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Resumen
La reutilización de los vacíos postindustriales 
en los países de Europa occidental se ha carac-
terizado por las operaciones de transformación 
territorial que han impulsado la creación de 
ámbitos urbanos terciarios que asegurasen 
la reproducción del capital. Sin embargo, la 
aparición de una nueva tipología de vacío 
derivada del abandono militar a partir de la 
década de 1990 no ha alcanzado una reuti-
lización adecuada por una serie de factores. 
Por esta razón, y en un contexto de crisis de las 
finanzas públicas, estas zonas representan hoy 
una ocasión para experimentar nuevos tipos 
de proyectos, menos elitistas, que involucren 
a la población en la toma de decisiones. El ar-
tículo, tras una introducción a propósito de los 
efectos de los procesos de reconversión de los 
vacíos postindustriales, esboza un análisis de 
las dificultades en materia de gestión de las 
instalaciones militares en abandono en Italia, 
para luego presentar el estado de la cuestión 
de un mecanismo inédito: la consulta pública 
que, en 2015, y por primera vez, ha abierto el 
proceso de reconversión de estas instalacio-
nes a una participación pública, proponiendo, 
finalmente, una reflexión sobre el papel que 
pueden ejercer los vacíos militares para crear 
una “ciudad como obra”.

Palabras clave: vacío postindustrial, instala-
ciones militares, abandono, consulta pública, 
Italia.

Abstract
In Western European countries, the reuse of 
post-industrial urban voids has been characte-
rized by fostering the territorial transformation 
operations for the new tertiary urban areas to 
ensure the reproduction of capital. Neverthe-
less, in the early 1990s, starting with military 
premisis abandonment, a new typology of 
urban empties raised, having not reuse due to 
a number of factors (especially in Italy). For this 
reason, and in a context of crisis of the public 
finances, nowadays these areas represent an 
opportunity, in order for new types of projects 
to be less elitist and engage the population in 
the decision making.

After an introduction on the reuse proces-
ses effects of the post-industrial urban voi-
ds, the paper outlines an analysis of the 
management difficulties of military premi-
ses in Italy go through. The state of the art 
regarding an unprecedented mechanism 
(that, in 2015, and for the first time, has 
opened the reuse process to public parti-
cipation) will be analyzed and, eventually, 
a cause for reflection on the military voids 
role could lead to create a “city as manmade”. 

 
Keywords: post-industrial urban void, military 
installations, abandonment, public consulta-
tion, Italy.

Resumo
Nos países da Europa Ocidental, a reutilização 
de lacunas pós-industriais caracterizou-se pela 
aplicação de operações de transformação te-
rritorial que fomentaram a criação de áreas 
urbanas terciárias para assegurar a reprodução 
do capital. No entanto, no início da década de 
1990, o surgimento de uma nova tipologia do 
vazio, derivada do abandono militar, não con-
seguiu uma reutilização adequada por vários 
fatores (especialmente na Itália). Por esta ra-
zão, e em um contexto de crise das finanças 
públicas, essas zonas representam agora uma 
ocasião para experimentar novos tipos de pro-
jetos, menos elitista, que envolvem a população 
na tomada de decisões. O artigo, após uma 
introdução sobre os efeitos dos processos 
de reconversão das lacunas pós-industriais, 
descreve uma análise das dificuldades de 
gestão das instalações militares abando-
nadas na Itália. Apresentamos o estado da 
arte em relação a um mecanismo sem pre-
cedentes que, em 2015, e pela primeira vez, 
abriu o processo de reconversão dessas ins-
talações à participação pública, propondo 
finalmente uma reflexão sobre o papel que 
podem desempenhar as lacunas militares 
para criar uma “cidade como trabalho”.

Palavras-chave: vácuo pós-industrial, insta-
lações militares, abandono, consulta pública, 
Itália.
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Este trabajo examina, en primer lugar, los problemas que han 

acompañado históricamente la reutilización de las áreas militares 

abandonadas en Italia, una tipología de “vacío urbano” que 

comenzó a producirse a partir de la década de 1990 en un contexto 

problemático para las finanzas del Estado. En segundo lugar, 

se analiza el estado de la cuestión de una posible solución para 

proceder a la reconversión de las antiguas instalaciones militares, 

es decir, el mecanismo participativo inaugurado en 2015 y llamado 

consulta pública.

En particular, se centra la atención en un tema poco explorado en Italia y en el contexto inter-
nacional, es decir, los vacíos militares como oportunidad para evitar la “ciudad como producto”, 
fenómeno que ha marcado los procesos de reutilización de las zonas industriales y ferroviarias 
desde la década de 1980. En una situación de déficit público que sacude desde 2008 a la econo-
mía de los países europeos, se quiere resaltar el papel que podría ejercer la participación ciuda-
dana en los procesos de toma de decisión a propósito de la reutilización de las zonas militares 
abandonadas, proceso fomentado por la Agencia del Dominio Público italiana a partir de 2015.

