RICERCHE

Le metamorfosi dell’abusivismo. Roma 1960-1980

Alberto Clementi

L’abusivismo attuale costituisce una real-
ta profondamente diversa da quella rappre-
sentata dalla tradizione politica e culturale
consolidatasi a Roma durante gli anni ses-
tanta. Una prima metamorfosi & gia avvenuta
a partire dall'inizio degli anni settanta; una
seconda metamorfosi sta avvenendo, in con-
seguenza del nuovo quadro legislativo deli-
neatosi nel 1977-78, e soprattutto in con-
seguenza del nuovo contesto economico e
demografico che caratterizza la situazione
attuale della citta; infine, una ulteriore me-
tamorfosi ¢ destinata probabilmente a pro-
dursi in connessione allo scenario di svi-
luppo che & dato di intravvedere per gli anni
ottanta.

Riassumiamo brevemente i principali ter-
mini di questa vicenda.

Fino a tutti gli anni cinquanta l'abusivi-
smo, inteso come attivita di edificazione di
nuove abitazioni in difformitd rispetto alle
normative urbanistiche esistenti, non sem-
brava costituire un problema di particolare
rilevanza per la amministrazione pubblica e
neanche per le forze sociali e culturali pid
avanzate. A suo modo, I'abusivismo contri-
buiva anzi a limitare l'effetto di alcune di-
storsioni esistenti nel sistema residenziale;
soprattutto, contribuiva in misura determi-
nante al mantenimento di un serbatoio di
forza lavoro che sarebbe stato uno dei fat-
tori decisivi per l'eccezionale sviluppo della
produzione edilizia verificatosi negli anni
sessanta '; e d'altra parte, la stessa natura
di questo fenomeno fin dall'inizio singolar-
mente rispettoso delle regole del giuoco nei
rapporti con la proprieta fondiaria, sembrava

offrire sufficienti garanzie per evitare quelle
intense conflittualita sociali che caratteriz-
zano ad esempio I'abusivismo di molti paesi
dell’America latina %.

L’atteggamento di acquiescenza da parte
della amministrazione pubblica non sembra
modificarsi sostanzialmente nel corso del de-
cennio successivo, nonostante |'adozione del
nuovo piano regolatore del 1962 imponga al
Comune di farsi carico esplicitamente del
problema delle oltre 400.000 stanze prodotte
abusivamente fino a quell’anno. Proprio la
formazione del nuovo piano regolatore con-
sente di sperimentare una prassi di interven-
to che caratterizza |’azione pubblica anche
negli anni successivi: la soluzione del pro-
blema dell'abusivismo viene perseguita at-
traverso provvedimenti di natura amministra-
tiva, anziché attraverso una organica politica
in grado di incidere sulle determinanti strut-
turali del processo edilizio e del mercato del-
la casa’.

I provvedimenti adottati si dimostrano
in realtd assolutamente inefficaci rispetto ad
un fenomeno che comincia proprio in quegli
anni a dilagare anche quantitativamente,
strutturandosi secondo un proprio modello
anomalo rispetto al sistema residenziale clas-
sico.

I protagonisti di questo elementare mo-
dello di intervento sono da un lato i pro-
prietari fondiari, e dall'altro le famiglie di
immigrati e di espulsi dalle aree centrali
della citta, in grado di provvedere autono-
mamente al proorio bisogno di abitazioni. I
proprietari forniscono il terreno nudo lucran-
do un prezzo di vendita che & comunque su-
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1 / Le borgate abusive perimetrate come zone « O »
(recupero urbanistico) nella variante del piano re-
golatore del 1977.

periore rispetto a quello ricavabile da un
terreno agricolo. Gli autocostruttori da par-
te loro investono tutte le risorse a disposi-
zione, risparmi, tempo, capacitda di lavoro
e rapporti interpersonali, realizzando un pro-
dotto che in questa fase dell’abusivismo &
soprattutto destinato al consumo diretto, e
molto poco allo scambio economico.

Ne vengono fuori insediamenti caratteriz-
zati da assetti della proprieta rigorosamente
ordinati, tipologie edilizie generalmente uni-
familiari, con livelli di infrastrutturazione
scarsi od addirittura inesistenti, e con l'as-

scnza totale di spazi di uso collettivo. Di
solito I'ubicazione ¢ determinata dall’esisten-
za di una grande infrastruttura viaria o di
trasporti pubblici, che coincide anche con la
direttrice di avvicinamento alla metropoli da
parte delle comunita di immigrati; e proprio
in connessione alle direttrici di immigrazio-
ne, il settore sul quale si concentra la mag-
giore quota di sviluppo abusivo & il settore
est, dove la Tiburtina, la Prenestina, la Ca-
silina fungono da collettori dei flussi di im-
migrazione dall’Abruzzo, dal basso Lazio,
dall'intero Mezzogiorno. Lo stesso settore est
era stato destinato dal piano regolatore ad
assorbire il maggior carico della espansione
residenziale: sicché si & verificato il paradosso
che il piano & stato attuato dagli abusivi,
mentre le iniziative legali si sono distribuite
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ANNO APPARTAMENTI STANZE
1962 1.295 5.846
1963 3.959 13,653
1964 3.367 14.541
1965 5.032 21.719
1966 4.810 23.162
1967 1.739 8.325
1968 6.808 28,046
1969 7.659 38.036
1970 4.329 22.385
1971 9.509 43.031
1972 9.546 40.367
1973 10,323 48.026
1974 18,611 79.994
1975 14.578 55.870
1976 9.879 42,920
1977 6.549 32.227
1978 8.658 31.376
1979 4,699 22.015
Totale (62/79) 131.350 571.539

2 / Appartamenti e stanze in complesso prodotti
abusivamente dal 1972 al 1979 a Roma. Fonte: no-
stra elaborazione su dati Mod. 23 - Comune di

Roma.

secondo il classico modello della macchia
d'olio.

Il gioco delle parti tra iniziativa legale ed
iniziativa abusiva induce a riflettere sulla
portata e sulla incisivita di un meccanismo
di sviluppo che sembra inspirato da un dise-
gno in grado di saldare le convenienze dei
proprietari fondiari con quelle di molti altri
operatori coinvolti nel processo di edifica-
zione abusiva: i proprietari fondiari che be-
neficiano di una rendita assoluta superiore
a quella ricavabile dalla destinazione previ-
sta dal Piano, e frequentemente anche di
una elevata rendita differenziale indotta al-
I'intorno dall’esistenza di un nucleo di ur-
banizzazione; gli utenti, spesso autocostrut-
tori, che non solo risolvono il bisogno ma-
teriale di abitazione ma al tempo stesso rea-
lizzano un investimento che valorizza il pro-
prio risparmio e la propria capacita di la-
voro; il settore edilizio pit in generale che

