Valter Grossi

LINEE GUIDA PER LA RIDUZIONE DEL CONSUMO DI SUOLO E LA RIGENERAZIONE AMBIENTALE NELLA ATTUAZIONE DEGLI INTERVENTI DI TRASFORMAZIONE URBANA SU AREE LIBERE
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Alcune premesse 
Il suolo rappresenta una risorsa ambientale finita, non riproducibile e non rigenerabile. La tutela o, almeno, la progressiva riduzione del consumo di suolo extraurbano, agricolo o naturale per nuovi usi insediativi, è pertanto una scelta strategica in linea con il concetto di sostenibilità urbana e territoriale che ogni strumento di pianificazione e/o di programmazione deve considerare come punto di partenza per ogni previsione di sviluppo e/o di trasformazione.

Negli ultimi anni l’affermarsi  di un nuovo modello di sviluppo della città e del territorio ha aumentato in modo sensibile la quantità di suolo utilizzato per usi insediativi (residenziali o per attività), cioè trasformato artificialmente. Si tratta del processo di ‘metropolizzazione’ del territorio, presente ormai in molte aree del nostro Paese: una crescita che tende a saldare aree urbane e metropolitane con i fenomeni di diffusione insediativa già presenti e oggi in ulteriore dilatazione. 

La richiesta di una riduzione del consumo di suolo torna quindi oggi di attualità, ancora più che nel passato, anche in relaziona alla pubblicazione di dati ormai preoccupanti relativi ai livelli di urbanizzazione e, di conseguenza, impermeabilizzazione dei suoli registrati da studi recenti (progetto DUSAF - Destinazione d'Uso dei Suoli Agricoli e Forestali - Regione Lombardia). La superficie attualmente urbanizzata in Italia corrisponde circa al 4,6% dell'intera superficie nazionale, in Lombardia al 12% (fonte DUSAF 1 – IT2000), 17,4% se si considera solo il territorio di pianura: se una ulteriore crescita delle aree occupate da urbanizzazioni potrebbe rappresentare certamente un grave rischio per l'ambiente e il territorio, oggi sono altre patologie ancora più gravi a rendere preoccupante il quadro clinico dello sviluppo urbano e territoriale del nostro Paese. Tra queste si ricordano a titolo esemplificativo solo quelle più allarmanti, tra cui: il degrado delle periferie, gli scempi del paesaggio, la sostanziale assenza delle problematiche energetiche nel governo del territorio, la mancanza o scarsità di interventi di ecologia urbana in grado di ridurre il carico inquinante e, soprattutto, la cronica carenza di infrastrutture per una mobilità efficace e sostenibile.

Le premesse dalle quali si sviluppa il ragionamento sulla necessità di arginare il consumo di suolo oggi in progressivo aumento affondano le loro radici nelle seguenti considerazioni: la trasformazione di ogni suolo da un uso naturale o seminaturale ad un uso artificiale, ovvero la sua asportazione o copertura permanente, deve responsabilizzarsi nei confronti dell’ambiente. Ogni trasformazione che avvenga su un suolo libero da edificazioni deve essere accompagnato da un approfondito processo di valutazione della necessità e della sostenibilità dell’intervento che la richiama, soprattutto in relazione al tipo di suolo sul quale esso va ad incidere.

Questo processo riferito al momento della pianificazione urbanistica e territoriale, si traduce in una attenta valutazione riguardante la reale necessità di trasformare irreversibilmente un determinato suolo, mentre nella fase attuativa delle previsioni e/o scelte di piano deve sollecitare il progetto a mettere in atto tutte le azioni possibili per ridurre gli effetti ambientali negativi che esso può comportare. In entrambi i casi, la trasformazione porta con sé una pur minima sottrazione di spazi e di risorse naturali che gravano sulla bilancia ambientale locale: diviene pertanto indispensabile introdurre una serie di compensazioni, a carico del trasformatore (pubblico o privato che sia), capaci di fornire una sorta di ‘credito ecologico’, mirato, appunto, a ‘compensare’ quella sottrazione ambientale inevitabilmente tolta al territorio e al paesaggio che, pur con tutte le soluzioni di mitigazione di potenziali impatti negativi poste in essere in fase progettuale, rimane da ‘riparare’.

