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Abstract

La diffusa mancanza di qualita urbana ¢ argomento che anima da almeno un ventennio un dibattito che vede
coinvolti urbanisti, pianificatori e professionisti di vari settori disciplinati nel tentativo di comprendere le cause e i
rimedi per fronteggiare una crisi sempre piu dilagante. Riferendo il dibattito al nostro contesto nazionale potremmo
identificare alcune di queste cause nella crisi stessa del sistema urbanistico, sotto gli aspetti normativi e disciplinari,
che non ha coniugato i paradigmi e le prassi pianificatorie con le mutate esigenze di governo delle dinamiche urbane.
L’esigenza di rigenerazione € estesa (centro storico e periferie) ed interstiziale, interessando tutti gli elementi che
costituiscono il tessuto urbano (spazio pubblico e privato). A supporto di tali processi diffusi di rigenerazione, forte,
semplice e flessibile deve essere 'impulso amministrativo, in grado di attivare meccanismi di compartecipazione
pubblico-privato al processo di recupero. Vanno dunque rivisti gli attuali strumenti di pianificazione, proprio per le
complesse esigenze tecniche, processuali ed amministrative la cui soddisfazione non sembra emergere in maniera
compiuta nelle esperienze nazionali. Il lavoro presentato si muove sulla ipotesi di definizione di un framework
concettuale ed operativo in cui si introduce un nuovo strumento di incentivazione agli interventi privati diffusi, a
supporto dell’attivazione di processi partecipati di rigenerazione urbana.
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Introduzione

Le citta contemporanee sono contraddistinte da un’estesa mancanza di qualita urbana e di degrado sempre
piu evidenti. L’antinomia tra pianificazione e governo delle citta, anticipata da diversi urbanisti nel corso
degli anni ’50, caratterizzando la storia urbanistica nazionale per molti anni, ha mantenuto separati il
momento della formazione delle decisioni di assetto del territorio (rigidita del PRG e dei piani attuativi) da
quello della sua gestione dinamica (ad opera del’Ente Locale promotore del Piano, spesso soggetto
diverso dal formulatore del Piano), conducendo ad una insufficienza della pianificazione nel fronteggiare
le esigenze che le citta contemporanee esprimono nel loro rapido mutamento.

Persino le esperienze di programmazione a cui si ¢ dato corso a partire dagli anni *90, nel cercare di
colmare la distanza tra pianificazione e governo delle trasformazioni, sembrano non aver prodotto risultati
soddisfacenti.

Il tentativo di definire in maniera organica nuovi modelli di governo delle citta contemporanee, e
soprattutto di rigenerazione di parti sempre piu ampie degli insediamenti urbani, deve dunque assumere
nuovi paradigmi concernenti tanto lo spazio urbano che i processi partecipativi.

L’esigenza di riqualificazione ¢ infatti estesa interessando molto di frequente sia i centri storici che le aree
periferiche, ed interstiziale investendo tutti gli elementi che costituiscono il tessuto urbano, sia in
riferimento allo spazio pubblico ma anche e soprattutto all’edificazione privata la quale, con tutta evidenza,
costituisce l'elemento di maggior incidenza e di contemporanea maggior debolezza dei processi di
rigenerazione.

«Processi diffusi di riqualificazione urbana possono dispiegarsi solo se si ¢ in grado di attivare meccanismi
di compartecipazione diffusa pubblico/privator. (Petroselli, Ioannilli, 2017).

Gli attuali strumenti urbanistico-amministrativi pero, non risultano piu sufficienti a garantire una reale e
diffusa compartecipazione al processo di rigenerazione, o forse non lo sono mai stati.
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E dunque necessario studiare nuovi processi ed identificare nuovi strumenti in grado di coinvolgere, nei
processi stessi, non solo i tradizionali investitori privati (imprenditori edili, ecc.), ma anche (e
probabilmente soprattutto) I'intera comunita dei piccoli proprietari immobiliari i quali, facendo un uso
non economico dei propri immobili, non sono sufficientemente incentivati ad intervenire.

