S -

oo 2012

Viaggio nell'ltalia che scompare

Le analisi e le proposte di FAl e WWF sul consumelduolo






INDICE

INTRODUZIONE

Capitolo 1
UNA PROLIFERAZIONE URBANA SENZA FINE

di Bernardino Romano

1.1

1.2
1.3

La conversione dei suoli in Italia
Gli effetti del consumo di suolo
| risultati di confronto

Capitolo 2
L'ITALIA DELL'ABUSIVISMO E DEI CONDONI

di Paolo Berdini

2.1  Abusivismo: la vulgata delle origini

2.2 1985, il primo condono edilizio

2.3 1994, il secondo condono edilizio

2.4 2003, il terzo condono edilizio

2.5 Le “due Italie” dell’abusivismo

2.6 Il fallimento dei condoni: due milioni di ad#ioni “fantasma”
Capitolo 3

L'INSOSTENIBILITA' DELLE SCELTE INFRASTRUTTURALI
di Stefano Lenzi

3.1 L’'impatto normativo e procedurale della Leggbiettivo

3.2 Gili effetti sul territorio del programma dellaagge Obiettivo

3.3 Le interazioni con le aree di accertata rdeza ai fini conservazionistici
3.4 Le interazioni con la continuita ambientale

3.5 Leinterazioni con i processi di conservazieneregionale

3.6  Valutazioni conclusive

Capitolo 4

LE CAVE: CICATRICI SUL PAESAGGIO
di Luigi Ghedin e Raniero Maggini

4.1 La mancanza di dati certi
4.2 La debolezza delle regole
Capitolo 5

TERRITORIO AGRICOLO A PERDERE
di Franco Ferroni

5.1
5.2

Le concause della perdita di suolo agricolo
L’'importanza dei fattori socio-economici

Capitolo 6
| PROCESSI DI DEGRADO DEL SUOLO

di Alessandro Urbani

6.1.

6.2
6.3
6.4

La gestione del suolo

La “compattazione” dei suoli

La perdita della sostanza organica e delladbiersita
La salinizzazione

p. 29
p. 32
p. 32

p. 33
p. 33
p. 34

p. 41
p. 42

p. 47

p. 47
p. 47

p. 48



6.5
6.6
6.7
6.8
6.9
6.10

L'erosione

La franosita

L'impermeabilizzazione del suolo (soil sealing)
La contaminazione diffusa e puntuale

La desertificazione in Italia

La gestione e la tutela del suolo nella legigine

6.11 Alcune proposte

Capitolo 7
LE NORME IN ITALIA ED EUROPA: UN CONFRONTO IMPARI

di Daria Ballarin e Stefano Ficorilli
7.1 — Le sconfortante situazione italiana
7.2-1 consumo di suolo: le tendenze in Europa

Capitolo 8
UNA ROAD MAP PER ARRESTARE IL CONSUMO DI SUOLO
Le proposte di FAl e WWF

8.1
8.2
8.2.1
8.2.2
8.2.3
8.2.4

8.3
8.4

Considerazioni generali

Awvio alla nuova generazione di piani f@agggstici da sottoporre a VAS
Moratoria sul nuovo edificato

Annullare gli effetti perversi dell'abusiviem

Monitoraggio del cambio delle destinazionisib

La leva fiscale per contenere lo sviluppoamibtico

sganciato da logiche pianificatorie

La tutela attiva di fiumi e coste

Gli interventi sui siti industriali dism&s

p. 48
p. 48
p. 48

p. 49
p. 50
p. 52

5.
.5



Introduzione

Perché il FAl — Fondo Ambiente ltaliano e il WWEli& decidono di elaborare insieme Dassier

sul Consumo di Suolo? La collaborazione tra FAI' &//di per sé spiega la logica che ha ispirato
la scrittura del present®ossier infatti, reciprocamente uniti dall'obiettivo dalltutela e della
salvaguardia del territorio, FAl e WWF riesconoi@mse a coniugare una lettura del territorio che
lega profondamente interessi paesaggistici (teiwitmteso nella sua valenza storico-culturale) e
ambientali (tutela della biodiversita). La letturafiligrana del present®ossierci restituisce un
qguadro del territorio italiano di estrema gravéealla soglia della irreversibilita. Con questonani

il presenteDossier ha preso le mosse da una ricerca promossa dalBsiia dell’Aquila (in
collaborazione con I'Universita Bocconi di Milanepn I'Osservatorio per la Biodiversita, il
Paesaggio Rurale e il Progetto sostenibile delligidde Umbria e con WWEF ltalia) che ha prima
messo a punto uno strumento tecnico (GIS) in grddsemi-automatizzare la procedura di
estrazione delle superfici urbanizzate dalle casfog raster e, successivamente, consentito di
fotografare le tendenze delle superfici edificataceessorie. Nelle Regioni fino ad ora analizzate
(Abruzzo, Emilia Romagna, Friuli Venezia Giulia, di@ Liguria, Marche Molise, Puglia,
Sardegna, Umbria, Valle d’Aosta) emerge una ampierztevole delle differenze di copertura
urbana tra gli anni '50 e dopo il 2000. Una prode® dei dati finora disponibili sull'intero terriio
nazionale conduce ad una superficie media di ceiwe giornaliera pari ad oltre 75 ha/g, il che
porta ad uno scenario di circa 600.000 ha di sigpemhpermeabilizzate nei prossimi vent'anni.
Dato questo che puo essere schematicamente rapjatesson un quadrato di circa 80 km di lato.
FAI e WWF non pensano che questa dinamica siadrsiile. Non € pero possibile attendere
ancora per invertire la tendenza; anche adottani@guati provvedimenti normativi e strumenti
pianificatori ed operativi nell’azione delle pubdfie amministraziormnalogamente a quanto, come
evidenziato nelDossier hanno fatto altri paesi europei. In un recentecudmento della
Commissione EuropeaTabella di marcia verso un’Europa efficiente nelfipiego delle risorse
settembre 2011) viene posto I'anno 2050 come texraimtro il quale “non edificare pitu su nuove
aree”. Per fare cio la Commissione indica che eelopgo 2000-2020 occorre che I'occupazione di
nuove terre sia ridotta in media di 800%m

Proprio per fare in modo che il nostro Paese ridpacon interventi adeguati all’emergenza in atto
e alle richieste che ci vengono dall’Europ&dl e WWF hanno provveduto all’elaborazione di
proprie proposte di contrasto al Consumo di Suzhle,sono raccolte nel capitolo finale del presente
Dossier Moratoria sul nuovo edificato in attesa della iniéfa redazione dei nuovi piani

paesaggistici.



FAI e WWF sono consapevoli che queglossiersi inserisce in un vivo ed ampio dibattito sul
tema, dibattito che € in corso da qualche annd,griae intendono contribuire con nuovi spunti;
auspicando che sia finalmente la politica, veronWe@to di pietra”, a prendere pienamente
coscienza che ogni ulteriore ritardo e un privileghe I'ltalia non puo permettersi, se non vuole

perdere l'unico suo bene che la identifica e chesmea misura economica o finanziaria potra

soddisfare.

Fulco Pratesi Giulia Maria Mozzoni Crespi
Presidente Onorario WWF ltalia Presidente OnofBAl
Stefano Leoni llaria Borletti Buitoni
Presidente WWF ltalia Presidente FAI

31 gennaio 2012



Capitolo 1
UNA PROLIFERAZIONE URBANA SENZA FINE

di Bernardino Romano,
docente di Urbanistica della Facolta di Ingegnerdell’Universita dell’Aquila

1.1. —La conversione dei suoli in ltalia

Nel dibattito sulla urbanizzazione e “cementificam” del territorio italiano ricorrono di frequente
alcune domande alle quali non corrispondono gemerate risposte esaustive e convincenti, tanto
da portare una larga parte dell’opinione pubbliczionale a ritenere del tutto irrilevante il
fenomeno e speciosa la sua attestazione di grsvd#iiznuta da diversi esponenti tecnico-scientifici
con riferimento alle ricadute di ordine energeticlimatico, alimentare, eco sistemico e di qualita
paesaggistica.

Gli ultimi trent'anni hanno visto I'affermazionepi@a ed incisiva degli interessi trasformativi sul
territorio concretizzati, non solamente in ltalda una impennata con pochi precedenti della
conversione urbana del suolo, a causa della quiditenndi ettari di superfici in gran parte agriegl
ma appartenenti anche ad altre categorie, sono pgrsme divenuti aree artificializzate e
impermeabilizzate a vario titolo. Quando si pailsuperfici “artificializzate” ci si riferisce a tte
guelle parti di suolo che perdono la propria cargtica pedologica per essere asportate e divenire
urbanizzate, cioé sostituite da edifici, spazi ditipenza, parcheggi, aree di stoccaggio, strade e
spazi accessori.

Sono ancora molto rari gli osservatori regiongtrovinciali sul fenomeno del “landuptake” per cui
e molto ridotta I'informazione istituzionale suligomento ed e stato sottolineato in varie occasioni
che i dati attualmente a disposizione ancora nonsa&aono stime attendibili, ma diverse
sperimentazioni effettuate su parti parziali defriterio, come si vedra in seguito, danno
moltiplicazioni tra il 1956 e il 2001 dell’'ordineeti500% delle superfici artificializzate, anche in
regioni con limitata energia economica quale il igel

Tra le domande frequenti c’@ quella che riguardatihomia tra andamenti demografici e
conversione urbana dei suoli: a titolo di esemgilharregione Molise appena citata la popolazione
ha una consistenza numerica pressoché costant8@ih|a fronte dell’enorme incremento di suolo
perso. Cio in realta vale per tutta I'ltalia dowestabilitd demografica contraddistingue gli ultimi
decenni, ma dove, tra il 1991 e il 2001, I'Agenambientale Europea rileva un incremento di
guasi 8.500 ha/anno di territorio urbanizzato (spazi a 9x9 km) e I'lSTAT 3 milioni di ettari di
territorio, un terzo dei quali agricolo, persoitrd990 e il 2005.

Una prima risposta deve tener conto che la soeatttiale ha necessita di spazi di azione maggiori
che non nel passato e possiede una capacita daspa#o a velocita infinitamente superiori. Cio
comporta una variazione enorme nel rapporto tiupeerfici edificate (quelle cioé effettivamente
coperte dal sedime degli edifici) e le superfidoamizzate (le pertinenze pubbliche e private e la
viabilita). Nell'insediamento storico, dove uno texpiettivi progettuali era quello di minimizzare
tempi di accesso tra abitazioni e servizi urbaoesgo rapporto varia tra il 70 e il 90%, mentre
nell'insediamento urbano moderno é quasi sempeziore al 40-50% fino a valori anche inferiori
al 20% in taluni agglomerati commerciali, indudtr@adirezionali nei quali il movimento dei mezzi

o0 le sistemazioni paesaggistiche di rappresentacizi@dono maggiori disponibilita di spazi.

In secondo luogo la geografia dei nuovi insediamesi residenziali che produttivi, € in Italia
fortemente agganciata al disegno della propriatditoia, con enormi difficolta nel conseguimento
di quegli assetti di aggregazione spaziale cheepbgro, oltre al resto, permettere anche di otéener
notevoli economie di scala negli spostamenti earslbgazione di servizi comuni.



Cio comporta come conseguenza una elevata dispersierritoriale degli interventi con
polverizzazione degli stessi,anche se a bassisdiengita, che perdo producono comunque alti
consumi di suolo complessivi a causa della reatioree di spazi di scambio e del reticolo di
viabilita necessario a connettere funzioni lontanehe genera una continua e inarrestabile faime d
strade in un paese che, considerando solamentevim@ali, nazionali e autostrade, gia oggi conta
quasi 200.000 km di rete viaria (ISTAT 2005) a melsb reticolo piu denso, quello comunale,
vicinale e rurale, che probabilmente porterebbestuéato ad un valore almeno triplo.

Gli esiti di questi fenomeni sono attualmente gintabili in consumi di suolo di notevole entita
che si manifestano alla dimensione europea anamahe in Italia, con la Germania a quota 130
ha/giorno, ma con la sola Lombardia che denuncia H&giorno tra il 1999-2004
(http://www.inu.it/attivita_inu/ONCS.html), o coa provincia di Pescara con i suoi quasi 3.500 mq
al giorno tra il 1956 e il 2001, o la provincia\dierbo con i suoi oltre 6.000 mg/giorno tra 48b

e il 2004.11 nostro paese € oggi attestato mediaenietorno al 5% di urbanizzazione considerando i
dati elaborati su base Corineland Cover (ad esnlesdell’apporto della viabilita), ma si tratta di
una informazione sottostimata se si tiene contowheontrollo su alcuni campioni regionali ha
fornito una differenza del 30% in difetto tra lee@rurbanizzate denunciate dal Corine e quelle
estratte invece dalle CTR (carte tecniche regiorwii dettagli dell’ordine dell’1:10.000). Con una
certa attendibilita si puo affermare che [I'ltalisonn e lontana dal traguardo del 10% di
urbanizzazione media nazionale con alcune regtaliaine, come la Lombardia,che presentano gia
oggi tassi medi di urbanizzazione superiori al 1@l Veneto che nel 2007 ad un 10% reale
aggiungeva un ulteriore 4% (piu di 70.000 ha irox&lassoluto) gia approvato nei disegni di Piano
Regolatore dei comuni (Romano e Paolinelli 2007).

Tassodiurbanizzazionedelle regioniitaliane (CLC)
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Oggi gia il 20% dei comuni italiani ha raggiunto urbanizzazione del 10%, di questi oltre 500
sono urbanizzati per oltre un quarto e sono pidl@D i comuni italiani gia coperti di parti
urbanizzate oltre il 50% della propria estensione.

L'urbanizzazione pro capite € pari a circa 230 per abitante e varia dai 120%fabitante della
Basilicata, fino agli oltre 400 ffabitante del Friuli-Venezia Giulia.

La mancanza di una politica di “coesione spazidielinsediamento ha prodotto un dilagamento
eccessivo di questo che oggi é riassumibile nelathmdielle “aree remote”, collocate cioé oltre
certe soglie distanziali dal piu vicino agglomeratthano: solo il 28% del territorio nazionale e
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collocato oltre la soglia dei 3,5 km(limite di udita dei piu intensi rumori urbani) e solo il 14%
oltre la soglia dei 5 km.

Cio vuol dire, in altri termini, che non é sostatziente possibile in Italia tracciare un cerchid @i
km di diametro senza intercettare un nucleo urbaon,tutto cio che ne consegue in ragione della
diffusione dei disturbi a carico della biodivers#aguardando le cose dal punto di vista opposto, i
termini di difficolta per il piazzamento di servi@uali le discariche di RSU) ad elevato tenore di
propagazione di effetti deteriori che richiedonggaardevoli distanze dai luoghi abitati.

La nostra societa nutre un marcato disinteressel pafori connessi alla risorsa “suolo” ed é
inconsapevole della sua irriproducibilitd. Sonaissafficienti alcuni decenni di non convenienza
all'uso agricolo delle piu piccole pianure italiaper provocarne il sacrificio delle superfici a
vantaggio dell’'urbanizzazione (industriale, artrgible, commerciale e residenziale): oggi quasi |l
60% delle aree urbanizzate nazionali e collocatarge pianeggianti, indubbiamente piu comode
per cid che riguarda i collegamenti e piu vantaggion relazione ai costi di costruzione
dell’edilizia.

La proliferazione edificatoria sganciata dalla dgnafia € poi provocata anche da fenomeni
squisitamente economici: da questo punto di visparéicolarmente interessante verificare come,
anche nelle realta meno produttivamente dinamiathee@onomicamente marginali, si guardi
all'industria delle costruzioni come vettore dirgpa, anche in presenza di una recessione
conclamata delle iniziative produttive e industridi aggiunga a cio la fluttuazione dei titoli
finanziari che ha reso per lunghi periodi convetger remunerativo investire “nel mattone”
alimentando il mercato immobiliare in misura detdiscollegata dalle esigenze residenziali reali.

Nel 2004 I''SPESL (Istituto Superiore Prevenzi@n8icurezza sul Lavoro ) dichiara came
L’industria delle costruzioni in Italia, allo statattuale, & I'unico settore industriale che nomédieclino. Anzi
per il quinto - sesto anno il settore vede un’ex@ne positiva che si traduce in un incrementopetto allo
scorso anno, degli investimenti dell'1,8% ed unescita della manodopera occupata in edilizia dieoi8.000
unita.

Dal 1998 al 2003 gli investimenti nelle costruzignno aumentati del 17,6 %, il PIL & aumentato@2%s. Cio

a testimoniare che parte della ricchezza naziomatlwvuta all'industria delle costruzioni. Gli inv@senti nelle

abitazioni sono quelli che presentano una costarngscita.

Su 61.590 milioni di euro investiti in abitazio8B.717 milioni di euro riguardano le nuove abit@zi

Per il 2004 si valutano investimenti di 30.704 omili di euro in nuove abitazioni. La crisi di fidactda parte
degli investitori azionari fa si che la bolla spéativa nel settore immobiliare non accenni a terar@anche se
nelle grandi aree metropolitane il livello dei pezegli immobili (abitazioni nuove) & fortementenm@ntato
(10,2% rispetto allo scorso anno) mentre € aumendal 7,7% nelle citta intermedie.

Lo sviluppo dell'industria delle costruzioni, ovmignte, trascina uno sviluppo dell’occupazione ddtose e

dellintero sistema economico: il tasso di svilupgl’'occupazione nel settore & doppio a quello shegistra

nell’intero sistema economico. Gli occupati son@gati da 1.707 mgl. di unita nel 2001 a 1.840 rdglnita

nel | trimestre del 2004.

E ancora il Centro Studi dellANCE nel 2008:
Il comparto delle costruzioni ha trainato negliioli nove anni 'economia nazionale crescendo dell%v e,
significativamente, piu di quanto sia cresciut®il nel medesimo periodo (13,5%).
I 2007 € il 9° anno consecutivo di sviluppo deft@® in Italia, qualificandosi come I'anno in cuivolumi
produttivi raggiungono i livelli piu alti dal 197@&d oggi. Dal 2005, pero, la produzione cresce anripiu
contenuti e si registra la piu bassa performancewiliuppo tra i paesi dell'Unione europea (UE a 1&)e senza
I'apporto delle costruzioni sarebbe stata ancor pig@desta. In nove anni, infatti, I'incidenza ddgirestimenti
in costruzioni sul Pil & passata dall'8,2% del 1998,9% del 2007.

Solamente nel 2004 (ISTAT) sono state autorizzatepermesso a costruire in Italia quasi 54.000
fabbricati, per un volume totale di oltre 115 miliai mc (il 20% in piu dell’anno precedente) tra i
guali sono da annoverare circa 250.000 unita a&stabn quasi 20 milioni di mq di superficie utile
abitabile (il 13% in piu dell'anno precedente).

Quale ruolo ha ricoperto la pianificazione in qogstocesso economicamente irrefrenabile? | piani
urbanistico-territoriali hanno accompagnato ed @ms#ato questo orientamento: i terreni
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acquistano valore sul mercato immobiliare solamestgli strumenti urbanistici ne prescrivono la
destinazione edificatoria. La pianificazione haliegpo in linea prioritaria questa funzione di
catalizzatore dei valori dei suoli in modo espticiino agli anni ‘80 primi anni '90, ma prosegue
anche negli anni recenti seppur con modalita proestizie. Al di la di alcuni casi particolari, e
della considerazione dei valori naturali e cultutedrtificati” o sovraordinati, questi strumenton
hanno prestato attenzione alcuna agli assetti geosici complessivi sia perché i concetti correlati
non appartengono tutt’ora alla cultura ed alla &dita dei progettisti, sia perché i data base e i
corredi analitici sono ancora insufficienti o, gda cid non €, non se controllano i dispositivi
dialogici con le tecniche di pianificazione urbdius.

Nella rapidissima escalation dell’'urbanizzazioneiomale in genere vengono fagocitati dalle
superfici urbane i suoli piu prossimi agli insedenti preesistenti o in migliori condizioni di
accessibilita in quanto vicini alle maglie stradatia anche quelli meglio esposti e con morfologia
piu favorevole come le pianure che, come gia detiasentono maggiori economie di costruzione.
Il mosaico ambientale nazionale perde in questasioni molti agro-ecosistemi importanti, ma
anche molti habitat di tipo diverso.

Dalla meta degli anni '90 vengono avanzate alcunmve proposte di revisione della
strumentazione urbanistica tendenti a riformularaplalcato della pianificazione con intenti piu
liberisti verso le possibilita trasformative defrtorio che, ancora, si considerano centrali per i
sostegno delle economie locali a tutti i livelll. diano comunale rafforza il proprio ruolo di
documento decisionale e, nelle leggi regionali daequel momento in poi si rinnovano, viene
suddiviso in due parti (strutturale e operativajetise per contenuti e cogenza.

Nel 1990, con la legge 142 (art. 27), viene anobh@dotto nella normativa urbanistica I’Accordo di
Programma, gia presente in alcune regolamentazettoriali degli anni '80, successivamente
disciplinato dall'art. 34 del D.lgs. n. 267/200Ce¢10 unico delle leggi sull'ordinamento degli enti
locali).

L’accordo di programma introduce nel piano urbacdstuna nota di incertezzare-visiva
consistente in quanto, anche in deroga alle evknpwascrizioni previgenti, attribuisce alla
negoziazione pubblico-privata l'ultima e decisivargla sulle modificazioni edificatorie e
infrastrutturali del territorio in una logica dibkralizzazione ampia delle iniziative groject
financing e di riduzione, quanto piu possibile, di osta@liifficolta poste all’azione di sviluppo
economico.

Nel 1992, con D.l. n. 504 del 30 dicembre, entraigore la normativa sull'ICI (Imposta Comunale
sugli Immobil?) che si evolve rapidamente divenendo una dellenpiti importanti nel bilancio
dei comuni italiani, sostituendo trasferimenti aindli dallo Stato centrale.

La pianificazione non riesce piu a trasmettere uadgo di certezze, anche se sempre relative, sul
destino prefigurato degli ambienti interessati fiatervento delle pratiche derogatorie che, con |l
passare degli anni, diventano sempre piu numerdgéuse.

Del resto i comuni, in una logica di “autonomiactie”, manifestano uno spiccato interesse alla
conversione urbanistica ed edilizia del proprioriterio da parte dei privati allo scopo di
incrementare le imposte sugli immobili.

Tale tendenza non dovrebbe moderarsi neanche ammvi strumenti di fiscalita comunale
conseguenti all'affermazione delle norme sul felimreo fiscale. Continuando ad agganciare le
entrate municipali alla quantita dei volumi edilizavoluzione del fenomeno non potra invertire il
passo. Del resto I'IMU, la nuova imposta municipele dal 2012 dovrebbe sostituire i principali
prelievi comunali e regionali, come ICI e addizibrigef non sembra molto diversa nella sostanza
dalle imposte precedenti, salvo che nelle moddalitéiscossione. Di fatto si conferma come un
introito per i comuni ancora proporzionale in lapgte alla quantita di edifici senza, almeno per
ora, vincoli particolari di utilizzazione e quindlel tutto analoga all'ICl negli effetti sulle
trasformazioni dei suoli.

! Ora IMU (Imposta Municipale Propria) introdottaltéat. 9 del D.Igs n.23/2011 (Federalismo Fiscalenticipata
dall'art. 13 del d.l. n. 201/2011, convertito con214/2011, a decorrere dall’anno 2012.
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Il quadro illustrato pud essere meglio interpretsdosi pensa che la maggioranza dei comuni delle
regioni del sud e priva di strumenti di pianificazé generale aggiornati dopo il 1995, come messo
in evidenza dall'ultimo Rapporto dal Territorio palicato dallINU (Istituto Nazionale di
Urbanistica) nel 2007.

L’esito dei processi sinteticamente descritti heportato, e sta comportando in Italia, un consumo
di suolo senza precedenti che incide, come e gi#p stcordato, in termini di erosione diretta
particolarmente sugli agro-ecosistemi, ma indiratiate crea disturbi e minacce su un’altra grande
guantita e tipologia di ambienti naturali a causladenorme polverizzazione territoriale delle part
costruite o, piu in generale, urbanizzate e dedlgessarie infrastrutture di collegamento. A tuifo ¢

si uniscono effetti negativi sul consumo energedéicui cambiamenti climatici a scala locale.

Questi fenomeni, responsabili primi della perditafazione di habitat e biodiversita, non risultano
controllabili oltre che per le ragioni gia espostache perché vengono gestiti a livello di singolo
comune, con un ruolo della pianificazione sovramath (di coordinamento e di settore) che resta
Spesso piuttosto vago, espresso per mezzo dizmdoon scarsa cogenza, a meno di alcuni casi
diversi.

Di conseguenza gli avvenimenti trasformativi naaiorrisultano dalla somma di tutti quelli
originati con progettualita comunale, su ambitiiteriali estesi in media per 36 kmq (griglia diGx
km) e quindi generalmente privi di visione strategidi attributi di ottimizzazione o di economia
distributiva e di scala.

L’'aspetto della frammentazione geografica dedlathorities esecutivamente decisionali sul
territorio (i comuni) e strettamente legato agfetf complessivi delle trasformazioni e se ne puo
mitigare l'incontrollabile impatto sulla biodivetai unicamente ristabilendo dei quadri strategici
robusti e con limitata derogabilita.

La questione riguarda molti paesi europei, alcwigliali, come la Francia e la Germania, stanno
tentando di percorrere traiettorie normative firedite al contenimento ddahduptaké.

1.2 -Gli effetti del consumo di suolo

Solamente da pochissimo tempo € emersa la necdssaatituire dispositivi di monitoraggio dellandimica
di trasformazione urbana, ma si € ancora moltcaliniia una raccolta di dati sistematica e coerenge
permetta di effettuare confronti e valutazioni doéd

Gli aspetti che vengono coinvolti direttamente edirettamente dalla conversione urbana dei sueio so
complessivamente i seguenti:

Sfera economico-energetica:
diseconomie dei trasporti.
sperperi energetici;
riduzione delle produzioni agricole.
Sfera idro-geo-pedologica:
destabilizzazione geologica;
irreversibilita d'uso dei suoli;
alterazione degli assetti idraulici ipo ed epigei.
Sfera fisico-climatica;
accentuazione della riflessione termica e dei ¢caménti climatici;
riduzione della capacita di assorbimento delle siwis;
effetti sul sequestro del carbonio;
propagazione spaziale dei disturbi fisico-chimici.
Sfera eco-biologica
- erosione fisica e la distruzione degli habitat;
frammentazione ecosistemica,;
distrofia dei processi eco-biologici;
penalizzazione dei servizi ecosistemici del'amkeéen
riduzione della «resilienza» ecologica complessiva.
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Dall'elenco riportato e facile dedurre la difficaldi formulazione di giudizi di gravita fondato stalori
evolutivi statistici della trasformazione artifidgadei suoli e, allo stesso modo, di determinazidniéselli-
soglia per i quali e in atto qualche tentativo @ex infruttuoso.

Considerando I'assortimento tipologico delle cateagohe vengono impattate dal consumo di suolo reppa
fin troppo chiaro che la ricerca di “limiti” oltrequali gli effetti del fenomeno risultino non paostenibili,
nel senso che attivano processi irreversibili, €ainplessita estrema e, in ogni caso, andrebhbetaifale
singole categorie di effetti elencate con valutazdiverse per metodo e risultati.

