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Riu t i l izziamo lôItalia -  Rappor to  2014  1  

INTRODUZIONE  

 

Il Rapporto 2014 RiutilizziAmo lôItalia apre questôanno con una finestra sulle tendenze in atto nel 

panorama globale ed europeo, testimoniando come le problematiche in materia di consumo del 

suolo - e connesse trasformazioni territoriali - non esauriscano la loro dimensione allôinterno del 

tradizionale ambito della disciplina urbanistica, ma come di converso intersechino in maniera 

sostanziale la conservazione della biodiversità, la valorizzazione dei servizi ecosistemici, le scelte 

energetiche e le strategie di adattamento al global change. 

Il Rapporto 2014 travalica quindi sia i confini del nostro Paese, dando conto di esperienze maturate 

in altre parti del mondo, sia confini e sfere disciplinari, in una visione compiutamente olistica. Ciò 

ha come immediata conseguenza una migliore focalizzazione della funzione ecologica del suolo che 

- come ben rilevato nella proposta di legge WWF che ha ispirato iniziative nei due rami del 

parlamento ï si configura come ñlo strato superiore della crosta terrestre, costituito da componenti 

minerali, organici, acqua, aria e organismi viventi. Esso rappresenta lôinterfaccia tra terra, aria e 

acqua e ospita gran parte della biosfera. Svolge funzioni fondamentali di ospitalità e di nutrimento 

per gli ecosistemi e le produzioni agricole, di sequestro del COϒ, di raccolta e filtraggio delle 

acque meteoriche, di supporto fisico e morfologico per le attività antropiche e di componente 

essenziale per la caratterizzazione del paesaggio.ò 

Eô questa una definizione che ha suoi fondamentali riferimenti nel percorso avviato su scala europea 

sin dal 1997 e giunto a maturazione con la Strategia tematica sul suolo del 2006 e con la Carta di 

Lipsia del 2007, ad oggi uno dei principali documenti programmatici di sintesi sullôagenda urbana 

prodotto a livello comunitario. 

Elaborazione che, non a caso, ha unôevoluzione profonda che travalica ogni settorialit¨ per 

diventare parte integrante della Tabella di marcia per unôEuropa efficiente nellôuso delle risorse del 

2011, inserendo in un quadro pi½ ampio gli impatti derivanti dallôoccupazione del suolo e indicando 

per lôEuropa lôobiettivo del consumo netto di suolo pari a zero per il 2050. 

Un percorso importante è stato fatto anche in Italia, e il WWF ne porta una buona parte del merito, 

se si pensa che lo stesso disegno di legge governativo - per quanto a lungo dimenticato nelle aule 

parlamentari - riconosce il suolo come bene comune e risorsa non rinnovabile e che, come viene 

documentato nel Rapporto 2014, solo alla Camera dei Deputati sono state presentate ben dieci 

proposte di legge sul contenimento del consumo del suolo e la rigenerazione urbana, sulla tutela del 

suolo agricolo e sulla tutela del paesaggio; anche al Senato sono cinque le proposte sulle stesse 

tematiche.  

Se si passa poi ad esaminare la legislazione regionale del nostro Paese, seppur non omogenea dal 

punto di vista dei contenuti e della qualità tecnico-giuridica, ci si accorge di unôevoluzione della 

sensibilit¨ sociale e istituzionale che porta al consolidamento di unôidea di suolo quale risorsa 

naturale finita, essenziale ai fini dellôequilibrio eco-ambientale. Si tratta di un passaggio 

indispensabile per estendere la percezione della regolazione del consumo del suolo non solo come 

unôazione che riguarda la protezione e valorizzazione del suolo agricolo e dellôagricoltura, ma 

anche come un tema intimamente connesso al recupero ambientale di spazi verdi, alla tutela del 

paesaggio, alla tutela della biodiversità. 

Non è un caso che nella riflessione avviata dal Network internazionale WWF - richiamata nel 

capitolo di apertura del Rapporto 2014 e che trova una sua prima elaborazione nel documento di 
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lavoro WWF Land Use Principles and Agricolture Guidelines - si affronti il consumo del suolo 

come una delle principali minacce alla biodiversità, mettendo in evidenza le contraddizioni che 

emergono tra le tendenze allôaccelerazione su scala globale dei fenomeni di urbanizzazione e la 

contemporanea, crescente domanda di terra produttiva per lôalimentazione animale e umana, per la 

produzione di fibre, per la conservazione delle biomasse e per lo stoccaggio di carbonio.  

Di conseguenza - per il WWF ï oltre a far fronte ai fenomeni di urbanizzazione si debbono 

considerare la scarsità della risorsa idrica, il degrado del suolo causato dai cambiamenti climatici e 

da pratiche agricole non sostenibili oppure le attività minerarie che minano la fertilità dei suoli, 

innescando la piaga dellôerosione nonch® altre forme di degrado che a loro volta incidono sui 

servizi forniti dagli ecosistemi e sulla biodiversità. 

Si tratta di un complesso di fattori che debbono permeare le nuove frontiere della pianificazione 

urbanistica e territoriale, ad esempio ampliando le green and blue infrastructures e, di conseguenza, 

affrontando alla radice il rapporto del territorio edificato sia con la tutela e il potenziamento dei 

valori naturalistici diffusi nel territorio non urbanizzato sia con i servizi ecosistemici che una 

conservazione attiva della biodiversità può fornire per la sopravvivenza del Pianeta. 

Eô affascinante in tal senso prendere in esame, come avviene nel Rapporto 2014, lôintervento 

progettuale della Green Grid di Londra del 2013, che si sviluppa tenendo conto di temi quali il 

cambiamento climatico e i rischi di inondazione, la connettività e il potenziamento della 

biodiversità; oppure analoghe sensibilità sulla vulnerabilità dei sistemi urbani e sul necessario 

equilibrio tra interventi in grigio e in verde che permeano il Green Infrastructure Plan di New 

York. 

Non ¯ un caso che proprio nelle realt¨ pi½ avanzate si sviluppi nellôultimo decennio anche la 

riflessione sullôarretramento dei processi di urbanizzazione e sulla contrazione degli insediamenti 

urbani. Il fenomeno delle shrinking cities fa giungere a maturazione una riflessione culturale e 

tecnica, generata in origine dalla traumatica interruzione della crescita, che pone allôattenzione delle 

civiltà occidentali inediti problemi relativi alla artificializzazione dei suoli e alle conseguenze, da 

questa indotte, sul cambiamento climatico e sulla diversità biologica. Ne consegue - come 

argomentato nel Rapporto 2014 - che la necessit¨ di ridurre lôimpronta ecologica, associata ai 

fenomeni di declino può tradursi per una bizzarra eterogenesi dei fini, in un esito insperato delle 

più recenti dinamiche urbane (Mulligan, 2009). 

Questo dibattito culturale trova anche in Italia interessanti riscontri quando si pensi, come risulta da 

uno studio dellôIFEL (la Fondazione dellôANCI che si occupa di finanza ed economia locale) che la 

superficie fondiaria rientrante nella categoria dismessa è stata stimata nel nostro Paese in 130 

milioni di metri quadrati; un palese effetto del declino dei grandi insediamenti dellôindustria 

manifatturiera, che diventano luoghi e spazi dove misurare la capacità innovativa delle città post-

industriali anche nel saper recuperare la naturalità. O quando si registrino richieste - anomale, per le 

logiche di un tempo - di proprietari di aree che ne chiedono il passaggio da destinazioni dôuso 

edificabili a uso agricolo, sia a causa degli oneri fiscali che gravano sulle proprietà immobiliari, ma 

anche a fronte dellôenorme potenziale di urbanizzazione previsto da piani sovradimensionati, 

palesemente non più necessario. 

Le prospettive possibili sono molteplici ï e questo il Rapporto 2014 lo testimonia con efficacia ï 

ma la realtà italiana non può ancora considerarsi favorevole. 

Dalle ricerche condotte dalla Universit¨ de LôAquila fin dal 2006, di cui si d¨ ampio conto, emerge 

come nel territorio nazionale si stia procedendo a una conversione urbana di circa 90 ha/giorno 
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(circa 10 m
2
/sec) con il rischio - in assenza di modificazione nei trends - che vengano consumati nei 

prossimi 20 anni ulteriori 660.000 ettari di territorio libero.  

Nella parte economicamente più dinamica del Paese, la Pianura padana, i ritmi sono palesemente 

insostenibili: si tratta di un territorio che occupa un sesto della superficie nazionale e dove nel 1950 

la superficie urbana pro capite era pari ad una media di 209 m
2
/abitante, divenuta nel 2000 di 719 

m
2
/abitante, aumentando quindi di quasi 3,5 volte ed attestandosi su valori doppi rispetto alla media 

italiana e dellôEuropa occidentale.  

Una realtà - quella della congestione e della progressiva asfissia della megalopoli padana - che 

sembra confermare come, superato un certo livello di urbanizzazione, i vantaggi economici della 

urbanizzazione diventano inferiori alle diseconomie e lôeccesso di urbanizzazione produce segni 

negativi per il benessere sociale. 