In questa prospettiva, la questione centrale ¢ comprendere come dare un ruolo piu attivo, allinterno di un
programma di rigenerazione urbana, ai singoli privati proprietari di immobili partendo dalla comprensione
di cio che nel tempo ha impedito il manifestarsi di un forte ed evidente coinvolgimento degli stessi
soggetti.

1l presente contributo, muovendo dalla definizione di un generale framework concettuale ed operativo a
supporto della implementazione di piani di rigenerazione urbana, affronta la specifica questione della
partecipazione diffusa definendo e quantificando nuove forme di incentivazione all’'intervento dei piccoli
proprietari immobiliari, nel tentativo di innescare un processo economico e rigenerativo esteso.

Il processo rigenerativo

Partendo dal presupposto che i processi di rigenerazione urbana debbono essere estesi ed interstiziali, e
che debbano coinvolgere tutti i soggetti pubblici e privati interessati ad essi, si ¢ delineato un framework
concettuale in cui interagiscono quattro distinti processi che, complessivamente, definiscono un pitt ampio
processo denominato Ri.Co., Rigenerazione e Compartecipazione.
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Fig. 7| Framewotk concettuale.

In esso si ipotizza «un nuovo approccio alla riqualificazione urbana che, partendo dalla istituzione di nuovi
livelli qualitativi dello spazio pubblico, stimoli I'intervento diretto sulla componente privata dell’aggregato
urbano, anche mediante lattivazione di risorse (amministrative, fiscali e/o economiche) a sostegno di
questo ultimoy. (Ioannilli, Petroselli, 2017).

Gli attori

Tra 1 processi che interagiscono nel Ri.Co., primo tra tutti ¢ quello conoscitivo che oltre alla conoscenza
del territorio e alle tecniche utili a delineare le caratteristiche degli insediamenti urbani, descrive gli attori
che prendono potenzialmente parte alla rigenerazione di ampi ambiti urbani e le risorse economiche
attingibili tanto a livello nazionale che europeo.

«la citta non ¢ soltanto oggetto di percezione...ma ¢ anche il prodotto di innumerevoli operatori che per
motivi specifici ne mutano costantemente la struttura» (Lynch, 1964).

E dunque necessario che tutti 1 soggetti, sia pubblici che privati che nel tempo modificano la struttura
fisica e sociale del’ambito territoriale in cui operano e risiedono, abbiano le dovute conoscenze: dello
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spazio, delle entita e delle potenzialita di rigenerazione del proprio contesto, nonché delle risorse
economiche disponibili.

Nella prospettiva adottata, si assume che tali attori siano, oltre all’Ente Pubblico ed alle classiche figure
degli investitori privati interessati alla valorizzazione di specifici e puntuali ambiti urbani, anche i singoli
proprietari dell’edilizia privata per la quale sia necessario produrre un intervento di riqualificazione.

Per quest'ultima categoria di investitori occorre necessatiamente pensate a strumenti incentivazione/
remunerazione che integrino quelli presenti nell’attuale armamentario urbanistico (premialita,
compensazione), in quanto evidentemente non sufficientemente efficaci.

Le risorse economiche

I tradizionali processi di riqualificazione urbana richiedono considerevoli impegni di risorse tecniche ma
soprattutto economiche, messe a carico principalmente al’Ente Pubblico il quale pero, a causa dei vincoli
imposti dal patto di stabilita e dalla spending review, non riesce a fronteggiare tali investimenti.

Cost le scarse disponibilita economico-finanziarie pubbliche hanno imposto vincoli sempre maggiori alla
natura, ampiezza e spesso qualita degli interventi eseguiti.

Questo stato di cose ha fatto si che i programmi di riqualificazione urbana mirino sempre piu a
coinvolgere i cittadini nello «sviluppo di visioni strategiche» (Healey, 2006; Albrechts, 2006) anche
riconoscendo il ruolo che essi assumono nella produzione e nella configurazione degli spazi urbani.

Negli anni quindi, alla tradizionale strumentazione urbanistica, che vedeva nella Pubblica Amministrazione
Iattore principale dei processi di riqualificazione urbana, sono stati affiancati strumenti economici di varia
natura, finalizzati a coinvolgere anche singoli soggetti privati nel finanziamento di grandi o piccole opere
pubbliche, mediante 'attivazione di procedure di accordo o partenariato pubblico-privato (Public-Private
Partnership — PPP), di appalti innovativi (Project Financing), ecc.

