti-
veness index (AI) -: espressione del numero e 
della varietà dei luoghi centrali rinvenibili 
all’interno di un areale di percorrenza di 15 
minuti dal compendio immobiliare analiz-
zato. 

Per il calcolo dell’AI si è preso come rife-
rimento l’indice di diversità di Simpson che 
consente di dare peso alla diversità di fun-
zioni urbane al contorno. Più precisamente, 
l’indice di diversità di Simpson, che trova 
larga applicazione in Ecologia per rappre-
sentare la diversità ecologiche ambientali, 
è stato applicato, per analogia, al contesto 
urbano (Borruso e Porceddu, 2009), ovvero 
alla diversità dei luoghi centrali.  

Infine, l’indice di camminabilità dei gran-
di complessi immobiliari - Walkable Big Bu-
ildings Index (WBBI) - è l’indice composito 
scaturito dalla somma dei precedenti indi-
ci, opportunamente pesati, in relazione alle 
caratteristiche intrinseche ed estrinseche dei 
compendi immobiliari selezionati. Le carat-
teristiche dell’ambiente al contorno costitu-
iscono la principale base di riferimento per 
la definizione dei pesi.

La metodologia è stata testata su una 
serie limitata di beni pubblici nella città di 
Cagliari (paragrafo 5.3.4), candidati privile-
giati a operazioni di riqualificazione e rivi-
talizzazione, con l’intenzione, nelle future 
evoluzioni della ricerca, di estendere l’ap-
plicazione ai grandi complessi pubblici pre-
senti nel territorio metropolitano.

5.3.3 Dal Walkability Big Building index al 
Circular City index 

Nell’ambito della ricerca volta a indagare 
le opportunità della gestione e della rigene-
razione del patrimonio immobiliare pubbli-
co per la costruzione di città sostenibili, è 
stato necessario adottare nuove prospettive 
di analisi che prendessero in considerazione 
ulteriori indicatori per misurare le perfor-
mance dell’ambiente urbano e delle politi-
che pubbliche. Più precisamente, lo scenario 
di riferimento è andato oltre il modello della 
città camminabile e di prossimità, per anda-
re a considerare quello olistico della città 
circolare, candidata a rispondere ai rapidi 
cambiamenti di urbanizzazione in corso. Si 
prospetta che, nel 2050, quasi il 70% della 
popolazione mondiale vivrà in aree urbane 
(United Nations, 2019). 
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Una trasformazione radicale e preoc-
cupante se si considera che le aree urbane 
sono ancora prevalentemente ancorate all’e-
conomia lineare, che le rende protagoniste 
del consumo di risorse energetiche, nonché 
della crescente produzione di rifiuti. 

Il paradigma della Circular City discen-
de dai principi e dagli obiettivi alla base 
dell’economia circolare (Kirchherr, 2022), 
un concetto complesso e in continua evo-
luzione, per il quale è difficile trovare una 
definizione universale (Suárez-Eiroa et al., 
2019; Suchek et al, 2021). Tuttavia, secondo 
la Ellen MacArthur Foundation, l’economia 
circolare «È un termine generico per defini-
re un’economia pensata per potersi rigene-
rare da sola. In un’economia circolare i flussi 
di materiali sono di due tipi: quelli biologici, 
in grado di essere reintegrati nella biosfera, 
e quelli tecnici, destinati ad essere rivalo-
rizzati senza entrare nella biosfera» (Ellen 
MacArthur Foundation, 2015). Ne consegue 
che Ridurre, Riutilizzare e Riciclare sono 
imperativi della città circolare, che mira 
ad eliminare il concetto di scarto, rifiuto e 
emissioni, a garantire servizi performanti 
anche cogliendo l’opportunità della transi-
zione digitale, a migliorare la vivibilità e la 
resilienza. In altri termini, questo modello 
offre l’opportunità di ripensare il modo in 
cui produciamo e utilizziamo beni e servizi 
esplorando nuove vie per garantire la pro-
sperità a lungo termine (Harris et al., 2020) e 
di adottare nuovi approcci alla pianificazio-
ne urbana e territoriale per accompagnare la 
transizione ecologica ed energetica (Zoppi e 
Curreli, 2021).

All’intento di questo quadro, l’azione 
sul costruito esistente sarà determinante 
nel perseguire gli obiettivi della città soste-
nibile e circolare (Mangialardo e Micelli, 
2017; Ladu e Micelli, 2022), soprattutto alla 
luce del fatto che il settore dell’edilizia è re-
sponsabile di circa il 39% delle emissioni di 
anidride carbonica disperse nell’ambiente 
(Circle Economy, 2021). In effetti, è possibile 
affermare che nella rigenerazione urbana si 
concentrano le opportunità della Città Cir-
colare, dal sequestro di CO2 all’utilizzo dei 
materiali riciclati (Ladu et al., 2019d; Ladu 
et al., 2021a), dalla produzione di energia 
rinnovabile sino alla costruzione di reti di 

prossimità e allo sviluppo di comunità ener-
getiche (Gerundo et al., 2022).

Sono questi i presupposti che hanno 
portato a sviluppare una metodologia per 
la costruzione di un indice che, prendendo 
in considerazione non solo gli aspetti legati 
alla camminabilità (porosità, attraversabi-
lità e attrattività) ma anche altri fattori alla 
base della città circolare, potesse essere in 
grado di misurare, in termini quali-quan-
titativi, il grado di circolarità derivante da 
interventi di rigenerazione urbana (Balletto 
et al., 2022e). 

A partire da un approfondito riordino 
della conoscenza, è stato proposto un set di 
indicatori finalizzati alla costruzione di un 
Circular City Index (CCI) di supporto alle 
decisioni, applicabile alle diverse scale ur-
bane (grande, media, piccola) sia per gli sce-
nari ex ante che ex post. Il metodo si basa sui 
7 pilastri dell’economia circolare, 4 focus/
macroaree e 10 indicatori chiave di presta-
zione (Tabella 14). 

In particolare, gli indicatori di prestazio-
ne proposti, rappresentativi dei sette pilastri 
dell’economia circolare, possono essere così 
riassunti:

-Materiali verdi e riciclati (cemento, into-
naco e acciaio);

-Assorbimento di CO2, sia da aree verdi 
(fotosintesi) che da cemento e intonaco (car-
bonatazione);

-Set di indicatori che esprime il grado di 
efficientamento energetico; 

-Città dei 15 min e/o città di prossimità, 
in termini di accessibilità ai principali ser-
vizi urbani.

Per quanto riguarda il terzo focus, rela-
tivo alle Comunità Energetiche Rinnovabili 
(Renewable Energy Communities - REC), sono 
stati individuati i seguenti indicatori di per-
formance (5): 

-Rapporto tra energia immessa in rete ed 
energia prelevata dalla rete in un determi-
nato periodo (EFET); 

-Rapporto tra energia autoconsumata ed 
energia condivisa sul consumo energetico 
totale della comunità in un determinato pe-
riodo (SCSTC); 
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-Autoconsumo sul totale dell’energia 
prodotta in un determinato periodo nel 
quartiere (SCP); 

-Energia condivisa sul consumo energe-
tico totale della comunità in un determinato 
periodo nel quartiere (STC).

Il CCI scaturisce dalla combinazione dei 
suddetti indicatori mediante l’applicazio-
ne della formula di Simpson. Infatti, come 
sostenuto nei precedenti paragrafi, l’indice 
di diversità di Simpson, essendo un indice 
rappresentativo di un ecosistema, è stato 
applicato, per analogia, all’ecosistema urba-
no. La valutazione per scenari conferma il 
CCI quale utile strumento:

-conoscitivo, perché consente di conosce-
re lo stato ex ante del patrimonio immobi-
liare; 

-progettuale e programmatico, perché 
consente di supportare le decisioni di pro-
getto in coerenza con i Criteri Ambientali 
Minimi (CAM) (6);

-di monitoraggio nella fase successiva 
all’attuazione degli interventi.

In linea con gli approcci delle recenti po-
litiche di livello centrale in materia di ge-
stione e rigenerazione, anche in chiave ener-
getica, del patrimonio immobiliare pubbli-
co, la ricerca ha posto l’attenzione proprio 
sulla componente pubblica della città esi-
stente, scegliendo la città di Cagliari come 
caso di studio e applicativo. La scelta è stata 
dettata sia dal fatto che, per la scrivente, il 
capoluogo regionale costituisce da tempo il 
principale luogo di osservazione diretta del-
le dinamiche urbane, sia dalla consapevo-
lezza che la componente del patrimonio im-

Tabella 14 - Schema di sintesi: pilastri dell’economia circolare, focus e indicatori chiave di prestazione 
(KPI) per la determinazione del CCI. Autore: G Balletto (2022). Fonte: (Balletto e Ladu, 2022) .
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mobiliare pubblico, molto significativa sia 
in termini qualitativi che quantitativi, spes-
so interessata da fenomeni di dismissione, 
continui a rappresentare una straordinaria 
opportunità per promuovere un rinnovato 
sviluppo sostenibile della città, anche all’in-
terno di più ampie strategie di pianificazio-
ne energetica a scala di quartiere (Carrus et 
al., 2021).