Il consumo di suolo in Italia assedia anche la biodiversità; il nostro Paese, pur vantando il 19% del 

territorio tutelato dalla Rete Natura 2000, ¯ posto sotto minaccia. Allôinterno dei territori ricompresi 

nella Rete Natura 2000 si registra un indice di urbanizzazione media piuttosto contenuto, attestato 

sullo 0,9%; se si passa tuttavia a esaminare un buffer di 1 km di ampiezza attorno ai siti SIC e ZPS 

si registra una densità di urbanizzazione che in 50 anni (dal 1950 al 2000) è salita dal 2,7% al 14%, 

dato molto più alto della media nazionale. In termini ecosistemici, dunque, pur non interessando 

fisicamente gli habitat interni ai siti Natura 2000, lôurbanizzazione provoca disturbi di margine e 

soprattutto gravi conseguenze di frammentazione tra gli habitat stessi, riducendo o annullando le 

potenzialità della rete ecologica che il programma Natura 2000 si prefiggeva di conseguire. 

Dati che testimoniano come il contrasto del consumo di suolo sia oggi in Italia una sfida importante, 

urgente e attuale; sfida ï non si tratta di un elemento di poco conto ï che incontra la sensibilità degli 

amministratori di grandi città, come emerge con chiarezza dalle interviste raccolte nella parte finale 

del Rapporto. 

In questo contesto si ritiene di poter affermare che il Rapporto 2014 rappresenti un importante 

avanzamento nel dibattito sul consumo di suolo e sulle prospettive - molteplici e non più limitate ad 

una deterministica riurbanizzazione - di riutilizzo delle aree dismesse; un nuovo approdo per 

riflessioni complesse favorito dallôapporto sinergico delle elaborazioni disciplinari della rete 

docenti afferente le maggiori Università italiane e delle numerose esperienze sul campo della rete 

territoriale del WWF, realtà complementari e ï fortunatamente - dialoganti che hanno animato dal 

2012 ad oggi la campagna RiutilizziAmo lôItalia. 

 

Donatella Bianchi 

Presidente WWF Italia





 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

PARTE I: RIUTILIZZIA MO IL MONDO: LE ATTI VITÀ INTERNAZIONALI
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CAP. 1. LôUSO DEL SUOLO , UNôEMERGENZA GLOBALE : IL PUNTO D I VISTA DEL 

NETWORK INTERNAZIONALE WWF   

di Chiara Pirovano 

Nellôambito della Footprint Strategy
1
, il Conservation Committee del Network internazionale WWF 

ha deciso allôinizio del 2013 di definire - tramite un gruppo di lavoro al quale anche il WWF Italia 

ha partecipato - un documento che affrontasse i temi inerenti la land transformation ed esplicitasse i 

principi ai quali ispirarsi nel trattare le questioni relative allôuso del suolo (land use).  

Il documento elaborato dal titolo White paper on Land Use Principles identifica tre sfide principali 

a livello globale relativamente allôobiettivo ñassumere le migliori scelte sullôuso del suoloò: 1. 

Limitare lôespansione delle forme di produzione e di estrazione che minacciano gli habitat naturali; 

2. Affrontare la competizione tra richieste di usi diversi di terra e acque, assumendo una prospettiva 

ecologica, economica e sociale; 3. Conservare, mantenere e migliorare la produttività delle terre 

agricole in modo sostenibile in un contesto di cambiamenti climatici sempre più rapidi e di altre 

minacce ambientali. 

I principi generali sulle questioni relative allôuso del suolo sono stati definiti partendo da una 

riflessione sui cosiddetti grandi dilemmi con i quali tutti gli esperti di conservazione, i decisori 

politici e la società civile si confrontano oggi a livello internazionale. A seguito di varie fasi di 

consultazione, nel maggio 2014 il documento White paper on Land Use Principles è stato 

approvato dal Conservation Committee del WWF e quindi costituisce attualmente un riferimento 

per tutto il network. 

In questo primo capitolo del Report 2014 si presentano alcune delle principali questioni affrontate 

nel documento WWF Land Use Principles, ritenendole un contributo di grande utilità per riflettere - 

e di conseguenza agire - sulla questione consumo di suolo con un approccio internazionale. 

1.1. Alcuni dati relativi ai trends dellôuso del suolo a livello mondiale 

Un quarto del potenziale netto della produttività primaria della Terra è ora già utilizzato dalle 

popolazioni umane, sia direttamente attraverso le coltivazioni (53%), sia indirettamente in ragione 

di cambiamenti di uso del suolo in generale (40%) sia a causa degli incendi (7%). Lôimpatto 

combinato sugli ecosistemi naturali risulta più rilevante nel Nord America, in Europa e nel Sud-Est 

asiatico (Haberl et al., 2007)
2
.  

Allo stato attuale, 31 dei 35 priority places individuati a livello internazionale dal WWF vedono 

nelle problematiche legate allôuso del suolo la principale minaccia per la biodiversità. Gli usi per 

infrastrutture (inclusa lôurbanizzazione in generale) e per le biomasse interessano più di un terzo di 

tali siti prioritari; altri usi del suolo problematici sono individuati nelle coltivazioni di palma da 

                                                 
1 La Footprint Strategy (giugno 2011) rappresenta la strategia complessiva del WWF finalizzata al raggiungimento di 

uno dei due meta-goal prioritari che lôAssociazione nel 2008 (GPF, Global Programme Framework) si ¯ data a livello 

internazionale, ossia: entro il 2050,  lôimpronta globale antropica viene mantenuta allôinterno dei limiti della capacità 

della Terra di sostenere la vita e le risorse naturali del nostro pianeta sono condivise equamente. 
2 Fonte: SOER 2010 Global Megatrends: http://www.eea.europa.eu/soer/europe-and-the-world/megatrends. 
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olio, di canna da zucchero, di cacao, piantagioni per la produzione di polpa e carta, coltivazioni a 

irrigazione intensiva, attività minerarie e acquacoltura.  

Lôurgenza dettata dallôaffrontare prioritariamente le problematiche relative allôuso del suolo ¯ 

diventata più rilevante in connessione con tendenze e processi globali che colpiscono i sistemi 

naturali e umani, e in particolare con:  

- lôaumento dei consumi di una porzione di popolazione sempre più ampia e i conseguenti 

cambiamenti nelle diete (in particolare lôaumento del consumo di proteine animali), coniugati a 

unôaccelerazione dellôurbanizzazione, tutti trends che porteranno a un aumento della domanda - 

e aumento di competizione ï di terra produttiva (per lôalimentazione umana e animale, fibre, 

biomasse e lo stoccaggio di carbonio), di energia, di acqua e di grandi infrastrutture;  

- la scarsit¨ e lôaumento dei prezzi dei combustibili fossili, i cambiamenti climatici e le tensioni 

geopolitiche, che genereranno lôaumento della domanda di fonti rinnovabili come nel caso dei 

biocombustibili e i biomateriali che, a loro volta, creeranno una pressione addizionale ï e 

potenzialmente nuovi conflitti ï sulle terre, sulle risorse idriche e altre risorse (come nel caso di 

dislocazione di comunità per la costruzione di dighe). L'agricoltura inoltre sta divenendo la 

nuova frontiera degli investimenti sia per le multinazionali sia per gli Stati che intendono 

garantire cibo per le loro popolazioni, generando, insieme ad altri fattori di carattere 

internazionale (flussi finanziari, etc), il grave fenomeno del land grabbing; 

- gli effetti della scarsità idrica e del degrado dei suoli causati dai cambiamenti climatici, dalle 

pratiche agricole non sostenibili, dalle coltivazioni arboree, dallôattivit¨ mineraria, che nel loro 

complesso avranno un impatto negativo sulla fertilità dei suoli e che potrebbero inoltre generare 

nuova erosione e altre forme di degrado sui servizi ecosistemici e sulla biocapacit¨. Dôaltra 

parte, occorre considerare che i cambiamenti climatici potrebbero anche dare origine a nuove 

opportunità in termini di aumento di produttività dei suoli, sebbene probabilmente solo sul 

breve periodo. Indubbiamente comunque i cambiamenti climatici richiederanno forme di 

adattamento in tutte le regioni del Pianeta.  

Alla scala regionale, nazionale e locale, questi impatti antropici sono da un lato resi espliciti e 

dallôaltro esacerbati da una serie di impatti ambientali negativi quali la perdita di ecosistemi e di 

habitat (foreste, fiumi, etc), la frammentazione dei corpi idrici, lôimpoverimento dei suoli, gli 

squilibri a livello di nutrienti, lôinquinamento dovuto a nitrificazione e lôesaurimento delle falde.   

1.2. La relazione tra uso del suolo e perdita di biodiversità: qualche dilemma 

esemplificativo 

Le questioni relative allôuso del suolo
3
 rappresentano le principali pressioni sulla biodiversità e 

quindi sono al centro dellôattenzione delle attività del Network WWF fin dalla sua fondazione. Sono 

questioni complesse in quanto è spesso impossibile individuare soluzioni di tipo win-win: lôarena 

degli interessi in gioco (e quindi degli attori) nel campo dellôuso del suolo infatti ¯ molto popolata e 

sono quindi molteplici le destinazioni dôuso in competizione tra loro (tra agricoltura, foreste, 

infrastrutture, urbanizzazione, etc). 

