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I piani regionali in Italia sono pronti ad orientare
le sfide della transizione ecologica?
Proposta per una metodologia di analisi
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Abstract

Lo European Green Deal rappresenta una delle sfide pitt ambiziose e necessarie di questo momento storico. Citta e
territori sono chiamati a profonde trasformazioni del modo di costruire, di muoversi, di produrre cibo ed energia e di
abitare. Per orientare queste trasformazioni a livello locale i piani di ambito regionale e metropolitano possono giocare
un ruolo chiave. Per valutare se gli strumenti presenti ad oggi intercettino efficacemente le tematiche della transizione
ecologica abbiamo elaborato un metodo di analisi che puo essere adottato ad ogni contesto del nostro paese. Una
corretta valutazione permette infatti di evitare il rischio che i piani vengano bypassati in una logica di flessibilizzazione
delle procedure ¢ allo stesso tempo di immaginare strumenti integrativi, questi si maggiormente agili, che possano
colmare le eventuali mancanze.

Parole chiave: Regional planning, Ecological transition, European Green Deal

1 | Introduzione

La transizione ecologica promossa dalla Commissione Huropea attraverso il quadro di politiche dello
European Green Deal (EGD) pone sfide radicali a citta e territori. Rispetto alle precedenti politiche europee,
da tempo ispirate ai concetti di sostenibilita ambientale, TEGD si fonda su un cambio di paradigma della
strategia di sviluppo, che per la prima volta sgancia la crescita economica dall’'uso delle risorse, andando ben
oltre la natura settoriale delle precedenti politiche ambientali ed integrando quindi la sostenibilita in ogni
aspetto (de Gregorio Hurtando 2021). Gli obiettivi posti dal’EGD, infatti, intercettano molte sfide gia
presenti nella lotta al cambiamento climatico (Accordo di Parigi 2015), esplicitate a livello europeo da
numerosi documenti di policy e tradotte in molti casi a livello locale in svariate strategie e piani (Geneletti,
Zardo 2015, Baker et al. 2012). A questa ampia presa di consapevolezza portata dall’Accordo di Parigi non
sono corrisposte, tuttavia, trasformazioni strutturali che il framework del’lEGD vorrebbe invece
raggiungere.

I territori e le aree urbane svolgono un ruolo centrale in questa sfida: la capacita delle amministrazioni locali
di preservare il capitale naturale, di migliorare I'efficienza energetica degli edifici, di riformulare le linee guida
rispetto alla qualita dell’aria (European Commission 2019; European Commission 2020; Abdullah 2021),
sara fondamentale per raggiungere gli obiettivi definiti.

Si pone pero la questione di come gestire queste trasformazioni che hanno ricadute fortemente locali
rispettando le caratteristiche di ogni contesto. La Commissione Europea ha sottolineato la necessita di
attivare la partecipazione dei cittadini per raggiungere gli obiettivi del’EGD che in buona parte richiedono
cambiamenti di abitudini da parte della popolazione (European Commission 2019). Altro aspetto da non
sottovalutare riguarda gli impatti differenti che il processo di transizione avra su settori diversi della societa
(CoR 2022) e che quindi sara necessario in qualche maniera bilanciare.

Se da un lato risulta quindi evidente la necessita di adottare approcci placed-based, gia ampiamente sposati
dalle politiche europee per affrontare le sfide recenti (OECD 2020), non ¢ ancora chiaro come avverra
Patterraggio delle indicazioni europee al livello locale. E quindi plausibile sottolineare il rischio di non
raggiungere gli obiettivi prefissati nonostante gli ingenti finanziamenti che arriveranno nei territori nei
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prossimi anni; il rischio risiede nel passaggio dalle linee guida nazionali ai progetti locali che potrebbe
scontrarsi con gli strumenti ordinari di governo del territorio (Barbieri 2021) e con le diseguaglianze
strutturali del nostro paese (Coppola et al. 2021).

Sara quindi necessario uno sforzo da parte delle istituzioni locali per adattare i loro apparati amministrativi
e legislativi alle nuove previsioni.