si trova a disporre di un serbatoio di forza
lavoro in condizioni di precarieta ed insieme
una domanda aggiuntiva di prodotti per 'e-
dilizia; infine gli stessi proprietari delle aree
legittimamente edificabili che beneficiano di
riflesso della lievitazione dei valori fondiari
indotta dalla attivita di edificazione abusiva.
Poco importa se in questo meccanismo di
convenienze il prezzo pid alto sono costretti
a pagarlo quanti in cambio della casa rinun-
ciano a condizioni di vita civili, privi spesso
di ogni elementare servizio pubblico; ed an-
cora meno importa se la mancata attuazione
del piano comporta elevati costi sociali che
si ripercuotono sulla intera collettivita.
Un blocco di interessi cosi cementato non
poteva essere certo scalfito da misure am-
ministrative, e neanche dalle sanzioni legali
che la nuova « Legge Ponte » n. 765, 1967
permetteva di comminare alle attivita abu-
sive. Semmai, la maggiore debolezza dell’a-
busivismo poteva essere rappresentata dalla
sua anomalia rispetto alle logiche di mercato
che dominavano il settore legale: con la sua
possibilita di praticare un modello di inter-
vento edilizio dentro il quale promotori im-
mobiliari, capitale finanziario ed istituzioni
pubbliche risultavano marginali nella media-
zione tra proprietari fondiari e consumatori.
Questa anomalia venne riassorbita nel cor-
so degli anni Settanta, quando il restringer-
si delle quote di mercato nel settore legale
portd ad una profonda modificazione degli
equilibri raggiunti nel decennio precedente.
All’abusivismo « di necessita » del quale era-
no stati protagonisti da un lato i proprietari
fondiari e dall’altro gli immigrati, subentrd
un nuovo abusivismo, in cui l'intreccio tra
motivazioni di necessita, di convenienza e
di speculazione da parte degli stessi utenti
rese inutilizzabili gran parte degli schemi in-
terpretativi elaborati nel corso degli anni pre-
cedenti . In questa nuova fase cambiano le
figure sociali: all’operaio edile tendono a su-
bentrare gli impiegati, i commercianti, gli
artigiani, ovvero quella fascia di domanda
dotata di una propria solvibilita a cui il mer-
cato legale non fornisce risposta. Contempo-
raneamente la produzione registra un eviden-
te salto di qualita con la introduzione di tec-
nologie di realizzazione e tipologie edilizie
omologhe a quelle impiegate nel settore le-
gale. Inoltre le mediazioni tra proprietario
ed utente tendono a strutturarsi in modo
complesso con molte analogie con il settore
legale, a meno delle modalita di accesso al
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3 [/ Contronto tra produzione di alloggi in regime
legale ed abusivo a Roma dal 1962 al 1979.

credito per finanziare l'operazione immobi-
liare. Dalla fase della promozione dell’inizia-
tiva a quella della organizzazione commercia-
le del mercato, il settore abusivo tende cosi
a riprodurre le articolazioni dei processi di
mercato tradizionali, pur introducendo inno-
vazioni in alcuni passaggi nodali (ad esempio
con il frequente ricorso alla permuta tra aree
cedute e cubatura realizzata).

Di fronte al nuovo abusivismo, ancora pit
inadeguate risultano le tradizionali misure di
contenimento legate alla manovra degli stru-
menti urbanistici. All'inizio degli anni set-
tanta, I'abusivismo & ormai diventato il ca-
nale privilegiato per la produzione di una
edilizia a basso costo accessibile ad una fa-
scia di domanda dotata di una propria sol-
vibilitd ma esclusa dal mercato legale a cau-
sa della scarsita dell'offerta e della assenza
di alternative su altri segmenti del mercato ¥,
In questa situazione, I'amministrazione pub-
blica non tenta neanche di rimuovere le cau-
se che determinano l'insorgere dell’abusivi-
smo; pii riduttivamente, e forse con mag-
gior realismo politico, essa tende a sanare
i guasti del passato facendo del recupero del-
le borgate I'obiettivo principale del proprio
programma urbanistico ® (fig. 1). Gran parte
delle risorse disponibili vengono allora in-
vestite nella operazione di riqualificazione

delle borgate, all'interno di un organico pia-
no di interventi che salda la manovra urba-
nistica di legalizzazione degli insediamenti
« spontaneamente sorti » con le politiche di
settore necessarie per portare i servizi e le
infrastrutture. Il nuovo corso dell'intervento
pubblico ottiene 'effetto di ridurre a limiti
ragionevoli le tensioni sociali che si erano
pericolosamente inasprite con I'aggravarsi del
problema della casa; tuttavia, lascia ancora
impregiudicato il problema di fondo dei mo-
di per arrestare I'ulteriore sviluppo dell’abu-
sivismo, che sembra resistere anche all’ina-
sprimento delle sanzioni penali introdotte
dallla nuova legge n. 10/1977 sul regime dei
suoli.

Un’ipotesi di interpretazione dell’abusivismo

Non c'¢ da sorprendersi se i provvedimen-
ti finora intrapresi non hanno permesso di
risolvere i problemi dell’abusivismo. Dopo
una esperienza ormai ventennale, si ¢ ormai
in grado di riconoscere come l'obiettivo di
ricondurre alla legaliti un settore edilizio
strutturato secondo proprie leggi di funzio-
namento economico, sociale e politico, sia
un obiettivo di grande ampiezza per le di-
mensioni raggiunte dal fenomeno e di gran-
de complessita per l'intreccio di convenienze
che lo caratterizzano.

Per conseguire un simile obiettivo & ne-
cessario che si verifichino un insieme di con-
dizioni tra cui le piti importanti sono:

a) che esista una decisa volonta politica
di impedire il riprodursi del fenomeno, an.
che a costo di pagare un prezzo elettorale
molto elevato nella difficile mediazione tra
I'intera collettiviti ed un blocco sociale or-
mai interclassista ed in grado di esercitare
un rilevante peso politico attraverso le pro-
prie organizzazioni di categoria;

b) che il problema dell'abusivismo non
venga affrontato in modo settoriale e sepa-
rato, quasi che esso costituisca una devianza
da riportare ai meccanismi normali del set-
tore legale; ma che al contrario venga af-
frontato in modo da rimettere in discussione
Iintero assetto dei rapporti tra politiche ur-
banistiche e processi decisionali, tra politi-
che della casa e sistemi di mercato, tra cul-
tura degli specialisti ¢ cultura delle comu-
nita insediate;

¢) che all'ampiezza ed alla complessita
degli obiettivi di rimozione dell’abusivismo
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4 / Appartamenti e stanze prodotti per tipo di in-
tervento abusivo dal 1962 al 1979 a Roma.

corrisponda una analoga ampiezza ed arti-
colazione degli strumenti conoscitivi ed ope-
rativi da impiegare, ad evitare che la disparita
tra fini e mezzi renda velleitarie le propo-
ste di soluzione del problema come I'espe-
rienza fatta fino ad oggi dimostra abbon-
dantemente.

Ciascuna delle condizioni sopradette pud
venire impiegata come chiave per ricostrui-
re uyna storia dell'abusivismo che sfugga alla
banalita di quelle interpretazioni le quali at-
tribuiscono I'esistenza del fenomeno alla
incapacita di gestione del piano urbanisti-
co da parte della amministrazione pubblica,
o peggio, alla diabolica abilita del blocco fon-
diario ad inventare e far funzionare un mec-
canismo di simile complessita; e soprattut-
to, pud venire impiegata per tentare di an-
dare oltre quegli schemi di interpretazione
fondati sulle discutibili categorie della mar-
ginalita e della subalternita, che, seppure
appropriati nella fase dell’abusivismo « eroi-
co », sembrano oggi usurati ed inadeguati per
impostare una efficace politica di inter-
vento.

Cosi, sviluppando il primo punto, si po-
trebbe far affiorare quell’intreccio tra ge-
stione politica e gestione urbanistica che per-
corre in modo sotterraneo tutta la vicenda
dell’abusivismo altrimenti inesplicabile. Si

comprenderebbe allora come [I'abusivismo
venga riconosciuto esplicitamente come pro-
blema soltanto quando il suo sviluppo rischia
di mettere in crisi gli equilibri politici esi-
stenti, riaggregando sulla base di una co-
mune condizione urbana strati sociali etero-
genei; e forse si potrebbe illuminare meglio
quell'oscuro ambito di garanzie e controlli
politici che permettono all’abusivismo di pro-
sperare ma al tempo stesso lo condizionano,
in modo non troppo diverso da quanto av-
viene nel settore dell’edilizia legale, da tem-
po caricata da « volontari » oneri aggiuntivi
certo estranei ad una normale logica pro-
duttiva.

Il riconoscimento delle diversita, ma an-
che delle affinita, tra sistemi di gestione non-
istituzionali allinterno dei settori edilizi abu-
sivo e legale potrebbe permettere di artico-
lare meglio la valutazione intorno alla pre-
sunta devianza del fenomeno dell'abusivi-
smo; ma & soprattutto a partire dalle que-
stioni poste nel secondo punto, relativo ai
rapporti tra politiche urbanistiche, sistemi re-
sidenziali, e processi di mercato della casa
che si comincia a delineare il nocciolo del
problema. Benché le ragioni dell’abusivismo
siano di natura diversa e tutte in qualche
modo concomitanti tra loro’, la tesi che in-
tendiamo avanzare & che esso costituisca una
reazione allergica del mercato compresso en-
tro una politica di sviluppo della produzione
edilizia e di gestione del piano urbanistico
orientato in modo da privilegiare gli obiettivi
settoriali dei produttori dell'offerta tanto
pubblici che privati.