                                                 
3 Nel documento internazionale si fa riferimento alla definizione di ñUso di suolo / Land Useò da parte di FAO/UNEP: 

ñéthe arrangements, activities and inputs people undertake in a certain land cover type to produce, change or maintain 

itò. 
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Uno dei dilemmi classici che ci si trova ad affrontare è quello ad esempio relativo allôuso di suolo 

per le coltivazioni di biocarburanti (il documento internazionale definisce questo caso: ñparte del 

problema o parte della soluzione?ò). Attualmente le foreste sono la fonte principale di biomassa ma 

si assiste ora a una rapida espansione delle coltivazioni agricole destinate ai biocarburanti. Tale 

destinazione dôuso si trova spesso ad affrontare la competizione con altri usi ma nello stesso tempo 

vari attori internazionali la considerano positivamente alla scala mondiale come una delle misure 

(da adottarsi con seri criteri di sostenibilità) di una strategia complessiva di mitigazione climatica.  

Tale espansione della produzione di biomassa, prevista nel futuro, ovviamente porterà con sé i 

connessi impatti su biodiversità, ecosistemi, uso del suolo, acqua e società, intensificando la 

competizione con altri usi del suolo, soprattutto con la produzione di cibo, e causando quindi 

impatti sociali molto gravi che possono giungere alla delocalizzazione delle comunità locali.  

Dal punto di vista del WWF, il risultato ideale sarebbe quello di considerare le esigenze di basse 

emissioni di carbonio nei settori chiave e prioritari e quindi la produzione di biomassa sostenibile 

nei settori chiave e prioritari commisurandola con i potenziali bio-energetici globali. Attualmente, 

però, non vi è accordo su quale sia tale potenziale, ossia quale sia il quantitativo di bioenergia che 

possa essere prodotta in modo sostenibile. La situazione inoltre oggi è resa più complessa da 

almeno altri tre fattori: la maggior parte della biomassa è utilizzata non in settori prioritari; la 

sostanziale carenza di meccanismi di coordinamento tra i diversi settori; la mancanza di capacità di 

governo dei conflitti che si generano sulle richieste di usi competitivi del suolo. 

Un altro esempio di dilemma che ci si trova ad affrontare riguarda le Foreste Atlantiche, che 

includono molte riserve e parchi istituiti (e dunque protetti per legge) ma anche aree che mancano di 

pianificazione e tutela. La sfida in questo caso è quella di individuare un mosaic landscape 

nellôambito del quale i diversi usi del suolo si combinino insieme in una logica di complementarietà 

e non competitività, rispondendo a bisogni economici e sociali ma nello stesso tempo mantenendo i 

servizi ecosistemici e conservando la biodiversità.  

Infine, molteplici sono i casi di evidente conflitto tra usi del suolo e conservazione delle specie e di 

habitat prioritari. In Malesia, ad esempio, le popolazioni di Orango sono gravemente minacciate 

dalla distruzione degli habitat e dalla frammentazione. Ampie porzioni di foresta infatti sono state 

eliminate sia per il taglio legale o illegale sia per la trasformazione della foresta in coltivazioni di 

palma da olio e altre colture. O ancora nel caso dellôhabitat del Cerrado in Brasile, complesso di 

ecosistemi di savana e di arbusti che ospita il 5% della vita sulla Terra (oltre a stoccare ingenti 

quantitativi di carbonio); negli ultimi decenni, già metà di questo habitat è andato perduto a causa 

dellôagricoltura e in particolare a causa delle coltivazioni di soia. La domanda di soia sta crescendo 

e sta aumentando in modo determinante la pressione sugli ecosistemi.  

1.3. La necessit¨ di stabilire principi inerenti lôuso del suolo 

In questo quadro complesso di istanze, di ruoli e di questioni cardine in gioco, i principi relativi al 

Land Use sono affrontati dal Network WWF in primo luogo definendo i valori ai quali fa 

riferimento e successivamente stabilendo un set di principi di processo con i quali affrontare i 

grandi dilemmi ai quali si è accennato.  

Occorre infatti ricordare che il WWF quando tratta temi relativi allôuso del suolo raramente si trova 

in una posizione di decisore svolgendo piuttosto un ruolo di supporto alle decisioni che altri 

prenderanno, un ruolo di facilitatore delle istanze che si confrontano sullôuso del suolo, riunendo e 

coinvolgendo gli attori (convener), di advisor tecnico, di chi pratica lobby e advocacy. Ma il WWF 

¯ anche uno ñstakeholderò, un attore con un set di specifici interessi. Un ruolo quindi delicato e che 
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pertanto deve essere condotto con attenzione in quanto interseca questioni etiche di rilevanza chiave 

come quelle dei diritti , come più avanti verrà illustrato. 

Per ogni decisione inerente usi del suolo minacciano la diversità della natura, il WWF intende 

individuare la soluzione che costituisca nello stesso tempo la massimizzazione del cosiddetto 

optimal possible public good ricavato dallôuso minimo possibile delle risorse con la minimizzazione 

degli impatti sociali e ambientali, rimanendo nellôambito dei limiti dellôecosistema e conservando 

gli habitat naturali.  

I principi relativi allôuso del suolo individuati nel documento del Network Internazionale WWF 

sono volutamente ampi e suscettibili di essere applicati in situazioni molto varie che includono usi 

del suolo differenti e ambiti connessi che vanno dalla pianificazione dei bacini idrici a quella legata 

ai cambiamenti climatici. A questi principi il WWF aggiungerà specifiche linee guida (ad esempio 

per quanto riguarda gli usi forestali, quelli degli spazi marini e delle coste) definite per ora solo per 

quanto riguarda il comparto relativo allôagricoltura in quanto individuato come campo prioritario in 

termini di pressioni assolute sulla biodiversità. 

1.4. La molteplicit¨ di attori e le scelte inerenti lôuso del suolo 

Le questioni relative allôuso del suolo sono spesso collegate a conflitti di interesse tra due o più 

attori. Tali attori possono essere proprietari delle terre o comunità che hanno diritto di accesso alle 

terre o alle risorse oppure gruppi che non hanno diritti riconosciuti (ad esempio, rifugiati, popoli 

indigeni); può trattarsi anche di governi (a scala nazionale e locale) che conducono politiche 

economiche e pianificazioni, di investitori che valutano rischi e ritorni da attività economiche in un 

determinato luogo, di multinazionali che gestiscono infrastrutture/filiere globali e anticipano i trend 

di mercato, di ONG (che fanno lobby e advocacy al fine di cambiare le attitudini degli investitori, 

dei decisori di politiche e dei consumatori) o infine di cittadini che decidono cosa comprare o chi 

eleggere oppure quale stile di vita assumere. 

Le scelte relative allôuso del suolo inoltre spesso comportano compromessi tra scale diverse e 

valori. Per esempio, alla scala globale, lôipotesi di introdurre lôagricoltura intensiva in una regione 

con copiose precipitazioni, alte temperature e suolo fertile potrebbe essere considerata 

positivamente come una delle soluzioni che contribuiscono allôaumento della disponibilit¨ di cibo a 

livello globale nel caso tali condizioni climatiche si mantengano, ma nello stesso tempo essere in 

contrasto con le politiche di conservazione della biodiversità, ossia indurre la conversione di foreste 

o praterie in terreni coltivati.  

Alla scala locale, lo stesso scenario potrebbe essere interpretato da alcuni come unôopportunit¨ di 

sviluppo economico in una regione povera o nello stesso tempo osteggiato da altri che vedono tale 

prospettiva come una minaccia per le pratiche tradizionali di sussistenza o i diritti locali di uso delle 

terre.  

Affrontare tali compromessi è una delle sfide che permea tutte le attività del WWF (e di tutte le 

ONG di conservazione) in quanto in un modo o nellôaltro hanno a che vedere con la biodiversit¨. 

Il mondo si sta muovendo, più rapidamente rispetto al passato, verso un futuro nel quale la maggior 

parte dei paesaggi saranno il risultato di un mosaico di usi del suolo contraddistinti da intensità 

diversificate, dalle città alle riserve naturali. Dato che tutte le società assumono scelte sugli usi del 

suolo, il WWF intende assumere posizioni che massimizzino i migliori risultati possibili per la 

natura e per le popolazioni; atteso che il suo ruolo non è quello di decisore (nelle questioni in 

oggetto, come sopra ricordato), il WWF non intende porsi come facilitatore neutro, ma può 

risultare importante per la connessione tra sviluppo locale e policy a livello regionale, nazionale e 
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internazionale. Nella maggior parte dei casi, dovrebbe essere coinvolta una terza parte ñneutraleò 

(come facilitatore) che garantisca in ogni caso la legittimità del processo e del risultato. 

1.5. I principi sullôuso del suolo del Network internazionale WWF 

Data la complessità delle istanze in gioco, il WWF ha stabilito un set di principi sullôuso del suolo 

in grado di orientare lôazione di tutto il network, distinti in principi valoriali di base e i principi di 

processo da applicare nella formazione delle decisioni.  

I principi valoriali di base sono stati suddivisi in tre categorie: ecologici, sociali/etici ed economici. 

In realtà tutti questi principi sono fortemente interconnessi e, potendo presentarsi anche in conflitto 

tra loro, non possono essere assunti in modo isolato dagli altri.  