Nell’'ambito di una ricerca in corso di sviluppo parte dell’'Universita degli Studi dell’Aquila in oasione
della collaborazione con il WWEF ltalia, I'UniveraitBocconi e I'Osservatorio per la Biodiversita, il
Paesaggio Rurale e il Progetto sostenibile delgidde Umbria & stato messo a punto prima uno stitone
tecnico GIS in grado di semi-automatizzare la pilaca di estrazione delle superfici urbanizzate edall
cartografieraster (Romano e Zullo, 2010), e poi sono state prodottellaudate le parti corrispondenti alle
funzioni urbane (superfici edificate e accessamnie)loro complesso. Le regioni fino ad oggi stugliabno
'Umbria, I'Abruzzo, il Molise, la Puglia, la Vallel'Aosta, il Lazio, la Liguria e le Marche. In aloa
elaborazioni vengono mostrati anche i dati dellFienezia Giulia, del’Emilia Romagna e della Segaa
derivati pero dai SIT regionali disponibili sui gewtali istituzionali (www.sardegnageoportale.it,
www.irdat.regione.fvg.it/Consultatore/GISViewer jsfip://geo.regione.emilia-romagna.it/geocatalagol)
dato proveniente dalla ricerca effettuata sulldocpafia 1:25.000 é stato poi confrontato con quslille
superfici urbanizzate estratte dalle Cartografie cnl@ghe Regionali generalmente derivate da
fotointerpretazioni alla scala nominale 1:10.00D0%000.

1.3 -1 risultati di confronto

Le regioni studiate mostrano una ampiezza notedelie differenze di copertura urbana tra gli arsf) &
dopo il 2000 e, allo stato attuale della ricercan rsono ancora del tutto indagati motivi resporisalbi
gueste variazioni, motivi indubbiamente legati alke politiche territoriali storiche dominanti, slle
caratteristiche climatiche, geografiche, morfolbgice produttive. Ulteriori approfondimenti di quesipo
saranno possibili quando il campione disponibil&assunto dimensioni maggiori e soprattutto digiae
estensione latitudinale.

CONSUMO
REGIONI URBAMIZZATO  URBANIZZATO VARIAZIONE TASSO DI G'DRN;JLD'ELEDN[;:
STORICO (ha)  RECENTE (ha) {ha) INCREMENTO SERIOD
INDICATI (ma/g)
Umbria [1956-2002) 15750,51 3012474 14374,23 0,91 8561
Molise (1956-2002) 2316,00 12028,05 9712,05 419 5784
Puglia (1949-2002) 22298,60 128190,03 105891,43 475 54738
Abruzzo (1956-2002) 724298 36740,00 20457,02 407 17568
Sardegna (1950 - 2008) 225,36 72061,88 71836,52 11,54 33933
Marche (1954 - 2007) 16454 41 50580,37 34125,96 2,07 17641
Valle d'Aosta 1956 - 2000) 2308,71 4709,36 2400,6491 1,04 1315
Lazio (1956 - 2004) 26356,00 132078,31 105722,31 401 53639
Liguria (1956 - 2000) 1323448 3104742 17812,94 1,35 11091
Emilia Romagna 1254 - 2008) 33696,55 206369,06 172672,51 5,12 87607
Friuli V. G. (1850 - 2000) 3397443 £9719,61 35745,18 1,05 19586
Totali e medie 179858,03 779648,83  599790,7991 3,33

Tabella 2 — Il risultato analitico della ricerca pe il campione di regioni italiane indagato
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Popolazione residente [n. ab.) Densita di urbanizzazione (%) Urbanizzazione pro-capite

Superficie
REGICONI ) P anni 's0 2001 Anni 's0 post 2000 Anni's0 post 2000
regionale (kmq)

Umbria (1956-2002) 461,07 E03918 853676 0,018 0,036 195,92 352,88
Molise [1856-2002) 4451,03 406823 347628 0,005 0,027 56,93 346,00
Puglia (1949-2002) 15533,85 3220639 3856870 0,011 0,066 69,24 332,37
Abruzzo (1956-2002) 10826,59 1277207 1328832 0,007 0,034 56,71 276,48
Sardegna (1950 - 2008) 24083,61 1275334 1589541 0,003 0,032 48,81 451,10
Marche (1954 - 2007) 9727,7 1362863 1469826 0,017 0,052 120,73 34412
Valle d'Aosta (1956 - 2000) 3260,92 94140 135001 0,007 0,014 245,24 348,84
Lazio (1956 - 2004) 17206,403 3340798 5089737 0,015 0,077 78,89 258,50
Liguria (1956 - 2000) 5405,% 1566961 1571783 0,024 0,057 84,46 157,53
Emilia Romagna (1954 - 2008) 22123,24 3513945 3809284 0,015 0,093 95,89 541,75
Friuli V. G. (1950 - 2000) 7859,92 1226121 1209804 0,043 0,089 277,08 576,29
Totali e medie 132950,63 18088749 21263993 0,014 0,059 99,43 366,65

Tabella 3 — Valori di densita di urbanizzazione regnale e pro capite nell’arco di tempo considerato

Si € comunque sempre in presenza di variazioni tqaavamente ragguardevoli (Tab. 2), con tassi di
incremento minimi di circa il 100% nei casi di Un#yrLiguria, Valle d’Aosta e Friuli, ma di oltre 400%
per Molise, Puglia e Abruzzo, con piu del 500% pEmilia Romagna. Per la Puglia in particolare la
copertura urbanizzata attuale e quasi sei voltlagmésurata negli anni del dopoguerra. Caso esaspeé
certamente quello della Sardegna che ha fattotraggsun incremento di suolo urbanizzato in pocoong

60 anni pari a piu di 11 volte (1154%) quello degini ‘50. L’indice ragguagliato di consumo gidiaeo di
suolo nei periodi considerati rende un’idea andar figicizzabile di quel fenomeno tipicamente “quasi
statico” che e la artificializzazione delle suparfiaturali: se il Molise ha trasformato i propuiod al ritmo
costante di oltre mezzo ettaro al giorno, il FreulfAbruzzo sfiorano i due ettari, mentre supeteeiettari
giornalieri la Sardegna. | valori piu elevati sggaungono pero in Puglia, con una conversione gi@ra
superiore ai 5 ettari tra il 1949 e il 2002 connu@ssimo in Emilia Romagna di quasi 9 ettari gioenatra il
1954 e il 2008. Nel complesso delle regioni stwiarea urbana si € mediamente moltiplicata disg3a
volte e mezza con un aumento di quasi 600.000i @ttanirca 50 anni, cioe una superficie artificzaata
guasi confrontabile con quella dell'intera regidfguli Venezia Giulia, ben superiore a quella detéra
Liguria e quasi il doppio del territorio regionadella Valle d’Aosta. Il consumo giornaliero di soc
riferito a periodi variabili di rilevamento, ma uwralore medio si attesta intorno ad un totale dieo83
ha/giorno per il quale si deve considerare cherritbei delle regioni analizzate costituiscono 1%
dell'intera estensione nazionale.

Ipotizzando una estensione di questi valori al 1@@dderritorio nazionale si otterrebbe una superfimedia

di conversione giornaliera pari ad oltre 75 ha/g@ glorta a valutare uno scenario di circa 600.00@iha
superfici impermeabilizzate nell’arco dei prossitliianni, schematicamente rappresentabile con wiragoa
di quasi 80 km di lato.

La Tab. 3 restituisce una immagine dinamica mofficace sulla gigantesca dimensione del processo
analizzato. Le regioni studiate si attestavanoiraagii del secondo dopoguerra su tassi molto caotiteella
densita di urbanizzazione: Sardegna, Molise, Almuktarche e Valle d’Aosta erano al di sotto del 7%o,
altre regioni erano posizionate su tassi compradit e il 2% e solamente il Friuli presentavaraassimo
del 4%. Tutti i valori cambiano sostanzialmenteimeddi grandezza nei 50 anni osservati: il FridlEnilia
Romagna sfiorano il 10%, Umbria, Abruzzo, Molis&a&degna si collocano intorno al 3%, mentre Puglia,
Liguria e Lazio si attestano intorno al 6-7%. Lai@aione del dato pro capite vede primeggiare la&ma:
da meno di 49 Afab passa dopo il 2000 a 10 volte di pitl, contrdue volte circa del Friuli, le circa cinque
volte di Molise, Puglia, Emilia Romagna e Abruzmnoentre i livelli piu bassi si riscontrano in Umbiga
Valle d’Aosta con fattori di incremento inferiori 2 (anche se queste due regioni, insieme al Friuli,
detenevano negli anni '50 i piu alti valori pro itejp

Sul totale del territorio indagato, che, come gi@cisato, costituisce un campione esteso oltrd% 4lella
intera superficie nazionale, la densita di urbaadimme si & mediamente quasi sestuplicata tra ta oed
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secolo scorso e i primi anni del 2000, mentre soroa quadruplicati i valori pro capite delle ammvertite
a funzioni urbane.

0 50 100 200 300 400
[ 1 Kilometers

BOLZANO

_SONDRIO JBELLUNO  (ping
TRENTO  boRDENONE! . ,GORIZIA

4 .
VARESECOMO JTRIESTE

AOSTA _BERGAMO TREVISO

‘BRESCIA

f 4 VERORA PADQVA

NOVARA
VERCELL? MILANO
PAVIA
CREMON,
_TORINO * PIACENZA & ANTOva ROVIGO
ASTI ALESSANDRIA )

“GENO!
RS SéV-ONR &

s
‘_IMF‘ER\A PESARO

ANCONA

-SIENA- .MACERATA

-PERUGIA
‘A OLI PICENO
GROSS
. * TERNI A L
1 ﬁlT@Ré E IETI
Variazione urbanizzato RowA " Y e *‘a S
i - FROSINON! e
anni '50 - post 2000 M‘- mms;?}aﬁw
¥
< 50% -
° L .CASERTA - ’
50-200% NapoLd WA
SALERNO  POTENZAs SR
200-350%
350-500%
[ 500-800%
I 500-1200% cosenza
I 1200-2500% CATANZARO
I >2500%

Figura 2 — Variazioni incrementali delle superficiurbanizzate su base comunale tra gli anni '50 e il
primo decennio del 2000

Soffermando I'attenzione sulle regioni peninsuegaminate il dato di incremento urbano disegnatoase
comunale fa emergere alcune accentuazioni geobeafael fenomeno, che consentono delle prime
considerazioni sulle conseguenze paesaggistiche skelsso. Nelle regioni centro-meridionali la cits
urbana ha inciso prevalentemente sui suoli deBeefacostiere, ma anche in quelli basso-collinareke
conche interne dove insistono cittd capoluogo dvipcia da sempre all'inseguimento statuseconomici
confrontabili con quelli rivieraschi. Gli indirizziolitici generalmente applicati da decenni a quéise sono
sempre stati fondati sulla sovradotazione fisicaetvizi pubblici e privati e sull'incentivo dellattivita
edilizie residenziali e produttive, a prescindgresso dalle reali vocazioni dei luoghi interessatai carichi
demografici.

Una differenza consistente dalle altre regioni iamate € verificabile in Emilia Romagna e in Sartkeg\el
primo caso la vivacita del tessuto economico maggihe non nel centro-meridione ha provocato una
omogeneita territoriale pit marcata della cresaisediativa, mentre e probabile che nel caso s&do
diffusione geografica dellincremento urbano sigalka piu alle attivita turistiche. E’ piuttosto dente il
distacco quantitativo del’Umbria e in parte deMarche rispetto alle regioni piu meridionali pegieni in
parte storiche, collegate alle forme di conduziagearia, ai modelli e agli stimoli culturali, albpalita delle
politiche territoriali sul paesaggio, al senso titario delle popolazioni. Il Lazio mostra nettaneiil ruolo
ricoperto dalla gravitazione sull'area metropol#aromana di un ampidinterland regionale che vede
trasferito su di sé un notevole carico residenztath servizi che erode in rapida progressioneédsaggio
storico della campagna romana e lambisce ormaitiaforti dell’ Appennino.

In relazione ai trend demografici la Fig. 2 modaadistribuzione, sempre su base comunale, deirivalo
dell'indice di Incremento Demo-Urbano (DUI). Quegtrametro € stato ottenuto come segue:
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APOD(01-51) (n¥abit)

Dove:
urb,.s1-Differenza tra le superfici urbanizzate nei comtaigli anni 50 e gli anni 2000
pope:-s15=Variazione di popolazione residente nei comungtranni 50 e gli anni 2000
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Figura 3 — Selezione dei valori positivi dell'indie di incremento demo-urbano

Nel caso della Fig. 3 sono stati rappresentatiuss@mente i valori positivi del DUI, ovvero
corrispondenti a quei territori comunali nei quadi una condizione stabile o incrementale delle réiepe
urbanizzate fa riscontro anche un aumento di papnia, riportando una classificazione che tiengaon
delle superfici incrementate pro capite (in alt@rgbe la quantita di suolo consumato per abitante
acquisito dal comune). Dalla mappa scaturisce uriarmazione che vede in questa condizione
prevalentemente le cittd medie e grandi (capoluatjhprovincia o regione) e i loro hinterland piu
prossimi, ma anche le solite fasce costiere e aryalparte della Puglia (dalla Capitanata, allaardr
Bari e al Salento) e della fascia centrale delllianda Piacenza a Ravenna, per gli effetti traindelle
economie agricole e industriali, ma anche turigtich’ interessante notare forti variazioni dellicel
lungo i 1440 km di costa della Sardegna. Quase tiettaree emerse dalla selezione indicata denuncian
un valore del DUI al massimo livello (oltre 506/abitante di incremento di superficie urbanizzata).

Un indice complementare al DUI che e stato esami@at DUC (Indice di contraddizione demo-urbana)
ricavato come segue:

AUTDraq_=
DUC - (01-51)

—APOP(01-51) (n#/abit. perso)
Dove:

urb,.s17Differenza tra le superfci urbanizzate nei contuaigli anni 50 e gli anni 2000
- popei-s=Decremento demografico intervenuto nei comungliranni 50 e gli anni 2000
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Figura 4 — Selezione dell'Indice di contraddizionelemo-urbana

Sono stati selezionati i comuni con saldo demogpafiegativo tra il 1951 e il 2001 ed e stato calaol
I'incremento di suolo artificializzato tra gli ani@O e il 2000 verificando poi la quantita di quakimo
corrispondente ad ogni abitante perso. Il risuligémgrafico € estremamente articolato (Fig. 4), ma
mostra nel complesso una significativa tendenza atiescita urbana anche in luoghi soggetti a
depauperamento demografico importante, con coraaeotri dei valori piu alti (oltre 800 Trli superfici
urbanizzate in piu per ogni abitante perso) nelkcé medio-collinari, ma piu in particolare nelteea
interne appenniniche e sub-appenniniche, oltrengila zona interna della Sardegna. | modelli tigiist
applicati sulla media montagna basati sulle sec@ade di certo sono una causa determinante diquest
fatto, ma indubbiamente contano anche le polit@hedecennali di assistenza economica alle cosielde
“aree marginali”. Non trascurabile € la propensi@iei comuni ad incassare tasse ed oneri provéenient
dai permessi di costruire e dagli edifici per soste i servizi pubblici, ma una spinta importantéaéa
anche dalla tendenza, ormai pluridecennale, dgmgragori privati a capitalizzare in beni immobikrp
compensare la ridotta convenienza economica asdhi di altre forme di investimento finanziario.

Gli effetti sul paesaggio, almeno in termini tipgici, sono restituiti dal diagramma della fig. 5ech
mostra la velocita giornaliera di consumo di sug@tay/giorno) delle Unita di Paesaggio italiane negli
ultimi 50 anni. Certamente sono in testa le pianm@ vanno assumendo un ruolo importante e crescent
le colline (sia vulcaniche, che terrigene e argiélp sulle quali c’é da aspettarsi in futuro una
intensificazione del fenomeno.
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Consumo di suolo giornaliero nelle UDP
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Figura 5 — Velocita del consumo di suolo negli uttii 50 anni nelle unita di paesaggio italiane

Solamente nel 2004 [ISTAT] sono state autorizzate permesso a costruire in Italia quasi
54.000 fabbricati, per un volume totale di oltre5Irhilioni di m3 (il 20% in piu dell’anno
precedente) tra i quali sono da annoverare cir€@a0RB unita abitative con quasi 20 milioni di
m2 di superficie utile abitabile (il 13% in piu dahno precedente).

Queste dinamiche supportano e sono supportate deergato del lavoro di enormi dimensioni. |
dati degli Ordini professionali mostrano come siaperanti in Italia 110.000 geometri, 136.000
architetti, 400.000 ingegneri (i civili sono qua&0.000 cioé 4.100 professionisti ogni milione di
abitante contro 3.300 della Gran Bretagna, 1.50@ d&ermania, 1.300 della Francia e 1.200
della Spagna). Alla massa dei progettisti si sonorian515.000 imprese con piu di 1.500.000
addetti (Censimento ISTAT 2001 dell'Industria).

Nel settore delle costruzioni sono coinvolte padaimeno i due milioni di occupati elencati in
linea diretta, ai quali vanno aggiunti gli addettie unita commerciali dedicate (piu di 4000
esercizi in Italia http://it.kompass.com/live/itAutti gli addetti artigiani di settori collegati,
nonché la sezione del comparto dei trasporti esdusjuello della produzione di automezzi
finalizzati e macchine operatrici, di prodotti Sidegici e di prefabbricati e precompressi a cui si
aggiungono gli impianti di estrazione di inerti eeementifici (88 questi ultimi in Italia tra
stabilimenti e centri di macinazione — dati AITECcen circa 15.000 addetti) e tutti gli
stabilimenti preposti alla fabbricazione di accessdilizi (componenti in legno, mattoni,
ceramiche, etc..). Non é di fatto possibile unmatattendibile degli addetti in questi campi in
guanto si tratta in alcuni casi di aziende che pcodo e commerciano anche per altri fini, ma e
ragionevole pensare che si tratti di quantita ctesti di fatturato e numero di occupati.
Considerando i nuclei familiari si puo pertantorgtre una quantita di individui variabile, tra gli
8 e i 10 milioni che dipendono dalle attivita cgle alle costruzioni, cioe una percentuale tra il
14 e il 17% dell'intera popolazione italiana.

Gli eventuali interventi di contenimento delle até trasformative edilizie dovranno pertanto
tener conto della gigantesca dimensione socialevotig, il che porta ad ipotizzare una necessita
inevitabile di azione molto progressiva nel riabsoento e nella riconversione delle forze
produttive oggi impiegate nella mutazione urbanandovi suoli in attivita prevalentemente
orientate verso il recupero, il restauro, la rigfidzione e il riuso di spazi gia compromessi.

Del resto il Paese manifesta con intensita sem@ggiare la propria vulnerabilita a molteplici
fattori di rischio, con una frequenza allarmanteidastri ambientali dai tempi di ritorno sempre
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piu brevi, il che giustifica senza dubbio rilevaimvestimenti nella riduzione degli effetti causati
da agenti climatici e idrogeologici.

Tra le attivita in precedenza citate che incidomo forma piu decisiva sulla alterazione
paesaggistica e ambientale in senso esteso dewsm@peeannoverate quelle di estrazione di
materiali lapidei.

Nel 2006 in Italia si sono cavati 375 milioni dinteellate di inerti (sabbia, ghiaia e pietrisco),
pari al 54% dei materiali estratti nel nostro Padlsesto, 320 milioni di tonnellate, sono argilla
per laterizi (8%), calcare e argilla per cement®o)4gessi per usi industriali (3%) e pietre
ornamentali come il marmo (31%). Questi dati, fordall’Anepla, 'Associazione Nazionale
Estrattori Produttori Lapidei e Affini, associateCanfindustria (www.anepla.it), sono in realta
molto inferiori a quelli che le Regioni hanno fama Legambiente (Legambiente 2008), ma si
tratta di una attivita tra le meno attentamente itocaite, sebbene tecnicamente e giuridicamente
si potrebbe e dovrebbe farlo, e quindi le informmazsono affette da tolleranze molto larghe.

Gli effetti sulla fisionomia del paesaggio nazi@abno comunque facilmente scenarizzabili. Un
metro cubo di inerti pesa mediamente 1,5 tonnepatecui il volume denunciato dall’ Anepla
corrisponde ad almeno 250.000.000 di metri cubi.

Su una base campione di 1 km2 si tratta di urdsa@ito 250 m cioe di dimensioni compatibili
con un piccolo gruppo montuoso.

Fig.6- Il volume di inerti estratti annualmente in Italia riportati su una base di un chilometro
guadrato e confrontati con la dimensione del nuclegentrale del massiccio appenninico del Gran
Sasso d'ltalia.

L’estrazione di inerti non interessa generalmeiraisgeologici profondi, ma avviene relativameirte
superficie, cosi come accade anche per il calcdi@rglla necessari allindustria del cemento dii ¢
I'ltalia & il secondo produttore in Europa dopoSpagna, e l'undicesimo al mondo, con 43 milioni di
tonnellate stimate nel 2008 pari a circa 730 kggbetante.

Per tale ragione gli esiti di queste attivita mare¥ sono molto consistenti sulla asportazione
fisica dei suoli e la soppressione dei paesaggod dcosistemi relativi.

18



Capitolo 2
L'ITALIA DELL'ABUSIVISMO E DEI CONDONI

di Paolo Berdini,
Ingegnere, esperto in pianificazione urbanistica

2.1 -Abusivismo: la vulgata delle origini

La vulgata sulle origini e sulle motivazioni delfasivismo € che tragga le sue motivazioni piu
profonde dallo stato di necessita dei cittadini che potendo trovare una collocazione adeguata sul
mercato immobiliare, scelgono di costruirsi un’abibne al prezzo piu basso possibile.
L’abusivismo sarebbe, secondo questa interpretaziaiiio del bisogno sociale.

Questa interpretazione € stata parzialmente vema #fgli anni '70 dello scorso secolo.
Parzialmente, poiché tra il 1960 e il 1970, e ayieanni in cui iniziavano i primi effetti del
benessere diffuso, sono state lottizzate abusiveEameolte aree destinate a case di vacanza che
hanno distrutto molte parti delle coste italianea,Minche tenendo conto del segmento della
“necessita”, dagli anni 70 I'abusivismo e divemtabltanto un segmento dell’illegalita con tutte le
connessioni con il mondo della produzione del camen cui esiste da tempo molta letteratura: si e
costruito un mercato parallelo a quello legale chelalla filiera del cemento a quella dei materiali
edilizi, da un sistema arcaico di microimpresezaealcuna qualificazione all’'uso sistematico del
lavoro nero. Il trionfo di un’ltalia arretrata esdrdinata

Mentre I'abusivismo coincide sempre piu con spaziohe e affarismo ['ltalia inizia la folle corsa

ai condoni edilizi che in venti anni avrebbero salidato nel senso comune il fatto che le regole
urbanistiche possono essere violate senza risamigige

2.2 -1985, il primo condono edilizio

Il Consiglio dei ministri nell’ottobre 1983 apprové primo decreto legge in materia. |l
provvedimento scatena proteste in tutta I'ltaliaridienale. Non per un rigurgito di legalita, ma
perché, si diss€il decreto metteva sullo stesso piano l'abusivismiionecessita con i grandi
speculatori’ed era troppo onerosblella discussione parlamentare, il 13 ottobredeitreto viene
bocciato in commissione per vizi di costituzioralitSi ricomincia I'anno successivo con un
disegno di legge, ma anche questa volta a cauband@lontare delle sanzioni economiche previste
dalla normativa, le proteste investono le quatégiani a piu elevato indice di abusivismo, Lazio,
Sicilia, Campania e Calabria.

Nel marzo del 1985, presidente Bettino Craxi e stioi ai Lavori pubblici il democristiano
Giovanni Prandini, viene approvata la legge n. 8#@Be rendeva possibile condonare gli edifici
realizzati fino alla data del 1 ottobre 1983. Bsstavia non entro in attuazione immediatamente. Si
dovette arrivare al settembre 1985 perché fossafisposizione i moduli per le sanatorie. Inizio
insomma una fase legislativa defatigante fatta afrezioni, integrazioni e variazioni. Vennero
emanati dieci decreti legge correttivi e integratilda allora le leggi di condono rappresentano una
delle attivita piu assorbenti degli uffici legigiatistituzionali, la Corte Costituzionale, quelth
Cassazione e i Tribunali amministrativi regionali.

Furono oltre 4 milioni le domande di sanatoria preate ai sensi della legge in tutta Italia e gaatt
le tipologie piu diffuse. | piccoli abusi edilizihe riguardano I'ampliamento di edifici per
aggiungere una o piu stanze o la chiusura di bakderrazzi. E’ un tipo di infrazione prevalente
nel centro nord del paese e i suoi effetti urbamnistrano molto circoscritti. La seconda tipologia
riguarda le sopraelevazioni di edifici nelle zomstcuite. Questo tipo di violazioni rappresenta una
grave alterazione degli ambienti urbani storici éedliffusa in molte parti del paese. La terza
tipologia riguardava la realizzazione di interdtikzazioni ed edifici residenziali o produttive:
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riguarda Roma e il sud, ad iniziare dalla Campangella Sicilia. La quarta tipologia era legata
infine allaggressione dei luoghi di vacanza, iartwolare le coste marine. Decine di chilometri di
coste del Lazio, della Campania, della Calabridlad®icilia e della Puglia sono stati cancellati
dall’'abusivismo o da fraudolente interpretazioniele=gole urbanistiche.

Contro questa deriva si contrappose un vasto frdnéssociazioni ambientaliste, istituti cultuyali

di ricerca, storici, intellettuali e giornalisti.elN primo periodo dell’abusivismo “storico” furono
Italia Nostra e [I'Istituto nazionale di urbanistisadenunciare sistematicamente lo stato di cose. La
prima e attivissima nella denuncia degli scempitioil luoghi di particolare pregio storico e
culturale, come I'Appia antica a Roma o l'area aalbgica di Paestum, soltanto per fornire due
esempi tra i piu noti. Quando era segretario géméyatonio lannello, in particolare, Italia Nos&a
stata un punto di riferimento per la cultura italanel contrasto all’abusivisrho Dopo
'approvazione della prima legge di condono cheergple con maggiore efficacia e sistematicita
I'azione delle associazioni. Tra le prime va segtalegambiente, nata nel 1980 che da oltre dieci
anni ha inaugurato la preziosa collana Ecomafigjule volumi, viene fornito un quadro esaustivo
sull'illegalita imperante nel nostro paese, dalaidel cemento —che comprende anche la fase di
escavazione abusiva, anche in alveo fluviale- difi@azione; dall'illegalita negli sversamenti dei
residui di produzione industriale alla piaga deliscariche abusive di materiale tossico. Le stime
sulla dimensione dell’abusivismo dei rapporti Ledpgante sono redatti a cura del Cresme, istituto
di ricerca sul mercato edilizio che sia attraverpeesta specifica azione sia attraverso la
pubblicazione di contributi di ricerca specifici ia sempre analizzato con attenzione il fenorfieno
Il WWF ha da parte sua denunciato I'aggressionéatasivismo verso le aree naturalistiche piu
fragili e contro il luoghi a maggior livello di adiversitd. Le associazioni ambientaliste
coinvolgono centinaia di persone nella denunciacdsi di abusivismo e nel controllo del territorio:
un grande esempio di diffusione della cultura dieigalita.