5.3.4 Il caso della Città di Cagliari 

Cagliari è una città italiana di oltre 150.000 
abitanti, ubicata sulla costa meridionale del-
la Sardegna. Capoluogo della Regione dal 
1948 e città metropolitana dal 2016, Cagliari 
si è affermata nel tempo come il più impor-
tante centro culturale, economico, politico 
e amministrativo dell’Isola. Ancora oggi è 
sede delle principali istituzioni pubbliche di 
livello regionale e di un insieme di servizi di 
rango locale e sovralocale. La sua economia 
si basa prevalentemente sul settore terzia-
rio. Similmente a tante altre città in Europa 
e nel mondo, da diversi decenni è interes-
sato da fenomeni di dismissione e poten-
ziale abbandono di un cospicuo numero di 
beni di proprietà pubblica, testimonianza 
delle dinamiche di sviluppo che hanno de-
terminato la chiusura di importanti servizi 
pubblici e attività produttive, la razionaliz-
zazione dell’uso dei beni patrimoniali da 
parte della pubblica amministrazione e il 
progressivo ridimensionamento degli spazi 
legati alla difesa (Abis e Ladu, 2015a; Abis 
e Ladu 2015b). Si tratta di un patrimonio di 
edifici, spazi aperti e aree verdi appartenen-
ti allo Stato e ad altri enti e organismi pub-
blici (Fig. 22), che costituisce una conside-
revole componente della città esistente, non 
soltanto in termini dimensionali ma anche 
per i valori storici, culturali, architettonici 
e ambientali in esso sedimentati (Giannat-
tasio, 2020), che ne fanno un’importante ri-
sorsa da valorizzare per lo sviluppo urbano, 
come evidenziato anche nel recente piano 
strategico metropolitano (si veda il Capitolo 
III, paragrafo 3.3.2). 

In particolare, nel nucleo antico della cit-
tà di Cagliari è possibile rinvenire una città 
pubblica eccellente (Fig. 23), così come emer-

so dalle analisi condotte durante il percorso 
di ricerca dottorale (7) (Ladu, 2016; Ladu, 
2019), nell’ambito della quale la classifica-
zione del patrimonio pubblico per “catego-
rie funzionali” ha consente di leggere la città 
pubblica attraverso determinati sistemi: 

-sistema universitario, che comprende 
gli immobili utilizzati dall’Università per le 
funzioni amministrative, la ricerca e la di-
dattica, i centri sportivi, le strutture per gli 
alloggi studenteschi e altri servizi per gli 
studenti; 

-sistema scolastico, con gli istituti scola-
stici di primo e di secondo grado, nonché gli 
ex Istituti Ipab (oggi Fondazione Istituti riu-
niti di ricovero minorile di Cagliari);

-sistema culturale, che comprende mu-
sei, pinacoteche, biblioteche, teatri e audito-
rium; 

-sistema istituzionale e amministrativo, 
di cui fanno parte le sedi del Consiglio Re-
gionale, del Municipio e della Prefettura, 
oltre agli edifici per la pubblica amministra-
zione di livello comunale, provinciale e re-
gionale, attestati lungo gli assi direzionali;

-sistema sanitario, con i poli ospedalieri e 
la Cittadella della salute;

-sistema militare, comprendente gli im-
mobili già ceduti dal Demanio alla Regione 
Sardegna e quelli che potrebbero essere ce-
duti in base agli accordi di partenariato; 

-sistema religioso, che comprende le 
chiese e i principali complessi religiosi che 
si concentrano prevalentemente nei quartie-
ri storici della città, divenendo in alcuni casi 
importanti nodi urbani;

-ex edifici industriali, tutti in prossimità 
del porto storico.

Si tratta di categorie di beni investite da 
importanti fenomeni di trasferimento, di-
smissione, razionalizzazione.

L’Università di Cagliari ha avviato da 
tempo il trasferimento di alcuni dipartimen-
ti insediati nel nucleo antico verso il nuovo 
Campus medico-scientifico più periferico. 
Ma ancora, sono numerosi i beni militari 
(Colavitti et al., 2021), già trasferiti dal De-
manio alla Regione Sardegna e quelli trasfe-
ribili, che potrebbero rivelarsi una straor-
dinaria risorsa se inseriti all’interno di una 
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chiara strategia di rigenerazione sostenibile 
della città. A questi asset si aggiungono al-
tri importanti complessi pubblici di grandi 
dimensioni (Big Buildings -BB), definiti dal-
lo stesso Piano Particolareggiato del Centro 
Storico di Cagliari come “Grandi Fabbriche” 
urbane (8), per i quali si richiede da tempo 
una riflessione condivisa per assegnarne usi 
futuri. 

Oltre alla presenza di un consistente nu-
mero di edifici e relativi spazi di pertinenza 
dismessi o in fase di dismissione, si registra 
un significativo grado di frammentarietà di 
queste componenti del palinsesto urbano, 
dovuto non soltanto alla presenza di diversi 
soggetti proprietari, che determina diverse 
modalità di utilizzo, accesso e fruizione de-
gli spazi, ma anche alla presenza di recin-
zioni e elementi fisici invalicabili che impe-
discono una connessione tra le stesse. 

Di fatto, i principali complessi pubblici 
dismessi o in fase di dismissione nella città 
storica, spesso fuori scala rispetto al tessu-
to edilizio circostante, si configurano come 
una sequenza di “enclave” piuttosto che 
come una rete di nodi e centralità, ostaco-
lando il progetto della città dei 15 minuti. 

La tendenza è quella di circumnavigare, 
piuttosto che attraversare, così come con-
fermato dalle heatmap di Strava, che met-
tono in luce le aree più dense, ovvero quelle 
più attraversate dalla comunità degli utenti 
(smart community). 

A partire dall’osservazione diretta di 
questi fenomeni, la metodologia sviluppata 
per il calcolo del Walkable Big Buildings In-
dex (WBBI) e del Circular City Index (CCI) è 
stata applicata ad alcune delle principali en-
clave urbane, a uso civile e militare, presenti 
nella città di Cagliari (Fig. 24).

Figura 22 - Ricognizione del patrimonio pubblico nella città di Cagliari. 
Elaborazione dell’autore su base dati del Comune di Cagliari (2021).



135

Figura 23 - Il Paesaggio urbano storico e ambientale della città pubblica. Sono rappresentati gli edifici pub-
blici (in rosso), gli spazi aperti e le principali piazze (in giallo), infine il sistema del verde. L’edificato ricadente 
all’interno dell’attuale perimetro del centro storico è rappresentato con una campitura grigia più scura rispetto 

al tessuto più recente. Elaborazione dell’autore, 2019. Fonte: (Ladu M., 2019).
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Enclave civili. Il WWBI.
La metodologia per la definizione degli 

indici di porosità, attraversamento e attrat-
tività, funzionali al calcolo del WBBI, è stata 
applicata a tre complessi pubblici di grandi 
dimensioni (Big Buildings - BB) (Balletto et 
al. 2020c) , vere icone della città di Cagliari: 
il Carcere di Buoncammino (BB_01), l’Ospe-
dale San Giovanni di Dio (BB_02) e l’ex Ma-
nifattura Tabacchi (BB_03).

Dopo aver definito le isocrone di 15 mi-
nuti relative ai tre compendi immobiliari 
selezionati, è stato analizzato il numero e la 
diversità delle funzioni urbane raggiungi-
bili nell’arco di 15 minuti. I luoghi centrali 
sono stati suddivisi secondo le tre categorie 
proposte da Vazzoler e Roveroni (2016) , 
(vedi paragrafo 5.3) (Tab. 15). 

La seconda fase ha riguardato la valuta-
zione degli indici di porosità (PI), attraver-
sabilità (CI) e attrattività (AI), ai quali è stato 

attribuito uno specifico peso in base al parti-
colare contesto urbano. Per il calcolo dell’in-
dice AI è stato applicato l’indice Simpson, 
che consente di attribuire un valore al nu-
mero e la diversità dei luoghi centrali.

Infine, il calcolo dell’indice composito 
WBBI ha richiesto la determinazione dei 
pesi per ciascuno dei tre indici. Le particola-
ri condizioni al contorno, che richiamano a 
garantire maggiori livelli di ‘attraversamen-
to’ dei compendi per ridurre l’effetto encla-
ve, hanno portato ad attribuire all’indice CI 
un peso maggiore rispetto a quello attribui-
to agli indici PI e AI.

Lo studio rivela che il più basso indi-
ce composito corrisponde al compendio 
BB_01, sebbene registri l’indice AI più alto 
di tutti. Al contempo, il WBBI più alto corri-
sponde al compendio BB_02, che registra il 
più alto grado di porosità.

Figura 24 - Inquadramento della città di Cagliari e dei principali complessi pubblici, a uso civile 
e             militare, aventi caratteristica di enclave urbana. A destra, rilevamento delle tracce registrate dalla 

smart      community attraverso la piattaforma Strava (23.10.2020), che evidenziano la scarsa attraversabilità 
dei grandi complessi pubblici (Big buildings-BB). Al centro, il focus sul cluster militare esaminato (Military 

buildings-MB) inserito nel progetto Caserme Verdi. Elaborazione dell’autore, 2022.
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Tabella 15 - Luoghi centrali raggiungibili in 15 minuti dai complessi pubblici (BB_01, BB_02, BB-0). 
Elaborazione di Ginevra Balletto, Alesssandra Milesi e Mara Ladu da fonte dati google maps.

I risultati confermano come il WBBI sia 
diretta espressione delle caratteristiche in-
trinseche ed estrinseche delle enclave. Que-
sto ne fa un importante strumento di sup-
porto alla governance urbana, specialmente 
nei processi decisionali volti a definire stra-
tegie e interventi sul patrimonio immobilia-
re pubblico, in un’ottica di Walkable City.  

Enclave militari. Il CCI.
Il CCI è stato applicato al Compendio 

militare Caserme “Mereu-Riva di Villa-
santa-Monfenera” inserito all’interno del 
progetto “Grandi Infrastrutture - Caserme 
Verdi” (Ministero della Difesa, 2019)  (si 
veda Capitolo II)., dedicato allo studio e alla 
realizzazione di infrastrutture militari di 
nuova generazione, al fine di rendere il par-
co infrastrutturale delle Forze Armate più 
efficiente e funzionale. Il cluster militare è 
composto da quattro unità: tre complessi di 
caserme (MB01, MB02, MB03) e un’area at-
trezzata con servizi e altre strutture (MB04), 
per una superficie complessiva pari a circa 
279.981,325 mq. 