 A. I Principi relativi al dominio ecologico  

A1. Biodiversità e habitat naturali in situazione critica e habitat vengono conservati e riqualificati  

Per rispondere a tale principio, le decisioni in merito allôuso del suolo dovrebbero tra lôaltro:  

- Garantire la protezione e prevenire il degrado di un numero sufficiente di habitat e di rotte 

migratorie di specie importanti e minacciate in modo tale da assicurare la vitalità delle loro 

popolazioni e degli ecosistemi in cui giocano un ruolo chiave.  

- Assicurare che habitat vitali rappresentativi siano disponibili per supportare la biodiversità, in 

particolare nei contesti ove si registrano effetti dei cambiamenti climatici.  

- Mantenere, riqualificare e migliorare la connettività degli habitat; connettere le aree protette e 

gli habitat critici con ampi corridoi e sistemi di uso del suolo che creino paesaggi permeabili per 

accogliere specie importanti e per costituire rifugi necessari (necessari per rispondere agli effetti 

dei cambiamenti climatici).  

- Tutelare le aree protette in rete e ampi corridoi in paesaggi permeabili e non frammentati.  

- Mantenere e/o riqualificare le funzioni ecosistemiche e i processi ecologici chiave alla scala 

appropriata allôinterno e tra gli ecosistemi.  

- Applicare lôapproccio basato sul principio di precauzione per evitare la perdita o il degrado di 

habitat con valore conservazionistico.  

- Evitare lôintroduzione e/o la diffusione di specie invasive e nocive.  

- Individuare soluzioni in grado di mantenere, riqualificare e migliorare paesaggi importanti dal 

punto di vista biologico e culturale.  

Proteggere la biodiversità e conservarne tutte le componenti (dai geni agli ecosistemi) e gli attributi 

(struttura, composizione e funzioni) della biodiversit¨ rappresenta lôambizioso obiettivo da 

perseguire nellôambito della pianificazione territoriale / degli usi del suolo e dei processi 

decisionali. I cambiamenti climatici renderanno ancora più difficile raggiungere gli obiettivi di 

conservazione, come nel caso della situazione attuale dellôArtico (ove la tutela e la riqualificazione 

sarà molto difficile, se non impossibile) oppure in altri ambienti vulnerabili e prioritari, come le 

Alpi e le barriere coralline, ove le soglie di pericolo potrebbero essere superate.   
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A2. I servizi degli ecosistemi e la loro resilienza vengono mantenuti e aumentati.  

Per rispondere a questo principio, le decisioni in merito allôuso di suolo dovrebbero tra lôaltro: 

- Assicurare la tutela dei servizi degli ecosistemi naturali, quali la qualità dei suoli, la qualità e la 

quantità della risorsa idrica, lo stoccaggio e la capacità di sequestrare il carbonio e i flussi 

ambientali in generale.  

- Mantenere e aumentare i servizi ecosistemici attraverso le decisioni sullôuso del suolo che 

portino al mantenimento dei processi ecologici naturali e che permettano di gestire gli 

ecosistemi in ragione delle loro funzioni ecologiche o della loro biocapacità.  

- Mantenere e aumentare ecosistemi ben connessi tra loro e diversificati biologicamente, 

garantendo cos³ la resilienza dei sistemi che, tra lôaltro, contribuisce anche a ridurre la 

vulnerabilità delle popolazioni umane rispetto ai cambiamenti climatici.  

I servizi ecologici infatti rappresentano la base del benessere e della prosperità delle società umane 

e nello stesso tempo della salute della biodiversità: sono infatti legati ai bisogni primari delle 

popolazioni come nel caso dellôacqua e del cibo. Spesso inoltre sono fortemente connessi ai bisogni 

culturali, estetici e spirituali. La scala alla quale si esplicitano tali servizi ecosistemici può andare da 

quella locale a quella globale, come nel caso dellôimportante funzione di stoccaggio di carbonio 

svolta dalle foreste tropicali, i cui effetti sono positivi per lôintero globo.  

A3. I flussi ambientali e la qualità delle acque vengono mantenuti e aumentati.  

Gli ecosistemi giocano un ruolo chiave nel ciclo idrico e nei connessi servizi ecosistemici come la 

regolazione dei flussi, la disponibilità di pescato e la depurazione delle acque. Ovviamente gli usi 

del suolo determinano lôuso della risorsa idrica e spesso impattano in modo rilevante le qualit¨ e 

quantit¨ dellôacqua e le portate dei corpi idrici. A livello globale, infatti, lôuso del suolo ad 

agricoltura intensiva è una delle principali cause della perdita di biodiversità dei corpi idrici: circa il 

70% del prelievo idrico è utilizzato in agricoltura.  

A4. Le emissioni di gas serra vengono ridotte al minimo e lôuso di stock di carbone/metano viene 

fermato.  

Le pratiche agricole e i cambiamenti dôuso del suolo infatti sono responsabili dellôemissione di un 

quarto dei gas serra a livello globale.  

 

B. I principi relativi al dominio sociale
4
  

La notevole interdipendenza tra conservazione, povertà e miglioramento della qualità della vita è 

alla base della definizione di tali principi. Il WWF ha in primo luogo assunto una chiara posizione 

in difesa dei diritti e della qualità della vita delle popolazioni più vulnerabili (ad esempio, stabilendo 

politiche e principi in difesa dei popoli indigeni, del rapporto tra conservazione e povertà; sui diritti 

                                                 
4 Tali principi riconoscono e si basano sui principi e le misure contenute in vari strumenti stabiliti alla scala 

internazionale come le Convenzioni sui diritti umani, sul lavoro dignitoso, sui diritti dei popoli indigeni, oltre 

ovviamente alla Convenzione sulla diversità biologica.  
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umani e sulle questioni di genere). Tutte queste posizioni sottolineano il fatto che tutte le decisioni 

che riguardano lôuso del suolo devono rispettare i diritti umani e garantire la giustizia sociale.  

Sebbene i limiti della terra e delle acque siano definiti e quindi i compromessi relativi al loro 

utilizzo siano inevitabili, il WWF evita di promuovere decisioni relative a usi del suolo che siano 

dannosi per le popolazioni più povere e per le comunità che più direttamente dipendono dalla terra e 

dalle risorse naturali per la loro vita. In particolare la politica WWF relativa alle questioni sociali
5
 

considera che ñémolti ecosistemi vulnerabili e aree ad elevata biodiversit¨ (che ¯ anche in 

pericolo) sono anche il luogo di vita di comunità rurali e di popoli indigeni i cui stili di vita e culture 

risultano strettamente interconnesse e dipendenti dallôambiente naturale. Tanto che la maggior parte 

del successo del nostro lavoro dipende da quanto la conservazione riesce a contribuire non solo alla 

tutela degli ecosistemi e della biodiversità ma anche allo sviluppo sostenibile ed equo e al benessere 

di queste popolazioniò. 

Tali principi possono essere interpretati sia dal punto di vista etico in generale sia da quello pratico 

in quanto la garanzia della conservazione sul lungo termine dipende quasi sempre da una forte 

partecipazione della società civile e dal coinvolgimento delle comunità locali.  

B5. I diritti umani vengono rispettati e protetti con particolare attenzione alle popolazioni più 

vulnerabili.  

Rispettare i diritti umani presuppone:  

- Riconoscere e rispettare diritti di proprietà formali o consuetudinari e le popolazioni che 

detengono tali diritti (anche se non sono disponibili documenti scritti).  

- Promuovere lôuguaglianza di genere e lôequit¨.  

- Rispettare i saperi tradizionali e i patrimoni culturali.  

- Salvaguardare la legittimità dei diritti nel caso vi sia una perdita di questi (per esempio per 

restrizione degli usi permessi, etc);  

- Assicurare i diritti di equo accesso alle risorse.  

- Assicurare il consenso libero, anticipato e informato, sistema indicato con lôacronimo FPIC 

(Free, Prior, Informed Consent) ossia la definizione di condizioni che permettano alle 

popolazioni di esercitare il loro fondamentale diritto di negoziare i termini di politiche, 

programmi e attività imposte dallôesterno e che influiscono sullo stile di vita o il benessere e di 

dare o rifiutare il proprio consenso verso questi. A livello internazionale è in corso un ampio 

dibattito se considerare il sistema FPIC tra i diritti o tra i principi o in entrambe le categorie. Nel 

caso dei principi WWF sullôuso del suolo il FPIC è considerato un riferimento sia tra i principi 

di base sia tra quelli che riguardano il processo decisionale.   

Il FPIC, tra altri importanti prescrizioni, afferma che il consenso prevede che la consultazione e la 

partecipazione costituiscano componenti cruciali del processo decisionale e che entrambe debbano 

essere condotte con correttezza e non utilizzate in modo manipolatorio. Le parti in gioco devono 

                                                 
5 https://sites.google.com/a/wwf.panda.org/social-development/home/policies/policies.  

https://sites.google.com/a/wwf.panda.org/social-development/home/policies/policies
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costruire un dialogo che permetta di individuare le soluzioni appropriate in unôatmosfera di mutuo 

rispetto e di fiducia con una completa ed equa partecipazione. Le consultazioni richiedono tempo e 

un sistema efficace di comunicazione tra interessi diversi e tra gli attori coinvolti. Le popolazioni 

locali devono essere libere di partecipare tramite le loro rappresentanze scelte liberamente. 