Occorre ricordare e sottolineare che questo processo compensativo è assimilabile, da un lato, a quella che fu l’introduzione degli oneri di urbanizzazione per la realizzazione di strade, servizi urbani, di attrezzature e di opere,  dall’altro alla più recente pratica dei Programmi Integrati di Intervento (PII) nella realizzazione dei cosiddetti ‘standard qualitativi’. Insomma se nel passato vi è stata necessità di iscrivere la richiesta di costruire ad una condizione di fornitura di capitali sociali in quanto infrastrutture e servizi erano (e sono) necessari per l’abitare, oggi, in un’epoca di evidente deficit ambientale ed ecologico e di scarsa disponibilità di risorse territoriali come gli spazi aperti, è immaginabile di attribuire ad ogni trasformazione, quando ineludibile, una responsabilità ecologica che si traduca in una sorta di onere ecologico attraverso il quale si possa generare nuova natura altrove rispetto alla trasformazione, concorrendo a generare una dotazione ecologica e ambientale necessaria per la qualità della vita insediata.

Altro tema di crescente interesse nei recenti studi sulle città contemporanee è quello rappresentato dall’aumento del livello di impermeabilizzazione del suolo (‘soil sealing’). Tale processo è causato dalla copertura del suolo con materiali impermeabili o comunque dal cambiamento delle caratteristiche del suolo tanto da renderlo impermeabile in modo irreversibile o difficilmente reversibile. L’EEA (European Environment Agency) ha definito il ‘soil sealing’ come la copertura del suolo dovuta alla urbanizzazione e alla costruzione di infrastrutture, in modo tale che il suolo non abbia più la capacità di svolgere gran parte delle funzioni sue proprie. Il sealing non è negativo di per sé, ma in quanto assume praticamente un carattere di irreversibilità ed ha come conseguenza la perdita delle funzioni del suolo. 
Occorre anche notare che le aree costruite includono anche dei suoli (giardini e parchi) che non sono impermeabilizzati; in Germania, per esempio, si stima che questi suoli rappresentino il 52% delle aree urbane. Tuttavia l’impatto complessivo del ‘soil sealing’ influenza anche queste aree e, sostanzialmente, le ingloba tra le aree impermeabilizzate. Il maggiore impatto si ha ovviamente nelle aree metropolitane, dove è più alta la percentuale di suolo coperta da costruzioni. Un’altra causa importante è costituita dalle infrastrutture di trasporto. Il terreno impermeabilizzato è sottratto agli altri usi, come l’agricoltura e le foreste, e le funzioni ecologiche del suolo, quali lo stoccaggio di carbonio e la funzione di habitat per il biota del suolo, sono limitate o impedite. Il sealing può inoltre causare o favorire la frammentazione degli habitat e l’interruzione dei corridoi migratori per le specie selvatiche.

L’ impatto più preoccupante si rileva sul flusso delle acque, in relazione all’incapacità delle aree impermeabilizzate di assorbire per filtrazione una parte delle acque, aumenta notevolmente lo scorrimento superficiale e può favorire la contaminazione da parte di sostanze chimiche. Lo scorrimento superficiale aumenta così in volume e in velocità, causando evidenti problemi sul controllo delle acque superficiali, in particolare in occasione di fenomeni di pioggia particolarmente intensi. Benché infatti le inondazioni possano essere considerate un fenomeno naturale, esse possono essere intensificate dalle alterazioni ambientali causate dall’uomo, come è stato osservato in Europa in anni recenti. Il fenomeno è inoltre aggravato dal fatto che la crescente domanda di terreni ad uso residenziale e industriale ha portato a volte a costruire in aree a rischio di esondazione.

