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Resum

La jurisprudéncia relativa a 'alienacié de béns immobles publics a Italia neix a la decada
de 1980 i continua durant la de 1990, en un context de crisi dels recursos publics. A més,
en 'ambit nacional, el patrimoni militar sovint ja no satisfa les necessitats de I'exércit, ates
que es troba en zones marginals, de manera que ja no pot ser ttil per al nou context logfstic
i estrategic d’un sistema de defensa modern.

Aquest article té la intencié de reconstruir breument la historia de la reutilitzacié del
patrimoni immobiliari puiblic italia, descrivint el marc legislatiu heterogeni i complex que
recau en el procés de regeneracid dels béns, especialment en els que havien estat de I'exercit.
Es proposa fer una cronica de les dificultats que caracteritzen els programes promoguts per
Estat italia i els procediments connexos, a partir de I'analisi de politiques i de projectes
desenvolupats per part de la UE per reconvertir els military brownfields (antics terrenys
militars abandonats).
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Resumen. Areas piiblicas y militares abandonadas en Italia: Problemas y oportunidades para
la regeneracion urbana y la reorganizacion territorial

La jurisprudencia relativa a la enajenacién de bienes inmuebles publicos en Italia nace
en la década de 1980 y continda en la de 1990, en un contexto de crisis de los recursos
publicos. Ademds, en el dmbito nacional, el patrimonio militar a menudo ya no satisface
las necesidades actuales del ejército y se encuentra en zonas marginales en el nuevo contexto
logistico y estratégico, en comparacién con un sistema de defensa moderno.

Este articulo tiene la intencién de reconstruir brevemente la historia de la reutilizacién
del patrimonio inmobiliario publico italiano, describiendo el marco legislativo heterogéneo
y complejo que subyace en el proceso de regeneracién de los bienes, especialmente en los
que habian sido del ejército. Se propone una reconstruccién de las inercias que caracterizan
a los programas promovidos por el Estado italiano y los procedimientos conexos, a partir
del andlisis de politicas y proyectos desarrollados por parte de la UE para la reconversién
de los military brownfields (antiguos terrenos militares abandonados).

Palabras clave: enajenacién; patrimonio inmobiliario publico y militar; regeneracién urba-
na; Italia

Résumé. Surfaces publiques er militaires abandonnées en Iralie : problemes er opportunités pour
la régénération urbaine et la réorganisation territoriale

La réglementation relative a la vente du patrimoine immobilier public est mise en place
dans les années quatre-vingt-cing et se poursuit dans les années quatre-vingt-dix, dans une
situation de crise des ressources publiques. En Italie, dans de nombreux cas, le patrimoine
militaire ne répond plus aux actuelles exigences de 'armée. Il est en outre souvent situé dans
des zones devenues marginales compte tenu des changements survenus dans le contexte
logistique international, et obsolete par rapport aux systémes de défense modernes.

Cet article a pour but de reconstruire les étapes de la réutilisation du patrimoine
immobilier public italien en brossant le tableau législatif hétérogene et complexe sur lequel
se fonde le processus de réutilisation des biens, en particulier les anciens biens militaires.
Nous proposons une reconstruction des difficultés et des opportunités pour la requalifica-
tion urbaine des villes italiennes, les programmes promus par I'Etat italien, en nous référant
également a 'analyse de politiques et de projets soutenus par 'UE pour la reconversion des
friches militaires (military brownfields).

Mots-clés: vente; patrimoine immobilier public et militaire; régéneration urbaine; Italie

Abstract. Abandoned public and military sites in Italy: Challenges and opportunities for urban
regeneration and territorial reorganisation

Legislation concerning public real estate “spin offs” in Italy dates from the 1980s and con-
tinued until the 1990s in the midst of a public resource crisis. In many cases, the military
real estate of Italy no longer responds to the current needs of the army and is often located
in areas that have become marginal over time due to the changing international strategic
and logistic context, as well as being dated compared to more modern defence systems.

This article aims to explain the history of the redevelopment of Italian public real estate
by exploring the heterogeneous and complex legislative framework which underlies the
property reuse process, especially former military properties. The difficulties characterizing
the programs promoted by the Italian government are described based on an analysis of
EU policies and projects for the reconversion of military brownfields.

Keywords: property disposal; public and military real estate; urban regeneration; Italy
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1. Introduccié

En el context de crisi que actualment sacseja el sistema capitalista, amb un
greu deficit pressupostari dels estats del mén occidental, ha tornat a sorgir el
tema de 'alienacié i reutilitzacié de béns publics, sobretot militars, per eixugar
el deute puablic. Aquesta situacié és comparable al fenomen de la desamortit-
zaci6 del segle x1x, en que els governs liberals europeus promovien la venda de
béns i finques, tant del clergat com d’institucions civils (Villani, 1964; Silveira,
1991; Rueda, 1998; Bodinier et al., 2009). A més de les conseqiiencies socials,
economiques, culturals, politiques i ideologiques que va comportar aquesta
operacié, també va contribuir a modernitzar les ciutats, amb construccions de
més altura, eixamples i espais publics nous gracies als enderrocaments. Els antics
immobles eclesiastics van passar a tenir uns altres usos: molts es van transformar
en edificis publics (museus, casernes, hospitals), uns altres van ser enderrocats
per obrir carrers nous o eixamplar-ne els existents i uns altres es van convertir
en temples parroquials o es van subhastar i van passar a mans privades.