Il coinvolgimento degli investitori privati diffusi invece, si appoggia in maniera solo parzialmente
soddisfacente al piu tradizionale armamentario urbanistico costituito da forme di incentivazione che non
sembrano, pero, aver storicamente suscitato un considerevole interesse da parte dei potenziali beneficiari.
Probabilmente cio ¢ anche dovuto all’attuale crisi economica e immobiliare, ma in tal senso non possono
essere trascurati gli scarsi profili di efficacia delle procedure di incentivazione attualmente disponibili.

Gli strumenti economici

Per regolare i rapporti tra pianificazione, Ente Pubblico e soggetti privati, vengono oggi utilizzati diversi
strumenti urbanistici, in sostituzione, la dove ¢ possibile, dell’esproprio per pubblica utilita: la
perequazione (urbanistica e fiscale), la compensazione, la premialita.

Giova fornire una breve definizione delle tre modalita.

Perequazione Urbanistica: con questo termine si intende «'attribuzione di diritto edificatorio uniforme a
tutte le proprieta dei suoli in analogo stato di fatto e di diritto, per la realizzazione di una trasformazione
urbanistica prevista dal regolamento urbanistico in una o piu aree anche non contigue, unitariamente
comprese in comparto urbanistico» (MIT, 2014)

Compensazione: si intende l'attribuzione di diritti edificatori in sostituzione delle indennita di esproptio o
altro indennizzo derivante dall'apposizione di vincoli urbanistici.

Premialita volumetrica: spesso utilizzata per incentivare linnalzamento qualitativo di un intervento,
prevedendo all'interno della sola area oggetto di intervento incrementi volumetrici aggiuntivi quale misura
«endo-compensativa» per mitigare il maggior costo che il titolare sostiene (Pagliai, 2018).

«l ricorso a questi strumenti ha permesso la realizzazione, nei diversi contesti in cui sono stati applicati, di
opere piti 0 meno importanti, producendo un miglioramento parziale del sistema urbano, lasciando pero,
pressoché inalterato, il contesto in cui sono stati inseriti. Si ravvisa quindi, una sorta di limitata efficacia del
processo messo in atton (Petroselli, loannilli, 2016).

Sicuramente la prospettiva di incentivi volumetrici in cambio di un progetto di riqualificazione puo
risultare interessante per chi intenda intervenire, ma spesso essa non riesce ad assicurare un realistico
bilanciamento economico tra I'investimento necessario a realizzare 'intervento e 'incentivo volumetrico,
con la conseguente rinuncia all’intervento stesso.

«Va dunque definita una diversa strumentalita, che stimoli la popolazione ad intervenire sul proprio,
garantendo nuovi profili di convenienze e al contempo, permettere di perseguire un soddisfacente
equilibrio nella ripartizione dei benefici derivabili dagli interventi» (Petroselli, loannilli, 2016).

Non si puo trascurare, in questo ambito, I'esistenza di strumenti economico finanziari messi a punto tanto
a livello statale (il recupero di una parte delle spese sostenute) che locale (riduzione della tassa sugli
immobili per coloro che eseguono interventi di riqualificazione).
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Tuttavia, se da un lato essi producono un vantaggio per colui che interviene, dall’altro genera un ulteriore
sofferenza nei bilanci pubblici che quindi non riescono a garantire la necessaria ampiezza e continuita dei
flussi economici a sostegno delle attivita di riqualificazione edilizia.

I1 Processo Ri.Co.

A fronte di quanto sin qui esposto, il processo Ri.Co. mira a definire una nuova forma di incentivazione
orientata ai piccoli investitori proprietari di immobili per interventi di riqualificazione del proprio
pattimonio.

Nelle diverse LR emanate negli ultimi anni, tra cui quella della Regione Lazio 7/2017, sono previsti premi
di cubatura, applicabili esclusivamente all'immobile oggetto di intervento, soprattutto per interventi di
demolizione-ricostruzione o per efficientamento energetico. Questa condizione (applicabilita del premio
volumetrico all’edificio su cui si interviene) presenta, o puo presentare, il limite di non produrre un
sostegno economico diretto all’investimento che deve essere sostenuto dal proprietario dell’immobile il
quale, in molti casi, pur potendo beneficiare di un aumento di cubatura non ha le risorse per effettuare
intervento.

