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Forme di welfare e dotazione di servizi,
un’eredita in continua evoluzione

Introduzione

A partire dagli anni ’90, all’interno dell’Unione Europea (UE), si ¢ assistito
alla diffusione di molteplici approcci innovativi alla redazione delle politiche
‘spaziali’. Tali approcci hanno, da un lato, tentato di ridefinire il rapporto
transcalare tra le politiche prodotte al livello sovranazionale e nazionale e le
politiche e le azioni concepite e attuate dalle regioni e dalle comunita locali
(Cotella et al., 2021). Dall’altro lato, essi si sono impegnati nella promozione
di forme di regolamentazione basate sulla collaborazione tra attori pubblici e
privati e, piu in generale, sulla messa in pratica del principio di sussidiarieta
orizzontale (Faludi, 2013; Moodie et al., 2022).

In anni recenti, tale processo ha poi subito un’ulteriore accelerazione, a
causa degli stravolgimenti indotti dalla recente pandemia e dall’impatto

che la crescente instabilita geopolitica ha sugli scenari energetici e di
sviluppo. Le strategie votate alla coesione e alla cooperazione continentale,
supportate attraverso i diversi canali di finanziamento predisposti negli anni
dalla Commissione Europea, sembrano aver lasciato spazio ad un periodo di
maggiore incertezza, al quale i territori devono essere messi in condizione di
reagire attraverso pratiche sperimentali, votate ad accrescerne la resilienza e
a favorirne la ripresa, il tutto secondo una prospettiva piu verde e piu giusta
(Cotella & Vitale Brovarone, 2024). La recente introduzione del Dispositivo
per la Ripresa e la Resilienza e del Meccanismo per una Transizione Giusta
sono alcuni segnali concreti di tale cambiamento, i cui risultati andranno
valutati accuratamente nei prossimi decenni. La possibilita che tali strumenti
di finanziamento possano dare il via a una nuova fase di coesione territoriale,
promuovendo nuove visioni e culture di policymaking, dipendera infatti dalla
effettiva capacita degli attori del territorio di riconoscere e valorizzare le
molteplici interconnessioni fra i luoghi, e di intendere questi ultimi come
nodi di una rete pit 0 meno estesa e complessa, i cui processi di sviluppo
richiedono dunque un sistema di governance fondato su politiche multilivello,
collaborative e condivise (Moccia, 2021).

A partire da questi spunti, la Sessione 6 - Governance urbana e territoriale,
coesione e cooperazione - della XXV Conferenza Nazionale SIU ha stimolato
una serie di interessanti riflessioni su come i processi descritti abbiano nel
tempo influenzato 'urbanistica e la pianificazione territoriale e su come

tali attivita siano riuscite, con minore o maggiore successo, ad integrarsi

con questi processi. Come emerge in maniera piu esplicita dai paragrafi che
seguono, le tematiche principali emerse dai contributi presentati, € oggetto
di discussione fra gli autori convenuti, includono la dimensione transcalare e




la natura multilivello e multiattoriale della governance territoriale, il rapporto
tra la pianificazione sistemica e le diverse modalita di azione pubblica,

la definizione di visioni strategiche locali e le relazioni virtuose che esse
possono innescare tra pianificazioni di natura settoriale e programmazione
delle risorse. Un tema trasversale, emerso dalla presentazione di numerosi
contributi, € che i processi di governance e cooperazione territoriale devono
spesso fare i conti con I’esistenza di un sistema di conflitti piu o meno latenti
fra gli attori coinvolti, che si manifesta sia quale parte integrante dei processi
mirati alla costruzione di strategie e programmi, sia come frizione ‘fra
sistemi’, tra i diversi meccanismi dedicati alla determinazione delle regole,
alla definizione delle strategie, e alla programmazione delle risorse. Allo
stesso tempo, dai contributi discussi emerge chiaramente la necessita di non
abbandonare, anzi di rafforzare e moltiplicare i tentativi di dialogo finalizzati
alla promozione di una nuova fase di coesione territoriale.

Una discussione poliedrica

I 25 contributi presentati nella Sessione 6 si sono concentrati sulle modalita
messe in campo per identificare i territori piu adatti ad affrontare le nuove
sfide dello sviluppo territoriale poste dallo scenario post-pandemico,
considerando non solo le trasformazioni fisiche, ma anche le caratteristiche
socio-economiche, culturali e ambientali. In particolare, la definizione

degli obiettivi, la predisposizione delle reti di cooperazione e dei confini
dell’azione, e le nuove forme di cooperazione e di mobilitazione sociale sono
state discusse a piu riprese.

Relazioni multiscalari tra pianificazione strategica e programmazione delle
risorse

Numerosi contributi hanno affrontato il tema della coniugazione della
programmazione delle risorse comunitarie con la definizione multiscalare
di strategie e obiettivi di sviluppo territoriale. A fronte della costruzione di
visioni comuni a livello internazionale, Richiedei e Pezzagno sottolineano
in particolare come emergano diversi problemi quando occorre declinare
concretamente gli obiettivi definiti da queste ultime su territori anche molto
diversi tra loro, aprendo un dibattito sul significato stesso del processo di
‘territorializzazione’ delle politiche. In particolare, le autrici propongono
una riflessione a partire da un processo reale di pianificazione strategica,
evidenziando le difficolta di bilanciamento tra i poteri, la dimensione
amministrativa ed economica dei territori e gli ambiti all’interno dei

quali si possono realizzare azioni effettivamente coerenti con gli obiettivi
strategici (geometria variabile) tipicamente di tipo ambientale e sociale.
Collocandosi in linea con tali riflessioni, 1 contributi di Chiodi e di Sanna e
Serreli esplorano come le difficolta che si incontrano, nel concreto, quanto
si cerca di declinare la programmazione delle risorse dell’Unione Europea
attraverso logiche di natura ‘territoriale’. Prendendo ad esempio il contesto




Lombardo, il primo contributo analizza come le Strategie Urbane di Sviluppo
Sostenibile promosse da Regione Lombardia siano o meno in grado di far
atterrare sul territorio le logiche di giustizia spaziale che ne sono alla base.
Partendo da presupposti analoghi, il secondo lavoro focalizza I’attenzione
sul contesto della Regione Sardegna, proponendo una riflessione sul legame
che intercorre tra la dimensione territoriale della programmazione dei fondi
europel, gli strumenti di pianificazione e le diverse forme di governance
che possono contribuire al raggiungimento di esiti efficaci per lo sviluppo
dei territori. La programmazione delle risorse comunitarie nella Regione
Sardegna ¢ oggetto delle ulteriori riflessioni presentate nel contributo
preparato da Scalas e collaboratori, che dedica particolare attenzione

ai Progetti di Sviluppo Territoriale prodotti in occasione del periodo di
programmazione 2014-20, secondo un modello di governance multilivello,
orientato ai principi di sussidiarieta verticale e orizzontale. Gli autori
sottolineano come, tra i principali punti di forza di tali strumenti, emergano
la co-progettazione e 'approccio inclusivo e volto alla responsabilizzazione
dei territori, la cui debole capacita istituzionale sfocia pero sovente
nell’incapacita di coinvolgere gli attori del territorio nella predisposizione di
strategie e visioni di sviluppo condivise.

Nel tentativo di sviscerare ulteriormente il nesso che intercorre fra
definizione degli obiettivi strategici e la programmazione delle risorse
deputate a finanziare i processi di sviluppo, Berisha e Casavola riflettono
sull’interazione tra le potenzialita offerte dalla programmazione sovralocale
e le esigenze dei sistemi locali di pianificare in Emilia-Romagna. Attraverso
I’analisi degli strumenti derivanti dalla programmazione locale e gli strumenti
di governo del territorio, gli autori mettono in luce i punti di contatto e allo
stesso tempo rivelano alcuni potenziali derivanti dalla coesistenza di piu
livelli di programmazione e pianificazione territoriale. Un simile esercizio

¢ operato anche dalle riflessioni di Del Fiore e Fontana che, nel contributo
presentato, utilizzano il caso studio delle Terre del Monviso per illustrare
come la costruzione di nuovi immaginari spaziali sia possibile solo a partire
da un progressivo scardinamento delle logiche amministrative classiche,

a favore di ambiti territoriali piu soft caratterizzati da confini a geometria
variabile. Infine, anche Pilogallo, Saganeiti e Fiorini esplorano le relazioni
che intercorrono fra le trasformazioni territoriali e la programmazione
delle risorse, con particolare riferimento all’attuazione del Piano Nazionale
di Ripresa e Resilienza nella regione Abruzzo. In particolare, i risultati

del lavoro di ricerca discusso evidenzia come l’attuazione delle Missioni

e delle Componenti del PNRR possano influire sulla sostenibilita delle
trasformazioni territoriali, incidendo sulle economie locali, sulle dinamiche
socio-demografiche e sull’offerta di servizi.
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Area vasta, intercomunalita e modalita di integrazione tra le politiche di
governo

Un secondo gruppo di autori ha trattato la questione della “giusta
dimensione” sia verticale, come ambito di vision di riferimento entro

cui inserire le politiche di governo del territorio, la loro costruzione
argomentativa, e la loro capacita di trasferirsi in azioni progettuali, sia
orizzontale, quindi le alleanze tra gli attori, tra le componenti istituzionali, tra
le storie culturali nelle arene locali per sperimentare e dare gambe a progetti
di sviluppo locale condivisi.