El patrimoni ferroviari és un altre tipus de propietat publica que sovint
s’ha privatitzat després de I'abandd sofert pels efectes de la desindustrialitzacié
i per la crisi dels transits ferroviaris enfront dels nous mitjans de transport, en
particular el transit per carretera i també, en segon terme, aeri. Igual que els
béns immobles publics, els tracats del ferrocarril en dests constitueixen una
oportunitat excepcional i Unica per promoure la transformacié urbana i el
desenvolupament d’una idea de ciutat: 'extensié d’aquestes zones, la seva ubi-
cacié i I'alt grau d’accessibilitat del transport public és crucial en les qiiestions
de regeneracié urbana (Montedoro, 2011). A més, s’ha de tenir en compte
Ioportunitat implicita de remodelar la geografia de les ciutats amb referéncia
als espais que hi ha al voltant de les linies ferroviaries abandonades i I'establi-
ment de noves jerarquies urbanes. Per aixd, en el context europeu i internaci-
onal, es van desenvolupar diferents projectes de reconversié per a les estacions
abandonades a les ciutats (Bertolini i Spit, 1998) i també per als tracats de

Documents d’Analisi Geografica 2017, vol. 63/1 83



Francesco Gastaldi; Arees publiques i militars abandonades a Italia: Problemes i oportunitats
Federico Camerin per a la regeneracié urbana i la reorganitzacié territorial

tren, molt sovint amb la finalitat de crear-hi vies verdes (Aycart Luengo, 2001;
Rovelli et al., 2004; Conlin i Bird, 2014).

A més d’aquests dos tipus de béns, en el context de modernitzacié i reta-
llades dels exercits europeus i americans que van tenir lloc al llarg de la darrera
part del segle xx, es van abandonar moltes arees militars a les ciutats. En el
marc d’una evolucié global del sistema de seguretat en relacié amb els canvis
de la situacié internacional des del final de la Guerra Freda i els atemptats de
I'11 de setembre de 2001, els paisos de la UE (als quals, des de 2007, també
s’hi van unir els de I’Europa oriental) i els Estats Units (Warf, 1997) van iniciar
un procés de reestructuraci dels propis sistemes de defensa. Tot aixd d’acord
amb les directrius de les principals organitzacions internacionals per a la pau i la
seguretat mundial i també seguint les linies guies del document A secure Europe
in a better world (European Union, 2003), aprovat per I'alt representant de la
UE Javier Solana. En el cas de paisos com ara Alemanya, Franca i Anglaterra
(Servizio Studi del Senato, 2009), la modernitzacié té com a objectiu principal
millorar Peficiencia, la flexibilitat i la professionalitat de 'organitzacié mili-
tar de guerra, perd, en aquest context, es necessita una gestié del patrimoni
immobiliari de la defensa més racional i menys costosa, tant pel que fa als béns
estrategics com per a les arees abandonades i destinades a I'alienacié. Als Estats
Units, segons les dades de Stephen Harness (2014), el programa BRAC (Base
Realignment and Closure) ha comportat el tancament de 350 instal-lacions
militars entre 1988 i 2005.

Encara que alguns paisos europeus han promogut, de manera progressiva
i reeixida, uns processos de reconversié dels antics béns militars (a través de
programes tant de matriu estatal, per exemple, la Mission pour la réalisation
des actifs immobiliers a Fran¢a, com en termes de cooperacié europea, com ara
el projecte KONVER), en el cas italia s’ha produit una situacié general que es
caracteritza per una alta incertesa i per la discontinuitat en la fase d’'implantacié
i realitzacié de les politiques d’alienacid i reutilitzacid.

En la literatura internacional, I'atencié s’ha centrat en les politiques de
regeneracié urbana dels anomenats brownfields (Marcuse i Van Kempen, 2000)
derivats del procés de desindustrialitzacié (Dixon, 2006; Vojvodikovd, 2010).
Aparentment, s’ha atorgat menys interés a les antigues zones militars, generades
pels processos d’abandé posterior a 'any 1989 (Matlovic et al., 2001). Durant
els dltims quinze anys, especialment als paisos postcomunistes, diversos autors
s’han interessat pels military brownfields (Simion-Melinte, 2012; Hercik et al.,
2014), principalment des del punt de vista de la descontaminacié dels sols i
la requalificacié general i sostenible del territori (Reimer, 1997; Nijkamp et
al., 2002; Ferber et al., 2006; Thornton, 2007; Wedding i Crawford-Brown,
2007; European Court of Auditors, 2012), la qual cosa va incloure aspectes del
desenvolupament economic i social (Holman, 2001; Jauhiainen, 2002; Bagae-
en, 2000), de vegades amb enfocaments participatius (Doak, 1999; Hill, 2000;
Van Driesche i Lane, 2002; Peri¢ i Furundzi¢, 2013). A més d’aquestes qiiesti-
ons, s’hi van tractar aspectes relatius a les ciutats fortificades, les normatives, el
finangament, 'avaluacié de riscos i el turisme al llarg de diverses conferéncies
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internacionals, com ara durant els esdeveniments biennals de Defence Sites,
que van comengar el 2012 i seguiran el 2016 (Brebbia i Klark, 2012 1 2014).

Un cop definit el context en que s’insereix el treball, la metodologia que
seguirem sera la segiient: a partir de la minsa quantitat d’estudis realitzats a
Italia en referéncia a la reconversié del patrimoni public en desus, s’hi desenvo-
lupa una reflexié sobre les qiiestions emergents per a la reutilitzacié de les zones
militars abandonades en una perspectiva general de transformacié de les ciutats
italianes, com una oportunitat per restituir al territori de pertinenca arees amb
localitzacié sovint centrica i estrategica des d’una optica de regeneracié urbana.
Per alimentar el debat sobre aquesta tematica, s’hi descriu I'estat de la giiestid,
fent una analisi de les caracteristiques de les arees militars abandonades, dels
programes i dels projectes europeus de cooperacié transnacional de conversid,
del rol de I'entitat publica italiana que gestiona el patrimoni public i del marc
legislatiu en queé s’insereix aquesta qiiestié. Finalment, s’hi detalla I'estat actual
d’un procediment particular de reutilitzacié de les arees militars, els anomenats
protocolli d’intesa, en algunes de les ciutats italianes principals.

2. Programes i projectes europeus de cooperacié transnacional
per a la reconversié del patrimoni militar abandonat

Des dels anys noranta, la Unié Europea ha comengat a estudiar la qiiestié de
la conversié del patrimoni militar amb el finangament de programes especials
elaborats com a components especifics de les politiques estructurals. En 'ambit
europeu, Ponzini i Vani (2012) descriuen la configuracié de les intervencions
realitzades per desenvolupar els processos de reduccié de la presencia militar i
el pes socioecondmic que presenten en relacié amb el territori.