L'esistenza di una elevata quota di do-
manda solvibile, non recepita entro i cana-
li del mercato legale forzosamente mantenu-
to al disotto dei livelli quantitativi e quali-
tativi necessari per soddisfare la domanda
esistente, ha determinato le condizioni oppor-
tune per l'insorgere di meccanismi di mercato
alternativi. La formazione di questi mecca-
nismi si & sviluppata nel tempo attraverso
una prima fase nella quale la situazione po-
litica esistente ha permesso di saldare le
convenienze del blocco fondiario-edilizio (e
quindi dell’amministrazione pubblica che ne
era 'espressione) con quelle delle forze di
opposizione, che proprio su questi strati so-
ciali andavano costruendo la propria cresci-
ta politica.

In questa fase la domanda espulsa dal mer-
cato legale si & andata strutturando secondo
proprie organizzazioni di massa che, seppu-
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5 / Incidenza percentuale dei diversi tipi di inter-
vento sbusivo a Roma.

re non erano ancora in grado di condiziona-
re le centrali di offerta, cominciavano tutta-
via ad acquistare un rilevante peso politico.
Sicché, quando nella fase successiva entra-
rono in crisi i rapporti tra diverse categorie
degli operatori di offerta, per alcuni dei quali
I’abusivismo cominciava a diventare una pe-
ricolosa sottrazione delle quote di mercato,
e soprattutto quando il disegno politico delle
forze di opposizione comincid ad essere vigo-
rosamente contrastato dagli altri partiti, il
meccanismo era ormai sufficientemente con-
solidato per dettare le proprie condizioni an-
che a quanti ne avevano appoggiato la cre-
scita.

Paradossalmente, la ineffettualita degli
strumenti urbanistici poteva essere considera-
ta coerente rispetto ai rapporti politici e_di
mercato esistenti nella fase di « crescita con-
trollata » dell’abusivismo. Diventa invece un
grave ostacolo quando la nuova amministra-
zione comunale, che riflette il ribaltamento
degli equilibri politici avvenuto alla meta de-
gli anni settanta, decide di impegnarsi a fon-
do nella risoluzione di questo problema fa-
cendone I'obiettivo principale del proprio
programma. E proprio il nuovo atteggiamen-
to attivo da parte dell'amministrazione, fi-
nalizzato a promuovere processi di trasfor-
mazione piuttosto che porre vincoli per ini-

ziative altrui, che dimostra tutti i limiti im-
pliciti nell'uso dei tradizionali strumenti di
intervento urbanistico ¢ pid in generale dei
provvedimenti di natura amministrativa con
i quali ci si & spesso illuso in Italia di poter
governare le strutture di mercato.

Affrontare |'abusivismo con strumenti che
non consentono di incidere sulle strutture
di mercato e di economia sommersa che lo
caratterizzano, ¢ come esaurirsi in una in-
terminabile fatica di Sisifo inutilmente sor-
retta dalla fiducia nella capacita risolutiva
delle leggi e nella speranza che il ristagno dei
flussi emigratori raffreddi le tensioni specu-
lative e provochi una caduta della doman-
da. Se l'obiettivo diventa non soltanto risa-
nare i guasti del passato, ma soprattutto im-
pedire il riprodursi del fenomeno per il fu-
turo, allora occorre trovare in via prioritaria
una soluzione al problema degli sbocchi al-
ternativi per una domanda di investimenti
che si rivolge a questo settore della edilizia
in assenza di altre possibilita, e per una strut-
tura di offerta che & ancora segnata dalla
eccedenza di unita produttive a piccole di-
mensioni, spesso informali ed in condizioni
marginali rispetto ai programmi di edilizia
ufficiali.

Al tempo stesso occorre commisurare le
procedure ¢ le tecniche di formazione del
piano urbanistico ad un processo entro il
quale non vengano presi in carico soltanto
i bisogni di cui sono portatori i soggetti di
offerta capaci di esprimersi attraverso pro-
prie organizzazioni di categoria; ed infine,
occorre commisurare il piano ad un proces-
so entro il quale la dialettica tra i diversi sog-
getti di domanda non venga compressa da
un meccanismo di rappresentanze sociali che
penalizza la domanda diffusa a favore di
quella in grado di strutturarsi in modelli
centralizzati alla stessa scala delle istituzioni
pubbliche locali.

In definitiva, per risolvere il problema
dell’abusivismo, & necessario in primo luogo
riarticolare le procedure ed i metodi di for-
mazione del piano bilanciando gli obiettivi
propri di una politica dirigistica sul settore
dell'offerta con quelli propri di una politica
orientata verso la domanda, puntando ad ele-
vare il rendimento sociale dei meccanismi di
mercato compatibilmente con la struttura
delle convenienze dei diversi operatori in
giuoco.

Rispetto a questo quadro problematico,
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emerge l'esigenza di approfondire la cono-
scenza delle leggi di comportamento dei si-
stemi residenziali e della loro reattivita alle
politiche di intervento praticabili da parte
della amministrazione; e dunque, prima an-
cora che di nuove ipotesi operative, emerge
I'esigenza di nuovi strumenti conoscitivi at-
traverso i quali studiare sistematicamente le
connessioni tra politiche di intervento urba-
nistico e processi di mercato che costituisco-
no il vero nocciolo del problema dell’abusi-
vismo contemporaneo.

La misurazione delle quantita in giuoco

Un momento importante nella prospettiva
conoscitiva delineata & costituito dalla pos-
sibilita di predisporre una base informativa
continuamente aggiornabile in grado di re-
stituire le variazioni nel tempo e nello spa-
zio dei principali indicatori che descrivono
il fenomeno dell’abusivismo. Al momento
attuale non esistono a Roma strumenti di
anagrafe edilizia attraverso i quali indagare
sulle trasformazioni del settore legale; e, fat-
to ancora pid grave, non esistono neanche i
presupposti perché il trattamento omogeneo
delle informazioni possa estendersi all’intera
area di mercato delle abitazioni che ormai si
¢ sviluppata ben oltre i confini amministra-
tivi del comune, invadendo le cittd limitro-
fe. D’altra parte I'abusivismo per propria na-
tura non si presta ad essere misurato secon-
do le procedure comunemente impiegate per
I'edilizia legale. Ne consegue che le stime fi-
nora prodotte dai numerosi autori che si so-
no occupati del problema oscillano forte-
mente a seconda degli scopi della stima, e
comunque spesso non sono verificabili per
il tipo di metodologia impiegato®.

Attraverso un complesso procedimento di
analisi, fondato sulla elaborazione dei dati
sulle utenze idriche disponibili presso la
ACEA, dei dati ricavabili dai rilievi aerofo-
togrammetrici, dei dati del censimento Istat
¢ dell’'ufficio di statistica comunale, ed infi-
ne dei dati provenienti dall’archivio delle
ordinanze emesse in seguito all’accertamento
di abusi da parte dei vigili urbani, siamo og-
gi in grado di ricostruire la quantita di abi-
tazioni prodotte abusivamente, la loro distri-
buzione nel tempo e la loro disaggregazione
territoriale * (fig. 2). Da questo dato emerge
come I'abusivismo abbia conosciuto la fase
di massima espansione dal 1972 al 1977,

quando le abitazioni prodotte risultarono
ben 79.000, di cui 49.000 entro le zone
successivamente perimetrate dal Comune co-
me zone O, e le restanti distribuite prevalen-
temente all'interno delle zone abusive lega-
lizzate dal precedente piano del 1962 (a par-
te le 6.000 abitazioni localizzate nelle lot-
tizzazioni escluse dalla variante del piano
regolatore del 31-7-1978). Nello stesso pe-
riodo l'edilizia prodotta legalmente non arri-
vava al tetto delle 60.000 abitazioni; di que-
ste, soltanto 4.000 provenivano dai piani di
zona 167 per l'edilizia economica e popola-
re, essendo per il 60 per cento realizzate dal-
I'Istituto case popolari e per il 40 per cento
realizzate dalle cooperative®.