In linea con gli obiettivi del progetto, che 
prevede anche l’uso misto, civile-militare, 
di una parte del compendio, l’applicazione 
del CCI delinea un quadro di interventi di 
riqualificazione urbana e circolare, sintetiz-
zabile nelle seguenti azioni: utilizzo di ma-
teriali verdi e riciclati; aumento della capaci-
tà di assorbimento di CO2; produzione, uti-
lizzo e condivisione di energia verde (ICT, 
smart grid); costruzione delle reti alla base 
del modello di 15 Minute City e Proximity 
City.

I risultati evidenziano i benefici che la 
rigenerazione sostenibile e circolare del 
compendio può genare per la comunità. È 
possibile individuare un primo areale di 15 
minuti, espressione della città di prossimi-
tà, che interessa una determinata parte della 
popolazione che gravita attorno al cluster, e 
che può raggiungere un certo numero e una 
certa varietà di servizi nell’arco di 15 minuti, 
a piedi o in bicicletta. 

Il secondo areale, invece, coincidente con 
il potenziale distretto energetico, interes-
sa una componente di popolazione – circa 
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20.000 abitanti (Comune di Cagliari, 2022)  
- che può usufruire dei benefici genarti da-
gli interventi di riqualificazione del cluster, 
anche nella prospettiva di istituire comunità 
energetiche (Fig. 25). 

I risultati ottenuti da una prima appli-
cazione degli indici evidenziano l’impor-
tanza di integrare le politiche di gestione e 
rigenerazione del patrimonio immobiliare 
pubblico nella pianificazione urbana, e di 
riconoscere il quartiere come la dimensione 
strategica per perseguire i modelli di città di 
prossimità e di città circolare (Fig. 26). Infat-
ti, in quartieri è divisa la città, per garantire 
una adeguata dotazione di servizi pubblici 
al cittadino e per favorire una costante e at-
tenta analisi dei fabbisogni.

In questo senso, il patrimonio immobilia-
re pubblico può essere funzionale a garan-
tire un’equa distribuzione dei servizi pub-
blici e delle funzioni urbane, contrastando 
la grave dicotomia tra zone centrali e peri-

feriche. Al contempo, lo stesso patrimonio, 
se interessato da interventi rigenerativi volti 
a migliorarne gli standard architettonici e 
ambientali, può supportare il progetto di 
comunità energetiche.

Gli esiti dell’applicazione della metodo-
logia nella città di Cagliari (Balletto et al., 
2022e), impegnata nell’adeguamento del 
Piano Urbanistico Comunale, incoraggia-
no il proseguo della ricerca, anche in virtù 
degli intendimenti del piano di ripresa e re-
silienza (PNRR) e del piano di transizione 
ecologica-energetica (PPN e JTF). 

Figura 25 - Isocrona 15 min a piedi (scenario ex ante ed ex post) relativa all’agglomerato di edifici militari 
all’interno del perimetro distrettuale del REC. Elaborazione dell’autore, 2022. Fonte: (Balletto et al., 2022e).
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Figura 26 - Ricognizione del patrimonio pubblico a scala di quartiere nella città di Cagliari, a partire dai 
dati del Piano urbanistico Comunale (Comune di Cagliari, 2021) e dell’Atlante Demografico di Cagliari (Comu-

ne di Cagliari, 2022). Elaborazione dell’autore, 2022. Fonte: (Balletto e Ladu, 2022).

Note

(1) I paragrafi del Capitolo V riportano buona 
parte degli esiti dell’attività di ricerca condotta dal-
la’autore presso il DICAAR - Università degli Studi di 
Cagliari, finalizzata ad analizzare opportunità e pro-
spettive di gestione e pianificazione dell’asset pubbli-
co nelle città metropolitane italiane nell’ambito delle 
seguenti Borse di ricerca:

-“Il ruolo del patrimonio immobiliare pubblico 
nella Governance urbana e metropolitana della città 
di Cagliari” (anno 2020), di cui la prof.ssa Ginevra 
Balletto è stata Responsabile scientifico. Progetto di ri-
cerca: “Studio paesaggistico – ambientale riferito alle 
iniziative SUAP di Castiadas n. 01/2013 del 08.04.2013 

e SUAP n. 15 del 22.12.2015 della struttura alberghiera 
la Villa del Re, Comune di Castiadas”. Data stipula 
della Convenzione: 01/08/2019 finanziato da Le Palme 
S.r.l.“. Responsabile Scientifico: Prof.ssa Ginevra Bal-
letto (DICAAR);

-“Ricerca e catalogazione del patrimonio immo-
biliare dismesso nell’ambito della Città Metropolita-
na di Cagliari” (anno 2021), di cui la prof.ssa Gine-
vra Balletto è stata Responsabile scientifico. Progetto 
di ricerca: “Investigating the relationships between 
knowledge-building and design and decision-making 
in spatial planning with geodesign” finanziato dalla 
Fondazione di Sardegna – Annualità 2018. Responsa-
bile Scientifico del progetto Prof. Michele Campagna 
(DICAAR).
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(2) Il presente paragrafo riporta buona parte degli 
esiti dell’attività di ricerca condotta dall’autore pres-
so il DICAAR - Università degli Studi di Cagliari, 
nell’ambito della Borsa di Ricerca dal titolo “Analisi 
degli spazi urbani pubblici della città metropolitana 
di Cagliari” (anno 2021), di cui il dott. Luigi Mundula 
è stato Responsabile scientifico. La Borsa è parte del 
Progetto di ricerca “Investigating the relationships 
between knowledge-building and design and deci-
sion-making in spatial planning with geodesign” fi-
nanziato dalla Fondazione di Sardegna – Annualità 
2018. Responsabile Scientifico del progetto Prof. Mi-
chele Campagna(DICAAR).

(3) L’indice è calcolato utilizzando un numero di 
indicatori che è passato da 32 a 36. I 36 indicatori sono 
stati suddivisi nelle seguenti macrocategorie: struttu-
ra sportiva, sport di squadra, sport individuali, sport 
e società e malus covid. Quest’ultima macrocategoria 
comprende il nuovo insieme dei quattro indicatori ri-
conducibili all’effetto COVID-19, che concorre “in ne-
gativo” alla determinazione dell’indice generale. Essa 
ha un peso complessivo pari al 20 per cento.

(4) Enciclopedia Treccani, Homepage: https://
www.treccani.it/ (Ultimo accesso: 28/09/2022).

(5) Il set di indicatori è stato proposto dal Prof. 
Emilio Ghiani (DIEE, Università di Cagliari). Fonte: 
(Balletto et al., 2022e).

(6) I CAM sono stati introdotti con l’art. 18 della L. 
221/2015 e, successivamente, con l’art. 34 recante Cri-
teri di sostenibilità energetica e ambientale del D.Lgs. 
50/2016 Codice degli appalti (modificato dal D.Lgs. 
56/2017), che ne hanno reso obbligatoria l’applicazio-
ne da parte di tutte le stazioni appaltanti.

(7) Nel corso dell’attività di ricerca dottorale, con-
clusasi nel febbraio del 2019 con la discussione della 
tesi dal tutolo “Rigenerazione del paesaggio urbano. 
Politiche, strumenti e pratiche di intervento sul patri-
monio costruito storico. Cagliari come caso applicati-
vo”, è stato condotto un lavoro di ricognizione del pa-
trimonio di edifici appartenenti al Demanio e ad altri 
enti, istituzioni e organismi pubblici, classificabili in 
base alla funzione che svolgono per la città di Cagliari 
e per il più vasto territorio. Apposite schede sono state 
elaborate per alcuni immobili appartenenti al sistema 
universitario, scolastico e militare.

(8) Per la revisione del Piano Particolareggiato del 
Centro storico (PPCS) l’amministrazione comunale si 
è avvalsa della consulenza scientifica del DICAAR. 
La collaborazione ha riguardato principalmente la 
definizione della struttura e dei dispositivi del pia-
no; l’elaborazione delle norme tecniche di attuazione; 
l’approfondimenti in tema di vuoti urbani, cinta mu-
rata, verde storico e spazi aperti (pubblici e privati); 
approfondimenti in tema di arredo urbano. Il PPCS è 
entrato in vigore il 19/01/2017 a seguito della pubbli-
cazione sul Buras n° 4 - parte terza - del 19/01/2017.
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STRUMENTI. CITY DASHBOARD PER CONOSCERE,        
PROGRAMMARE, MONITORARE

6.1 Governance urbana e big data

Le dinamiche di trasformazioni che inve-
stono direttamente e indirettamente i terri-
tori, rendendo le città del ventunesimo seco-
lo sistemi complessi, hanno reso necessario 
il passaggio dal governo alla governance 
urbana, che meglio si presta a integrare le 
tre dimensioni dello sviluppo (sociale, eco-
nomica e ambientale) (EU, 2011; Indovina et 
al., 2015; Nel -lo et al., 2016). A partire dagli 
anni ‘90, le città hanno adottato diversi in-
dicatori di performance per gestire e moni-
torare i molteplici aspetti dei sistemi urbani 
e, di conseguenza, per orientare i processi 
decisionali (Richiedei e Pezzagno, 2022). 
La definizione di indicatori e parametri per 
misurare la performance delle città, mol-
ti dei quali sviluppati secondo lo standard 
internazionale (ISO 37120:2018), testimonia 
una crescente consapevolezza circa l’impor-
tanza di perseguire gli obiettivi di sviluppo 
sostenibile, fra cui la salvaguardia dell’am-
biente riveste un ruolo primario. Al contem-
po, si configura come un primo tentativo 
di attuazione dei principi di efficienza, re-
sponsabilità e trasparenza che dovrebbero 
contraddistinguere l’operato della pubblica 
amministrazione (Kitchin et al. 2015). 

