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IL GOVERNO DEL TERRITORIO IN TOSCANA

a cura di Cinzia Gandolfi- Regione Toscana – Area Pianificazione del territorio

Questa comunicazione è composta di una prima parte dal contenuto più generale in cui cercherò di illustrare in modo spero sintetico l’orientamento delle politiche per il territorio della regione Toscana; e di una parte invece più attinente ai temi dell’eccellenza del territorio rurale in cui cercherò di offrire degli spunti di metodo e di riflessione in relazione a ciò che accade nel nostro territorio rurale.
Inizio con un’immagine antica: gli affreschi dipinti da Ambrogio Lorenzetti nel Palazzo pubblico di Siena nella prima metà del '300, che raffigurano l'Allegoria del "Buon Governo”.

Questi straordinari affreschi furono commissionati dal governo senese, che amministrò per oltre 60 anni, garantendo alla città uno sviluppo economico ed artistico unico per quel tempo, proprio per dare una rappresentazione simbolica del proprio programma politico. 
Non a caso si trovano nella sala dove i rappresentanti del governo senese ricevevano gli ospiti, in modo che fosse immediatamente chiaro quali erano gli ideali che ispiravano la loro azione politica.
Sulla parete meglio illuminata vi è l'"Allegoria del Buon Governo" rappresentato da tre figure femminili che simboleggiano i principi ispiratori del Governo: la Sapienza, la Giustizia e la Concordia. 

Il messaggio che si voleva quindi trasmettere era molto chiaro: un programma di governo basato sull'eguaglianza, dunque anche sulla piena integrazione della città con la campagna, e su di un patto: quello di affidarsi ad un "Bene Comune", scegliendo di far prevalere l'interesse pubblico su quello di pochi.

Perché la comunicazione fosse assolutamente chiara fu chiesto ad Ambrogio di dipingere "Gli effetti" che il buon governo produce. La città e il paesaggio che vi sono rappresentati riproducono fedelmente Siena e il suo territorio, raffigurati con tutte le loro peculiari caratteristiche. Appare quindi l'immagine di una città ricca, dalle molteplici attività economiche dove tutti possono commerciare, produrre e divertirsi. Fuori delle mura urbane anche il territorio rurale, modellato dall'intervento dell'uomo, gode della stessa prosperità; la descrizione minuziosa di Ambrogio ci documenta un territorio rurale ordinato e ben coltivato dove è facile immaginare altrettanta ricchezza e sicurezza di vita, condizione assai rara per il medioevo. 

Sulla parete opposta, purtroppo in cattivo stato di conservazione, è raffigurata invece la rappresentazione del Cattivo Governo e dei suoi effetti: qui la città è governata dalla tirannide, ne conseguono effetti devastanti per la città e la campagna, ridotte a scenario di guerra e violenza ed il territorio, percorso da eserciti, è abbandonato, gli edifici sono in rovina o in fiamme, i raccolti perduti.
Ed è proprio questa visione straordinariamente contemporanea di governo del territorio, che la Regione Toscana ha assunto come uno dei temi principali intorno al quale iniziare un profondo processo di rinnovamento delle proprie politiche territoriali e che ha portato nel 1995 all'emanazione della legge urbanistica regionale che ha segnato il definitivo passaggio dal concetto di pianificazione a quello di governo del territorio

Questa impostazione si fonda su alcuni principi: prima di tutto quello di considerare il territorio, inteso come ambiente, paesaggio, insediamenti, nella sua unitarietà, quale principale risorsa per conseguire uno sviluppo durevole, risorsa unitaria da tutelare e valorizzare avendo però la capacità di governare anche le linee di uno sviluppo economico in grado di garantire il benessere e la coesione sociale.

Governare significa definire politiche ed azioni volte ad integrare le aspettative e le opportunità individuali in uno sfondo di coerenze e di occasioni comuni.

Governare significa anche coordinare e rendere coerenti le politiche del territorio con quelle della programmazione; e dunque l'esigenza di costruire un progetto territoriale, dai contenuti fortemente strategici, che fondi i suoi presupposti nelle caratteristiche e nelle specificità regionali.