Lôinclusione di una prospettiva di genere e della partecipazione delle donne ¯ anchôessa essenziale 

come nel caso della partecipazione dei bambini e dei giovani. Tale processo deve contemplare la 

possibilità del rifiuto del consenso. Il consenso su ogni accordo deve essere considerato tale se le 

popolazioni indigene hanno ben compreso gli effetti di quando accordato.  

- Assicurare il diritto al cibo (UN).  

Le indicazioni del WWF in merito alle politiche sociali comportano la difesa degli attori più 

vulnerabili (ad esempio, donne, popoli nativi e comunità povere) i cui diritti spesso non sono 

rispettati e lôazione di perseguire lôequit¨ laddove possibile. Tali indicazioni guidano il WWF ad 

agire in supporto dei gruppi più deboli nel caso di compromessi. Per esempio, il WWF non 

promuove la delocalizzazione delle popolazioni indigene dalle loro terre ancestrali in ragione del 

valore di conservazione di tali terre. In questi casi si cercheranno alternative per realizzare gli 

obiettivi di tutela della biodiversità. In ragione di queste considerazioni, occorre considerare con 

attenzione gli effetti potenziali delle decisioni in merito allôuso del suolo in aree adiacenti o anche 

in aree molto lontane da quelle ove si praticano tali decisioni, in particolare le decisioni relative a un 

determinato uso del suolo in un Paese possono compromettere la sicurezza alimentare e idrica (e 

quindi provocare altre decisioni di uso del suolo) in altri Paesi.  

B6. Le norme inerenti la buona governance vengono applicate e le debolezze in termini di 

governance vengono affrontate.  

La buona governance ¯ connessa con lôefficacia delle istituzioni e dei ruoli decisionali che 

riguardano lôuso dei suoli - e quindi risulta importante il rafforzamento di tali aspetti - ma implica 

anche lôequit¨ perseguita attraverso processi democratici. I concetti chiave di una buona 

governance sono la partecipazione inclusiva, la trasparenza e la rendicontazione/valutazione. 

Lôinformazione deve essere accessibile, chiara, sostanziale e accurata, oltre a essere diffusa 

attraverso strumenti e linguaggi appropriati.  

B7. Lôequa e trasparente distribuzione dei benefici tra gli attori viene assicurata (con particolare 

attenzione agli attori più deboli).  

Tale principio intende sottolineare che le popolazioni che sono proprietarie o usano o solo 

periodicamente hanno accesso alla terra per sussistenza e stili di vita devono derivare un equo 

beneficio dalle decisioni di uso di suolo per determinati fini (come del resto viene dichiarato nella 

CBD).  

C. Principi inerenti il dominio economico  

Lôimportanza di considerare anche principi inerenti il dominio economico ¯ data dal riconoscimento 

del fatto che la presenza di un sistema economico sano e sostenibile sia determinante in molti 

contesti ove si rileva la questione dellôuso del suolo. Viceversa, è rilevante trasmettere il messaggio 

che risultati positivi in termini ecologici sono essenziali per lo sviluppo e il mantenimento di sistemi 

economici sostenibili.  
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C8. Il suolo viene utilizzato con efficienza e in modo strategico per supportare lo sviluppo 

economico inclusivo e sostenibile.  

Per aderire a tale principio, le decisioni in merito allôuso del suolo tra lôaltro dovrebbero:  

- Promuovere una rigorosa pianificazione territoriale che possa assicurare che le considerazioni 

ambientali vengano completamente integrate nelle decisioni di natura economica che producono 

effetti sullôuso del suolo.  

- Promuovere lo sviluppo di stili di vita economici stabili e resilienti, soprattutto per i gruppi più 

deboli, tenendo in considerazione la capacità delle generazioni future di derivare la 

sopravvivenza economica dalle terre.  

- Trasformare mercati, in modo tale che i soggetti economici, i Governi e i cittadini possano 

supportare lo sviluppo sostenibile dellôuso dei suoli.  

- Migliorare il benessere economico dei gruppi più deboli, ossia garantendo lôaccesso e il 

controllo sicuro sugli aspetti finanziari, materiali e strutturali relativi alle terre, soprattutto nel 

caso in cui tali aspetti strutturali rappresentino le basi delle entrate economiche e della sicurezza 

alimentare.    

- Mantenere i flussi relativi ai servizi ecosistemici quali basi della vitalità economica sul lungo 

periodo. 

C9. Il valore del capitale naturale e dei servizi ecosistemici vengono considerati nelle decisioni 

inerenti lôuso dei suoli.  

Il noto TEEB (The Economics of Ecosystems and Biodiversity
6
) ha portato a individuare in una 

delle ragioni della perdita costante di biodiversit¨ nellôincapacit¨ dei mercati di tenere in conto 

adeguatamente il valore del capitale naturale. Considerare quindi il valore e i benefici della 

biodiversità e degli ecosistemi naturali (insieme al valore intrinseco della natura) può essere in 

grado di generare decisioni relative allôuso del suolo economicamente attrattive.  

Per assumere tale principio, le decisioni in merito allôuso del suolo dovrebbero tra lôaltro:  

- Tenere in conto il valore della biodiversità e dei servizi ecosistemici, inclusi i cambiamenti 

potenziali dovuti alle variazioni di uso del suolo.  

- Supportare attività che possano offrire ritorni economici da investimenti nella conservazione e 

lôuso sostenibile del capital naturale.  

                                                 
6 Il TEEB (The Economics of Ecosystems and Biodiversity) è una ricerca realizzata in ambito Unep (marzo 2007) che si 

è proposta di indagare come sia possibile integrare le politiche locali con la tutela della biodiversità e degli ecosistemi 

traendo non solo dei benefici per il benessere dei cittadini ma anche per la gestione economica della spesa pubblica. Il 

TEEB dimostra infatti in che misura le attività umane dipendano dalla natura, ossia dai cosiddetti ñservizi ecosistemiciò, 

come sia concretamente possibile valorizzarne il capitale inteso ad esempio come parchi, corsi d'acqua, suolo, risorse 

naturali e come utilizzare i vantaggi che ne derivano a favore delle politiche locali. Offre quindi un metodo per 

indirizzare gli enti locali a riconoscere quali siano e come valorizzare i principali servizi offerti dagli ecosistemi che li 

caratterizzano (v. http://www.teebweb.org/). 
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- Promuovere incentivi economici che incoraggiano gli investimenti produttivi nella 

conservazione e nella riqualificazione del capital naturale, degli ecosistemi e della biodiversità. 

- Includere le comunità locali e le popolazioni indigene nella valutazione del valore degli 

ecosistemi.  

C10. Gli impatti ambientali, sociali, etici e culturali (di lungo termine) sono considerati nelle 

decisioni relative agli usi del suolo.  

Esternalit¨ negative, come nel caso dellôinquinamento, dei cambiamenti climatici, del degrado degli 

ambienti oltre ai costi della riqualificazione in seguito alle attività estrattive, sono troppo spesso 

ignorate dalle decisioni prese considerando solo gli aspetti strettamente economici. Eppure tali costi 

sono comunque sostenuti dalla natura e dalla società in generale, incluse le future generazioni. 

 Fig.1.1 Contadini ñsenza terraò, Upper Catchment, Lake Naivasha, Kenya. LôAssociazione locale Mkungi/Kitinri 

Water Resources Users Association (WRUA) e la chiesa locale, con il supporto del WWF, lavora con i 

contadini ñsenza terraò per la rigenerazione delle terre ripariali, vulnerabili allôerosione, tramite 

specifiche colture erbacee che sono utili per aumentare il potenziale di ritenzione del suolo e la 

rigenerazione, oltre allôimportante uso alimentare. © WWF-Canon / Simon Rawles 

 

1.6. Le interazioni tra i principi inerenti lôuso del suolo 

Nella applicazione dei principi ora descritti possono sovente verificarsi contraddizioni, in quanto il 

rispetto di un dato principio potrebbe portare a collidere con uno o più altri principi; il documento 

Land Use Principles raccomanda in tal senso di tener conto delle situazioni specifiche di ogni 

contesto, e di tentare ï con equilibri non predefinibili - di massimizzare i benefici in tutti e tre i 
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domini sopra indicati, tenendo presente lôimportanza di base data dalle caratteristiche ecologiche 

del contesto. Si riconosce in tal senso che il WWF è una realtà esperta soprattutto nel campo della 

conservazione, e che pertanto potrebbe avere necessità di agire insieme con altri attori con 

competenze relative agli ambiti sociali ed economici.  

La combinazione di interessi molto diversificati potrebbe non essere allineata con i valori e gli 

obiettivi relativi allôuso del suolo, ma il WWF deve considerarla con il fine di raggiungere un 

risultato mutualmente ed eticamente accettabile. Gli interessi diversi tra loro possono trovare un 

punto dôincontro individuando i rischi comuni (relativi a tutti i domini qui considerati) e definendo 

strategie condivise per mitigare tali rischi.  

1.7. I Principi di processo inerenti le decisioni sullôuso del suolo  

I principi di processo sono stati pensati come guida per affrontare le questioni inerenti lôuso del 

suolo; la loro applicazione non garantisce deterministicamente la risposta giusta a un dato problema 

- anche perché spesso non vi ¯ unôunica risposta giusta - ma si ritiene utile in quanto configura uno 

stile di lavoro che massimizza le possibilità di ottenere risultati soddisfacenti mediando le necessità 

dei diversi attori coinvolti. 