La quantità e la qualità dei big data re-
lativi all’ambiente urbano, disponibili e 
potenziali, ha introdotto le politiche basate 
sull’evidenza - Evidence-based policy (EBP) 
- e un’urbanistica basata sui dati (Cairney 
2016; Kitchin 2018). Andando oltre i metodi 
tradizionali per la costruzione e la raccolta 
di dati (censimenti, indagini e osservazioni), 
il progresso tecnologico ha offerto alle città 
nuovi approcci e strumenti per raccogliere 

e produrre automaticamente dati accurati e 
dinamici, spesso in tempo reale (McArdle 
et al. 2016; Barkham 2018), implementando 
così il paradigma della Smart City (Murgen-
te et al. 2015; Dameri 2017; ISO 37122:2019). 

Anche l’efficacia delle modalità di visua-
lizzazione e comunicazione dei dati rap-
presenta un’importante sfida per il futuro 
(Few 2006; Vasudavan et al. 2019): fornire 
agli utenti finali (politici, stakeholder, cit-
tadini) le informazioni in modo diretto, 
rapido e chiaro diviene precondizione per 
raggiungere gli obiettivi di responsabilità e 
trasparenza nella pubblica amministrazione 
e, quindi, per un’efficace azione di governo. 

All’interno di questo quadro, le dashbo-
ard sono considerate tra i più potenti stru-
menti tecnologici per comunicare informa-
zioni in modo semplice ed immediato (Few 
2006). I dati che fotografano l’andamento 
dei vari aspetti dell’organismo urbano sono 
sempre più visualizzati tramite City Dash-
board (CD) aperte a politici, amministratori, 
cittadini, utenti della città, consentendo di 
indirizzare e aggiornare costantemente l’a-
zione politica, secondo criteri e obiettivi più 
appropriati per migliorare la qualità della 
vita (Mattern 2015; Balletto et al. 2018). 

All’interno di una CD, più set e flussi di 
indicatori e big data vengono raccolti in un 
unico sistema, costantemente aggiornati, 
monitorati e visualizzabili attraverso appo-
site schermate. Gli utenti possono spesso 
interagire con i contenuti informativi, so-
vrapponendo e interrogando i dati forniti, 
e comprenderne le relazioni (Kitchin et al. 
2016). Questo aspetto è fondamentale non 
solo per gestire le città in condizioni ordina-
rie ma anche per far fronte ad eventi straor-
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dinari, come la recente emergenza sanitaria 
o i frequenti disastri causati dal cambiamen-
to climatico. Infatti, le dashboard analitiche 
(analytical dashboards) si sono rivelate po-
tenti strumenti per il mondo scientifico im-
pegnato a comprendere le cause alla base 
della diffusione della pandemia da corona-
virus (COVID-19) (Koubaa 2020), attraverso 
l’analisi dei dati sulla salute umana e sulle 
condizioni ambientali, comprendendone le 
dirette relazioni (Setti 2020; Roussel 2020; 
Conticini 2020). 

In questo senso, anche i dati relativi al 
patrimonio immobiliare pubblico giocano 
un ruolo strategico nello sviluppo di una 
CD (Ladu, 2020b), specie se si considera che 
gestione dell’asset pubblico e sviluppo del 
territorio costituiscono un unicum concet-
tuale (Ferracuti, 2015, p. 18).

6.1.1 Modelli di dashboard a confronto

In ambito internazionale sono state svi-
luppate diverse applicazioni per monitora-
re le prestazioni dei sistemi urbani, fra cui 
modelli di CD ad accesso aperto per fornire 
una panoramica completa sul comporta-
mento delle città, attraverso l’utilizzo di dati 
statici e dinamici, ossia acquisti e forniti in 
tempo reale (Kitchin et al., 2015; Usurelu et 
al., 2017; Stehle et al., 2020) (Tab. 16).

È possibile fare una prima distinzione 
tra dashboard analitiche (analytical dash-
boards), che descrivono il sistema urbano 
nella sua interezza, e dashboard “prestazio-
nali” (performance driven dashboards), uti-
lizzate soprattutto per valutare il benchmar-
king dei servizi rispetto agli specifici target 
(McArdle et al., 2016)  La seconda distinzio-
ne riguarda gli stili dell’interfaccia grafica 
con cui gli utenti interagiscono (Jing, 2019). 
Oltre al single one-page design, che fornisce 
l’informazione in un’unica schermata, tipico 
delle dashboard che puntano sul monitorag-
gio delle prestazioni, come la London City 
Dashboard, esiste lo stile drilldown, ossia a 
schede multiple, utilizzato per visualizzare 
e incrociare una serie di dati interconnessi, 
come nel caso della Dublin City Dashboard. 
Quest’ultima è un tipo di dashboard analiti-
ca lanciata nel 2014 per disporre di una pa-

noramica della città attraverso un set di dati, 
forniti sia in forma statica e più tradizionale 
(dati della pubblica amministrazione) che in 
tempo reale (Usurelu et al., 2017).

Non a caso, quella della città di Dublino 
è una delle più complete CD a livello inter-
nazionale (Kitchin et al. 2016). Tale applica-
zione è composta da 11 moduli e numerose 
pagine web che raccolgono, analizzano e 
mostrano dati provenienti da diverse fonti, 
attraverso mappe interattive, grafici e appli-
cazioni. La CD offre una panoramica della 
città in modo semplice e immediato grazie 
alla raccolta di informazioni aggiornate su 
diversi temi (trasporti, ambiente, industria, 
occupazione, alloggi, salute e criminalità) e 
collegamenti ad altri servizi e applicazioni 
esterne. Inoltre, la CD consente di elabora-
re report di performance che evidenziano 
risultati ed effetti delle politiche pubbliche 
adottate.

Oltre alle CD che fotografano l’evoluzio-
ne dell’organismo urbano con un livello di 
approfondimento più o meno elevato, esi-
stono esempi di dashboard nate per monito-
rare specifici aspetti che interessano la città. 

La città di Los Angeles dispone di una 
mappa interattiva per gestire in modo più 
strategico le proprietà pubbliche presenti 
nel proprio territorio (Tab. 16). Qui, il pa-
trimonio immobiliare sottoutilizzato era 
considerato una risorsa per affrontare l’e-
mergenza abitativa, offrire alloggi a prezzi 
accessibili e per promuovere iniziative di 
sviluppo economico. La dashboard delle 
proprietà pubbliche aiuta a comprendere le 
potenzialità di ogni immobile con riferimen-
to alle caratteristiche del quartiere e, quindi, 
a proporre scenari futuri, anche attraverso il 
coinvolgimento della comunità locale. In ri-
ferimento ad altri contesti urbani sono state 
proposte dashboard per monitorare il profi-
lo di valore del mercato immobiliare (Baiar-
di et al. 2019) e per stimare i budget annuali 
necessari per futuri interventi sugli edifici, 
nel breve e lungo periodo, consentendo così 
una più efficace programmazione delle ri-
sorse (Mathieu et al. 2019).

La possibilità di visualizzare a colpo 
d’occhio le informazioni sulla condizione 
dell’intero portafoglio immobiliare e di in-
teragire con numerosi contenuti tramite link 
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ad altri servizi e applicazioni esterne, per-
mette di comprendere le relazioni dirette tra 
il patrimonio pubblico e gli aspetti urbani-
stici e ambientali della città contemporanea. 
In questo senso, le CD sono concepite come 
potenti strumenti cognitivi a supporto di 
una efficace gestione del patrimonio immo-
biliare pubblico e, più in generale, di una 
governance urbana sostenibile (Gray et al. 

2016; Lock et al. 2019; Engin et al. 2019). In-
fatti, tali strumenti di raccolta e monitorag-
gio dei dati sono fondamentali per governa-
re una serie di dinamiche, tra qui i processi 
di urbanizzazione e impermeabilizzazione 
del suolo, soprattutto in Italia, dove si veri-
fica una crescente trasformazione del terri-
torio per lo sviluppo urbano (SNPA, 2021).

Tabella 16 - Modelli di visualizzazione e principali contenuti di applicazioni (app Dashboard) e CD in 
ambito internazionale. Elaborazione dell’autore.
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6.2 Il contesto italiano. Criticità e pro-
spettive 

Negli ultimi decenni, la gestione dell’as-
set pubblico è andata a intrecciarsi sempre 
più con l’applicazione delle teorie di New 
public management e di Public governance 
(Kaganova, 2006; Marona et al., 2018), che 
hanno introdotto principi alla base di una 
profonda ristrutturazione della pubblica 
amministrazione (efficienza, efficacia decen-
tramento, responsabilità, trasparenza etc.). 

Infatti, dopo una lunga fase storica che 
ha visto l’approccio e l’operato del soggetto 
pubblico meno performante rispetto a quel-
lo dei privati nella gestione del portafoglio 
immobiliare (Simons, 1994), i governi na-
zionali e locali hanno compreso l’importan-
za di adottare un approccio strategico alla 
gestione dei propri beni, al fine di garantire 
una migliore offerta dei servizi e delle in-
frastrutture pubbliche, espressione di una 
buona performance amministrativa (Mana-
se, 2015; Trojanek 2015; Constantin, 2018). 
Ricerche internazionali hanno riconosciuto 
come principale criticità alla base di questo 
ritardo il deficit conoscitivo sul patrimonio, 
andando a stilare vere proprie linee guida 
e raccomandazioni per la costruzione degli 
inventari (13) (Randazzo et. al, 2016), un’o-
perazione che oggigiorno deve necessaria-
mente avvalersi del contributo delle nuove 
tecnologie informatiche (Kummerow et. al, 
2005). Il deficit conoscitivo è stato conside-
rato da più parti come il principale proble-
ma di natura strutturale nella gestione del 
patrimonio immobiliare pubblico anche in 
Italia (Falanga et. al. 2013; Gaeta e Savoldi, a 
cura di, 2013; Manzo, 2015). 

