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degli introiti del mercato immobiliare specula-
tivo e della rendita proveniente anche dal con-
trollo della pianificazione urbana.
Le mafie, paragonabili ad «istituzioni totali» 
di controllo (Sciarrone 2009), possono trovare 
un habitat ottimale nelle situazioni di disor-
dine generalizzato2, come ad esempio è stato 
riscontrato in alcune situazioni del Sud Italia, 
ma similmente può accadere anche in aree di 
non tradizionale presenza. In queste ultime 
però la questione sembra complicarsi ulte-
riormente; nei nuovi territori infatti - i gruppi 
criminali - non perseguono le stesse modalità 
di crescita e mantenimento attuate nei luoghi 
di origine.
Anche nelle zone del Centro-Nord è ormai 
chiara la volontà/capacità delle mafie di met-
tere a «profitto città e territori, investendo 
nei processi di sviluppo urbano e inserendosi 
negli investimenti pubblici e privati» (Crema-
schi 2010: 44). Senonché, in questa parte d'Ita-
lia, non sempre si è stati in grado di riconosce-
re efficacemente i diversi soggetti criminali 
che tentavano, e tentano tuttora, di entrare 
nei circuiti legali dell'economia e della politi-
ca locale.
I gruppi mafiosi localizzati nei nuovi territori 
– oltre che nei sempre proficui traffici illeci-
ti – si muovono all'interno di due importanti 
ambiti legali: il comparto economico e l'am-
biente politico. Nel primo i soggetti mafiosi 
ricoprono il ruolo di “predatori” che, attraver-
so estorsioni e minacce di solito a compaesani 
emigrati, puntano al controllo dei cosiddetti 
settori «protetti», ossia, quei campi legati a 
forme di regolazione pubblica dell'economia, 
caratterizzati da concorrenza ridotta e a situa-
zioni di rendita. Tuttavia, ci ricorda Sciarro-
ne, «il rapporto con i mafiosi non va inteso a 
senso unico, bensì come un'interazione che si 
sviluppa, in un quadro di vincoli e di oppor-
tunità, in cui c'è spazio per le valutazioni e 
le preferenze degli imprenditori e anche per 
il calcolo dei costi e dei benefici connessi al 
tipo di relazione da attivare» (Sciarrone 2009: 
57). Nell'ambito politico invece, situazione 
caratteristica dei territori in cui è riscontra-
bile un radicamento mafioso, essi cercano di 
condizionare - per propri fini – indirizzi e de-
cisioni amministrative, e questo può avvenire 
o attraverso soggetti eletti che sono diretta 
espressione dell'organizzazione o attraverso il 
posizionamento di membri organici alla stes-
sa (Vannucci 2014).
Esiste dunque un problema di estrema rile-

vanza3 che riguarda in particolare il governo 
locale del nostro paese, ovvero: la questione 
delle infiltrazioni mafiose negli enti locali. 
Dai dati di «Avviso Pubblico» emerge che dal 
19914 al 2016 sono stati sciolti 271 enti locali, 
266 sono Comuni, dei quali 49 sciolti 2 volte 
e di questi sono 9 quelli sciolti tre volte, e 5 
sono aziende sanitarie; quindi i Comuni totali 
sciolti per infiltrazioni mafiose sono 217. Dei 
424 decreti ex art. 143 emanati, 153 sono di 
proroga del commissariamento, 23 sono quel-
li annullati dai giudici amministrativi mentre 
33 sono i procedimenti ispettivi avviati dal 
Ministero dell'Interno e conclusi con l'archi-
viazione5. Nonostante i numeri però, il tema 
è scarsamente trattato dai mass media e quasi 
del tutto assente dall'agenda politica (Mete 
2009), nei fatti «la tanto decantata autonomia 
amministrativa e l'altrettanto sbandierato fe-
deralismo si infrangono miseramente sugli 
scogli degli interessi e dei soprusi mafiosi» 
(Mete 2009: 76).
Le ragioni delle infiltrazioni sono molteplici: 
per prima cosa vanno ricercate nell'obiettivo 
dei clan di consolidare il proprio potere terri-
toriale; in secondo luogo, nei profitti derivanti 
dal controllo delle scelte – urbanistiche – che 
vanno ad incidere anche sul mercato dell'edi-
lizia pubblica e privata, e su quello degli ap-
palti (Mete 2009, Sciarrone 2009, Varese 2011, 
Sciarrone e altri 2011, Cappelletti 2012, Sber-
ma e Vannucci 2014, Sciarrone e altri 2014, De 
Leo 2015).
Il settore edile è in stretta relazione con il 
sistema di gestione/controllo del territorio 
espletato dalle municipalità che si profila at-
traverso la formazione/attuazione delle politi-
che di governo del territorio. Di conseguenza i 
gruppi mafiosi – da sempre interessati al com-
parto delle costruzioni – puntano ad inserirsi 
nell'ente locale con l'obiettivo, appunto, di 
condizionare in maniera particolaristica tali 
politiche. Per fare questo, le mafie, insistono 
su specifiche risorse (il capitale sociale) e su 
peculiari capacità (uso di denaro di prove-
nienza illecita, controllo di parte del bacino 
elettorale locale, uso della violenza). Inoltre, 
il settore edile è stato spesso appannaggio 
delle comunità di immigrati - spesso del tut-
to estranee ai clan - provenienti dalle zone di 
tradizionale presenza mafiosa; gruppi sociali 
da cui spesso i soggetti mafiosi hanno potuto 
estorcere denaro tramite minacce e vessazio-
ni, accrescendo così il loro potere nei nuovi 
territori.

