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Scenari e argomenti ¹

La separatezza nelle azioni di governo e di pianificazione si può misurare, nei territori extraurbani, in una doppia dimensione: verticale, per tipologia di interventi settoriali; orizzontale, per livelli di competenze istituzionali, quando non ci sia coincidenza amministrativa tra sistemi territoriali omogenei.

La marginalità nell’interesse conoscitivo e progettuale e la varietà  degli approcci “separati” stridono, tuttavia, con la complessità dei problemi ecologici, economici, insediativi, istituzionali, sociologici.  

Gli spazi extraurbani sono oggi il luogo dove è più carente l’intervento specialistico e, insieme, più necessario il governo organico dei processi di trasformazione.

Le politiche regionali nel Lazio e le questioni sullo sfondo

Tra le finalità ed i principi contenuti nella Legge Regionale 22 dicembre 1999, n. 38, che detta “Norme sul governo del territorio”, uno spazio importante è riservato all’assetto agro-forestale del territorio ed ai criteri per l’edificazione in zona agricola. La Legge regionale 04 settembre 2000, n. 28, recante modificazioni alla L.R.38/99, e la Deliberazione di Giunta Regionale n. 2503/2000, che detta criteri ed indirizzi per la individuazione delle diverse aree produttive agricole del Lazio, ampliano e precisano questo spazio.

L’attenzione nuova ed inedita che il corpo legislativo e normativo regionale codifica, risponde ai problemi di stato fisico e di governo del territorio che sempre più stanno emergendo negli ambiti extraurbani, secondo un processo comune, dal dopoguerra ad oggi, nel Lazio come in Italia ed in Europa.

La crisi del tradizionale rapporto pieno/vuoto tra città e campagna con conseguente progressiva formazione dell’insediamento sparso e la contrazione degli spazi utilizzati per fini produttivi, generata in massima parte da mutamenti su scala planetaria del mercato agricolo, sono due fenomeni, diversi ma tra loro intimamente condizionati, i cui effetti possono misurarsi nella modificazione profonda della forma del paesaggio agrario storico e nell’insorgenza di squilibri ecologici, in particolare per quanto riguarda il ciclo delle acque ed i livelli di continuità biologica.

Per far fronte a questi fenomeni la Comunità Europea ha attuato politiche di sostegno finanziario finalizzate alla conservazione dei livelli produttivi e, contemporaneamente, dell’organizzazione tradizionale degli spazi aperti. 

Nel Lazio la risposta legislativa mira al conseguimento di una  conoscenza  più capillare del territorio, ad incentivare le potenzialità produttive agricole, a contrastare lo sviluppo edilizio non direttamente collegato alle attività produttive.

In sostanza, scopo di queste azioni amministrative è conservare/restaurare per quanto possibile l’attuale stato fisico e socio- economico dei territori extraurbani  mediante il contemporaneo ricorso al sostegno economico delle attività agricole e ad un regime vincolistico di tipo normativo che ne abbatta o ne attenui i processi di trasformazione incontrollata.

L’elemento centrale su cui sono focalizzati i programmi di pianificazione e di governo è, quindi, il grado di utilizzabilità per fini agricoli produttivi dei suoli, indipendentemente dal loro attuale effettivo uso, coerente o meno con detti programmi. Conseguentemente, la perimetrazione di aree a diversa vocazione o potenzialità produttiva agricola, in base a parametri prevalentemente riferiti alle caratteristiche chimico-fisiche degli strati edafici, diventa l’obiettivo delle analisi territoriali a supporto degli strumenti di pianificazione.

Tuttavia, il destino ormai segnato delle politiche comunitarie di sostegno all’agricoltura (dal 2003 cambieranno i  criteri per l’assegnazione delle quote, non più per superfici o tipologie colturali ma per reddito aziendale, e dal 2004/2005 probabilmente cesseranno del tutto), che genererà ulteriori contrazioni delle aree utilizzate per l’agricoltura, e la sostanziale inefficacia dei soli vincoli normativi come contromisura al formarsi dell’insediamento sparso (già drammaticamente registrata in Italia dal 1967 ad oggi), giustificano solo nel breve e medio periodo i presupposti degli attuali programmi regionali di pianificazione e di governo dei territori extraurbani.