Per far fronte a questo problema, negli 
ultimi decenni sono state portate avanti im-
portanti iniziative per migliorare la cono-
scenza e promuovere la valorizzazione del 
patrimonio dello Stato da parte dei princi-
pali organismi pubblici. Si pensi al progetto 
“Patrimonio della PA” del Dipartimento del 
Tesoro (DT), analizzato nel successivo para-
grafo, e il successivo DL 14 marzo 2013 n. 
33, che obbliga le pubbliche amministrazio-
ni a pubblicare un elenco degli immobili in 
loro possesso (di proprietà o utilizzati) e le 
politiche di gestione adottate. 

Tuttavia, a livello locale persistono alcu-
ne criticità (Ladu, 2018a; Ladu et. al, 2019b): 
sono ancora tante le amministrazioni comu-
nali che non conoscono tutti i beni in loro 
possesso, che non dispongono dei dati e 
delle informazioni necessarie per garantirne 
l‘efficace gestione, che non hanno provve-
duto ad aggiornare la propria strumentazio-
ne tecnica per raccogliere aggiornare moni-
torare e condividere la conoscenza sui beni. 
Eppure, le Tecnologie per l’Informazione e 
la Comunicazione (TIC) sono diventate uno 
strumento indispensabile per garantire una 
gestione del patrimonio efficiente e strategi-
ca (Haynes et. al, 2017). In particolare, l’uso 
di nuove tecnologie e di sistemi informativi 
geografici (GIS) consente il passaggio dai 
tradizionali inventari dei beni, elenchi stati-
ci, a sistemi di gestione della proprietà con 
banche dati dinamiche, che meglio si presta-
no a supportare la gestione dell’asset pub-
blico e i processi decisionali di governance 
(Ralphs et al, 2003; Deakin, 2019).

All’interno di questo quadro, nell’ambito 
di una più ampia attività di ricerca incen-
trata sullo sviluppo di approcci e metodi 
per garantire un’efficace gestione dell’asset 
pubblico, è stato portato avanti uno studio 
articolato in tre fasi:

-la prima, dedicata all’analisi e al confron-
to tra progetti di ricognizione, censimento e 
costruzione di banche dati sul patrimonio, 
realizzati da amministrazioni di livello cen-
trale e locale in ambito italiano;

-la seconda, dedicata alla definizione del 
set di dati necessari a descrivere in maniera 
esaustiva l’asset pubblico in termini quanti-
tativi e qualitativi (caratteristiche intrinse-
che ed estrinseche del singolo bene, output 
relativi all’intero portafoglio immobiliare), 
acquisendo e integrando i dati emersi dall’a-
nalisi condotta nella fase precedente;

-la terza, incentrata sullo sviluppo del 
framework di una dashboard per la gestio-
ne del patrimonio, in linea con i principi 
della dashboard circolare (circular dashbo-
ard), definita da Balletto et al. (2018, p. 656)  
come:
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«the process of data gathering, proces-
sing and organization of decision makers 
and users for planning purposes. In this 
domain the information obtained from the 
dashboard is used to evaluate urban perfor-
mances and calibrate further and future city 
actions».

6.2.1 Dall’inventario delle proprietà pubbli-
che al geoportale

La difficoltà nel reperire e organizzare in 
maniera sistemica non solo i dati relativi alle 
caratteristiche intrinseche del bene, ma an-
che le informazioni sulle relazioni che que-
sto instaura con il contesto di riferimento, 
ha accomunato per lungo tempo le ammi-
nistrazioni centrali e locali (Magistà, 2007). 

Oltre all’istituzione dell’Agenzia del De-
manio, organismo deputato alla gestione, 
razionalizzazione e valorizzazione del pa-
trimonio immobiliare dello Stato, un’impor-
tante svolta si è avuta con l’introduzione dei 
sistemi informativi territoriali (SIT) all’in-
terno delle pubbliche amministrazioni, che 
ha consentito di organizzare in maniera più 
efficace l’informazione. Ad oggi, come illu-
strato nel Capitolo II, si annoverano impor-
tanti progetti di ricognizione, censimento e 
catalogazione del patrimonio nazionale per 
supportare le politiche di gestione e valoriz-
zazione degli asset pubblici, in linea con le 
esigenze delle comunità. 

Un altro passo avanti si è avuto con l’in-
troduzione dell’obbligo, per le pubbliche 
amministrazioni, di pubblicare i dati relativi 
ai propri beni immobili e alla loro gestione 
per garantire la trasparenza amministra-
tive (Decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 
33. “Riordino della disciplina riguardante 
il diritto di accesso civico e gli obblighi di 
pubblicità, trasparenza e diffusione di infor-
mazioni da parte delle pubbliche ammini-
strazioni”. Art. 30. Obblighi di pubblicazio-
ne concernenti i beni immobili e la gestione 
del patrimonio).

Tra i principali progetti di censimento e 
catalogazione del patrimonio nazionale (e 
non solo) si segnalano il Progetto “Patrimo-
nio della PA”, il Portale OpenDemanio e il 
portale investinitalyrealestate.it.

Tali progetti sono stati oggetto di un’ana-
lisi volta a metterne in luce i seguenti aspetti 
(Tab. 17):

-il soggetto proponente del progetto;
-il tipo di strumento adottato: banche 

dati, portali etc.;
-il soggetto pubblico proprietario della 

categoria di beni censiti;
-la descrizione dei singoli cespiti, facen-

do una distinzione tra le caratteristiche in-
trinseche, proprie del singolo bene, e quelle 
estrinseche, che dipendono dal contesto ur-
bano e territoriale nel quale il bene si inse-
risce;

-gli output in riferimento all’intero porta-
foglio immobiliare, ossia il dato totale riferi-
to a numero, superficie, valore economico, 
condizione d’uso;

-i servizi offerti dallo strumento: visua-
lizzazione, consultazione e interrogazione; 
output/indicatori sulla gestione dell’intero 
portafoglio immobiliare (numero di cespi-
ti, superficie, valore economico, condizione 
d’uso); eventuali sezioni dedicate a bandi e 
call for proposals.

Patrimonio della PA .
Il Progetto “Patrimonio della PA” (MEF, 

Homepage)  è stato avviato nel 2010 ai sensi 
dell’art. 2, comma 222, della Legge 191/2009. 
Nell’ambito di questo progetto, il Diparti-
mento del Tesoro - MEF redige annualmen-
te il censimento dei beni immobili pubblici 
al fine di costruire un sistema conoscitivo 
centralizzato, completo, analitico, sistema-
tico e aggiornato delle componenti dell’atti-
vo patrimoniale, una banca dati a supporto 
delle decisioni di policy di gestione e valo-
rizzazione degli asset pubblici. Il progetto 
coinvolge circa 11.000 amministrazioni pub-
bliche, centrali e locali, chiamate ogni anno 
a comunicare e caricare su apposito appli-
cativo i dati sui beni immobili (fabbricati e 
terreni), detenuti o utilizzati a qualunque ti-
tolo al 31/12 dell’anno precedente a quello in 
cui si svolge la rilevazione. Le informazioni 
richieste per ciascuna proprietà riguarda-
no: localizzazione, dati catastali, titolo di 
utilizzo/possesso, proprietà, tipo di immo-
bile, destinazione d’uso, profilo giuridico, 
superficie, epoca di costruzione, presenza 
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Tabella 17 - Confronto tra progetti di livello nazionale. Elaborazione dell’autore.

di vincoli, valore di mercato. Nell’applicati-
vo sviluppato per la rilevazione è stato im-
plementato il sistema patrimonio Gis (Geo-
graphic information system) per fornire la 
geolocalizzazione delle unità immobiliari e, 
quindi, consentire di associare ogni cespi-
te alla rispettiva zona Omi (aree omogenee 
di mercato), definita annualmente dall’Os-
servatorio del mercato immobiliare (Omi) 
dell’Agenzia delle Entrate.

La pagina del Dip. del Tesoro dedicata 
al progetto contiene tre sezioni principali: 

“Rapporti annuali immobili”, “Open data 
immobili PA”, “Modello di stima del valore 
del patrimonio immobiliare pubblico”.

Infatti, sulla base dei dati dichiarati dalle 
amministrazioni, il Dip. del Tesoro elabora 
e pubblica un rapporto annuale che rivela 
superficie totale, stato di utilizzo e valore 
economico totale dell’intero portafoglio. 
Tuttavia, questo strumento non garantisce 
un tipo di informazione dinamica. Il più re-
cente rapporto dà sinteticamente conto dei 
dati riferiti all’anno 2018 (MEF, 2021b) . 
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La sezione “Open data immobili PA” 
contiene i dati comunicati dalle amministra-
zioni pubbliche, in formato aperto ed ela-
borabile (File CSV), mentre l’ultima sezione 
fornisce un metodo la valutazione del patri-
monio immobiliare pubblico basata su crite-
ri tecnici condivisi dai soggetti istituzionali 
operanti nel settore.

Dunque, i servizi offerti dal progetto ri-
guardano la possibilità di consultare i dati 
forniti da ciascuna PA (file formato Excel) e 
il rapporto annuale. 

Portale OpenDemanio.
Il Portale OpenDemanio (OpenDema-

nio – Consistenza e valore del patrimonio 
dello Stato )  è stato avviato dall’Agenzia 
del Demanio per costruire una banca dati 
open source dedicata ai beni immobili dello 
Stato (fabbricati e aree) gestiti dalla stessa 
Agenzia. Il portale, articolato in tre sezioni 
principali (Consistenza e valore, Geolocaliz-
zazione e Open Data) consente a cittadini, 
associazioni, enti territoriali e imprenditori 
di avere informazioni sempre aggiornate 
sui beni dello Stato e di diventare essi stessi 
promotori di progetti di investimento, recu-
pero e riuso. 