Per cio che riguarda le trasformazioni che hanno ricadute spaziali, gli strumenti di governo del territorio
saranno messi alla prova nella loro capacita di orientare le sfide. In questo senso TEGD rappresenta una
grande opportunita alla scala locale per integrare le differenti prospettive presenti nella societa (Cor 2022),
di costruire percorsi verso la transizione che siano inclusivi e di bilanciare le disuguaglianze territoriali e
sociali (Rauhut et al. 2021).

Come si legge nei documenti di policy sul Local Green Deal (LGD), occorre “costruire su cio che gia esiste”
(Local Green Deals, p. 12) in termini di politiche, strategie e iniziative per supportare uno sviluppo
sostenibile. L’obiettivo di ogni approccio LGD sara quello di tenerle insieme in modo coerente per sfruttare
il loro impatto in maniera pit efficace. E ragionevole sostenere che i piani di scala regionale possano essere
utili a questo scopo, giocando un ruolo chiave nell’orientare le trasformazioni. In particolare i piani regionali
con valenza di piano paesaggistico rappresentano il livello di pianificazione sovraordinato a cui tutti gli altri
piani e programmi che operano sul territorio regionale si devono conformare!. Di conseguenza tali piani,
quanto piu sono informati di visione e politiche per la transizione, tanto pit possono orientare in modo
coerente le trasformazioni.

La domanda dalla quale sono partite le nostre riflessioni ¢ se gli strumenti di pianificazione regionale presenti
nei contesti italiani (ancorché non numerosi) siano pronti ad orientare efficacemente il processo di
transizione ecologica. Abbiamo quindi ritenuto utile elaborare un metodo per valutare in che maniera i piani
intercettino le tematiche del’EGD; una corretta valutazione, infatti, permette sia di utilizzare gli strumenti
esistenti sia di affrontare in maniera consapevole lo sviluppo di eventuali necessarie integrazioni.

11 paper ¢ cosi strutturato: nel paragrafo 2 presentiamo le tematiche sulle quali sara necessario concentrarsi
nei prossimi anni a livello locale, partendo dai documenti prodotti nell’ambito del Green Deal Going Local,
selezionando quelle che per loro natura hanno ricadute spaziali e necessitano quindi di essere orientate dagli
strumenti di planning, Il terzo paragrafo presenta il metodo che abbiamo elaborato per valutare la presenza
e il grado di approfondimento della trattazione di queste tematiche nei piani, assumendo, a titolo
esemplificativo, il caso del PIT della Regione Toscana e mostrando come si puo strutturare la griglia di
lettura in un piano specifico. Infine concludiamo con alcune note.

2 | Green Deal Going Local: la sfida per la pianificazione regionale

I processi di trasformazione necessari per raggiungere la neutralita delle emissioni dovranno avvenire per la
maggior parte a scala locale. Il Comitato delle Regioni Europee (CoR) ha assunto di conseguenza un ruolo
di rilievo in questa fase, producendo vari documenti per contribuire alla realizzazione del Green Deal alla
scala regionale e urbana. Le autorita locali sono infatti responsabili per 'implementazione del 70% delle
misure di mitigazione degli effetti dei cambiamenti climatici, del 90% delle politiche di adattamento e del
65% delle azioni per raggiungere gli Obiettivi di Sviluppo Sostenibile (CoR 2022).

Per selezionare le tematiche rilevanti per la pianificazione spaziale di scala regionale abbiamo quindi
analizzato il documento programmatico prodotto nell’ambito del Green Deal Going Local (2021). Le aree
d’azione emerse ricalcano in buona parte quelle del’EGD e si concentrano sul raggiungimento della
neutralita climatica attraverso la riduzione delle emissioni. Per ottenere questo si intende investire sul
trasporto sostenibile, sull’economia circolare, su una trasformazione della produzione alimentare,
incentivando il Km0 e sulle energie rinnovabili.