L’estudi comenga a partir de programes com ara Perifra I i II, d’abast més
limitat que els KONVER I II. Els finangaments per als KONVER, definits
per cada estat membre sobre la base de les instruccions emeses per la Comissié
Europea, han tractat de manera conjunta tant les politiques laborals i les politi-
ques d’innovacié tecnologica de les petites i mitjanes empreses, com 'aportacié
a les infraestructures basiques en contextos no només urbans, sin també rurals
i suburbans. En relacié amb la temporada dels Perifra, aquestes iniciatives
han millorat els procediments de despeses i el control financer per part dels
diferents actors i, sobretot, han establert requisits de les autoritats nacionals
de gestié que s’han vinculat a una quota de cofinangament. Sobre aquesta
base, hi ha hagut una serie de projectes finangats en el marc de KONVER 1
(especialment en els estudis de viabilitat pel que fa a les conversions de les
antigues estructures militars) que s’han beneficiat d’un finangament posterior
per al programa KONVER II. La implementacié d’aquest tipus de programes
en diversos estats europeus no ha estat uniforme ni coherent amb els objectius
que es pretenien assolir, atés que van sorgir problemes de caracter metodologic i
interpretatiu, determinats principalment per les definicions distintes i no com-
parables entre les estructures militars dels diferents territoris, aix{ com entre les
propies organitzacions nacionals del sistema de defensa. Tot i les limitacions,
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la programacié europea destinada a la reconversié de les heréncies militars va
preveure un cofinangament per un import aproximat de 740 milions d’euros
entre 1993 1 1999, la qual cosa va contribuir a crear un marc i un llenguatge
comuns i, a partir d’aquesta etapa, a Europa, es va iniciar un dialeg entre actors
institucionals i socials amb una cultura administrativa i uns interessos diferents.

Més tard, com que es van deixar de promoure programes i fons especials, la
reconversié de les antigues zones militars va ser indirectament suportada amb
uns altres plans (com ara els RECITE), de vegades gracies a la connexié en
xarxa de ciutats que s’havien unit per oferir solucions als problemes comuns,
per exemple: RE.PAIR (Realising the Potential of Abandoned Military Sites
as an Integral part of Sustainable Urban Community Regeneration). Aquest
enfocament ha substituit les iniciatives anteriors, i els projectes relatius als
patrimonis militars abandonats es van inserir en programes de cooperacié
transnacionals més generics (com ara, per exemple, els Interreg IIIB Cadses i
els Interreg I1IC North-East-South-West, una serie de projectes dels progra-
mes Central Europe i South East Europe). A vegades, la qiiestié dels milizaries
brownfield s’ha associat també a la més coneguda metodologia per reconvertir
les arees industrials MISTER (Military and Industrial SiTEs Reuse), amb I'ob-
jectiu de facilitar I'intercanvi d’experiencies i de coneixements entre les ciutats i
les regions europees, implementant d’aquesta manera bones practiques i models
de gestid, per tal de col-locar la conversié militar al centre dels processos de
regeneraci6 urbana, seguint diferents prioritats (incloent-hi la sostenibilitat
ambiental i economica, el turisme sostenible, etc.).

Basicament, el tema de la reconversié del patrimoni militar abandonat s’ha
plantejat com un problema estructural i econdmic connectat a la disminucié de la
presencia de 'exercit, i no principalment com un assumpte de desenvolupament
territorial. En una situacié de crisi estructural persistent del sector immobiliari,
I'enfocament europeu (que recentment compren també 'Europa de I'Est) sobre
la regeneracié urbana déna poca importancia a la reutilitzacié de les antigues
zones militars. A tot aix0, cal afegir-hi la importancia sobre la disponibilitat dels
ministeris de Defensa dels estats membres de recontixer formalment la perdua
de l'interes puablic per la defensa militar en un edifici o en una area. El debat
internacional segueix sent feble, amb pocs experiments a escala urbana capagos de
connectar-se a la reutilitzaci6 del patrimoni dels exercits per reduir les desigualtats
socials i territorials i limitar 'impacte sobre el medi ambient, aixi com garantir
el desenvolupament econdmic i cultural de les zones urbanes, oferint serveis de
qualitat i altres recursos.

3. Problemes i debats sobre la conversié dels edificis pablics

i militars a Italia
Només recentment a Italia estd madurant una sensibilitat cap als artefactes
arquitectonics produits entre els segles x1x i xx. A aquest perl’ode hi pertanyen

molts edificis militars i publics de considerable valor arquitectonic, paisatgistic,
simbolic i identitari, testimoniatge de les memories individuals i col-lectives.
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Es tracta d’una herencia molt significativa que es va formar a partir de la uni-
ficacié d’Italia incorporant edificis religiosos i monastics, que va ser seguit per
la creacié d’artefactes finalitzant I'organitzacié de la nova estructura de I’Estat.
Els edificis de ’Administracié estatal sén construccions on s’han realitzat amb
més evidencia les transformacions tecnologica i organitzativa, per exemple, per
a la introduccié d’estructures de formigé armat. A més, presenten estils arqui-
tectonics sovint innovadors i que caracteritzen els diferents periodes (gracies als
dissenyadors i als engmyers molt preparats técnicament i culturalment). En el
cas de les antigues arees militars, es van construir preferentment entre els anys
seixanta del segle x1x i els anys trenta del segle xx segons els models codificats
i repetits en diferents contextos locals. Les accions haurien de combinar viabi-
litat econdmica, recuperacié i reinterpretacié virtuosa d’aquests béns, amb la
finalitat de redefinir I'estructura i l'organitzacié de parts dels sistemes urbans
o territorials.

La immobilitat que caracteritza el tema dels béns publics contrasta molt
amb la velocitat extrema amb que el mén politic ha canviat i ha superposat
moltes lleis. S’han anat acumulant les regles sense abordar la veritable qiiesti6
de fons que hauria de constituir la base de totes les estrategies i de tots els pro-
grames politics, és a dir, el coneixement i les relacions amb el territori al qual
pertanyen els béns. Els processos d’alienacié dels immobles publics (sovint,
grans edificis situats en zones ja equipades amb infraestructures i amb grans
extensions d’espai obert) exerceixen un impacte significatiu sobre moltes giies-
tions que afecten les decisions de les autoritats locals. Per la reutilitzacié dels
béns, es requereix que les ciutats, fins i tot les de superficie mitjana o petita,
elaborin unes accions politiques i administratives complexes, tant en referéncia
a les estrategies urbanes relatives a I'estructura del territori i als escenaris de
futur desenvolupament econdomic, com en els procediments i en les eines més
adequades per la col-laboracié entre els diferents actors i la creacié de valor
afegit en el mercat immobiliari.