È opportuno, quindi, allungare l’orizzonte temporale entro cui valutare i fenomeni concorrenti (contrazione degli spazi utilizzati per fini agricoli e  formazione dell’insediamento sparso) e contestualizzare in un quadro concettuale e conoscitivo più largo le analisi riferite alle caratteristiche chimico-fisiche dei suoli. 

La posta in gioco è il rischio che gli strumenti urbanistici di nuova generazione, locali e d’area vasta, possano risultare, nell’arco di nemmeno un lustro, completamente obsoleti ed inutili per governare nuove incalzanti sollecitazioni alla trasformazione.

È necessario, innanzitutto, capire la genesi dei fenomeni descritti, le ragioni del loro intimo collegamento e gli effetti di medio e lungo periodo che potranno determinare nel territorio; poi, chiarire il doppio o multiplo significato della locuzione “zona agricola”; infine, ipotizzare  risposte pianificatorie e di governo adeguate ai nuovi processi in atto e le possibilità di allargare lo spettro operativo di quelle oggi disponibili per far fronte a problematiche contingenti.

La contrazione delle aree utilizzate per fini agricoli

L’evoluzione del sistema economico mondiale ha gradualmente trasformato nei paesi occidentali il peso del settore primario nella produzione di reddito. 

Si è infatti manifestata, in un arco di tempo relativamente breve, una marginalizzazione delle produzioni agricole nei principali paesi della CEE a favore di quelle realizzate in aree extra europee, connotate da un minore costo dei fattori di produzione (principalmente la mano d’opera, ma non solo). 

L’emergere di nuove aree di produzione, associata ad una organizzazione del mercato su scala ormai planetaria, ha di fatto ridotto i margini di convenienza economica per la messa a coltura dei suoli europei e, segnatamente, di quelli italiani.

Ciò ha comportato molteplici effetti sull’assetto dei territori extraurbani, destinati peraltro  ad intensificarsi quando, come già accennato, nei prossimi anni cambieranno i sostegni comunitari.

Tra questi di notevole importanza rispetto alla configurazione fisica del territorio appare una radicale separazione tra aree dedicate alla produzione agraria e “spazi aperti”.

In altri termini, da un lato si è manifestata un’accentuata specializzazione delle produzioni agrarie e un’intensificazione dello sfruttamento dei suoli (spesso associata ad una banalizzazione del paesaggio) e, dall’altro lato, si è avviato un processo di crescente “dismissione” d’aree un tempo destinate a colture agricole.

La presenza d’aree ad intenso sfruttamento agrario o in abbandono può determinare, pur con motivazioni diverse, un incremento della frammentazione della continuità ecologica: l’intensificazione dello sfruttamento dei suoli determina problemi d’inaridimento della terra oltre che di concentrazione di fertilizzanti; l’abbandono dei suoli genera fenomeni di degrado ambientale per l’interruzione delle manutenzioni determinate dallo svolgimento di attività agricole, quali terrazzamenti, canalizzazioni, ecc.

Occorre sottolineare, poi, il diverso contributo che offrono al mantenimento dei livelli di continuità ecologica e della forma del paesaggio agrario storico le attività agricole tradizionali (prevalentemente autotrofe) e quelle moderne (prevalentemente eterotrofe).

L’uso agricolo del suolo è stato da sempre collegato all’impiego delle risorse naturali, specialmente in funzione del potenziale di crescita biologica, e condizionato dalla geomorfologia, dalle caratteristiche chimico – fisiche del suolo, dalla quantità d’acqua disponibile e dal clima locale. 

Questi fattori hanno “automaticamente” determinato il modello di uso ed il paesaggio agrario.

L’introduzione recente di nuove tecnologie agricole, caratterizzate dall’impiego di biocidi, di fertilizzanti, di impianti di serricoltura dotati di sofisticati sistemi di drenaggio ed irrigazione che tendono alla creazione di habitat eutrofici e costantemente semiumidi, ha di fatto svincolato l’uso del suolo per fini produttivi dagli assetti naturali dello spazio, rendendolo indifferente rispetto alle tradizionali potenzialità agropedologiche.