Se si assume lipotesi che l'edilizia abusiva
e quella economica pubblica presentino gli
stessi requisiti di edilizia a basso costo, si
pud dedurre che I'abusivismo negli anni set-
tanta si sia configurato come il vero canale
per l'edilizia di massa, in grado di offrire
uno stock di abitazioni fino a quindici vol-
te superiore a quello legale. Peraltro la ri-
costruzione dell'intera serie storica operata
a partire dall’inizio degli anni sessanta di-
mostra come questo sia un fenomeno con-
giunturale imputabile da un lato alla bru-
sca caduta produttiva verificatasi nella edi-
lizia legale a partire dal 1972, e dall'altro
lato al concomitante sviluppo accelerato del-
la edilizia abusiva che in pochi anni ha por-
tato al triplicarsi delle abitazioni ultimate.

Il confronto tra l'andamento della atti-
vita edilizia abusiva e quella legale consente
inoltre di individuare in prima approssima-
zione almeno due grandi periodi, caratteriz-
zati da una profonda diversita dei reciproci
pesi quantitativi (fig. 3). Nel primo periodo,
che si sviluppa a partire dall'inizio degli an-
ni sessanta e si protrae fino al 1970, predo-
mina nettamente l'edilizia legale, dove il vo-
lume di abitazioni ultimate & tale (234.000
dal 1962 al 1970) da rendere trascurabile
I'apporto del settore abusivo (solo 39.000
abitazioni per lo stesso arco di tempo). In-
vece nel secondo periodo, databile tra il 1971
ed il 1976, le differenze quantitative si li-
vellano, ed anzi la produzione abusiva fini-
sce col superare quella legale (rispettivamen-
te 72.500 e 70.500 abitazioni).

Infine, negli ultimi anni si ritorna ad una
leggera prevalenza del settore legale (25.500
contro 19.900 abitazioni dal 1977 al 1979).

Riassumendo, se la stima da noi formulata
risulta corretta, si pud affermare che dal
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1962 al 1979 sono state prodotte complessi-
vamente a Roma circa 131.000 abitazioni a-
busive per un totale di 571.500 stanze. La
maggior parte di queste nuove abitazioni so-
no state realizzate attraverso il meccanismo
della edificazione di intere unita con tipo-
logie prevalenti a due-tre piani. Tuttavia una
quota non trascurabile, pari a circa il 22
per cento del totale, & stata realizzata me-
diante la sopraelevazione ed ampliamento
degli edifici esistenti (fig 4).

La attivita di sopraelevazione ed amplia-
mento sembra caratterizzare in modo spe-
cifico la dinamica di trasformazione di una
borgata abusiva (fig 5). Avviene infatti che,
laddove & lo stesso utente che decide i modi
ed i tempi della attivita edilizia, la edifica-
zione si protrae nel tempo in ragione della
disponibilita di risorse e delle opportunita
congiunturali alle quali pud accedere. L'abi-
tare tende a diventare un processo nel qua-
le l'utente persegue in modo continuo il
miglioramento delle proprie condizioni abi-
tative, adeguando I'alloggio di cui & proprie-
tario in alternativa al trasferimento in altre
abitazioni di qualita pii elevata, La prima
fase di questo processo & costituita dalla
realizzazione della struttura di base, spesso
sovradimensionata al fine di consentire ul-
teriori sviluppi; nelle fasi successive, il nu-
cleo di base viene integrato con |'addizione
di nuove unitd d'uso (tanto in altezza che
in estensione) e viene migliorato nella qua-
lita delle finiture edilizie.

Lo schema della «crescita su sé stessa»
della borgata abusiva & tipica di un modo
di produzione entro il quale & determinante
'apporto del proprietario autocostruttore.
Laddove ad esso si sostituisce un altro ope-
ratore, il promotore immobiliare, che pro-
duce le abitazioni secondo i sistemi propri
del settore legale, si riducono i margini di
adattamento da parte dell’utente e gli edifici
assumono fin dall’inizio quella forma compiu-
ta che caratterizza I'immagine della citta le-
gale. L’ingresso del promotore immobiliare
comporta dunque una trasformazione delle
tipologie edilizie a cui corrisponde simme-
tricamente una intensificazione dei livelli di
utilizzazione fondiaria. Se questo & vero,
I'analisi della evoluzione delle tipologie edi-
lizie realizzate negli insediamenti abusivi
pud diventare uno strumento fondamentale
per risalire ai processi strutturali che carat-
terizzano le trasformazioni dell’abusivismo.

Le fasi strutturali
nella evoluzione dell’abusivismo

Come si & affermato in premessa assu-
mendo come riferimento la dinamica dei rap-
porti tra processi di mercato legale ed abu-
sivo, ¢ possibile riconoscere almeno tre
fasi strutturali nella evoluziond del sistema
residenziale abusivo a Roma dal 1960 ad
oggi. Queste fasi corrispondono in prima
approssimazione ai periodi individuati in
precedenza sulla base dell’andamento quan.
titativo della produzione edilizia abusiva e
legale.

Nella prima fase, definibile come quella
dell'abusivismo classico, i due sottomerca-
ti si configurano come sistemi indipendenti,
dimensionalmente non confrontabili e con
profonde differenze nel modo di strutturarsi
al proprio interno. In questa fase il proces-
so di edificazione abusiva ¢ determinato dal
rapporto diretto tra proprietario fondiario
(molto spesso coincidente con la figura del
lottizzatore) ed utente, che di solito si con-
figura come un autocostruttore in grado di
provvedere direttamente al proprio bisogno
di casa senza accedere al mercato legale.
L'esistenza di questo rapporto diretto in cui
domina incontrastata la speculazione fondia-
ria, determina una anomalia rispetto al si:
stema di produzione legale nel quale sono
i promotori immobiliari e gli istituti di cre-
dito fondiario ad esercitare un ruolo de-
cisivo.

La diversita dei modi di edificazione si ri-
flette sulla immagine della periferia legale e
di quella abusiva. Nella prima predominano
le tipologie edilizie degli intensivi e delle
palazzine a 5-6 piani, con una utilizzazione
assai spinta della capacita edificatoria del
lotto; nella seconda il tipo prevalente &
una abitazione mono o bifamiliare, di so-
lito a due piani, adeguata alle possibilita ed
ai sistemi costruttivi impiegati dall’autoco-
struttore. La potenzialita edificatoria del
lotto non viene saturata, essendo primario
I'obiettivo di soddisfare un bisogno piutto-
sto che realizzare un investimento remune-
rativo. Gli assetti insediativi che ne con-
seguono sono a bassa densita fondiaria, con
ampi spazi mantenuti vuoti dal lottizzatore
che attende di realizzare successivamente gli
incrementi di valore delle aree. In questa
fase gli interventi abusivi si concentrano so-
prattutto nel settore est, lungo le direttrici
consolari; tuttavia non mancano iniziative
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6 / Dimensioni ¢ tipologie delle borgate abusive
romane.

a. omogenee alla periferia legale, case basse; b.
omogenee alla periferia legale, tipologie miste; c.
omogenee alla periferia legale, case alte; d. ad ele-
vate qualitd residenziali; e. marine; f. di origine
rurale; g. industriali.

di carattere pit esplicitamente speculativo,
destinate ad una fascia di domanda di livel-
lo superiore rispetto a quella che alimenta
I’abusivismo del settore est.