Se alcune di queste strategie hanno informato molti dei piani regionali e metropolitani, come ad esempio la
mobilita sostenibile o la transizione verso un’economia circolare, quello delle energie rinnovabili e
soprattutto il loro impatto sul paesaggio ¢ ancora un tema piuttosto delicato e poco presente nella
pianificazione italiana. Questo ¢ sicuramente un aspetto da integrare con linee guida (come nel caso del
Piano Paesaggistico e Territoriale della Regione Puglia) o con strumenti attuativi che determinino con
chiarezza la strategia per l'intero territorio e che diventino occasioni per costruire nuove immagini culturali
legate ai paesaggi energetici (Pasqualetti 2000; Ferrario 2018).

1 Codice nazionale dei Beni Culturali e del Paesaggio, art. 145.
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Vengono inoltre sottolineati aspetti trasversali ma sostanziali affinché avvenga il processo di transizione a
livello locale, ovvero la necessita di una pubblica amministrazione con procedure semplificate e pit
moderne, un approccio inclusivo, che “non lasci nessuno indietro” e la necessita di finanziamenti adeguati.
Per il nostro metodo di analisi abbiamo selezionato le tematiche che hanno maggiore attinenza con il
governo del territorio regionale: mobilita sostenibile, preservare il capitale naturale europeo, transizione
verso un’economia circolare, un’Europa a inquinamento zero, dalla produzione alla tavola, la trasformazione
dell’agricoltura e delle aree rurali. Per ognuna di queste tematiche si andra a valutare la presenza e il livello
di trattazione secondo il metodo illustrato nel paragrafo successivo.

3 | Proposta per una metodologia di analisi dei piani: Pesempio del Piano di Indirizzo Territoriale
(PIT) della Regione Toscana

La proposta di metodo di valutazione che avanziamo non si basa su un’analisi di parole-chiave ma adotta
un approccio qualitativo (Hsieh and Shannon 2005, Geneletti and Zardo 2016, Rozas-Vasquez et al. 2018,
Tondelli et al. 2021) che esamina i contenuti testuali e grafici del piano. Questa scelta ¢ dovuta alla
complessita delle tematiche di cui si va a verificare la presenza e il grado di trattazione e dalle notevoli
sovrapposizioni tra le tematiche stesse.

L’obiettivo del metodo proposto ¢ quello di andare a verificare se il piano tratta le tematiche proposte dallo
European Green Deal e di conseguenza se ¢ capace di orientare efficacemente le trasformazioni che si
renderanno necessarie nei prossimi anni. Per fare questo ¢ necessario prima di tutto considerare la struttura
del piano che vogliamo analizzare, distinguendo tra parte analitica, strategica e normativa.

A titolo esemplificativo, prendiamo il Piano di Indirizzo Territoriale della Regione Toscana, approvato nel
2015. Si tratta di un piano organizzato in venti schede d’ambito che dividono il territorio regionale in ambiti
dotati di una propria riconoscibilita. Ogni scheda d’ambito presenta una parte conoscitiva, una parte
strategica e una parte normativa. La parte conoscitiva comprende 'analisi del territorio organizzata in 4
“invarianti strutturali” (I invariante idro-geomorfologia, 1I invariante ecosistemi, III invariante sistema
insediativo, IV invariante paesaggio rurale), con identificazione per ognuna di esse delle caratteristiche
principali, dei valori e delle dinamiche negative. Questa parte comprende inoltre due analisi (dette
“interpretazioni di sintesi”) del patrimonio territoriale e delle criticita che lo intaccano. Complessivamente
la parte conoscitiva va dalla sezione 1 alla sezione 4 della scheda d’ambito.

La parte strategica della scheda d’ambito comprende Iidentificazione degli indirizzi per le politiche e per i
piani di settore (trasporti, ambiente, agricoltura ecc.), generalmente collegati ai fondi strutturali (contenuti
della sezione 5 della scheda d’ambito). Le strategie del PIT sono, inoltre, trattate anche alla scala dell'intera
regione dagli elaborati “Progetto di fruizione lenta del paesaggio regionale”, “Linee guida per la
riqualificazione paesaggistica dei tessuti della citta contemporanea”, “Norme comuni energie rinnovabili
impianti di produzione di energia elettrica da biomasse”, “Norme comuni energie rinnovabili impianti
eolici”.