La legge regionale ha costituito un momento di grande innovazione nel quadro normativo anche nazionale, in quanto per la prima volta in una legge urbanistica si afferma il principio dello sviluppo sostenibile quale contenuto irrinunciabile nelle azioni di governo del territorio e dunque in ogni atto di pianificazione sia questo di competenza dei comuni, delle province, o della regione. 

La legge per il governo del territorio ridefinisce inoltre completamente tutto il sistema degli strumenti di pianificazione.

Ad ogni soggetto istituzionale che ha competenza sul territorio (Regione Province Comuni) è attributo un diverso strumento i cui contenuti sono coerenti rispetto alle specifiche competenze.

Il sistema della pianificazione si fonda quindi sui seguenti strumenti:

· il Piano di Indirizzo territoriale (P.I.T.) è l’atto con cui la Regione, in coerenza con il proprio programma regionale di sviluppo, definisce gli obiettivi operativi della politica territoriale ed indirizza, ai fini del coordinamento, la programmazione degli enti locali.

· il Piano territoriale di coordinamento (PTC) è l’atto con cui la Provincia esercita, nel governo del territorio, un ruolo di coordinamento programmatico e di raccordo tra le politiche territoriali della Regione e la pianificazione urbanistica comunale
· il piano regolatore comunale che è l'atto con cui ogni comune definisce le regole per la trasformazione del proprio territorio.

Il Piano di Indirizzo Territoriale (P.I.T.). è qualcosa di abbastanza lontano dal tradizionale piano disegnato che progetta quindi puntualmente il territorio regionale in una prospettiva di lungo termine. Il nostro è invece un piano quasi esclusivamente scritto, dalla forte valenza strategica che individua obiettivi di tutela e politiche di sviluppo in relazione alle risorse presenti nei territori regionali. Un piano che definisce un sistema di obiettivi generali, comuni e condivisi per il territorio e dialoga con gli strumenti di pianificazione locali affidando loro la definizione delle regole specifiche e locali per il governo delle trasformazioni.

· I contenuti generali del Piano di Indirizzo Territoriale

Il Piano di Indirizzo Territoriale è dunque un atto normativo che posiziona, attraverso una visione strategica, le politiche territoriali ed urbane nei diversi contesti del territorio regionale.

La sua struttura è volutamente semplice e risulta composta da 4 parti, una strutturale con contenuti statutari e tre parti di contenuto strategico-gestionale:

La parte statutaria consiste nell'INDIVIDUAZIONE DEI SISTEMI TERRITORIALI DI PROGRAMMA che rappresenta una nuova interpretazione della geografia regionale, derivata dall'incrocio di più criteri di lettura (caratteri fisici, linee storico-evolutive, indicatori economici, obiettivi strategici). L'immagine che ne deriva è quella di quattro grandi sistemi territoriali, le  "Quattro Toscane": c’è la Toscana pianeggiante e collinare del bacino dell’Arno,che rappresenta la parte maggiormente insediata in cui si trovano Firenze ed altri 5 capoluoghi di provincia; la Toscana dei rilievi appenninici che abbraccia tutti i rilievi montuosi, la Toscana della fascia costiera e dei territori adiacenti, la Toscana collinare delle aree interne e meridionale. Per questi  quattro grandi ambiti viene indicato un sistema di regole per il controllo e la definizione delle trasformazioni territoriali. L'insieme delle regole descritte nel piano troveranno attuazione attraverso il progressivo adeguamento degli strumenti di pianificazione delle Province e dei Comuni.
La parte strategica è invece costituita da:
· L’INDIVIDUAZIONE DELLE GRANDI CATEGORIE DI RISORSE DEL TERRITORIO REGIONALE:

· Le città e gli insediamenti urbani;

· Il territorio rurale che comprende le risorse ambientali, il paesaggio e gli insediamenti rurali;
· La rete delle infrastrutture.

Questa classificazione, che può forse apparire banale nella sua quasi disarmante ovvietà, consente di definire per ciascuna tipologia gli obiettivi strategici che sono propri del livello regionale, affidando poi agli strumenti degli enti locali il compito di declinare all'interno di queste tre grandi categorie tutta la vasta specificità di risorse locali. 