L’Institut Bruno Leoni (2011) ha estimat que el valor dels immobles i dels
habitatges publics (de I'Estat, de les autoritats locals, de les regions) és de 450
mil milions d’euros, malgrat que un estudi inicial de I'agencia que gestiona el
patrimoni public a Italia, ’Agenzia del Demanio (Magista, 2007), encara no
ha arribat a fer una revisi¢ completa i fiable de I'estoc referent a les propietats
publiques capag d’assumir els veritables valors dels edificis. Avui en dia, gaire-
bé sempre s’atribueixen valors d’inventari i no reals, i la conseqii¢ncia logica
d’aquesta assignacié incorrecta és la venda rebaixada, especialment d’aquells
béns situats a les parts centrals i estrategiques de la ciutat, per la imatge d’alt
valor de renda que ofereix als compradors.

Cal destacar que la decisié de disposar d’un bé public no pot deixar-se
exclusivament en mans de consideracions economiques, perque qualsevol hipo-
tesi de venda ha de passar primer per una acurada ponderacié de I'existencia
d’un interes general per la preservacié del bé (per assignar-ho a la mateixa
Administracié publica o, més en conjunt, a la comunitat). Aixd requereix un
alt nivell de consciencia sobre les necessitats econdmiques i socials del territori,
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per la qual cosa la cessi6 ha de ser una especie d’dltim recurs, la rad dltima que
quedara després de considerar totes les altres alternatives. En relacié amb el
passat, s’ha enfortit la consciencia que, si s’administren correctament, els béns
publics constitueixen, per a I'Estat i per a les autoritats locals, no només una
font de despeses, siné també una possible entrada de riquesa.

A vegades, per economitzar, no és necessari vendre. N’hi hauria prou
de reconvertir les antigues casernes perque realitzessin unes altres funcions
publiques sense haver de pagar lloguers o consumir més sol. Els amplis espais
alliberats pels militars es podrien convertir en presons o en edificis per als
cossos de policia, per als bombers o per als tribunals, pero, sovint, les diverses
institucions de 'Estat estan en desacord entre elles i no estableixen un dialeg
de col-laboracié sobre I'avaluacié de tots els problemes ni sobre les possibles
solucions que hi pugui haver.

L’experiencia ha demostrat que una gestié exclusivament publica dels béns
comuns no necessariament n’assegura un Us d’acord amb un bon funciona-
ment, mentre que una possible transicié de la propietat del bé, que fins i tot
en podria proporcionar un ts econdmic millor, no implica necessariament una
rendncia a la funcié que desenvolupa, que encara pot ser preservada i garantida
a través d’instruments juridics adequats.

4. Una entitat especial per gestionar el patrimoni public italia:
I’Agenzia del Demanio

L’Agenzia del Demanio italiana —en catala, Agencia del Domini— es va crear
I'any 1999 com a resultat de la nova organitzacié del Ministeri d’Economia
i Finances en quatre organs diferents (Ingressos, Territori, Duanes i Béns de
Domini Public). L’Agencia ha rebut un fort impuls per gestionar el patrimoni
immobiliari pablic de manera eficag i eficient, se li ha atorgat un nou estatut
amb una autonomia financera i de gestié més amplia que les altres agencies
estatals i la seva comesa depen de la supervisié i el financament del Ministeri
d’Economia (Corte dei Conti, 2014).

Durant la primera decada del segle xx1, I’Agencia es va convertir en una
empresa publica i va canviar radicalment la seva composicié. A partir de 2012,
va ser promogut un nou model organitzatiu sota el qual I'entitat s’'organitzava
en estructures centrals —amb activitats de control, de gestié i d’administra-
cié— i en estructures territorials regionals i interregionals, respectivament 12
i 4, que operaven sobre el patrimoni relatiu al propi ambit de referéncia.

Entre desembre de 2003 i octubre de 2007, es va concloure el primer cens
de la propietat estatal i, avui en dia, I’Agencia gestiona un patrimoni immobili-
ari que inclou aproximadament 47.000 unitats consistents en edificis i terrenys,
també del conjunt historicoartistic.

Entre les activitats de gestié del patrimoni estatal, cal assenyalar que, al llarg
de 'any 2013, el valor total de la venda d’actius immobiliaris va pujar 371,2
milions d’euros, dels quals 320 provenien de la venda extraordinaria d’un con-
junt de 34 edificis governamentals a la companyia estatal especialitzada en el
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desenvolupament del patrimoni immobiliari public, la societat Cassa Depositi
e Prestiti Investimenti Sgr.

En el procés del federalismo demaniale —publicat al Decret Llei 85/2010
en relacié amb el fenomen de devolucid, accessori per al federalisme fiscal,
que és la transferencia a titol gratuit a les autoritats locals de béns de propi-
etat de ’Estat (Antoniol, 2010; Lo Conte, 2011)—, a més del procediment
simplificat per transferir béns de propietat estatal a les administracions locals
en virtut de Particle 56 del Decret Llei 69/2013, es va continuar treballant en
relacié amb Iarticle 5.5 del Decret Legislatiu 85/2010 sobre 'assignacié als
governs locals de la propietat dels béns pertanyents al conjunt historicoartistic.

De 2010 a 2015, els governs locals van reclamar 630 béns. El procediment
va ser completat per a prop de 400 propietats, mentre que, per a més de 200,
la peticié va ser denegada o es va considerar caducada. Encara és elevat el
nombre d’iniciatives paralitzades després de la presentacié de la sol-licitud, és
a dir, sense la preparacié d’un programa per a la valoritzacié del bé per part de
I’Administracié demandant. Entre les novetats del 2015, I'’Agencia ha desenvo-
lupat una nova oportunitat per promoure nous processos de reutilitzacié dels
béns immobles pertanyents a regions, provincies i municipis amb el programa
Proposta immobles 2015.