Lo stesso anno del varo della prima sanatoriazaglili il Parlamento approva anche la legge
fondamentale della tutela del paesaggio e dell'antbi la cosiddetta Galasso dal nome del suo
estensore, lo storico Giuseppe Galasso, che tutedaserie di categorie di beni paesaggistici
giudicati fondamentali al fine del mantenimento daratteri identificativi del paesaggio italiano.
Una legge di straordinario valore, come affermadtdo Salzano:Solamente con la legge n. 431
Si opera un netto superamento di una visione delspggio appiattita sulla nozione di bellezza
naturale.Rispetto alla legge del 1939, & mutata la concezienquindi la specificita del “notevole
interesse pubblico” protetto dall'ordinamento. Npiu e non solo beni individuati come singoli o
come complessi, ma tutela dell'ambiente come patrioncollettivo come segno e testimonianza
della nostra cultura.Infatti la stessa intestazione della legge ne d@é:abhon si parla piu di
“bellezze naturali”, intese come dimensione estetdel territorio, ma di “zone di particolare
interesse ambientale”, cui vengono riconosciutivaore e una considerazione primaria rispetto a
qualsiasi scelta di trasformazione edilizia ed urhall paesaggio, viene cosi inteso e protetto per
ambiti territoriali “che segnano le grandi linee dirticolazione del suolo e delle coste” come bene
ambientale che pero “non annulla, ma supera, noganma integra quello originario di bellezza
naturale™.

Il progresso economico italiano era stato infatppétuoso ed aveva portato ad un diffuso benessere.
L’abusivismo di necessita, che aveva rappresentiatorisposta illegale ad un bisogno reale di
avere una casa, con la diffusione del benessemaaessato di esistere. Dopo i tumultuosi decenni

2 Francesco Erbani, Uno strano italiano, Antoniakdio e lo scempio dell’ambiente. Editori LaterBayi, 2002.

3 | Rapporti Ecomafia sono redatti a cura dell'Ogatario Ambiente e legalita e furono ideati ne9a%la Enrico
Fontana, all’epoca direttore scientifico di Legaemte. Al loro interno sono riportati i casi pidaenti della
violazione delle regole nei vari settori, dai rifial cemento.

* Oltre all'azione della rete delle sezioni locdlecoperano in difesa del territorio, I'attenziore \WWF per il
contrasto del fenomeno abusivo é testimoniata deifsg contributi, come ad esempio il Dossier W\l&lia 2003,
Alcuni casi di abusi edilizi in Italia.

® Edoardo Salzano, Fondamenti di urbanistica. Lateditore. Bari 2007
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della crescita senza regole di un paese arretrgtmvero, si poteva dunque chiudere una vicenda
legata all’arretratezza.

2.3-1994, il secondo condono edilizio

La crisi morale messa in luce da Tangentopoli awawsso il paese dalle fondamenta. Una parte
della classe dirigente e i partiti che avevano ditonil patto costituzionale scompaiono. Nelle
elezioni politiche generali del 1994 vince una raudermazione politica, Forza ltalia, guidata da
Silvio Berlusconi, imprenditore del mondo delle agntazioni.

Il 23 dicembre 1994 viene approvata, ministro davdri pubblici Roberto Radice, la legge 724
“Misure di razionalizzazione della finanza pubbliazghe converte il decreto legge 551 del 27
settembre. Il primo governo Berlusconi era entiat@arica il 10 maggio 1994, a seguito della
vittoria elettorale del 27 e 28 marzo: un’approeas in tempi da primato motivata dal fatto che
nella prima campagna elettorale Forza Italia av@léeticato i peggiori istinti proprietari con lo
slogan che ritornera spesso anche negli anni ssigcé®adroni a casa propria Sono due le
novita del secondo condono. La prima e che sizatlila chiave finanziaria per giustificare il
condono. Si afferma che attraverso la sanatori&téio riceve preziose risorse economiche. In
realta, come vedremo nel seguito, la pubblica anstn&zione nel suo complesso spende almeno
cinque volte di quanto incassa dagli abusivi. Leosda novita del secondo condono € che si limita
soltanto a prorogare i termini del condono. Punb@asta. Dopo tanti articoli dedicati alla finanga,
arriva al 39 che si limita ad affermarde disposizioni di cui ai capi IV e V della leggs
febbraio 1985, n. 47 e successive modificaziomtegrazioni, come ulteriormente modificate dal
presente articolo, si applicano alle opere abusilie risultano ultimate entro il 31 dicembre 1993”
Un solo articolo basta per scardinare il territosiospostano le lancette dell’'orologio per consent

di presentare domande di condono, tanto I'oppos&iwon fa barricate. Il condono si conferma un
terreno scivoloso in cui nessuno € in grado di geem in mano la battaglia per la legalita a partire
dal chiedere conto sullo stato di attuazione dekeedente legge.

L’opposizione si accontenta soltanto di marginasipesso inutili limitazioni all'applicazione della
legge. Ad esempio, essa escludeva la sanatoriglipermobili di nuova costruzione di volumetria
superiore a 750 metri cubi, e cioé poco piu di dlleggi di 100 meri quadrati ciascuno. Tultti
salutarono come esempio di rigore quella normahgemscludeva i speculatori e privilegiava
soltanto I'abusivismo di necessita. Nessuno spegao la briga di analizzare la stesura della aorm
che recitava: Le suddette disposizioni (e cioe la possibilitackiedere il condono, nda) trovano
altresi applicazione alle opere abusive realizzatd termine di cui sopra relative a nuove
costruzioni non superiori ai 750 metri cubi per gia richiesta di concessione edilizia in
sanatorid.

Come si vede, il tetto volumetrico non €& assoluti vale solo per ogni singola richiesta di
concessione. Quello che avviene nella realta ltatia vedere Paolo Mondani nella famosa puntata
del programma televisivo RAI, Report fe di Rom&, dove narra la vicenda delle Terrazze del
presidente, una speculazione edilizia compiutanald degli anni ‘90 a poche centinaia di metri
dalla tenuta presidenziale di Castel Porziano dmé&wco Bonifaci, costruttore e proprietario del
quotidianoll Temp§.

Viene chiesto il condono per una violazione gigacde pari a 283 mila metri cubi. Il tetto massimo
per poter sanare gli abusi era di 750 metri cubpdssibile condonare, dunque. Ma & meglio
tornare a leggere la formulazione dell’articololelyge: il limite vale per la singola richiesta di
concessione edilizia. Basta dunque presentare eiflecento richieste, una per ciascuno dei 1.300
appartamenti che compongono il complesso e dgfatto. L'ufficio del condono di Roma non

® pPaolo Mondani, | re di Roma, in Report del 5 nia@08
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si accorge che quella valanga di condoni sono ilegpat all’altro, ma qui c’é almeno un’inchiesta
della Magistratura che ha portato anche ad alaues.

2.4 -2003, il terzo condono edilizio

Anche il terzo condono edilizio nasce all'interno uh provvedimento cornice destinato alla
manovra di sostegno dell’'economia. E anche il teteadono nasce sotto la presidenza del
consiglio di Silvio Berlusconi, ministro delle l@fstrutture Pietro Lunardi, ingegnere prestato alla
politica, che restera famoso per una solenne a#feione che con latiafia bisogna fare i contie

per l'acquisto a prezzi vantaggiosi di un interomobile di proprieta della congregazione di
Propaganda Fide a Rofha

Il Decreto legge 269 del 30 settembre 2003 chkredoce una nuova scadenza per le sanatorie
edilizie riguarda “Disposizioni urgenti per favaito sviluppo e per la correzione dell’andamento
dei conti pubblici”. L'articolo 32 del decreto haroe rubrica una formulazione che lega insieme
ipocrisia e finzione: Misure per la riqualificazione urbanistica, ambiaid e paesaggistica, per
l'incentivazione dell’attivita di repressione delbusivismo edilizio, nonché per la definizione deg|
illeciti edilizi e delle occupazioni delle aree dmmmali”.

L’ipocrisia si trova al comma7, dove e previstoslcoglimento dei consigli comunali che non
abbiano ottemperato alla redazione dei piani ust@ni All'interno di una legge che per la terza
volta cancellava l'urbanistica dalla prassi amnimisva del paese si costruisce una norma
formalmente severissima con la consapevolezzaconee sempre, non I'applichera nessuno.

La finzione si trova nelle somme stanziate per iualificazione urbanistica, ambientale e
paesaggistica. Al comma 6 si prevedono 50 miliomwlo per la riqualificazione urbanistica nei tre
anni 2004 — 2006. Al comma 9, 100 milioni per ibgramma di interventi nazionale sempre nei tre
anni. Al comma 10 per la sicurezza idrogeologicarevedono 100 milioni di euro. Al comma 11
per riqualificare le aree sottoposte a vincolo i@vpdono 50 milioni. In totale per risanare lo
scempio provocato dall’abusivismo sono previsti 8@ifoni nei tre anni. Cento milioni all’anno
per tutta Italia sono con tutta evidenza una sonmesistente.

La parte vera del decreto legislativo sta in duatipul primo ottenere lo spostamento della
possibilita di sanatoria fino al 31 marzo 2003 (ocwn26). Il secondo, ben piu importante,
permettere di sanare i cambiamenti di destinaziofigso avvenuti illegittimamente. Un
provvedimento provvidenziale per sanare 'immensangta di capannoni sorti per fini produttivi
che iniziavano a sentire le prime avvisaglie detlai economica mondiale.

Anche in questo caso la formulazione legislativaotutamente ambigua, come nota Edilizia e
territorio, settimanale del gruppo Il Sole 24 Ot#:comma 25 precisa inoltre che le disposizioni si
applicano alle opere abusive relative a nuove aggtmi residenziali non superiori a 750 metri
cubi per singola richiesta. L'aggiunta del termiresidenziale farebbe pensare a prima vista che
resterebbero fuori dalla previsione di condonahilitutte le nuove costruzioni che abbiano
destinazione d’'uso diversa dal residenziale e quomthmerciale, industriale e artigianale e cosi
via. Si restringerebbe in questo caso il campo idatgrventi ammessi a sanatoria.

" A seguito della puntata televisiva, la magistratdella capitale apre un'inchiesta sull'ufficio demo che porta
all'arresto di alcuni tecnici e funzionari.

811 20 giugno 2010 I'ex ministro Pietro Lunardeme iscritto dai pm della Procura di Perugia, BeBpttani e Alessia
Tavarnesi, nel registro degli indagati accanto ellqudel Cardinale Crescenzio Sepe, all'epocaabsjlisto Prefetto
di Propaganda Fide. Per entrambi l'accusa & com@orsorruzione aggravata. Secondo la procurad@dipubblica lo
sconto sul prezzo del palazzo di via Prefetti daepdi Propaganda Fide non sarebbe stato origidalio stato di
manutenzione dell'immobile, ma da un lauto contigbfatto avere da Lunardi, all'epoca ministro,adinale Sepe. Per
I'esattezza due milioni e mezzo di euro, destimatArcus, per un progetto di ristrutturazione dedide ci propaganda
Fide.
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In realta la lettura della norma non e cosi piapatendosi invece anche intendersi nel senso che il
limite di 750 mc sarebbe operante solo per le numaruzioni residenziali e non per i fabbricati
con altre destinazioni d’usg”

Gli effetti della norma legislativa li mettera inidenza nel 2009 I'lstat, all’interno della relaae
sullo stato del paese 2008, scrivendé: soprattutto impressionante la copertura, quasizee
soluzione di continuita, dell’area pedemontana lantln-veneta, che costituisce una delle piu vaste
conurbazioni europeé®.

Se si gira nella pianura padana si resta colpitadhffusione di attivita terziarie in ogni angotb
guella che una volta era una fertile pianura. Btpalei magazzini e di piccole attivita artigiarali
stato preso da palestre, supermercati, negozirdigenere, discoteche, impianti sportivi, club piu
o meno credibili ed esclusivi. Molti di quei capann erano stati costruiti impiegando anche
finanziamenti pubblici. Contributi e provvidenzergerilancio delle attivita economiche o per
'incremento dell'occupazione. Finita la festa iciisonverte abusivamente, incuranti del fatto the
funzionamento del territorio va in corto circuiterpla disordinata e insostenibile domanda di
mobilita privata che quelle attivita terziarie po@ano.

2.5 - Le “due ltalie” dell’abusivismo

Le informazioni sulle dimensioni dell’'abusivismacdno in prima analisi che esistono “due Italie”.
Quella che rispetta sostanzialmente le leggi elguble ne fa a meno. Nel nord Italia le richieste d
condono hanno riguardato prevalentemente piccaisialchiusura di verande, piccoli ampliamenti
0 sopraelevazioni, mutamenti di destinazione d'dglle cinque regioni leader oltre a queste stesse
tipologie, si concentrano invece le grandi lottzpai, interi quartieri costruiti senza regole, fegi
interi. | rapporti ministeriali affermano che larpentuale di quelle che hanno realmente prodotto
effetti sul territorio sono in media il 34% delat, il resto sono abusi “minori”; occorre partita
guesto dato per stimare il numero di edifici abussalizzati.

Ma se si vuole approfondire questa analisi le miaxioni fornite dal ministero non sono
utilizzabili: basti pensare che non é attendibikeppure la distribuzione degli abusi riguardo
all'articolo di legge violato e nelle tabelle folmivengono genericamente classificati sotto la voce
“altro”, e cioé non si hanno le informazione pefieahare se si tratta di piccoli o di rilevanti abus
ben il 52 % delle violazioni nel 2003 e il 62 %dqlielle perpetrate nel 2004. Anche I'efficienza dei
controlli effettuati dalla pubblica amministraziom®n € la stessa in tutte le aree del paese: e
evidente che nel nord vengono perseguiti un numeaggiore di violazione di legge a parita di
abitanti insediati. Dalle tabelle sul numero medii@busi per abitante riferiti alle singole regisni
vede ad esempio che la Liguria ha un valore siengeello della Campania, mentre il Trentino Alto
Adige contende al Lazio e alla Calabria il terzstponella graduatoria della maggio propensione
agli abusi.

Una delle principali carenze delle informazioniergaubbliche del Ministero, sta nel fatto che i
comuni classificano in modo molto approssimatanfeazioni e definiscono genericamente come
“altro abuso”,una tipologia non riconducibile atigppecie univoche, quali la costruzione ex novo o
'ampliamento di un edificio esistente, qualcosenedl 57% degli abusi repressi.

In buona sostanza, di quasi due terzi delle infirdiznon sappiamo statisticamente nulla, se cioé
siano nuovi edifici, ampliamenti di quelli esisterambi di destinazione d’uso, piccole infrazioni
procedurali. Cio significa che sfugge alla ammmaigione centrale una infinita di infrazioni che
hanno aggredito I'ambiente, il patrimonio ediliztiffuso e anche il patrimonio storico e
architettonico. Una sorta di gigantesca “zona gfigiunque.

° Maria Rita Ferragina, La prima guida al condonitizd: ecco le tipologie di opere sanabili. Editize territorio, n.
40/ 2003.
19 |stat, Relazione introduttiva al Rapporto 20080 2009.
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Con il primo condono - che sanava gli abusi realiziino al 1983 - furono presentate circa
3.900.000 domande di sanatoria. In ciascuno dear8b considerati (1948-1983) si sono dunque
verificati 111.500 abusi, 305 ogni giorno.

Nei tre anni considerati nel primo rapporto delleedder, 1986, 1987 e 1988, erano stati invece
rilevati sull'intero territorio nazionale 90.273 &, 300.091 nell'intero periodo, 82 al giorno. Le
guattro regioni a forte prevalenza sull’economidladenalavita organizzata - Sicilia, Calabria,
Campania e Puglia - ne concentravano 44.126, elaigéessa percentuale del 49% riscontrata a
venti anni di distanza. Aggiungendo il dato relatalla regione Lazio (12.867 abusi) si arrivava ad
percentuale totale delle cinque regioni pari al 63%

Cingque regioni concentrano dunque circa i due téetifenomeno anche se la loro popolazione
raggiunge complessivamente la percentuale del 33%othle nazionale.

Il secondo rapporto ministeriale afferma infine clek 2003 erano stati rilevati 27.262 violazioni di
legge, mentre nell’'anno successivo gli abusi aatieztano saliti a 28.024. In totale si tratta dusq

di 55.286 violazioni in due anni, 422.300 nell'irdgeriodo, e cioé circa 68 abusi al giorno.

Se si guarda la distribuzione geografica del fenmr& vede che nelle quattro regioni del sud si
concentrano 26.934 abusi, e cioe il 49% del totséea queste quattro aree geografiche si aggiunge
il dato relativo alla regione Lazio, e cioe il lwghe ha il primato dell'invenzione dell’abusivismo
e del condono, che nei due anni considerati €g8r672, si arriva al 64% del fenomeno abusivo
nazionale.

DOMANDE DI CONDONO PRESENTATE Al SENSI DELLE TRE SA NATORIE

Arco temporale N° anni N° totale abusi  N° abusi per anno N° abusi giornaliero
1948 - 1983 35 3.900.000 111.500 305
1984 - 1994 10 300.000 30.000 82
1995 - 2009 16 400.000 25.000 68
4.600.000 75.400 207

Dal fatto che ci sia ancora un numero cosi altaldisi nonostante si sia passati dall’ltalia povera
dei due primi decenni del secondo dopoguerra alfsa ricchezza degli ultimi decenni si
comprende che l'abusivismo &€ ormai una parte cosiit del’economia nazionale, una fonte
inesauribile di arricchimento per un sistema direse che lavorano completamente in nero e non
sono controllate dalla malavita organizzata.

Dal 1948 ad oggi sono stati dunque compiuti olt&9@.000 abusi, piu di 75.000 ogni anno, 207 al
giorno. Per quantificare il numero degli abusivdeti sotto il profilo urbanistico, e cioé quelhe
hanno portato alla realizzazione di interi edifitizone in cui non sussisteva alcuna previsione dei
piani regolatori, ci si e serviti delle informaziorelative al fenomeno abusivo di Roma che in
occasione della variante urbanistica degli anni 8&tato misurato con grande precisione. |l
censimento degli abusi eseguito su cartografiafeigrammetria delle 84 borgate abusive parlano
di 17.861 edifici e 245.911 stanze costruiti neligap 1962-1978, e cioeé una media 14 stanze per
ogni edificio, una media di circa tre alloggi pelifecio. Se si approssima quest’ultimo valore per
tener conto dei cinque anni compresi tra il 197D1983 e del periodo 1948 — 1962, si possono
stimare circa 40.000 edifici in totale, e cioe b Elifici per ogni anno. Circa tre edifici al giotn

Le stanze realizzate sono invece circa 560 milaspondi mediamente a circa 150 mila alloggi,
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mediamente circa 4 alloggi per ogni edificio. Laguwzione edilizia abusiva romana ha dunque
realizzato ogni anno circa 4.280 alloggi, quaso@gi giorno.

La documentazione prodotta dal ministero dei Layibblici ci dice che I'abusivismo romano
rappresenta una percentuale del 11% circa suletatakionale: furono infatti presentate alla
scadenza del primo condono 423.970 domande.

Se dunque a Roma sono stati costruiti circa 40daliici, proiettando il dato su scala nazionale si
puo stimare che il numero degli edifici abusivi ttosi in Italia nei primi 35 anni del dopoguerra
raggiunga la cifra di circa 370 mila, oltre 10.580anno. 29 edifici al giorno. Il numero degli
alloggi realizzati arriva ad un totale di circad04000, 39.000 all’anno, 106 ogni giorno.

Nei tre anni dal 1986 al 1988 si erano verificatnplessivamente 90.273 abusi; nel decennio 1984-
1993 significano dunque 300.910 abusi. Utilizzatishmlice calcolato nel caso romano —da cui si
evince che e stato realizzato un edificio per dghidomande di condono- si puo dunque stimare
che siano stati realizzati circa 30.000 edifici.

Per verificarne I'attendibilita, la stima e statrificata con i dati contenuti nei Rapporti Ecoraafi
di cui si € gia accennato in precedenza. Affermgababiente che fronte di una produzione edilizia
legale pari a circa 500 mila edifici realizzatignei dieci anni, la quota aggiuntiva del fenomeno
abusivo sul volume dell’edificato legale sia intoral 12%, e cioé 41.000 edifici. Come si vede,
'ordine di grandezza delle due stime e ragionewite confrontabile. Utilizzando il valore medio,
ne deriva che nel decennio 1984-1993 sono stdizzas 35.500 mila nuovi edifici, pari a 3.550
ogni anno, circa 10 ogni giorno. Gli alloggi reahti sono oltre 140.000, 14.000 all’'anno, 39 al
giorno.

Nella seconda relazione prodotta dal Ministero vamiportato il numero degli abusi rilevati per gli
anni 2003-2004: 55.286. Proiettando il dato sdigeanni compresi tra il 1995 e il 2009, si sono
avuti sul territorio italiano 442.288 abusi. 2706Gfbusi all'anno. 76 abusi ogni giorno. Applicando
lo stesso criterio prima utilizzato si puo stimare numero di edifici realizzati abusivamente sia
pari a circa 40.000.

Anche in questo caso é stato effettuato il confracan le stime fornite daegambiente Dallo
studio si rileva che nel decennio 1994-2009 soate stostruiti legalmente 709.000 edifici circa. La
percentuale di produzione abusiva su questo totatee stimata nella misura del 8%. Utilizzando
dunque i dati dell’associazione ambientalista daged stati costruiti illegalmente circa 56.000
edifici nei sedici anni. Il valore medio porta adauvalutazione di 48.000 edifici realizzati, pari a
3.000 all'anno e 8 ogni giorno. Gli alloggi reabtzsono stati circa 190.000, pari a oltre 12.000
all’'anno, 33 ogni giorno.

Numero di edifici e di alloggi integralmente

abusivi

Periodo N° edifici Edifici per  Edifici per N’ alloggi Alloggi per Alloggi per
anno giorno anno giorno

1948 - 1983 370.000 10.500 29  1.400.000 39.000 106

1984 - 2003 35.500 3.500 10 140.000 14.000 39

2004 - 2009 48.000 3.000 8 190.000 12.000 33

TOTALE 453.500 7.434 20 1.730.000 27.903 76

Dal 1948 sono stati pertanto costruiti oltre 450anmteri edifici, 7.434 all'anno, 20 al giorno. Il
numero degli alloggi € di oltre 1 milione e 700 amniCirca 6 milioni di abitanti che vivono pertanto
in aree urbane abusive.
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E’ opportuno sottolineare ancora che il dato appdpartato € quello relativo alla totalita
dell’'abuso: si tratta dunque soltanto del numemglialifici (e degli alloggi) integralmente costfiui
fuori di ogni regola urbanistica. A questi dati manpoi aggiunti gli abusi cosiddetti minori, quelli
cioe relativi all'aumento di alloggi per soprelei@d, per ampliamento di edifici regolarmente
autorizzati. Una elaborazione del Censis condoéia gonto del ministero dei Lavori pubblici
affermava ad esempio che soltanto nel periodo 19BY% erano stati costruiti abusivamente circa 2
milioni e 700 mila alloggi.

E’ dunque possibile stimare in via prudenziale abire ai circa 1,8 milioni di alloggi
completamente abusivi, ce ne sono altri quattro peat sopraelevazione o ampliamenti di edifici
originariamente regolari. Ci sono poi centinaiardgliaia di capannoni, officine, impianti sportivi,
campeggi e alberghi. Uno scempio senza fine.

In termini di volumetrie realizzate, se si aggiunganche i piccoli abusi si arriva a circa 800
milioni di metri cubi. Per quanto concerne il comsudi suolo provocato dall'abusivismo si
possono proiettare i dati conosciuti del caso ramarcui sono stati complessivamente consumati
circa 11.000 ettari di terreno agricolo: a livellazionale e tenendo conto sempre dei piccoli abusi
si arriva a 150 mila ettari. E’ come se l'interorit®rio del comune di Roma fosse stata coperta da
un'immensa colata di cemento abusivo.

2.6 -1l fallimento dei condoni: due milioni di abitazion“fantasma”

Nel 2008 i tecnici degli uffici del Catasto avevaimiziato il confronto sistematico tra le mappe
catastali, quelle che certificano la legittimitagtieedifici, e le recenti foto satellitari. Con un
controllo limitato al 25% dell'intero territorioi € scoperto che mancavano all’appello 571 mila
edifici. Oltre due milioni sull'intero territorio azionale. Basta poco, come si vede, per far
funzionare la macchina pubblica, a ulteriore canterche se si fossero avviate a tempo debito le
politiche di controllo delle trasformazioni delrigorio, I'abusivismo sarebbe stato debellato.

Non tutti quei due milioni di edifici sono abusial punto di vista urbanistico. Ci sono ad esempio
edifici di antica costruzione mai regolarizzati gainto di vista fiscale che appartengono dunque
alle categorie dell’evasione contributiva. Ci sga anche tettoie agricole e fienili che non hanno
consistenza volumetrica ma che appaiono dalle mappalitari come edifici veri e propri. Una
successiva verifica ne escludera qualcuno. Regtansempre un numero impressionante di edifici:
da dove sono sbucati?

Non bisogna andare molto lontani. E’ la certifica@ del fallimento della cultura delle sanatorie,
un fallimento che era sotto gli occhi di chi avesskito accorgersene fin dal lontano 1987, e cioe
quando vennero diffusi i dati sull'entita delle damde di condono presentate presso i comuni. Il
numero di quelle delle citta e delle regioni meyidili era minore di quelle presentate nel nord del
paese. Un dato inattendibile che dimostrava una soba: dove la cultura dellillegalita era
maggiormente radicata, i responsabili degli abusi avevano neppure presentato le domande di
condono. Perché pagare oblazione e oneri concessrimai nessuno avrebbe attuato i
provvedimenti repressivi previsti dalla legge?

Un’osservazione che non era sfuggita a EdoardoaBalzhe dalle colonne durbanistica
informazioniaveva fin dall'inizio gettato I'allarme sul’emeéose di abusi minori localizzati nel
centro nord del paese e il sostanziale fallimeeitadegge nel sud, dove erano concentrati gli iabus
totali. Scriveva Salzano:Riteniamo infatti che, fuorviati da articoli tesifar risaltare I'aspetto
aneddotico dei dati, pochi abbiano compreso cio ictiermazioni parziali e disorganiche hanno
comunque evidenziato: la legge 47 chiude con wanbib fallimentare. All'appello hanno risposto
in modo consistente soltanto le regioni del cemood, mentre il sud presente con cifre molto al di
sotto di quelle stimate e di quelle vere; in S&iin particolare, il rapporto tra domande e numero
di abitanti nei capoluoghi e il piu basso a livelltazionale: cid che, con ogni evidenza, e
paradossale.
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A questo punto le soluzioni possibili sono le sagu® si ricorre alle norme repressive che la
legge prevede, oppure si accetta questo stato si,ogettando sul problema una coltre di silenzio.
Quest'ultima sembra la soluzione piu probabile eSkato avra mostrato ancora una volta la sua
scarsa, se non nulla, capacita di gestire le [&Ygi

M Edoardo Salzano, Sull'abusivismo il governo cistra un paradosso. Note editoriali in Urbanisiidarmazioni n.
96, novembre dicembre 1987.
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Capitolo 3
L'INSOSTENIBILITA’ DELLE SCELTE INFRASTRUTTURALI

di Stefano Lenzi,
responsabile dell'ufficio legislativo WWF ltalia

3.1 - L'impatto normativo e procedurale della legge Oliigb

Le norme e le procedure speciali e gli strumenmigpmmatori, derivanti dalla cosiddettagge
Obiettivo finalizzati ad individuare, autorizzare e realizzée cosiddette infrastrutture strategiche
sono uno degli elementi che minacciano il nostroteeio, incidendo significativamente sulle aree
di maggior pregio ambientale e naturalistico e famdo un incontrollato consumo del suolo.