· L'INSIEME DEGLI OBIETTIVI OPERATIVI DELLA POLITICA TERRITORIALE DA CONSEGUIRE IN CIASCUN SISTEMA DI PROGRAMMA in relazione delle tre categorie di risorse.

· L'INSIEME DELLE PRESCRIZIONI PER LA REDAZIONE DEI PIANI AL FINE DI CONSEGUIRE TALI OBIETTIVI 

Le strategie e gli indirizzi del P.I.T. per il territorio rurale

Le strategie per il governo del territorio rurale si fondano su alcune considerazioni di base:

· che il territorio rurale non è omogeneo in tutta la Toscana, ma che assume diverse configurazioni in relazione alla combinazione evolutiva di dinamiche produttive, sociali, territoriali nei diversi ambiti. E che questa diversità costituisce una ricchezza da conservare e da utilizzare nella definizione di politiche di sviluppo economico fondate sulla valorizzazione delle differenze in una prospettiva di sviluppo durevole. 

· che il territorio rurale svolge ruoli diversi, tutti ugualmente necessari, che hanno un peso diverso a seconda del sistema territoriale di appartenenza, e che quindi è necessario definire indirizzi per garantire a questi diversi ruoli di poter continuare ad esistere per quanto possibile e ad integrarsi fra loro. 

· il territorio rurale come luogo della produzione agricola in quanto l'agricoltura detiene un certo peso nell'economia e nell'occupazione a scala regionale;

· Il territorio rurale come elemento rappresentativo della identità regionale per la caratteristica di ruralità diffusa del suo territorio coincidente in larga parte con l’immagine stessa della regione 

· Il territorio rurale come sistema ambientale, dotato di ecosistemi strettamente connessi alla pratica dell’agricoltura;

· Il territorio rurale come bene culturale in quanto vi è una forte coincidenza tra paesaggio rurale e paesaggio pregiato che sempre più frequentemente diventano ambito privilegiato per l'insediamento di attività legate alla residenza, al tempo libero, al turismo. rappresentando al tempo stesso un valore ed un rischio potenziale. 

Sul valore ambientale e paesistico del territorio rurale vorrei fare una considerazione di carattere più generale perché ritengo che sia un tema a cui i progetti europei per lo spazio mediterraneo, come Mérite, che ci vede riuniti a riflettere sull’eccellenza dei nostri territori possono portare un grande contributo. Anche se nell'ambito dello Schema di Sviluppo dello Spazio Europeo si afferma che il territorio rurale è caratterizzato da diversità ed autonomia e rappresenta un sistema complesso che si differenzia notevolmente per quanto riguarda percorsi e dinamiche di sviluppo, e che efficaci strategie di programmazione territoriale devono partire dal riconoscimento di condizioni, particolarità ed esigenze locali e regionali, ritengo che queste affermazioni non trovino poi piena applicazione sia negli atti di indirizzo sia nella definizione delle misure di sostegno economico emanati dall’Unione Europea in cui la specificità dello spazio mediterraneo è ancora poco visibile. Il paesaggio, o meglio dire l’ambiente che viene descritto richiama modelli ecologici abbastanza diversi da quelli dei contesti mediterranei e questo talvolta determina che le indicazioni portino a conseguenze diverse da ciò che ci si proponeva.  Penso ad esempio alle azioni per garantire un buon livello di biodiversità.
Nella mia regione, ma credo anche altrove, la biodiversità è stata sempre garantita dalle pratiche agricole piuttosto che dalla presenza del bosco; quindi le azioni da incentivare per aumentare il grado di biodiversità dovrebbero essere rivolte ad evitare che le superfici boscate continuino a crescere, così come è accaduto negli ultimi 50 anni, a discapito delle aree coltivate; significa cioè incentivare la reintroduzione delle tradizionali colture promiscue che nei nostri territori sono una componente essenziale degli ecososistemi. 

Ritengo quindi che i progetti Interreg siano in questo senso strumenti preziosi per definire indirizzi comuni e condivisi e per affermare ancora una volta la necessità di riconoscere la specificità dello spazio mediterraneo, costruito sulla complessità e sullo stretto legame culturale tra uomo e natura, a cui non si possono applicare le stesse modalità di lettura e le stesse regole valide per i contesti nordeuropei.