A més a més, cada any, mitjangant la Llei de pressupostos, el Govern italia
sempre encarrega a I’Agencia tasques noves, encara que el Ministeri d’Econo-
mia i Finances hagi disminuit cada vegada més els fons assignats.

Es presta poca atencié al fet que —a causa d’un nou disseny de la funcié
i de la composicié general de lentitat, principalment pel que respecta al seu
nivell central—, encara se sap molt poc de la capacitat operativa real de les
sucursals que hi ha al territori, ja que encara estan subjectes al procés de reorga-
nitzaci6 de ’Agencia. Les poques investigacions realitzades sembla que donen
suport a la tesi que, en relacié amb una suposada <homogeneitat» en referencia
a la capacitat d’actuacié al territori, les estructures demanials disposen de nivells
de competencia variables i sén distribuides per I'Estat de manera poc uniforme.

5. Els nous buits urbans: les arees militars abandonades

En el context de modernitzacid i de retallades dins dels exercits europeus i
americans', fins i tot les forces armades italianes s’han adaprtat a les alteracions
respecte a les necessitats estrategiques: 'Exercit ha passat de tenir 300.000
efectius a tenir-ne 110.000; 'acronautica, des de I'any 2000 fins avui, ha
venut quinze aeroports als civils (Ciampino, el segon aeroport de Roma, des
de 2013, és formalment civil) i el 2001 es va abolir el servei militar obligatori.
De 'expansié de 'Exercit i el seu desplegament a I'est d’Italia (en particular, la
regi6 de Friuli Venezia Giulia era la frontera que n’havia estat més important),

1. Sestima que, en I'dltima decada del segle xx, al mén s’han convertit a ts civil al voltant de
vuit mil arees militars, que corresponen a una extensié de gairebé un milié d’hectarees, de les
quals 386.000 solament s6n a Alemanya (Bonn International Center for Conversion, 1997).
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ha comengat un canvi lent cap a una concentracié militar en pocs llocs, més
sostenibles, tant des del punt de vista econdmic com ambiental.

A Ttalia, el tema general de I'alienacié del patrimoni immobiliari public és
part del debat politic i administratiu des de fa molts anys, perd ha estat prin-
cipalment enfocat a giiestions de comptabilitat i com una possible manera de
reduir el deute puablic (IBL, 2011), i s’han desplagat a un segon lloc uns altres
aspectes lligats a 'urbanisme, la gestié de les ciutats, els processos de desen-
volupament cultural i la promocié del territori. En els estudis urbans italians,
excloent-ne els treballs de Davide Ponzini i Marco Vani (Ponzini, 2008; Pon-
zini 1 Vani, 2012) i de la Societat Italiana d’Urbanistes (Gaeta i Savoldi, 2013),
no existeix cap reflexié seriosa ni completa sobre el paper que podria exercir
la reutilitzacié dels béns publics, sobretot militars (Baccichet, 2015), com una
ocasié per desenvolupar o acompanyar el desenvolupament de regeneracié
urbana i de planejament territorial, com una oportunitat per reconfigurar les
arees centrals d’alt valor simbolic o per reduir els processos de consum del
sol. En termes d’analisi de politiques publiques, tampoc no hi ha cap reflexié
sobre les dificultats a les quals s’han enfrontat les administracions locals en
la configuracié de processos virtuosos de reutilitzacié dels immobles oficials.

Les antigues zones militars constitueixen una heréncia vasta, complexa i
geograficament dispersa, abandonada o sovint sobreutilitzada. Encara no exis-
teix, perd, cap cens complet per part del Ministeri de Defensa dels béns militars
en Us i en dests a Italia distribuit per provincies i per regions. Entre les caracte-
ristiques d’aquest patrimoni, se’n reconeix 'obsolescéncia de les instal-lacions,
Iescassa integracié amb el territori on s’ubiquen, la degradacié i els riscos ambi-
entals potencials derivats de la presencia d’amiant i de sols contaminats. Els
costos del sanejament de les arees afecten decisivament I'exit d’una operacié, de
manera que, en alguns casos, I'avaluacié incorrecta (generalment subestimada)
i les dificultats tecniques d’aplicacié poden donar lloc a grans ampliacions dels
terminis d’execucié del projecte o fins i tot a 'abandé de la iniciativa.

Aquesta tipologia de buit urba esta estretament connectada amb la de les
zones industrials abandonades. Si, d’una banda, la reutilitzacié d’antigues zones
industrials ha estat un important motor de canvi en el marc de la planificacié
ciutadana que es va iniciar en les dltimes decades, de 'altra, no existeix avui cap
reflexi6 adequada sobre les dificultats que els governs locals tenen per construir
processos viables de la recuperacié dels immobles publics, especialment els que
eren militars.

Avui en dia, quant de temps es necessita per reconvertir les infraestructures
militars que en gran part estan abandonades? Quins usos nous poden fer possible
una reconversi6 de les arees? Quins tipus de problemes s’han detectat per definir
les noves funcions de les zones militars desocupades? Si, en principi, la deci-
sié de construir instal-lacions militars ha obeit a una politica potser no expressada
de manera explicita, avui el fenomen de restitucié dels llocs abandonats no és el
resultat d’una estrategia i es mou en un marc completament improvisat. A més
a més, la crisi econdmica fa que sigui encara més dificil plantejar la reutilitzacié
de grans estructures que, sovint, es troben en arees periferiques.
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Figura 1. Estat d’abandé de la caserna Salsa a Treviso.

Font: fotografia feta per Federico Camerin (juliol de 2015).

Com a conseqii¢ncia, preval la circumstancia que les administracions locals
italianes no poden utilitzar els béns publics abandonats, sobretot els militars,
per regenerar i desenvolupar els espais urbans. Arran d’aixd, sorgeixen tot
d’impactes negatius a causa de les oportunitats perdudes. El canvi constant
d’objectius i d’eines introduits per la normativa de 'Estat han convertit el
tema en quelcom tan complex que, en la majoria dels casos, els governs locals
no han estat capagos de controlar el projecte de reutilitzacid, la qual cosa ha
generat il-lusions i frustracions entre els actors socials i econdmics i ha causat
un estat perpetu d’incertesa.