La parte normativa, infine, comprende la “Disciplina d’uso”, articolata in “obiettivi di qualita” a loro volta
specificati in “direttive”, che enti territoriali e soggetti pubblici negli strumenti della pianificazione, negli atti
del governo del territorio e nei piani di settore, ciascuno per propria competenza sono tenuti a rispettare.
Comprende i contenuti della sezione 6 della scheda d’ambito.

Il metodo di analisi proposto attribuisce un punteggio alle tre parti della scheda del PIT (conoscitiva,
strategica, normativa) a seconda del grado di trattazione e approfondimento delle tematiche sopra
selezionate a partire da Green Deal Going Local (2. La mobilita sostenibile, 3. Preservare il capitale naturale
europeo, 4. Transizione verso un’economia circolare, 5. Un‘Buropa a inquinamento zero, 6. Dalla
produzione alla tavola, 7. La trasformazione dell’agricoltura e delle aree rurali).

Al fini di una valutazione di efficacia infatti se una tematica ¢ trattata nella parte analitica ma non ¢ presente
in quella strategica, deve ricevere una valutazione minore. Il metodo, quindi, attribuisce un punteggio
differente andando a verificare all’interno del piano se la tematica ¢ trattata solo nella parte analitica e con
quale grado di approfondimento, se ¢ oggetto di strategie, se ¢ oggetto di disposizioni di tipo normativo.

I contenuti dei piani vengono quindi analizzati secondo la griglia di lettura seguente. A ciascuna situazione
viene attribuito un punteggio:

1) Nessun accenno alla tematica in nessuna parte del piano (punteggio 0)

2) Riferimentogenericoallatematicamamancanzadiapprofondimento(punteggiol)
3) Trattazione dettagliata della tematica in contenuti testuali e, se pertinenti rispetto alla tematica,
cartografici (punteggio 2)
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4) Trattazione molto approfondita, in contenuti testuali e, se pertinenti rispetto alla tematica, cartografici,
trasversale e sistematicamente presente nel piano (punteggio 3).

Si andra quindi a valutare la trattazione delle tematiche analitiche selezionate in ognuna delle tre parti del
piano, applicando la griglia di lettura che segue:

Parte analitica Parte strategica Parte normativa
(dalla sezione 1 alla sezione | (sezione 5 della scheda d’ambito + | (sezione 6 della  scheda
4 della scheda d’ambito) elaborati a carattere strategico o di | d’ambito)
indirizzo di livello regionale)
Griglia | 0 Nessun accenno della 0 Nessun accenno della tematica 0 Nessun accenno della
di tematica tematica
lettura 1 Riferimento generico alla tematica
1 Riferimento generico alla ma mancanza di approfondimento | 1 Riferimento generico alla
tematica ma mancanza di tematica ma mancanza di
approfondimento 2 Descrizione dettagliata della approfondimento (solo
tematica in contenuti testuali e, se negli obiettivi di qualita)
2 Descrizione dettagliata pertinenti rispetto alla tematica,
della tematica in cartografici (con dettagliati 2 Descrizione dettagliata della
contenuti testuali e, se riferimenti negli indirizzi per le tematica in contenuti
pertinenti rispetto alla politiche o in elaborati strategici di testuali e, se pertinenti
tematica, cartografici livello regionale) rispetto alla tematica,
cartografici (in alcune
3 Descrizione molto 3 Descrizione molto approfondita, direttive)
approfondita, in in contenuti testuali e, se
contenuti testuali e, se pertinenti rispetto alla tematica, 3 Descrizione molto
pertinenti rispetto alla cartografici, trasversale e approfondita, in contenuti
tematica, cartografici, sistematicamente presente nel testuali e, se pertinenti
trasversale e piano (con molti e dettagliati rispetto alla tematica,
sistematicamente riferimenti alle azioni o in cartografici, trasversale e
presente nel piano elaborati strategici di livello sistematicamente presente
regionale) nel piano (con molte e
dettagliate direttive)

Per ogni tematica quindi si analizzera la presenza e il grado di approfondimento nelle tre parti del piano,
attribuendo il punteggio corrispondente. Questa operazione permettera di valutare I’efficacia del piano di
orientare le trasformazioni necessarie legate ad ogni aspetto della transizione ecologica ed eventualmente di
segnalare lacune significative.