Negli ultimi 40 anni, la popolazione europea è cresciuta del 20%, mentre la popolazione urbana è cresciuta praticamente del doppio (40%); inoltre, negli ultimi 20 anni, l’estensione delle aree urbanizzate a livello europeo è aumentata del 20%, contro un aumento della popolazione del 6%. Attualmente, benché la crescita di popolazione in molte aree urbane si sia stabilizzata, continua lo sviluppo attorno alle periferie dei maggiori centri urbani, portando ad una specie di “decentralizzazione” dell’uso del territorio urbano. L’aumento del trasporto su strada ha stimolato lo sviluppo di nuove infrastrutture di trasporto e, in particolare, ha incrementato la richiesta di territorio da utilizzare per queste nuove infrastrutture; negli anni ’90 si è avuta nell’EU una perdita di 10 ha al giorno di suolo solamente per la costruzione di nuove autostrade. Questa richiesta di infrastrutture è favorita dall’aumento dello standard medio di vita e dall’aumentata distanza tra le aree residenziali e i luoghi di lavoro, distanza principalmente coperta mediante l’uso di mezzi privati (automobili). 
Allo stesso tempo, la liberalizzazione dei mercati in ambito UE e la globalizzazione dell’economia, assieme ad una rete più complessa che collega il mondo della produzione dei beni con quello del loro commercio e utilizzo, hanno favorito l’incremento dei trasporti delle merci, soprattutto su strada.

Occorre inoltre considerare che il declino industriale di alcune città ha portato da un lato ad abbandonare ampie superfici impermeabilizzate attualmente inutilizzate, dall’altro ha favorito la migrazione della popolazione verso aree urbane e suburbane e rurali di nuova espansione, spesso sottratte ad aree agricole particolarmente fertili o ad aree verdi (boschi e foreste).

Lo sviluppo delle superfici impermeabilizzate è largamente attribuibile alle strategie di pianificazione territoriale che sfortunatamente non tengono nella dovuta considerazione la perdita irreversibile di suolo e i suoi effetti ambientali collegati. Un certo decremento nella disponibilità di suolo è inevitabile, ma il suolo reso impermeabile gioca un ruolo come perdita delle sue funzioni produttive, di conservazione della natura e di ricarica delle falde acquifere, come pure incrementa i rischi di alluvione, per cui si può tranquillamente affermare che il ‘soil sealing’ è in netto contrasto con le politiche di sviluppo sostenibile.

L’impermeabilizzazione dovrebbe essere compensata dal pagamento per la perdita delle risorse naturali; chi origina fenomeni di impermeabilizzazione dovrebbe essere obbligato o a ristabilire lo stato originale del suolo prima dell’intervento, oppure a pagare per la perdita della risorsa, compresi i costi sociali (perdita di qualità della vita per i residenti) e quelli relativi alla salute (il sealing favorisce i rumori, l’emissione di polveri, l’uso di sostanze tossiche,…).

Una delle principali azioni della sostenibilità urbanistica è pertanto quella del controllo e dell’aumento della permeabilità dei suoli urbani. La permeabilità, misurata dal rapporto tra superficie permeabile in modo profondo e superficie impermeabile è infatti un parametro decisivo della sostenibilità perché coinvolge direttamente tutte e tre le risorse ambientali fondamentali, oltre che essere un elemento decisivo per il buon funzionamento del sistema fognario. Da un suolo permeabile deve infatti essere eliminata ogni forma di inquinamento per non coinvolgere anche la risorsa acqua, di cui rappresenta però la migliore garanzia di rigenerazione; così come per la risorsa aria, perché un suolo non inquinato e permeabile è anche un suolo potenzialmente ‘verde’, in grado cioè di contribuire alla rigenerazione dell’aria attraverso il potenziamento della copertura vegetale. 
La permeabilità dei suoli urbani è dunque la condizione indispensabile per attivare un significativo processo di rigenerazione ecologica, quando il rapporto tra suolo permeabile e suolo impermeabile supera il 50%.