Occorre in ogni modo tener presente che gli effetti fisici conseguenti alle scelte di uso del suolo 

sono in massima parte locali e specifici di ogni contesto, anche nei casi in cui tali scelte derivano da 

soggetti e logiche non locali, come ad esempio le scelte dei consumatori nei mercati internazionali, 

le politiche di approvvigionamento delle multinazionali o gli schemi di investimento delle 

istituzioni finanziarie; in tal senso lôapplicazione dei principi di processo è indispensabile che venga 

applicata allôintera filiera dal locale al globale, e dunque alle diverse scale di advocacy.  

I principi di processo suggeriti dal documento Land Use Principles sono molto dettagliati e ritenuti 

molto importanti dal WWF; in questa sede, se ne propone qui una sintesi:   

- Essere trasparenti nel trattare i dilemmi, le scelte e le decisioni che riguardano gli usi del suolo 

(quindi non solo in merito ai risultati ma a tutte le fasi del processo concertativo e decisionale).  

- Garantire che il processo decisionale sia inclusivo e preveda una credibile risoluzione dei 

conflitti e di gestione complessiva delle questioni.  

- Considerare gli effetti dei compromessi alle diverse scale temporali e spaziali.  

- Considerare gli effetti indiretti e di lungo termine nel processo decisionale.  

- Utilizzare la migliore conoscenza e informazione disponibili per guidare/impostare il processo 

decisionale.  

- Utilizzare trattati internazionali, convenzioni, leggi nazionali per guidare/impostare il processo 

decisionale.  

- Fare attenzione ai potenziali impatti delle mappature e delle analisi spaziali.  

Ognuno di tali principi viene adeguatamente approfondito nel documento del WWF; a titolo 

esemplificativo si illustrano di seguito le specifiche riguardanti lôultimo principio richiamato, la cui 

esplicitazione deriva direttamente dalle numerose esperienze sul campo.  
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La pianificazione degli scenari futuri di un determinato luogo e/o risorsa realizzata in 

collaborazione con gli attori locali risulta una tecnica utile, riconosciuta e utilizzata da più ONG e 

agenzie di sviluppo. Tale percorso può essere utilizzato per individuare risultati economici, sociali e 

ambientali derivanti da diverse ipotesi di sviluppo di uso dei suoli, con lôaiuto anche di schemi 

grafici e di mappatura delle risorse. Gli attori possono così agilmente vedere ove i relativi interessi 

interagiscono con quelli di altri (es. tutela di luoghi dal punto di vista religioso e conservazionistico 

allo stesso tempo) e quali possano essere i benefici vicendevoli. Dato che però i modelli e le mappe 

rivelano nuove conoscenze in un modo non comune (ossia in modo sintetico e che spesso, visto che 

sono elaborate con il contributo degli attori locali, raccolgono informazioni non presenti in altre 

sedi), occorre ricordare che tali strumenti non sono neutri e va ben compreso il contesto politico nel 

quale essi possano essere utilizzati.  



 

Riu t i l izziamo lôItalia -  Rappor to  2014  19  

CAP. 2. TUTELA DEL SUOLO E RIGENERAZIONE URBANA  NELLE POLITICHE 

EUROPEE 

di Simone Ombuen 

Scopo del presente contributo è quello di tracciare un sintetico quadro degli obiettivi programmatici 

assunti in sede europea, allôinterno delle diverse dimensioni della recente azione comunitaria, al 

fine di valutare alcuni elementi salienti del contesto delle politiche allôinterno delle quali si svolger¨ 

la nostra prossima vicenda nazionale in materia di gestione dei suoli urbanizzati e di rigenerazione 

urbana. 

Queste tematiche presentano unôelevata trasversalità, dato che la risorsa suolo è essenziale per 

qualsiasi attività umana e che le tendenze demografiche nonché gli stili di vita dellôumanit¨ ne 

stanno drammaticamente trasformando la limitatezza in scarsità. 

Sono molte le dimensioni ove rintracciare elementi utili a definire il quadro delle politiche in 

materia di tutela e riuso del suolo, poiché sono rinvenibili sia documenti che affrontano 

direttamente questo tema sia documenti che, pur riguardando aspetti diversi, presentano intersezioni 

trasversali ma significative.  

Un numero crescente di politiche comunitarie assumono in modo esplicito come focus le zone 

urbane; istruzione e cultura, trasporti, energia, società dell'informazione, ambiente, cambiamenti 

climatici, sostenendo iniziative come Capitali Europee della Cultura, Città e comunità intelligenti, 

Partenariato europeo per l'innovazione, Green Capital Award, Patto dei Sindaci. Si aggiunga che 

ulteriori iniziative o direttive dell'UE riguardano implicitamente le aree urbane, ad esempio le 

direttive sul rumore e sulla qualità dell'aria, sulle politiche migratorie, ecc. 

Fra i tanti documenti che trattano direttamente la questione ricordiamo le elaborazioni ESPON, le 

politiche agricole, le politiche di rigenerazione urbana, molte componenti delle politiche ambientali. 

Fra gli ambiti settoriali indirettamente eppur fortemente connessi ricordiamo lôenergia, i trasporti, la 

questione finanziaria, il regime giuridico di proprietà e uso dei suoli, come pure vari aspetti relativi 

alle politiche per i siti industriali (in particolare il tema delle bonifiche e della gestione dei SIN). 

Lôindividuazione dei riferimenti opportuni nelle politiche europee non ¯ per¸ atto neutrale; in realt¨ 

già il semplice atto di mostrare le interdipendenze esistenti fra vari approcci comporta una 

concezione del governo del territorio che va oltre le tradizionali partizioni settoriali, privilegiando 

approcci integrati e olistici e confermando che un approccio pienamente ecologico al problema 

comporta necessariamente lôanalisi del complesso sistema di analisi degli effetti sulle 

interdipendenze fra i sistemi sottostanti al generale termine di valutazione di sostenibilità. 

2.1. Brevi considerazioni sulla programmazione comunitaria 2014-2020 

A livello dellôintera programmazione comunitaria 2014-2020 la riforma delle politiche di coesione
1
, 

operata per massimizzare lôimpatto su crescita e occupazione, individua alcuni dei dieci elementi 

chiave che risultano particolarmente coerenti al presente ragionamento. Il quinto: ñStabilire una 

                                                 
1 Cfr. http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-13-878_en.htm  

http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-13-878_en.htm
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strategia comune per un maggiore coordinamento e meno sovrapposizioniò; il settimo: ñRafforzare 

la dimensione urbana delle politiche di coesioneò; e il nono: ñGarantire che la politica di coesione 

sia pienamente coerente con il più ampio della governance economica dell'UEò.  

Fra gli 11 obiettivi tematici definiti a livello comunitario in applicazione di Europa 2020 allôinterno 

del prossimo periodo di programmazione ve ne sono 4 che intersecano particolarmente le tematiche 

della trasformazione urbana: lôOT 4 - Sostenere la transizione verso un'economia a basse emissioni 

di carbonio in tutti i settori; lôOT 5 - Promuovere l'adattamento al cambiamento climatico, la 

prevenzione e la gestione dei rischi; lôOT 6 - Tutelare l'ambiente e promuovere l'uso efficiente delle 

risorse; e lôOT 7 - Promuovere sistemi di trasporto sostenibili ed eliminare le strozzature nelle 

principali infrastrutture di rete. 

Inoltre gli art. 15.2(a) e 36 del Regolamento comune di programmazione dei Fondi strutturali
2
 

introducono lôapproccio integrato allo sviluppo territoriale e il metodo dellôInvestimento 

Territoriale Integrato (ITI) quale strumento per lôimplementazione di una strategia territoriale 

integrata per determinate aree territoriali. 

2.2. Tutela del suolo 

A seguito dellôattenzione posta sul suolo al vertice di Rio del 1992, e della successiva Convenzione 

sulla desertificazione (1994), la Commissione europea produsse un primo documento, la 

Comunicazione COM (2002) 179 dal titolo ñVerso una strategia tematica per la protezione del 

suoloò.  

Poco prima, nel marzo 2000 la Commissione aveva adottato la comunicazione ñVerso un 

programma europeo per il mutamento climaticoò ECCP, COM (2000) 88 nella quale, recependo i 

contenuti del Protocollo di Kyoto, ai suoli viene riconosciuta la funzione di pozzi di assorbimento e 

di serbatoi per i gas ad effetto serra. 

La successiva ñStrategia tematica per la protezione del suoloò COM(2006) 231 e la Relazione sullo 

stato dellôambiente europeo a cura dellôAgenzia europea dellôambiente (2010) considerano 

lôimpermeabilizzazione come uno dei maggiori processi di degrado del suolo. Il più recente 

documento in materia SWD (2012) 101 final/2 si intitola ñOrientamenti in materia di buone pratiche 

per limitare, mitigare e compensare lôimpermeabilizzazione del suoloò. 

Sinora la Commissione europea non ha trattato il tema del suolo in atti conformativi, ma solo con 

atti di orientamento, dato che i principali strumenti di intervento sul tema sono le pianificazioni 

territoriali di livello locale e regionale, normate nelle legislazioni regionali. 