Per quanto riguarda la prima tipologia, il contributo di Massari, Orioli e
Panebianco, affronta il tema dell’ecosistema territoriale di area vasta come
giusto riferimento e giusta dimensione entro cui devono essere inscritte,
valutate e governate le sfide spaziali, climatiche e sociali, altrimenti
eccessivamente frammentate o per nulla identificate alla scala locale. 11
contributo prende in considerazione il Piano territoriale di area vasta di
Forli-Cesena che, attraverso una visione areale di lungo periodo, ha definito
politiche di sistema come aiuto alla decisione pubblica e guida agli attuatori
privati. In questa filone si colloca anche il contributo di Chieffallo, Palermo e
Viapiana che affronta il tema della giusta dimensione con un approccio smart
land applicato ad alcuni casi studio calabresi. L'idea ¢ quella di individuare
ambiti territoriali da far evolvere in sistemi territoriali integrati al fine di
supportare la gestione associata di funzioni e servizi, ma con l’obiettivo di
dimostrare, facendo germogliare da questa integrazione, come solo la scala
territoriale intermedia sia capace di coniugare le esigenze di sostenibilita
con quelle di competitivita territoriali. Su questo piano si colloca anche

il contributo di Servillo, che affronta la questione dei territori di scopo,
quegli ambiti identificati e definiti in maniera consapevole e strategica per
progettare iniziative comuni. Vision, immaginari spaziali, co-progettazione
esito di tavoli di partecipazione, progetti condivisi € partenariati d’azione
sono i passaggi chiave per dare corso a innovazioni.

Piu strategica la giusta dimensione in Budoni, che ¢ proiettata in una visione
bioregionale applicata al caso studio del Comune di Latina. La proposta

che indica e quella di considerare e profilati i “fatti” urbani in un piu ampio
contesto regionale e bioregionale, con una visione coevolutiva tra cultura

e natura, alla ricerca delle relazioni durature atemporali che stanno alla
base dell’intersezione dei sistemi ambientali, socio-economici, insediativi,
allo stato della programmazione urbanistica. Piu settoriale e mirata,

invece, la questione della dimensione in Melis, Contis, Dettori e Usai, non
solo perché collegata alla gestione dell’assetto idrogeologico dei territori,
quanto perché inserita in un’ottica integrata tra diversi strumenti settoriali

e politiche attive di difesa dalle alluvioni e dai rischi derivanti dal dissesto
idrogeologico all’interno di uno strumento pattizio e partecipativo come il
Contratto di Fiume. Il caso preso in esame ¢ quello dell’Autorita di bacino
della Regione Sardegna che, per far fronte ai crescenti impatti della crisi

n



climatica sull’assetto idrogeologico, hanno di recente sostenuto programmi
ed azioni volte ad integrare gli approcci della disciplina idrogeologica con
quelli dell’'urbanistica come guida alla progettazione attuativa. In linea

con una siffatta impostazione il contributo di Calace che illustra il caso del
Contratto di fiume del Canale Reale che all’approccio integrato tra discipline
e 1 processi di interdisciplinarita che ne conseguono, sottolinea come solo
la logica win win in un dialogo collaborativo puo costituire il vero carattere
performante non solo del Contratto in sé e della realizzazione delle azioni che
prevede, quanto della giusta dimensione entro la quale le politiche possono
inscriversi e le pratiche prendere corpo.

Cambia prospettiva della giusta dimensione il contributo di Caramaschi,
Curci, Giacomo e Ricchiuto, che fanno discernere la visione di riferimento
dalla presa di coscienza che esiste una “Italia di Mezzo”, non metropolitana
e non interna, che ha bisogno prima di tutto di essere definita e poi
riconosciuta per poter sviluppare politiche di coesione, di crescita resiliente,
inclusiva e sostenibile. Il contributo richiama il progetto di ricerca GRINS,
finanziato nell’ambito del programma NEXT Generation EU che ha proprio
questo obiettivo metodologico.

Per quanto riguarda la seconda tipologia, nel tentativo di “planare a terra”,
due modalita d’azione emergono dai contributi presentati.

Alla scala del progetto urbanistico locale quello di Barattucci, che affronta
la giusta dimensione in termini di adattabilita dinamica nella costruzione
delle regole della trasformazione locale. O meglio come il piano urbanistico
debba ospitare e farsi carico della necessaria flessibilita per dare corso ad
accordi operativi multiattoriali pubblico-privato senza dover ogni volta
variare la pianificazione generale. Il contributo richiama e discute I’Istituto
dell’Accordo Operativo, prendendo come spunto di riferimento le piu
recenti esperienze e i procedimenti promossi per la realizzazione delle Zone
d’aménagement concertées in Francia.

Alla scala del ruolo del locale generatore di processi di governance che
possono tramutarsi in vere e proprie reti cooperative per far “atterrare”
progetti comunitari di grande scala, quello di Franzese, De Marchi e Tosi.
Qui la giusta dimensione tracciata, partendo da caso studio della Laguna di
Venezia inserito nel progetto CREW, ¢ di natura orizzontale pluriattoriale,
compreso il terzo settore e le forme della cittadinanza attiva, include certo
la dimensione transcalare e il rapporto tra la pianificazione sistemica e le
diverse modalita di azione pubblica, ma definisce I’arena locale in rapporto
al riconoscimento del senso del luogo, come momento di conoscenza e
consapevolezza dal basso.

In questo filone si inserisce anche il contributo di Milesi, Ladu e Balletto
che, ponendosi la questione della definizione di politiche per guidare la
transizione ecologica nei diversi contesti territoriali, propone il tema del
turismo lento ed esperienziale, supportata dallo sviluppo di piu complesse
strategie volte alla realizzazione di infrastrutture verdi e alla valorizzazione
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dei servizi ecosistemici, per definire politiche locali virtuose. Assumendo il
caso studio del Cammino Minerario di Santa Barbara, nel Sulcis-Iglesiente-
Guspinese dimostrano come ’applicazione di un indice di accessibilita
esterna possa esse un utile strumento di governance per formare coalizione
multiattoriali con il fine di guidare la pianificazione urbana integrandola con
la pianificazione dei sistemi di trasporto, regionali e locali.

Abitare, governance e partecipazione

Un terzo gruppo di autori ha concentrato le proprie riflessioni intorno a
tematiche piu prossime al livello locale, declinando in varia maniera come

le molteplici interazioni fra attori pubblici e privati influenzino le modalita
attraverso le quali le nostre citta e i loro spazi sono abitati, fruiti, vissuti.

I1 contributo di Cognetti e Ranzini affronta tali questioni partendo da
un’esperienza di accompagnamento al Comune di Milano nell’ambito del
programma ministeriale PINQUA, che consente loro di rifletter su possibilita
e vincoli entro cui si pone I'intervento integrato nei quartieri di edilizia
residenziale pubblica. In particolare, il contributo si concentra sull’orizzonte
di praticabilita del progetto integrato, e sul ruolo della casa pubblica come
perno dell’intervento sulla qualita dell’abitare. Il tema dell’abitare si colloca
anche al centro delle riflessioni del contributo di Vingelli e collaboratrici, che
operano un interessante censimento dei processi di informalita di atto nelle
Vele di Scampia, utilizzandolo come osservatorio privilegiato per riflettere
sulle esperienze contemporanee delle periferie delle principali citta Italiane.
In particolare, le autrici esplorano come la presenza di comunita fragili che
abitano gli alloggi ERP, e la necessita di includerle nei processi in atto, possa
diventare occasione per sperimentare metodi e approcci volti a rispondere
alle istanze informative, sociali e procedurali della rigenerazione di questi
quartieri.

Anche Annese e collaboratori trattano le interazioni fra politiche di
rigenerazione e abitare, a partire dal caso di Foggia. Gli autori ripercorrono
'utilizzo dei fondi comunitari a tale scopo da parte della Regione Puglia,
riflettendo su come "amministrazione abbia dimostrato una straordinaria
capacita di programmazione e di spesa, riuscendo nell’'impresa di avviare
virtuosi meccanismi di “messa a terra” di una straordinaria stagione di
rinnovamento delle politiche pubbliche. Nonostante gli aspetti positivi dello
scenario regionale, la situazione locale evidenzia pero alcune criticita, fra

le quali emerge la scarsa capacita di intrecciare le condizioni di crisi con

i bisogni locali e definire efficaci strategie complesse attraverso 'innesco

di mobilitazioni sociali e forme di cooperazione. In un secondo contributo,
Annese (insieme a Chiapperino e Martinelli) sposta poi ’attenzione sugli
insediamenti abusivi dei lavoratori agricoli, e su come un’apposita misura del
PNRR miri a consente ai territori gravati da tale problematica di beneficiare
di finanziamenti per predisporre soluzioni insediative volte al miglioramento
della condizione abitativa e alla fuoriuscita dai circuiti di illegalita dei
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lavoratori stagionali. Il contributo mostra come, tra criticita e approcci
disattenti ai differenziali di contesto, ’ambiziosa misura sconti mancanze

e approssimazioni che discendono da caratteri strutturali dello strumento,
oltre che legate alla scarsa considerazione della dimensione territoriale del
fenomeno da parte della specifica misura.