A sostegno di questa analisi puo essere portata 'analisi svolta dal’ISTAT sui permessi di costruire relativi
al periodo 2010-2015 (ISTAT, 2017), dalla quale risulta che gli interventi legati ai diversi “Piani casa”
hanno contribuito solo in misura del 9,5% al totale dell’attivita edilizia nel segmento abitativo, ben lontana
dalle aspettative adombrate nel 2009 (anno di avvio del Piano) dall’allora Presidente del Consiglio di
Ministri.

Per superare tale limitazione, la nuova forma di incentivazione delineata nel processo Ri.Co. prevede
lattribuzione di una volumetria aggiuntiva, per interventi di riqualificazione (architettonica, energetica,
strutturale) a fronte dell’intera spesa sostenuta dal proprietario, al netto di eventuali recuperi attraverso
altre forme incentivanti, la quale puo essere utilizzata sullo stesso immobile, nel rispetto del PRG adottato,
oppure in altro sito o addirittura innescare un mercato delle cubature come avviene in altri Paesi del
Mondo come nel New Jersey.

Questa ipotesi trova peraltro una prima definizione normativa anche in Italia. La regione Umbria, infatti,
nella L.R. 01/2015 ha previsto, all’art. 35, la possibilita di cessione di quantita edificatorie definendola
come il «trasferimento di quantita edificatorie tra soggetti pubblici e privati, nonché tra privati stessi»;
mentre nell’art. 42 comma 2 statuisce che le quantita edificatorie attribuite da premialita, compensazione e
perequazione, «sono commerciabili e concorrono alla definizione del valore degli immobili ai fini della
relativa imposta comunale». La medesima LR stabilisce poi, all’art. 47 comma 3, il limite massimo di
quantita edificatoria da attribuire a seconda della localizzazione dell'intervento (se interno o esterno al
centro storico) secondo un calcolo economico, descritto all’art. 48 comma 1, che prevede che esse siano
determinate «dividendo il costo degli interventi stessi, calcolato con le modalita indicate al comma 2, per il
costo totale al mq di superficie complessiva stabilito dalla Regione per gli interventi di nuova costruzione
di edilizia residenziale pubblica, ridotto del 30%, vigente al momento dell’approvazione dell'interventoy.
Rispetto a tale previsione la proposta Ri.Co. contiene una sostanziale modifica che merita una breve
argomentazione.

Il limite massimo di cubatura fissato dal sistema di premialita Umbra fa si che interventi su edifici di
piccole dimensioni, a cui dovrebbe corrispondere un costo di ristrutturazione contenuto e di conseguenza
una scarsa quantita di cubatura supplementare riconosciuta, generi nel proprietario dell'immobile
disinteresse nell’eseguire 1 lavori.

Valutare poi a monte la corrispondente cubatura sulla base di una stima dei lavori, ossia in fase
progettuale, secondo I'elenco prezzi lavori regionale con una riduzione del 30%, puo far attribuire un
valore di cubatura inferiore a quella che si potrebbe invece generare a valle dell'intervento. Bisogna tener
presente che questo tipo di incentivo viene elargito per interventi di ristrutturazione, restauro, risanamento
conservativo, quindi su edifici esistenti con tutti gli imprevisti che possono sorgere in fase esecutiva a
causa proprio del tipo di intervento. Ovviamente in fase di progettazione viene redatto un dettagliato
computo metrico estimativo da cui scaturisce il costo totale di partenza dell'intervento; ma ¢ altamente
probabile che esso, per quanto accurato possa essere, data la natura e oggetto su cui si interviene risultera
sottodimensionato rispetto ai costi realmente sostenuti.