Gli scenari che si sono aperti dopo le imponentdifrche strutturali introdotte nella normativa e
nella regolamentazione in materia di lavori pulibéiacdi valutazione d’impatto ambientale volute
dal Secondo Governo Berlusconi, a partire dal 2@3i)Jano decisamente dagli indirizzi e dagli
obiettivi indicati dai documenti pianificatori im#ito europeo (Libro Bianco) e nazionale (Piano
Generale dei Trasporti e della Logistica, PGTL),otmme noto, sono incentrati sul riequilibrio
modale e sulla centralita delle politiche di mdhili

Con i provvedimenti in materia, approvati nella XDégislatura (2001-2006), assistiamo ad uno
slittamento concettuale dalla logica pianificatorainscritta in un quadro di compatibilita
ambientali, economiche, sociali e trasportistich@ad una logica realizzativa della singola opera,
che diviene priorita incontestabile in quanto pemgmata, individuata e localizzata in funzione di
un superiore interesse naziond@malmente pubblico, che ne assicura la sua realizzazione
comunqugo “con qualsiasi mezzo”, come si legge nel Codiegli appalti, D.Igs n. 163/2006, nel
guale é stata trasposta la disciplina del decrittatavo (D.Igs. n. 190/2002) della cosidddtegge
Obiettivo (L. 21 dicembre 2001, n. 443) e, aggiungiamo doyunque A prescindere dal contesto
territoriale ed ambientale, dagli strumenti piasafori esistenti, dalle compatibilita economico-
finanziarie e dalla volonta delle comunita coineolin altre parole a prescindere dalla loro ufilita
fattibilita, compatibilita.

Questa procedura deduttiva - che fa dell’'operaritasseel Programma nazionale delle infrastrutture
strategiche (Delibera CIPE n. 121/2001 del 21/12120una scelta e che appare di fatto
insindacabile dalla stessa giustizia amministratfghe ha fatto del riferimento alle priorita
individuate nel Programma un argomento insindaeabliéduttivamente) - ha provocato un
imbarbarimento della cultura pianificatoria e praieale che non corrisponde piu, nella maggior
parte dei casi, agli standard di qualita impostladaormativa sui lavori pubblici e sull’impatto
ambientale.

Il nostro Paese all'inizio del 2001, dopo una dsstone durata due decenni, era arrivato a
concepire il Piano Generale dei Trasporti e detlgistica (PGTL, approvato nel gennaio 2001) che
denuncia, pur nei suoi limiti, il forte squilibrieerso la strada, che ha acquistato nel tempo quote
crescenti“con notevoli ricadute sociali, ambientali e econche”. Nel PGTL, come nel Libro
Bianco sui trasporti europeo, sono riconosciutedagate, inoltre, le interrelazioni tra il sistede
trasporti e lo squilibrio modale con il territor@l’ambiente e viene precisato cha crescita del
traffico e la prevalenza del modo stradale soncodljine di esternalita negative in termini di
impatto ambientale e di incidentalita. Ne fanno tpafenomeni su scala globale, quali i
cambiamenti climatici o I'inquinamento atmosferidblunga distanza e fenomeni piu localizzati,
come il peggioramento del clima acustico lungoitetttici di traffico, I'inquinamento atmosferico

di breve raggio, i danni alla stabilita del suolall’equilibrio idrogeologico, al paesaggio e alla
biodiversita”.
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Con laLegge Obiettivoviene archiviata ogni logica pianificatoria eRino del gennaio 2001 si
sostituisce ilProgrammadel dicembre 2001 che contiene un elenco indefiaifpotenzialmente
infinito (come vedremo qui di seguito) ohfrastrutture strategiche&he non vengono sottoposte a
Valutazione Ambientale Strategica, né sono sostedatstudi di fattibilitd economico-finanziaria

A proposito del rapporto tra PGTL e programma drastrutturazione del Paese, il Governo
Berlusconi e chiaro sin dall'inizio: il PGTL va dngiato. Come si legge all’art. 1, comma 1 della
LeggeObiettiva “ll programma tiene conto del Piano generale deadporti. L'inserimento nel
programma di infrastrutture strategiche non comgere®l Piano generale dei trasporti costituisce
automatica integrazione dello stesso”.

E non si tratta solo di questioni formali perchéifiogramma non tiene in considerazione nelle
scelte che opera dell’assoluta necessita di dexfiage le infrastrutture stradali e autostradali
(tant’e che ancora nel 2011 il 45% dei finanziamexdr 166 miliardi di euro, € destinato alle s&ad
e il 38%, per 142 miliardi di euro, & destinat@dkrrovie), anche in considerazione del fatto che
nel corso degli anni il settore dei trasporti eeditato di gran lunga il primo per emissioni di gas
serra (con un 27% delle emissioni totali, seguithséanza dalle industrie energetiche con il 15%).
Tutto cio mentre nel 2001 il 60% delle merci e P83lei passeggesceglievala gomma, mentre
nel 2009-2010 il trasporto merci su strada e sait62,28% e il trasporto passeggeri ha toccato
vetta 92,07% (Contro Nazionale dei InfrastruttudeeTrasporti - CNIT)

Si aggiunga che il Primo Programma delle infrasiinat strategiche é del tutto fuori controllo (la
vigilanza e il monitoraggio delle grandi opere \gegffettuato da almeno 10 diversi organismi) e
data dal fatto che sia il numero delle opere pteyishe i suoi costi complessivi continuano a
lievitare: dalle 115 opere del 2001 per un costmmessivo di 125,8 miliardi di euro, alle attuali
390 opere (con un incremento di 275 opere rispatt@®rogramma originario) per un valore
complessivo di oltre 367,4 miliardi di euro (con costo raddoppiato nell'aprile 2011 rispetto a
qguanto previsto nel 2001) calcolati nel VI Rappostdle infrastrutture strategichgsettembre
2011), elaborato dal Servizio Studi della CameriaDsgutati, in collaborazione con I'Autorita di
Vigilanza sui Contratti Pubblici di Lavori ServigiForniture e con il supporto tecnico di CRESME
e ISTITUTO NOVA.

Ma a questa lievitazione dei costi non corrisporabga I'estrema dilatazione dell’elenco delle
opere che fa smarrire qualsiasi concetto di peoriin conseguente ed adeguato successo
realizzativo, come confermato dal VI Rapporto agpechiamato, nel quale si documenta come dal
2001 all’aprile 2011 siano state ultimate solo pére per un costo complessivo di 4,467 miliardi di
euro, che sono equivalenti ad un modestissimo 1%sadiere complessivo del Programma.

Cio dimostra come lo Stato non riesca a far fraatémpegni troppo ambiziosi che risultano essere
insostenibili, prima che dal solo punto di vistaleemtale, da quello economico-finanziario e
sociale. Ma proprio la illogicita del tutto nondgve confortare, quando si pensi che le opererm ga
o affidate sono I'11% del valore complessivo (40,448iliardi di euro per 40 opere), quelle con
lavori in corso sono il 12% del valore compless(48,750 miliardi per 47 opere, sul quale pero
“pesano” i 10,066 miliardi del cantiere dellA3 $mlo Reggio-Calabria) e quelle in fase di
progettazione sono il 13% del valore complessivigq86 miliardi per 61 opere).

Tutto cio e il risultato non solo della mancanzauda corretta valutazione strategica delle risorse
ambientale e territoriali e dell’assenza di unagpamamazione economico-finanziaria basata sulle
risorse pubbliche realmente disponibili, ma anchepmcedure autorizzative che consentono
'accesso ad una Valutazione di Impatto Ambiental@A ipersemplificata (e, nello stesso tempo,
volutamente complicata ed opaca) a progetti chelapgtragrande maggioranza, non sono sostenuti
da un adeguato studio di fattibilita economico-finaria che dimostri I'utilita e la redditivita del
opere. Quanto richiesto a quest'ultimo propositoi peogetti preliminare e definitivo dall’Allegato
XXI del Codice degli Appalti (D.lgs. n. 163/2006)dalla Legge Finanziaria 2004 (art. 4, c. 134
della legge n. 350/2003) viene considerato dallesssi Comitato Interministeriale per la
Programmazione Economica — CIPE, a cui competeia@azione dei progetti e il giudizio di
compatibilitd ambientale, in maniera superficiaiscontinua e contraddittoria.
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Infatti la procedura speciale di Vifer le c.d.infrastrutture strategiche nonostante faccia
riferimento alle norme tecniche vigenti sin dal 898ontenuto nel D.Igs. n. 190/2002), derivante
dalla Legge Obiettivee meglio definita con il suo Decreto attuativo (/3.In. 190/2002) ed ora
accolta nel Codice degli Appalti (D.lgs. n. 163/8D3 garantisce una corsia preferenziale alle
infrastrutture strategiche finalizzata piu che aflale verifica degli impatti, alleompatibilizzazione
delle opere

La normativa derivante dalla Legge Obiettivo - oggsposta, come appena visto, nel Codice degli
Appalti - istituisce unaCommissione specialassolutamente inadeguata (considerati i numeri, i
metodi di funzionamento e le competenze in essaeptg per I'esame dei soli progetti delle
infrastrutture strategicheche spesso deve ricorrere a risorse tecnichenestiea procedura VIA é
compiuta sul progetto preliminare, senza alcunigagpprofondito delle possibili alternative, e con
una verifica di ottemperanza pro-forma nella fas@rdgettazione definitiva delle prescrizioni e
raccomandazioni dettate dal CIPE in fase di prag&ihe preliminare. La decisione finale di
compatibilitd ambientale € adottata a maggioraredlaCIPE e non piu dai Ministeri competenti
(Ministero delllambiente e della tutela del territoe del mare e Ministero dei beni e delle atéivit
culturali) come per la c.d. VlAordinaria. Ai cittadini e alle associazioni che rappresentano
I'interesse collettivo alla tutela dellambiente mai assicura alcuna partecipazione e anche le
informazioni non sono garantite (soprattutto n&dl& di integrazione del progetto preliminare), né
si tiene nel giusto conto, nella formazione deldgio di compatibilita ambientale, delle
Osservazioni da questi prodotte. Gli enti localiprimisi Comuni competenti per territorio, hanno
una funzione semplicemente “ancillardelle decisioni, anche in campo urbanistico agsdatlo
Stato, d’intesa con la/e Regione/i competente/i.

Queste valutazioni trovano conferma, ad esempith;'Indagine sullo stato di attuazione della
Legge Obiettivo in materia di infrastrutture e idisenenti strategici” elaborata dalla Sezione
centrale di controllo della Corte dei Conti sullasgone delle Amministrazioni dello Stato
(approvata con Delibera 8/2005 il 22 marzo 2005.Corte dei Conti dice cose molto interessanti
riguardo ai vizi di fondo del Programmda Corte non pud non rilevare come sia difficile
ipotizzare, nella valutazione di progetti infradrali, una scissione tra modelli teorici e analis
concreta. Infatti, un programma di investimentoagd’anche ispirato a finalitd sociali, che ne
appesantiscono i costi e la remunerativita, deveees verificato nella sua fattibilita, separando e
individuando la copertura dei suddetti oneri sociéh caso contrario, anche le migliori iniziative
non possono risolversi che negativamente”.

Dall'Indagine della Corte dei Conti emerge altrgsianto il rapporto perverso tra indicazioni
pianificatorie, alquanto approssimative, e la pasasqualita dei progetti abbia facilitato I'insorger
di contenziosi sul territorio. A pagina 71 dell'egine questi meccanismi vengono chiariti alle
lettere d) e ed e)d) L’inclusione cosi copiosa nel programma di ope&ecchie e nuove, senza una
puntuale definizione tecnica e finanziaria, ha,altuni casi, stimolato istanze locali dirette a
risolvere, in modo oneroso per la parte pubblieasltuazioni di stallo preesistenti. Talvolta sono
riemerse conflittualitd, in precedenza mai del duttopite, in ordine alle alternative tecniche,
ambientali e sociali, lasciate aperte dall’insuféinte definizione progettuale. e) Alle carenze
pianificatorie di origine, ha fatto riscontro unaapallela insufficienza nella capacita progettuale
delle Amministrazioni coinvolte nella realizzaziodella Legge Obiettivo. Cio ha comportato la
necessita di stornare una parte delle risorse apdészione dagli interventi realizzativi alla
progettazione di opere gia incluse nel programma.”

La Corte dei Conti conferma quethibarbarimento pianificatorio e progettualgeneralizzato,
denunciato sin dal 2002 dal WWEF ltalia, provocaatiedprocedure speciali introdotte dalla nuova
normativa per lenfrastrutture strategichea partire dalla presentazione del progetto piehne e
dello studio di impatto ambientale del ponte s@tcetto di Messina nel 2003.

Tutto questo ha degli effetti concreti sul teriboe sull’ambiente che illustreremo qui di seguito
sulla base di elaborazioni svolte dal WWF Italid B@06 rispetto a quanto previsto nel Primo
Programma delle infrastrutture strategiche.
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3.2 Gli effetti sul territorio del programma della leggObiettivo

Nel capitolo 2 del libro’La cattiva stradd (Perdisa Editore — febbraio 2006) - a cura darkco
Ferroni, ora responsabile della Policy sulla biedsta del WWF ltalia, di Andrea Filpa docente di
urbanistica della Facolta di Architettura al’Unrgga Roma Tre e di Bernardino Romano docente
di Urbanistica della Facolta di Ingegneria dell’dmisita dell’Aquila - si presenta una prima
valutazione generale degli impatti potenziali suiladiversita delle opere che beneficiano della
corsia preferenziale garantita dalle procedure lacte e semplificateLegge Obiettivoe
contemplate nel Primo programma dealérastrutture strategiche (delibera CIPE n. 121/2001),
fornendo un’analisi a scala ecoregionale (impatioasee vaste omogenee dal punto di vista
ecologico e paesaggistico).

Nella pubblicazione appena citata non ci si cormees¢mplicemente sul consumo del suolo ma si
vuole fornire una prima analisi qualitativa delchig che una infrastrutturazione del Paese, mal
programmata e progettata, puo far correre a terdgtbaree di pregio, tutelate in ambito nazioreale
comunitario.

Nel libro si ricorda che gli impatti delle infrastture stradali e ferroviarie sui sistemi natursdino
riconducibili essenzialmente a tre tipologie: destruzione degli habitatl'impatto diretto sulle
popolazioni animale laframmentazione della continuita ambientale

La perdita di habitat in particolare nei fondovalle e nel reticolo igrafico, puo derivare
direttamente dagli effetti del tracciato dell’'operalalle attivita di cantiere, oppure indirettangent
dall'alterazione dei suoli e del regime idrico particolare se I'opera puo interessare il sistegike d
falde superficiali e I'alveo dei fiumi.

Nella fase di gestione a regime delle infrastrettle conseguenze negative sui popolamenti
faunistici sono determinate dall’azione multipla di disturlyangore, illuminazione, vibrazioni),
dagli inquinamenti propagati (funzione diretta dlesso e del tipo di traffico) e dal rischio di
incidenti per chi attraversa la carreggiata o aebinPraticamente tutti i vertebrati e gli invenat
sono vittime potenziali degli impatti con i veicotha per alcuni gruppi di specie particolarmente
vulnerabili I'incidenza degli investimenti pud coromettere la vitalitd delle singole popolazioni
con una perdita della variabilita genetica.

L'impatto piu rilevante sulla biodiversita deterrato dalle infrastrutture lineari, spesso aggravato
dalla conseguente espansione delle aree urbanidmatgofe, € pero rappresentato dalla
frammentazione degli ambienti naturaferframmentazionei intende quel processo dinamico di
origine antropica attraverso il quale un’area raleusubisce una divisione in frammenti piut 0 meno
disgiunti e progressivamente piu piccoli ed isolstolte specie diventano vulnerabili all’estinzione
guando, come conseguenza della frammentazioneal'drr habitat idoneo disponibile si riduce di
superficie al di sotto di una determinata soglid, ieframmenti residui cominciano ad essere
progressivamente piu distanti ed isolati.

Quello che emerge dd.a Cattiva strada & che oltre ad una valutazione puntuale dell’ittgpa
ambientale della singola opera, risulta dunquespehisabile un’attenta analisi degli impatti della
frammentazione sui sistemi di area vasta.

Nello studio presentato sono state svolte tre deletture complementari:

3.3 -Le interazioni con le aree di accertata rilevanzafimi conservazionistici
Questa prima chiave di lettura mette in relaziomsieme delle opere dellaegge Obiettivacon il
sistema nazionale delle aree naturali protette. @94/91), con I'insieme dei SIC e pSIC (Siti di

Interesse Comunitario approvati e proposti) défRete Natura 2000” e con il sistema delle aree
IBA (Important Bird Areas).
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Le opere delldegge Obiettivanteragiscono direttamente occupandone porzianbpineno grandi

di territorio, con 84 aree naturali protette, pari7% circa del totale (ad oggi il sistema delleear
protette italiane annovera oltre 1100 diverse tga di aree).

Il confronto con la Rete Natura 2000 e stato operansiderando le 2330 aree SIC e pSIC
(proposte di SIC) individuate dalle regioni itakarE’ risultato che le infrastrutture dellaegge
Obiettivointersecano, provocandone la frammentazione, 1d8¥SIC italiani (192 su 2.330).

La terza verifica della interazioffisica delle opere dellaegge Obiettiva stata operata assumendo
come riferimenti le IBA, aree individuate sulla ba#i criteri e metodologie messe a punto da Bird
Life International. Una zona viene individuata comB\ se ospita percentuali significative di
popolazioni di specie rare o minacciate, oppur®@ssta eccezionali concentrazioni di uccelli di
altre specie. In Italia il progetto IBA é stato atar dalla Lega Italiana Protezione Uccelli (LIPEQ),
0ggi sono state identificate in Italia 172 IBA dh&eressano una superficie terrestre complessiva di
quasi 5 milioni di ha, dei quali circa il 20% ricpresi in SIC. Le opere dellaegge Obiettivo
interessano circa il 30% delle aree IBA (64 siti).

Non si puo naturalmente affermare che in tutte riee @ensibili coinvolte si avranno impatti
devastanti, un ampio numero di aree di rilevan&gijor ambientale sara comunque fisicamente
erosodalle opere delldegge ObiettivoSi puo invece affermare con certezza che le siévaree
subiranno comunque effetti di disturbo, diversamedhistribuiti nel tempo, a causa della ampia
gamma di impatti che le opere infrastrutturali —predtutto quando di portata nazionale -
comportano.

3.4 - Le interazioni con la continuita ambientale

La seconda lettura tenta di evidenziare gli impitie opere sullaontinuita ambientalel.’insieme
delle opere €& stato messo in rapporto con i pamaddglla rete ecologica, evidenziando la
frammentazione aggiuntiva indotta. || metodo utdito consente di identificare delle unita
territoriali (Unita di Coesione Ambiental@pn interessate da urbanizzazione e forme di pgioda
intensiva (quindi abbastanzzermeabili al proprio interno) ma separate le une dalle altae
elementi di frattura importanti, con elevato grailocclusivita rispetto ai tipi ipotizzabili di tnaito
biologico. Assi infrastrutturali multipli, con presza associata di insediamenti urbani e produttivi,
costituiscono le fratture rilevanti tra queste gliamita di continuita ambientale nazionale. |esist

di continuita ambientale interni alle grandnita di coesiong hanno i loro capisaldi nelle aree
naturali protetteSono state rilevate almeno Waita di CoesioneAmbientalee le opere dellaegge
Obiettivole intersecano praticamente tutte, inducendo ntmusa loro frammentazione interna ma
anche il rafforzamento delle barriere infrastrugtuche le separano.

3.5 -Le interazioni con i processi di conservazione exgionale

La terza lettura pone in relazione le trasformazibeila legge Obiettivocon la Conservazione
Ecoregionale (ERC) che il WWF ltalia ha iniziato a svilupparerple due Ecoregioni che
interessano il territorio del nostro paese (Alpi Mediterraneo centrale). Un risultato
dell'applicazione della metodologia ERC e la indivdzione dellearee prioritarie, intese come
aree nelle quali sono rappresentati valori di hiediita peculiari ed irrinunciabili per l'intera
Ecoregione.

Per I'Ecoregione Mediterraneo centraleche comprende [I'ltalia peninsulare, la Sicilialae
Sardegna, insieme a Malta e Corsica, il processoodservazione Ecoregionale ha definito, al
momento, 'attribuzione dei valori di biodiversip&r singoleunita di paesaggioggni singola unita
di paesaggio e stata distinta in relazione ad dicéndi biodiversita). Sulla base di questa prima
analisi saranno successivamente individuate le@arestarie.
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Per il Mediterraneo centrale si e potuto effettuaosi una prima sommaria valutazione degli
impatti potenziali delle opere dell&gge Obiettivasull’area vasta e sulle unita di paesaggio con i
valori piu elevati di biodiversita.

Su di un totale di 66 infrastrutture lineari (fari@rie, stradali e autostradali) dell@agge Obiettivo
che interessano I'Ecoregione Mediterraneo cent@8epotranno potenzialmente interagire con le
unita di paesaggio che presentano i piu alti vatbribiodiversita. Di queste opere, 32 sono
rappresentate da infrastrutture stradali e 6 dave.

Gli assi stradali interesseranno complessivame6tenita di paesaggio che presentano i piu alti
valori di biodiversita; complessivamente queste d6ita di paesaggio sono interessate
potenzialmente da 129 interferenze.

Gli assi ferroviari invece interesseranno complessiente 39 unita di paesaggio che presentano i
piu alti valori di biodiversita; complessivamenteliegte unita di paesaggio sono interessate
potenzialmente da 55 interferenze.

L’ Ecoregione Alpie un’area vasta che occupa circa 191.000 chilome#drati, coincidente con i
confini della Convenzione delle Alpi. Il WWF ha aato la Conservazione Ecoregionale anche in
guesta area vasta, individuandaalee prioritarie per la conservazione della biodiversita per tutto
I'arco alpino. La mappa delkree prioritarieé stata ottenuta sovrapponendo fra loro le mapjie d
aree importanti per i vataxa (flora, insetti, anfibi e rettili, uccelli, mamneifi € ambienti di acqua
dolce) e identificando le aree che presentano g numero di sovrapposizioni; sono state
incluse, in alcuni casi, anche le zone classifieaime remote (ovvero le zone ancora prive di
infrastrutture antropiche come strade, autostreittd, aree industriali, linee energetiche, corglott
ecc.). Per I'Ecoregione Alpi complessivamente sstaie individuate 24 aree prioritarie per la
conservazione della biodiversita, delle quali Iitr@ssano il territorio italiano.

Sul numero complessivo di 26 infrastrutture linegistemi ferroviari, sistemi stradali e assi
autostradali) della Legge Obiettivo che interessdbaoregione Alpi, 10 potranno potenzialmente
interferire complessivamente con 7 aree prioritgnée la conservazione della biodiversita nel
territorio italiano. Il dato & derivato calcolandonumero degli assi stradali e ferroviari € non de
singoli stralci funzionali agli stessi.

Di queste 10 opere 4 sono rappresentate da inftastr stradali e 6 da ferrovie. Le infrastrutture
stradali interesseranno complessivamente 4 distiatee prioritarie, mentre le ferrovie
interesseranno 5 distinte aree prioritarie.

3.6 - Valutazioni conclusive

Gli autori del Capitolo 2 de “La Cattiva Strada’notudevano nel 2006:

“Risultano gia evidenti, dalle nostre prime somnearlaborazioni, i limiti intrinseci di una
valutazione dell'impatto sulla biodiversita effeita, come sovente accade sulla singola opera o
perfino su singoli progetti di stralci funzionali.

Per superare almeno parzialmente questi limiti papccio idoneo consiste nel valutare I'impatto
sulla biodiversita dell'insieme delle opere pregisialla Legge Obiettivo a scala ecoregionale.
Questa valutazione dovrebbe comprendere I'anakdiednterferenze potenziali dell'insieme delle
opere e del consumo dei suoli indotto (nuove arbanizzate), sulla rete ecologica di area vasta.

Il quadro di riferimento da assumersi per una vakibne realistica degli impatti sulla biodiversita
delle opere programmate dalla Legge Obiettivo nao ghe essere quindi un modello di rete
ecologica a scala ecoregionale la cui strutturauaionalita saranno determinate dagli obiettivi di
conservazione (per specie, habitat e processi gau)o

Assolutamente fuor di retorica, la nostra e l'ulargenerazione in grado di invertire un processo di
degrado e consumo di suolo che viaggia quasi iteilmente verso la irreversibilita, e quindi
deve farsi carico, soprattutto nelle aree delleiAdpell’Appennino, di gestire responsabilmente il
dualismo wilderness and people, che appare a wgi'@i grande valenza, ma anche di enorme
vulnerabilita.”
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Affermazioni e considerazioni queste ultime anabehatutto valide a 5 anni dalla pubblicazione di
quegli studi che con tutti i loro limiti, peraltrdichiarati, forniscono un quadro indicativo
particolarmente inquietante dei rischi a cui éqadsto il nostro territorio.
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Capitolo 4
LE CAVE: CICATRICI SUL PAESAGGIO

a cura di Luigi Ghedin, Referente Ufficio Gl$geographic information system WWEF Italia
e Raniero Maggini, vice-presidente WWF ltalia

4.1 —La mancanza di dati certi

In Italia non risulta esistere un censimento aggity delle cave divise secondo le rispettive
tipologie. Infatti, fin dal 1977, con il D.P.R. 61& competenze amministrative sono state trasferit
alle Regioni e, pertanto, parliamo di una mateha e nonostante le evidenti interferenze con
'ambiente, il territorio e i beni paesaggistici aalturali — rimane di competenza regionale.
Occorrerebbe esaminare i dati delle singole Reginai cio porterebbe a sviluppi eccezionali. Un
altro motivo per cui pare superfluo citare datihe sovente essi — perlomeno quelli provenienti da
alcune Regioni — sono “falsificati”. Vi sono mskime cave abusive, specie nel Mezzogiorno, ed
un malcostume diffuso di eccedere dai quantitativisentiti dalle autorizzazioni, in particolare nel
caso delle cave di sabbia e ghiaia.