Conseguenza diretta dell’atrofizzazione dell’influenza dei vincoli naturali è l’impoverimento ecologico dei suoli impegnati e la progressiva obliterazione del sistema di regolazione naturale che ha governato, per millenni e fino a qualche decennio fa, la fisiografia complessiva degli spazi aperti.

La formazione dell’insediamento sparso

Nell’immaginario geografico città e campagna hanno lungamente rappresentato due entità chiaramente distinte.

A partire dal secondo dopoguerra tale interpretazione si è definitivamente incrinata, a causa della diffusione insediativa oltre lo storico confine, ormai distrutto, tra tessuto edilizio compatto e spazio aperto. 

Si tratta di un processo identificabile attraverso due principali  chiavi interpretative: una, economica, che fa capo alla distinzione di tipo strutturale tra diversi profili della economia agricola nelle società avanzate, ma anche alla progressiva dismissione delle attività agricole (quasi come per la legge dei vasi comunicanti: ad usi abbandonati se ne sovrappongono di nuovi); l’altra, motivazionale e psicologica, che fa da sfondo alla crescente propensione all’abitazione monofamiliare in contesti , spesso a torto, ritenuti più salubri e più sicuri.

L’Italia rurale, come la Francia rurale descritta da P. Donadieu in Campagnes urbaines ², è sempre meno agricola: la produzione agricola non è più il motore delle economie rurali. Molti segnali denunciano una sempre maggiore condizione di “marginalità” della campagna tradizionale, destinata nel prossimo futuro, con l’elevato trend di urbanizzazione prevedibile, ad una condizione di “damnatio memoriae” o di amnesia tout court. 

In parallelo, si sta delineando una condizione ibrida di “campagna urbana”, con una quota sempre più rilevante di popolazione che vi si insedia e conseguente espansione della frontiera del “periurbano”.

Ma dove finisce la città? è ancora possibile e perseguibile l’idea di una separazione netta tra “paesaggio urbano” e “territorio aperto”? quale tenuta mantiene il principio della rarefazione dell’insediamento secondo fasce concentriche? nella pluralità delle fenomenologie insediative, esiste un astratto comune, una sorta di codice strutturale degli ex-urbia? infine, quali modelli insediativi si mostrano più rispondenti ai requisiti della sostenibilità, e generalmente più adeguati alla tutela dei “valori diffusi”, anche di recente formazione?

Forse l’ossimoro campagna urbana è dotato di uno statuto tutt’altro che transitorio, spesso perseguito mediante regole e comportamenti progettuali che incontrano un crescente interesse e motivano, almeno in alcune esperienze estere, specifici piani di assetto e carte del paesaggio: il “suburbio”, ancora senza lo statuto di “città” entra in contatto con il paesaggio agricolo/naturale e con le aree a valenza naturalistico/culturale interessate dalle modalità di fruizione del tempo libero.

Quale sia l’opzione metodologica per il trattamento di questa “terza natura”, si assume qui come motivazione di fondo la consapevolezza che soltanto una riappropriazione in chiave collettiva, comunitaria, può non risultare arbitraria, consentendo il salto concettuale del paesaggio da attributo a sostanza.

Altra questione rilevante è quella dei possibili scenari evolutivi dei territori periurbani; modelli di consolidamento per densificazione sono effettivamente possibili: è un dato di fatto la progressiva assimilazione dei tanti ex-urbia ai tessuti della città compatta (ipotesi che in Italia è geneticamente verificata). Ciò evidentemente dovrà avere riflessi sulle tipologie e morfologie di progetto.

Questioni  terminologiche

La constatazione dell’attuale dicotomia nei territori extraurbani (secondo un processo analogo in Italia ed in Europa) tra aree interessate da usi produttivi agricoli del suolo e quelle occupate da altre attività estranee a quelle rurali tradizionali sollecita una nuova e diversa attribuzione di significato della locuzione “zone agricole”.

È evidente che per “zone agricole” non possa più intendersi, in senso geografico e urbanistico insieme, tutto il luogo indistinto oltre il limite delle tradizionali perimetrazioni urbane.