La metodología de trabajo ha sido la siguiente. En un primer apartado se pone en relieve una 
reflexión a propósito del papel que ejercieron los “vacíos urbanos” (derivados del proceso de 
desindustrialización que ha afectado a los países europeos occidentales durante la segunda parte 
del siglo XX) en la creación de la “ciudad como producto”. El análisis continúa con un apartado 
donde se profundiza el tratamiento de las áreas militares en Italia a partir de los años finales 
de la Guerra Fría, mediante una reseña de los trabajos más recientes en el contexto nacional e 
internacional. A continuación se procede a interpretar las causas que han provocado de manera 
negativa (y que todavía lo hacen) el estado de abandono continuo que sufren las instalaciones 
militares. Se trata, en general, de una normativa heterogénea, variable y fragmentada que ha 
llevado paulatinamente a una situación de incertidumbre a los agentes públicos y privados, a 
la cual se ha añadido el conflicto con los intereses del Ministerio de Defensa y la lentitud de los 
procedimientos urbanísticos de carácter burocrático. Después se centra la atención sobre la nue-
va etapa en la que está empeñada la Agencia del Dominio Público italiano, protagonizando su 
papel como sujeto “mediator” en el proceso de reconversión de las áreas militares. En particular, a 
través de una actividad de desk research,2 se enfocan los procesos de reconversión de los bienes 
militares que se están caracterizando por un mecanismo inédito de participación que conduzca 
a la definición del proyecto de reutilización. Y, finalmente, se concluye este artículo poniendo en 
relieve la oportunidad que representa la participación en la toma de decisión sobre el futuro de 
las áreas militares abandonadas, para poder realizar la “ciudad como obra” en lugar de la “ciudad 
como producto”.

2 El desk research es una metodología de investigación mediante la cual se recopila información de distintas fuentes de una 
forma ordenada. Estas están constituidas por publicaciones o documentos ya existentes, tanto de la propia organización 
como de otras fuentes de información (revistas, instituciones, organismos especializados, entre otros).
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Reutilizar los vacíos 
postindustriales: hacia la creación 

de la ciudad “como producto”
El paso de una fase urbana de “extensión espacial cuantitativa”, 
producida a partir de los años cincuenta del siglo veinte, a una de 
“transformación” que, en Italia y en el resto de Europa tuvo lugar 
a partir de la segunda mitad del siglo pasado, puso en el centro 
del debate urbanístico el problema de la nueva utilización de las 
denominadas “zonas abandonadas”3 (Secchi, et al., 1984; Oliva, 
1988; Russo, 1998; Dansero, Giamo y Spaziante, 2000). Es decir, 
se trató de repensar todas las zonas localizadas en el interior del 
perímetro delimitado por la expansión urbana de la posguerra, 
aquellos que perdieron su función originaria y que, por lo tanto, 
estaban pendientes de que se les asignase una utilización nueva. 
El citado abandono no afectó solamente a las zonas industriales, 
generalmente de propiedad privada, sino a inmuebles que solían 
ser de propiedad pública, como las instalaciones ferroviarias, las 
estaciones y los depósitos que dejaron de ser funcionales para el 
tráfico ferroviario, y que quedaron obsoletas como consecuencia 
de la adaptación tecnológica, en todo caso insuficiente, que ha 
sufrido el sistema ferroviario nacional (Montedoro, 2011). También 
se incluían entre las propiedades públicas, las instalaciones peni-
tenciarias que han sido sustituidas por otras más modernas, o los 
mercados y mataderos municipales que habían caído en desuso o, 
finalmente, las instalaciones, las sedes y los depósitos de empresas 
municipales (Balducci y Fedeli, 2007).

Todas estas zonas en desuso presentaban características comunes: 
localización en sectores céntricos, estratégicos en el contexto 
urbano y, en general, un planteamiento recurrente (en los planes 
redactados en la década de 1970) que les asignaban un destino 
urbanístico de acuerdo con su situación de hecho, es decir, produc-
tiva o de uso público, mientras que a partir de la década de 1980 
se individualizaban como “áreas de transformación”. En Italia este 
cambio se materializó, sobre todo, en Génova, Milán y Turín, las 
tres capitales del antiguo triángulo industrial Liguria-Lombardía-
Piamonte del noroeste italiano, en las cuales la existencia de áreas 
industriales y ferroviarias en desuso fue particularmente importante 
(Oliva, 1984). Partiendo de reflexiones desarrolladas, en Italia se 
puso en primer plano una controversia disciplinar entre lo que se 
entendía por “urbanismo reformista” y el “urbanismo concertado”, 
en otros términos, entre el referente del Plan urbanístico o el marco 
del Proyecto.4 Por un lado, el “urbanismo reformista” aceptaba las 
reglas del mercado y trataba, simplemente, de modificar, a través 
del Plan General, las distorsiones parasitarias más evidentes y 

3 La fase de “transformación” comenzó en la década de 1980. Su característica 
predominante ha sido la “recualificación urbana” a través del reciclaje de las áreas 
abandonadas y de los vacíos urbanos dejados por el proceso de desindustrialización 
(los llamados aree dismesse, en italiano).

4 En la decada de 1980 se produjo en Italia un debate intenso entre la cultura urba-
nística y la arquitectónica, entre urbanistas y arquitectos, es decir, entre quienes 
apostaban por el Plan urbanístico y quienes pretendían sustituirlo por el Proyecto 
puntual. Para profundizar en este debate remitirse a la obra de Giuseppe Campos 
Venuti (1984, 1987, 1991).

peligrosas para la ciudad, con el objetivo declarado de proteger, 
ante todo, los intereses comunes. Por otro lado, el “urbanismo 
concertado” estaba sometido a las lógicas y a las leyes del sistema 
inmobiliario y del mercado, casi siempre, a favor del Proyecto en 
las zonas de transformación.