La seconda fase pud essere fatta risalire
alla fine degli anni sessanta per le borgate
abusive del settore est, ed all'inizio degli
anni settanta per le altre borgate dei settori
ovest e sud. Questa nuova fase & caratteriz-
zata dall’ingresso nel mercato abusivo di

due nuove figure: una domanda che inve-
ste nel settore delle abitazioni non soltanto
per motivi di necessitd, ma anche per estrar-
ne un reddito, ovvero per proteggere il ri-
sparmio dalla erosione provocata dall’infla-
zione che proprio in quegli anni raggiunge
livelli prima sconosciuti in Italia; ed un pro-
motore di offerta, che interviene a mediare
i rapporti tra proprietari fondiari ed utenti.
La trasformazione rispetto alla fase prece-
dente & segnalata dalla improvvisa lievita-
zione dei livelli di utilizzazione fondiaria;

.dal contemporaneo modificarsi delle tipolo-

gie edilizie, che diventano strutture multi-
piano realizzate in cemento armato, omoge-
nee dimensionalmente alle palazzine previ-
ste dal piano regolatore del 1931; ed infine
dall’estendersi del fenomeno della inoccu-
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pazione, che raggiunge livelli comparabili
con quelli esistenti nel mercato legale.

Le cause della trasformazione possono es-
sere individuate nella difficile situazione
abitativa che si era verificata in quegli anni,
nell'irrigidimento dei vincoli posti dal nuo-
vo piano regolatore del 1962 che soltanto
allora aveva cominciato a dispiegare tutti i
suoi effetti, e soprattutto nella profonda
crisi che aveva investito sul finire degli anni
sessanta la produzione edilizia ed il mercato
della casa. Nel 1971, ben 418.000 famiglie
su un totale di 827.000 residenti a Roma si
trovavano in condizioni di affollamento
inaccettabili in base agli standards comune-
mente usati . Di queste, il 45 per cento
era di famiglie operaie, che pagavano il
prezzo pii alto alla crisi abitativa essendo
per i 3/4 in condizioni di affollamento.

D’altra parte I'analisi dei livelli di reddito
e delle capacitd di risparmio delle famiglie
induce a ritenere che nello stesso anno esi-
steva una rilevante quota di domanda in con-
dizioni abitative inadeguate ma potenzial-
mente solvibile . Questa domanda non po-
teva trovare sul mercato legale sia
per i prezzi, che avevano subito una brusca
accelerazione conseguente alla forte lievita-
zione dei costi di costruzione e del credito
finanziario, sia per la scarsezza delle abita-
zioni prodotte, sia infine per le caratteristi-
che delle abitazioni offerte, che erano gene-
ralmente di piccolo taglio (tre stanze in me-
dia) contro una domanda spostata su tipo-
logie di taglio medio (almeno quattro stan-
ze, come infatti risultano essere le abitazioni
abusive).

Alla crisi del mercato e della produzione
legale si venne inoltre a sommare una vi-
vace domanda di investimenti espressa da
famiglie che intendevano proteggere il pro-
prio risparmio dall’inflazione e non erano
in grado di accedere ai normali canali del
mercato finanziario: si determinarono cosf
le condizioni favorevoli per il formarsi di
un nuovo mercato della casa, al quale pre-
sto si riconvertirono promotori immobiliari
ed operatori di domanda portatori di una lo-
gica di portafoglio che il mercato legale non
era pii in grado di soddisfare. Le- figure
classiche dell’abusivismo vennero allora scal-
zate dai nuovi protagonisti, espressione di
una ferrea logica economica che struttura i
rapporti tra domanda, offerta e mezzi di pro-
duzione in modo del tutto omogeneo al set-
tore legale,

Se in base agli indicatori ed alle ipotesi
adottate ¢ sufficientemente agevole dare con-
to delle trasformazioni intercorse nel siste:
ma residenziale abusivo, piG difficile risulta
accertare la natura dei nessi che si istituirono
in questa fase tra il mercato legale ¢ quello
abusivo. La tesi dell'assenza di una reciproca
fungibilita, avanzata dal Cresme nel 1974 e
fatta propria da numerosi altri osservatori,
appare oggi sempre meno credibile. Emergono
al contrario indicazioni sempre piti significati-
ve che sembrano dare conto di una strategia
articolata ma unitaria, portata avanti da un
blocco edilizio fondiario in grado di aggregare
le convenienze di una domanda ormai espres-
sione dei ceti medi, del settore dell'offerta e
dell'industria edilizia, degli stessi operai delle
piccole imprese non sufficientemente garan-
titi dai sindacati e dalle associazioni di ca-
tegoria, ed in qualche modo anche della Am-
ministrazione pubblica che, stretta tra ten-
sioni sociali ormai pericolosamente vicine
al livello di guardia, sembrava non avere al-
ternative per risolvere il problema dell’edili-
zia a basso costo.

L’esistenza di un doppio regime legale ed
abusivo, pud venire allora interpretata co-
me l'effetto di una complessa riarticolazione
del sistema di produzione e di mercato del-
la casa, finalizzata da un lato ad accelerare
il processo di sviluppo tecnologico e di con-
centrazione finanziaria, e dall’altro lato a
mantenere adeguati spazi di sopravvivenza
a quelle strutture diffuse che non risultano
integrabili all'interno dei sistemi produttivi
centralizzati. In questa nuova strategia ri-
schiano di essere compresse soprattutto le
imprese di medie dimensioni; e non & privo
di significato che proprio dal’ACER, la as-
sociazione di categoria dei costruttori roma-
ni, siano stati lanciati i primi segnali d’al-
larme attraverso prese di posizione ufficiali
ed attraverso l'avvio delle prime ricerche
a carattere sistematico sul fenomeno del-
I'abusivismo ".

In ogni caso, & soltanto quando conver-
gono gli interessi di questi nuovi operatori
di domanda e di offerta che P'abusivismo
esplode, rovesciando i rapporti quantitativi
che durante gli anni sessanta avevano reso
del tutto trascurabile la sua incidenza nel
mercato della casa. Come canale di produ-
zione di edilizia a costo medio-basso esso
diventa in questi anni ben pii efficace ri-
spetto a quelli regolati dalle istituzioni pub-
bliche; tuttavia proprio la sua omologazione
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7 / Tipologie edilizie prevalenti per singola bor-
gata (al 1977). Ciascuna borgata & identificata con
il numero riportato nella delibera comunale.

al mercato legale finisce con irrigidire la
struttura livellandone i prezzi e riducendo-
ne i margini di convenienza per gli utenti-
investitori. Cosicché la caduta produttiva
che si verifica nella seconda meta degli anni
settanta sembra imputabile a queste diseco-
nomie interne piuttosto che all’effetto della
nuova legge sul regime dei suoli.
Attualmente, ['abusivismo sembra essere
in procinto di subire una nuova metamorfo-
si per effetto di un insieme di leggi che
hanno sensibilmente modificato il regime di
mercato delle abitazioni ™. Questa nuova fa-
se non ha in realta i contorni ben delineati,

perché le trasformazioni che caratterizzano
la situazione demografica, economica e po-
litica della citta non sembrano ancora ave-
re dato luogo ad un modello di equilibrio
stabile. E comunque rilevabile una caduta
nella produzione edilizia tanto legale che
abusiva; in particolare il saggio medio an-
nuo di decremento dell’edilizia abusiva & di
uno a dieci per la circoscrizione 8* nel setto-
re est, ma soltanto di uno a quattro nelle
borgate del settore ovest. Sono in corso
dunque importanti processi di redistribu-
zione territoriale dell’abusivismo: esaurita
la spinta nel settore est, le pressioni specu-
lative tendono ad accentuarsi nel settore
ovest, il quale fin dal passato & stato 'espres-
sione di un abusivismo di qualita superiore.