Entre 2014 i 2015, es van produir accions de protesta per part de la
poblacié resident i les associacions contra I'estat d’abandé del patrimoni
militar (casernes Tommaso Salsa, en la figura 1, i Silvio Serena a Treviso).
Perd no només aixd: les antigues estructures de exercit han estat ocupades
de manera il-legal i es van promovent manifestacions publiques per estimu-
lar un debat que insereixi els actors socials i els ciutadans en les decisions
unilaterals de les institucions (caserna La Marmora a Tor{ i caserna Piave a
Treviso). Aquestes situacions es produeixen, sobretot, per donar resposta a
les operacions de desenvolupament immobiliari en una epoca de crisi del rea/
estate (caserna Guido Reni a Roma); per defensar els valors historicoculturals
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Figura 2. La zona exterior dels magatzems militars Baggio a Mila.

Font: fotografia feta per Federico Camerin (setembre de 2015).

i ambientals de béns protegits (Plaga d’Armes, magatzems militars Baggio i
caserna Mameli a Mila, a la figura 2); per promoure idees i projectes de
reconversi6 (Caserna Gavoglio a Genova), sobretot en referéncia a habitatges
d’emergencia social (Caserna Gonzaga a Florencia), i, darrerament, també
per habilitar espais a les antigues estructures del nord-est d’Italia (a les pro-
vincies d’Udine i Padua), a fi de fer front a 'acollida urgent dels refugiats
provinents del nord d’Africa.

6. Un marc legislatiu heterogeni, variable i fragmentat

Les dificultats per poder reutilitzar el patrimoni public immobiliari han exer-
cit un impacte negatiu a les ciutats italianes, tant en termes d’habitabilitat
als espais urbans en qiiestié com perqué obstaculitzen els possibles projectes
de reconstruccié que podrien desencadenar processos de desenvolupament i
regeneraci6. Casernes i edificis publics van ser, en general, els llocs de negoci
que fomentaven I'economia local, sovint gracies a les transferencies del Govern
central. El tancament o la reubicacié que se n’ha fet ha produit efectes negatius
sobre 'ocupacié, ja que gairebé mai han estat substituits per altres activitats
que poguessin proporcionar ingressos.
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Les politiques d’alienacié donen noves responsabilitats als actors publics
implicats, sobre una pluralitat d’interessos, en relacié amb la millor utilitzacié
dels béns i tenint en compte les seves caracteristiques i el context d’ubicacid.

Després de 1999, any en el qual es va instituir ’Agenzia del Demanio, es
va promoure un procediment diferent respecte a les politiques dels anys noran-
ta. Aquest procediment va posar en primer lloc el canvi de destinacié d’us,
que havia d’anar seguit de I'alienacié. Es van crear projectes molt ambiciosos
que van esdevenir practicament ineficagos i que van aconseguir resultats ben
modestos. Entre els diversos esdeveniments de la primera decada del segle xxi,
s’hi poden incloure les operacions de titulacions, respectivament anomenades
SCIP 1 i SCIP 2 —operacions promogudes pel Decret Llei 351/2001 i realit-
zades respectivament al desembre de 2001 i al desembre de 2002— i el PUVaT
(Programma Unitario di Valorizzazione Territoriale), introduit per la Llei de
Finances de 2007. La hipotesi basica va predir que, una vegada constituida
una massa critica suficient d’'immobles i després d’haver compartit una matei-
xa perspectiva d’intervencié urbana, els diversos PUVaT podrien representar
Ielement desencadenant d’una iniciativa privada per finangar la conversié dels
edificis i que I'Estat garantis el pagament del canon d’arrendament —el fede-
ralismo demaniale i el Pla municipal d’alienacions i valoritzacions immobilia-
ries— que consta a I'article 58 del Decret Llei 112/2008 i que ha facilitat que
les autoritats locals gaudeixin d’una manera facil i rapida de sanejar les finances
amb la venda dels seus immobles.

En una situacié de problemes continus per a les finances de 'Estat, a partir
de 2011, es va produir una nova i intensa activitat legislativa sobre el patrimoni
public immobiliari —els decrets «Salva Italia», «Mil prorrogues», «Simplifi-
ca Italia», «Desenvolupa Italia», «Revisié de despeses publiques»; el Decret
Llei 83/2012, que institueix el «Pla Ciutat», i el Decret Llei 87/2012—, que
ha convertit lentament en obligaci6 'operacié del canvi d’ds dels immobles
publics. Aquesta nova linia podria constituir una oportunitat de regeneracié
per a molts entorns urbans, perd no s’ha deixat de plantejar la qiiestié sobretot
amb un enfocament financer.

Aquest marc normatiu heterogeni, variable i fragmentat va crear, al llarg
del temps, una superposicié de rols i de responsabilitats entre les diferents
administracions institucionals estatals i locals. A partir dels anys noranta,
s’observa una forta limitacié dels governs locals per plantejar 'ordenacié i la
gesti6 del territori sobre les arees publiques i militars abandonades, és a dir,
es nota la dificultat que pateixen les administracions locals de proposar els
possibles nous usos dels espais abandonats en un futur escenari de desenvo-
lupament urba. Sovint, els municipis, a més de no tenir recursos economics,
tampoc disposen de recursos humans, i quan en tenen, els manca el coneixe-
ment necessari per treballar amb un tipus de procediment tan complex. L’ab-
sencia d’estrategies clares de desenvolupament territorial fixades dins d’un
document programatic i un escenari socioecondmic ben definit contribueix
a obstaculitzar la iniciativa empresarial i la interaccié entre els diferents grups
d’interes. A més, la tendéncia purament especulativa i oportunista de molts
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operadors immobiliaris, la ineptitud per proposar idees innovadores i la man-
canga d’una veritable analisi sobre la demanda de béns condueixen al fracas
de l'operacié. Com a demostracié de les afirmacions precedents, enfront de
la gran participacié de les autoritats territorials i locals en el plantejament
de diverses idees per implementar els diferents programes al llarg del temps,
s’han observat moltes mancances del sistema d’alienacié i reconversié dels
béns publics abandonats. En primer lloc, s’ha detectat la falta de finangament
necessari per executar els processos i, en segon lloc, la lentitud dels procedi-
ments burocratics, sobretot pel que respecta a 'adjudicacié de les licitacions
publiques i a 'aprovacié dels processos de planejament urbanistic (Parlato i
Vaciago, 2002; Vaciago, 2007).