Según el análisis conducido por Oliva (1993; 2015), a partir de la 
década de 1980, la transformación de las ciudades italianas ha 
estado acompañada por un proceso general de desregulación 
urbanística que ha venido afectando a las áreas abandonadas de 
tipo industrial, ferroviario y público, es decir, a los terrenos que, 
estratégicamente, eran los más importantes para los objetivos 
inherentes a cualquier proyecto urbanístico tendente a la reor-
ganización y recualificación de ciertos sectores de la ciudad. Las 
estrategias del capital financiero en el sector inmobiliario, tenden-
tes a concentrar en un escaso número de zonas todos los recursos 
y las inversiones, incluso las públicas, favorecieron el Proyecto y 
rechazaron el Plan, sobre todo en Milán (Oliva, 2002), lo que ha sido 
asumido hasta por el propio Ayuntamiento en unas series de áreas, 
en su mayoría, de propiedad pública, por ejemplo, las de Bovisa, 
Bicocca y Montedison (Mangalaviti y Messaggi, 1997; Gonzalez, 
2007). De esta manera, en las últimas décadas, las grandes ciuda-
des italianas (y de Europa occidental) llevaron a cabo la creación 
de zonas urbanas desde las cuales lanzar mensajes ideológicos que 
asegurasen la reproducción del capital, ejerciendo como iconos 
de referencia y muestras de arquitectura de vanguardia. Espacios 
donde se desarrolló la gestión y administración del capital, acumu-
lándose, en un mismo espacio, “servicios productivos avanzados” y 
residencias exclusivas, conformándose, en una palabra, como un 
ámbito urbano identificado con un ambiente donde domina su 
condición de “espacio terciario”, de “lugar exclusivo y excluyente”, 
ausente de vida colectiva espontánea, conformado siguiendo 
una programación sistemática. Esta nueva situación produjo 
consecuencias visibles, como la aparición de nuevos artefactos 
urbanos: los contenedores especializados e icónicos, y la amplia 
galería de los llamados “no lugares” (Augé, 1992; Jenks, 2005). 
En otras ciudades se consolidaron, desde la mitad de la década 
de 1980, unas políticas urbanas que buscaban el “espectáculo” 
(Debord, 1967) y el “ambiente de festival” (Venturi, 1994), cuya 
prioridad absoluta ha sido la participación de la ciudad en los 
mercados de producción y consumos globales (Kearns y Philo, 
1993). Considerando este contexto, se fomentaron programas 
de marketing urbano encargados de crear una imagen capaz de 
atraer un capital que es global (Harvey, 1990).

Esto es lo que ha sucedido en distintos espacios urbanos de la ciu-
dad, como es el caso de los Centros Históricos o “frentes marítimos”, 
donde el cambio urbano se ha asociado directamente con la gentri-
ficación (Smith, 1996; Slater, 2006; Lees, 2008). La mercantilización 
de la ciudad gentrificada ha revelado, finalmente, la transición de 
la idea de modificar la ciudad, en el sentido de regenerarla, a la 
idea de transformar la ciudad en producto. En síntesis, la transfor-
mación de los vacíos urbanos contribuyó a crear la “ciudad como 
producto” (Álvarez Mora, 2015: 10-13), es decir, aquella que se 
construye para venderla, para recluirla en el espacio del mercado, 
para hacer padecer a unos, a la gran mayoría, y privilegiar a otros, 
los menos. Se trata de una ciudad donde, en su vertiente econó-
mica, priman los “espacios de renta”, productos de la especulación 
sobre la transformación urbana. Como consecuencia de ello, en su 
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vertiente social, los mismos espacios de renta se configuran en la 
medida en que se produce un proceso de desposesión colectiva, 
que desactiva los “espacios de la reproducción social”, rentabiliza 
la herencia histórica recibida, desposee las áreas transformadas 
de aquella condición que las hace habitables de su sentido como 
espacio colectivo en favor de su individualización y privatización. 
En otras palabras, muchos ámbitos urbanos de las ciudades fueron 
tomadas por los intereses del capital y así dejaron de pertenecer 
a la gente.5

Debates y cuestiones 
abiertas en torno a los bienes 

militares desafectados
A lo largo de las últimas tres décadas, la reutilización de las va-
cíos postindustriales desencadenaron procesos de regeneración 
en amplias zonas urbanas y constituyeron un motor de cambio 
importante en la ordenación urbana y en la configuración de la 
ciudad (Roberts y Sykes, 2000; Galuzzi y Vitillo, 2008; Carter, 2016). 
De todas formas, a partir de la caída del muro de Berlín en 1989, se 
generaron otro tipo de “vacíos”, esta vez procedentes de las instala-
ciones militares desmanteladas (cuarteles, viviendas, aeropuertos, 
depósitos, polvorines, almacenes, campos de tiro, fortificaciones, 

5 Para profundizar en el debate sobre “el derecho a la ciudad” remitirse a Lefebvre 
(1996), Mitchel (2003), Harvey (2007; 2013) y Borja (2013).

entre otros). Los cambios en el equilibrio geopolítico internacional, 
la pérdida de importancia estratégica y/o funcional de algunas 
infraestructuras, incluso, el nuevo modelo de organización de 
las Fuerzas Armadas en ámbito internacional (lo que requirió un 
lento y progresivo proceso de profesionalización, modernización 
y racionalización de los ejércitos) implicó el cierre de muchas ins-
talaciones por necesidades operativas o funcionales (Markusen y 
Judken, 1992; Jauhiainen, 2002).