In questo paper non svolgeremo I'analisi proposta che sara oggetto di un’altra pubblicazione. Ci sembra
pero utile presentare alcune considerazioni in relazione alla capacita del PIT di intercettare le tematiche
del’EGD. 1I PIT, essendo un piano paesaggistico, ¢ piu concentrato sulle tematiche che hanno maggiori
ricadute spaziali. Infatti, ai sensi della legge nazionale che ne definisce contenuti e funzioni (il Codice dei
Beni Culturali e del Paesaggio), esso deve descrivere e mappare il territorio regionale identificandone aspetti
di valore e di degrado e deve definire interventi per la tutela e il recupero di tali aree che, in parte, diventano
cogenti per soggetti pubblici e privati.

I PIT ¢ un piano “ecologista” (che per questo si ¢ attirato a suo tempo anche molte critiche). Promuove
una visione policentrica dell’area metropolitana Firenze-Prato-Pistoia con un ruolo strutturante di tutti gli
spazi aperti (naturali, agricoli, incolti) per le loro valenze multifunzionali. Per questo possiamo dire che
intercetta in modo forte le tematiche “Preserving Europe’s natural capital”, “A zero-pollution Europe”,
“The transformation of agriculture and rural areas”. Al tempo stesso il PIT presenta alcune carenze di
trattazione relativamente ad altri aspetti che rimangono sullo sfondo pur essendo pertinenti rispetto alla
pianificazione: 1) la previsione di un sistema di trasporto sostenibile adeguato a supportare le mobilita
ordinarie e non solo quelle turistico-ricreative, e che dovrebbe per questo attraversare il cuore dell’area
metropolitana e non solo lambirlo ripercorrendo tracciati storici; 2) lo studio di sistemi di smaltimento e
riduzione dei rifiuti, un campo in cui si potrebbero sperimentare soluzioni transcalari che vadano dalla citta,
al quartiere, al singolo edificio; 3) I'individuazione di strumenti per una filiera del cibo su scala locale; 4)
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la produzione di energia da fonti rinnovabili attraverso sia la produzione di line guida per I'inserimento di
impianti nel paesaggio che attraverso interventi di riqualificazione del patrimonio edilizio esistente.

Gli ultimi tre aspetti potrebbero essere oggetto di una integrazione al PIT con documenti di indirizzo, linee
guida ecc. utili ai Comuni in fase di adeguamento e conformazione dei propri piani al piano paesaggistico
regionale.

4 | Conclusione

Gli ingenti finanziamenti messi a disposizione dei singoli paesi dall’'Unione Europea stanno arrivando in
tempi brevi, non adatti alla “lentezza” che spesso connota 1 nostri apparati amministrativi. Cid comporta il
rischio che per superare questa “lentezza” si agisca in deroga agli strumenti esistenti con operazioni costruite
ad hoc. Al contrario le trasformazioni legate alla transizione ecologica hanno bisogno di essere orientate da
un quadro d’insieme e da una viszon che tenga conto delle peculiarita dei contesti locali, da un approccio place-
based, volto a valorizzare i punti di forza e le risorse e a risolvere gli aspetti di criticita. Infatti, i contesti locali
si rivelano sempre piu cruciali per una transizione che voglia essere effettiva da un lato e giusta dall’altro
(Cor 2022). In questo senso il nostro paese puo contare su vari strumenti di ambito regionale, frutto di
processi di costruzione condivisa di una strategia di sviluppo per il territorio, che possono essere utili per
orientare la transizione.

E necessario perd valutare quanto siano in grado di intercettare tutte le tematiche ed eventualmente integrarli
con strumenti pit agili che sappiano dare una risposta all’urgenza delle sfide di questo momento storico. 11
metodo proposto in questo articolo ¢ stato utilizzato dalle autrici per analizzare il caso studio della Toscana
che verra presentato in altra sede.

Attribuzioni
La redazione del § 1, 2 e 5 ¢ di Elena Tarsi, la redazione § 3 e 4 ¢ di Maria Rita Gisotti.
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