La sezione “Consistenza e valore” con-
tiene i dati sintetici del portafoglio immobi-
liare gestito dall’Agenzia del Demanio, ag-
giornati annualmente e consultabili anche 
attraverso una mappa navigabile dell’Italia. 
Tali dati concernono il numero totale di beni 
(immobili e aree) presenti sul territorio na-
zionale (con la specifica per ciascuna regio-
ne), la distribuzione territoriale degli stessi, 
la loro categoria (patrimonio disponibile, 
patrimonio indisponibile, demanio artisti-
co-storico) e il loro valore economico. 

La sezione “Geolocalizzazione” contiene 
una mappa dei fabbricati che consente di 
visualizzarne la posizione, anche attraverso 
Google StreetView. Tutti i fabbricati sono 
corredati di scheda informativa con le carat-
teristiche principali come indirizzo, superfi-
cie e categoria di appartenenza. La mappa 
consente di avere piena consapevolezza del 
numero, del tipo e dello stato di avanza-
mento di numerose iniziative in corso nel 
territorio nazionale (cantieri per interventi 
edilizi, operazioni di razionalizzazione de-

gli spazi e di Federal Building, protocolli, 
iniziative di federalismo culturale, nonché i 
bandi riferiti al progetto Valore Paese Fari e 
Valore Paese Cammini e Percorsi). Il riman-
do alle pagine web dedicate al progetto Va-
lore Pese può essere intesa come una sezio-
ne “call” dedicata alle principali iniziative 
di valorizzazione promosse dallo Stato. 

La sezione “OpenData” contiene tutti i 
dati sul patrimonio, disponibili in formato 
trasparente e aperto, scaricabili e utilizzabili 
dagli utenti. 

Dunque, per quanto riguarda i servizi 
offerti, sebbene il portale consenta di visua-
lizzare e scaricare i dati, non è possibile in-
terrogare il sistema.  

Portale investinitalyrealestate.it.
Il Portale investinitalyrealestate.it  è un 

progetto che rientra tra le iniziative previ-
ste dal decreto “Sblocca Italia”, finalizzate a 
favorire le opportunità di investimento sul 
patrimonio immobiliare pubblico presente 
in Italia (14) . In questo senso, il portale è 
stato pensato come una vetrina di promo-
zione delle opportunità di investimento 
immobiliare tra le più rilevanti in termini 
di localizzazione, tipologia e dimensione, 
agevolando quindi l’incontro tra domanda 
e offerta e il confronto tra i vari stakehol-
ders, pubblici e privati. Gli immobili sono 
proposti in vendita o in concessione a lungo 
termine. 

Sebbene non possa considerarsi uno stru-
mento conoscitivo ma, fondamentalmen-
te, di promozione, tra i portali analizzati è 
quello più esaustivo per contenuti e design 
in quanto fornisce diverse tipologie di dati 
inerenti alle caratteristiche intrinseche ed 
estrinseche di ciascun bene. Tra le caratteri-
stiche estrinsche del bene si segnalano dati 
riguardanti l’ubicazione, l’impostazione del 
contesto urbano e territoriale, la presenza 
di politiche  o progetti che possono riguar-
dare direttamente il sito. Inoltre, il Portale 
fornisce diversi servizi web: consente di vi-
sualizzare i dati, di interrogare il sistema, 
di conoscere le modalità di acquisizione del 
bene nell’apposita sezione call/bandi. Nella 
scheda di ciascun immobile è indicata anche 
la procedura di dismissione. Non fornisce 
alcun output sull’intero portafoglio immo-
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Tabella 18 - Confronto tra progetti di livello locale. Elaborazione dell’autore.

biliare perché si caratterizza come una vetri-
na di cespiti da immettere sul mercato e non 
come un portale per monitorare la gestione 
dell’asset pubblico.

Per quanto riguarda il livello locale (Tab. 
18), sebbene molti comuni abbiano pubbli-
cato l’elenco degli immobili pubblici sul pro-
prio sito ufficiale, in linea con quanto stabili-
to dal d.lgs. n. 33/2013, non tutti sono ancora 
in possesso delle informazioni necessarie a 

garantire un’efficace gestione patrimoniale 
e guidare la pianificazione nel lungo perio-
do. Inoltre, nonostante molte città dispon-
gano di strumenti tecnologici avanzati per 
la raccolta, la georeferenziazione, l’analisi, 
l’aggiornamento, il monitoraggio e la visua-
lizzazione dei dati sul patrimonio, sono an-
cora tanti i comuni che fanno riferimento a 
semplici inventari, con scarse informazioni 
e, molto spesso, non georeferenziate. In ef-
fetti, lo strumento più utilizzato dalle ammi-



153

nistrazioni comunali è l’inventario dei beni. 
L’Elenco dei Fabbricati posseduti dal 

comune di Cagliari, pubblicato nel portale 
istituzionale, consiste in un file Excel con-
tenente dati sulle caratteristiche intrinseche 
dei beni (indirizzo, n. civico, utilizzo, fina-
lità). L’unico servizio web offerto è la vi-
sualizzazione dei dati. I bandi concernenti 
le modalità di acquisizione del patrimonio 
comunale sono pubblicati in un’altra pagina 
del sito istituzionale del Comune, dedicata 
al patrimonio. 

La Tabella 18 riporta una sintesi degli 
strumenti esaminati, mettendo in luce gli 
stessi aspetti considerati nel confronto tra i 
progetti redatti dalle amministrazioni cen-
trali:

Geoportale, Comune di Cagliari.
Il Geoportale del Comune di Cagliari 

(Comune di Cagliari, Geoportale)  contiene 
14 aree tematiche, fra cui quella dedicata 
agli edifici pubblici, nel quale è possibile vi-
sualizzare i principali beni presenti nel ter-
ritorio comunale, georeferenziati e corredati 
da foto e da una scheda descrittiva sintetica 
inerente alle caratteristiche storiche e archi-
tettoniche del bene. 

Carta della Città Pubblica per Roma Ca-
pitale.

La “Carta della Città Pubblica” per Roma 
Capitale e il relativo Sistema Informativo 
(Comune di Roma, Carta della città pubbli-
ca) , redatti a partire dal 2013, costituiscono 
l’esito di un importante lavoro di ricognizio-
ne e censimento del patrimonio immobiliare 
pubblico presente in città (edifici e aree), ap-
partenente allo Stato e ad altri enti e organi-
smi pubblici (si veda il Capitolo 3). L’obietti-
vo era quello di costruire un geodatabase di 
supporto all’attuazione delle linee program-
matiche di Governo, contenente precise in-
formazioni sui beni e consultabile dal geo-
portale in ambiente opensource. Tuttavia, il 
sistema non è ancora aperto al pubblico per 
la visualizzazione e l’interrogazione. 

Mappa Patrimonio Immobiliare, Comu-
ne di Milano.

La Mappa del Patrimonio Immobiliare 
del Comune di Milano, all’interno del Siste-

ma informativo territoriale della città, rende 
disponibili, in modalità georeferenziata, le 
informazioni relative agli immobili (fabbri-
cati e terreni) di proprietà comunale pre-
senti sul territorio milanese o nella cintura 
metropolitana (Comune di Milano, SIT)  . La 
scheda associata a ciascun immobile ripor-
ta caratteristiche intrinseche del bene (ID e 
codice inventario, indirizzo, dati catastali) e 
informa sulla sua inclusione o meno nel pia-
no di alienazione predisposto dal Comune. 
L’unico servizio web offerto è la visualizza-
zione dei dati.

6.3 City Dashboard per la gestione del 
patrimonio immobiliare pubblico 

L’analisi dei progetti di censimento e ca-
talogazione del patrimonio portati avanti 
da alcune amministrazioni locali in Italia ha 
messo in luce che:

-sono stati sviluppati inventari, banche 
dati, portali e sistemi informativi territoriali 
che forniscono differenti informazioni sui 
cespiti, in termini quantitativi e qualitativi, 
e servizi web (visualizzazione, consultazio-
ne, interrogazione; output; call);

-la maggior parte dei progetti esaminati 
si è concentrato più sulla raccolta dei dati 
relativi alle caratteristiche intrinseche dei 
beni, meno su quelle estrinseche. Eppure, il 
contesto urbano e territoriale dell’immobile 
fornisce indicazioni strategiche per realizza-
re investimenti in immobili pubblici;

-i contenuti e i servizi forniti sono ancora 
modesti. 

Tuttavia, il confronto ha permesso di ri-
levare contenuti e servizi fondamentali per 
supportare la costruzione di modelli digitali 
più complessi. Infatti, il deficit conoscitivo e 
tecnologico diviene un problema per un’am-
ministrazione locale alla quale è demandata 
la pianificazione e il governo del proprio 
territorio. Le amministrazioni dovrebbero 
avere piena cognizione dello stato manuten-
tivo degli immobili, della presenza di even-
tuali vincoli e servitù, dei costi di gestione, 
del valore economico e delle potenzialità 
di valorizzazione. Si tratta di informazioni 
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necessarie per sviluppare qualsiasi proget-
to, sia esso volto a preservare, riutilizzare, 
valorizzare o dismettere un bene immobi-
liare, attraverso un dialogo costante tra enti 
pubblici, comunità locali e privati investi-
tori. Per questo è necessario ragionare sulla 
definizione di un set di dati esaustivo e sullo 
sviluppo di strumenti innovativi per racco-
gliere, gestire e condividere la conoscenza.

6.3.1 Set di dati: input e output

L’analisi e il confronto tra progetti avviati 
a livello nazionale e locale hanno messo in 
luce le informazioni raccolte e gli strumenti 
sviluppati per promuovere la conoscenza, la 
valorizzazione e la gestione dell’asset pub-
blico. 

La fase successiva dell’attività di ricerca 
è stata dedicata alla definizione di un da-
tabase geografico necessario a descrivere 
in maniera esaustiva il patrimonio immo-
biliare pubblico e a garantirne una efficace 
gestione, andando a integrare il set di dati 
rinvenibile nei progetti esaminati. 