I1 lavoro presentato da Spadafina cambia prospettiva, esplorando il tema
dell’abitare a partire delle relazioni di prossimita che caratterizzano le nostre
citta e da come tali relazioni possano essere valorizzate attraverso processi
di “urbanistica tattica”. Mettendo in relazione 1 casi di Barcellona e Bari,
lautrice riflette su come, nell’ultimo decennio, grazie anche a una maggiore
consapevolezza ambientale e a un forte progresso tecnologico, modelli
urbani fortemente polarizzati abbiano lasciato il campo ad una maggiore
attenzione per la prossimita spaziale e sociale, grazie al coinvolgimento di
numerosi settori tecnici e disciplinari: dal welfare alle politiche abitative,
dalla mobilita al commercio. Tale tematica e ripresa, almeno in parte, dal
contributo di Blec¢i¢, Muroni e Saiu, che concentrano ’attenzione sulle
relazioni che intercorrono tra luoghi urbani “vacanti” e quelle attivita che,
per una ragione o per l’altra, rimangono in cerca di collocazione. Partendo dal
progetto pilota NeighbourHub, messo in atto nella citta di Cagliari, gli autori
propongono un modello di rigenerazione urbana e sociale dei quartieri di
edilizia sociale, attraverso la creazione di distretti socioculturali diffusi negli
spazi in disuso della citta, che mirano a fornire spazi adeguati agli enti che
promuovono servizi e attivita socioculturali con la costruzione di una rete di
coordinamento a gestione pubblica basata su regole trasparenti e condivise
che prevedono un’alternanza continua di usi diversificati e temporanei

degli spazi. Palazzo e Somma, dal canto loro, esplorano come le relazioni

tra citta e campagna si manifestano nello specifico nel contesto di Roma. A
causa dell’estensione dei confini municipali, infatti, qui il tessuto urbano si
confronta con spazi irrisolti, di dimensioni variabili, spesso anche all’interno
della citta consolidata. Cio ¢ particolarmente evidente per gli ampi lembi

a ridosso dell’anello ferroviario del quadrante Est e al sistema di stazioni
attestate lungo di esso, che costituiscono una cesura fisica e percettiva,
oltre la quale si estende una fascia di spazi aperti, estranea al ritmo urbano
prevalente. Le autrici riflettono su come tale area sia oggi in qualche modo
ripensata in chiave di ecoquartiere, attraverso il progetto Rome Technopole,
sostenuto dai fondi PNRR. Infine, un ultimo contributo presentato da
Mariano e Racioppi esplora il costante equilibrio fra gestione della logistica
e integrazione morfologica che caratterizza le citta portuali, e come questo
si rifletta nei processi € nei meccanismi di governance che sottendono

agli strumenti preposti per gestirne le trasformazioni e lo sviluppo. In
particolare, il contributo compara i contesti di Livorno e Valencia, che
entrambi sperimentano, all’interno dello strumento urbanistico portuale,
un’interessante e innovativa suddivisione in sotto-ambiti di interazione citta-
porto, ossia sorta di cerniere tra la struttura urbana e quella portuale.
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Abstract

L’occasione offerta dal PNRR con la Misura 5C2 investimento 2.2 Piani urbani integrati per il superamento degli insediamenti
abusivi per combattere lo sfruttamento dei lavoratori in agricolfura consente ai territori gravati dalla problematica di beneficiare
di finanziamenti per predisporre soluzioni insediative volte al miglioramento della condizione abitativa e alla fuoriuscita
dai circuiti di illegalita dei lavoratori stagionali. Tra criticita e approcci disattenti ai differenziali di contesto emersi nelle
recenti riflessioni sul PNRR, I'ambiziosa misura sconta mancanze e approssimazioni che discendono da caratteri
strutturali dello strumento di ripresa e resilienza per ristrettezza temporale tra le fasi progettuali e attuative, scandite
dalle inderogabili milestones europee, e dalla contenuta capacita tecnica delle amministrazioni comunali nella gestione
di progetti di rilevanza tertitoriale ed economica. A questi aspetti di carattere generale se ne aggiungono altri relativi
alla specifica misura nel sottovalutare la dimensione territoriale del fenomeno, confliggente con la dimensione
comunale individuata dal finanziamento, 'ambiguita delle norme nella dilatazione delle diseguaglianze spaziali,
I'impatto sociale e spaziale che I'inserimento di nuovi abitanti comporterebbe nei territori.

11 contributo riflette sull’esperienza in corso di terza missione del dipartimento ArCoD in cui si prova non solo a
portre rimedio con soluzioni insediative in risposta all’emergenza assoluta abitativa (e.e.a.), ma anche a definire
strategie di area vasta che pongano pre-condizioni per nuove possibilita di sviluppo territoriale e processi di ampia
portata con il coinvolgimento di diversi attori.

Parole chiave: governance, processo, sviluppo territoriale

Introduzione

Lo strumento di spesa del PNRR, organizzato secondo matrici di investimento, costituisce nelle finalita e
negli ingenti importi stanziati per le progettualita da attuare un’occasione per rilanciare il Paese e semplificare
Iassetto istituzionale con riforme strutturali. L architettura rigida del Piano, definito con un termine che
allude alla dimensione previsiva del futuro prossimo, si configura come accostamento di misure anche
complementari ma incapaci di restituire una visione nitida di cambiamento dei territori e una valutazione
sulle potenziali capacita di moltiplicare i benefici per lo sviluppo oltre il limite temporale del 2027. La sfida
complessa di prefigurazione e individuazione di obiettivi d’interesse collettivo ¢ risolta da approcci non
territorializzati e accentrati dal governo per la valutazione dei divari e del fabbisogno dei territori, con la
chiusura verso fronti di discussione e consultazione pubblica con le parti sociali (Forum DD, 2021)
(Scialdone & Parisi, 2022). Tra le diverse criticita emerse in questi anni di esercizio del Piano, per le fasi di
predisposizione dei bandi e allocazione delle risorse segnalate nei rapporti e studil, vi sono il ricorso a

1 (Santangelo, 2022) (Viesti, et al., 2021) (Viesti, Chiapperini, & Montenegro, 2022) (Carrosio, Cicerone, Faggian, & Urso, 2022)
(Franco, Fregolent, & Tamini, 2022) (Viesti G. , 2023)
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parametri qualitativi sintetici 2 per riconoscere, secondo la combinazione di piu fattori, i territori
matginalizzati e contraddisti da diseguaglianze e disagi; il principio competitivo alla base della candidatura
dei singoli Comuni; la scarsa integrazione con le politiche gia in atto; 'incoerenza con gli strumenti di
pianificazione comunale e sovraordinata e la programmazione ordinaria dei settenni successivi.

La corsa all’acquisizione dei finanziamenti ha posto le amministrazioni comunali dinanzi alle problematiche
strutturali di carenza di personale, ridotta capacita tecnica di risposta agli statuti aggiornati in materia
ambientale e tempi esigui per predisporre progettazioni che possano essere vagliate nelle ricadute sociali e
spaziali sul territorio. Questa procedura trasversale a tutti gli assi di finanziamento, se da un lato si avvale
del livello istituzionale piu prossimo ai luoghi come soggetto esperto delle problematiche locali e, per tale
motivo, in grado di orientare le decisioni secondo il contesto socio-economico, lo spirito competitivo
svilisce tale possibilita al mero risultato di cooptazione delle risorse. In molti casi gli interventi messi in
campo sono datati e risultano incoerenti al mutato quadro di mitigazione dell'impatto ambientale delle
grandi opere, ma ugualmente sottoposti a verifica delle task force ministeriali nella prospettiva di
implementazione futura durante lo sviluppo del progetto. L’effetto della mancata territorializzazione e della
carenza strutturale, come ormai avviene in ogni politica pubblica italiana, di pianificazione territoriale oltre
a incidere sulle reali problematiche dei contesti ha un peso non trascurabile in fase di attuazione dal punto
di vista della compatibilita urbanistica e della farraginosita delle pratiche amministrative con competenze
istituzionali non sempre definite con chiarezza (Fregolent & Savino, 2022). Questo deficit implica che il
piano per realizzarsi necessita di riforme di semplificazione degli iter e procedure straordinarie che
richiederebbero dispiego di competenze specialistiche e risorse umane in affanno gia per espletamento
delle ordinarie mansioni.