Entre 2013 12014, a més de diversos programes de vendes impulsats per
I’Estat amb I'objectiu d’alienar al territori italia béns per valor de mil milions
d’euros els anys 2015 i 2016, i 600 milions el 2017, s’han fomentat tres
processos. Primer, s’ha repres 'anomenat federalismo demaniale mitjangant
Iarticle 56-bis de la Llei 98/2013. Dels 1.000 béns posats a disposicié pel
Ministeri de Defensa I'any 2013, solament 333 han estat sol-licitats per les
autoritats locals, 239 dels quals van ser declarats transferibles per I’Agencia
del Domini. Fins al mes de febrer de 2016, només en van ser transferits 39
després de la resolucié de la junta dels municipis implicats. Les opinions
negatives en van ser 34, mentre que encara se n’estan definint 21 casos. No
obstant aix0, encara no esta disponible la distribucié dels béns per provin-
cies i regions. En segon lloc, els nous protocols de col-laboracié interinsti-
tucionals —Protocolli d’intesa— per a la reutilitzacié del patrimoni militar
abandonat tenen la tasca d’accelerar el procés de reconversié, per finalitzar en
acords de programes —Accordi di Programma— (Gastaldi i Camerin, 2014).
En tercer lloc, I'article 26 «Mesures urgents per a la millora d’edificis publics
en desds» contingut a la Llei 164/2014 «Desbloqueja Italia», va introduir la
possibilitat de celebrar acords de programes per modificar els instruments
de planificacié per a béns militars, identificats amb un decret ministerial,
per desenvolupar projectes de reconversié en habitatge public. En principi,
es van identificar 11 immobles de propietat del Ministeri de Defensa mit-
jancant el Decret del Ministeri d’Economia i Hisenda de 24 de desembre
de 2014. També es van promulgar dos decrets d’identificacié més, 'un es
va emetre el 30 de juliol de 2015 i feia referéncia a dos béns militars situats
a Bari, i laltre, el 21 de desembre de 2015 i al-ludia a una antiga caserna
de Grosseto. El mes de febrer de 2016, el procediment de I'article 26 del
Decret «Desbloqueja Italia» es troba encara en les etapes inicials pel que fa
a l'avaluacié d’alguns projectes de recuperacié de béns militars abandonats
ubicats a les ciutats capital de provincia de Novara, Ravenna i Udine. Per
rehabilitar 'antic arsenal de Pavia, s’ha promogut un procés de planeja-
ment participatiu, mentre que a Bari es van activar dues iniciatives. L’'una
tractava sobre la racionalitzacié dels espais utilitzats pel Govern mitjangant
la ubicacié d’una seu de la justicia a la caserna de Mila, mentre que 'antic
hospital militar Bonomo hauria de respondre a la falta d’habitatge protegit
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Figura 3. Mapa de localitzacié dels procediments actuals per reconvertir el patrimoni militar
italia. S’hi han assenyalat els casos de les ciutats que son capital de provincia. A més, s’hi
ha afegit el cas del protocol que fa referéncia a les arees ubicades en el municipi de Vittorio
Veneto (prov. Treviso).

Font: elaborat per Federico Camerin (febrer de 2016).

ala ciutat. A causa de la manca d’informacié sobre el federalismo demaniale,
s’ha desenvolupat un mapa sobre I'article 26 del Decret «Desbloqueja Italia»
i els Protocolli d’intesa, on es posen en evidéncia les ciutats capital de pro-
vincia involucrades en els dos processos, amb el nombre d’espais militars i
Iarea total que ocupen. A més, a 'apartat segiient, es focalitza 'atencié sobre
els Protocolli d’intesa, que inclouen béns militars abandonats ubicats a les
ciutats italianes més grans, com ara Mila, Roma, Tori i Florencia, i a ciutats
amb una forta preséncia d’arees militars abandonades, com ara Bolonya (83
hectarees) 1 Piacenza (125,6 hectarees).
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7. Els nous acords per reconvertir les zones militars abandonades a Italia

A partir d’abril de 2014, la nova ministra de Defensa, Roberta Pinotti, ha
creat una forga especial en coordinacié amb la societat Servizio Difesa SpA i
I’Agenzia del Demanio, amb I'objectiu d’accelerar els processos de reutilitzacié
dels béns militars en desus. Es tracta de la signatura de nous protocols de col-
laboracié interinstitucionals, també per reprendre acords ja signats només entre
el Ministeri de Defensa i els municipis i fomentats per la Llei de Pressupostos
de 2009, ates que el procés no es va completar dintre del termini previst. El
protocol haura de seguir un acord —I’anomenat Accordo di Programma— que
modificara directament el Pla General d’Ordenacié Urbana.

Considerant les exigencies de reduir el déficit, equilibrar i sanejar les finan-
ces publiques i el desenvolupament de processos de requalificacié i regeneracié
urbanes, a partir de 2014 es van signar importants protocols nous de col-labo-
racié interinstitucional entre el Ministeri de Defensa, ’Agenzia del Demanio i
ajuntaments per al desenvolupament urba d’immobles militars buits. Els més
importants sén els de les ciutats de Mila, Torf i Roma, del 7 d’agost, mentre
que el primer va ser signat el 17 d’abril del mateix any amb I'Ajuntament de
Floréncia per reconvertir set arees militars abandonades.

D’aquesta manera, cada ajuntament es compromet, en el termini d’un any
a partir de la signatura del protocol, a plantejar les destinacions d’as dels béns,
en linia amb les directrius del Pla General d’Ordenacié Urbana o aportant
una modificacié directa al Pla amb I’Accordo di Programma. La validesa del
protocol pot variar si, per part de les institucions, es concerta un nou acord
que estigui justificat de manera adequada.