Occorre del resto tenere ben presente che
il ricorso ad una categoria interpretativa
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inarticolata come quella dell’abusivismo, pud
essere gravemente distorcente per la grande
diversita dei caratteri e dei meccanismi
strutturali che vi si esprimono. Non di un
unico abusivismo occorre parlare, ma di tan-
te realta prodotte dalla combinazione di di-
urbano costituito dal Grande Raccordo
versi fattori storici, sociali, economici e lo-
calizzativi; e se il riferimento ad alcune
leggi di funzionamento del mercato e della
produzione permette alcune generalizzazioni
sulla natura dei processi in giuoco, & tutta-
via profondamente sbagliato sul piano me-
todologico ed operativo appiattire le diffe-
renze che rendono ad esempio assolutamente
non confrontabili i problemi di recupero di
una borgata di lusso come ['Infernetto con
quelli di una borgata rurale come Osa-Ca-
stelverde.

Una prima classificazione operata in base
alle caratteristiche delle tipologie edilizie ed
al contesto territoriale di appartenenza por-
ta ad individuare almeno cinque categorie
di insediamenti abusivi (fig. 6):

a - insediamenti omogenei alla periferia
legale;

b - insediamenti ad elevata qualitd resi-
denziale;

¢ - insediamenti marini a prevalente uso
stagionale;

d - insediamenti ad elevata interconnes-
sione tra attivita agricole ed attivita residen-
ziali;

e - insediamenti produttivi, con predomi-
nanza di attivitd artigianali ed industriali.

All'interno degli insediamenti omogenei
alla periferia legale, ¢ utile disaggregare
quelli che presentano una tipologia edilizia
prevalente ad uno-due piani, quelli con ti-
pologlc a tre-quattro piani e quelli infine
per i quali non & riconoscibile una tipologia
prevalente (fig. 7). Nel primo caso infatti &
ipotizzabile un meccanismo di edificazione
abusiva riconducibile a processi di autoco-
struzione, con un'evidente sottoutilizzazio-
ne della capacita edificatoria del lotto; nel
secondo caso & riconoscibile I'ingresso di un
promotore immobiliare che induce un mag-
giore sfruttamento dell’area, cosicché ['im-
magine che ne risulta tende ad essere tipica-
mente urbana (fig. 8). La compresenza di ti-
pologie eterogenee denota invece un proba-
bile mutamento avvenuto all'interno del
processo di edificazione che, avviato da auto-
costruttori, € stato successivamente razio-
nalizzato dagli operatori immobiliari suben-

5

trati quando & maturato il valore fondiario
dell’area; oppure, piti raramente, denota la
coesistenza di autocostruzione con edilizia
razionalizzata tramite i promotori immobi-
liari.

Dall’analisi dei caratteri localizzativi degli
insediamenti sopra individuati emerge co-
me le borgate omogenee alla periferia lega-
le siano distribuite a ridosso del perimetro
Anulare, con un addensamento maggiore
lungo l'uscita delle vie consolari; in parti-
colare, le borgate con piG elevati indici di
utilizzazione fondiaria tendono a localizzar-
si sulla parte pid interna, mentre quelle a
bassa densitd si localizzano a distanze mag-
giori, spesso con gravi problemi di accessi-
bilita **. Ben pit scadente & la qualita edili-
zia degli insediamenti abusivi realizzati lun-
go la costa; sono queste abitazioni destinate
prevalentemente al tempo libero, di solito
utilizzate direttamente dal proprietario-auto-
costruttore. La precarieta degli edifici ri-
flette un processo che non si & ancora con-
solidato; tuttavia i segni delle prime tra-
sformazioni si cominciano ad avvertire negli
insediamenti vicini alle aree turistiche di
maggior pregio (fig. 9).

Trasformazioni evidenti hanno comincia-
to ad investire anche gli insediamenti abu-
sivi dove ancora & spiccato il carattere ru-
rale originario il quale attesta spesso di
una motivazione all’abusivismo non ricondu-
cibile soltanto al bisogno casa, ma anche ad
un modo di vita estraneo a quello imposto
dai modelli residenziali ufficiali. Questi in-
sediamenti sono localizzati prevalentemente
nel settore est, in aree di elevato valore pro-
duttivo per I'agricoltura, e di frequente so-
no caratterizzati dalla omogeneitd etnica e
sociale degli abitanti.

Infine, un abusivismo del tutto anomalo
¢ quello che si esprime nelle borgate pro-
duttive, dove lattivita prevalente & I'arti-
gianato o addirittura I'industria di piccole
dimensioni. In alcuni casi, come a Fosso
dell’Omo, l'insediamento & addirittura mo-
nofunzionale; ma in genere attivita residen-
ziali e produttive coesistono, dando luogo a
tipologie spesso inusuali.

Conclusioni.
Alcune indicazioni per lintervento

Le ipotesi introdotte sulla natura dei
meccanismi che entrano in giuoco nel formar-
si dell'abusivismo, e le risultanze di questo
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8 / Le tipologie dell'autocostruzione (in alto, Tor
Fiscale) e quelle indotte dalla presenza del promo-
tore immobiliare (in basso, Valle della Piscina).

primo tentativo di analisi storica quantita-
tiva sul caso romano, non consentono di
fornire soluzioni di immediata operativita
ad un problema che si presenta sempre pii
complesso. Di certo, si pud ormai ricono-
scere che sulla appropriazione di una risorsa
pubblica, quale & il territorio vincolato dagli
strumenti urbanistici, si & costruito un si-
stema di convenienze assai solido, in grado
di cementare gli interessi della speculazio-
ne fondiaria ed edilizia, del sistema produt-
tivo marginale, della domanda di piccoli ri-
sparmiatori, delle stesse forze politiche che
hanno saputo farsi interpreti di un nuovo
blocco sociale.

Un tale intreccio di convenienze non pud
essere messo in crisi da una semplice azione
repressiva accompagnata dalla manovra di
rilancio della edilizia residenziale pubblica
secondo le tradizionali logiche delle centrali
di offerta. Se si vuole realisticamente frena-
re I'abusivismo occorre non soltanto trova-
re sbocchi alternativi alla domanda di inve-
stimenti nel settore immobiliare espressa dai
piccoli risparmiatori, ma anche farsi carico
dei problemi di un apparato produttivo fon-
dato sulla polverizzazione delle imprese e
non assoggettabile ad un improvviso processo
di ristrutturazione tecnologica. La risposta
a questi problemi dovra inoltre essere arti-
colata in rapporto alle diverse configurazio-
ni dell'abusivismo,da quello speculativo a
quello determinato dal bisogno di modelli
residenziali alternativi; forse, dovra essere
in grado di esaltare quelle che erano le ca-
ratteristiche originarie dell’abusivismo, in-
centivando un rapporto di tipo diretto tra
chi fornisce i mezzi di produzione e gli uten-
ti, e privilegiando quei meccanismi di auto-
costruzione che sembrano possedere interes-
santi valenze di alternativa rispetto ad un
mercato dominato dalla speculazione dei
promotori immobiliari e del capitale finan-
ziario.

Le risposte dovranno tenere conto anche
del nuovo scenario che & destinato a produr-
si nella economia e nella demografia della
cittd per i prossimi anni. Si pud prevedere
ad esempio che si accentuerd la caduta del-
la domanda originata da processi di mobili-
ta territoriale e di crescita demografica; ma
& verosimile che a questo tipo di domanda
se ne sostituira un'altra indotta dalla modi-
ficazione dei titoli di godimento delle abi-
tazioni (dall’affitto alla proprieta), dalla va-
riazione della struttura demografica delle
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9 / Le borgate abusive bollywodiane (in alto, In-
fernetto) e quello turistiche (in basso, Villaggio dei
Pescatori) .

famiglie, e soprattutto dal bisogno di mi-
glioramento delle condizioni abitative. An-
cora, si pud prevedere un’accentuarsi dei
processi di ristrutturazione tecnologica, con
I'ulteriore emarginazione delle imprese in-
formali che troveranno spazio di sussistenza
solo nel subappalto e negli interventi di re-
cupero del patrimonio esistente. Infine, si
pud prevedere una tenuta di quei fenomeni
di economia sommersa del quale I'abusivi-
smo sembra essere la traduzione nel settore
edilizio; e proprio questi fenomeni possono
essere interpretati come la risposta ad un
bisogno di decentramento dei grandi siste-
mi produttivi, e forse anche l'unico modo
per sciogliere le attuali contraddizioni tra
logiche dirigistiche degli operatori pubblici
e sistemi di produzione fondati sul mercato.