Se nella pratica legislativa e urbanistica è ammissibile (ma per quanto ancora?) l’uso del termine “zone agricole” per indicare generalmente tutto ciò che nei piani resta fuori dal tessuto esistente e/o previsto della città compatta è tuttavia necessario tenere conto e avere consapevolezza che, in sede di elaborazione più dettagliata delle nuove strumentazioni urbanistiche, l’uso univoco di questo termine risulterebbe oggi assolutamente insufficiente.

In termini geografici, infatti, quanto genericamente definito in urbanistica “zone agricole” è oggi, e lo sarà ancor di più domani, un mix spaziale e funzionale di attività diverse per dimensione, tipologia, forma, densità, uso e propensione alla trasformazione: una varietà che merita ed impone, insieme ad una più profonda conoscenza, una più articolata e appropriata definizione terminologica.

Problemi istituzionali

A fronte della complessità e dimensione di problemi che si concentrano nello spazio extraurbano è generalmente debole l’organizzazione delle competenze per il governo del territorio affinché le azioni di  programmazione/pianificazione, separate per livello e per tipologia, si inquadrino in un disegno organico dei processi di trasformazione.

Questa debolezza affonda le radici nella più generale questione italiana concernente la riorganizzazione ancora incompiuta dell’architettura istituzionale deputata al governo del territorio, a partire dal dettato costituzionale per finire alla Legge di riforma degli Enti locali n. 142 del 1990.

C’è poi da considerare la produzione legislativa delle Regioni, la cui varietà di presupposti, orizzonti concettuali ed obiettivi spesso sconfina oltre il necessario grado di diversità (per “natura e storia” dei propri territori),  rendendo ancora più urgente una  soluzione precisa e quanto più possibile partecipata della sopra detta  “questione istituzionale”.

Nel Lazio, il G.d.l. ha usato il caso della pianura pontina bonificata per leggere criticamente gli effetti della nuova legge regionale: l’eccessivo carico conoscitivo e pianificatorio delle zone extraurbane affidato ai Comuni e le troppo esigue responsabilità di coordinamento attribuite alle Province rischiano di compromettere le prospettive di governo unitario di aree omogenee per geografia, organizzazione infrastrutturale e tecnologica (si pensi al ruolo delle idrovore), caratteristiche ambientali e paesaggistiche, organizzazione delle attività produttive ed economiche, cultura e storia.

Gli orizzonti della ricerca

I nuovi programmi di ricerca, nell’assumere il binomio città-campagna come inscindibile oggetto di indagine, ne hanno sacrificato i risvolti più propriamente fenomenologici in favore di letture di tipo sistemico a matrice funzionalista: la “città regione” è stata l’oggetto privilegiato di questo approccio.

Sembrano oggi scontrarsi gli effetti di derive interpretative di segno opposto, supportate anche da una sconsolante presa d’atto della dimensione territoriale dell’abusivismo edilizio, non riconosciuto come tale di fatto sino al 1967, che ha suscitato letture di stampo sociologico oscillanti tra retoriche e partiti presi: si è così consolidata l’opinione che ogni tentativo di restituire il fenomeno della diffusione in una chiave più strutturale anche in vista di una comparazione con le esperienze di periurbanizzazione pianificate e governate di altri paesi sia impresa destinata a sicuro fallimento.

Di fronte a queste derive interpretative, le riflessioni scaturite dall’attività del G.d.l. hanno portato alla proposizione di alcuni semplici interrogativi: è giusto sovvenzionare lo svolgimento di attività agricole al solo fine di conservare i caratteri storici del paesaggio agrario italiano ed europeo? è opportuno prolungare nel tempo le politiche di assistenza all’uso agricolo dei suoli extraurbani sapendo che, per ragioni di evidente sostenibilità economica, sarà possibile estenderle ad una quota residua e tendenzialmente marginale del territorio? potranno norme, vincoli, leggi, programmi comunitari garantire artificialmente la conservazione di un stato fisico del territorio quando tutte le condizioni sociali, economiche, ambientali e di mercato che lo governano sono mutate? non sarebbe necessario, preso atto dei processi, spostare l’attenzione sulle altre maggiori parti degli spazi extraurbani, per esempio, sugli incolti e sulle aree invase di nuovi insediamenti estranei all’uso agricolo? non  sarebbe opportuno riflettere su quali potranno essere i nuovi strumenti concettuali ed operativi per far fronte ai problemi epocali ed immensi che si profilano all’orizzonte (dalla sicurezza sociale al degrado ambientale)?