Nella città esistente, dove la funzione prevalente è quella residenziale,l’incremento della permeabilità dei suoli urbani deve essere collegato alle“trasformazioni diffuse” che sono normalmente previste in quell’ambito urbano. Più consistente sarà invece il contributo alla ri-permeabilizzazione del suolo urbano nelle zone produttive e commerciali esistenti, caratterizzate da ampie superfici per parcheggi, stoccaggi, aree di manovra, collegata all’ampliamento e ristrutturazione, oltre che alle nuove costruzioni. 
Nei nuovi interventi di trasformazione destinati ad insediamenti o a servizi, il contributo all’aumento del livello di permeabilità sarà ancora più rilevante, garantendo però per ogni nuovo suolo da trasformare almeno il 70% di superficie permeabile sul totale della superficie territoriale; mentre questa percentuale potrà salire ulteriormente per le aree destinate a nuovi servizi e attrezzature. La cosiddetta “città della trasformazione”, cioè l’insieme di tutte le nuove rilevanti trasformazioni urbanistiche, dovrà quindi essere una parte di città largamente permeabile, dove le nuove costruzioni occupano una quota minoritaria delle aree complessivamente messe in gioco dal piano e dove le regole urbanistiche garantiscono una suddivisione del suolo che privilegia la permeabilità, oltre che carichi adeguati alla più generale strategia della sostenibilità.
Bisognerà quindi aumentare in modo consistente la piantumazione di alberature in misura sufficiente per assorbire tutta l’anidride carbonica emessa nella circolazione dagli automezzi generati dai nuovi insediamenti. Alcuni studi originati da recenti esperienze di pianificazione sostenibile,hanno portato a stabilire a questo proposito precisi parametri, che suggeriscono dimettere a dimora nelle aree a verde privato e pubblico un albero ogni 25 metri quadridi nuova superficie utile, pari a circa 4 alberi per alloggio medio.
 
Ciò comporta una densità arbustiva (un nuovo parametro urbanistico - ecologico, al pari dell’indice di permeabilità) non inferiore a 160 alberi per ettaro nelle zone di trasformazione più dense e a 80 alberi per ettaro in quelle meno dense, mentre il parametro per le aree a maggior caratterizzazione ambientale (e quindi a bassissima densità e tese in sostanza a realizzare in forma compensativa nuovi parchi pubblici) non dovrà superare i 40 alberi per ettaro.
“LINEE GUIDA PER L’ATTUAZIONE DEGLI INTERVENTI DI TRASFORMAZIONE URBANA SU AREE LIBERE”
Il Comune di Bergamo ha recentemente adottato il nuovo Piano di Governo del Territorio (PGT): nell’elaborato “Indirizzi e criteri” del Documento di Piano sono esplicitati una serie di parametri urbanistici di base (tra cui la superficie minima da cedere obbligatoriamente alla proprietà pubblica o da assoggettare ad uso pubblico, la superficie massima coperta e la superficie minima permeabile), assegnati a seconda delle diverse tipologie di ambiti di trasformazione (di tipo ambientale, di tipo integrato, per lo sviluppo economico, per servizi territoriali).
Il Documento di Piano, nello specifico elaborato “Criteri e indirizzi”, delinea una serie di criteri attuativi per le trasformazioni urbane, tra cui requisiti di qualità e di compensazione ecologico-ambientale ed economico-finanziaria per la realizzazione di servizi, opere e infrastrutture, tra cui quelli specifici relativi al sistema ambientale (progetto ecologico della Cintura verde), nonché elementi premiali per incentivare le trasformazioni che dimostrino la loro capacità di garantire effetti positivi sul bilancio ecologico e sulla qualità ambientale ed urbana.
In linea e ad integrazione di tali indirizzi, il presente documento definisce alcune linee guida per la riduzione del consumo di suolo e la rigenerazione ambientale dei suoli nella fase di attuazione degli interventi di trasformazione urbana, assoggettati a pianificazione attuativa, che contemplino previsioni di nuove edificazioni su aree libere.