Il database proposto per ciascun orga-
nismo pubblico titolare di beni comprende 
due macrocategorie di informazioni ritenu-
te strategiche per guidare le politiche di va-
lorizzazione e gestione a lungo termine (Fig. 
27):

-le caratteristiche intrinseche ed estrinse-
che di ciascun bene pubblico (dati di input) 

-le caratteristiche che descrivono la con-
dizione dell’intero portafoglio immobiliare 
(dati di output), che si configurano anche 

Figura 27 - Proposta per un set di informazioni sulle caratteristiche intrinseche ed estrinseche di ciascun 
bene pubblico (dati di input) e sull’intero portafoglio immobiliare (dati di output). 

Elaborazione dell’autore, 2022.
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come indicatori chiave di performance (Key 
Performance Indicator - KPI).

Il database integra le informazioni emer-
se dall’analisi dei progetti esistenti con i dati 
prodotti nell’ambito delle ricerche presenta-
te nel Capitolo V, dedicato alle metriche e 
agli indicatori per la città di prossimità.

Per quanto riguarda le caratteristiche in-
trinseche, si introduce la voce relativa alle 
“Caratteristiche circolari” (Circular Feau-
tres), che comprende le seguenti informa-
zioni:

-presenza di materiali verdi e riciclati 
nella struttura;

-livello di assorbimento di CO2 che è in 
grado di garantire, sia da aree verdi (foto-
sintesi) che da cemento e intonaco (carbona-
tazione);

-il livello di efficienza energetica di cia-
scun edificio (classi da A a G) per avere 
piena consapevolezza della performance 
energetica del singolo cespite e dell’intero 
portafoglio. 

Per quanto riguarda le caratteristiche 
estrinseche, le informazioni rilevate sono 
integrate dall’Indice di Attrattività Urbana 
(UAI), corrispondente all’indice di attratti-
vità relativa, espressione del numero e della 
varietà dei luoghi centrali rinvenibili all’in-
terno di un areale di percorrenza di 15 mi-
nuti dal compendio immobiliare analizzato, 
e calcolo attraverso l’indice di diversità di 
Simpson.

Essendo espressione diretta delle relazio-
ni che la proprietà instaura con il suo imme-
diato contesto fisico, economico e sociale, 
l’UAI aiuta a comprendere i valori e le po-
tenzialità dei beni pubblici per la costruzio-
ne della Città dei 15 min e/o città di prossi-
mità, supportando i processi decisionali per 
la definizione degli usi futuri degli spazi.

L’indice di attrattività urbana si aggiunge 
alle informazioni sulla localizzazione e sul 
contesto urbano e territoriale di riferimen-
to, già presenti nel Portale investinitalyre-
alestate.it. I dati sull’eventuale presenza di 
politiche o progetti che possono riguardare 
direttamente il sito, anche questi già consi-
derati dal Portale investinitalyrealestate.it., 

non sono riproposti nel presente dataset ma 
sono rimandati a uno specifico livello ope-
rativo di un modello di City Dashboard che 
consente di analizzare, sovrapporre e inter-
rogare più strati informativi riferiti alle mol-
teplici dimensioni della governance urbana, 
e di metterli costantemente in relazione con 
il set di dati sul patrimonio immobiliare 
pubblico.

La proposta di nuovi dati sulle carat-
teristiche intrinseche ed estrinseche fa si 
che, rispetto ai progetti esaminati, anche gli 
output sulla condizione dell’intero portafo-
glio immobiliare siano stati integrati. Infatti, 
oltre alla superficie totale (mq), al valore di 
mercato (€), alla condizione d’uso (% degli 
immobili utilizzati, non utilizzati, tempo-
raneamente utilizzati, sottoutilizzati) e allo 
stato di manutenzione (% di immobili in 
buono stato di conservazione, da ristruttu-
rare ecc.), è necessario monitorare il livello 
di materiali verdi e riciclati e la capacità di 
assorbimento di CO2 delle strutture, così 
come l’efficienza energetica (% di edifici in 
classe A, B, C ecc. sull’intero portafoglio). 

Sono tutti indicatori chiave per pianifica-
re la spesa pubblica a favore della definizio-
ne di politiche urbane orientate al raggiun-
gimento degli obiettivi dell’UE per il clima e 
l’energia 2030 (EC, 2014) , in linea con i prin-
cipi alla base del paradigma della Circular 
City.

6.3.2 Schema concettuale

La definizione del set di dati rappresen-
tativi dell’asset pubblico ha consentito di 
proseguire la ricerca verso la costruzione di 
uno schema concettuale per una City Dash-
board (CD) capace di raccogliere, sistema-
tizzare, aggiornare e monitorare i dati sul 
patrimonio, mettendoli in costante relazione 
con i diversi domini dell’ecosistema urbano 
(Legambiente, 2021). L’obiettivo è quello di:

-migliorare la conoscenza sui beni e ag-
giornare la strumentazione tecnica esisten-
te, a livello locale e non solo;

-uniformare i metodi per la costruzione 
degli inventari adottati dalle diverse muni-
cipalità;
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-fornire una base dati geografica fonda-
mentale per supportare una maggiore inte-
grazione tra gli obiettivi di gestione dei beni 
e quelli di sviluppo perseguiti dalle princi-
pali politiche pubbliche. 

Lo schema riportato nella Fig. 28 è co-
stituito da un impianto dedicato ai diversi 
settori della governance urbana (OPERA-
TIONAL LAYERS), e da un focus sul tema 
del patrimonio, sviluppato in tre sezioni che 
possono essere così riassunte:

 DATA: la sezione dei dati di input che 
raccoglie e organizza le informazioni sulle 
caratteristiche intrinseche ed estrinseche di 
ciascun bene;

OUTPUTS: la sezione che, a partire dal 
monitoraggio dei dati relativi a ogni singolo 
cespite, restituisce informazioni sull’intero 
portafoglio immobiliare in riferimento alla 
superficie totale, al valore economico, alla 
condizione d’uso, allo stato manutentivo e 
al livello di efficienza energetico. Tale sezio-
ne è la più rappresentativa della stessa idea 
di CD. Infatti, gli outputs si configurano 
come veri Key Performance Indicator (KPI) 
della stessa PA nella gestione del proprio 
asset. La superficie totale, la condizione d’u-
so e il valore economico sono indicatori già 
utilizzati in altri progetti, fra cui il Progetto 
“Patrimonio della PA”, che raccoglie e con-
divide le informazioni attraverso rapporti 
annuali. 

Lo stato manutentivo e il livello di effi-
cienza energetica dell’intero portafoglio 
immobiliare sono due KPI non presenti nei 
casi studio esaminati e che il presente studio 
ritiene strategici per supportare un’efficace 
gestione.

CALL: la sezione dedicata ai bandi di 
riuso dell’asset pubblico promossi dall’am-
ministrazione e rivolti, a seconda dei casi, 
ai privati investitori o ai cittadini, anche in 
forma associata. Tale sezione potrebbe esse-
re integrata anche con forum di discussione 
per promuovere la partecipazione dal basso 
nei processi di valorizzazione, specialmen-
te quando si tratta di beni particolarmente 
significativi, in termini valoriali, per la co-
munità. 

In questo senso, la CD si propone come 
uno strumento non soltanto conoscitivo, ma 
anche programmatico e partecipativo. 

Conoscitivo perché consente di raccoglie-
re, monitorare e visualizzare dati inerenti 
caratteristiche intrinseche ed estrinseche di 
ciascun immobile e restituire output relativi 
al portafoglio immobiliare complessivo.

Programmatico perché una CD interat-
tiva, in grado di fornire dati costantemente 
aggiornati sulle condizioni dell’asset in ter-
mini di caratteristiche architettoniche, de-
stinazione d’uso, stato di conservazione e 
valore economico, aiuta le amministrazioni 
locali ad avere piena consapevolezza delle 
caratteristiche del patrimonio e a pianificare 
in modo più efficace le risorse pubbliche per 
gli interventi futuri. 

La costante integrazione dei dati sul pa-
trimonio con gli OPERATIONAL LAYER 
consente di individuare determinati cluster 
di beni che, sulla base delle loro caratteristi-
che, possono trovare collocazione nelle poli-
tiche pubbliche, perché funzionali alla loro 
attuazione, e negli strumenti di governo. 

In definitiva, l’integrazione tra i dati 
patrimoniali e i dati riferiti agli altri livelli 
informativi della governance urbana favori-
sce l’incontro tra la richiesta di spazi prove-
niente da organismi pubblici o dai cittadini 
e l’offerta delle proprietà pubbliche dispo-
nibili (incontro domanda-offerta di spazi). 
Tale aspetto è fondamentale, specialmente 
alla luce del fatto che il patrimonio immo-
biliare pubblico, specialmente se dismesso 
o sottoutilizzato, può rappresentano una 
grande opportunità per far fronte a bisogni 
di natura sociale, per promuovere la crescita 
economica, per limitare il consumo di suolo 
e tutelare l’ambiente, in linea con gli obietti-
vi di sviluppo sostenibile dell’Agenda 2030.

Infine, la previsione della sezione Call 
che favorire la partecipazione attiva di sog-
getti interessati, tra cui la comunità locale 
e i privati investitori, importanti attori del 
processo di valorizzazione del patrimonio, 
rende la CD un potenziale strumento par-
tecipativo.

Sebbene sviluppato con particolare rife-
rimento alla gestione delle città, lo sviluppo 
di strumenti innovativi come le CD potreb-
be rivelarsi una grande opportunità non 
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Figura 28 - Schema concettuale per una CD per la gestione del patrimonio immobiliare pubblico.               
Elaborazione dell’autore, 2022.
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solo per le amministrazioni locali ma anche 
per gli altri enti pubblici territoriali (Regio-
ni, Province, Città metropolitane, Comuni). 
Inoltre, lo schema concettuale potrebbe es-
sere fatto proprio anche dai numerosi orga-
nismi pubblici detentori di beni, che posso-
no contribuire attivamente all’implementa-
zione di tali strumenti avviando un’attività 
di ricognizione e censimento del patrimonio 
coordinata, orientata alla costruzione di 
database omogenei non solo per un agile 
utilizzo interno dei dati ma anche una per 
una loro condivisione con gli altri soggetti 
pubblici.