In questo nuovo scenario la propensione
all'abusivismo sara molto probabilmente de-
terminata pid che nel passato da fattori sui
quali si pud agire attraverso gli strumenti
di una organica politica edilizia, poiché ver-
ra_a dipendere in misura sempre maggiore
dalla insoddisfazione delle condizioni abita-
tive e dalle variabili economiche che posso-
no incidere sulla redditivita degli investi-
menti.

Per I'immediato, si possono intraprendere
alcuni misure coerenti rispetto ad un pro-
getto complessivo di trasformazione della
citta che dovra esprimere una politica non
solo difensiva, ma anche attiva nel sapere
orientare lo sviluppo nella direzione di una
maggiore giustizia sociale e di una pid espli-
cita funzionalizzazione del piano urbanistico
agli obiettivi delle politiche sociali perse-
guite. Perché il progetto sia efficace, dovra
essere realisticamente commisurato alle lo-
giche di comportamento degli operatori che
agiscono tanto all'interno del mercato abusi-
vo che a quello legale, se & vero che esiste
ormai una corrispondenza biunivoca tra i due
settori. E soprattutto dovra risultare appro-
priato alla particolare natura dei processi
spaziali che conformano la citta abusiva.

Ad esempio, & specifica della citta abu-
siva una forma dello sviluppo che non &
soltanto per estensione, ma anche di un pro-
gressivo crescere su sé stessa della borgata.
Il processo di crescita avviene in modo ca-
pillare, secondo tempi che sono caratteristi-
ci di chi investe nell’abitazione i risparmi
accumulati progressivamente; si tratta dun-
que di un processo lento e continuo, guidato
non dalle normative del piano e dei regola-
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menti edilizi, ma da altri meccanismi che
non sono ancora del tutto conosciuti. In ba-
se alle conoscenze disponibili, si pud formu-
lare la ipotesi che l'insediamento abusivo
tende progressivamente ad assestarsi su un
modello di equilibrio finale che riflette una
distribuzione omogenea degli indici di uti-
lizzazione fondiaria e delle tipologie edilizie.
Questo livellamento graduale tende a pro-
dursi « verso l'alto », assumendo come rife-
rimento per l'intera borgata gli ultimi inter-
venti realizzati al suo interno; e, poiché il
processo di urbanizzazione avviato in prece-
denza ha fatto nel frattempo salire il valore
delle aree, le tipologie edilizie degli ultimi
interventi sono di solito caratterizzate da
una utilizzazione intensiva del lotto, con un
numero di piani superiore a quelli degli edi-
fici preesistenti. Si innesca cosi quel pro-
cesso di crescita su sé stessa della borgata a
cui si & fatto riferimento, e che in fondo al-
ro non & che l'espressione di una tendenza
a modellare la forma fisica della citta in fun-
zione dei valori della rendita immobiliare.

Se questo & il processo attraverso cui si
evolve linsediamento abusivo, allora & ne-
cessario trovare soluzioni che non entrino in
rotta di collisione con esso, ma che piuttosto
lo sappiano guidare verso obiettivi social-
mente utili. E di sicuro inadeguati dppaiono
i provvedimenti che si muovono sul doppio
binario della saturazione dei lotti ancora li-
beri con indici di edificabilita assai bassi, e
del contemporaneo congelamento della situa-
zione esistente, secondo il modello che in-
vece & tradizionalmente portata a praticare
la amministrazione pubblica.

Ancora, si dovranno inventare nuovi di-
spositivi di intervento che permettano di sal-
dare I'enorme fabbisogno pregresso di ser-
vizi ottenendo al tempo stesso il massimo
rendimento delle risorse pubbliche investite
nella operazione di recupero. A questo scopo
va osservato che ristrutturare significa in
primo luogo individuare I'ambito al quale
riferire la organizzazione del sistema dei ser-
vizi; e dunque la manovra sulle infrastruttu-
re e sulle attrezzature collettive va condot-
ta in modo da ordinare la struttura insedia-
tiva della borgata fino ad un livello che &
spesso quello di una vera e propria « citta
nella citta ».

Cosicché, in alternativa alla conurbazione
che salda tra loro gli spezzoni della citta abu-
siva, & preferibile puntare al modello di un
sistema di citta entro la citta, ciascuna do-

tata di una propria riconoscibilita funzionale
ed una propria compiutezza morfologica, co-
si come del resto si sono storicamente confi-
gurate le borgate, definite da qualcuno I’al-
tro centro storico di Roma ", E soprattutto
occorre evitare il frequente errore di tra-
piantare interventi di edilizia economica e
popolare in piani di zona 167 di rilevanti
dimensioni a ridosso delle borgate ma a
queste totalmente estranee e indifferenti.
L'uso dei piani di zona 167 non pud certo
essere la chiave strategica per risolvere il
problema dell’abusivismo, se sono corrette
le ipotesi interpretative introdotte in prece-
denza. Tuttavia, esso pud avere efficacia
se viene riferito ad obiettivi di riqualificazio-
ne insediativa; se cio¢ viene finalizzato a por-
tare i servizi e le infrastrutture necessarie al-
la periferia esistente, ed insieme a ridefinirne
il disegno attraverso operazioni di intervento
capillari e diffuse anziché concentrate in
grandi aree esterne alle borgate.

In definitiva, la soluzione piti opportuna
per il progetto di recupero degli insedia-
menti abusivi esistenti sembra essere quel-
la di un loro sviluppo dall’interno, fino a far
raggiungere loro le dimensioni conformi di
una citta entro la cittd. Schematizzando for-
temente, le principali tipologie di intervento
prefigurabili saranno:

a) interventi di nuova edificazione in pia-
ni di zona 167. Obiettivo di questi interventi
¢ di portare i servizi necessari a sanare il fab-
bisogno pregresso esistente nelle borgate.
Essi andranno dimensionati e localizzati in
funzione di questo obiettivo, insieme a quel-
lo di dare forma e compiutezza al tessuto in-
sediativo esistente; localizzazione preferen-
ziale & all'interno delle borgate negli spazi
residui e, in assenza di questi, nelle aree di
margine;

b) interventi di autocostruzione. Obietti-
vo di questi interventi & di soddisfare la do-
manda di potenziali autocostruttori abusivi,
agevolandoli con la messa a disposizione di
aree a condizioni di favore e soprattutto di
servizi per la loro guida nella fase di edifi-
cazione. Tra questi servizi si pud pensare
anche alla offerta di strutture tecniche che
sappiano indirizzare l'operazione di do it
yourself con la proposizione di opportuni ri-
ferimenti tipologici e costruttivi. La dimen-
sione di intervento dovra essere riferita alla
singola unitd d'uso, evitando artificiosi di-
spositivi tipologici che richiedano tecniche
di attuazione evolute;
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c) interventi « guidati » di sopraelevazio-
ne ed ampliamento. Obiettivo di questi in-
terventi & di guidare il processo di consolida-
mento delle borgate con I'innalzamento degli
indici di utilizzazione del suolo a livelli ur-
bani. Gli operatori interessati saranno i pro-
prietari degli edifici esistenti, ed eventual-
mente quelli che non hanno ancora edificato
sul proprio lotto. Attraverso un opportuno
dosaggio di convenienze, si potra ottenere di
concentrare la edificazione su lotti gia com-
promessi frazionando ulteriormente la pro-
prietd. E evidente che la praticabilita di que-
sta politica & legata alle agevolazioni che il
Comune ¢ disposto ad offrire a quanti accet-
tano di ridurre I'area libera del lotto in cam-
bio della possibilita di realizzare nuove abi-
tazioni. In una simile prospettive diventa im-
portante la manovra sugli indici di edifica-
bilita, che dovranno essere sufficientemente
elastici da permettere soluzioni differenti a
seconda della disponibilita a convenzionarsi
dei soggetti coinvolti. E dunque, in altro mo-
do ritorna il problema del ruolo delle nor-
mative di edilizio-urbanistiche all’interno di
una strategia attiva di redistribuzione delle
convenienze sotto il controllo delle istitu-
zioni pubbliche.