Un documento che, in coerenza e integrazione con gli indirizzi, le strategie e le prescrizioni delineate dal Piano di Governo del Territorio (PGT) recentemente adottato, individua una serie di criteri e indirizzi per la gestione della fase attuativa dei progetti di trasformazione urbana, allo scopo di garantire la salvaguardia delle aree libere non ancora edificate e a prescrivere interventi edilizi e opere urbanistico-infrastrutturali mirati alla riqualificazione edilizia e ambientale delle aree dismesse e degradate e alla rigenerazione dei suoli già edificati, in linea con i principi fondamentali della sostenibilità urbana e della compensazione ecologico-ambientale, in particolare di tipo preventivo.
In linea con alcune proposte di integrazione alla Legge Regionale della Lombardia n. 12/2005 con alcuni articoli espressamente dedicati ai temi della limitazione ai consumi di suoli e della costruzione di ambiente (tra cui quella di Lanzani e Pileri del DIAP - Politecnico di Milano, 2007), recentemente tradotte (febbraio 2009) nella Proposta di legge di iniziativa popolare “Norme per il contenimento del consumo di suolo e la disciplina della compensazione ecologico preventiva” (promossa da Legambiente Lombardia in collaborazione con INu e Politecnico di Milano), il presente documento propone i seguenti obiettivi fondamentali:

· limitare il consumo di suolo

· riqualificare i suoli non edificati

· ridurre il livello di impermeabilizzazione dei suoli edificati

· dare primato alla formazione di natura e paesaggio  

· applicare la compensazione ecologica preventiva

· promuovere un modello di urbanizzazione sostenibile e responsabile.

Principi generali

Il suolo è una risorsa strategica che va preservata  Il suolo libero costituisce una risorsa non rinnovabile per l’uomo, la società, la natura e l’ambiente. Il suolo va preservato e occupato con usi non reversibili solo se e quando necessario: occorre pertanto ridurre i consumi della risorsa suolo.

La necessità di ogni uso trasformativo del suolo (nuova occupazione o sostituzione di occupazione già esistente) dovrà essere oggetto di un iter di valutazione al fine di evitare la facile e non sostenibile sottrazione di spazio e funzioni alla natura e alle risorse ecologiche ed ambientali in generale e la perdita di risorse biologiche esistenti o che potenzialmente si insedierebbero.  Il consumo del suolo, in qualunque forma e copertura esso si presenti, o la sua alterazione da parte di un’attività antropica rappresenta dunque una forma di danno all’ambiente e all’ecosistema in quanto modifica l’assetto e le condizioni originarie dell’ambiente. 

L’entità del danno dipende da diversi fattori (che saranno oggetto di successiva specificazione e metodologia di valutazione) tra cui lo stato delle coperture attuali, la qualità dei suoli, la strategicità rispetto al disegno ecologico territoriale, etc. Tale danno ambientale non è mai totalmente eliminabile e va evitato, ridotto, mitigato e, in ogni caso, controbilanciato con un’opportuna compensazione ecologica, al fine di riprodurre altrove le condizioni e le funzioni ecologiche perse o non sviluppate. 

Alcune definizioni
Strumenti di pianificazione territoriale e urbanistica
Atti disciplinati dalla legislazione regionale e volti a governare il territorio, ovvero a regolarne l’uso e i processi di trasformazione (PTCP, PGT).
Strumenti di pianificazione attuativa

Sono rappresentati dall’insieme dei piani, dei programmi e degli strumenti di pianificazione particolareggiata, volti all’attuazione delle scelte e delle previsioni degli strumenti di pianificazione urbanistica e alla traduzione degli indirizzi strategici in progetti urbani ed edilizi (PII, PL, PA, PR).
Interventi di compensazione ecologica
Azioni intraprese prima di un intervento di nuova costruzione su suolo non edificato per compensare il consumo di suolo prodotto dall’intervento stesso, attraverso il corrispondente vincolo a finalità di uso pubblico di carattere ecologico ambientale posto su un'altra porzione del suolo comunale. Il carattere ecologico ambientale consiste in miglioramenti alle specie, agli habitat e alle complessive risorse territoriali. Gli interventi consistono nella realizzazione di nuovi sistemi naturali permanenti quali siepi, filari, prati permanenti, boschi, aree umide. A completamento di tali opere ecologiche sono ammesse le opere per la fruizione ecologico-ambientale dell'area quali percorsi pedonali, percorsi ciclabili, piccole opere di consolidamento del suolo, ridisegno e ripristino di canali e rogge. Le aree di compensazione ecologica preventiva sono individuate dal comune con apposito atto, secondo criteri che rispondono a esigenze e interessi collettivi e di pubblica utilità, in coerenza con gli indirizzi e i criteri delineati dal Documento di Piano.
Ambito di applicazione