A partir de la década de 1990, se promovieron de manera progre-
siva y virtuosa unos procesos de reconversión en el ámbito inter-
nacional que afectaron a los antiguos bienes militares. La Unión 
Europea comenzó a abordar la cuestión de la reconversión militar 
mediante la financiación de programas específicos dentro de sus 
políticas territoriales, cómo los Perifra I y II del bienio 1991-1992, 
y los programas Konver I de 1993, y II entre 1994 y 1997 (Graziola 
y Parazzini, 2007; Baccichet, 2015b). En el ámbito internacional, 
diversos Estados han estimulado paulatinamente la transformación 
de lo vacíos militares con programas de matriz estatal, por ejemplo, 
el Base Realignment and Closure en Estados Unidos a partir de 1988 
y la Mission pour la Réalisation des Actifs Immobíliers francesa de 
1989. Actualmente, en Alemania, Reino Unido y España la gestión 
de las propiedades militares desafectadas se remite a las agencias 
estatales llamadas Bundesanstalt fur Immobilienufgaben, Defense 
Estate e Instituto de Vivienda, Infraestructura y Equipamiento de 
la Defensa, respectivamente.

Figura 1. Antiguo cuartel de Gerona en Barcelona, hoy en día reconvertido en parque público, escuela y equipamientos urbanos

Fuente: fotografía de Federico Camerin, 2017.
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Según los datos del Ministerio de Defensa italiano (Pinotti, 2006), 
en todo el territorio nacional hay 78.300 hectáreas utilizadas como 
“áreas militares”, lo que supone el 0,26% de la superficie total del 
país. Estas propiedades se clasifican como bienes de titularidad 
estatal y de dominio público. En Italia, las operaciones empren-
didas para la gestión de los vacíos militares se han incluido como 
patrimonio inmobiliario de todas las administraciones públicas. 
Y, como consecuencia, se han realizado algunos análisis sobre 
su gestión desde el punto de vista jurídico y de los instrumentos 
financieros para proceder a su enajenación y puesta en valor (Gaeta 
y Savoldi, 2013). La gestión de las propiedades militares en Italia se 
ha abordado desde un enfoque, predominantemente, financiero, 
sin una conexión con las políticas de regeneración urbana, con las 
vinculadas a la producción del conocimiento, ni con las relacio-
nadas con el territorio al que pertenecen los bienes intervenidos. 
Sin embargo, en este contexto no se ha abordado la verdadera 
cuestión de fondo, que debería ser la base de todas las estrategias 
y programas políticos. Es decir, el conocimiento y las relaciones con 
el territorio al que pertenecen los bienes.

En el campo de los estudios urbanos, en Italia, son escasos los tra-
bajos de investigación sobre las áreas militares abandonadas. En la 
literatura existente se destaca el estudio de Ponzini y Vani (2012) 
sobre las experiencias de reutilización militar italianas y europeas, el 
análisis coordinado por Storelli y Turri (2014), focalizado en el estado 
actual de una parte de los cuarteles militares en Italia, y los trabajos 
de Baccichet (2015a) y Santarossa y Scirè Risichella (2016) sobre el 
proceso de abandono de las instalaciones militares en la región de 
Friuli-Venezia Giulia.6 Incluso, una sección de la conferencia nacional 
Commons/Comune. Geografias, lugares, espacios, ciudad, que tuvo 
lugar en Roma en diciembre de 2015 (AA.VV., 2016), sintetiza el 
debate a propósito de la gestión del patrimonio inmobiliario en des-
uso de la Defensa italiana. Este tema reconduce a la cuestión de los 
“bienes comunes” (commons en inglés), a su naturaleza y finalidad, 
a los objetivos que se pueden alcanzar a través de su utilización, y 
a los efectos contables, económicos, sociales y presupuestarios que 
han de ser interpretados de forma integrada.7

Al igual que ocurrió en Italia, en el panorama internacional (Dubois-
Maury, 1998; Bagaeen y Clark, 2016) no existe una reflexión sólida en 
la literatura actual sobre los procesos de reutilización del patrimonio 
inmobiliario militar abandonado y su vinculación con las cuestiones 
de regeneración urbana y, en general, con el gobierno del territorio. 
Menos interés se ha otorgado a las antiguas zonas militares genera-
das por los procesos de abandono posterior a 1989, conceptualiza-
das, en ocasiones, como brownfield (Clark, 2009, European Court of 
Auditors, 2012). Los enfoques de los pocos estudios llevados a cabo, 
especialmente en Estados Unidos, se han centrado, principalmente, 
en el fenómeno de la descontaminación de suelos (Fonnum, et al., 
1997; Bearden, 2005), en los efectos socioeconómicos del cierre de 
las instalaciones militares (Andersson, Lundberg y Sjöström, 2007; 
Paloyo, Vance y Vorell, 2010; Hultquist y Petras, 2012), en los procesos 
participativos e inclusivos de los ciudadanos para mejorar la eficien-

6 En el ámbito académico de la planificación arquitectónica y urbanística han sido 
varios los trabajos de investigación llevados a cabo por las universidades italianas 
(Lenoci y Faraone, 2014; Neri, 2014; Gulinello, 2015; Coppetti y Cozza, 2017).

7 Los autores italianos que se refieren a los bienes militares dentro del concepto de 
“bien común” han sido Rodotà (2013), Settis (2014) y Montanari (2015).

cia de los procesos de transformación (Hill, 2000; van Driesche y Lane, 
2002), en las oportunidades para restaurar los sistemas ecológicos y 
crear espacios verdes de uso colectivo (Hourdequin y Havlick, 2010).

Las motivaciones del perpetuo 
estado de abandono de las 

áreas militares italianas
El tránsito hacia un ejército profesional, progresivamente tecni-
ficado, e inserto en una estrategia militar de alcance europeo e 
internacional han comportado unas modificaciones territoriales 
importantes. Muchas de las propiedades de los ejércitos europeos 
han quedado en lugares inadecuados de acuerdo con las nuevas 
estrategias bélicas o ya son, simplemente, inservibles. Si a ello se 
suman las fuertes inversiones que exigen en armamento del siglo 
XXI, según Mas Hernández (2003), se comprende que el abandono 
y la venta de muchos espacios de uso militar sea una tendencia 
clara en las sociedades europeas contemporáneas, siendo, en 
muchos casos, el propio Ministerio de Defensa quien muestra 
mayor interés en capitalizar las transacciones de dichos bienes 
con el objetivo de realizar otras inversiones.