Le politiche abitative per il contrasto al caporalato

Le questioni affrontate nella nota introduttiva sono rilette all’interno della Missione 5 “Inclusione ¢ coesione”
Componente 2 “Infrastrutture sociali, famiglie, comunita e tergo settore” Investimento 2.2 -Piani urbani integrati per il
superamento degli insediamenti abusivi per combattere lo sfruttamento dei lavoratori in agricoltura, una misura ambiziosa
e necessaria gestita dal Ministero del Lavoro e della Politiche sociali. A differenza delle altre misure, il
finanziamento in oggetto ¢ attribuito ai Comuni tramite riparto effettuato secondo gli esiti della rilevazione
affidata ad ANCI in collaborazione con Cittalia® per la mappatura degli insediamenti abusivi dei lavoratori
in agricoltura ed eseguita dagli uffici comunali su base volontaria con il censimento delle presenze nelle
strutture illegali e il carattere di residenzialita (fissa o temporanea secondo i cicli della produzione agricola).
L’entita di risorse attribuita a ciascun Comune ¢ stimata con una quota fissa, per la presenza di insediamenti
abusivi, e una quota variabile riconosciuta in base alle presenze registrate, a sua volta determinata da due
criteri correttivi: 'anzianita dell'insediamento e I'esistenza di iniziative gia avviate.

Su un finanziamento complessivo di 200 milioni di euro circa il 96% degli importi ¢ destinato al
Mezzogiorno*, dove I'agricoltura e la trasformazione del prodotto sono i settori economici trainanti di queste
regioni che hanno assorbito una quota consistente di risorse umane di origine straniera giunte in Italia con
I'intensificarsi dei flussi migratori e inseriti in circuiti di lavoro irregolare> (Leongrande, 2008) (Macti, 2022).

Si aggiungono anche diversi seminari: Un'analisi dell’impostazione della struttura e dell'attuagione del PNRR, Seminario a cura del
Laboratorio Ur.Plas.Lab del 28 marzo 2022 presso il Dipartimento ArCoD, Politecnico di Bari; La dimensione ferritoriale del PNRR,
Seminario a cura di L. Fregolent e F. di Piazza del 18 ottobre 2022 presso Palazzo Badoer, IUAV; I comuni e il PNRR, Seminatio a
cura del Laboratorio Ur.Plas.Lab del 15 aprile 2023 presso il Dipartimento ArCoD, Politecnico di Bari.

2Ne ¢ un esempio I'Indice di Vulnerabilita Sociale e Materiale (IVSM), utilizzato per cogliere nelle aree comunali le zone con
marcato degrado sociale nell’ambito delle misure sulla rigenerazione urbana che applicato al contesto della citta di Roma consente
di constatate Iefficacia di tale strumento, come sostenuto da (Celata, 2022).

3In data 29 luglio 2021 la Direzione generale dell'immigrazione e delle politiche di integrazione ha siglato con ANCI la convenzione
di sovvenzione per la realizzazione, in collaborazione con Cittalia, di un «Piano d'azione a supporto degli enti locali nell'ambito dei
processi di inclusione dei cittadini stranieri e degli interventi di contrasto allo sfruttamento lavorativo in agricoltura e al caporalato»
che prevede, tra l'altro, la realizzazione di una mappatura nazionale della presenza di lavoratori stranieri impiegati in agricoltura, con
attenzione alla precarieta e al disagio abitativo per fornire la base conoscitiva finalizzata all'adozione del decreto ministeriale di
riparto in adempimento della misura PNRR. Nel periodo ottobre 2021-gennaio 2022 l'indagine utile alla predisposizione della
mappatura si ¢ svolta con la somministrazione a tutti i 7904 comuni italiani di un questionario al quale hanno risposto 3.851 comuni.
4Si veda la tabella del riparto allegata al D.M. del 29 marzo 2022, n. 55, Decreto di Riparto Risorse relativo all'intervento M5C2 Iny. 2.2
(superamento  degli insediamenti abusivi dei braccianti agricoli), GU Serie Generale n.108 del 10-05-2022, disponibile al link:
https:/ /www.gazzettaufficiale.it/eli/gu/2022/05/10/108/sg/pdf

51 dati Istat evidenziano come nel corso di 20 anni (2000-2019), il tasso di irregolarita tra i dipendenti in media ¢ lievemente
diminuito (di 1,4 punti percentuali), mentre nel caso specifico dell’agricoltura ¢ aumentato di 4,4 punti percentuali (ISTAT, 2023)
(Openpolis, 2022). Per un resoconto dettagliato sul caporalato si consiglia : Rapporto “Agromafie e caporalato” redatto da
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https://www.gazzettaufficiale.it/eli/gu/2022/05/10/108/sg/pdf

La misura ¢ finalizzata ad interventi materiali per rispondere al’emergenza abitativa dei lavoratori (per il
70% dell'importo erogato per singolo intervento) e interventi immateriali per il welfare sociale, necessari a
garantire servizi civici e infrastrutture per lintegrazione multiculturale®. Nello specifico il contributo si
focalizza sull'intervento finanziato per Borgo Mezzanone’, insediamento lineare sorto sulla ex pista
aeroportuale della Nato nella localita distante circa 40 km dal Comune di Manfredonia, di cui ¢ frazione, e
circa 10 km dalla citta di Foggia. Tra gli insediamenti piu grandi di Europa, la baraccopoli abusiva ¢
destinataria della quota maggiore pari a 53.665.905,98 milioni di euro del PNRR per il numero consistente
di residenti, pari a 4000 presenze, e integrazioni correttive secondo i criteri individuati dal bando e in
precedenza esplicitati. Risorse importanti negli importi e nelle finalita da perseguire secondo un doppio
ordine di politiche: abitative, in risposta alle condizioni precarie di vita nelle baraccopoli per I'assenza di
dotazioni e infrastrutture primarie, e sociali, per un sistema di welfare (tra i quali servizi anagrafici,
insegnamento della lingua italiana, servizi sanitari e socio-assistenziali, servizi per I'integrazione, servizi per
I'inserimento nel mondo del lavoro) di supporto al processo di fuoriuscita da rapporti di intermediazione e
sfruttamento per conto di ambigue figure dei caporali. Il caso studio scelto ¢ al centro dell’attivita di terza
missione svolta dal Dipartimento ArCoD su incarico di Regione Puglia-Sezione sicurezza cittadino, politiche
per le migrazioni ed antimafia sociale per supportare i Comuni pugliesi® nella elaborazione del Piano di
azione locale richiesto dal Ministero come fase di prima condivisione e, per il caso specifico di Manfredonia,
provare a costruire una governance tra diversi livelli istituzionali e attori.

A fronte delle criticita di carattere generale, ¢ possibile individuare tre questioni nello specifico della misura
oggetto di riflessione che potrebbero invalidare gli esiti previsti dal PNRR e ridurre la portata migliorativa
sulle condizioni estreme dei lavoratori migranti in agricoltura.

La mancanza di visione

Come misura rivolta al problema dell'immigrazione, il superamento degli insediamenti abusivi e il contrasto
al lavoro sommerso forniscono una risposta circoscritta a problematiche migratorie e occupazionali che
interessano il migrante nel processo di inserimento e integrazione nella nuova societa. Pertanto un primo
aspetto riguarda le politiche migratorie, rintracciabili in forma subcategoriale agli assi di investimento con
cui il piano ¢ strutturato, ma labili nel mettere a fuoco il target di tali interventi costituito per quantita
rilevante da migranti irregolari, accresciuta dalle rigidezze della Legge Bossi-Fini del 2002 (Caritas Italiana,
2022). La trattazione indistinta, oltre che eludere modalita sistemiche di affrontare la questione, complica
Pattuazione degli interventi rispetto alla mutevolezza dei numeri tra migranti regolari e irregolari e quindi tra
i migranti aventi diritto e non secondo lo statuto legislativo italiano. Un secondo aspetto ¢ la visione
istituzionale e territoriale degli interventi, attribuiti ai Comuni in cui ricade I'insediamento abusivo senza
tener conto dei flussi di spostamento per raggiungere le campagne limitrofe, dove 1 migranti lavorano, e
della complessita procedurale e spaziale di opere eccezionali, nel sopperire a numeri di posti letto elevati, da
realizzare in tempi ridotti rispetto a quelli ordinari degli iter amministrativi. Nel caso di Borgo Mezzanone,
propaggine amministrativa di Manfredonia nel territorio comunale di Foggia, gli spostamenti dei lavoratori
sono dell’ordine di decine di chilometri verso campi agricoli di altri comuni e in assenza di mezzi di trasporto
ptivato ricorrono a forme di subalternita verso il caporale. Il carattere straordinario di tale intervento si
scontra con la banalizzazione amministrativa e istituzionale nell’aver accentrato Iintero processo alla scala
locale, non idonea ad una visione di insieme dei flussi di spostamento dei lavoratori rispetto al variare dei
cicli produttivi e, di conseguenza, di una strategia di area vasta costruita sulle caratteristiche del fenomeno e
coerente con la pianificazione.

Agzione senza processo e condivisione

Se ¢ vero che I'intervento del PNRR ha come obiettivo centrale il miglioramento delle condizioni abitative
dei lavoratori migranti, ¢ allo stesso modo vero che il carattere abusivo e degradato conferisce a questi
insediamenti una dimensione di opacita nel proteggere e rendere imperscrutabili 1 corpi sviliti nella dignita
dallo sfruttamento e da condizioni di vita disumane (Rondot, 2022) (Bianchetti, Boano, & Rondot, 2022).