L'attenzione – anche normativa - su tali que-
stioni è altalenante e difficilmente riesce a 
costruire un sistema consolidato di contrasto; 
ad esempio, se passi avanti si sono avuti sul il 
versante del controllo degli appalti pubblici, 
viceversa, ancora troppo poco è stato fatto su 
quello che riguarda l'edilizia privata: settore 
fortemente infiltrato dalla criminalità orga-
nizzata6. Tolta qualche interessante eccezio-
ne7, infatti, ancora non esiste alcun provve-
dimento che richieda all'operatore privato 
- coinvolto in procedure negoziali per accordi 
urbanistici - una certificazione di attestazione 
dell’idoneità in termini di assenza di collusio-
ni o contiguità con le mafie, né l'idoneità del-
le imprese coinvolte nelle fasi di costruzione 
dell'opera.
Il tema quindi presenta più di qualche spunto 
di interesse per i planners, e in un dibattito di 
questo tipo la nostra disciplina viene chiamata 
in causa su diversi fronti. Uno è propriamente 
tecnico e sprona ad impostare una discussio-
ne nel merito dell'etica della professione: si 
pensi, ad esempio, agli operatori che lavorano 
negli uffici tecnici comunali o ai professioni-
sti esterni, figure che non di rado finiscono - 
per diversi motivi - al centro delle indagini su 
collusione e corruzione (cfr Granata e Savoldi 
2012). Un altro invece stimola la ricerca acca-
demica, i planners dovrebbero interessarsi - an-
che in maniera critica visto che la normativa 
sugli scioglimenti degli enti locali per mafia è 
tutt'altro che perfetta - alle questioni descritte 
nelle varie relazioni d'indagine realizzate dal-
le commissioni d'accesso e dai prefetti; i temi 
trattati sono parte centrale della disciplina e 
permettono un'osservazione delle pratiche e 
delle politiche urbanistiche da punti di vista 
del tutto inusuali.
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1. «Le mafie, vale la pena insistervi, 
“pubblicizzano il privato” nel senso che 
scrutano metodicamente, a scopo di ricatto, 
ciò che appartiene alla sfera più intima degli
individui; amplificano artificiosamente la 
privacy fino a farne uno strumento politico. 
Inoltre, esse “privatizzano il pubblico” nel 
senso che tendono a ridurre, fino quasi a 
esaurirlo, lo spazio in comune restringendo, 
nella sua forma più estrema, il campo 
delle esperienze alla più personale e alla 
meno comunicabile: il dolore fisico. Il 
mondo, allora, assume le dimensioni della 
stanza della tortura, in cui “il costante 
ridursi del terreno del prigioniero … 
procura al torturatore il suo crescente 
senso del territorio”» (Armao 2000: 247).

2.  Quando, ad esempio, i diversi tipi di
sregolazione (abusivismo, spaccio, 
criminalità organizzata, degrado 
urbano, economia sommersa ...)
si intrecciano reciprocamente con 
la tendenza a concentrarsi, ovvero 
fanno sistema (Donolo 2015).

3.  Dovuto anche al forte aumento, che 
nasce da una continuità sistematica, 
degli scandali accorsi negli ultimi tempi 
e legati a molteplici settori di attività di 
governo del territorio: dalla gestione del 
ciclo legale/illegale di rifiuti, al controllo 
degli appalti pubblici e di ambiti legati 
alla realizzazione delle “grandi opere”, alle 
speculazioni edilizie portate avanti con 
capitali di provenienza illecita e, soprattutto
in alcune aree del Mezzogiorno, al controllo 
dell'intero ciclo del cemento.  Secondo 
Daniela De Leo, «in tempi recenti […] 
sembrano aver acquistato nuova attenzione 
temi come quello della presenza dei poteri 
criminali su alcuni territori o dentro le 
decisioni pubbliche. Quindi, con effetti 
visibili su governo urbano, popolazioni, 
istituzioni e città» (De Leo 2015: 7-8).