En el contexto italiano, la enajenación del patrimonio inmobiliario 
de la Defensa y, en general, de todas las administraciones públicas, 
se ha constituido como un mecanismo para, en primer lugar, hacer 
desaparecer la titularidad pública de los derechos sobre ciertos 
bienes que no se consideran necesarios para su funcionamiento 
cotidiano. En segundo lugar, no menos importante, atendiendo 
a la crisis que sacude al sistema capitalista, unido al grave déficit 
presupuestal que sufren los Estados de Europa occidental, se ha 
utilizado, en el caso italiano, la enajenación de estos bienes para 
hacer frente a la deuda pública. Como ha sido subrayado por parte 
de varios estudios (Parlato y Vaciago, 2002; Vaciago, 2007; Screpanti, 
2012; Quarta, 2016), las medidas adoptadas en materia de gestión 
del patrimonio inmobiliario militar (y público) se han caracterizado 
por una producción normativa impulsiva, aunque inconsistente. Ins-
trumentos y procesos han sido progresivamente complementados 
o sustituidos por otros. El marco normativo heterogéneo, variable 
y fragmentado ha dado lugar a una superposición paulatina de 
roles y responsabilidades entre las diferentes administraciones 
institucionales, estatales y locales, por efecto de la inexperiencia en 
la coordinación y colaboración entre distintos niveles de gobierno, 
por lo que se refiere, sobre todo, a la acción en el ámbito urbano 
(Gastaldi y Camerin, 2012). De hecho, hasta 2014 asistimos a una 
relación inestable e incierta entre el Ministerio de Defensa y la 
Agencia del Dominio Público (Agenzia del Demanio, en italiano),8 
para que la Agencia no pudiese gestionar el patrimonio militar en 
desuso con una cierta autonomía con respecto a las orientaciones 
de dicho Ministerio.

8 La Agencia se creó en 1999 para asegurar una gestión eficaz y eficiente del patri-
monio inmobiliario público (entre otros, el militar), cuyo modelo organizativo se 
divide en estructuras centrales con actividades de control, gestión y administra-
ción, y en estructuras territoriales regionales e interregionales que operan sobre 
el patrimonio relativo al propio ámbito de referencia.
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Frente a las iniciativas promovidas para la reconversión de estos 
bienes militares, a lo largo de la década de los noventa del siglo 
veinte se destacan varios tentativos de convenios con agentes 
privados y administraciones públicas locales para la venta del 
patrimonio militar. En la primera década de 2000 se introdujeron 
las operaciones de titularización promovidas por el Decreto Ley 
351 de 2001 (en italiano cartolarizzazioni. Véanse Giaimo, 2004), 
el Programa Unitario de Valorización Territorial PUVaT, introducido 
por la Ley 296 de 27 de diciembre de 20069 y el llamado federa-
lismo demaniale, publicado mediante el Decreto Ley 85/2010.10 
En estas actuaciones se han observado muchas carencias en la 
manera de abordarlas. Se han detectado, en primer lugar, dificul-
tades por parte de las autoridades locales. El cambio constante de 
objetivos e instrumentos, introducidos por la normativa estatal, 
han convertido el tema en uno tan complejo que, en la mayoría 
de los casos, los gobiernos locales no han sido capaces de con-
trolar el proyecto de reutilización, generando, de esta manera, 
ilusiones y frustraciones entre los actores sociales y económicos, 
y causando un estado de constante incertidumbre. A la carencia 
de los recursos económicos necesarios para la adquisición de los 
bienes estatales por parte de las autoridades locales (sobre todo, 
de las ciudades medias y pequeñas), se añade la de los recursos 
técnicos para la elaboración de estudios de viabilidad económica 
de los proyectos a través de un plan económico financiero con un 
horizonte temporal adecuado, en conexión con el planeamiento 
urbano, y las necesidades y deseos de las comunidades locales. 
Otros factores detectados, en segundo lugar, han sido la falta 
de financiación pública y privada para ejecutar los procesos, así 
como la lentitud en los procedimientos burocráticos, sobre todo, 
de cara a la adjudicación de las licitaciones públicas y la aproba-
ción de las determinaciones urbanísticas adecuadas. Además, la 
incertidumbre sobre las reglas y procedimientos vinculados a 
una política nacional variable y heterogénea en el tiempo, con 
graves deficiencias en la información, en la investigación y en 
el debate público sobre el tema de los vacíos militares, ha dado 
lugar a que varios operadores privados se desinteresasen por las 
diversas iniciativas promovidas.

El resultado de esta situación ha provocado, aún más, un estado 
continuo de abandono de las propiedades militares: si los antiguos 
usos han asegurado el mantenimiento constante y regular de 
los edificios, conservando sus estados originales, su abandono 
actual está suponiendo un deterioro rápido, produciendo una 
obsolescencia estructural destacable. A esta degradación hay 
que añadirle los costos que genera el saneamiento de las áreas, el 
cual afecta, decisivamente, al éxito de una operación: en algunos 
casos, la evaluación incorrecta (generalmente subestimada) y las 
dificultades técnicas de aplicación pueden dar lugar a grandes 
ampliaciones de los plazos de ejecución del proyecto, incluso, el 
abandono de la iniciativa.