Federazione Lavoratori Agroindustria della Confederazione Generale Italiana del Lavoro (FLAI-CGIL) e I'Osservatorio Placido
Rizzotto.

¢ L'uso dell'importo prevede il 70% da destinare ad interventi infrastrutturali per garantire il numero di posti letto pari alle presenze
censite negli insediamenti informali, il restante 30% per interventi non infrastrutturali.

7 I’insediamento ¢ oggetto del documentario co-prodotto da Will Media e A Thing By “One day one day”, disponibile al link:
https://willmedia.it/ cosa-facciamo/one-day-one-day/

8 La geografia della distribuzione delle risorse, benche interessi I'intera regione, ¢ polarizzata nella Piana del Tavoliere dove vi ¢ un
serrato piano di rotazione nella produzione delle colture, in prevalenza dominato dal pomodoro.
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Lo spontaneismo degli spazi dell’abitare e 'organizzazione sociale interna tra etnie e membri vengono meno
nel momento i cui gli abitanti degli insediamenti devono lasciate questi luoghi, decadenti e inavvicinabili ma
per questo riconosciuti come dispositivo di protezione, per abitare nuove residenze in contesti urbani, dove
altre comunita risiedono e con le quali integrarsi nel tempo (Tarsi, 2019). Per come strutturata la procedura
del PNRR e per gli attori coinvolti nell’interlocuzione, Comune e Ministero competente, i rischi di generare
tensioni e malcontento tra i destinatari dell’intervento, invisibili alla societa se non come bacino per il lavoro
stagionale, e la comunita residente, stravolta dallo squilibrio sociale che I'inserimento di nuovi abitanti
stranieri comporta, sono elevati e potrebbero compromettere la buona riuscita degli interventi.

La rigida architettura per target e milestone del PNRR, necessaria a definire una timeline regolata da
traguardi rilevanti a livello nazionale ed europeo, ha proiettato il progetto dalla predisposizione all’attuazione
eludendo fasi intermedie di condivisione e ascolto treciproco sulle soluzioni tecniche, con gli enti
sovraordinati (Regione, Soprintendenza, Autorita di Bacino), e sui reali fabbisogni, con le associazioni del
terzo settore attive negli insediamenti abusivi, 1 sindacati impegnati in modo costante in azioni di
integrazione ¢ di supporto alla regolarizzazione lavorativa (in particolare FLAI CGIL), rappresentanti dei
residenti nelle baraccopoli. L’assenza di un processo consapevole della pluralita di questioni in ballo e
soggetti interessati e la preclusione per i tempi serrati del Piano a occasioni di negoziazione tra soggetti
attuatori dell'intervento, lavoratori migranti e comunita insediate non consente di innescare interessi mutui
che potrebbero favorire ampia adesione.

Gestione e futuro degli interventi

Ulteriore aspetto comune a gran parte delle misure del PNRR riguarda la gestione delle opere realizzate
all'indomani del 2026, un patrimonio che gravera sulle amministrazioni comunali insieme al consueto carico
di lavoro per entrare in esercizio. Nello specifico caso del PUI per il superamento degli insediamenti abusivi,
trattandosi di un intervento strutturato intorno alla residenza e dotazione di servizi che riconosce nelle
politiche abitative la chiave per migliorare le condizioni di vita dei lavoratori migranti con il progtessivo
inserimento nella societa e acquisizione di autonomia economica, lavorativa e abitativa ma anche per venire
fuori dai circuiti di sfruttamento e dipendenza gestiti dai caporali. Perché questo possa realizzarsi, lo sviluppo
di attivita e il funzionamento degli spazi necessitano di risorse umane nell’erogazione dei servizi e nella
gestione delle residenze e, in generale, di un coordinamento integrato tra azioni infrastrutturali e non
infrastrutturali attraverso un ruolo di regia a livello sovralocale per gestire i rapporti con il Ministero del
Lavoro e dell'interno per le politiche migratorie del lavoro, ma anche mettere a sistema secondo una visione
pit ampia gli interventi realizzati nel passato e quelli del PNRR con le prospettive future di finanziamento.

Conclusioni

La natura attuativa del PNRR restituisce I'idea che lo sviluppo del Paese passi attraverso grandi opere
puntuali ed eccezionali al di fuori di quadri programmatori durevoli, in cui ad interventi fisici siano associate
politiche da attuare in processi di medio periodo accompagnati da diversi livelli istituzionali e attori che
agiscono sul territorio. L’esperienza ancora in corso su Borgo Mezzanone consente di riflettere
sullimportanza della governance multi-livello, sia tra aspetti inevitabilmente connessi sia tra attori e livelli
istituzionali, per affrontare problematiche strutturali e radicate net territori e nell’economia del Mezzogiorno.
Si intende una governance che tenga insieme l'aggiornamento normativo nella disciplina migratoria; il
coordinamento tra dipartimenti della pubblica amministrazione di scala regionale afferenti alle politiche
abitative, agricoltura, welfare e assetto del territori; le azioni di controllo sul territorio tramite gli organi
periferici dello Stato come le Prefetture impegnate giornalmente sul fronte immigrazione e caporalato; il
coinvolgimento degli attori che con ruoli diversi sono interessati dal processo. Nel caso specifico oggetto di
riflessione si sta provando sotto il coordinamento volontario di Regione Puglia di tenere le fila dell’intero
iter e costruire, nelle ristrettezze dei tempi e delle difficili occasioni di confronto, un processo utile a
supportare 'amministrazione locale nell’attuazione dei finanziamenti e favorire dal punto di vista sociale e
territoriale la “messa a terra” degli interventi.
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Abstract

Per le regioni del Mezzogiorno italiano, i fondi comunitari erogati negli ultimi 20 anni hanno fornito 'opportunita di
innescare trasformazioni ed innovazioni altrimenti impossibili con 'ordinaria spesa pubblica. In particolare, la Regione
Puglia ha dimostrato una straordinaria capacita di programmazione e di spesa, ponendosi in controtendenza con le
altre amministrazioni regionali, ma soprattutto ha potuto attivare meccanismi di “messa a terra” di una straordinaria
stagione di rinnovamento delle politiche pubbliche. Dal 2006 i contesti urbani sono stati interessati prima da strumenti
multisettortiali complessi (PIRP) e poi con la L.R. 21/2008 “Notme sulla rigenerazione urbana” da importanti processi
di rigenerazione urbana (PIRU, PISU, PIST) e territoriale, condotti utilizzando rispettivamente nel 2011 e nel 2017
risorse europee (Por Fesr 2007- 2013, Por Fesr- Fse 2014-2020). 11 presente contributo guarda all’esperienza condotta
dalla citta di Foggia in queste due stagioni di politiche urbane. A partire dall’analisi e dal confronto degli strumenti
approntati il lavoro tenta un bilancio per problematizzare i criteri di elaborazione delle proposte di trasformazione per
affrontare la crisi abitativa comunale, delinea le contraddizioni e le questioni irrisolte. Quanto emerge dal caso studio
evidenzia una scarsa capacita di intrecciare le varie condizioni di crisi con i bisogni locali e definire efficaci strategie
complesse attraverso I'innesco di mobilitazioni sociali e forme di cooperazione, a vantaggio di un mero elenco di
trasformazioni spaziali che potrebbero (forse) migliorare la qualita dei manufatti architettonici e degli spazi, ma non
dell*“abitare”.

Parole chiave: rigenerazione urbana, politiche pubbliche, innovazione

1 | Premessa

Per le regioni del Mezzogiorno italiano, i fondi comunitari erogati negli ultimi 20 anni hanno fornito
lopportunita di innescare trasformazioni ed innovazioni altrimenti impossibili con l'ordinaria spesa
pubblica. In particolare, la Regione Puglia ha dimostrato una straordinaria capacita di programmazione e di
spesa, ponendosi in controtendenza con le altre amministrazioni regionali, ma soprattutto ha potuto attivare
meccanismi di “messa a terra” di una straordinaria stagione di rinnovamento delle politiche pubbliche. Dal
2006 1 contesti urbani sono stati interessati prima da strumenti multisettoriali complessi (PIRP) e poi con la
L.R. 21/2008 “Norme sulla rigenerazione urbana” da importanti processi di rigenerazione urbana (PIRU,
PISU, PIST) e territoriale, condotti utilizzando rispettivamente nel 2011 e nel 2017 risorse europee (Por
Fesr 2007- 2013, Por Fesr- Fse 2014-2020). 11 presente contributo guarda all’esperienza condotta dalla citta
di Foggia in queste due stagioni di politiche urbane.A partire dall’analisi e dal confronto degli strumenti
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approntati il lavoro tenta un bilancio per problematizzare i criteri di elaborazione delle proposte di
trasformazione per affrontare la crisi abitativa comunale, delinea le contraddizioni e le questioni irrisolte.