                                                 
2 Regolamento (UE) N. 1303/2013  

    http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1303&from=EN  

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1303&from=EN
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BOX 1 - Nel 2015 una Comunicazione della Commissione europea sul tema ñLand as a resourceò 

Il 19 giugno scorso la Commissione europea ï DG Environment ha organizzato un simposio europeo dal titolo ñLand as 

a resourceò
3
, finalizzato a ricostruire un quadro conoscitivo pluridimensionale utile per la redazione di una 

Comunicazione della Commissione in materia di uso della risorsa suolo, programmata per il 2015. Nel corso del 

simposio, che ha visto la partecipazione di studiosi, politici e amministratori attivi nei campi della geologia, della 

meteorologia, della climatologia, della biologia, delle attivit¨ forestali, dellôeconomia, dellôurbanistica e del governo del 

territorio, è emerso con particolare chiarezza come il tema dellôuso del suolo, risorsa limitata per definizione, esiga 

sempre più lôintersezione delle diverse politiche settoriali, e come allôinterno di politiche volte ad orientare il suo uso e 

riuso sia possibile avviare la costruzione di un progetto di riunificazione e messa a sistema di gran parte delle politiche 

che lôUnione ¯ chiamata oggi a mettere in campo: ambientali, energetiche e climatiche, ma anche e soprattutto la stessa 

politica economica generale. Sarà probabilmente intorno al tema del suolo che si giocherà la capacità della UE di 

costruire il nuovo modello di sviluppo europeo. 

Tuttavia la concorde assunzione di un approccio integrato ha anche fatto emergere i problemi che la sua promozione 

presenta. Anzitutto un problema di opportuna interpretazione del principio di sussidiarietà, giacché è solo alla 

dimensione locale, più vicina alle reali istanze dei cittadini ed alla scala delle trasformazioni concrete, che è possibile 

ottenere una effettiva integrazione. Da questo punto di vista la varietà dei diritti amministrativi a scala europea non aiuta 

alla costruzione di un rapporto diretto tra gli obiettivi europei, e chiama in causa la funzionalità del principio di 

sussidiariet¨ allôinterno degli stati nazionali. In secondo luogo pone un problema cognitivo; a fronte di un rilevante 

avanzamento scientifico-disciplinare dei molti contributi specialistici portati al simposio, e allôaggravamento delle 

condizioni ambientali ed operative generato dal GCC, le capacità richieste al personale politico-amministrativo per fare 

sintesi e costruire progettualità condivise sono sempre crescenti. 

Alcuni fra i risultati più importanti emersi dal simposio, nella prospettiva della futura Comunicazione possono essere 

così riassunti: 

- è emersa una più chiara ripartizione fra gli ambiti territoriali di lavoro per una politica dei suoli e i relativi strumenti 

dôintervento entro i quali operare le integrazioni multidimensionali: il territorio urbanizzato e lôagenda urbana; il 

territorio agricolo e la PAC; una politica specifica per le zone forestali, ancora in buona parte da definire; gli ambiti 

del territorio naturale governate da parchi e aree protette; 

- ¯ stata generalmente condivisa lôidea che occorra lôassunzione, anche per lôuso del suolo, di un approccio concettuale 

del genere LCA (Life Cycle Assessment), che porti a valutare le trasformazioni dôuso in termini sistematici di 

permanenza, reversibilità, pressione sulle componenti ambientali4 ; 

- stante lôimpossibilit¨ allo stato presente di arrestare del tutto il consumo di suolo, è emersa la necessità di impostare 

sistemi di bilanci locali del suolo che diano la possibilità di misurare la magnitudine del fenomeno e di divenire in 

prospettiva sistemi di monitoraggio in grado di supportare sempre più stringenti obiettivi di riduzione del consumo di 

suolo; 

- ¯ emersa infine lôimportanza della pianificazione urbanistico-territoriale, quale azione politico-amministrativa entro la 

quale costruire il sistema di coerenze fra le molteplici dimensioni chiamate in causa da una politica per il suolo. 

Gli obiettivi già assunti per la redazione della futura Comunicazione sono anzitutto due: 

- aumentare la consapevolezza sul valore della terra come risorsa per i servizi ecosistemici essenziali (provisioning, 

regolazione, culturale, ecc), su come il divario tra domanda di suoli e disponibilità della risorsa può aumentare in 

particolare nel contesto delle sfide globali, e su come gestire sinergie e trade-off tra le molteplici funzioni del suolo; 

- fornire indicazioni per un'ulteriore azione a livello dell'UE attraverso la valutazione dell'efficacia degli strumenti di 

politica attuali a livello nazionale, comunitario e globale, definendo un credibile target per gli obiettivi e le opzioni del 

contributo dell'UE ad una gestione più sostenibile del suolo come risorsa. 

                                                 
3 Cfr. http://ec.europa.eu/environment/land_use/conference_en.htm  
4 ñmettere a punto entro il 2015 metodologie di misurazione e di riferimento per lôefficienza dôuso del suolo, del 

carbonio, dellôacqua e dei materialiò; 7Á PAA, ob. 2 43) iv). 

http://ec.europa.eu/environment/land_use/conference_en.htm
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2.3. Il 7° Programma di Azione Ambientale  

Il principale documento comunitario in materia ambientale è il 7° PAA, il Programma generale di 

azione dellôUnione in materia di ambiente fino al 2020 denominato ñVivere bene entro i limiti del 

nostro pianetaò, assunto con decisione del 20/11/2013 dal Parlamento Europeo e dal Consiglio
5
.  

Fra le assunzioni principali del documento si evidenziano: 

- la convergenza delle diverse politiche comunitarie in materia di ambiente, clima, energia e 

suolo; 

- la necessità di un coordinamento integrato fra le diverse dimensioni e politiche, entro una 

prospettiva temporale al 2050
6
.   

- la necessità di assumere ulteriori obiettivi di riduzione delle emissioni climalteranti al 2030 

COM (2013) 169 nella prospettiva di giungere nel 2050 ad una riduzione di emissioni dellô80-

95% rispetto al 1990; 

- lôorientamento allôassunzione di un obiettivo consumo netto di suolo zero al 2050; 

- una strategia per lôadattamento ai cambiamenti climatici che preveda lôintegrazione di questo 
tema nei principali settori dôintervento e nelle iniziative politiche chiave dellôUnione. 

In particolare lôObiettivo prioritario n. 8, Migliorare la sostenibilit¨ delle citt¨ dellôUnione, entra 

nel merito di alcuni aspetti rilevanti quanto a uso del suolo e pianificazione urbana. 

Per migliorare la sostenibilit¨ delle citt¨ dellôUnione, il 7Á PAA assume lôimpegno che entro il 2020 

la maggioranza delle citt¨ dellôUnione attuino politiche in materia di pianificazione e progettazione 

urbana sostenibile, tra cui approcci innovativi ai trasporti e alla mobilit¨ pubblici nellôambiente 

urbano, agli edifici sostenibili, allôefficienza energetica e alla conservazione della biodiversit¨ 

urbana. 

A tal fine il 7° PAA dichiara necessario, in particolare: 

- definire una serie di criteri per valutare le prestazioni ambientali delle città, tenendo presente gli 

impatti economici, sociali e territoriali; 

- assicurare che le città abbiano un più ampio accesso ai finanziamenti disponibili per interventi 

di miglioramento della sostenibilità urbana; 

- condividere prassi eccellenti tra le citt¨, sia allôinterno dellôUnione che a livello internazionale, 
riguardo alle innovazioni e allo sviluppo urbano sostenibile; 

                                                 
5 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2013:354:0171:0200:IT:PDF.  
6 Recita in materia il considerando n. 8): È indispensabile che gli obiettivi prioritari dellôUnione per il 2020 siano fissati 

in linea con una chiara visione di lungo periodo per il 2050. Ciò creerebbe anche un contesto stabile per gli investimenti 

sostenibili e la crescita. Il 7° PAA dovrebbe portare avanti le iniziative politiche della strategia Europa 2020, compreso 

il pacchetto dellôUnione su clima ed energia, la comunicazione della Commissione su una tabella di marcia verso 

unôeconomia competitiva a basse emissioni di carbonio nel 2050, la strategia dellôUE per la biodiversit¨ fino al 2020, la 

tabella di marcia verso unôEuropa efficiente nellôimpiego delle risorse, lôiniziativa faro ñLôUnione dellôinnovazioneò e 

la strategia dellôUnione europea per lo sviluppo sostenibile. 

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2013:354:0171:0200:IT:PDF
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- creare e promuovere una comprensione comune del modo in cui contribuire a migliorare 

lôambiente urbano, concentrandosi sullôintegrazione dellôurbanistica agli obiettivi connessi 

allôefficienza delle risorse, a unôeconomia a basse emissioni di carbonio, innovativa, sicura e 

sostenibile, allôuso sostenibile del territorio urbano, alla mobilità urbana sostenibile, alla 

gestione e alla conservazione della biodiversità urbana, alla resilienza degli ecosistemi, alla 

gestione delle risorse idriche, alla salute umana, alla partecipazione dei cittadini ai processi 

decisionali e allôeducazione e alla sensibilizzazione ambientale. 