4.  Lo scioglimento degli enti locali 
per infiltrazione mafiosa è normato
dalla Legge 221/1991 e successive 
modifiche, poi confluita nel TUEL 
267/2000 art. 143 e seguenti.

5.  Per i dati vedere la pagina web di 
«Avviso pubblico», per una discussione
critica consultare Cavaliere (2004), 
Mete (2009) o Rolli 2013.

6.  Si pensi al caso di Bardonecchia 
(Sciarrone 2009; Varese 2011) o alle 
tante amministrazioni meridionali 
sciolte per mafia (Mete 2009; Trocchia
2009; Sberna e Vannucci 2014) 

7.  Per il Nord caso del comune di Corsico e 
del comune di Merlino (Gibelli e Righini 
2012); o le vicende al riguardo del comune
di Desio. Per il Sud il caso del comune di 
Villabate (Bazzi 2012) o di Bagheria.
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Insediamenti abusivi e 
pianificazione urbanistica 
in Campania
Claudia de Biase, Salvatore Losco*

Abusivismo edilizio: nascita e note a 
margine

La parola abusivismo deriva dal verbo latino 
abuti, “fare cattivo uso”. In campo urbanisti-
co, varie sono le definizioni manualistiche, 
ma tutt’oggi la più condivisa rimane quella a 
cui si è ispirata tutta la legislazione italiana: 
l’abusivismo edilizio è da intendersi come 
la violazione, in ambito edificatorio, di nor-
me assistite da sanzioni amministrative e 
penali. Si determina l'abuso edilizio quando 
si realizzano costruzioni o porzioni di esse, 
si attuano trasformazioni e ampliamenti in 
assenza o in parziale difformità dai titoli abi-
litativi previsti dalla Legge. Il Dpr n. 380/01, 
in particolare all’art. 31, rifacendosi alla Leg-
ge 47/85, individua tre diverse tipologie di 
abuso edilizio c.d. grave: la realizzazione di 
un’opera in mancanza di titolo abilitativo; la 
realizzazione di un’opera completamente di-
versa da quella prevista nel progetto assenti-
to; la realizzazione di un’opera con variazioni 
essenziali. La grande novità è l’introduzione 
della lottizzazione abusiva (art. 30), che si 
configura quando vengono iniziate opere 
che comportino trasformazione urbanistica 
od edilizia dei terreni stessi in violazione del-
le prescrizioni degli strumenti urbanistici,…
nonché quando tale trasformazione venga 
predisposta attraverso il frazionamento e la 
vendita… del terreno in lotti che, per le loro 
caratteristiche… denuncino in modo non 
equivoco la destinazione a scopo edificatorio. 
Su questo fondamento legislativo, la ricer-
ca scientifica, indagando sull’origine e sulle 
cause del fenomeno, ha suddiviso l’abusivi-
smo di necessità da quello di speculazione. 
Il primo è riferibile al bisogno di provvedere 
ad un’abitazione come luogo indispensabile 
per la propria vita domestica; esso evidenzia 
una situazione di grave difficoltà economica 
individuale ed è il frutto di un’inefficiente 
politica residenziale da parte dello Stato1. Il 
secondo costituisce una visione differente 
del diritto casa. Puntando sul principio che 
l’abitazione costituisca un bene primario e 
irrinunciabile, imprenditori interessati han-
no scommesso sul mattone per percorrere la 
strada di nuovi e facili guadagni. Acutamente 