2 | Il caso di Foggia

2.1 | La questione abitativa

Secondo la Delibera CIPE n.87 del 13 novembre 2003, Foggia, capoluogo e centro nevralgico della
Capitanata, situata nella parte settentrionale della Regione Puglia, ¢ considerato un “Comune ad alta
tensione abitativa”. Questo primo elemento conoscitivo introduce lo studio della questione abitativa alla
scala locale, poiché fondamentale per la comprensione delle strategie di rigenerazione messe in atto in tale
contesto per affrontare la problematica. Le tendenze demografiche mettono in evidenza come, dal 2001 al
2022, a Foggia si registri una riduzione della popolazione! e una crescente frammentazione dei nuclei
familiari2. Con 'aumento del numero di famiglie inevitabilmente si ¢ determinata una maggiore domanda
di alloggi, mentre la diminuzione dei componenti? del nucleo familiare ne ha ridotto Uaffordability, ovvero la
capacita di sostenere le spese abitative. Queste, non a caso, si rivelano essere molto incidenti sulla spesa
media mensile delle famiglie in Puglia, in particolare sulle famiglie unipersonali. Alle problematiche
economiche si aggiungono quelle legate al “dominio fisico”, ovvero all’abitazione e al comfort abitativo.
Quest’ultimo in particolare ¢ messo in discussione quando si fa riferimento all’alto indice di affollamento?
riportato nel territorio del Comune di Foggia, unitamente alla presenza di alloggi impropri® e informalita,
che, se relazionati con l'incredibile aumento negli ultimi anni dei valori di sfratti, morosita e occupazione
abusiva’, restituiscono un’immagine particolarmente critica della citta, in cui evidentemente la gestione
esclusivamente pubblica dell’emergenza ¢ insufficiente per risolvere le questioni legate all’abitare (Figura

1.

® Foggia

INCIDENZA DELLE SPESE ABITATIVE HOUSING AFFORDABILTY INDEX MOROSITA' E OCCUPAZIONE ABUSIVA
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Figura 1 | Indicatori rappresentativi per lo studio della questione abitativa a Foggia.
Fonte: Elaborazione grafica da dati ISTAT tratta dalla tesi di laurea “Rigenerare I'abitare urbano”, Politecnico di Bari.

a popolazione residente nel Comune di Foggia registrata nel 2001 ¢ pari a 155203 abitanti, mentre nel 2022 la stessa scende a
146379 abitanti nel 2022 (Istat).

211 numero delle famiglie presenti nel Comune di Foggia nel 2011 ¢ pari a 55223, mentre nel 2019 esse salgono a 61356 (Istat).

3 11 numero medio di componenti per famiglia nel Comune di Foggia nel 2018 ¢ pari a 2,40, il quale scende a 2,32 nel 2021 (Istat).
4 Pietro Palvarini studia il disagio abitativo attraverso i “domini della poverta”: dominio sociale, fisico, legale, economico e
territoriale (Palvarini, 2006)) (Nomisma, Federcasa, 2020).

5 Nel 2011 Pindice di affollamento del Comune di Foggia ¢ pari a 1,6%, contro lo 0,9% della Provincia di Foggia e lo 0,55% della
Puglia (Urban Index).

61 dati relativi alla Provincia di Foggia riportano un’incidenza delle famiglie in altro tipo di alloggio pari a 0,28% (Istat).

71 valori di morosita e occupazione abusiva fanno riferimento alla banca dati fornita dall’Ente ARCA Capitanata (ex IACP)
nell’ambito della tesi “Rigenerare I'abitare urbano”.
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Un ulteriore elemento proviene dall’analisi del “dominio territoriale”, la quale permette di comprendere la
relazione che si instaura tra il patrimonio di edilizia residenziale pubblica (ERP) e le dotazioni che
dovrebbero arricchire i contesti residenziali, tra le politiche urbane e le dinamiche che condizionano la loro
applicazione e, talvolta, determinano i loro insuccessi. Infatti, la mappatura del patrimonio edilizio di
proprieta ARCA Capitanata rende evidente la sua concentrazione soprattutto in due aree urbane: i quartieri
Candelaro, Biccari e Borgo Croci a nord-ovest e il quartiere CEP a sud-est della citta. Tali aree periferiche
sono caratterizzate dalla mancanza di servizi e dalla presenza di numerosi spazi aperti e pubblici privi di
qualita urbana, a cui si aggiungono fenomeni di emergenza abitativa, quali la presenza di alloggi impropri,
baracche, occupazioni abusive, quartieri “container”, superfetazioni edilizie, alloggi sovraffollati e in
condizioni precarie. Tutti questi elementi determinano cosi una condizione di esclusione sociale dei due
ambiti urbani citati e la loro debole integrazione con il resto della citta, aggravate dalla mancanza di sicurezza
dei luoghi stessi. Le notizie di cronaca degli ultimi anni, infatti, hanno testimoniato gravi episodi di
criminalita localizzati nelle stesse due aree, rendendo quasi coincidenti i luoghi dell’abitare precario e quelli
della delinquenza (Figura 2).
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Fignra 2 | Mappa dei luoghi di abitare precario e di criminalita, Via Lucera, Comune di Foggia.
Fonte: Elaborato grafico tratto dalla tesi di laurea “Rigenerare I’abitare urbano”, Politecnico di Bari.
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2.2 | Le politiche di rigenerazione urbana: una ricognizione degli interventi

Per far fronte al disagio che caratterizza la citta di Foggia, gli Enti di volta in volta competenti hanno tentato
soluzioni attraverso I'adozione di diversi strumenti di pianificazione urbana e recupero edilizio, con lo scopo
di incentivare il miglioramento delle condizioni abitative e della qualita della vita. L’esperienza di Foggia ¢
rilevante, poiché dalla ricognizione degli interventi® (Figura 3) emerge che sono state numerose le politiche
urbane degli ultimi 20 anni orientate a strategie di rigenerazione urbana; tuttavia, la maggior parte di esse,
non sono mai state portate a compimento (Tabella I).

Interventi edilizi

. PNEA |Piano Nazionale di Edilizia Abitativa (DPCM
del 16 Luglio 2009)

@ Programma di recupero e razionalizzazione degli
immobili e degli alloggi di ERP (L 80/2014)

@ PASS|Programma dell Abitare Sostenibile e Solidale
della Regione Puglia (DGR 2419/2019)

@ Programma  straordinario di intervento  per la
riqualificazione urbana e la sicurezza delle periferie
(L 208/2015)

@ Sicuro Verde Sociale (DL 59 del 6 maggio 2021)

Interventi urbani

() PIC URBAN | (1994)

PRU | Programma di Recupero Urbano (L 493/1993)

CdQ | Contratti di quartiere | e Il (DM LLPP 22 Ottobre
1997; 121/2001, DM del 27 Dicembre 2001 e DM del 23
Aprile 2003)

PRUACS | Programma di Riqualificazione Urbana
per Alloggi a Canone Sostenibile (DM 2295 del 26
Marzo 2008)

SISUS | Strategia Integrata di Sviluppo Urbano
Sostenibile (DGR 650 del 4 maggio 2017)

O PIRP A|Programma Integrato di Riqualificazione
delle Periferie (art. 13 della LR 20/2005)

O PRPB Programma Integrato di Riqualificazione
delle Periferie (art. 13 della LR 20/2005)

@2 Accordi di programma | EX PRUSST (dal 1998 ol 2009)

Zone F (proposte di variante al PRG, DCC 9 del 2 Ottobre
2008)

Housing Sociale (presa d'atto DGC 129 del 9 Aprile 2009)

PIRU | Programmi Integrati di Rigenerazione Urbana
(LR. 21/08)

PIERS | Programma Integrato di Edilizia Residenziale
Sociale (Delibere CIPE 127/2017 e 55/2019)

PINQUA| Programma Innovativo Nazionale per la
Qualita dell'Abitare (DI n.395 del 16 Settembre 2020}
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Fignra 3 | Mappa degli interventi di rigenerazione, Comune di Foggia.