Tornando alla illustrazione dei principi generali, il P.I.T. interpreta questo sistema di relazioni complesse e fissa obiettivi generali ed operativi per il territorio rurale rivolti a garantire un equilibrio tra attività economiche e risorse naturali. 

L'obiettivo generale è quello della VALORIZZAZIONE DELLE RISORSE NATURALI, DEL PAESAGGIO E DEGLI INSEDIAMENTI RURALI FINALIZZATA AD UNO SVILUPPO DUREVOLE

Da questo discendono gli obiettivi operativi per la salvaguardia dei diversi ruoli svolti dal territorio rurale

· salvaguardare le aree ad ESCLUSIVA FUNZIONE AGRICOLA o ad ALTA SPECIALIZZAZIONE PRODUTTIVA (produzioni DOC) da utilizzazioni improprie tra cui anche il consumo di suolo per usi insediativi.

· promuovere il ruolo di PRESIDIO AMBIENTALE delle attività agricole, per la tutela delle PRESTAZIONI PAESAGGISTICHE, e per la DIFESA IDROGEOLOGICA.

· tutelare e riequilibrare il complesso delle RISORSE IDRICHE.

· consolidare e valorizzare il complesso delle AREE DI PROTEZIONE NATURALE al fine di preservare e valorizzare l’ambiente.

· recuperare le SITUAZIONI DI DEGRADO.

· rafforzare la FUNZIONALITA' DEGLI INSEDIAMENTI RURALI, delle infrastrutture per favorire il permanere delle popolazioni residenti

· dotare il territorio di STRUTTURE ed INFRASTRUTTURE in relazione alle caratteristiche produttive ed ambientali da valorizzare.

· sostenere, con specifiche discipline territoriali, la qualità produttiva delle attività del territorio rurale anche attraverso l’integrazione del TURISMO RURALE e dell'AGRITURISMO.
La formulazione degli obiettivi evidenzia già gli elementi di criticità sui quali i piani locali dovranno intervenire definendo azioni di recupero e riqualificazione ambientale (rafforzamento della difesa del suolo, riequilibrio della risorsa idrica, salvaguardia da usi impropri) e politiche volte al mantenimento della presenza umana sul territorio; ma sottolineano anche i punti di forza del territorio rurale da sostenere e tutelare (produzioni agricole di qualità, ambiti di particolare pregio paesistico), specificando poi nella disciplina relativa alle Quattro Toscane l'indicazione degli obiettivi prioritari ai quali i piani locali dovranno ispirarsi integrando i propri indirizzi programmatici con i contenuti di specificità desunti dai contesti locali.  
L'insieme degli obiettivi espressi per il territorio rurale indica chiaramente la volontà di definire politiche integrate in cui confluiscono i temi dell'agricoltura, dell'ambiente, della tutela dei beni culturali e dello sviluppo economico. 

Le aree rurali di eccellenza: opportunità e tendenze

La Toscana è una regione in cui il processo di valorizzazione anche economica del territorio rurale rappresenta una realtà abbastanza consolidata, anche se non si può considerare pienamente efficace in tutto il territorio regionale. Costituisce comunque un'esperienza abbastanza matura che può dunque essere utile per tentare alcune riflessioni.
Indubbiamente la presenza di città d’arte come Firenze o Siena, che hanno rappresentato un formidabile veicolo di promozione, ha inizialmente favorito la scoperta del territorio rurale toscano, ma con il tempo si può dire che ha saputo conquistare una sua specifica visibilità.