Prescindendo da situazioni piu sottili, conneste @mplessa morfologia dell’ltalia, queste le piu
comuni tipologie di cave:

1. Cave di pietra ornamentale, marmi, .eQitre ad essere le piu pregiate sono anche iergen
guelle di minor impatto paesaggistico/ambientaletempo, dal momento che la loro avanzata é
lenta (ma qui entrano in gioco molte variabili, teaquali anche I'andamento della richiesta di
materiali pregiati dall’estero). Tuttavia si regesto diversi casi di cave che — sebbene di modeste
dimensioni — ricadono in ambiti inaccettabili: cdsoite, le cave di tonalite in Val di Genova (fers

la piu bella valle del Trentino), ricadenti all'erho del Parco Naturale Adamello Brenta e del SIC
(Sito di Importanza Comunitaria) "Val di Genova'ombstante le norme e le molte azioni penali e
amministrative non si € ancora riusciti a delo@@iz le cave, che sono anzi difese dalla Provincia
Autonoma di Trento, dai Comuni e dallo stesso Parco

Piu complessa ¢ la situazione delle Alpi Apuanes€ana), dove la secolare estrazione di marmi ha
creato dei paesaggi anche bellissimi nella lorccipga. Oggi pero il forte incremento della
domanda (specie dai Paesi “emergenti”) rischia attgoe ad un supersfruttamento devastante,
malgrado la tecnologia di scavo in cameroni sateet, mentre un nuovo pericolo denunciato da
alcune associazioni ambientaliste consisterebde s&luttamento dei “ravaneti”’, cioé dei residui
dell'estrazione che verrebbero sempre piu richieséi per sottofondi stradali sia come reagenti
negli impianti di depurazione.

Le cave di calcare per cementifici e analoghe denau pregiudizievoli per il paesaggio, poiché
sorgono sui fianchi di colli e montagne, e si gydano con grande rapidita, stante l'incessante
richiesta di questo materiale, di cui in Itali@ cina notevole domanda.

Per la loro posizione risultano visibili a Km disthnza, assumendo il tipico aspetto di enormi
cicatrici color bianco abbagliante. Gli impianti miacinazione e la coltre di polvere aggravano lo
squallore e costituiscono a volte un pericolo saiutper gli insediamenti circostanti (ecceziorale
situazione nel Casertano, con cave sovente fugelegridosso di centri abitati). Questo tipo di
cave, per la facilita di lavorazione e gli introifie assicura, € il preferito da imprenditori pivi
scrupoli, se non perfino collegati alla malavitde evziolazioni di leggi e vincoli sono sistematiche
specie nel Mezzogiorno.

Il vincolo paesagagistico in particolare e stato im@mente violato per decenni.
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2. Cave di sabbia, pietrame, pozzolana e altrtiingubicazione solitamente in zone di fondovalle,
il fatto che si tratti di materiali sciolti e il fo colore rende queste cave meno visibili di queile
calcare. Il che non toglie molte altre criticital as. le cave di sabbia sorgono sovente nel letto o
sulle rive dei fiumi, ed hanno a volte provocatei dsastri ambientali, abbassandone il fondo fino
a mettere in pericolo ponti e argini. L'inquinamewuierivante dalle attivita di estrazione e lavaggio
la distruzione di golene e boschetti riparali, esamo altri fattori di degrado ambientale. Sullgeca
di sabbia — specie se in alveo — esistono in ogggidhe contenziosi infiniti: in passato la
violazione delle concessioni di prelievo era laotag Alcuni scandali (ad es. quello del
Tevere/Farfa, culminato con larresto dei funzionalel Genio Civile) hanno alquanto
ridimensionato l'abusivismo, che comunque e rimaeenpre presente. Le cave di pozzolana
sembrerebbero meno dannose, ma anche qui non noaesampi devastanti.

4.2 —La debolezza delle regole

La legge mineraria dello Stato (R.D. 29/7/1927 #43), di epoca fascista e quindi improntata a
criteri di pieno sfruttamento delle risorse ed athia, distingue in modo giudizioso le attivita di
“miniera” e di “cava” non a seconda del tipo di @s&zione (sotterranea o a cielo aperto), bensi
secondo il valore economico dei minerali. La steggenaria categoria delle “miniere” viene
suddivisa secondo che i minerali siano classifidainteresse economico nazionale (oro, argento,
petrolio, gas, ecc.) ovvero “di esclusivo intereksmle” (caolino, bentonite, ecc.). Dunque, se le
cave vengono “lasciate in disponibilita del protare del suolo” (art. 45) cio non significa che la
loro importanza e tale che il proprietario puo ¢& che vuole, ma al contrario che per la loro
scarsissima importanza economica il legislatore 27 aveva deciso di sottrarla al regime
pubblicistico proprio delle miniere. L'eta di quasegge richiedeva una riforma; infatti per 20 anni
Si sono susseguite proposte di legge-quadro (lgpetenza legislativa spetta alle Regioni) di tutti i
colori politici. Negli anni '80 con la redazione dn testo unificato la meta sembrava prossima;
invece le divergenze politiche e la volonta di nioterferire con I'attivita delle Regioni ha fatto
cadere tutto nel silenzio. Oggi di una legge-quasintie cave non si parla piu, forse per la
consapevolezza della sua tardivita.

Attualmente la materia € essenzialmente disci@idatleggi regionali. Emanate a partire dagli anni
70 e ripetutamente modificate, esse si basanoineal di massima su due strumenti: la
pianificazione di settore tramite un “Piano Cave’R.A.E.), regionale e/o provinciale; ed il rilasci

di una specifica autorizzazione. Valutare i risiilth tali leggi appare arduo, perché entrano in
gioco fattori quali I'alto livello di abusivismo &riabile da Regione a Regione), I'esistenza di eere
proprie “finzioni amministrative” dirette a miningare (sulla carta) I'impatto dei progetti e quiadi
carpire le autorizzazioni, ecc.

In linea di massima possiamo dire che la gesti@wonale poco sembra avere inciso sulle
situazioni piu gravi, mentre sul futuro pesa il geco clima neoliberista imperante. Oggi molti
P.R.A.E. sarebbero giunti al termine di validitgp{ottosto risulterebbero travolti dalle situaziaini
fatto), oppure sarebbero decaduti da anni. Si paisiRegione Veneto dove il P.R.A.E. pur con
forti ritardi adottato nel 2003 a tutt'oggi non eanstato approvato. Occorrerebbero pertanto nuovi
strumenti, che pero tardano; mentre molte “leggampone” cercano di dare il via libera a ulteriori
localizzazioni e ampliamenti.

Ma naturalmente le cave sono sottoposte anchetadi@il di autorizzazioni, contemplate dalle
leggi sulle c.d. “tutele separate”. Ecco una rasidesi:

a) quelle delle varie Aree protette (Parchi), cleropmolto spesso hanno palesato sul tema
eccezionali debolezze;

Un discorso a parte si dovrebbe fare sulle cosiddeave di prestito” per le quali viene, d'imperio
data la possibilita di aprire cave a soggetti speggovvisti della necessaria competenza tecnica,
senza adeguate garanzie soprattutto sotto il prdélla ricomposizione ambientale. E’ il caso delle
realizzazione di nuove grandi infrastrutture sthadeve nella stesura e approvazione del progetto
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definitivo vengono individuate le “cave di prestiio deroga a qualsiasi pianificazione regionale
esistente e alla possibilita di recuperare i malienecessario all'interno dei bacini di cava gia
autorizzati.

b) di particolare importanza e poi il vincolo paggiatico (Parte Il del Codice dei Beni Culturali e
del Paesaggio — D.Igs. n. 42/2004), che graziesaléaestensioneope legis abbraccia gran parte
degli ambiti naturali italiani (il 47%); ma sopnatto la sua violazione & sanzionata sul piano genal
(fino a 4 anni di reclusione). Purtroppo, la reaf@cacia di questo tipo di vincolo appare oggi
minata da piu fattori, che almeno in parte possaandursi alla mancanza di mezzi ed inefficienza
degli uffici che dovrebbero farlo rispettare. Twdtto il nulla osta paesaggistico per i siti dvaaha
una durata limitata ai 5 anni, scaduti i quali ibprietario deve obbligatoriamente richiedere un
nuovo nulla osta.

Occorre ancora aggiungere una riflessione sullaldetia fase di riqualificazione delle cave giunte
al termine del ciclo produttivo: i Piani di Ripiirsd.

Detti Piani operano in termini di ulteriore trasfazione del territorio, prevedendo spesso
l'autorizzazione di discariche, di inerti edili teeimigliore delle ipotesi. Colmato il bacino di eav
non sono infrequenti inoltre interventi urbanisteilla superficie recuperata. Al fine di prevenire
nelle aree di cava nuove forme d'impatto ambientalalterazione del paesaggio € necessario
approcciare i Piani di Ripristino in termini di aturalizzazione, favorendo il profilo ecologico e
paesaggistico acquisito.
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Capitolo 5
TERRITORIO AGRICOLO A PERDERE

di Franco Ferroni,
responsabile policy sulla biodiversita WWF Italia

5.1 —Le concause della perdita di suolo agricolo

La diminuzione della superficie del territorio daata all'agricoltura (SAT, Superficie Agricola
Totale) e la perdita di suolo effettivamente utiéito in agricoltura (SAU, Superficie Agricola
Utilizzata) dipendono essenzialmente da due fatti@xiuna parte 'aumento dell’'urbanizzazione e
dall'altra I'abbandono delle aree rurali pit maggin Il fenomeno € direttamente connesso alla
riduzione del reddito delle imprese agricole ed gllogressiva riduzione del numero delle imprese
agricole dovuta a molteplici fattori, dal ridottccambio generazionale nel mondo agricolo ad
aspetti sociali e culturali che hanno indotto &lbandono delle aree rurali con una concentrazione
della popolazione nelle aree urbane.

Senza dubbi l'incidenza maggiore nella perditaudile in agricoltura € imputabile al cambio di
destinazione d’'uso a vantaggio delle aree urbatgzzalelle infrastrutture di vario tipo. Sono stati
sufficienti alcuni decenni di non convenienza abuagricolo delle pianure italiane per provocarne
il sacrificio delle superfici a vantaggio dell’'uniazazione (industriale, artigianale, commerciale e
residenziale). In Lombardia ad esempio dal 19990417 le aree urbanizzate sono aumentate di
34.165 ettari, le aree agricole sono diminuite 8248 ettari, mentre i terreni boscati e le aree
seminaturali sono aumentate di 9.814 ettari peetteffdell’abbandono delle pratiche agricole
essenzialmente nelle aree montane e collinari EREAF 2009).

Oggi quasi il 60% delle aree urbanizzate nazioaaollocato in aree pianeggianti, indubbiamente
piu comode per cio che riguarda i collegamentitevgintaggiose in relazione ai costi di costruzione
dell'edilizia. In pratica, si € consumato piu suelin modo piu estensivo dove questa risorsa éra pi
disponibile e dove costava meno, anche quandoli stilizzati erano ad alta vocazione agricola.
L'interesse alla speculazione legata ai cambi dstidazione d'uso delle aree agricole ed
all'edificabilita dei suoli sono enormi ed hannongeato spesso un intreccio tra costruttori ed
Amministratori pubblici che ha in molti casi strdeoogni tentativo di seria programmazione e
gestione territoriale. Gli interessi dei grandi tcogori sono molto spesso coincidenti con quelli
fondiari, chi costruisce case da tempo comprarne teu cui edificare e non sempre le comprano
con l'edificabilita gia sancita nei piani regoldatoil guadagno in questo caso si moltiplica, e di
molto.

Se consideriamo ad esempio che in un’area di faatidelle Marche i terreni ad alta vocazione
agricola possono avere costi ad ettaro di 15.000.800 Euro che salgono facilmente a 70.000 —
90.000 Euro ad ettaro se il terreno diventa edifleacon un centro residenziale o commerciale che
sostituisce i seminativi. L'erosione del suolo aeglo a vantaggio della nuova urbanizzazione
risulta essere ancora piu evidente nei territoratterizzati storicamente da piccoli centri urbani
inseriti in una matrice territoriale ad elevata anione agricola. Nel 2009 I'Assessorato Ambiente
della Regione Marche ha presentato i dati relalvconsumo di suolo dal 1954 al 2007 in 93
Comuni della regione appartenenti a 11 aree urldaneionali (un’area di Comuni contigui
caratterizzati da una concentrazione di relazidferenti alle sfere residenziali, lavorative e
ricreative, tale da raggiungere un grado di infeeddenza cosi elevato da identificare un unico
sistema socio-territoriale). 10 di queste aree neb&unzionali ricadevano lungo la costa e
nell'immediato retroterra e lungo le valli fluvialL’esito dell’analisi ha evidenziato la perdita di
22.289,06 ettari di suolo agricolo tra il 1954 e2007 a causa della nuova edificazione. La
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superficie urbanizzata complessiva nelle 11 ambane funzionali delle Marche é passata dai
6.970,37 ettari del 1954 ai 29.259,43 ettari dé)72@ssa rappresenta '8,2% dell’intero territorio
analizzato. L'area urbanizzata al 2007 € 4,20 vqliella presente nel 1954; nello stesso periodo la
popolazione e 1,37 volte quella del 1954. Dai dévati emerge che nell’intervallo considerato
(1954-2007) e stato urbanizzato il 6,41% della digie territoriale dell’intera area analizzata;i ne
53 anni oggetto di rilievo il suolo urbanizzatowreentato mediamente ogni anno di 420,548 ettari
e ogni giorno di 1,152 ettari.

La perdita di suolo agricolo € stata maggiore dathento del suolo urbanizzato a seguito della
disseminazione insediativggraw), che ha determinato una sottrazione di supeafiticole per
una nuova urbanizzazione dispersa ed a bassaaehsita richiesto di conseguenza lo sviluppo di
una diffusa rete di strade ed infrastrutture. Qudehomeno € stato accentuato da una serie di
fattori sociali ed economici che hanno indotto &odalizzazione di molte funzioni urbane nelle
aree agricole periurbane come ad esempio la prEigeesostituzione nei centri storici di attivita
terziarie alle residenze; i minori costi della naadificazione su spazi verdi extra-urbani rispatto
costi di recupero e di adeguamento del patrimomimabiliare esistente, le strategie di marketing
ed investimento da parte degli operatori immoblilkiduwe nei territori extra-urbani trovano maggiori
opportunita legate alla qualita ambientale deittmire minori vincoli urbanistici, il diffondersili
grandi centri commerciali periferici che determinamuovi flussi della logistica e dell’'utenza basati
Su una maggiore accessibilita per il trasporto summga e la mobilita personale tramite
'automobile.

Un’altra causa di consumo di suolo é rappresewiata possibilita per i comuni di utilizzare finb a
50% degli oneri di urbanizzazione per pagare Esspcorrenti. In carenza di altre risorse questa
norma ha incentivato da parte delle amministraziocali il cambio della destinazione d'uso dei
terreni agricoli in aree edificabili anche in asseri un reale fabbisogno al fine di aumentare le
entrate nei propri bilanci per mantenere i serggsenziali. Una politica miope che non ha tenuto
conto dei costi reali per assicurare alle nuove ambanizzate la dotazione delle infrastrutture di
servizio indispensabili (acquedotto, rete fognanéte elettrica, ecc.) ed aumentato i costi per i
servizi sociali determinati dal maggiore pendolansscolastico e lavorativo. La speculazione
fondiaria, minori costi e maggiori plusvalenze netrcato immobiliare, maggiori entrate da oneri
fiscali e di urbanizzazione per gli Enti Locali sgono inesorabilmente verso un cambio di
destinazione dei terreni agricoli.

5.2 —L’'importanza dei fattori socio-economici

D’altra parte il sempre minore rendimento delleiviaét agricole non riesce a contrastare il
fenomeno dell’abbandono dell’agricoltura favorenalache nuove forme di utilizzo del suolo,
comunque sottratto alle produzioni agricole primaba un ettaro seminato a cereali (grano duro e
tenero) per un’area agricola vocata un agricolpaure ottenere oggi una rendita netta di circa 600 —
700 euro/anno, considerando che i costi di esersano coperti essenzialmente dal premio unico
aziendale della PAC basato al momento sulla supei sul pagamento storico. Per I'utilizzo dello
stesso ettaro di suolo agricolo da destinare d@chpranto fotovoltaico a terra la rendita puo arreva

a 4.000 euro/anno esenti da tasse. Con questimenti e facile comprendere le ragioni della
rapida trasformazione dell’'uso del suolo. Per feamia perdita irreversibile del suolo agricolo e
necessario pertanto sostenere il reddito delleesgagricole e riconoscere anche economicamente
il ruolo di presidio che gli agricoltori svolgonalgerritorio.

Questo vale maggiormente in alcuni Stati membiildelone Europea, come ['ltalia, caratterizzati
dalla presenza di aziende agricole di piccole dsimsm. Nel nostro paese la dimensione media
delle aziende agricole, in termini di SAU (Supadiégricola Utilizzata) e di appena 7,9 ettari (dat
censimento agricoltura ISTAT 2010), contro i 52aettlella Francia, i 45 della Germania e i 23
della Spagna. In Italia solo il 5,2% delle azieaggicole ha oltre 30 ettari di SAU, ma produce il
70% del reddito agricolo italiano. Per le piccalgprese agricole affrontare il mercato, sempre piu
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globalizzato anche in questo settore, contando salle produzioni primarie diventa ogni giorno
piu difficile.

Segnali di crisi preoccupanti si registrano anclk#enproduzioni agroalimentari di qualita, per
trasformazioni ad alto valore aggiunto come il vitiolio, formaggi e le numerose produzioni
certificate (DOP, IGT, STG) a causa dellaumentbadsti di gestione e delle contraffazioni, piu o
meno legalizzate, nei mercati internazionali, chéesta di contrastare attraverso la tracciabilita
delle filiere per la tutela del “made in Italy” @ promozione della filiera corta.

Nel 2009, secondo le stime UE, il reddito reale |peoratore nel settore agricolo & sceso del 12%
nella media dei 27 Paesi membri, del 25% in Italel,21% in Germania, del 19% in Francia. La
volatilita dei prezzi delle materie prime, 'aumerdei costi di esercizio delle aziende determinati
sia dall’'aumento dei costi energetici (aumentoodsti del gasolio agricolo e dei prodotti chimici d
sintesi) sia dall’elevato costo del lavoro ha cimito ulteriormente dal 2009 ad oggi ad una
riduzione del reddito delle aziende agricole, coaggiori difficolta per le aziende di piccole
dimensioni.

Il mantenimento sul nostro territorio di questecpie imprese agricole € fondamentale non solo per
contrastare la tendenza al cambio di destinazidmsoddei terreni agricoli ma anche per la loro
funzione di conservazione della biodiversita e phetsaggio che non potrebbero comunque essere
sostituite in modo efficace da aziende di maggioriensioni frutto della tendenza ad accorpamenti
in atto come hanno evidenziato i primi dati preori del sesto censimento generale
dell'agricoltura realizzato dallISTAT nel 2010. agricoltura italiana cerca di resistere alle
dinamiche del mercato aumentando la dimensione anedéile aziende a discapito di una
significativa diminuzione delle piccole aziendeiegie Il profilo che emerge dai dati provvisori
ISTAT del 6° Censimento generale dell’agricolturd ésultato di un processo di concentrazione
dei terreni agricoli e degli allevamenti in un numeensibilmente ridotto di aziende. Al 24 ottobre
2010 in ltalia risultano attive 1.630.420 aziendgri@le e zootecnichali cui 209.996 con
allevamento di bestiame destinato alla venditap®&ts allanno 2000 la riduzione del numero di
aziende é stato del 32,2%. La Superficie Aziendatale (SAT) risulta pari a 17.277.023 ettari e la
Superficie Agricola Utilizzata (SAU) ammonta a 1858186 ettari. In dieci anni la SAT € diminuita
dell'8% e la SAU del 2,3%; una diminuzione attriiié come gia detto in gran parte al cambio di
destinazione d’uso del suolo agricolo ed in pamnigha al fenomeno dell’abbandono delle aree rurali
marginali.

La dimensione media aziendale € passata, in umdiegeada 5,5 ettari di SAU per azienda a 7,9
ettari (+44,4%) per una forte contrazione del nuwmdir aziende agricole e zootecniche attive (-
32,2%), cui ha fatto riscontro una diminuzione aeduperficie coltivata assai piu contenuta (-
2,3%). L'effetto delle politiche comunitarie e dafildamento dei mercati ha quindi determinato
l'uscita di piccole aziende dal settore, favorenido concentrazione dell’attivita agricola e
zootecnica in aziende di maggiori dimensioni richdein parte le differenze tra la struttura media
delle aziende italiane rispetto alla struttura adée media europea.

Anche la dimensione media aziendale in termini AT $ aumenta rispetto a quanto rilevato dal
Censimento ISTAT del 2000, passando da 7,8 a 1fg6i.€eTuttavia, in valore assoluto, la SAT
complessiva diminuisce (-8%) assai piu della SAR,3%), segnale di un processo di
ricomposizione fondiaria che ha trasferito alleeadie agricole attive nel 2010 prevalentemente le
superfici agricole utilizzate dalle aziende cessgtén misura minore, i terreni investiti a boschi
annessi alle aziende o non utilizzati. E’ inoltnrekmbile che una percentuale significativa del
cambio di destinazione d’uso dei terreni agricbbia interessato particelle gia collocate al dirifuo
della SAU. Sarebbe interessante approfondire quesgietto sulla base dell’aumento del consumo
di suolo per nuova urbanizzazione e la diminuzioomplessiva della SAT a scala regionale. Oltre
la meta della SAU totale (54,1%) e coltivata dangraaziende con almeno 30 ettari di SAU (5,2%
delle aziende italiane), mentre nel 2000 quell@i abpra di questa soglia dimensionale coltivavano
il 46,9% della SAU ed erano il 3% del totale. Lésare con meno di 1 ettaro di SAU diminuiscono
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del 50,6% e rappresentano nel 2010 il 30,9% deldatelle aziende agricole italiane, mentre erano
il 42,1% nel 2000.

Le piccole aziende con meno di 1 ettaro localizratgrossimita delle aree urbane hanno maggiori
probabilita di essere occupate dallo sviluppo dell@va urbanizzazione, un fatto non del tutto
negativo se opportunamente orientato alla concantra delle aree urbanizzate con l'intenzione di
ridurre la dispersione insediativa. Attraverso apyu incentivi si  dovrebbe favorire
'accorpamento dei terreni agricoli nelle aree tecall’agricoltura di qualitd ad elevato valore
aggiunto (vigneti, uliveti, ecc.) e per le produdictrategiche (come ad esempio i seminativi a
cereali), favorendo invece l'integrazione degliedsmenti diffusi nelle attuali aree periurbane con
I'area urbanizzata principale progettando allosigempo una rete logistica in grado di facilitare
mobilitd pubblica e scoraggiare I'utilizzo del mezprivato. La questione fondiaria pud essere
superata solamente nelle sedi di pianificazioneiame dispositivi di “perequazione” in grado di
favorire da una parte I'accorpamento dei terremicalj e dall’altra la creazione di aree urbane
funzionali, gia sperimentati in alcune aree da divanni ma con risultati ancora troppo localizzati
e deboli.

Figura 1 Figura 2

Figura 1 — Distribuzione delle densitd di urbanizzaione nei comuni italiani, fornita dal
rapporto tra le superfici urbanizzate e le superfic

comunali. Risaltano, oltre alle ben note concentraani nelle maggiori aree metropolitane,
anche valori piuttosto elevati in altre numerose age interne e costiere della penisola.

Figura 2 — Superficie Agricola Utilizzata media azndale per Regione e Provincia autonoma.
Anno 2010 (superfici in ettari)

Con una dimensione media di 19,2 ettari di SAU g@enda, la Sardegna presenta la dimensione
media aziendale maggiore, superando la Lombard@gat (&ttari). | valori minimi si registrano in
Liguria (2,1 ettari di SAU per azienda), Campani@adabria (4), Puglia (4,7). Tutte le regioni del
Sud hanno una dimensione media inferiore a quellaonale, ad eccezione della Basilicata (9,9
ettari di SAU per azienda). Il 46% della superfi@gricola utilizzata si concentra in Sicilia
(1.384.043 ettari), Puglia (1.280.876), Sardegnd5A.756) Emilia-Romagna (1.066.773) e
Piemonte (1.048.350 ). La superficie di suolo z##ito in media dalle aziende agricole per le
produzione primarie in grado di assicurare un reddoddisfacente all’agricoltore rappresenta il
primo ostacolo al consumo irreversibile del suotdedminata dal cambio di destinazione d’uso.
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Assumono perd oggi un ruolo determinante ancheoleigni di suolo agricolo non produttivo
destinate alle infrastrutture verdi indispensapér mantenere la continuita ecologica tra le aree
urbanizzate e le aree agricole e per assicurarprdaenza diffusa di corridoi ecologici. E’
importante per questo assicurare un riconoscimeagtnomico adeguato agli agricoltori che
mantengono filari di siepi, alberate, boschetticcple zone umide, prati umidi stabili che
garantiscono una adeguata diversita della matao#driale agricola in grado in questo caso di
svolgere non solo un ruolo di antagonista all’espare dell’'urbanizzato ma anche quelle
indispensabili funzioni ecologiche necessarie parnservazione della biodiversita e I'adattamento
ai cambiamenti climatici.

Per questo l'introduzione del greening nella prégadi riforma della PAC 2014 — 2020, che
vincola il 30% del pagamento unico aziendale dehprpilastro al mantenimento di almeno il 7%
della superficie agricola ad aree naturali deveressonfermato e possibilmente rafforzato. La PAC
del futuro dovra assicurare con maggiore equitaraddito minimo ad ogni impresa agricola,
premiando chi favorisce il mantenimento di aree isgturali che garantiscono una elevata
naturalita di una matrice territoriale sempre pitanfmentata da un continuo aumento
dellurbanizzazione e delle infrastrutture viari@ccanto agli interventi che potranno essere
sostenuti dalla PAC e pero necessario orientapgdgrammazione dei Fondi Strutturali della UE
per dare avvio ad una indispensabile riconversideiéeconomia legata all’'urbanizzazione del
territorio e alle grandi infrastrutture del cemeetalell’asfalto promuovendo quelle “infrastrutture
verdi” che possono garantire nel lungo periodo degaato riequilibrio del territorio rendendolo
piu resiliente alle perturbazioni a livello glob&docale.
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CAPITOLO 6

| PROCESSI DI DEGRADO DEL SUOLO

di Alessandro Urbani,
Vice-Presidente WWF Lazio, geologo

6.1. -La gestione del suolo.

Le politiche di difesa ambientale ed economiche possono prescindere da un’attenta gestione e
tutela del suolo. Questa esile pellicola, postm&drfaccia tra litosfera, biosfera ed atmosf@raina
risorsa che, nella scala temporale umana, non vabile. L'elevata variabilita dei suoli italiani
supporta molteplici servizi ecosistemici senza algmon avremmo, ad esempio, la produzione
alimentare e della biomassa. Un suolo ben strattugaaltresi, importante, poiché contribuisce a
mitigare gli effetti negativi delle precipitazionneteoriche e del dissesto idrogeologico. Le
caratteristiche geo-pedologiche e lo sviluppo guitm del territorio italiano rendono i suoli
vulnerabile ai processi di degrado la cui intensitache per effetto di ripetuti stress climatici,
assume toni allarmanti; dal 1950 al 2009 sono @18®0 le vittime del dissesto idrogeologico. La
progressiva perdita degli orizzonti bioproduttivierp effetto della pressione antropica sta
incrementando I'estensione delle superfici affedie sterilitd funzionale. La tutela del suolo
comprende complesse interazioni tra fattori fiseglogici, politici, sociali, culturali ed econonmi
che occorre gestire sapientemente se non vogliasfotmare il Belpaese in una landa
desertificata. Nei paragrafi che seguono sono Innewe illustrati i principali processi di degrado e
gli aspetti legislativi emanati a tutela del suolo.