9 La hipótesis de partida planteaba que, una vez constituida una masa crítica 
suficiente de inmuebles (sobre todo militares) y compartida una perspectiva de 
intervención urbana, los PUVaT podrían representar el elemento desencadenante 
de una iniciativa privada para financiar la conversión de los edificios, siempre que 
el Estado garantizase el pago del canon de arrendamiento.

10 Consiste en la transferencia, a título gratuito, a las autoridades locales de los 
inmuebles públicos, incluso aquellos militares.

Todos esos factores han dificultado la implementación de unos pro-
cesos de participación eficaces que garantizasen la representación 
de la población y de los agentes locales en las fases de elaboración 
de un proyecto. Con frecuencia, la participación ha sido sustituida 
por la comunicación, a través de distintos medios, del contenido 
del programa, sin abrir un proceso de diálogo real con los vecinos 
y las organizaciones locales.

Una solución posible para la 
reconversión de los espacios 

militares abandonados: 
la consulta pública

Dado el estado de deterioro grave que amenaza seriamente los an-
tiguos edificios militares, el Estado italiano ha puesto en marcha un 
cambio de enfoque en la gestión del patrimonio inmobiliario militar 
abandonado. De hecho, se ha modificado el papel de la Agencia en 
los procedimientos, asignándole mayor autonomía con respecto 
a las administraciones estatales en la gestión del patrimonio in-
mobiliario público, y estableciendo una acción coordinada entre 
los distintos niveles administrativos y el planeamiento urbanístico, 
tanto a escala urbana como territorial. En este sentido, en 2014 se 
firmó un acuerdo entre la Agencia y el Ministerio de Defensa para 
la constitución de una task force, con lo que se inauguró una etapa 
“inédita” de colaboración de las dos entidades, para enfrentarse a 
todo el procedimiento para poner en práctica la enajenación y re-
utilización de las propiedades militares (identificar las propiedades 
a enajenar, participar en los grupos de trabajo con los organismos 
públicos y territoriales para la definición del proyecto de transfor-
mación, y proceder a la venta y/o reutilización). Con este nuevo 
enfoque se ha intentado agilizar, por un lado, los procedimientos 
de las experiencias pasadas (con ciertas modificaciones: el PUVaT y 
el federalismo demaniale) y, por otro lado, promover otros nuevos 
(el Artículo 26 del Decreto Ley 133/2014 “Desbloca Italia”11 y el 
federal building entre 2014 y 201512).

Parece que esta nueva etapa está prefigurando, finalmente, todas 
las condiciones de partida para el replanteamiento de muchos 
ámbitos estratégicos de las ciudades italianas, basándose en la 
reutilización del patrimonio militar, sea por su naturaleza específica 
o por su posición en el entorno urbano. Sin embargo, hoy en día, a 
pesar de que los datos básicos de los procesos en acto se puedan 
deducir de los informes descargables en la web de la Agencia del 
Dominio Público,13 en Italia aún no se han desarrollado investiga-
ciones serias sobre el estado de la cuestión de los procedimientos 

11 Prevé la posibilidad de celebrar convenios para modificar los instrumentos de 
planificación urbanística para la reconversión de bienes inmuebles de la Defensa 
destinados al desarrollo de proyectos de vivienda pública.

12 Esta iniciativa prevé la racionalización de los inmuebles ocupados por las admi-
nistraciones del Estado de una ciudad en cuarteles en desuso.

13 Para mayor inforación véase http://www.agenziademanio.it/opencms/it/
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que involucran las propiedades militares abandonadas.14 Tampoco 
existen informes públicos relativos al estado de mantenimiento de 
las áreas (debido al llamado “secreto militar”, que incluso hasta hace 
unos años ha implicado la exclusión de las instalaciones militares 
de los mapas topográficos, y de las fotografías aéreas e imágenes 
satelitales), ni de la cuantificación de las instalaciones según su 
estado: utilizadas, infrautilizadas y abandonadas. A esta carencia 
grave de información hay que añadir el hecho que, detrás de los 
muros intransitables de los espacios militares, se escondan lugares 
prohibidos y obsolescentes, dentro de los cuales la naturaleza ha 
tomado, paulatinamente, el control sobre los edificios existentes.

Figura 2. Un ejemplo del estado de abandono que sufren las instalaciones militares 
en Italia: el cuartel abandonado “Tommaso Salsa” en Treviso

Fuente: fotografía de Federico Camerin, 2017.

En el intento de “abrir las puertas” de las instalaciones militares 
abandonadas, la Agencia del Dominio Público ha activado, desde 
2015, un proceso de planeamiento participativo para proceder 
a la definición de los proyectos de reutilización de unos bienes 
militares en desuso, la llamada consulta pública.15 Este proceso 
participativo se entiende como un mecanismo prioritario para in-

14 Para un primer análisis de contenido y una lectura crítico-interpretativa véase 
Gastaldi y Camerin (2017).

15 Para mayor inforación véase http://www.agenziademanio.it/opencms/it/consul-
tazionipubbliche/

volucrar a los actores institucionales, sociales y económicos locales 
en la definición de los contenidos proyectuales aplicados al objeto 
de estudio. La idea básica es fomentar el proceso de reconversión 
a través de la opinión de profesionales y operadores del sector 
inmobiliario (a nivel local, nacional e internacional), y también de 
la población local para procurar una definición conjunta por parte 
de la Agencia del Dominio Público, el Ayuntamiento y el Ministe-
rio de Defensa, con el objetivo de modificar los instrumentos de 
planificación urbanística local.