La stessa città metropolitana, ente inter-
medio fondamentale nel governo del terri-
torio, rappresenta una dimensione ottimale 
per sviluppare modelli di CD, da intendersi 
come un valido supporto per l’attuazione 
degli obiettivi del Piano Strategico Metro-
politano, come illustrato nel Capitolo III. 
Tuttavia, la costruzione di CD in capo all’en-
te metropolitano (o ad altri enti di governo) 
richiede la standardizzazione dei metodi 
adottati dai comuni per redigere i propri 
inventari, così come l’aggiornamento della 
strumentazione esistente con sistemi inno-
vativi di riordino della conoscenza, dinami-
ci e integrati, che questo saggio ha voluto 
proporre. 

Si tratta di un processo di rinnovamento 
fondamentale per garantire una buona go-
vernance e, quindi, una efficace gestione del 
patrimonio immobiliare pubblico. 

Note

(1) Environmental Data Dashboard in Hong 
Kong: http://opendata.esrichina.hk/datasets/d427c-
744001d4c6f969d0e3fd1a5a86e?fullScreen=true 

(2) Housing Densities Dashboard in the City of 
Saratoga Springs, UT: https://ssgis.maps.arcgis.com/
apps/opsdashboard/index.html#/5bce1949b0c24f64a-
94d843a8ee05647

(3) Property Development Explorer Dashboard in 
the City of Yakima, WA: https://yakima.maps.arcgis.
com/apps/opsdashboard/index.html#/d0d0f868918e-
4684b7ae977386b0b991

(4) Property Development Explorer Dashboard in 
the City of Yakima, WA: https://lacontroller.org/data-
stories-and-maps/propertypanel/

(5) London City Dashboard: http://citydashboard.
org/london/ 

(6) Dublin City Dashboard: https://www.mayno-

othuniversity.ie/national-centre-geocomputation-n-
cg/research/dublin-dashboard

(7) Patrimonio della PA: https://www.dt.mef.gov.
it/it/attivita_istituzionali/patrimonio_pubblico/

(8) OpenDemanio: https://dati.agenziademanio.
it/#/

(9) Investinitaly : https://www.investinitalyreale-
state.com/

(10) Elenco immobili Comune di Cagliari: https://
www.comune.cagliari.it/portale/page/it/beni_immo-
bili_gestione_patrimonio

(11) Carta della Città Pubblica, Roma: http://www.
urbanistica.comune.roma.it/images/carta-citta-pub/
pres-carta-citta-pubblica-2015.pdf

(12) Patrimonio immobiliare del Comune di Mi-
lano, Geoportale: https://www.comune.milano.it/
comune/amministrazione-trasparente/beni-immobi-
li-e-gestione-patrimonio/patrimonio-immobiliare

(13) Si riportano di seguito alcuni indirizzi per 
la redazione degli inventari dei beni immobili, sul-
la base delle migliori pratiche adottate dai vari Stati 
(Randazzo et. al, 2016): 1: Take the Initiative to Build 
an Inventory; 2: Conduct an Inventory of Inventories; 
3: Use Geographic Information Systems Technology 
to Map and Catalogue Real Property Data; 4: Centra-
lize the Management of Real Property Data; 5: Stan-
dardize Reporting Methods for All Agencies and Di-
visions; 6: Put the Inventory Online for Public Access; 
7: Manage the Inventory Beyond Mapping; 8: Make 
the Inventory Continual and Dynamic; 9: Divest Land 
and Assets Sooner Than Later; 10: Utilize the Wide 
Range of Private Sector Expertise; 11: Build the Inven-
tory to Fit Prescribed Policy Goals; 12: Look Beyond 
Financial Benefits

(14) Progetto realizzato dall’ICE – Agenzia per la 
promozione all’estero e l’internazionalizzazione del-
le imprese italiane, su impulso della Presidenza del 
Consiglio del Ministri e del Ministero dello Sviluppo 
Economico, in collaborazione con il Ministero dell’E-
conomia e delle Finanze e Agenzia del Demanio.
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Questioni aperte

Il tema della gestione e della valorizza-
zione del patrimonio immobiliare pubblico 
è stato affrontato nell’ambito del complesso 
dibattito scientifico internazionale, intro-
ducendo elementi di novità che aprono a 
importanti prospettive di attuazione delle 
agende politiche e a percorsi interdiscipli-
nari di ricerca. 

Tuttavia, rimangono aperte alcune que-
stioni relative alla definizione della dimen-
sione pubblica nella città consolidata, allo 
sviluppo di politiche di gestione e valorizza-
zione, piani e progetti, pratiche e strumenti, 
che meritano di essere indagate all’interno 
del quadro di opportunità e sfide determi-
nato dalle transizioni in corso.

In particolare, resta ancora aperta la con-
notazione di bene comune nel complesso si-
stema normativo che disciplina i beni pub-
blici (demaniali e patrimoniali) e che spesso 
rallenta l’attuazione delle legittime istanze 
popolari. Inoltre, le politiche sulla traspa-
renza e sulla performance introdotte con la 
riforma della PA, da una parte esplicitano 
l’asset patrimoniale, ma, dall’altra parte, non 
trovano forte corrispondenza nella pratica: 
sono ancora pochi i casi di efficace raziona-
lizzazione della spesa pubblica a vantaggio 
dei territori per un prospero sviluppo. 

In questo senso, le pratiche di riuso tem-
poraneo e gestione collaborativa tra ammi-
nistrazioni e cittadini per la cura dei beni 

comuni urbani consentono di evidenziare 
una vivacità di approcci e metodi resilienti, 
ascrivibili al paradigma della città circolare, 
che contempla al suo interno la città accessi-
bile e di prossimità.

Accanto alle politiche e alle pratiche, 
sono significative anche le riflessioni, in con-
tinuo aggiornamento, su quale sia la dimen-
sione spaziale più idonea per pianificare la 
rigenerazione del patrimonio immobiliare 
pubblico, coerentemente ai principi di sus-
sidiarietà e federalismo e ai fondamentali 
obiettivi dell’Agenda 2030.  

Infine, non certo per minore importanza, 
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Il volume a�ronta il tema della conoscenza, della gestione e 
della valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico, 
all’interno di un’ambiziosa prospe�iva di rigenerazione 
urbana coerente con i principi alla base della ci�à accessibile 
e di prossimità.
A partire da una disamina della nozione di bene pubblico, il 
contributo indaga sull’interpretazione organica e sistemica 
del conce�o di ci�à pubblica. La rinnovata concezione del 
patrimonio pubblico come asset strategico per il futuro delle 
comunità e dello stesso sistema-paese è sempre più 
presente negli orientamenti che guidano la definizione delle 
politiche di gestione e valorizzazione dei beni immobili dello 
Stato e degli Enti territoriali, negli strumenti di pianificazione 
locale e nei piani strategici metropolitani.
Oltre alle politiche e ai piani, il volume esplora le pratiche di 
riuso temporaneo degli spazi in abbandono e riconosce nella 
collaborazione tra ci�adini e amministrazioni per la cura e la 
rigenerazione dei beni comuni urbani un’opportunità per 
stimolare l’innovazione sociale e ra�orzare il principio di 
sussidiarietà orizzontale.
Sulla base dell’a�enta osservazione delle dinamiche urbane 
contemporanee, il volume propone metriche per valutare il 
livello di a�ra�ività sportiva della ci�à e il livello di cammina-
bilità urbana dei grandi compendi pubblici in uno scenario ex 
ante e ex post intervento, che tende a perseguire gli obie�ivi 
della ci�à accessibile e di prossimità.
Infine, considerando che la conoscenza del patrimonio è 
un’indispensabile premessa a qualsiasi azione, il manoscri�o 
propone un framework per lo sviluppo di una City Dashbo-
ard, intesa come uno strumento di natura conoscitiva, 
programmatica e partecipativa. La definizione del set di dati 
sul patrimonio e sull’ecosistema urbano rappresenta il primo 
passo verso la costruzione di banche dati implementabili, 
estremamente funzionali a garantire la tanto auspicata 
integrazione tra gli obie�ivi di gestione e valorizzazione del 
patrimonio e istanze di sviluppo e pianificazione di ci�à e 
territori, in linea con il paradigma della ci�à circolare, la 
dimensione di ragionamento e azione più complessa nella 
governance urbana.

La Collana ‘Tomorrow cities’ pubblica volumi che descrivono 
le sfide che dovranno a�rontare le nostre ci�à nel prossimo 
futuro nonché i possibili percorsi che esse possono seguire 
per gestirle al meglio. Questa tematica è ogge�o di 
numerose discipline, da qui il cara�ere fortemente 
interdisciplinare della collana che accoglie approfondimenti 
teorici e indagini di cara�ere geografico, urbanistico, 
umanistico, ingegneristico, archite�onico, amministrativo, 
strategico, nonché analisi tecniche su tematiche specifiche 
(e�icientamento energetico, ada�amento e mitigazione del 
cambiamento climatico, tecnologie dell’informazione e della 
comunicazione, benessere dei ci�adini, sviluppo socio-eco-
nomico, etc.) e analisi e comparazione di casi di studio 
finalizzati alla comprensione delle dinamiche in a�o. 
Obie�ivo della collana è quello di o�rire uno spazio di 
discussione e di confronto scientificamente accreditato che 
possa contribuire al diba�ito sulle scelte che le nostre ci�à 
sono chiamate a fare, accogliendo ricerche e studi su scala 
nazionale ed internazionale.
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