Fonte: Elaborato grafico tratto dalla tesi di laurea in Architettura “Rigenerare Iabitare urbano”, Politecnico di Bati, a.a. 2021/22

8 Ricognizione svolta nel 2022 dalle autrici in collaborazione con la Sezione Politiche Abitative della Regione Puglia nell’ambito

della tesi “Rigenerare ’abitare urbano”
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Tabella I | Ricognizione degli interventi di rigenerazione, Comune di Foggia

Programmi in atto Anno | Soggetto Tipologia Alloggi Stato di
attuatore attuazione
PIC URBANI 1994 Comune Recupero ND Incompleto al
2010
PRU - Programma di recupero urbano 2002 ARCA Capitanata e| Recupero ND Incompleto al
Comune di Foggia 2018
CdQ I - Contratto di quartiere I 2004 ND ND ND Intervento non
realizzato
CdQ II - Contratto di quartiere IT 2006 ND ND ND Intervento non
realizzato
PIRP A — Programma Integrato di 2007 ARCA Capitanata | Nuova costruzione 397 alloggi Intervento
Riqualificazione delle Periferie ERP e ERS interrotto
PIRP B — Programma Integrato di 2007 Comune di Foggia | Nuova costruzione 540 alloggi Intervento non
Riqualificazione delle Periferie ERP e ERS realizzato
Accordi di programma (EX PRUSST) 1998- | ND Nuova costruzione | ND Intervento non
2009 e recupero realizzato
Zone F — proposte di variante al PRG 2008 Comune di Foggia | Nuova costruzione | Alloggi ERS Intervento non
realizzato
Housing Sociale 2009 Comune di Foggia | Nuova costruzione | Alloggi ERS Intervento non
realizzato
PNEA — Piano Nazionale di Edilizia 2009 ARCA Capitanata | Nuova costruzione 45 alloggi ERS | Intervento
Abitativa concluso

PRUACS — Programma di Riqualificazione | 2009 Comune di Foggia | Nuova costruzione 28 alloggi di Intervento non

Urbana per Alloggi a Canone Sostenibile e recupero ERP finanziato
PIRU — Programmi Integrati di 2011 Comune di Foggia | Recupero ND Intervento non
Rigenerazione Urbana realizzato
SISUS — Strategia Integrata di Sviluppo 2017 Comune di Foggia | Nuova costruzione | 28 alloggi ERP | Intervento non
Urbano Sostenibile e recupero e ERS realizzato
Programma di recupero e razionalizzazione | 2019 Comune di Foggia | Recupero 124 alloggi ERP| Intervento in
degli immobili e degli alloggi di ERP corso
PASS — Programma dell’Abitare Sostenibile | 2020 ARCA Capitanata | Nuova costruzione 10 alloggi ERP | Ammesso a
e Solidale della Regione Puglia finanziamento
Programma straordinario di intervento per | 2021 ARCA Capitanata | Nuova costruzione | 24 alloggi ERP | Ammesso a
la riqualificazione urbana e la sicurezza delle e recupero finanziamento
periferie
Programma Sicuro, Verde e Sociale 2021 Comune di Foggia | Recupero 72 alloggi ERP | Intervento non
finanziato
PIERS - Programma integrato di edilizia 2022 | ARCA Capitanata | Nuova costruzione | 80 alloggi Ammesso a
residenziale sociale ERP e ERS finanziamento
PINQuA — Programma Innovativo 2022 Comune di Foggia | Nuova costruzione 68 alloggi Ammesso a
Nazionale per la Qualita dell’Abitare e recupero ERP e ERS finanziamento

Lo studio ha poi approfondito quanto accaduto alle strategie comunali dal 2008, anno di approvazione della
LR. n.21 del 2008, “Norme sulla rigenerazione urbana”. La norma in maniera innovativa ha spostato
l'azione dal recupero all’azione multilivello sui contesti abitativi periferici con un notevole impatto sulle
trasformazioni delle amministrazioni pugliesi (Annese 2018) (Annese 2021).

Cinque programmi sono stati all’attenzione: il Programma Integrato di Riqualificazione delle Periferie
“Ambito A” (PIRP A, 2007), la Strategia di Sviluppo Urbano Sostenibile (SISUS, 2017), il Programma
Innovativo Nazionale per la Qualita dell’Abitare (PINQuA, 2022), ’Accordo di Programma “Cittadella
Ecologica Santa Maria” (2009) e il Programma Integrato di Edilizia Residenziale Sociale (PIERS, 2022).
Tutti questi programmi rappresentano la risposta del’Amministrazione alle diverse occasioni di
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applicazione costruite dalla Regione Puglia e non solo, per stimolare interventi di Rigenerazione Urbana. In
particolare, tutti riguardano, seppur con perimetrazioni differenti, uno degli ambiti urbani piu critici della
citta, in cui ¢ forte la presenza di edilizia residenziale pubblica: si tratta della periferia nord ovest di Foggia,
sede dei quartieri Biccari, Borgo Croci e Candelaro, 1 quali risultano vessati da gravi problematiche, fra tutte
Iemergenza abitativa. Infatti, sono molte le abitazioni in condizione di sovraffollamento, aspetto a cui si
aggiunge il fenomeno delle costruzioni abusive e improprie, come le baracche, con una condizione di
degrado edilizio e urbano da cui conseguono inevitabilmente episodi di criminalita diffusa. Lo studio dei
sopracitati programmi di rigenerazione permette di comprendere con quali strumenti si ¢ pensato di
contrastare le problematiche elencate, ma soprattutto consente di valutare come le strategie si siano evolute
nel corso del tempo al vatiare delle condizioni sociali e fisiche della citta, e in particolare dei quartieri
periferici.

1l primo programma preso in esame ¢ il PIRP del 2007, che nel cosiddetto “Ambito A” propone azioni per
i quartieri di Borgo Croci e Biccari. Tali azioni, finalizzate a contrastare ’emergenza abitativa, prevedono la
demolizione del tessuto edilizio degradato e abusivo e la realizzazione di alloggi di edilizia residenziale
pubblica sovvenzionata e convenzionata, destinati in primis ad un target costituito da anziani, giovani
coppie e persone con disabilita. A cio si affiancano tutti quegli interventi in grado di incrementare la quantita
di dotazioni pubbliche e setvizi per la residenza, di cui 'ambito di intervento ¢ principalmente carente. Molti
di questi interventi, in realta, altro non sono che l'attuazione di piani e programmazioni precedenti mai
portate a compimento, come ad esempio il Piano di Zona e i Contratti di Quartiere I (2004) e II (2000).
Dato il mancato completamento del PIRP A, del quale ¢ stato realizzato esclusivamente quanto previsto
per le aree a standard nel quartiere Biccari, nel 2017 si intendono affrontare le problematiche legate
all’abitare attraverso la SISUS — Strategia Integrata di Sviluppo Urbano Sostenibile, riferita al Programma
Operativo Regionale FSE-FESR 20714-2020, “Asse X1I - Azione 12.1: Rigenerazione urbana sostenibile™”.
Tale strategia coinvolge un’area circoscritta del quartiere Borgo Croci, piu piccola rispetto al precedente
programma, ma densa di criticita. Ma per rispondere a queste il progetto presentato riporta quasi fedelmente
gli stessi interventi del precedente PIRP A, sia in termini di demolizioni e costruzioni, sia per quanto attiene
gli interventi sugli spazi aperti e le dotazioni, salvo qualche piccola eccezione. Lo stesso progetto previsto
dalla SISUS, mai portato a compimento, ¢ stato presentato poi in risposta al bando del PINQuA nel 2022,
riprendendo le stesse azioni sulla medesima area di intervento.

Esso di fatto ingloba totalmente tutti i programmi precedenti, tentando di concretizzare azioni pregresse,
ma senza apportare una vera e proptia innovazione in termini di qualita dell’abitare dal momento che
strumenti ormai superati anche nella impostazione sono stati ripresi per contrastare problematiche
aggravatesi nel corso degli anni. E indubbio, infatti, che con il passare degli anni la condizione di degrado
imperante nel quartiere ¢ andata sempre pitt aumentando, a tal punto da divenire essa stessa un ostacolo
all’attuazione dei programmi di rigenerazione precedentemente descritti, impedendo effettivamente un
miglioramento delle condizioni sociali, fisiche e urbane di questa parte di citta.

Altri due programmi trovano collocazione all'interno della stessa periferia nord ovest della citta, ma in
patticolate in uno spazio tesiduale collocato subito ad est dell'Ospedale di Santa Maria Bambina (oggi noto
come Ospedale Don Uva). Il primo intervento ¢ relativo ad un Accordo di Programma tra il Comune di
Foggia e la Societa privata “Pasquale CIUFFREDA e Figli s.r.1.””, stipulato nel 2009, per la realizzazione del
complesso polifunzionale “Cittadella Ecologica Santa Maria”, in variante al P.R.G. vigente. Questa variante
prevedeva la trasformazione delle Zone F in zone di edilizia residenziale sociale finalizzate a contrastare
Iemergenza abitativa. Il progetto, pertanto, intendeva porsi in continuita con il precedente PIRP A
prevedendo interventi con destinazione residenziale ma anche relativi al potenziamento e miglioramento
delle aree di uso pubblico da attrezzare: alloggi, di cui una quota da destinate al personale e ai familiari dei
pazienti dell’Ospedale di Santa Maria Bambina, un Palazzetto per lo sport, la risistemazione del campo
comunale “Croci Nord”, una ludoteca, nonché spazi e luoghi pubblici di aggregazione.

A causa del fallimento della Societa e della conseguente sospensione dell’Accordo di Programma, I’area ¢
stata acquistata all’asta dal’ARCA Capitanata nel 2022, che ha previsto per localizzazione di un progetto in
risposta alla Delibera CIPE n.127/2017 per la realizzazione del Programma Integrato di Edilizia
Residenziale Sociale, il quale replica il progetto di riqualificazione gia previsto dallintervento per la
“Cittadella Ecologica Santa Maria”, seppur in minima parte. Infatti, a differenza dell’Accordo di

9 DGR del 4 maggio 2017, n. 650, “Approvazione del Bando Pubblico per la selezione delle Aree Urbane e per l'individuazione
delle Autorita in attuazione dell'Asse priotitatio XII -Sviluppo Utbano Sostenibile Sus del Por Fesr - Fse 2014/2020.
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Programma, il progetto proposto pet il PIERS si limita ad intervenire nella parte inferiore dell’area,
prevedendo di fatto la realizzazione di palazzine residenziali per utenze differenziate, piani terra commerciali
e servizi esterni per la residenza connessi a nuovi spazi di relazione da realizzare nel quartiere.