Tabla 1. Información de las consultas públicas 2015-2017

Inmueble Ubicación Año construcción- 
año abandono

Dimensión 
(m2)

Fechas consul-
tas pública Procedimiento

Cuartel Cairoli (arsenal) Pavia 1862-2010 143.600 12/08/2015-30/11/2015 Art. 26 D.L. 133/2014

20 inmuebles Palmanova (prov. Udine) Siglos XVII y XIX – 
década de 1990 1.374.698 13/06/2016-31/10/2016 PUVaT

Hospital militar S.M.O.M. Pozzuoli (prov. Nápoles) 1917-1986 22.000 23/05/2016-31/08/2016 Art. 26 D.L. 133/2014

Cuartel Battisti Nola (prov. Nápoles) 1756-1972 55.000 27/07/2016-30/11/2016 Art. 26 D.L. 133/2014

Cuartel Toti-Bergamas Gradisca d’Isonzo (prov. Gorizia) 1950-1995 50.500 18/10/2016-02/12/2016 Ninguno

Cuartel Alpini Lamarmora Tarvisio (prov. Udine) 1941-2014 86.265 30/03/2017-30/05/2017 Art. 26 D.L. 133/2014

Polvorín Rio Gandore Gazzola (prov. Piacenza) 1950-1997 1.429.596 25/11/2016- 31/03/2017 Ninguno

Cuartel Miraglia Isla Vignole, Venecia 1884-2017 196.933 03/05/2017-16/06/2017 Convenio entre admi-
nistraciones públicas

Fuente: elaborado por Federico Camerin, 2017.

Figura 3. Localización de las instalaciones militares involucradas en las consultas públicas

Fuente: elaborado por Federico Camerin, 2017.
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Entre 2015 y finales de 2017 se han desarrollado ocho iniciativas de 
participación para la definición de propuestas proyectuales sobre 
instalaciones militares que, actualmente, pertenecen al Estado 
italiano (bajo la gestión del Agencia del Dominio). Estos bienes, 
generalmente, presentan un estado de conservación mediocre, así 
como problemas de saneamiento debido a la presencia de edificios 
con amianto y suelos contaminados, cuyos aspectos diferenciales 
son los siguientes:

• Antigua destinación de uso: arsenales, cuarteles, polvorines y 
polígonos de tiro, hospitales.

• Tamaño: varían desde unos inmuebles con una dimensión 
inferior a 10.000 m2 (en la ciudad-fortaleza en forma de estrella 
de Palmanova), hasta superar el millón de m2 (en el caso del 
polvorín Rio Gandore).

• Ubicación en el territorio: algunos se encuentran en un contex-
to urbano y periurbano, zonas equipadas con infraestructuras, 
donde la “renta diferencial” es alta. Es el caso de los cuarteles 
Cairoli, Battisti, Toti-Bergamas, y los inmuebles de Palmanova. 
Otros están en zonas periféricas y rurales, verdes y de agua, 
con grandes extensiones de espacios abiertos como el Hos-
pital militar S.M.O.M., el polvorín Rio Gandore y los cuarteles 

Alpini Lamarmora y Miraglia. En general, por las características 
intrínsecas de estos bienes, hay muchos espacios abiertos que 
se han salvado de la especulación inmobiliaria.

• Nivel de protección: unos edificios cuentan con cierto nivel de 
protección (vínculos monumentales en los cuarteles Cairoli, 
Battisti, Toti-Bergamas, Miraglia y los inmuebles de Palmanova), 
otros están sin protección (cuartel Alpini Lamarmora) y algunos 
con algún nivel de protección paisajístico y ambiental (cuartel 
Miraglia y polvorín Rio Gandore).

• Época de construcción: a partir del siglo XVII hasta finales de 
la segunda guerra mundial

• Época de abandono: la totalidad de las instalaciones han sido 
abandonadas en los años siguientes a la caída del muro de 
Berlín. Se han desalojado recientemente sólo los cuarteles 
Alpini Lamarmora y Miraglia.

• Inclusión de las instalaciones en los procedimientos para la 
reconversión (véase Tabla 1): algunos bienes, como el cuartel 
Toti-Bergamas y el polvorín Rio Gandore no están insertos en 
ninguno de ellos.

Figura 4. Instalaciones militares involucradas en las consultas públicas

Fuente: elaborado por Federico Camerin, 2017.
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Hoy en día los bienes militares siguen abandonados, no habiéndose 
activado, ni siquiera, las obras tendentes a su transformación. En 
la casi totalidad de los casos, a partir de una Modificación al Plan 
General de Ordenación Urbana local, acordada entre el Ayunta-
miento, la Agencia del Dominio Público y el Ministerio de Defensa, 
las consultas públicas han servido para detallar las previsiones de la 
Modificación al Plan. Solamente en los casos de los cuarteles Alpini 
Lamarmora y Miraglia la participación ha tenido como finalidad el 
planteamiento de la Modificación al Plan General. Aunque hubo una 
difusión inicial de la iniciativa a través de la web de las entidades 
públicas involucradas y de los periódicos locales, una vez finalizada 
cada consulta, no se divulgaron los resultados, por lo que resulta 
muy difícil analizar el estado actual de cada caso.

De entre las diversas iniciativas activadas a partir de la década de 
1990, la consulta pública representa el instrumento más abierto 
para la población local, el que, teóricamente, debería implemen-
tarse para establecer las estrategias de reutilización de los bienes 
militares en el marco de la regeneración urbana de las ciudades 
italianas. Se trata de una iniciativa programática que involucra a un 
conjunto de inmuebles insertos, todos ellos, en sistemas urbanos 
y territoriales muy diferentes entre sí, lo que impide comparar las 
hipotéticas transformaciones del cuartel Miraglia de Venecia, que 
acaba de ser abandonado por los militares en 2017, con otras 
como el polvorín Rio Gandore, que presenta edificios en estado de 
degradación elevada, con problemas de saneamiento e insertos 
en un “sistema del verde” y de colinas.