2.4. Lôagenda urbana europea 

La consitutency civile e democratica europea trova nelle città una tradizione e dei riferimenti tanto 

importanti quanto quelli rintracciabili negli stati nazionali, tanto da far parlare di federalismo delle 

città da affiancare a quello degli stati e delle regioni. In particolare in Italia, in Germania, nei Paesi 

Bassi e nellôarea anseatica le citt¨ hanno rappresentato nella storia europea un caposaldo di civilt¨ e 

un forte elemento costitutivo dellôappartenenza territoriale delle popolazioni e delle comunità 

insediate. NellôEuropa contemporanea vive in ambiente urbano più del 70% della popolazione, e il 

tasso di urbanizzazione ¯ in continuo aumento; ma nel contempo le citt¨ consumano oltre lô80% 

dellôenergia, ed emettono una equivalente percentuale di gas climalteranti. Questi alcuni maggiori 

motivi per i quali la Commissione europea ha avviato fin dal 1997
7
 la formazione di unôagenda per 

le città europee di livello comunitario, che tuttavia non ha sinora prodotto una stabile 

configurazione di questi temi nella programmazione comunitaria.  

Il principale documento di sintesi programmatica sullôagenda urbana prodotto in sede comunitaria ¯ 

di certo la Carta di Lipsia (2007). Queste le raccomandazioni sottoscritte, con gli estratti più 

significativi: 

- Un maggiore ricorso alle strategie di una politica di sviluppo urbano integrato  

[é] La politica di sviluppo urbano integrato ¯ un prerequisito cruciale per attuare la strategia di sviluppo 

sostenibile dellôUE. La sua attuazione è un compito di scala europea, che deve però tener conto delle condizioni e 

delle esigenze locali e del principio di sussidiariet¨. [é]  

Raccomandiamo che le città europee attuino programmi di sviluppo urbano integrato per la città considerata nel suo 

complesso. Questi strumenti di pianificazione orientati allôattuazione dovrebbero:  

ī individuare i punti di forza e di debolezza delle citt¨ e dei quartieri basandosi su unôanalisi della situazione 

attuale, 

ī definire obiettivi di sviluppo concreti per l'area urbana e sviluppare una visione per la città, 

ī coordinare le politiche e i progetti settoriali e tecnici dei diversi quartieri e assicurare che gli investimenti 

programmati aiutino a promuovere uno sviluppo equilibrato dellôarea urbana, 

ī coordinare e concentrare, a livello territoriale, lôuso dei fondi degli attori del settore pubblico e privato, 

ī essere coordinati a livello locale e di regione metropolitana, e coinvolgere i cittadini e gli altri partner che 

possono contribuire a determinare la futura qualit¨ economica, sociale, culturale ed ambientale di ogni area. [é] 

                                                 
7 Recita in materia il considerando n. 8): Ĉ indispensabile che gli obiettivi prioritari dellôUnione per il 2020 siano fissati 

in linea con una chiara visione di lungo periodo per il 2050. Ciò creerebbe anche un contesto stabile per gli investimenti 

sostenibili e la crescita. Il 7° PAA dovrebbe portare avanti le iniziative politiche della strategia Europa 2020, compreso 

il pacchetto dellôUnione su clima ed energia, la comunicazione della Commissione su una tabella di marcia verso 

unôeconomia competitiva a basse emissioni di carbonio nel 2050, la strategia dellôUE per la biodiversit¨ fino al 2020, la 

tabella di marcia verso unôEuropa efficiente nellôimpiego delle risorse, lôiniziativa faro çLôUnione dellôinnovazioneè e 

la strategia dellôUnione europea per lo sviluppo sostenibile. 
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- Creare ed assicurare spazi pubblici di qualità   

[é] accrescere lôinterazione tra architettura, pianificazione infrastrutturale e urbanistica per creare spazi pubblici 

attraenti e orientati ai fruitori e raggiungere così un standard elevato in termini di ambiente di vita, ossia una 

cultura architettonica (Baukultur). Tale cultura va intesa nel significato più ampio del termine, come la somma di 

tutti gli aspetti culturali, economici, tecnologici, sociali ed ecologici che influenzano la qualità e il processo di 

pianificazione e costruzione. Tuttavia, questo approccio non dovrebbe essere limitato agli spazi pubblici. Questo 

tipo di Baukultur ¯ una necessit¨ per lôintera citt¨ e per i suoi dintorni. [é] 

- Modernizzare le reti infrastrutturali e migliorare lôefficienza energetica   

[é] I prerequisiti per un servizio pubblico sostenibile sono lôefficienza energetica e uno sfruttamento razionale 

delle risorse naturali, oltre all'efficienza economica del loro impiego. Lôefficienza energetica degli edifici deve 

essere migliorata. Questo riguarda sia gli edifici esistenti sia quelli nuovi. La ristrutturazione degli edifici esistenti 

pu¸ avere un impatto importante sullôefficienza energetica e sul miglioramento della qualità di vita dei residenti. 

[é] 

- Attuare politiche attive nel campo dell'innovazione e dell'istruzione 

- Unôattenzione speciale ai quartieri degradati nel contesto cittadino   

[é] una politica degli alloggi sociali ben concepita. Abitazioni salubri, adeguate e a prezzi accessibili possono 

rendere i quartieri interessati pi½ attraenti sia per i giovani che per gli anziani. [é] 

- Continuare ad attuare strategie per migliorare lôambiente fisico  

[é] è necessario migliorare gli edifici nei quartieri soggetti a degrado, sia per quanto riguarda la loro 

pianificazione e le condizioni fisiche, sia in termini di efficienza energetica. Il miglioramento degli standard 

abitativi degli edifici nuovi così come dei grandi edifici prefabbricati già esistenti, di quelli vecchi e di bassa 

qualit¨, offre un grandissimo potenziale di miglioramento dellôefficienza energetica in tutta Europa aiutando, di 

conseguenza, la lotta contro il cambiamento climatico. [é] 

- Potenziare lôeconomia locale e il mercato del lavoro locale 

- Attuare politiche di istruzione e formazione proattive per i bambini e i giovani 

- Promuovere un trasporto urbano efficiente a prezzi accessibili. 

La Carta di Lipsia rappresenta un elevato livello di integrazione fra tematiche diverse, ed è quindi 

ancor oggi un valido riferimento per la costruzione di politiche urbane integrate; tuttavia la sua 

implementazione nella programmazione comunitaria non è stata ancora completata. Il principale 

strumento operativo che verrà utilizzato sarà il programma dôiniziativa comunitaria Urbact III, 

ultimo discendente dei programmi Urban avviati nel 1994. Attualmente il Programma è in fase di 

messa a punto, ma nelle procedure di definizione
8
 ¯ gi¨ emerso lôobiettivo di mettere a punto Piani 

integrati locali di azione per lo sviluppo urbano sostenibile. 

                                                 
8 Cfr. http://urbact.eu/en/news-and-events/open-calls/  

http://urbact.eu/en/news-and-events/open-calls/
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BOX 2 - Nel 2016 un Libro Bianco per lôagenda urbana europea  

Con il convegno internazionale ñCities of Tomorrow: investing in Europeò svolto il 17-18 febbraio 20149 la 

Commissione Europea ha riaperto la discussione per la formazione dellôagenda urbana europea, nella forma di un Libro 

Bianco, nella prospettiva di adottarla nel 2016 in occasione della Conferenza mondiale di Habitat III, nella quale verrà 

anche varata una óNew Urban Agendaô globale per il XXI secolo. 

Il documento di aggregazione della Conferenza10, riepiloga tutte le maggiori dimensioni della sostenibilità in ambito 

urbano, come già aveva fatto la Carta di Lipsia, ed individua gli assi principali attorno ai quali andrà costruito il Libro 

Bianco: 

- un approccio più integrato allo sviluppo urbano; 

- una dimensione urbana nei fondi Europei; 

- un nuovo modello di governance. 

 

 

BOX 3 - Connessioni fra aspetti tematici e integrazione territoriale nelle politiche di coesione 2014-2020
11

  

 

 

                                                 
9 Cfr. http://ec.europa.eu/regional_policy/conferences/urban2014/index_en.cfm  
10Cfr https://toad.cor.europa.eu/ViewDoc.aspx?doc=cdr%5ccoter-v%5cdossiers%5ccoter-v-046%5cEN%5cCOR-2013-

06902-00-01-DT-TRA_EN.doc&docid=2968266 poi adottato dal Comitato delle Regioni in data 25.06.2014  
11 Fonte: Commissione europea, Metodologia di valutazione ex-ante per gli strumenti finanziari nel periodo di 

programmazione 2014-2020 ï Strumenti finanziari per lo sviluppo urbano e territoriale; maggio 2014 

http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/fin_inst/pdf/ex_ante_vol5.pdf  

http://ec.europa.eu/regional_policy/conferences/urban2014/index_en.cfm
https://toad.cor.europa.eu/ViewDoc.aspx?doc=cdr%5ccoter-v%5cdossiers%5ccoter-v-046%5cEN%5cCOR-2013-06902-00-01-DT-TRA_EN.doc&docid=2968266
https://toad.cor.europa.eu/ViewDoc.aspx?doc=cdr%5ccoter-v%5cdossiers%5ccoter-v-046%5cEN%5cCOR-2013-06902-00-01-DT-TRA_EN.doc&docid=2968266
http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/fin_inst/pdf/ex_ante_vol5.pdf































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