Aix{ doncs, entre novembre de 2014 i octubre de 2015, continua el procés
per agilitar la reutilitzacié del patrimoni militar abandonat en diferents ciutats
italianes. Mentre per a les casernes de Padua i Vittorio Veneto (provincia de
Treviso) es pateixen dificultats operatives relacionades amb el desenvolupament
urba, la ciutat de Trieste ha emmarcat deu zones militars buides en els proce-
diments d’aprovacié del nou PGOU, el Piano Regolatore Generale Comunale.
La reconversié dels béns donara lloc a funcions noves (comercial, residencial,
terciaria) i a la realitzacié d’equipaments, amb 'objectiu de recuperar la vita-
litat urbana i de refor¢ del caracter i de la identitat de I'ambit ciutada entes
conjuntament.

Pel que respecta a Floréncia i a Tori, es va signar un document que
conclou la primera fase del procés establert amb cadascun dels protocols
anteriors. Després d’haver realitzat una analisi detallada de cada un dels
immobles en termes de les seves caracteristiques historiques i estructurals
—en col-laboracié amb la Subdireccié General de Proteccié del Patrimoni
Historic italiana— i sota el perfil urbanistic, s’han indicat les noves desti-
nacions d’us dels béns. La capital de la Toscana ha identificat una mescla
de funcions publiques i privades des de la residencia fins als serveis publics,
mentre que la ciutat de Piemont s’ha centrat principalment en la construccié
d’habitatges socials.
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Piacenza i Bolonya s6n dues ciutats que van desenvolupar, des de 2007,
uns procediments per a la reutilitzacié de les zones militars buides ubicades
en els seus territoris a través del programa PUVaT, que s’han actualitzat en
els dltims mesos. En particular, sén dos els documents signats per la ciutat
de Piacenza. El primer representa un pas important en la implementacié del
PUVaT de setembre de 2012 sobre dotze arees estatals (de les quals sis sén
militars i ocupen 57,6 ha) perque el municipi es comprometi a posar en practi-
ca els escenaris de transformacié dins dels instruments urbanistics. De seguida,
els béns es col-locaran al mercat immobiliari o s’incorporaran en els plans de
racionalitzacié del Govern per reduir la despesa en lloguers. En el marc del
segon acord, set edificis militars més (que ocupen prop de 68 ha) del Minis-
teri de Defensa s’insereixen en les iniciatives d’alienacié finalitzades a I'elimi-
naci6 del deute public o en les operacions de racionalitzacié destinades a la
limitaci6 de costos estatals. A Bolonya, s’ha firmat un acord preliminar per a
la realitzaci6 de les noves previsions urbanistiques sobre algunes arees incloses
en el PUVaT de 2007, que conté un lot de divuit propietats militars abando-
nades, incloent-hi un campus universitari, un nou sistema de parcs publics i
importants equipaments urbans.

Els Protocolli d’intesa van contribuir a establir una relacié directa entre el
procés de reconversid i la planificacié ordinaria, i els diferents ajuntaments
estan tractant de desenvolupar els projectes sobre els buits militars a llarg ter-
mini juntament amb I'avaluacié de sostenibilitat d’algunes solucions bastant
complexes. La gran durada de I'actuacié en els processos de reutilitzacié mostra
clarament que les incerteses a nivell nacional es traslladen en la lenta resposta
que el mercat i la societat donen a totes les iniciatives estatals promogudes
durant els tltims quinze anys, malgrat els esforcos per part dels governs locals
per inserir aquests canvis en els instruments de planejament urbanistic.

8. Conclusions

En el marc de referencia sobre 'alienacié i la reutilitzacié del patrimoni public,
aquest article contribueix a posar en evidéncia les inercies i les giiestions obertes
que caracteritzen el procés de reconversié de les arees militars abandonades a
Italia, tal com ho demostren els casos dels Protocolli d’intesa. Malgrat que, en
els procediments, s’hagi arribat a realitzar una definicié compartida de les ori-
entacions i de les prioritats estrategiques, dels rols dels actors involucrats i de
la identificacié dels nous usos dels béns, es tracta d’accions que han contribuit
només a crear les condicions basiques per a la futura transformacié dels actius
en desus.

Una gesti6 eficag i eficient del patrimoni immobiliari de Estat italia pot
ser implementada de manera virtuosa només si hi ha una gesti6 atenta dels
organismes publics que identifiquin les perspectives reals de transformacié i el
desenvolupament econdmic dels seus territoris, després d’haver realitzat un exa-
men exhaustiu dels interessos potencials publics i privats, socials i econdomics.
Unes decisions transparents i participatives permetrien realitzar una mediacié
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respecte als conflictes que normalment es produeixen al voltant dels processos
de transformaci6 urbana i del govern del territori. Durant els dltims anys, les
vicissituds de I'alienacié i la reutilitzacié dels edificis pablics han demostrat
ser un «indicador» de les dificultats del marc normatiu italia per reconciliar els
objectius estatals i les potencialitats locals. Una oportunitat perduda, almenys
fins ara. La crisi econdmica ha accentuat les tendeéncies ja existents i ha destacat
encara més la ineficacia de les institucions en aquest ambit.

La futura recerca sobre el tema de la reconversié del patrimoni militar en
dests a Italia shauria de desenvolupar cap a I'analisi dels procediments actuals
(a més dels protocols interinstitucionals, cal prestar atenci6 a I'actuacié del
federalismo demaniale i de article 26 del Decret «Desbloqueja Italia»), cap a
les futures actualitzacions de la normativa i cap a la realitzacié d’un cens de les
arees militars en us i en dests. Tot aix0 ajudaria a entendre més bé la dimensié
real de la qiiestid, sobretot per impulsar projectes de regeneracié urbana en una
optica sostenible. De cara al futur, fins i tot a través de la intermediacié de
I’Agenzia del Demanio, s’hauria de fomentar el debat public sobre el tema
de les alienacions militars, aixi com la realitzacié d’activitats participatives en
el territori i en el mén academic, amb 'objectiu de definir les possibles trans-
formacions de les arees, fins i tot amb usos temporals.
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