Se trata, por lo tanto, de iniciativas muy diferentes, con las que se 
persiguen transformaciones e impactos, también, muy diversos. 
Esto quiere decir que, hoy en día, la consulta pública no constituye 
un modelo de referencia universal para proceder a la implemen-
tación de transformaciones urbanas concretas, aunque, sin duda, 
se puede considerar como experimentación de un nuevo estilo 
de gobierno de la ciudad para la restitución de estos bienes a los 
territorios de pertenencia. La consulta pública debería ayudar a 
definir y explicitar la idea de ciudad que se persigue, así como el 
marco de los escenarios futuros, incluso, constituir un estímulo 
que ayude a los actores a tomar conciencia de la potencialidad y 
de los valores de la ciudad, ya sean los más evidentes o los que, 
todavía, han de ser desvelados.

Conclusiones: las áreas militares 
como oportunidad para crear 

una “ciudad como obra” a 
través de la participación

Hoy en día estamos, de nuevo, inmersos en un proceso de cambio 
de magnitud, quizá, mayor que el proceso de desindustrialización 
de la segunda mitad del siglo XX. La dimensión global de la revo-
lución digital, de la crisis ambiental y de la revisión de los modelos 
de gobierno del territorio afectan la estructura y las funciones de 
las ciudades. En este nuevo contexto, los agentes involucrados 
directamente en la gestión de lo urbano necesitan (re)definir la 

ordenación de las ciudades para dar respuesta a la necesidad de 
inventar el futuro de los territorios (De Las Rivas y Vegara, 2016). 
Como ha subrayado Sevilla-Buitrago (2015), la situación actual es 
lo suficientemente urgente como para invitar a trabajar a todas 
las escalas, a través de nuevas alianzas, entre todos los sectores 
implicados en la producción del espacio más justo y democrático.

Para evitar que en Italia se siga rentabilizando la herencia histórica 
recibida, es decir, se siga apostando por una “ciudad como pro-
ducto”, las instalaciones militares abandonadas constituyen una 
ocasión única e irrepetible para regenerar la ciudad y el territorio 
en otro sentido. Es decir, se debería apostar por la producción de 
una “ciudad como obra”, como “espacio de la reproducción social”, 
entendido como categoría socioespacial que permita la continui-
dad y la reproducción de los grupos sociales, los cuales se alzan, a 
su vez, como actores-productores de la misma (Álvarez Mora, 2015). 
En este sentido, la “ciudad como obra” es la ciudad que construyen 
los ciudadanos en la medida en que toman posesión real de ella. 
En Italia, las vicisitudes de las áreas militares en abandono han 
demostrado ser un indicador de las dificultades que presenta el 
marco normativo de cara a la reconciliación entre los objetivos es-
tatales y las potencialidades locales. Una oportunidad perdida para 
la creación de una ciudad más democrática, al menos, hasta ahora. 
Sin embargo, parece que el enfoque de los actores involucrados 
en la gestión de las áreas militares abandonadas se ha modificado 
con el objetivo de crear sinergias entre el sector público y privado, 
así como para identificar las posibilidades reales de transformación 
urbana y de desarrollo económico de un territorio determinado. En 
el contexto actual, caracterizado por la emergencia de múltiples 
escalas para ordenar y gobernar el territorio (como el momento de 
crisis aguda del sector inmobiliario y la falta de recursos financieros 
públicos para sostener los proyectos de regeneración urbana), se 
puede experimentar un nuevo estilo de gobierno de la ciudad, 
abierto a formas de coordinación entre diversos actores, institu-
cionales o no, en colaboración público-privada que buscan formas 
de participación y consenso acerca de los detalles de los proyectos. 
La concertación y la interacción entre actores pueden ayudar, 
en primer lugar, a constituir redes que apoyen, y estructuren las 
innovaciones y los procesos de aprendizaje colectivo del sistema 
local. Y, en segundo lugar, a entender la ciudad en su complejidad, 
donde la mezcla, el mestizaje, la heterogeneidad y el encuentro 
interclasista emergen como creadores de riqueza socializada.

Este artículo, pues, se presenta como un análisis básico para poner 
de relieve, en el panorama internacional, las dificultades que han 
caracterizado históricamente la reutilización de las áreas militares 
en estado de abandono. Y, también, las oportunidades que repre-
senta este tipo de vacío urbano para repensar muchos ámbitos del 
territorio italiano. La reinterpretación de los espacios militares en 
abandono debería centrarse tanto en el concepto de identidad 
espacial, entendida como el patrimonio de la memoria colectiva y 
el sentido de pertenencia a la comunidad, como en la definición de 
nuevas funciones y usos, donde los espacios públicos y la inversión 
privada encuentren un punto de encuentro. El establecimiento de 
la consulta pública, como proceso de participación ciudadana, ha 
sido el primer intento por parte del Estado italiano para difundir 
una cultura de ciudad a partir de las zonas militares en abandono, 
con el fin de identificar sus retos y sus oportunidades, que faci-
lite la colaboración ciudadana en la tarea de “hacer ciudad”. Las 
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decisiones transparentes y la participación constituyen factores 
clave para resolver los conflictos y las incertidumbres que suelen 
aparecer en torno a estos procesos de transformación urbana y 
gobierno territorial.  
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