6.2 —La “compattazione” dei suoli

La compattazione € un insieme di processi che mi@ano la compressione delle particelle
costituenti il suolo e quindi la riduzione dellarpsita. La crosta superficiale che si forma ostacol
processi di infiltrazione e favorisce quelli di celamento superficiale. Le cause della
compattazione possono essere di origine naturalea@one battente delle piogge, azione delle
radici etc.) ed antropica (es. traffico macchiragticoli, pascolamento eccessivo etc.). Tra le€aus
antropiche citiamo l'uso dei potenti macchinari iegati per incrementare la “produttivita” dei
terreni agricoli. | dati raccolti evidenziano chel tungo periodo la maggiore produttivita lascia il
posto ad un’alterazione delle proprieta idrologicte suoli e quindi allo sviluppo dei processi
erosivi ed alluvionali.

6.3 —La perdita della sostanza organica e della biodsié

La sostanza organica nel suolo assume un ruolortarge nel mantenimento della sua struttura e
delle sue funzioni garantita anche dall’elevatadbiersita degli organismi ospitati la cui densita
pud raggiungere valori di 20.000 individuffinLa condizione dei suoli italiani &, a tal proposi
poco rassicurante: circa I'80% di essi ha un tewbirbonio organico (CO) minore del 2% di cui
una grossa percentuale ha valori minori dell'1%.Qarta Ecopedologica d’'ltalia evidenzia che i
suoli hanno una quantita di carbonio organico ivalori, da molto bassi (<1%) a bassi (1-2%), si
osservano nelle principali pianure italiane. Qudstmd funzione della natura dei suoli e delle
caratteristiche climatiche mediterranee, € accémtdai processi antropici quali, ad esempio, gli
incendi, le pratiche agricole intensive, la deftae®ne e la conversione dei pascoli in terreni
arabili (Di Fabbio & Fumanti F., 2008).
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6.4 —La salinizzazione

Parliamo di salinizzazione dei suoli quando, perseanaturali o antropiche, il contenuto naturale
dei sali (salinita primaria), necessario allo spjjo vegetale, si incrementa a livelli tali da
compromettere lattivita vegetativa e colturaleli(Be secondaria). L’attivita antropica € una dell
cause dei processi di salinizzazione secondargguvtasfruttamento delle falde (prelievi superiori
alla ricarica naturale degli acquiferi) lungo lesda costiere, ad esempio, favorisce i processi di
intrusione di acqua salina. La salinizzazione dplBnure costiere, con ripercussioni negative in
agricoltura, € accelerata laddove l'effetto tampoesercitato dalle zone umide costiere, € stato
limitato dalle opere di bonifica. Altri fattori dialinizzazione secondaria sono connessi alle petic
irrigue ed allo spargimento dei sali sulla reterigiaOccorre ricordare che l'incremento delle
condizioni di aridita, connesse a cambiamenti dionafavorisce i processi di salinizzazione
secondaria. Il fenomeno qui in esame interessaatsa pianura padano-veneta, le aree costiere
tirreniche, la fascia adriatica e le isole; in kaci suoli interessati da salinizzazione copranbO
circa del territorio regionale (Di Fabbio & Fumahtj 2008).

6.5 —L’erosione

L’erosione idrica € l'insieme dei processi natulas. azione delle acque, del vento) ed antropici
(es. lavorazione dei terreni) che rimuovono lotetrsuperficiale fertile dei suoli inibendone la
capacita produttiva. In Italia, i processi erosigsumono una particolare problematicita se circa il
30% dei suoli presenta un rischio erosione cheraupel0 tonnellatexettard xanno™ (Di Fabbio

& Fumanti F., 2008). Negli ambienti agricoli I'eione idrica pud causare notevoli problemi
ambientali; i fitofarmaci, sovente utilizzati in ©ho indiscriminato, possono essere asportati con le
particelle del suolo ed immesse nei reticoli idedigi creando, laddove essi si concentrino,
inquinamento e danni agli habitat naturali.

6.6 —La franosita

Quando i processi erosivi si intensificano, I'agooombinata delle acque e della gravita puo
determinare, lungo i versanti geologicamente e ahagicamente predisposti del territorio italiano,
linnesco di movimenti franosi il cui potenziale stiuttivo € connesso alla loro estensione,
profondita e velocita di movimento. In Italia cirdar0% dei comuni & interessato da movimenti
franosi che nel periodo 1950-2009 hanno provockteo 6.349 vittime fra morti, dispersi e feriti
(Guzzetti, 2010). Il numero di frane, stimato rlelentario dei Fenomeni Franosi in Italia
(Progetto Iffi - Ispra), € pari a 470.000 (dicemBf$6) per una superficie dissestata di 19.446 kmq
corrispondente al 6,6% del territorio nazionalel Bl@so degli ultimi cinque anni si registra un
incremento del loro numero (+10.000) e della sugierfterritoriale coinvolta (+1300 kmq). La
vulnerabilita intrinseca del territorio italiano destinata ad incrementarsi con l'aumentata
aggressivita delle piogge; la proiezione futura rishio d’erosione dei suoli, analizzata secondo
gli scenari dell'Intergovernmental Panel on Clima@&ange (IPCC), richiede I'adozione di
adeguate politiche di tutela dei suoli.

6.7 —L’impermeabilizzazione del suolo (soil sealing)
L’'impermeabilizzazione (Soil Sealing) indica unierse di processi di copertura (o sigillatura) dei
terreni con materiali che inibiscono irreversibilme la funzionalita ecologica del suolo. Questa

problematica interessa principalmente le aree uzbate e le aree agricole con problemi di
compattazione dei suoli. L'impermeabilizzazioneefffaetti ambientali fortemente negativi; riduce la
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capacita d’infiltrazione delle acque, sottrae iblsuad altri usi, frammenta gli habitat ed interpmm

i corridoi per le specie selvatiche. L’estensioredled superfici impermeabilizzate nelle pianure
alluvionali, in particolare, limita le aree di esigéone naturale delle piene incrementando il rschi
idraulico. | dati a disposizione indicano che iarira Padana il 9,9% della superficie € occupato da
opere d’'urbanizzazione, cave e discariche, conepdat 12,5% nelle aree dell’alta pianura e del
16,9% in corrispondenza delle colline morenicheVénsilia e nelle pianure interne della Toscana,
Umbria e Lazio il consumo di suolo per attivitaraxagricole raggiunge il 10,6% della superficie.
Nelle aree collinari vulcaniche dell'ltalia cen&ra meridionale, le attivita extra-agricole copramo
media I'11,5% della superficie, ma superano il 50éHla provincia di Napoli (Costantirat alii,
2007). Valori sottostimati, dal momento che essh nengono in considerazione tutte le
infrastrutture e le aree da loro influenzate.

6.8 —La contaminazione diffusa e puntuale

La contaminazione dei suoli & I'insieme dei protceastropici e naturali, con i quali sostanze
inquinanti esogene sono veicolate ed accumulati ovegzonti pedologici. La contaminazione puo
avvenire da fonti diffuse (es. irrigazione, spargnto di fitofarmaci) o puntuali (es. industrie,
servitu militari, discariche etc.). Tra i proceshicontaminazione di origine naturale citiamo la
deposizione di materiale vulcanico e la sedimentezida eventi alluvionali. L’apporto di sostanze
inquinanti nel suolo puo favorire, a sua voltactataminazione dei corpi idrici sotterranei (es. da
metalli pesanti) e superficiali (es. eutrofizzaaodegli ecosistemi acquatici). In Italia i siti
contaminati di interesse nazionale, la cui boni@ddirettamente curata dal Ministero del’Ambiente
e della Tutela del Territorio e del Mare, sono stinn 54 (dato al 2008) mentre diverse migliaia i
siti contaminati o potenzialmente contaminati dedtlle regioni (es. in Piemonte i siti contaminat
sono 737). Ad essi occorre aggiungere quelli iliegigizzati per lo smaltimento e lo stoccaggio di
rifiuti pericolosi. Una particolare categoria di ntaminante diffuso € rappresentato dalle
brownfieldsossia da ex siti industriali 0 commerciali abbamatoaffetti da contaminazione.

6.9 —La desertificazione in Italia

| processi di degrado del suolo sopra evidenzizingo non sono governati raggiungono livelli di
intensita tali da determinare undirhinuzione o scomparsa [...] della produttivita ligica o
economica (UNCCD, 1996), ossia, condizioni di sterilita fzionale * e, quindi, di
desertificazione. La desertificazione intesa cotidegrado delle terre nelle aree aride, semi-aride
e sub-umide secche, attribuibile a varie causejdrguali variazioni climatiche ed attivita umane
(UNCCD, 1996 — articolo 1, comma a). Il problema rdevanza internazionale per la sua
drammaticita e stato inquadrato nella Convenzigniermazionale delle Nazioni Unite sulla lotta
alla Siccita e Desertificazione (UNCCD, 1994) iatifa dall'ltalia con la Legge 4 giugno 1997, n.
170. La Convenzione evidenzia che esertificazione € provocata da interazioni comgdesa
fattori fisici, biologici, politici, sociali, cultwali ed economict. L'ltalia nei confronti del problema
ha la duplice veste di paese donatore e di nazimettamente coinvolta dal momento che la
desertificazione investe i Paesi che si affaccianbbacino del Mediterraneo. | dati contenuti
nell’Atlante nazionale delle aree a rischio desertifioag curato da Costantini, Urbano, Bonati,
Nino, & Fais, (2007) per conto del Ministero deliitbiente e della Tutela del Territorio e del Mare

12 per avere una percezione immediata del concetstedlita funzionale possiamo fare I'esempio dediree calanchive dell'ltalia centrale (es.
Toscana, Lazio e Abruzzo). In questo sistema gefaogico I'area sterileriguarda i versanti denudati dall’erosione meigraree sensibilisono le
aree coltivate ad essi limitrofi soggette ad attracessi erosivi (lineari ed areali) mentreatee vulnerabili sono quelle residuali ancora protette
dalla vegetazione arborea. Un suolo degradato,onasterile, riguarda, ad esempio, le aree coltieatesi possono avere, ad esempio, asportazioni
di suolo e livellamenti (es. per I'impianto delleltivazioni). In questo ambito la risorsa suolongegravemente degradata e la sua capacita d’'uso
limitata, ma non vi & sterilita funzionale.
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(MATTM), parlano chiaro: a causa dei processi djrdeo del suolo e delle condizioni climatiche il
territorio italiano €& potenzialmente a rischio défeazione. Questa problematica, ad oggi,
interessa le seguenti regioni centro-meridionaicilid, Sardegna, Puglia, Calabria, Basilicata,
Campania e parte delle regioni Lazio, Abruzzo, B®liToscana, Marche e Umbria. Le analisi,
condotte nelle suddette regioni (campione rapptatea del 52% circa dell’estensione del
territorio nazionale), mostrano che il 4,3% detriterio italiano ha gia caratteristiche di steéilit

funzionale, il 4,7% é sensibile a fenomeni di défeszione mentre il 12,3% pud essere
considerato vulnerabile alla desertificazione.

6.10 -La gestione e la tutela del suolo nella legislazeéon

La Legge n. 183/1989 (Norme per il riassetto funale ed organizzativo per la difesa del suolo)
inquadra la difesa del suolo delle acque nel badinografico inteso quale unita territoriale,
ambientale ed economica di riferimento per opeua corretta pianificazione del territorio. La L.
n. 183/1989 individua ed istituisce, in ragionelaébro estensione territoriale, bacini idrografici
rilevanza nazionale, interregionale e regionaleegoati. Le Autorita di Bacino sono gli organi
istituzionali chiamati a sovrintendere, secondanferdi concertazione e cooperazione tra Stato e
Regioni, la pianificazione del territorio di competa attraverso il Piano di Bacino che si configura
come strumento conoscitivo, normativo e tecnicoajpe mediante il quale sono programmate le
azioni e definite le norma d’'uso finalizzate allanservazione, alla difesa, alla valorizzazione del
suolo.

La pianificazione di bacino ha sonnecchiato finaueando, a seguito dei tragici effetti delle
alluvioni di Sarno e Soverato, lo Stato con il Dnl..180/1998 e s.m.i., ha imposto alle Regioni ed
alle Autorita di Bacino di individuare, perimetragenormare le aree a rischio frane ed alluvioni
attraverso la predisposizione dei Piani Straordipai confluiti nei Piani Stralcio di Assetto
Idrogeologico (PAI).In mancanza di linee guida oeroee ed in assenza di una base conoscitiva,
omogenea su tutto il territorio nazionale, cir@s$etto geologico, geomorfologico ed idrogeologico
sono stati redatti PAI che, all'interno di una stegegione caratterizzata da bacini di rango
nazionale, interregionale e regionale, soventediaiogano tra di loro.

L’ltalia con la Legge 4 giugno 1997, n. 170 hafreaito la “Convenzione delle Nazioni Unite sulla
lotta contro la desertificazione nei Paesi graveteerolpiti dalla siccita e/o dalla desertificazigne
in particolare in Africd (Parigi, 14 ottobre 1994). Si prende atto chedé&sertificazione ed il
degrado delle terre interessano non solo I'Africa anche i Paesi che si affacciano sul bacino del
Mediterraneo. L’articolo 2 dell’Allegato IV delladbvenzione, (1996) evidenzia, a tal proposito,
che la regione nord Mediterranea si caratterizza pe
a) condizioni climatiche semi-aride che colpiscoraste distese, siccita stagionali, grande
variabilita del regime pluviometrico e piogge impvise e molto violente;
b) suoli poveri e sensibili all’erosione, soggeatta formazione di croste superficiali;
c) rilievi eterogenei con forti pendii e paesag@iltm variati;
d) perdite importanti della copertura forestaleutevad incendi;
e) crisi dellagricoltura tradizionale, carattedta dall’abbandono delle terre e dal
deterioramento delle strutture di protezione delse dell’acqua;
f) sfruttamento non sostenibile delle risorse ideicche provoca gravi danni allambiente,
compreso l'inquinamento chimico, la salinizzazienésaurimento delle falde idriche;
g) concentrazione dellattivita economica nelle eowrostiere imputabile allo sviluppo
dell'urbanizzazione, delle attivita industriali,takismo e all’agricoltura irrigua.

Gli articoli 4 e 5 dell’'Allegato IV stabiliscono dbbligo, ai Paesi sottoscrittori, di elaborare ed
attuare programmi d’azione nazionali, regionalubregionali secondo precise indicazioni. L’Italia
con la Delibera CIPE n. 229 del 21 dicembre 1998duwttato ilProgramma di Azione Nazionale di
lotta alla siccita e alla desertificazion@?AN) da redigersi secondo le linee guida appewi
Comitato Nazionale per la Lotta alla Desertificamo(22 giugno 1999). La Delibera CIPE n.
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229/1999 individua quali aree vulnerabili alla défeazione: 1) le aree agricole a produzione
intensiva e marginale; 2) le aree a rischio di ieres accelerata; 3) le zone degradate da
contaminazione, inquinamento, incendi; 4) le aneelte e abbandonate.

Per contrastare il fenomeno sono precisate misurgestione sostenibile delle risorse idriche,
dell'impatto delle attivitd produttive, di riequiliio del territorio ed una serie di interventi pbgs
tra i quali I'incentivazione all’adozione di piaarbanistici che prevedano I'impiego di tecnologie
orientate al ripristino e all'uso appropriato deiorse naturali.

Per dare una prima attuazione al PAN il MATTM haberato |Atlante nazionale delle aree a
rischio desertificazioneon i risultati sopra richiamati.

Le Regioni e le Autorita di Bacino avrebbero dovutgificare, ai sensi dell’art. 93 del D.Lgs. n.
152/2006, la presenza delle aree soggette o matacda fenomeni di siccita, degrado del suolo e
processi di desertificazione per designarle quae avulnerabili alla desertificazione ed adottare i
relativi provvedimenti. | Piani di Azione Localersmdi la da venire.

Il travagliato cammino della difesa del suolo priddadall’attivita altalenante delle istituzioni e
dalla cronica scarsezza di risorse economiche tenmsha subito un rallentamento con I'entrata in
vigore del Decreto Legislativo 3 aprile 2006 n. IB&rme in materia ambientale).

In tema di tutela del suolo e di lotta alla de$edzione il D. Lgs. 152/2006 (Parte l1ll), riprende
contenuti espressi dalla L. n. 183/1989 ed affiaslta tutela ed al risanamento idrogeologico del
suolo e del sottosuolo la lotta alla desertificagigart. 53).

Il Decreto n. 152/2006, nel recepire la Direttivarépea 2000/60/CE (Direttiva Acque), ha
accorpato i bacini idrografici, di cui alla L. n83/1989, e creato otto distretti idrografici ciascu
dei quali dovrebbe essere governato da un modeihaiaistrativo unico: I’Autorita di Bacino del
Distretto Idrografico. Nel decreto era previstadecorrere dalla data del 30 aprile 2006, la
soppressione delle Autorita di Bacino.

Nel nuovo assetto il Piano di bacino distrettuadet. (65.) diventa lo strumento conoscitivo,
normativo e tecnico-operativo mediante il quale cs@mnificate e programmate le azioni e le
norme d'uso finalizzate alla conservazione, aflesdi e alla valorizzazione del suolo ed alla ctaret
utilizzazione della acque, sulla base delle caiatiehe fisiche ed ambientali del territorio
interessato. Il Piano di bacino, contiene le misuee contrastare i fenomeni di subsidenza e di
desertificazione, anche mediante programmi ed viatér utili a garantire maggiore disponibilita
della risorsa idrica ed il riuso della stessa.

La mancata attuazione del D.Lgs. n. 152/2006 egkeza di corrispondere alle scadenze dettate
dalla Dir. 2000/60/CE ha obbligato il legislatord amanare la Legge 27 febbraio 2009, n. 13
(Conversione in legge con modificazioni del Decrigge 30 dicembre 2008, n. 208 recante
misure straordinarie in materia di risorse idrighali protezione dell’ambiente) con la quale ha
concesso la proroga alle attuali Autorita di Baaaalcha stabilito che le stesse elaborassero igirevi
Piani di gestione distrettuale (PGD) entro il 22edinbre 2009.

Questo regime di proroga, che persiste tuttorajemera forte incertezza circa il futuro assettéedel
Autorita di Bacino costituite e delle modalita texmroperative per far confluire i diversi PAI nei
piani distrettuali. In questo contesto abbastar@afuso con il Decreto Legislativo 23 febbraio
2010, n. 49 viene recepita la Direttiva 2007/60f€lativa alla valutazione e alla gestione dei risch
alluvioni. | futuri Piani di gestione del rischidiwavioni (art. 7) dovranno includere, tra le misutie

mitigazione del rischio idraulico, la gestione delolo e delle acque, l'uso del territorio e la
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conservazione della natura. E interessante ossechar il concetto di tutelare la risorsa suolo per
mitigare il rischio alluvionale era gia stato egs®@ 22 anni fa con la Legge n. 183/1989.

6.11 — Alcune proposte

Qui di seguito illustriamo alcuni interventi ch sbbero necessarie per contrastare i fenomeni che
abbiamo descritto nel presente capitolo:

1. Strategia europea comune in materia di dife$asu@o: mentre per la tutela delle risorse
idriche si é arrivati a definire una politica comeucon precisi obiettivi di tutela da
perseguire rimane vago l'impegno comunitario inemnatdi tutela e gestione della risorsa
suolo. Le uniche indicazioni in tal senso sono eoate nel COM(2002)179 “Verso una
strategia per la protezione del suolo”. Occorre faessione affinché si arrivi alla
elaborazione di una Direttiva Suolo che sia stne¢tate coordinata con quelle gia vigenti in
materia di risorse idriche. In particolare occogiangere alla definizione di standard di
qualita dei suoli in termini di vocazione ed atiitue alle diverse forme d’uso.

2. Incrementare le conoscenze riguardanti I'assgétologico: I'ltalia, sebbene sia uno dei
paesi piu industrializzati, non si € ancora dotditaadeguati strumenti conoscitivi circa
I'assetto geologico del proprio territorio. Occosgpgingere affinché lo Stato e le Regioni
trovino le risorse economiche necessarie per i gitogli cartografia geologica e
geotematica, oggi interrotti, utili ai fini delleofitiche di mitigazione del rischio
idrogeologico e sismico.

3. Lotta alla desertificazione: lo Stato, le Regienle Autorita di Bacino devono dare
attuazione alla Legge 4 giugno 1997, n. 170 prediepdo i Piani di azione. Le future
politiche di pianificazione territoriale ed urbatiig dovranno basarsi anche sulla qualita,
vocazione ed attitudine dei suoli alle diverse fermfuso.
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Capitolo 7
LE NORME IN ITALIA ED EUROPA: UN CONFRONTO IMPARI

di Daria Ballarin,
Ufficio Ambiente e Paesaggio FAI
Stefano Ficorilli,
Ufficio Legislativo WWF ltalia

7.1 —Le sconfortante situazione italiana

Nell’'ultimo biennio si sono succedute disposiziche hanno inciso con una certa rilevanza sulla
materia del governo del territorio.

Intendiamo riferirci: a) alle diverse disposiziaegionali sul cosiddetto Piano Casa, conseguente
all'intesa Stato-Regioni del 1° aprile 2009 e alaccessiva versione del 2011; b) alle norme
sull'“Aggiornamento del catasto” (cosiddette Caaatdsma), sulle semplificazioni in materia di
Conferenza di Servizi e sulla Segnalazione Ceatiidi Inizio Attivita (SCIA) tutte contenute nel
decreto legge n. 78/2010 Misure urgenti in materia di stabilizzazione fin@rma e di
competitivita economic¢a e sulla semplificazione in tema di rilascio deérmesso di Costruire
prevista dal Decreto Sviluppo del 2011; c) ai raitietentativi di introdurre un condono edilizio in
Campania. Come detto tali disposizioni (che veroameglio analizzate in seguito) intervengono, a
legislazione invariata, sul governo del territocize - dopo la riforma del 2001 del Titolo V della
Costituzione e dalla riforma sul cosiddetto Fedemad Demaniale (d.lgs. n. 80/2010) - risulta
ancora disciplinato, in attesa di una riforma organdalla legge urbanistica del 1942.

A tale proposito & doveroso ricordare che alla Gardei Deputati € ancora pendente la proposta di
legge presentata dall’On. Lupi stPrincipi fondamentali per il Governo del Territofida cui
impostazione ha da sempre trovato la contrarielta desociazioni ambientaliste. Pur nella varieta
delle diverse disposizioni in esame, € comunquesipibs rinvenire una comune linea. Essa va
sicuramente trovata in una generalizzata sempificee delle procedure inereratu sensuil
governo del territorio. Nell'ultimo periodo il Legatore ha sicuramente accentuato tale sua
impostazione, considerando le norme a tutela diréssi sensibili — quali sono il paesaggio e
'ambiente — suscettibili di modifica in quanto essive rispetto a supposte esigenze economiche
legate alla semplificazione delle procedure amritise.

Piano casa - previsione di deroga alla pianificazie urbanistica

Diverse leggi regionali consentono interventi inrad@ degli strumenti urbanistici ed edilizi
comunali. Precisamente cio riguarda la legislazideke regioni: Abruzzo, Basilicata, Campania,
Lazio, Liguria, Lombardia, Piemonte, Sardegna,li@icvValle d’Aosta e Veneto.

Solo 'Emilia Romagna e la Toscana prevedono chénggdrventi di ampliamento e ricostruzione
sono possibili solo se consentiti dagli strumertamistici comunali.

Cosi operando le regioni, acconsentendo a variaintiitoli abilitativi hanno, anche se non
tecnicamente ma nei fatti, dato dimostrazione aedénza di tassativita e prescrittivita della
pianificazione urbanistica comunale.
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Il Piano Casa

Con il Decreto Legge Sviluppo (dl n. 70/2011, catit@ con la legge n. 106/2011) il legislatore ha
elaborato una seconda versione del Piano Casa#zzatd questa volta una diversa tecnica
normativa rispetto al primo Piano Casa del 200®gfaiscelta normativa appare piu coerente con il
riparto di competenze legislative tra Stato e Reigiocui al Titolo V della Costituzione.

I comma 9 dell'art. 5 del dl n. 70/2011 prevede & Regioni entro sessanta giorni dall’entrata in
vigore del decreto legge approvano specifiche lgmggi incentivare interventi di demolizione e
ricostruzione al fine di incentivare la razionalizzazione del pawonio edilizio esistente nonché di
promuovere e agevolare la riqualificazione di anedane degradate con presenza di funzioni
eterogenee e tessuti edilizi disorganici o incortipimonché di edifici a destinazione non
residenziale dimessi o in via di dismissione oppd@erilocalizzare, tenuto anche conto della
necessita di favorire lo sviluppo dell’efficienzaeggetica e delle fonti rinnovabili

Decorso il termine di 120 giorni dall’entrata ingere del dl, quanto da esso previsto é
immediatamente applicabile alle Regioni a statut@inario che non hanno provveduto
all'approvazione delle specifiche leggi regionali.

Il Decreto legge Sviluppo prevede che le leggiorgli che devono essere approvate entro sessanta
giorni dall’entrata in vigore del dl, pena 'ap@imone in via sostitutiva delle norme statali, devo
prevedere: a) il riconoscimento di una volumetmgiantiva rispetto a quella preesistente come
misura premiale. Fino all'approvazione delle legggionali la volumetria aggiuntiva riconosciuta
come misura premiale é realizzata in misura norersoe complessivamente al 20% del volume
dell’edificio se destinato ad uso residenziale, ¥ della superficie coperta per gli edifici ad us
diverso; b) la delocalizzazione delle relative voairie in area o aree diverse; ¢) I'ammissibilita
delle modifiche di destinazione d'uso, purché sittirdi destinazioni tra loro compatibili o
complementari; d) le modifiche della sagoma necgespar 'armonizzazione architettonica.

E altresi previsto che nelle regioni a statutorwadd dopo sessanta giorni dall’entrata in vigogé d
decreto legge in esame e sino all’entrata in vigielee leggi regionali:

1) e ammesso il rilascio del permesso in derogastgimenti urbanistici anche per il mutamento
delle destinazioni d'uso, purché si tratti di deggioni tra loro compatibili 0 complementari;

2) i piani attuativi comunque denominati e comphtdon lo strumento urbanistico generale sono
approvati dalla Giunta comunale.

Gli interventi di demolizione e ricostruzione consg non possono riferirsi ad edifici abusivi o
ubicati nei centri storici 0 in aree ad inedifidé@hiassoluta, con esclusione degli edifici peualq

sia stato rilasciato il titolo abilitativi edilizimm sanatoria.

Resta in ogni caso fermo il rispetto degli standarbianistici, delle norme antisismiche, di
sicurezza, antincendio, igienico-sanitarie, di tpeklative all’efficienza energetica, di quelle
relative alla tutela delllambiente e dell'ecosistemonché delle disposizioni contenute nel codice
dei beni culturali e del paesaggio.