Sono questi alcuni dei problemi di mag-
giore interesse sollevati dal progetto per il
recupero della periferia abusiva che & anche,
nel caso di Roma, il progetto per lo sviluppo
della citta negli anni futuri.

Si tratta di un progetto difficile, su un
terreno minato dalle opposte rinunce dei vir-
tuosismi disciplinari e delle politiche di ge-
stione indifferenti alla qualitd dell’ambiente
insediativo; un progetto nel quale la archi-
tettura e l'urbanistica rischiano la loro stessa
credibilita nel processo di costruzione del-
I'ambiente. Ma forse, & bene non nutrire
troppe speranze sulla possibilita degli ur-
banisti di risolvere un problema che se non
altro ha contribuito a metterne a nudo im-
pietosamente limiti ed ambiguitd, soprat-
tutto quando le intenzioni erano le migliori.

Note

! La domanda di nuovi addetti nel settore edilizio
ed il conseguente impulso alla immigrazione si scon-
travano allora con il permanere di alcune norme
restrittive sulla mobilita residenziale ereditate dal-
la legislazione fascista; per aggirare le leggi, molti
immigrati rinunciarono a regolare la propria condi-
zione anagrafica, perdendo cosi alcuni diritti legati
allo stato di residenza e finendo per ingrossare le
fila di quella «altra citti» informale che sari
I'ambiente di incubazione del grande abusivismo
degli anni Sessanta ¢ Settanta.

Z Le aree investite dal fenomeno dell’abusivismo
erano aree scarsamente produttive, e spesso in con-
dizioni di abbandono da parte della proprieta pub-
blica e privata. Erano soprattutto aree che non ave-
vano ancora maturato il proprio valore fondiario,
¢ dunque suscettibili di essere utilizzate tempora-
neamente per altri scopi. Del resto, quando il va-
lore della rendita si era portato su livelli suffi-
cientemente remunerativi per la proprieta, il pro-
cesso di espulsione e trasferimento della comuniti
abusiva wveniva innescato senza generare tensioni
sociali di particolare asprezza, o perlomeno senza
che queste tensioni avessero modo di esprimersi
compiutamente per il deciso intervento della forza
pubblica.

3 Un tipico provvedimento urbanistico & _quello del-
la « sanatoria » consiste nel riconoscimento del-
lo stato di fatto e della sua legalizzazione attraver-
so la variante dello strumento urbanistico vigente.
Misure di questo genere hanno spesso contribuito
ad incentivare ulteriormente il fenomeno dell’abu-
sivismo, innescando una spirale nella quale la stes-
sa attesa di legalizzazione diventa un importante
fattore di dinamizzazione del fenomeno.

4 Una lucida interpretazione del sistema di con-
venienze associato all'abusivismo & contenuta ne
E. Salzano, « Problemi ed indirizzi per la costitu-
zione di una strategia alternativa di sviluppo
della cittad », su Citta e societd, n. 5, 1971. Peraltro,
I'assenza di un esplicito riferimento alle logiche del-
la domanda ed ai processi di mercato della casa ri-
sulta estremamente significativa dell'atteggiamento
con il quale veniva affrontato il problema dell’a-
busivismo dalla cultura urbanistica pit avanzata,
sensibile soprattutto alla lotta contro la rendita
fondiaria.

5 Una possibile alternativa all'investimento sul nuo-
vo abusivo avrebbe potuto essere quella dell’ac-
quisto sul mercato dell’usato, che tra l'altro proprio
in quegli anni en in forte espansmne (cfr.
Ancona, M. De Grassi, Coop. Ulisse, La domanda
d;?;?iralz{iom a Roma dal 1961 al 1967, Rom;.
1 . Riuscire a spiegare un operatore di
domanda preferisse investire sul nuovo abusivo
anziché sull'usato potrebbe aiutare non poco alla
comprensione dei meccanismi dai quali dipende 1'a-
busivismo.

6 Per una ricostruzione dell’azione dell'amministra-
zione comunale nei confronti dell’abusivismo si ve-
da: A.M. Leone, « L'abusivismo », in Aa. V.v., Ro-
ma, cronache urbanistiche degli anni Settanta, Ro-
ma 1979, p. 190 ¢ segg.; ed ancora F. Prisco,
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« Le scelte dell'amministrazione », in Casabella

n. 438, 1978.

7 Le ragioni pit frequentemente addotte riguarda-
no la speculazione fondiaria, i modelli di compor-
tamento degli utenti, la rigidita del sistema di pro-
duzione dell'edilizia a basso costo regolata da isti-
tuzioni pubbliche, la soffocante burocraticita delle
normative che disciplinano l'uso dello spazio, ed
infine la estraneitd della cultura degli architetti-ur-
banisti alla cultura sociale. Tutte queste ragioni, pe-
raltro innegabili, agiscono in modo da esaltare un
fenomeno che ha tuttavia le sue radici nelle distor-
sioni della economia e della produzione edilizia.

8 Il totale rilevato dalla amministrazione comunale
in occasione della variante al PRG del 1978 era
di 289.000 stanze costruite nelle zone perimetra-
te. Per le lottizzazioni escluse, Benevolo riporta il
dato (al 1977) di 230.000 stanze, elaborato in base
alle informazioni della Unione Borgate. Per la ar-
tendibilita di questi dati, basti ricordare che la
Unione Borgate stima 70.000 lottisti a fronte dei
20.000 individuati dal Comune.

¢ A. Clementi, « L'evoluzione dell'offerta di abita-
zioni a Romaw», in M. De Grassi (a cura di), La
situazione abitativa @ Roma, Roma, 1979; A. Cle-
menti, M. Olivieri, L'edificazione nelle borgate abu-
sive a Roma dal 1971 al 1977, Roma, 1979; A.
Clementi, coop. CIRS, Le dinamiche dell'abusivi-
smo a Roma, Roma, 1980.

16 C. Cocchioni, M. De Grassi, Processo edilizio =
piani d izona 167 a Roma dal 1972 al 1977, Roma,
1979.

" A. Clementi, M. De Grassi, Processo edilizio ¢
politiche di piano a Roma. Una ipotesi. Roma, 1979.

2 M. De Grassi, Problemi di progmmmazwnc del-
Vedilizia residenziale; C hioni, Un metodo di
analisi delle condizioni abitative ¢ della struttura
dei redditi per la programmazione dell’offerta di abi-
tazioni, Roma, 1980,

13 Una sintesi dell’attivita svolta dall’ACER & con-
tenuta ne « Dal blocco dell'abusivismo alla ripresa
dell'edilizia legale », Costruttori Romani, edizione
speciale dicembre 1976.

4 Queste leggi sono la L. 10, 1977 (Legge Buca-
lossi), sul regime dei suoli; la L. 457, 1978, sulla
programmazione dell'edilizia residenziale pubblica;
e soprattutto la L. 392, 1978, che disciplina in
modo innovativo l'intero settore dei canoni di

locazione, con rilevanti ripercussioni sul mercato
immobiliare.

15 11 variare delle tipologie delle borgate abusive
al crescere della distanza dal centro sembra dunque
una conferma alla classica teoria della rendita in
condizioni di isotropia urbana. Una apparente ano-
malia & costituita dalla concentrazione degli inse-
diamenti con elevate qualita residenziali nel settore
sud-ovest; ma questa anomalia & facilmente spie-
gabile se si pensa che il settore sud, per la sua posi-
zione intermedia tra la citta ed il mare ¢ per la
qualitd delle iniziative di sviluppo a cui & stato sot-
toposto negli anni recenti, si presta in modo spic-
cato ad una offerta destinata a fasce di domanda
medio-alta.

16 G. Marcialis, « La crescita di Roma: contraddizio-
ni e politiche », su Casabella n. 438, 1978.