Settis rileva che “sia a livello imprenditoriale 
che familiare, si è ben presto diffusa la con-
vinzione che investire nel mattone sia come 
avere un salvadanaio a cui attingere, per cui 
conta anche l’invenduto, contano anche 
le case vuote2”. Esisterebbe anche un terzo 
tipo di abuso che è quello di convenienza: si 
tratta di un intreccio tra necessità e specula-
zione attraverso la costruzione di abitazioni 
qualificate a costi accessibili. Quando nasce 
l’abuso in Italia? secondo Berdini3 durante 
il ventennio fascista, quando nella peniso-
la mancava ancora una regolamentazione 
complessiva di riferimento che arriverà solo 
nel 1942. Inizialmente quello che viene pra-
ticato è certamente un abusivismo di neces-
sità, a cui corrisponde un atteggiamento di 
assoluta tolleranza da parte dello stato, che 
paradossalmente non limita l’attività edifi-
catoria, anche quando è illecita, perché essa 
va a rinforzare l’economia del Paese che deve 
riprendersi dagli effetti della guerra. Pertan-
to, l’abusivismo di necessità, lungi dall’esse-
re considerato come una trasgressione, viene 
utilizzato, in quanto variante dell’attività 
edilizia, come vero e proprio volano econo-
mico. Dove si sviluppa? geograficamente 
l’abusivismo di necessità interessa tutto il 
territorio italiano, senza una sostanziale dif-
ferenziazione tra le varie regioni. Tra gli anni 
Cinquanta e Sessanta la società italiana cam-
bia: il miglioramento economico generale 
favorisce il delinearsi di nuove esigenze e di 
nuove aspettative, da cui si origina un impor-
tante fenomeno di urbanizzazione che con-
voglia masse di operai nelle principali città. 
Di conseguenza, mentre va scemando l’abu-
sivismo di necessità, il fenomeno assume 
sempre più una connotazione speculativa, 
assai meno rispettosa delle regole e dell’am-
biente. In questa fase la maggiore concentra-
zione degli interventi abusivi si registra in 
Sicilia, Calabria, Sardegna oltre che in Cam-
pania. Essa si accompagna a una degenera-
zione della tenuta civica, al punto che Fera 
e Ginatempo hanno parlato di disgregazione 
meridionale o, meglio, di regolazione sociale 
particolaristica4, intesa come “l'esito e, nel 
contempo, la causa del prevalere, nel pro-
cesso di selezione delle scelte degli attori, in 
rapporto alla sfera dei beni e servizi pubblici, 
dei criteri di appartenenza (parentale, amica-
le, di comparaggio, clientelare, comunitaria) 
e di interesse privato5”. Si rileva, cioè, nell’a-
busivismo degli anni Cinquanta e Sessanta, 
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una regolazione che è opposta a quella delle 
norme, in cui le scelte degli attori sono orien-
tate sulla base impersonale delle procedure, 
dei regolamenti, della Legge. Conseguenza di 
tale deviazione è la credenza nella negozia-
bilità indefinita non solo dei beni e dei ser-
vizi, ma anche delle norme formali-astratte 
(procedure, regolamenti, leggi). È scontato 
che quando, a livello sociale, prevale la rego-
lazione particolaristica, a livello urbanistico 
prevale l'abusivismo edilizio6, le cui scelte 
di fondo risultano essere, per gli attori inte-
ressati, le più razionali e le più economiche. 
Negli ultimi vent’anni la situazione - anche 
in conseguenza della crisi che attraversa il 
settore dell’edilizia - si assesta su valori più 
contenuti, ma comunque preoccupanti. Una 
svolta significativa alla questione viene data 
dai tre condoni edilizi (1985, 1994 e 2003): si 
diffonde l’idea che al cittadino risulti addi-
rittura conveniente autodenunciare l’abuso 
commesso.

Per la riqualificazione degli 
insediamenti abusivi in Campania

Uno dei temi più controversi è rappresentato 
dalla modalità, tutta edilizia, con cui l’abusi-
vismo è stato affrontato nel corso degli ulti-
mi trent’anni. Viceversa, l’estensione assunta 
dal fenomeno nel corso degli anni successivi, 
soprattutto in Italia meridionale, impone un 
dibattito culturale e scientifico-tecnico volto 
alla migliore comprensione di questo proces-
so di costruzione irregolare della città. Il trat-
tamento tecnico-urbanistico del “patrimo-
nio” abusivo, a prescindere dalla sanabilità 
per effetto delle leggi sul condono, s’impone 
per le dimensioni e il modo in cui esso condi-
ziona la vivibilità e la qualità ambientale di 
intere aree del nostro paese. Risulta, pertan-
to, utile e necessario individuare tecniche e 
strumenti per la riqualificazione di questi in-
sediamenti che coinvolgano in modo trasver-
sale le scale del progetto urbanistico e archi-
tettonico. Il danno ambientale, prodotto dal 
consumo sistematico di aree agricole, per ef-
fetto dell'edificazione a bassa densità di tipo 
individuale, è talmente rilevante da indurre 
a difendere il preminente interesse pubblico 
e a riconoscere l'indifferibilità di un'estesa 
riqualificazione delle aree di concentrazione 
dell'abusivismo. Oltre a ciò, questo tipo di 
espansione urbana ha prodotto agglomera-
ti privi di urbanizzazioni primarie e secon-
darie, ha comportato l'aumento dei carichi 