Proviamo quindi a sintetizzare su quali elementi si sono costruiti i punti di forza di questo modello di sviluppo.
Si può dire che il modello toscano cerca di perseguire due obiettivi: quello di un turismo sostenibile e quello di uno sviluppo durevole dei contesti locali.  
Sappiamo che un progetto orientato alla sostenibilità deve tutelare le risorse presenti e rispettare la capacità di carico di un territorio. 
Questo principio applicato alle aree agricole dello spazio mediterraneo comporta una attenta valutazione del grado di fragilità e di vulnerabilità di alcune risorse come l’acqua, i suoli con grande vocazione agricolo-produttiva, ma anche il tradizionale sistema insediativo ed infrastrutturale  proprio dei contesti rurali. 
In Toscana questo è rappresentato da un sistema insediativo diffuso, fatto di borghi, ville, fattorie ed edifici sparsi che hanno mantenuto nei secoli una forte coesione con il territorio agricolo, per il quale è necessario costruire sistema a rete, che giochi sui piccoli numeri, capace di distribuire i flussi turistici, un sistema dove i nodi sono rappresentati dalle diverse risorse che si intendono valorizzare a cui è affiancata la rete puntuale delle strutture di servizio, delle aziende agricole e delle attrezzature ricettive.
La costruzione di un sistema integrato è essenziale anche per favorire quei territori in cui le risorse presenti, da sole, non basterebbero ad attivare occasioni di sviluppo. Pensiamo a territori con grande disponibilità di risorse naturali (aree protette, parchi o riserve) che determinano spesso  limitazioni a ruolo economico dell’agricoltura; ma che all'interno di un circuito più ampio possono contribuire alla differenziazione dell'offerta turistica assumendo il ruolo di poli di servizio specializzati (turismo culturale, eno-gastronomico, ambientale, didattico, escursionistico, ecc.) che costituisce un altro tema importante per conseguire uno sviluppo economico durevole.

Dicevamo prima che lo sviluppo oltre che sostenibile deve essere anche durevole e dunque integrato. Parlare di integrazione significa prima di tutto conservare o recuperare il forte legame di identità tra le risorse che si intendono valorizzare  ed il territorio a cui appartengono, che significa cultura, tradizione, identità locale. Qualunque progetto mirato alla valorizzazione del territorio rurale e allo sviluppo durevole dovrà necessariamente coniugare queste diverse componenti recuperando la dimensione culturale.

Un modello di sviluppo infatti mediato da altre realtà non può che comportare un vantaggio momentaneo ma determinare rapidamente il consumo delle risorse e la perdita di valore e dunque di interesse di un territorio.

Nel contesto rurale si determina quindi quasi naturalmente la necessità di garantire un forte sostegno dell'attività agricola, poiché questa gioca un ruolo fondamentale nella manutenzione e conservazione dell'identità del territorio rurale, ma anche alla valorizzazione delle tradizioni culturali locali nel loro complesso in quanto portatrici di forti valori identitari e di senso di appartenenza delle popolazioni. 

L'agricoltura dunque deve assumere il ruolo di produttrice di paesaggio oltre che di prodotti agricoli di qualità, intorno ai quali costruire percorsi turistici di valorizzazione del territorio. Ma accanto ai prodotti agricoli non devono essere dimenticati i prodotti dell'artigianato locale in modo tale da costruire un circuito integrato in cui offerta culturale e offerta dei prodotti rurali traggano reciprocamente vantaggio dalla qualità di entrambe. 

In questo senso vorrei brevemente segnalare alcune iniziative promosse dalla regione Toscana per favorire questo processo di integrazione.

Si tratta di due leggi regionali: la prima del 1996  che istituisce Le strade del Vino, si tratta  di percorsi all'interno dei territori a forte vocazione vinicola caratterizzati oltre che da vigneti e cantine, da attrattive naturalistiche, culturali e storiche particolarmente significative ai fini di una offerta enoturistica integrata. Le aziende agricole inserite in tali itinerari possono sviluppare attività di ospitalità, di degustazione dei propri prodotti nonché la promozione di attività ricreative e didattiche.

La legge affida ai Comitati promotori, costituiti da aziende vitivinicole, associazione di produttori, Consorzi di tutela dei vini, le Camere di commercio che rappresentano un determinato territorio, il compito di costituire, realizzare e gestire le diverse strade del vino attraverso finanziamenti concessi in base ad un programma regionale annuale. La seconda legge del 1997 ha come finalità la salvaguardia degli antichi mestieri in via di estinzione. Si tratta di attività legate all'agricoltura o artigianali, di cui si promuove la riscoperta con l'obiettivo di mantenere vive quanto più possibile le ricchissime tradizioni del mondo rurale. La legge prevede la catalogazione di tutti i mestieri e degli edifici specialistici in cui questi attività si svolgevano (mulini ad acqua, frantoi per l'olio, essiccatoi, ecc.) e la creazione di un programma didattico per la favorirne la conoscenza. 