Non ci sono risposte definitive a questi interrogativi. Solo alcuni flash propositivi: riarticolazione di tipo strutturale dei diversi profili delle economie agricole (per esempio, sul modello francese) come presupposto della “riabilitazione”  legale e spaziale dell’insediamento periurbano e sparso; nuovo ruolo delle aree protette  come motore di ricerca e sviluppo di  attività produttive ecocompatibili, rideclinando il concetto di fruizione dei beni ambientali in termini di capacità di rigenerazione di risorse; rivisitazione dell’istituto degli Usi Civici come strumento per la reintegrazione nel patrimonio delle comunità locali di spazi dismessi e da avviare verso processi di riforestazione; applicazione della tecnica della perequazione per lo scambio immediato di diritti edificatori con il loro controvalore, in una sosta di “finanziarizzazione” delle trasformazioni fondiarie; più in generale, sperimentare l’attitudine a saper rinunciare ad un modello millenario d’assetto degli spazi aperti quando inesorabili mutamenti, generati da fattori  oltre la nostra continentale capacità d’azione, sembrano riprodurre le condizioni “naturali” di modelli d’assetto pre-storici.

Note

1. Questa relazione è il risultato del lavoro in corso nel gruppo di lavoro della sezione INU-Lazio “politiche agricole e pianificazione urbanistica”, ed è stata elaborata con il contributo scritto di Vittorio Caporioni, Alessandra Cazzola, Maurizio Di Mario, Walter Fabietti, Raffaella Giannino, Loredana Mozzilli, Anna Laura Palazzo. Con la consapevolezza che l’argomento trattato può e deve avere un respiro almeno nazionale ed europeo, il terreno, geografico e istituzionale, su cui sta lavorando il G.d.l. è quello della regione Lazio, nel cui  ambito sono allo studio alcune esperienze: il Piano delle Certezze ed il nuovo P.R.G. di Roma, il nuovo P.R.G. di Latina, la variante al P.R.G. di Terracina “il territorio extraurbano”, il  P.A.L. pontino. È  in preparazione una giornata di studio per discutere i temi trattati insieme a soggetti istituzionali ed enti con competenze di governo del territorio extraurbano.

2. Pierre Donadieu, Campagnes urbaines, Actes Sud, Arles, 1998. L’autore distingue tra agricoltura rurale che presuppone un lavoro a tempo pieno su ampie estensioni con tecniche moderne e ad alto reddito, e con prevalenti sbocchi su mercati lontani; agricoltura periurbana, su piccole estensioni orticole spesso situate nelle cinture periurbane, che riguarda ancora attività prevalentemente agricola, e marca una tappa nell’avvicinamento del produttore al mercato urbano più prossimo; agricoltura cittadina, che comporta un lavoro a tempo parziale con una integrazione “non tradizionale” di reddito rispetto all’agricoltura tradizionale, innanzitutto come supporto ai loisirs dei cittadini (giardinaggio, ristorazione, agriturismo); agricoltura intesa essa stessa come loisir, il cui reddito ha valore marginale se non addirittura eventuale.

Bozza programma giornata di studio

(Sermoneta primavera 2002)

Ore   9,30
Introduzione

Ore 10,00
Legislazioni urbanistiche regionale e ruolo degli Enti locali nel governo dei territori extra urbani
Ore 10,30
Tecniche agronomiche e trasformazione del paesaggio agrario
Ore 11,00
Agricoltura ed aree protette
Ore 11,30
Stato e prospettive delle politiche di sostegno alle attività agricole in provincia di Latina

Ore 12,00
Esperienze di programmazione e pianificazione nelle aree extra urbane in provincia di Latina

Ore 12,30
Interventi non programmati e dibattito

Ore 13,00
Buffet

Ore 14,30
Visita ai Giardini di Ninfa

Ore 16,30
Tavola rotonda 
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