La valutazione della cubatura da riconoscere effettuata a valle dell'intervento sara dunque piu attinente ai
costi realmente sostenuti durante i lavori. Inoltre Iipotesi di spostare a valle dell'intervento la
determinazione della premialita volumetrica pone alcune questioni inerenti ai flussi di controllo della
pertinenza e dell’ammontare dei costi sostenuti. Cio rimanda ad aspetti dell'innovazione amministrativa
che si rende necessaria per una efficacie ed efficiente applicazione di questi processi diffusi di intervento
che il Ri.Co. pure affronta.
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Metodologia applicativa

La PA, nel redigere il Piano di Rigenerazione Compartecipato, prende in considerazione tutti gli edifici che
compongono l'area urbana da sottoporre a riqualificazione analizzandone le caratteristiche e le eventuali
potenzialita di riqualificazione (architettonica, strutturale, energetica). A ciascuno di essi attribuisce un
livello di qualita, rappresentato dall'Indicatore di Qualita Urbana, che gli permettera di valutare il
miglioramento qualitativo ottenuto dopo l'intervento e valutare ’eventuale incremento di valore (beneficio
del proprietario) immobiliare dell’edificio. Le modalita, gli indicatori e le metriche secondo cui effettuare
tali analisi sono contemplate nel Ri.Co. e sono descritte in precedenti pubblicazioni (Petroselli, loannilli,
2016 & 2017).

II TU delle Imposte sui Redditi, DPR 917/86, nell’art. 16bis disciplina le agevolazioni fiscali sugli
interventi di ristrutturazione con diverse aliquote percentuali a seconda del tipo di intervento che viene
posto in essere, con un limite massimo di importo delle spese a cui poter applicare I'aliquota di detrazione
IRPEE 1I recupero della quota annua detraibile non puo superare la trattenuta da pagare con la
dichiarazione dei redditi IRPEE. L’eventuale parte eccedente dunque non viene rimborsata. Inoltre la
detrazione sara recuperata in dieci anni con una quota annuale di pari importo.

Queste previsioni implicano pero che colui che dorrebbe intervenire per riqualificare il proprio immobile
non sia stimolato a farlo, in quanto egli dovrebbe affrontare una spesa che, al di la dell’eventuale
incremento di valore acquistato dall’immobile ristrutturato, non puo recuperare nell'immediato o non
potra proprio farlo per intero.

Con il riconoscimento invece, di una cubatura rapportata alla spesa sostenuta, utilizzabile direttamente o
vendibile a prezzo di mercato, si dovrebbe innescare un meccanismo economico conveniente sia per il
venditore che per I'acquirente.

Nel seguito si fornisce il dettaglio relativo alle modalita con cui ¢ effettuato il calcolo della cubatura e il
valore che essa deve assumere affinché il soggetto privato possa essere realisticamente invogliato a
partecipare al processo di intervento.

11 costo che sostiene il soggetto privato (singolo o condominio) ¢ formato da:
Cr=Cr+5+C. +0O,

dove

Cr=Costo Totale dell'intervento
Ci=Costo dell'intervento

Si=Spese tecniche e procedurali
C.=Costo di Costruzione, se previsto
Ou=0Opere Urbanizzazione, se previsto

Per alcuni interventi, gli ultimi due costi non sono previsti. Perché la PA possa avere in ogni caso un
gettito per gli interventi in questione, si potrebbero comunque considerare dei costi di riqualificazione che
dovrebbero essere inputati su specifiche voci del bilancio comunale vincolate ad interventi di
riqualificazione dello spazio pubblico limitrofo all’area privata che li ha generati.

Come accennato I'attuale costo Cr sostenuto dal soggetto privato, viene recuperato per una certa aliquota
percentuale in 10 anni, quindi in un medio-lungo periodo.

In Ri.Co. la cubatura riconosciuta al privato che interviene viene definita come:

Ve=Cr+Str
dove
Vc=Valore della cubatura
Str=Costi di trasferimento della cubatura, in caso di vendita e di non utilizzo sul posto
Mentre Cg, valore della cubatura riconosciuta al privato, sara pari a:

CR:VC/CCm

dove per Ccn si intende il costo di vendita medio, desumibile ad esempio dal’OMI.
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A questo punto il proprietario puo decidere di:
® Utllizzare la cubatura sulla propria proprieta (nel rispetto delle norme urbanistiche)
®  Vendere la cubatura.
Mentre nel primo caso il processo termina poiché non avviene la commercializzazione della cubatura,
interessante puo essere il secondo caso, che di seguito viene analizzato.