In sintesi, guardando simultaneamente ai cinque programmi in questione ¢ stato possibile comprendere
come dal 2007 sino al 2022 'amministrazione comunale abbia presentato ciclicamente strategie e progetti
datati, su ambiti urbani di applicazione pit o meno vasti, senza alcun aggiornamento o attenzione
all’evoluzione delle criticita che investono la citta. Di conseguenza cid mette in evidenza una mancata
attenzione nei confronti delle crescenti problematiche e dei bisogni locali, i quali vengono affrontati
proponendo soluzioni esclusivamente spaziali che, seppur necessarie e capaci di migliorare il contesto
materiale di questi spazi, non apportano un vero e proptio contributo in merito al concetto di “Abitare”. 11
tema abitativo si riduce in questo contesto alla sola progettazione di residenze e servizi come fossero gli
unici elementi in grado di risollevare le sorti di una citta messa a dura prova dall’emergenza abitativa.

3 | Conclusioni

11 presente contributo ha guardato all’espetrienza condotta dalla citta di Foggia in un ampio periodo di
applicazione di politiche urbane attraverso la descrizione delle varie iniziative assunte per conseguire ed
utilizzare le tisorse finanziarie nazionali e regionali e risolvere le problematiche connesse allo status di
comune “ad alta tensione abitativa”.

Tali strategie hanno affrontano la forte emergenza abitativa molto spesso mediante la demolizione delle
costruzioni abusive e la proposta di realizzare edilizia residenziale pubblica sovvenzionata e convenzionata,
unitamente alla dotazione di servizi, poiché assenti specialmente nei quartieri periferici.

Dallo studio dei diversi programmi per i quartieri Biccari, Borgo Croci e Candelaro, emerge che i progetti
gia inadeguati nei contenuti, sono stati ciclicamente riproposti senza gli aggiornamenti necessati per far
fronte alle trasformazioni sociali e territoriali avvenute nel corso del tempo.

11 quadro dell’analisi consente di fare alcune considerazioni. In primo luogo, molto spesso
I’Amministrazione di Foggia ha risposto con grande ritardo agli stimoli all’azione provenienti dai vari
programmi di finanziamento regionali e nazionali. Circa lo stato di attuazione dei vari programmi di
rigenerazione, si evidenzia che nonostante il rilevante numero di proposte registrate, ad oggi I'unico
completato ¢ 'intervento edilizio del Piano Nazionale di Edilizia Abitativa (PNEA) per la costruzione di 45
nuovi alloggi di ERP. Un grande numero di interventi (7), invece, ¢ stato ammesso a finanziamento —
dunque in attesa dell’inizio dei lavori — o ¢ dichiarato in corso di realizzazione. 1l maggior numero di
interventi (11), invece, risulta non essere stato mai realizzato o ¢ stato interrotto, per inammissibilita della
proposta o esaurimento dei fondi messi a bando (cft. Tabella 1). Da queste prime due considerazioni emerge
con evidenza la lentezza delle strutture tecniche nella risposta a importanti forme di finanziamento e la
presenza di ostacoli amministrativi (spesso connessi alle logiche del bando di finanziamento) che hanno
impedito la realizzazione di progetti.

Un’ultima osservazione riguarda la sovrapposizione di programmi diversi, temporalmente sfalsati,
coincidenti su una data area di intervento, che propongono la medesima soluzione progettuale, senza mai
apportare modifiche rilevanti. Cio sottolinea una certa inerzia nell’aggiornare la soluzione individuata
rispetto l'evolversi del problema che si voleva trattare, del tutto corrispondente all’indifferenza verso lo
specifico programma o linea di finanziamento individuato. Lo stesso strumento (piano o programma di
interventi) ha cambiato cosi molte volte nome, senza mai migliorarsi, in sostanza candidandosi
consapevolmente al fallimento (cfr. Figura 3).

Quanto emerge dal caso studio evidenzia una scarsa capacita di intrecciate le varie condizioni di crisi con i
bisogni locali e definire efficaci strategie complesse attraverso I'innesco di mobilitazioni sociali e forme di
cooperazione, a vantaggio di un mero elenco di trasformazioni spaziali che potrebbero (forse) migliorare la
qualita dei manufatti architettonici e degli spazi, ma non dell*“abitare”. E evidente che la fase analitica che
precede lelaborazione degli strumenti ¢ determinante e che strategie di rigenerazione dell’abitare tese alla
risoluzione del disagio abitativo non possono prescindere da un aggiornamento costante dei dati,
dell’interpretazione dei fenomeni, e da una visione strategica, operazioni per le quali le Pubbliche
amministrazioni risultano spesso sguarnite tecnicamente.
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Abstract

Nella contezza dell’impossibilita di importare fout court procedure urbanistiche da un Paese europeo all’altro e nel
rispetto del pluralismo politico e culturale, a partire dallo studio di alcuni recenti Piani urbanistici italiani, in questo
paper si inizia a riflettere sull’innovazione degli strumenti urbanistici a partire da due domande principali. Come
orientare con maggiore attenzione le azioni urbanistiche attraverso governance pertinenti ad ogni rigenerazione urbana,
in un’ottica ecologica di giustizia spaziale, di risparmio di suolo e di rigenerazione dell’esistente? Potrebbe essere utile
riflettere sulla necessita di un maggiore equibrio tra Piano, Progetto e Accordi operativi guardando alle piu recenti Zac
— Zone d’'aménagement concertées come importanti riferimenti europei? Queste ultime sono molto diverse da quelle degli
anni ottanta e novanta del XX secolo, sono gia previste dal Piano urbanistico locale e hanno ormai modalita di
concertazione e attuazione ben consolidate. Si sostiene quindi che alcuni caratteri delle Zac francesi degli ultimi
vent’anni, al di 1a degli esiti costruiti, possano rappresentare significativi riferimenti per 'innovazione degli strumenti
urbanistici italiani nel quadro delle differenti e improcrastinabili transizioni ecologiche, specie sotto tre aspetti principali
relativi alla trasformzione della morfologia urbana, al finanziamento di attrezzature e servizi pubblici, alla giustizia
spaziale connessa alla wixité sociale.

Parole chiave : Local plans; Urban projects; Zac — Zone d’'aménagement concertées

Piani italiani di rigenerazione sostenibile dell’esistente

Nella piena consapevolezza dellimpossibilita di importate fout court culture, strumenti, procedure
urbanistiche da un Paese europeo all’altro, questa riflessione sull'importanza di osservare con maggiore
attenzione le modalita di trasformazione urbana guidate dalle Zac — Zones d’aménagement concertée francesi,
come possibile riferimento per 'innovazione dell’'urbanistica italiana, nasce dallo studio dei piu recenti Piani
urbanistici di Milano (PGT Milano 2030, approv. 2019) e di Bologna (PUG — Piano Urbanistico Generale,
approv. 2021). In questi Piani (Barattucci, # press) sono poche le regole e norme da seguire, sia formali che
di distribuzione delle attivita, per orientare le trasformazioni della morfologia urbana. Un Piano con una
maggiore flessibilita, con poche regole formali e che lascia le trasformazioni dello spazio urbano e territoriale
alla responsabilita degli .Accordi operativi pubblico-privati, puo senz’altro ridurre la possibilita di contrattazioni
e negoziazioni in deroga allo strumento urbanistico stesso, allo stesso tempo l'insufficienza di indispensabili
norme e proprieta regolative, specie rispetto alla morfologia urbana che ¢ sempre fisica e sociale a un tempo,
potrebbe far privilegiare gli interessi speculativi, anche se si tratta ufficialmente di Piani di rigenerazione
sostenibile dell’esistente. Considerando poi che spesso le azioni di rigenerazione sul tessuto urbano
(Barattucci, 2022a, 2022b) possono causare una profonda trasformazione del tessuto sociale, espellendo la
popolazione piu sfavorita economicamente e aggravando le ingiustizie spaziali nel territorio urbano, ci si
puo legittimamente domandare se questi Piani saranno capaci di orientare con attenzione le trasformazioni
fisiche e quindi sociali della citta. Ogni rigenerazione sara normata e progettata caso per caso riferendosi alle
relative schede del Piano che pero appaiono infufficienti rispetto alle indicazioni di compatibilita tra attivita
e di principi insediativi. Questi Piani ripongono quindi molta fiducia nel’ Amministrazione pubblica per il
coordinamento di tutti gli attori pubblici, privati e misti, attraverso Accordi operativi che devono essere
democraticamente efficaci nella equa distribuzione di spazi e servizi collettivi e nella trasformazione del
territorio abitato in tutte le sue parti e situazioni fisiche e socioeconomiche.

Un Piano approvato ¢ sempre un riduttore d’incertezze e serve sempre per orientare I'iniziativa privata,
soprattutto per difendere il territorio da massicce speculazioni fond