urbanistici delle città preesistenti. Il danno 
così prodotto non viene né eliminato né ri-
sarcito dalle sanatorie edilizie, finora ispirate 
a tre tipi di approcci risolutivi7: repressivo, 
comprensivo e mitigativo. Quest’ultimo è 
stato esplicitato chiaramente nel ricorso al 
recupero, sancito dall'art. 29 della 47/85, che 
prevedeva varianti agli strumenti urbanistici 
e affidava ai poteri normativi delle regioni il 
compito di disciplinare la formazione, ado-
zione e approvazione di varianti agli stru-
menti urbanistici generali finalizzate al recu-
pero urbanistico degli insediamenti abusivi, 
entro un quadro di convenienza economica e 
sociale8. Nel 2003 la Legge n. 326 integra l’art. 
29 della 47/85, consentendo anche proposte 
di varianti di recupero urbanistico di inizia-
tiva privata (mentre nel testo precedente la 
sola attuazione poteva essere assegnata in 
concessione con apposita convenzione) ac-
compagnate da un “piano di fattibilità tecni-
co, economico, giuridico e amministrativo, 
finalizzato al finanziamento, alla realizzazio-
ne e alla gestione di opere di urbanizzazione 
primaria e secondaria e per il recupero urba-
nistico ed edilizio, volto al raggiungimento 
della sostenibilità ambientale, economica e 
sociale, alla coesione degli abitanti dei nuclei 
edilizi inseriti nelle varianti e alla rivitalizza-
zione delle aree interessate dall'abusivismo 
edilizio”. La Regione Campania con LR n. 
16/04 all’art. 23, commi 3-4-5-6-7, ha discipli-
nato, in parte, quanto previsto dalla 47/85, 
affidando al PUC la perimetrazione degli 
insediamenti abusivi esistenti oggetto di sa-
natoria ai sensi delle leggi nazionali (47/85 e 
724/94). Il PUC definisce le modalità del re-
cupero urbanistico ed edilizio degli insedia-
menti abusivi, gli interventi obbligatori di 
riqualificazione e le procedure, anche coat-
tive, per l'esecuzione degli stessi, anche me-
diante la formazione dei comparti edificato-
ri. Il PUC può subordinare l'attuazione degli 
interventi di recupero urbanistico ed edilizio 
degli insediamenti abusivi alla redazione di 
appositi PUA, denominati Piani di Recupero 
degli Insediamenti Abusivi-PRIA, il cui pro-
cedimento di formazione segue la discipli-
na del regolamento di attuazione previsto 
dall'articolo 43-bis, a tutt’oggi non emana-
to. L’innovazione e la portata di tale scelta è 
fondamentale da un punto di vista culturale, 
in quanto viene riconosciuto all’abusivismo 
una valenza non esclusivamente edilizia, ma 
si prende atto che in molti casi esso compor-

ta anche trasformazioni urbanistiche che de-
vono necessariamente essere inserite  tanto 
nella pianificazione generale del PUC che in 
quella attuativa del PUA: si riconosce in tal 
modo la categoria dell’abusivismo urbani-
stico.  La risoluzione del problema alla sola 
scala edilizia (abusivismo edilizio) risulta 
accettabile solo quando il fenomeno rappre-
senta un episodio, un’eccezione rispetto all’e-
stensione dell’intero insediamento di cui fa 
parte; viceversa, l’unica soluzione, tecnica-
mente pertinente, nel caso in cui l’abusivi-
smo (urbanistico) costituisce e incarna esso 
stesso la regola dell’espansione e/o trasfor-
mazione dominante del territorio, è quella 
alla scala urbanistica generale e attuativa. In 
questo caso è il PRIA lo strumento individua-
to dalla norma regionale che, riqualificando 
il tessuto edilizio dell’insediamento, costitu-
isce precondizione necessaria  per il rilascio 
dei titoli edilizi in sanatoria. Sebbene già la 
47/85 avesse individuato i principi fonda-
mentali a cui dovevano puntare le varianti 
e gli ulteriori dettagli demandati alla regio-
ni9, le linee guida di questo specifico PUA 
potrebbero essere rintracciate sia nella tradi-
zione disciplinare del progetto di suolo10 che 
nell’innovazione e aggiornamento in corso 
verso l’eco-planning11. La sintesi di questi due 
approcci potrebbe guidare i programmi di 
recupero e riqualificazione delle aree preva-
lentemente abusive12.

*   All’interno del presente contributo, frutto 
di elaborazione comune degli autori, sono 
individuabili apporti personali secondo quanto 
di seguito specificato: Abusivismo edilizio: 
nascita e note a margine (Claudia de Biase), 
Per la riqualificazione degli insediamenti 
abusivi in Campania (Salvatore Losco).
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