Le linee guida si applicano a tutti gli atti di pianificazione attuativa, in particolare riferimento agli interventi di trasformazione urbana previsti da strumenti di pianificazione e programmazione a scala comunale che contemplino la realizzazione di nuove edificazioni su aree libere all’interno di ambiti di trasformazione.
Tali linee guida sono pertanto integrative agli Indirizzi e Criteri delineati nel Documento di Piano del Piano di Governo del Territorio.
Incentivazione di interventi di trasformazione su aree dismesse, degradate e/o sottoutilizzate

Prima di pianificare nuove espansioni urbanistiche è necessario incentivare il riuso di aree e immobili dismessi, degradati e/o sottoutilizzati. Nella attuazione delle previsioni di pianificazione programmazione degli strumenti urbanistici, gli interventi di trasformazione che contemplino il riuso di aree e immobili dismessi, degradati e/o sottoutilizzati sono pertanto promossi attraverso forme di incentivazione e modalità di tipo premiale
Interventi di compensazione ecologica preventiva

La compensazione ecologica preventiva è indispensabile per ogni intervento di nuova costruzione su suolo non edificato assoggettato a pianificazione attuativa, in misura proporzionale ai suoi impatti sul suolo, attraverso il vincolo a finalità di uso pubblico di carattere ecologico-ambientale su una predefinita quota di territorio comunale.

Essa comprende azioni intraprese prima di un intervento di nuova costruzione su suolo non edificato per compensare il consumo di suolo prodotto dall’intervento stesso, attraverso il corrispondente vincolo a finalità di uso pubblico di carattere ecologico ambientale posto su un'altra porzione del suolo comunale. Il carattere ecologico ambientale consiste in miglioramenti alle specie, agli habitat e alle complessive risorse territoriali. 

Gli interventi consistono nella realizzazione di nuovi sistemi naturali permanenti quali siepi, filari, prati permanenti, boschi, aree umide. A completamento di tali opere ecologiche sono ammesse le opere per la fruizione ecologico-ambientale dell'area quali percorsi pedonali, percorsi ciclabili, piccole opere di consolidamento del suolo, ridisegno e ripristino di canali e rogge, in misura non superiore al 50 per cento del costo complessivo della riqualificazione a verde ecologico. Gli oneri degli interventi di compensazione ecologica preventiva sono integrativi a tutti quelli previsti dalle normative vigenti e dovuti in base agli indirizzi e ai criteri espressi nel Documento di Piano.
�  Uno studio condotto da Andreas  Kipar (2003) ha evidenziato come 1 ettaro di terreno agricolo produca 1Tonnellata all’anno di ossigeno, assorba 2 Tonnellate all’anno di anidride carbonica e evapori per traspirazione 7 Tonnellate all’anno di acqua; lo stesso terreno, piantumato con 160 alberi di taglia media assorbe 5 Tonnellate all’anno di ossigeno, assorbe 30 Tonnellate all’anno di anidride carbonica e evapori per traspirazione 33 Tonnellate all’anno di acqua; se la piantumazione è quella di “un bosco urbano” le quantità precedenti vengono più che raddoppiate. Ne consegue che per garantire un bilancio ambientale in equilibrio senza ulteriori pressioni e detrazioni sull’ambiente per un insediamento di 15.000 persone(con un fabbisogno di 2.700 Tonnellate di ossigeno) che utilizzano 8.000 auto secondo i correnti tassi di motorizzazione (con una emissione di 4.100 Tonnellate di anidride carbonica), è necessaria una superficie di 200 ettari, di cui 140 (ottenuti in compensazione) alberati con una densità di 160 alberi per ettaro,mentre l’edificazione sarà concentrata sui restanti 60 ettari.
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