Ma il successo di questo modello richiede anche una forte integrazione e partecipazione di operatori economici capaci di condividere un progetto comune di valorizzazione del territorio attraverso la costruzione di sinergie che permettano una distribuzione quanto più possibile omogenea del benessere economico che ne deriva. Soltanto una capacità progettuale "aggregante" condivisa in eguale misura tra amministratori e attori locali, può generare un ciclo virtuoso fatto di sinergie e interazioni in cui ognuno ha un ruolo: l'agricoltura produce tipicità, l'artigianato confeziona e valorizza la tipicizzazione, la ricettività, la ristorazione ed i servizi al turismo diffondono, promuovono e vendono la qualità in un circuito di eccellenza in cui la cultura ed una forte immagine di identità locale sono garanzie della qualità stessa.
Ma una volta conseguita l”eccellenza”, quali fenomeni si generano e che effetti possono produrre nel lungo termine?
Uno dei campioni territoriali che stiamo studiando per il progetto Mérite, il Chianti, può darci qualche spunto per provare a delineare alcune delle possibili linee evolutive sulla sostenibilità nel tempo dei fenomeni positivi finora descritti, in quanto rappresenta l’esperienza più consolidata di questo percorso di sviluppo integrato.
La grande popolarità del territorio del Chianti deriva dalla straordinaria fortuna che il suo prodotto leader, il Chianti Gallo nero, ha conquistato sui mercati di tutto il mondo. La qualità del prodotto ha accresciuto la qualità dell’immagine del luogo di produzione, costituito indubbiamente da un territorio di grande pregio storico ed ambientale, ma con caratteristiche di pregio comunque comuni ad altre realtà del territorio toscano. 
La visibilità di questo territorio, amplificata dai mezzi comunicazione, usata negli spot pubblicitari o in alcuni film, ha favorito la diffusione di una immagine virtuale, che propone il Chianti come il paesaggio rurale toscano per eccellenza, come il luogo dove storia, armonia e bellezza sono i presupposti per una elevata qualità della vita. 

Questo meccanismo ha suscitato il desiderio di una certa élite culturale ed economica, prevalentemente di matrice anglosassone, di fare del Chianti il luogo di residenza stabile o per lunghissimi soggiorni annuali i cui effetti sia territoriali che sociali sono riassunti in modo esemplare nella nascita del nome Chiantishire. 
La presenza di questa consistente comunità, inizialmente inglese ma poi estesa anche ad altri paesi, ha generato una grande domanda di edifici rurali da ristrutturare, facendo lievitare enormemente i prezzi degli immobili e rendendoli così inaccessibili alle fasce economicamente più deboli della popolazione locale. Ma ha determinato anche l’importazione di nuove modalità dell’abitare e del lavorare, legate anche all’inserimento di attività estranee al contesto rurale (atelier di artisti, gallerie d’arte, professioni legate al mondo intellettuale o all’informatica) attratte dal valore aggiunto in termini di immagine che il territorio era in grado di fornire a tali attività.
Questo sta contribuendo a ridisegnare un nuovo e diverso rapporto città-campagna, dove il tradizionale legame funzionale tra la residenza ed il territorio agricolo, ben rappresentato dal sistema delle ville lucchesi, che erano al tempo stesso “luogo di delizie” e di villeggiatura dei ricchi e colti signori cittadini e centri di produzione agricola, rischia di perdersi in quanto gli edifici rurali, recuperati ormai per funzioni completamente lontane dall’agricoltura, mantengono in uso solo piccole superfici di territorio rurale interpretato come "giardino”, come segmento di bellezza che però non rientra più nel ciclo produttivo. 



















� Legge regionale 16 gennaio 1995, n. 5 "Norme per il governo del territorio"
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