Aggiornamento del catasto

E stata accolta con favol@norma finalizzata all’emersione ai fini fiscdill'immenso patrimonio
immobiliare finora non censito e rilevato dall’Agea del Territorio attraverso un accurato rilievo
aerofotogrammetrico .

Dalla relazione tecnica di accompagnamento al tiedegge in esame si apprende che il Governo
stima “prudenzialmente” un sommerso fiscale permi/®ni di unita immobiliari prevedendo una
corrispondente rendita catastale di circa 627 miilth euro.

Ma c’é da sottolineare che sebbene tale previsibbremtrata sia inferiore alle prime stime di 1,4
miliardi in due anni, la norma non fa chiarezzaasiddetti “abusi edilizi sostanziali” (quelli &o
realizzati in assenza di titolo abilitativo e swearinedificabili oppure in eccesso rispetto alla
volumetria consentita, o per l'insediamento di okestioni d’uso non previste dalla disciplina
urbanistica o in contrasto con le prescrizioniiedildi legge o di regolamenti) rispetto ai qualnn

€ posto esplicitamente I'obbligo di demolizione.
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In assenza di tale specifica previsione il Comuara fbero di scegliere di far finta di niente oppu
provvedere all’abbattimento giacché, come notop s@i casi di irregolarita formali (interventi
compiuti in assenza di titolo abilitativo ma confora PRG e regolamento edilizio) e possibile
procedere al rilascio della concessione in saratori

Si deve comunque presumere che tra la scelta dittgié e quella di far finta di nulla il Comune si
orienti, in considerazione della generale penueldeccasse comunali, per questa seconda opzione.
Cosi facendo il Comune potra cosi contare su enttativanti dal pagamento di imposte quali
PICI, I'lrpef e la tassa rifiuti alle quali vannocaggiunte quelle derivanti dagli oneri di
urbanizzazione.

Appare chiaro come un tale meccanismo si incentursa profonda illegalita che potrebbe essere
sanzionata solo con lintervento dell’Autorita Gizidria sebbene limitatamente ai casi di
abusivismo edilizio ancora punibili per non interuéa prescrizione del reato. Ove il reato si fosse
viceversa prescritto 'autore dell’abuso ediliziareverebbe di fatto a godere dei medesimi effetti
di una sanatoria senza neppure il pagamento ddizione non correndo il rischio
dell'abbattimento del manufatto illecito. Sono eandi le ricadute negative in termini di tenuta e
regolarita del sistema. Con l'effetto paradossalena fiscalita pubblica derivante da illeciti péna
Per tale ragione I'emendamento che qui si preseraede un meccanismo di automaticita della
demolizione nei confronti degli immobili frutto din abuso edilizio sostanziale. La mancata
previsione di un obbligo di automatica demoliziaeterminerebbe, ad avviso di chi scrive, un
volano per I'abusivismo e una spirale di illegalita

Rimane in ogni caso la difficolta di capire comerpassere possibile che il titolare di un immobile
abusivo provveda al pagamento di una sanatorialéiston la prospettiva di vederselo abbattere.
Da tale incongruenza, che in ogni caso permanergara denuncia del rischio di un “condono
mascherato”. Le ripetute dichiarazioni del Goveruadte a scongiurare un rischio di condono
possono trovare conferma e riscontro, allo statmabg, esclusivamente nel minor gettito di entrata
previsto da questa voce della manovra.

Disposizioni in materia di conferenza di servizi

Le disposizioni in materia di Conferenza di Sen{tii seguito CdS) hanno da sempre previsto un
esplicito e motivato dissenso da parte di una detieninistrazioni preposte alla tutela ambientale,
paesaggistico territoriale, del patrimonio storamtistico, della salute o della pubblica incolumita
(cfr. art. art. 1dis, comma dis, legge n. 241/1990 e art. tfrater, comma 3, legge n. 241/1990).
Cio é confermato dall’art. 14er, comma 7, della legge n. 241/1990 il quale, nekasione
antecedente la novella, prevede ckeconsidera acquisito 'assenso dell’amministrazail cui
rappresentante non abbia espresso definitivamentelonta del’amministrazione rappresentata
senza, correttamente, estendere il meccanismoildekzi® assenso anche alle amministrazioni
preposte alla tutela di interessi cosiddetti selnsgoali 'ambiente, il paesaggio, il patrimonio
storico artistico, la salute o la pubblica incoltani

Il comma 2 dell’art. 49 del decreto legge n. 782@lla lett. e) ha introdotto la modifica del comma
7 dellappena menzionato art. Xdr con il seguente testo:Sk considera acquisito I'assenso
dellamministrazione, ivi comprese quelle prepoat tutela della salute e della pubblica
incolumita e alla tutela ambientale, esclusi i predimenti in materia di VIA, VAS e AlA,
paesaggistico-territoriale, il cui rappresentantall'esito dei lavori della conferenza, non abbia
espresso definitivamente la volonta delllamminitiae rappresentata.

Tutto questo comportera che qualora un’'amministrazipreposta alla tutela di interessi ambientali
(ma esclusi i “provvedimenti in materia di VIA, VASAIA”), del patrimonio storico-artistico (ma
esclusi i provvedimenti in materia “paesaggisti@ritoriale”), della salute e della pubblica
incolumita non partecipi alla CdS oppure, pur pap@ndovi, non si esprime, tale comportamento
verra equiparat@so iuread un tacito consenso.

Da tutto cio appare evidente la minaccia alla ¢tareitela del’ambiente, dei beni del patrimonio
culturale, della salute e della pubblica incolumita
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Beni questi che per il loro indiscutibile valoredalla giurisprudenza costituzionale ritenuto non
comprimibile — non possono ritenersi recessivietip ad un supposto principio di economicita
dell'agire della pubblica amministrazione. Per takgione il Legislatore del 1990 aveva
opportunamente escluso gli interessi sensibili mhadulo procedurale della CdS. Qualunque
riforma in senso contrario, quale quella contenogh decreto legge in commento, porrebbe
indiscutibili dubbi di legittimita costituzionale.

Non pud inoltre essere taciuto il dubbio interptieta che pone la paradossale formulazione
proposta laddove un Sovrintendente non si esprimansprocedimento che incida sia su interessi
paesaggistici che storico-artistici. Si arriverebdleparadossale risultato per cui il medesimo
comportamento omissivo del Sovrintendente avrauplide e differenziato effetto giuridico di
valere come assenso in merito alla cura degliesgrstorico-artistici e come diniego per la cura d
interessi paesaggistici. Come se l'unicita deltaleudel patrimonio culturale fosse sdoppiabile.
L’estensione della necessarieta del manifestakeds anche per le amministrazione preposte alla
cura di interessi cosiddetti sensibili € poi confato dalla modifica al comma 1 dell’art. gjdater
della legge n. 241/1990 (contenuta alla lett. d)cdenma 3 dell’art. 49) che prevede anche per le
amministrazione preposte alla tutela ambientalespggistico-territoriale, del patrimonio storico
artistico, o alla tutela della salute e della pidabincolumita I'obbligo di manifestare il dissenso
congruamente motivato, in sede di CdS. E poi @prstiizzare il nuovo commal8s all’art. 14ter
della legge n. 241/1990trodotto dalla lett. b) del comma 2, dell’art. 48l decreto legge in esame,
il quale obbliga il Sovrintendente, anche in sedélascio di autorizzazione paesistica, a espréner
in via definitiva in sede di Conferenza di Serwizprdine a tutti i provvedimenti di sua competenza
ai sensi del Codice dei Beni Culturali e del Paggagverrebbe cosi completamente superato il
disposto del Codice dei Beni Culturali e del Paggag@ poco piu di sei anni dalla sua entrata in
vigore, rendendo nella pratica completamente slygefttivita del Soprintendente svuotandone di
fatto la centralita del proprio ruolo. Il Sovrintdmte, infatti, considerata la grave situazione di
organico in cui versano attualmente le sovrintemdeben difficilmente potra garantire la propria
presenza alle diverse CdS non potendo cosi rappegseesplicitamente l'interesse di cui e
portatore. Tale inevitabile risultato non potraezesevitato mediante i deboli espedienti (possabili
di fissazione di una nuova data per la riuniondad€ldS su richiesta dell'autorita preposta alla
tutela del patrimonio culturale) introdotti al corar lett. a) del decreto legge n. 78/2010.

SCIA

Il passaggio dalla DIA - Dichiarazione di Iniziotidta, alla SCIA — Segnalazione Certificata di
Inizio Attivita consente al cittadino, eliminandoche il filtro della validazione di un professiaiais

di procedere in totale autonomia eludendo qualseagprizzazione pubblica e, quindi, ogni
controllo preventivo, diventa quindi illusorio, taslo stato dei controlli in Italia, verificare gaost
cosa sia realmente avvenuto (anche se sulla ¢aseladono le aree vincolate). Cio € valido anche
per le Zone a burocrazia zero situate, tra I'altrayn’area a rischio come il Mezzogiorno.

Semplificazione in tema di rilascio di Permesso dCostruire

Con l'art. 5 del cosiddetto Decreto Sviluppo (démréegge n. 70/2011) viene introdotta una
ulteriore significativa semplificazioni in mateedlilizia.

La novita piu rilevante riguarda il procedimentar flerilascio del permesso di costruire di cui
all'art. 20 del DPR n. 380/2001. Viene ampiameatéofricorso al meccanismo di formazione della
volonta della pubblica amministrazione attravetsslénzio assenso una volta decorsi i termini per
la chiusura del procedimento (trenta giorni deatrr@ seconda delle fattispecie, dalla proposta di
provvedimento o dalla chiusura della ConferenzaSdrvizi; i termini sono raddoppiati per i
Comuni con piu di 100.000 abitanti o per i progp#rticolarmente complessi).

Sono comungue esclusi dal meccanismo del silenggerso i casi in cui ricorrano vincoli
ambientali, paesaggistici o culturali. In quessidalegislatore distingue a seconda che I'immebil
sia 0 meno sottoposto ad un vincolo la cui tutelapeta alla stessa amministrazione comunale. In
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entrambi i casi I'esito non favorevole sul proceento relativo alla gestione del vincolo con la
decorrenza del termine di chiusura del procedimdatermina la formazione del silenzio-rifiuto.
Sono stati gia evidenziati in precedenza i timegali alla necessita di manifestare esplicitamiente
volonta del Sovrintendente in sede di Conferenz&aivizi. Necessita che invece non ricorre nei
procedimenti di VIA, VAS e AIA per i quali non vala gia richiamata disposizione di cui all’'art. 14
ter comma 7 della |. n. 241/1990.

Ripetuti tentativi di introduzione di un condono edlizio in Campania

In sede di conversione del decreto legge n. 22&/2@tante Proroga dei termini previsti da
disposizioni legislative e di interventi in materigbutaria e di sostegno alle imprese e alle
famiglie’ (c.d. “Milleproroghe 2011"”) si e assistito alltirho, in ordine di tempo, episodio di
introdurre un’ipotesi di condono edilizio in Camp@mnAnalogo tentativo fu compiuto in altre
quattro ipotesi: a) in sede di conversione del Idpitoroghe 2010”; b) come emendamento al
decreto legge, poi non convertito, n. 62/2010 ssidispensione delle demolizioni in Campania; c)
con il ddl n. 1964 del sen. Villari del 19 genn@i@10; d) con il ddl n. 2020 (cofirmatari i senatori

Nespoli e altri) del 17 febbraio 2010.

7.2 -1l consumo di suolo: le tendenze in Europa

Si intende in questa sede analizzare, seppur saamente, questa trattazione intende analizzare
gli interventi normativi e le strategie messe impa da alcuni Paesi europei per impedire che la
risorsa suolo venga ulteriormente erosa. | datatingl al territorio europeo non sono infatti
confortanti.

Francia

Alla fine degli anni Novanta tre leggi hanno cortgeruna revisione totale nella politica di gesgon
del territorio: 1) la leggevoynetdel 25 giugno 1999 di indirizzo per l'assetto eslaluppo
sostenibile del territorio; 2) la leggeéhevénemendel 12 luglio 1999 per il Rafforzamento e la
semplificazione della cooperazione intercomunal®) ¢éa leggeGayssot-Bessodel 13 dicembre
2000, conosciuta come SRU - Solidarieta e Rinnovémndrbano.

Questo impianto normativo, come si vedra, offre nspumolto interessanti in materia di
contenimento del fenomeno detban sprawl

1) LaLoi Voynetriformula I'assetto amministrativo statale e rewgite, introducendo tre livelli di
governo: leRegions, Pays(sono definiti come territori che presentano uoastone geografica,
culturale, economica e sociale ), Agglomérations(Aree urbane con piu di 50.000 abitanti e
almeno un centro urbano con piu di 15.000 abitahtjttivitd svolta da questi attori € modulata
sulle strategie e sugli obiettivi di pianificazioredi sviluppo stabiliti dallo Stato, i quali vengn
definiti nei contratti stipulati tra Stato e Regiomei Contrats de payse nei Contrats
d’agglomérationgrevedendo anche un’allocazione di risorse.

La Loi Chevénementiorganizza invece l'aspetto amministrativo legaite intercomunalita, in
particolare la norma prevede tre forme di assooraziomunali:

- Le Communautées de commun@see generalmente poco urbanizzate, non defsuta
base della popolazione residente e con una dunatpud essere anche limitata.

- Le Communautées urbaine&ree urbane con piu di 500.000 abitanti

- Le Communautées d'agglomératioAree urbane con piu di 50.000 abitanti e almeno u
centro urbano con piu di 15.000 abitanti.

L'ultima fattispecie € stata introdotta proprio ldaliforma in questione e consente di individuare e
gestire ampi spazi urbani e spazi rurali in modoqaierente ed unitario.
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La riforma stabilisce inoltre un apporto di risorale Communautées d'agglomératiazhe
dispongono, in tal modo, di una fiscalita proptisomuni sono tenuti, infatti, a mettere in comune
la TPU - Taxe Professionelle Unigutassa che colpisce le attivita economiche extraalg.
Questo approccio nella politica fiscale consenteidlirre la concorrenza tra comuni nel voler
attrarre attivita produttive e commerciali e pert@eal contempo, di realizzare progetti con un piu
ampio bacino di utenza. Per sopperire alla depiovezdi questa entrata nelle casse dei singoli
comuni e per incoraggiare il loro passaggio ad igstema di agglomerazione, lo Stato mette a
disposizione un fondo di compensazioi@ottion Globale de Functionnement/D{5R cui i
comuni possono attingere per quelle spese che @ragedentemente coperte dalla TPU. Naturale
completamento della riforma messa in atto alla fiegli anni Novanta, ld.oi Solidarité et
Renouvellemant Urbain-SR{®. 2000-1208 del 13 dicembre 2000), ha I'obiettdr rinnovare gli
strumenti di pianificazione comunale e di area ajasafforzando dunque lintercomunalita, in
un’ottica di sviluppo sostenibile. L’'articolo 1 dieiEce come glBchémas de cohérence territoriale-
SCOT ( Piano di inquadramento in area vastaRlans locaux d'urbanismé¢ Piani a livello
comunale) e leCartes CommunalegPiano semplificato per i piccoli comuni), nuovrusmenti
urbanistici introdotti dalla norma, debbano deterané le condizioni per assicurare:

I'equilibrio tra lo sviluppo delle aree urbanizzaelelle aree rurali da una parte, la proteziomgi de
spazi dedicati all’attivita agricola, alla silvitota e la tutela degli spazi naturali e del paesagg
dall'altra, nel rispetto degli obiettivi di sviluppsostenibile la diversita delle funzioni urbantae
mixité socialenell’lhabitat urbano e in quello rurale; (...) unliado equilibrato ed efficiente degli
spazi naturali, urbani, periurbani e rurali, latpmione del’ambiente (...

Da questa prima definizione degli strumenti di dieazione, si puo intuire come il governo
francese voglia intraprendere un intervento diess&r completezza, prevedendo non soltanto la
determinazione delle destinazioni d'uso e dunquepianificazione urbanistica, ma anche
I'intervento della pubblica amministrazione nelégolamentazione dei settori dei servizi pubblici,
della protezione dell’ambiente e del paesaggiogdekrno dello sviluppo urbano, della politica di
housing e dunque l'inserimento dei piani di settore neltesso momento pianificatorio. Tutti i
piani di settore devono infatti essere compatitmin lo SCOT e questo, a sua volta, deve essere
conforme ai piani di indirizzo Statale e ai piagi 8archi Naturali Regionali.

| Plans locaux d’urbanism@LU) individuano su scala comunale l'utilizzo gh# essere fatto del
suolo e quali sono le attivita che possono essesercitate. Ovviamente si iscrivono all'interno
della pianificazione di area vasta, dettagliandaagpetti relativi ai coefficienti di occupazioneid
suoli e alle regole costruttive.

Filo conduttore di tutta la rivisitazione dell’atita di pianificazione € la partecipazione della
cittadinanza durante tutti i procedimenti di defiohe degli strumenti, sia per quanto riguarda lo
SCOT che il PLU. Questo aspetto € centrale pemonaa che e stata concepita per raggiungere un
obiettivo di sostenibilita durevole e soprattuttmdivisa.

Germania

La Germania e stata senza dubbio uno dei primii mdes piu compiutamente, si € occupato del
consumo di suolo, inserendo il problema nella paeyale politica per il perseguimento di uno
sviluppo sostenibile.

Nel 1985 viene infatti introdotta dal governo tectesinaStrategia per la tutela dei suathe vede
una prima formulazione di principi per la sua tateéguita, nel 1987, dalle definizione delle azion
da intraprendere per rendere effettivi tali primcipn particolare vengono inserite in modo
interdisciplinare, all'interno della legislazione @ei regolamenti, delle disposizioni per |l
contenimento del consumo di suolo e, contemporaaeteansi incoraggiano ricerche e progetti
pilota per I'introduzione delle buone pratiche gelerno del territorio. Nel 1998, nell’ambito del
programma per le politiche ambientali dello Staedérale viene fissato un limite quantitativo

B vedi Art. 1Loi SRU
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rispetto alla crescita allora registrata di 12%retal giorno. Tale limite, da raggiungere entro |l
2020, e di 30 ettari al giorno e la modalita peggiangerlo &€ quella di disgiungere lo sviluppo
economico dall'utilizzo dei suoli liberi; cio & mibile solo imponendo una politica di riutilizzoide
suoli gia impermeabilizzati. Nel 1999 entra in vigauna legge per la tutela dei suoli, si passa
dunque dalla definizione di linee guida e politiapenerali per il contenimento del consumo di
suolo a veri e propri strumenti giuridici. La leggearticola in due momenti: I'inserimento della
tutela dei suoli in tutte le regolamentazioni emerdi settore e l'inserimento del principio di
prevenzione. Quest'ultimo viene applicato alla luteer quanto riguarda tutti quegli aspetti che
possono deteriorare questa risorsa: inquinamentpermeabilizzazione, etc. per evitarne il piu
possibile la compromissione.
Un approccio normativo cosi completo e puntualeatogossibile solo grazie alla contemporanea
attivita di ricerca ed analisi portata avanti davgrno per la misurazione del fenomeno.
La pianificazione del territorio € normata dallgde federale sulla pianificazione, riformata nel
1998 proprio con l'inserimento di misure per il temmento del consumo di suolo, e dal Codice
federale di edificazione (1998): entrambi gli atittano I'utilizzo efficace ed efficiente del suolo
per uno sviluppo sostenibile degli insediamenti.
Nel 2002 il Governo Tedesco da vita al ComitatoS®ksjretari di Stato per lo Sviluppo Sostenibile,
composto da dieci ministri, all'interno del prognawa dell’Agenda 21. Il Comitato, che si occupa di
formulare strategie a lungo termine e del monitgraglelle azioni intraprese, stabilisce obiettivi
guantitativi, tra cui Ridurre il consumo giornaliero di suolo per uso ideziale e per le
infrastrutture da 129 ettari al giorno del 2002 @& 8ttari al giorno entro il 2020
La Politica per la riduzione del consumo di suadggia su quattro principi:
1) le scelte di nuova occupazione di aree devoreressostenute da un quadro attendibile dei
costi economici e sociali;
2) gli strumenti economici e fiscali possono corgaie quelli della pianificazione urbanistica e
territoriale aumentando notevolmente l'efficacid@gone
3) € necessario rafforzare gli strumenti della ificazione urbanistica e territoriale e
promuovere la cooperazione fra enti locali
4) il dialogo fra gli attori deve essere sosteritamite la realizzazione di progetti pilota.
Il primo punto parte dal presupposto che la digpaesinsediativa genera costi economici e sociali
elevatissimi: portare l'infrastrutturazione pringarin modelli insediativi caratterizzati dalla
dispersione ricade sulla collettivita con costi tealolte superiori rispetto a quelli che potrebbero
essere sostenuti in un centro urbano densamenteuitms Inoltre i costi ambientali sono
enormemente piu alti in quanto qualsiasi intervestee determina una perdita di qualita
dell'ambiente e irreversibile e dunque il suolo pud essere riportato alla situazione precedente
neanche con un grande investimento di risorse. Reoché il Governo Tedesco intende realizzare
un modello che possa contabilizzare questi divaspetti e consentire dunque di individuare per lo
sviluppo quelle aree per le quali i costi econoprgociali, ambientali sono meno elevati.
Il secondo punto intende sviluppare dei meccanifgaali che consentano di disincentivare
'occupazione di aree libere. Per esempio, prevdmema diversa tassazione sugli immobili a
seconda che siano realizzati 0 meno su aree ginizdate.
Il terzo punto riguarda gli strumenti della piao#zione urbanistica e territoriale, essi sono ikelat
per lo piu alla destinazione d'uso dei suoli e astm proposito, come abbiamo visto, vi sono
allinterno della prima legge per la tutela dellsutelle normé&* che disciplinano il riutilizzo e la
riqualificazione di aree dismesse e il principigodevenzione applicato all'utilizzo del suolo. Ques
meccanismi devono essere inseriti nella pianifimazanche a livello regionale.
Infine la Strategia si concretizza attraverso esperienze pilota chesexttono, da un lato, di
verificare I'effettiva concretezza degli obiettche sono stati fissati e, dall'altra, di incoraggim
collaborazione e la messa a sistema delle espertemz vari attori coinvolti.

14 cfr. Codice dell’Edilizia e dell'Urbanistica.
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Nell'ottobre del 2004 il Governo Federale ha dédimilcuni principi guida da cui sono scaturiti 300
progetti pilota per la riduzione del consumo dilsue per lo sviluppo sostenibile dei territori:
questo programma denominato REFINA Fofschung fur die Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme und ein nachhaltiges Flacteragement) & parte dellaStrategia
Nazionale per la Sostenibilitd punta a definire delle procedure innovativeipeontenimento del
consumo di suolo. Il programma ha coinvolto piu 00 soggetti tra istituti scientifici,
amministrazioni pubbliche, associazioni ambientaliscreando una rete di conoscenze ed
esperienze estremamente variegata e all'inizi@@@b erano 116 i progetti avviati e finanziati dal
Governo Federale.

| progetti hanno sviluppato alcuni aspetti: la ce@zione regionale, sviluppando ad esempio delle
strategie per lo sviluppo delle aree commercidiello regionale; I'utilizzo di strumenti economic
che hanno consentito di indirizzare gli investimgmivati verso il recupero delle aree dismesse e
verso la citta consolidata; I'utilizzo di strumeestremamente innovativi come la contabilizzazione
ecologica che ha consentito ai comuni di calcadlawesti e i vantaggi delle scelte pianificatorienn
solo in un'ottica finanziaria ma anche ambientalsoeiale; il ciclo del suolo che ha visto ad
esempio il recupero delle ex aree militari dismgpsevedendo in alcuni casi anche la bonifica di
siti contaminati; la sensibilizzazione e la comazione, in modo da rendere consapevoli i cittadini
e le pubbliche amministrazioni dell'importanza dqdlanificazione e della gravita del problema del
consumo di suolo.

Nel 2008 il Governo Federale decide di sviluppaleriormente la propriaStrategia per la
Sostenibilitae lo fa attraverso uRrogress Reporthe, sulla base del documento del 2002, ne
implementa i contenuti e gli obiettivi.

Dopo aver definito la situazione del territorio ésdo e passato in rassegna gli interventi intrapres
dal Governo Federale fino a quel momento, il rajpai concentra sulle possibili prospettive
future: cosa puo essere ulteriormente migliorata@ligtrumenti possono essere ancora introdotti?
Gli strumenti finanziari che sono stati impiegatpartire dal 1998, come abbiamo visto, sono gli
incentivi per le densificazioni della citta conslalfa, per il riutilizzo delle aree degradate
(Flachenkreislaufciclo dei suoli) e per I'utilizzo di metodologiestruttive che riducano l'impatto
sull'ambiente; a questo il Governo Federale haumggiuna serie di interventi per migliorare
I'attrattivita dei centri urbani oltreché la loranzionalita, ad esempio offrendo dei finanziamenti
per il recupero di edifici in stato di abbandondegrado.

Un punto che é ancora da sviluppare, ma che sedb@twerno tedesco ha buone potenzialita,
I'analisi costi-benefici sull'utilizzo dei suoli.u@sto strumento & estremamente utile per i Comuni
che con difficolta fanno propria una strategiawdiuppo a scala nazionale e che spesso sono legati
ad interessi locali. In particolare il Governo spjpone di sviluppare alcuni dei progetti innovativi
portati avanti daLander nel contesto del REFINA. Inoltre si prevede di lempentare i costi per
chi intende costruire su suolo libero mentre, pecentivare il riutilizzo del suolo gia
impermeabilizzato, si intende provvedere alla dmeee di fondi immobiliari che comprendano, in
interventi piu estesile aree da riqualificare, singolarmente non veilidilquesta operazione e
realizzabile anche grazie ai fondi europei prewsii progetto JESSICAJ¢int European Support
for Sustainable Investment in City Argashe possono essere impiegati per offrire incerdiv
prestiti.

E' inoltre in esame una proposta di legge per implgare il legame tra le previsioni di sviluppo
insediativo e dei servizi, incluse le infrastrugtue la reale domanda, in un'ottica di medio-lungo
termine.

Infine viene sottolineata dal Governo Federaledbmanza che, a tutti i livelli di governo, siano
predisposti degli obiettivi per il contenimento dehsumo di suolo in modo da creare un sistema di
interventi che copra tutto il territorio nazionale.