Si definisce il Beneficio (Bpr) che il privato trae dal processo come:

BprZBper+Bp}K
Dove

Bprsp=Beneficio del privato nel Breve Periodo (recupero immediato della percentuale di legge
del’ammontare della spesa, mediante la commercializzazione della propria cubatura)
Bprip=Beneficio del privato nel Lungo Periodo (recupero aliquota di legge)

A questo punto il privato ha la possibilita di scegliere tra:

® Vendere nel Breve Periodo, al prezzo Vc o maggiore senza usufruire degli sgravi fiscali
Vendere nel Breve Periodo, al prezzo di Bprgp o piu, mentre recupera nel Lungo Periodo il Bprip
e allo stesso tempo P'acquirente lo paga direttamente allo Stato.

Nel primo caso abbiamo:
Bpri=VC+AVC

Con AVC pari all’incremento di valore dovuto alla libera contrattazione della cubatura
AVC=0 no tassazione del corrispettivo di vendita
AVC#0 eventuale tassazione sull’incremento

Nel secondo caso abbiamo:
Bpr2=Bprsp+ ABprp+Bprrp

Dove i primi due termini li percepisce il privato dalla vendita diretta. Analogamente al primo caso se

ABprpp=0 no tassazione
ABprpp#0 tassazione sull’incremento

In questo secondo caso il Bprrp, ossia la percentuale di legge che il privato recupera in 10 anni viene
pagato direttamente allo Stato dell’acquirente.

—{ Il proprietario puo decidere di: }7

v

Y

Utilizzare la cubatura sulla Vendere la cubatura traendone
propria proprieta il beneficio BPR
Sullo stesso Su altro Inizio del Processo di
immobile immobile Commercializzazione della

l l Cubatura

Recupero della % prevista per
gli incentivi di legge, in un
periodo di tempo T

Fig. 2 | Scelta dell’utilizzazione della cubatura.
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11 processo di commercializzazione si articola nel seguente modo:

| By = Byrgp + Bprip }—

Vendita della cubatura nel Breve Periodo Vendita della cubatura nel Breve Periodo
senza recupero dell’incentivo di Lungo con il recupero dell’incentivo di Lungo
Periodo Periodo
l By = Ve + AV +Bgp | l Bora = Bogp + ABygp + Byrp I
Dove:
| V¢ = Valore commerciale della cubatura | | AB =0 |_,| Nessuna tassazione |

AV, = Incremento di valore ottenuto dalla libera Tassazione sull'incremento di
pr +

contrattazione della cubatura valore

| AVe.=0 l_. I Nessuna tassazione Recuperata del venditore
viene restituita allo Stato
) o - prLP S
- Tassazione sull’incremento di dall'acquirente al
AVez20
€ — valore momento dell'acquisto

Fig. 3 | Schema del processo di commercializzazione della cubatura.

Conclusioni

Come si ¢ discusso, il sistema di incentivazione per gli interventi di ristrutturazione degli immobili privati
non ha prodotto gli effetti sperati in risposta alla domanda diffusa di riqualificazione tanto dello spazio
pubblico ma ancor di piu dello spazio privato.

Draltro canto Plattuale regime finanziario e di incentivazione a sostegno dei privati per le ristrutturazioni
non ha prodotto 1 risultati attesi, tra cui il risveglio del comparto edilizio, ancora abbastanza in crisi.

Ad oggi il mercato delle cubature sembrerebbe I'unica forma di incentivazione per stimolare 1 proprietari
di immobili, piccoli o grandi che siano, ad investire sul proprio patrimonio recuperando quanto speso,
senza dunque un considerevole esborso economico, a fronte di una riqualificazione collettiva degli
insediamenti urbani.

Per dare pero realisticita a questa ipotesi ¢ perd necessario attivare nuovi meccanismi di pianificazione,
programmazione e gestione amministrativa di cui poche Amministrazioni sembrano essere dotate. Questa
¢ dunque I'inevitabile sfida che deve essere affrontata se si vuole avviare una ampia e diffusa politica di
coinvolgimento diretto dei cittadini nei piani di rigenerazione urbana.
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