5 Trad Ricerca per la riduzione del consumo di suol@el@ gestione sostenibile del territorio.
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Gran Bretagna

Il modello inglese si é caratterizzato, fino aNamto del cosiddetto Nuovo Laburismo, per I'assenza
di una pianificazione a livello regionale. Con Nawnto del Laburismo si riafferma con forza
limportanza dell’attivita di pianificazione e coquesto obiettivo viene emanata la legge per la
Pianificazione e la Compensazione nel 1991 cheébaisce grande rilevo ai Piani Urbanistici
Locali. Comincia cosi il processo di decentramertoninistrativo che dal 1997 vede il passaggio
da un Piano Locale, come strumento settoriale, @dPiano Regionale, come strumento di
pianificazione strategica. Questa trasformazione rg@sa possibile in seguito allistituzione dioott
nuove assemblee, le Regional Planning Bodies, ordamoverno locale che definiscono le
Regional Spatial Strategies, sviluppano cioe dratea livello regionale relativamente alla
pianificazione, allo sviluppo economico, alla gesé dei rifiuti, all’housing sociale, alla sanita.
Questa riorganizzazione amministrativa ha consemit semplificare enormemente I'attivita di
pianificazione superando le frammentazioni dei cdimg le sovrapposizioni che fino a quel
momento avevano caratterizzato questo aspettogksizone del territorio.

| Planning Policy Guidaneee i loro sostitutii Planning Policy Statement, sono predisposti dal
governo, dopo una consultazione pubblica, per speeglisposizioni di legge e fornire un
orientamento alle autorita locali sulla programroagi politica e sul funzionamento del sistema di
pianificazione.

Per il contenimento dell'urban sprawl e per impoure uso efficiente ed efficace del suolo, il
Governo inglese ha utilizzato questi strumenti id@cidoli di volta in volta. A seguire analizzeremo
i due interventi piu significativi dal punto di ¥@sdelle politiche di pianificazione: il PPG 2 sull
Green Belts e il Planning Policy Statement 3 sulising

Istituite nel 1955, le Green Belts sono delle aiatwerdi che circondano i centri urbani
costringendoli in confini non valicabili per I'espsione edilizia.

La Planning Policy Guidance 2 e stata pubblicatageenaio del 1995 e in quell’anno I'estensione
delle Green Belts era di 1.556.000 ettari, circa2l% del suolo inglese, suddiviso in 14 Green
Belts; ad oggi, secondo I'Office of Deputy Primenidter, raggiunge una superficie di quasi
1.700.000 ettari. Quindi si puo affermare che cuestitica & stata vincente, ha infatti determinato
un aumento notevole della superficie verde tutedatea introdotto modalita di utilizzo delle aree
diverse.

Gli obiettivi perseguiti dalla PPG2 con l'istitunie delle Green Belts sono:

- prevenire I'urban sprawl conservando i terrergréip

- impedire che si generi una continuita tra ung@tun’altra

- proteggere la campagna e le attivita che vigigano: I'agricoltura e la silvicoltura

- conservare le caratteristiche specifiche detta sitoriche con il loro contesto

- aiutare la rigenerazione urbana, incoraggiandatilizzo di aree urbanizzate abbandonate.

Questi obiettivi se perseguiti consentono il raggimento di uno sviluppo sostenibile, qualsiasi
altro tipo di sviluppo € da considerarsi dannoso@&reen Belts.

Le politiche di pianificazione prevedono anche guauio essere I'uso delle Green Belts:

esse rappresentano principalmente un modo peadiit di accedere facilmente alle aree verdi, ma
consentono loro anche di svolgere attivita rickeatiome lo sport, di godere di paesaggi intatti a
pochi passi dal centro urbano, di capire I'impoz&della conservazione della natura e delle ativit
agricole.

Queste aree verdi dunque sono oggetto di una tatéla che ne consente I'uso antropico nel
rispetto dell'integrita e delle funzioni che esselgono. Caratteristica essenziale delle GreensBelt
e infatti la loro permanence;per assicurare questa caratteristica i loro condiomo inseriti
all'interno degli strumenti di pianificazione regiali e una volta approvati non possono piu essere
ridotti o alterati a meno di circostanze eccezioaahai nei casi di abbandono dei terreni agricoli.
Qualora sia proposta una modifica di tali confihSegretario di Stato dovra valutare se I'autorit
di pianificazione ha preso in considerazione ogrsgiile alternativa di sviluppo al di fuori dei
confini delle Green Belts. In ogni caso dovra essadottata e approvata una modifica agli
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strumenti di pianificazione locale. Laddove siana gresenti dei piccoli centri abitati all’interno
dei confini delle Green Belts, si prevedono tre altéd di pianificazione per le quali: non e
possibile realizzare nuovi edifici, oppure € posikealizzare delle integrazioni(illing) ma solo
rispettando le specificita costruttive del centrbamo, infine € possibile realizzare interventi piu
estesi ma comunque estremamente limitati, solo prevedeletle modalita di sviluppo pianificate
ed estremamente rigide. Per quanto riguarda pgeierale le nuove costruzioni all'interno delle
Green Belts, esse non sono consentite, fatto spéroquelle destinate all'agricoltura e alla
silvicoltura, alle strutture essenziali per pratgcaport all’aperto e per le attivita ricreativeigtgiasi
altro uso che non entri in conflitto con gli obrettdi tutela previsti per queste aree), per gli
interventi su edifici esistenti (ampliamenti lintitaalterazioni o sostituzioni che mantengano la
stessa volumetria dell'immobile), per limitati irventi di housing sociale laddove previsto dalle
politiche di pianificazione del Governo.

Il Riutilizzo degli edifici esistenti all'interno eélle Green Belts € considerato un tipo di sviluppo
sostenibile, a patto che:

- 'intervento non abbia un impatto eccessivo sopanesslelle Green Belts

- il terreno circostante gli edifici non sia usatanodo improprio

- Sia rispettato lo stile costruttivo locale e iter&li gia utilizzati

- non sia necessaria una completa ricostruzioria selttura

Le autorita locali non possono respingere unaesthi di riutilizzo di un edificio senza considerare
la possibilita di superare le obiezioni sollevatgonendo delle modifiche ragionevoli.

Gli interventi di riqualificazione, completi o paa#i, di siti gia fortemente sviluppati all’interno
delle Green Beltsdevono essere considerati come delle opportumitanpgliorare la condizione
ambientale dei luoghi, a volte fortemente compr@apPossono essere inseriti, a questo scopo,
dalle Autorita locali per la Pianificazione nei piali sviluppo, tenendo sempre in considerazione
alcuni criteri: il basso impatto dell'interventolisuopeness delle Green Belts, il raggiungimento
degli obiettivi fissati nel documento per l'uso deiritori, alcune indicazioni di carattere tecnico
(I'altezza degli edifici non deve superare quebdgldedifici pre-esistenti e cosi come la supeglici

La riqualificazione, solitamente, non va’ a pesamne costo sul settore pubblico per quanto
riguarda i servizi e le infrastrutture. Le autodib@ali che si occupano della pianificazione devono
pero tenere in considerazione lI'impatto che nuoweastrutture potrebbero avere sulle Green Belts
e prevedere una quota adeguata nel proprio bilgpeia futuri interventi di manutenzione e di
tutela del paesaggio e delle aree verdi.

E’ evidente dunque come le politiche relative auso e alla riqualificazione dei suoli siano
fortemente incoraggiate dal Governo inglese anctaae vincolate e tutelate, come sono le Green
Belts. Questo indirizzo politico diverra ancor miiaro nel momento della definizione delle linee
guida per I'Housing che adesso vedremo.

Redatte nel giugno del 2010, queste linee guidanddno promuovere gli obiettivi sociali,
economici e ambientali di sviluppo della societglése, pianificando luoghi dove i cittadini
possano vivere e lavorare in usisstainable communit@Questo tipo di intervento di indirizzo passa
irrinunciabilmente, come nel caso delle Green Beléd livello locale, in particolare é rivolto alle
Autorita Locali di Pianificazione e ai Regional Rténg Bodies, assemblee regionali che si
occupano di pianificare le strategie a livello mwile.

L'impegno del governo inglese & quello di miglierdaccessibilita e I'offerta di abitazioni pertéut

le comunita, incluse quelle agricole.

Gli obiettivi generali che questo documento di Iratio si pone sono dunque: garantire un'elevata
qualita degli edifici; consentire l'accesso all@aoni al maggior numero possibile di cittadim,
particolar modo a chi si trova in una situazionelificolta e di bisogno; sviluppare piani abitativ
che prevedano servizi, infrastrutture e la possibiper tutti di raggiungere il proprio posto di
lavoro; utilizzare in modo responsabile il suoléfinghé il suo uso sia efficiente ed efficace, e
prevedere il riutilizzo di aree gia precedentementkippate.

Questi risultati sono perseguiti tenendo sempirsiderazione alcuni principi:

62



- sviluppo sostenibile - la crescita pianificata @dowercare di ridurre l'impatto dell'attivita
dell'uomo sull'ambiente, e considerare la graviacdmbiamenti climatici e del rischio di alluvioni
- Approccio strategico — Le autoritd locali di pigcazione e le assemblee regionali di
pianificazione hanno un ruolo fondamentale nelrdedila strategia che intendono perseguire nello
sviluppo del proprio territorio
- Reattivita del mercato - Le autorita locali di mfecazione e le assemblee regionali di
pianificazione, nel redigere i piani di sviluppopwanno tenere in considerazione il mercato
immobiliare d'area
- “Lavoro di squadra” - La chiave del successo degta politica di housing € data dalla
collaborazione e dall'apporto di tutti i soggettieressati: le autorita locali, i Regional Planning
Bodies, le comunita locali, gli stakeholders ernftori dei servizi e delle infrastrutture, i cagttori
e i rivenditori.
- Approccio basato sui dati — | piani di sviluppeestrategie regionali dovranno sempre basarsi su
dati certi, in particolare la domanda effettivaditazioni e la disponibilita di suolo
- Plan, monitor, manage “Pianificare, monitorare, gestire”, questi irmipi alla base dell'azione
pianificatoria della pubblica amministrazione.
Per quanto riguarda la centralita di un approca@sakbo sui dati, la PPS 3 stabilisce I'importanza
della determinazione di una strategia abitativatehga conto del reale fabbisogno a livello locale,
regionale e nazionale, individuando nella collakmmae con gli stakeholders uno strumento per
I'ottenimento di questi risultati. In particolan@astono un ruolo di protagonisti le Local Planning
Authorities e i Regional Planning Bodies, che devdeterminare il fabbisogno abitativo a livello
locale, sub-regionale e regionale. A questo prapadevono considerare alcuni elementi: i dati
relativi ai livelli attuali e futuri della domanddi abitazioni e la loro accessibilita; I'impattoecto
sviluppo abitativo potra avere sugli aspetti amtaknsociali ed economici, inclusa un'analisi ¢ost
benefici; la capacita delle infrastrutture esidteriteventualita di creare nuovi servizi.
Definite in questo modo, le Regional Spatial Sgege individueranno il fabbisogno abitativo della
regione e consentiranno la pianificazione localarsperiodo di almeno 15 anni.
La PPS 3 fissa inoltre i criteri che permettatioindividuare le aree piu adatte allo sviluppo
insediativo, le aree cioe che presentano un bueslldi di infrastrutture e di servizi e che
consentono un uso efficace del suolo.
Al livello regionale i Regional Planning Bodies,traverso la Regional Spatial Strategy,
individuano aree vaste su cui intendono intervenirdirizzandovi la domanda abitativa. | criteri
per la scelta del luogo sono:
- L’analisi dei dati relativi all'andamento del falsogno abitativo a livello locale, sub-
regionale, regionale e nazionale.
- La presenza di buoni trasporti pubblici e di gmty di energia rinnovabile per contribuire
alla riduzione delle emissioni di carbonio.
- La presenza di politiche nazionali che supportino sviluppo abitativo in quell’area
- Circostanze particolari che possono influenzase scelta relativamente al mercato
immobiliare: ad esempjmei casi di una forte domanda insediativa, oppalreontrario una
domanda insediativa bassa che e necessario rirmpomache intervenendo sugli edifici
esistenti.
Inoltre nella scelta del luogo piu adatto allo sppo, va data assoluta priorita alle aree
precedentemente urbanizzate, in particolar modardée e gli edifici abbandonati e in stato di
degrado.
Un obiettivo chiave per la PPS 3 consiste nelizgt efficace del suolo da parte delle Local
Authorities e questo deve avvenire attraversoutilizzo dei suoli gia impermeabilizzati. Il target
fissato dal Governo inglese viene qui richiamalmemo il 60 % delle nuove abitazioni devono
essere realizzate su suolo gia urbanizzato, questaizione include aree ed edifici che sono stati
abbandonati o sono in stato di degrado oppurezzaili ma che potrebbero essere riqualificati.
Ciascuna Regione puo decidere di fissare un tanigealto mentre le Local Authorities possono
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stabilire una propria strategia, facendo riferinoeai principi e ai target fissati dalle regioni,
prevedendo ad esempio diversi interventi da prefaai seconda delluso che precedentemente e
stato fatto del suolo.

Infine, estremamente interessante risulta esserg@rdéaisione per l'entrata in vigore delle
disposizioni stabilite nel documento. Le autoritée i occupano di pianificazione dovranno tenere
presente gli indirizzi qui proposti anche per imiaealizzati prima del 2010 (comunque dopo |l
2007). Se un piano di sviluppo insediativo non orgge ai criteri stabiliti per uno sviluppo
sostenibile deve essere fermaanche laddove siano gia stati rilasciati i permdsgdificazione.
Questo a testimoniare come l'interesse ad uno mwdwsostenibile abbia un valore collettivo che
supera quello dell’interesse del privato.

Il National Land Use Database € un database, awmmannualmente, che contiene informazioni
sui suoli gia impermeabilizzati ed edificati in hijerra che possono essere adatti allo sviluppo.
Sono conosciuti con il termine “brownfield” e cldgsti in cinque categorie:

- terreni gia edificati ma ora in stato di degrado

- terreni abbandonati ed edificati

- edifici vuoti

- suoli gia precedentemente impermeabilizzati oieatif attualmente in uso e assegnati nei piani
locali o con licenza edilizia

- suoli gia precedentemente impermeabilizzati o ieatif attualmente in uso potenzialmente
riqualificabili ma non assegnati all'interno di piano e senza una licenza edilizia.

Lo scopo del NLUD-PDL database e fornire un elecgerente, completo e aggiornato di tutti i
terreni in precedenza sviluppati ed edificati igHitterra che possono essere adatti ad un nuovo
sviluppo, qualora siano vuoti, abbandonati o andesdinati ad un uso produttivo.
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Capitolo 8

UNA ROAD MAP PER ARRESTARE IL CONSUMO
DI SUOLO

Le proposte di FAl e WWF

8.1 Considerazioni generali

Il dato incontestabile da cui partire € senza dulildatto che nel nostro Paese € in atto un psixes
di edificazione che prescinde totalmente daglirsgnti di pianificazione sia perché compiuto, in
larga parte, in deroga ai PRG (Piani Regolatori éB&i) vigenti sia in quanto assume come
riferimento una pianificazione paesistica in viaithcimento, ancora non adeguata alle prescrizioni
e agli obiettivi sanciti dal Codice dei Beni Culilire del Paesaggio (D.lgs. n. 42/2004).

Con il Codice del 2004 - successivo alla riform&T®lo V della Costituzione del 2001 in merito
al riparto delle competenze legislative con le Regt lo Stato ha ribadito la propria centralita in
materia di tutela del Patrimonio culturale e deffiBiente. Va da sé, tuttavia, che il consumo di
suolo e materia che si intreccia anche con le mmestiel Governo del Territorio che continua
ancora ad avere come norma di riferimento la leghanistica statale del 1942, ormai ampiamente
superata sia dal punto di vista temporale sia @Hla@del quadro costituzionale di riferimento.

8.2 Awvio alla nuova generazione di piani paesaggjid da sottoporre a VAS

1.Nessuna Regione (fatta eccezione per la PugBaSardegna, il cui piano paesistico approvato
dalla Giunta Soru sta subendo un processo di iabdersmantellamento da parte del nuovo
esecutivo regionale) ha realizzato nuovi piani {sdies ispirati ai principi e alle prescrizioni del
Codice del Paesaggio del 2004. Tutte le Regionnbdrovato difficolta a recepire alcuni aspetti
innovativi contenuti in quel testo di legge: inteardo, in particolare, riferirci all'individuazione
aree di pregio naturalistico da vincolare perchstidate al recupero (cosiddetti “vincoli vestitt)
I'estensione di vincoli di tutela su aree merameagecole. Tutte aree, queste, che sfuggono alla
tradizionale definizione giuridica di bene “storadistico”. Il processo edificatorio, trovando una
sua piu ampia estensione soprattutto nelle araecdgrnecessita di essere contenuto e circoscritto
da una pianificazione paesistica capace di indafiduwn confine dell’edificato urbano oltre il quale
dovrebbe essere vietato costruire per finalitadessiiali o imprenditoriali sulla falsariga di quant
avviene nell’esperienza anglosassone con le casaddeeen Belts

Occorre altresi ribadire che detta preliminare edfmmentale attivita di programmazione e
pianificazione deve — come gia normativamente 1sgiuto — rimanere totalmente nelle mani del
soggetto pubblico: I'unico preposto e nelle corawhizidi avere una visione dinsieme della
trasformazione territoriale e delle esigenze detiunita locale. Ove, come purtroppo avviene
frequentemente, un processo di edificazione nasadsita sommatoria delle proposte dei privati,
guesto, non solo prescinderebbe dalle reali esgyatiz sviluppo del territorio rispondendo
sostanzialmente, se non esclusivamente, ad unotaspasto di capitale da finanziario ad
immobiliare, ma costituirebbe il presupposto di disordine urbanistico che trovera enormi
difficolta ad essere “riammagliato” con i servizbani. Tutto cio conduce a sempre piu frequenti
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sviluppi urbani che, anziché costituire ambiti maludi una crescita “evolutiva” della citta,
finiscono per creare comparti cittadini autonormiosufficienti e totalmente privi di identita.

2. C'e poi da rilevare che la centralita riserva@ Codice del Paesaggio alla pianificazione
paesistica, anche attraverso il meccanismo deHacegenza sui piani urbanistici sottordinati, va
sottolineata anche sotto il profilo dellassoggeiato del piano paesaggistico alla Valutazione
Ambientale Strategica (VAS) la quale, liberata 'datbito eminentemente procedurale in cui
spesso viene relegata, costituirebbe il giustongnio per la valutazione di soluzioni alternative
meno impattanti e consentendo altresi la comparazaei valori paesistici e ambientali con le
parallele esigenze di natura infrastrutturale, diluppo urbanistico, di approvvigionamento

energetico ecc.

8.2.1 Moratoria sul nuovo edificato

1. Data la lentezza, se non l'inerzia, con cuitaigocedendo alla pianificazione a larga scala — |
guale, come avviene nelle altre realta europeeeg dexece rappresentare il cardine per qualunque
ordinato sviluppo territoriale — e considerato cH&ani Regolatori Generali (PR@pstituiscono
oggi strumenti facilmente eludibili, WWF e FAI nitgono sia necessario, mediante una norma
nazionale concertata con le Regioni, avviare unetana rispetto al nuovo edificato in attesa della
redazione degli strumenti di riferimento e in paotare della pianificazione paesistica ai sensi
nuovo Codice.

2. In merito agli strumenti urbanistici, i nuovigpi comunali dovranno uniformasi alle prescrizioni
dei piani paesistici (0 piani urbanistici terriii con speciale considerazione dei valori
paesaggistici) e dovranno non piu tendere a disegritta “aggiuntive” e “autonome”, rispetto a
guella esistente, ma ridisegnare la cittd nella soimplessita. Solo in questo modo si potra
migliorare la qualita urbanistica di quartieri ogggmpre piu sSpesso anonimi e senza identita,
aumentare gli attuatandardsdi servizi urbani compresi quelli del verde pubble incrementare

il rapporto abitanti/aree verdi migliorandone laaljid naturalistica. Si potra cosi evitare che nel
computo di questo rapporto entri il c.d. “verderesttato” che molto spesso costituisce |l
grimaldello per giustificare cubature all’interno mhrchi e giardini pubblici. A tale proposito si
ritiene debba essere totalmente vietata qualungoeanedificazione che non sia: preventivamente
asservita da un efficiente sistema di trasportdopeds, che non abbia un sufficiente numero di posti
auto interrati e che non abbia standard avanzasffiiienza energetica. Qualunque intervento
sull’edificato gia esistente dovrebbe portare pon rcerto all'occupazione delle aree intercluse,
guanto alla sistemazione o rifacimento di tuttallipeilizia popolare di bassa qualita architettanic

e sociale realizzata soprattutto a cavallo tra &thie ‘70. Inoltre, dovra, piu che mai, privilegsa

il riuso delle aree dismesse promuovendo il reaupéeforme di archeologia industriale e I'utilizzo
sociale dellearee liberate aprendo spazi pubblici nuovi e, quindi, insereedpromuovendo una
edilizia di qualita.

3. E poi di tutta evidenza che, laddove possilpitena di provvedere al consumo di nuovo suolo &
consigliabile, oltre che auspicabile, la buona ipeatlel riuso di suoli gia compromessi e gia
utilizzati da trasformare nell'interesse, ancheidesziale, della collettivita non solo attraverso
meccanismi di demolizione e ricostruzione.

8.2.2 Annullare gli effetti perversi dell’'abusivisnmo

In questa sede va rammentato come in Italia n@masmai provveduto a stabilire e a valutare nei
vari ambiti urbani il peso dell’edificato abusivéi € quindi proseguito nello sviluppo dei PRG che
prevedevano volumi edilizi complessivi prescindeddopesi derivanti dai manufatti abusivi senza
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mai valutare questi come ipotesittrattivaai volumi previsti dal PRG e senza mai attivaréess
compensativi dal punto di vista ambientale. La cletapdefinizione di pratiche di abusivismo
pregresse, il conseguente abbattimento di immaioin suscettibili di condono, la definitiva
rinuncia ad ogni nuovo condono dovranno costituirepresupposto imprescindibile per
eventualmente realizzare nuovo edificato.

8.2.3. Monitoraggio del cambio delle destinazioni’dso

Merita poi un appropriato ragionamento la pratec@ui spesso le realta locali accedono, costituita
dal c.d. “Cambio di Destinazione d’Uso”. Tale matusmo ove operi, come e nell’attuale
deprecabile prassi, senza una preliminare e adeg@imtiificazione paesistica ed urbanistica, finisce
per limitarsi al mero soddisfacimento dell'intereg®ivato di cui si fa portatore chi ne fa istanza,
perdendo cosi inevitabilmente di vista gli effettie esso comporta per la collettivita in termini di

trasporto, viabilita, incidenza sulla qualita anmbéde e paesistica.

8.2.4 Laleva fiscale per contenere lo sviluppo udnistico sganciato da logiche pianificatorie

Il processo di contenimento dello sviluppo edilizio sviluppo che non appare neppure piu
giustificato da supposte esigenze abitative dipog@olazione in calo, escluso comunque l'esigenza
di rispondere ai bisogni delle classi sociali mebienti — dovra essere incentivato attraverso
l'introduzione di adeguati meccanismi fiscali: da lato, con un piu severo regime di tassazione
sull'utilizzo di nuove risorse territoriali e, dalltro, con agevolazioni sul riuso di territoriosoio
riutilizzo mediante un minor consumo di suolo. Dralparte la strada appena indicata € contenuta
in un recente documento della Commissione Eurogdabglla di marcia verso un’Europa
efficiente nellimpiego delle risorsesettembre 2011) il quale, nel fissare I'anno @0&Hme
termine ultimo entro il qualenbn edificare piu su nuove are@ag. 17 cit.), indica tra gli strumenti
per il raggiungimento di tale obiettivéihtroduzione di tasse ambientalke di “incentivi fiscali per

un consumo piu rispettoso dell’ambignfeag. 11 cit.).

Deve tuttavia osservarsi che il cosiddetto fedsmadi fiscale (si pensi allIMU, Imposta municipale
propria introdotta dall’art. 9 del D.Igs. n. 23/20Q%e il connesso federalismo demaniale (D.Igs. n.
85/2010), cosi come strutturati nelle recenti rifernormative, non appaiono, se mantenuti nelle
forme con le quali oggi li conosciamo, gli strumeaitl idonei per consentire la realizzazione degli
obiettivi indicati a livello comunitario.

8.3 La tutela attiva di fiumi e coste

Idoneariflessione, data la loro delicatezza non solofpalita di tutela paesaggistica ma anche per
motivi sia ambientali che di sicurezza, va compmugaconfronti delle zone costiere e di pertinenza
fluviale.

1. Riguardo alle prime occorre quanto prima bloecé attuali modalitd di rilascio delle
concessioni specie sulle aree demaniali che, athgsge negli ultimi dieci anni hanno portato al
raddoppio degli stabilimenti balneari provocandpaesioni fortemente impattanti anche per la
prevenzione dell’erosione costiera e del manteniméalla linea di costa.

Particolare attenzione va poi riposta alle dinamicdonnesse alla portualita turistica. Questa &
Spesso caratterizzata, in primo luogo, da operaaimmobiliari retrostanti, che non sempre trovano
un corretto rapporto tra domanda e offerta deiigustca e che costituiscono la “giustificazione”
dell'intervento , in secondo luogo, da ubicazionormalmente mai correttamente valutate sotto un
profilo ambientale. Tant’@ che alcuni di questi getii di portualita turistica diventano causa di
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gravi problemi di erosione costiera. Tutto cid cam@ non solo un mutamento del profilo
geografico del nostro Paese ma innesca procedingéntonsumo di suolo che si sviluppano
nell'entroterra. Per tali ragioni WWF e FAIl chiedora Governo e Parlamento di valutare
un’estensione generalizzata dei 300 m di salvaguatala linea di battigia sino ad almeno 1000
metri come gia meritevolmente fatto in Sardegna plaho paesistico Soru, successivamente
abrogato in questa parte. Qualora una moratorigrgén su tutto il territorio nazionale potesse
presentare elementi di difficolta applicativa, eerente si ritiene che una moratoria sulla fascia
costiera, ad una distanza di 1000 metri, costiblieeoggi un atto dovuto. Questo territorio, infatti
presenta significativi livelli di saturazione e &ee rimaste libere andrebbero salvaguardate in
guanto tali, come compensative rispetto all’occapatprescindere da ogni valutazione di carattere
ambientale o paesaggistico che queste possoncessmpare.

2. Analogo approccio bisognerebbe avere, con wariole accento agli aspetti di sicurezza, per le
aree fluviali. Per queste I'obiettivo va individoahella garanzia del rispetto delle fasce fluviali
indicate dai Piani di Assetto idrogeologico e stipito nella necessita di restituire naturalita ai
corsi d’acqua; in tal modo si garantirebbe unamiica piu idonea a sostenere sempre piu frequenti
picchi di piovosita e il mantenimento di quelleaig prossimita dei corsi d’acqua che potrebbero
essere destinate ad attenuare i colmi di pienazewtdi. In un processo di lungo periodo, inoltre,
occorrera provvedere ad un progressivo spostanemelocalizzazione degli impianti a rischio,
situati nelle aree a rischio idrogeologico e, sest@mente, procedere anche alla delocalizzazione
degli immobili siti in queste stesse aree di pertira fluviale.

8.4 Gli interventi nei siti industriali dismessi

Su queste tematiche si congiunge la problematitea deee da bonificare. A tale proposito FAI e
WWEF ricordano che I'obbligo di bonifica non puo essrimesso alla sola possibilita di riuso delle
aree a fini edificatori e quindi ad accordi prewanthe di fatto garantiscono un rientro economico
significativo rispetto ai costi di bonifica sostéinle bonifiche rientrano nel principio comunit@ri
del “Chi inquina paga” e, quindi, costituisce urblfpo in sé non necessariamente suscettibile di
alcuna forma di compensazione.
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