Aspetti e problemi economici dell’utilizzazione del suolo

di Danilo Agostini

E senza dubbio arduo affrontare il problema dell’utilizzazione
del suolo nello spazio di qualche decina di minuti, pur facendo prin-
cipale riferimento soltanto agli aspetti economici del problema.
Consci di cid, riteniamo che la relazione debba limitarsi pertanto a
puntualizzare alcuni aspetti tra i pit significativi propri della pro-
blematica dell’'uso delle risorse con laugurio che cid stimoli un
proficuo dibattito come auspicato dal Prof. Grillenzoni nella sua
introduzione.

Come & noto, molteplici sono state le componenti che hanno
via via accentuato linteresse sui problemi della razionale utiliz-
zazione del suolo, anche se queste in genere sono riconducibili al
modello di sviluppo economico e sociale che ha interessato il mondo
occidentale ed in particolare 1'Ttalia. Detto modello ha assunto pre-
cise connotazioni, prime fra tutte quella della crescita quantitativa,
del coinvolgimento di enormi quantitd di risorse naturali e di emer-
genza con conseguenti grossi problemi quali lo spreco della terra
migliore per usi extragricoli, I'inquinamento, i dissesti idro-geolo-
gici ed altri ancora.

In altri termini, il modello di sviluppo tradizionale che limi-
tava l'utilizzazione del suolo a processi legati alla produzione agri-
cola, forestale, mineraria ed alla trasformazione dei prodotti, ve-
niva sostituito in agricoltura con nuove forme di organizzazione
della produzione ottenute con combinazioni diverse del fattore terra
con altri mezzi tecnici ma, quello che & pit significativo, vedeva la
nascita contemporaneamente di nuovi usi del suolo.

In passato, inoltre, la tradizionale politica di intervento nei
riguardi delle risorse naturali (e quindi anche del suolo), poggiava
sulla proprietd pubblica, su azioni che, pur massicce, erano limitate
nel tempo e nello spazio (come la bonifica, la riforma fondiaria,
ecc.) ed utilizzava strumenti quali la tassazione e gli incentivi. Tutto
questo poi in un contesto ideologico dove il diritto di proprietd
ed i rapporti tra privato e pubblico erano chiari e delineati.
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I meccanismi di mercato, inoltre, presiedevano alla distribu-
zione delle risorse tra usi alternativi, al loro livello di impiego for-
nendo le informazioni necessarie per orientare le produzioni e gli
investimenti dell’operatore sia pubblico che privato.

In tale contesto i valori di mercato dei beni fondiari, per fare
un esempio, riflettevano le attese dei redditi agricoli futuri per cui
si sosteneva che un bene « vale per quello che rende » pur con le
dovute eccezioni ben descritte nei capitoli dell’estimo dove si parla
del mercato dei beni fondiari.

Lo sviluppo economico e sociale legato alla industrializzazione
di cui si & detto inizialmente, & stato talmente ampio, rapido e
radicale nei suoi effetti da mettere in discussione addirittura valori
fondamentali quali il diritto di proprietd (limiti all'uso e trasferi-
mento della terra, prelazione, ecc.), i rapporti tra pubblico e pri-
vato (estensione delle facoltd di espropriazione, appropriazione del-
lo jus aedificandi) e determinati rapporti tra privati come quelli
dei contratti agrari.

Senza entrare nel merito di cid in quanto & sempre difficile
effettuare talune distinzioni, specie tra causa ed effetto, appare co-
munque importante sottolineare che il suolo, forse come pochi al-
tri elementi del contesto sociale, & stato investito da una carica
ideologica senza precedenti di cui sono testimonianza, tra laltro,
certi contenuti di alcune leggi urbanistiche e gli estenuanti dibat-
titi e discussioni che hanno trascinato per decenni sui banchi del
nostro Parlamento leggi come quelle sui contratti agrari, sugli espro-
pri ed altre ancora,

Tutto questo, anche se in genere non viene preso in conside-
razione, ha avuto conseguenze non indifferenti avendo influito pro-
fondamente sugli atteggiamenti ed i comportamenti del privato, ol-
tre che del pubblico. L’esperienza passata dovrebbe insegnare quale
potere paralizzante possono avere le ideologie quando si debbono
prendere delle decisioni e quale capacitd deviante esse possono con-
tenere specie quando i problemi da affrontare sono di « prima
grandezza » come l'uso razionale delle risorse.

Con riferimento alle aree rurali, la dinamica economico-sociale
— sotto la spinta di forze diverse — ha modificato il contesto ter-
ritoriale in termini di organizzazione dello spazio e distribuzione
e mobilizzazione delle risorse tra usi alternativi, tra le quali, non
ultima, il suolo.
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Cid & avvenuto ad opera di forze sia interne che esterne al
settore agricolo ed in un contesto culturale che identificava lo svi-
luppo economico con l'espansione e la crescita quantitativa (specie
industriale) senza alcun limite allo sviluppo ed all’impiego delle ri-
sorse naturali ed in una visione del suolo come fattore produttivo
di altri beni (input) e non come risorsa suscettibile di usi diversi,
ivi compreso il consumo.

Con riferimento al settore agricolo oltre alle variabili che inci-
dono sull'uso del suolo, che potremmo definire interne, quali la
produttivita, la redditivita, la localizzazione, ecc., compaiono al-
Porizzonte fatti nuovi quali la sottrazione del settore produttivo al
rischio (trasferito alla mano pubblica) attraverso la politica dei
prezzi garantiti e la protezione dalle calamitd naturali; l'uso non
selettivo degli incentivi e dei disincentivi (interventi a pioggia);
la rinuncia alla tassazione con fini perequativi; la scarsa attenzione
nei riguardi del progresso tecnologico che genera profitti e costi
(diretti e indiretti) diversi a seconda dei settori e comparti pro-
duttivi in assenza di alcuna azione compensativa.

Senza entrare nel merito della validitd o meno delle politiche
attuate di cui si & fatto cenno, in quanto non & la sede, & fonda-
mentale puntualizzare come queste abbiano di fatto mortificato e
ridimensionato radicalmente il mercato, nel ruolo tradizionale di in-
formatore per le scelte produttive, 'otientamento degli investimen-
ti, la distribuzione delle risorse tra impieghi alternativi, ecc.

Cid ha portato a due ovvie conseguenze: a) I'insufficienza del
bagaglio teorico e metodologico disponibile a spiegare gli accadi-
menti e soprattutto a prevederli; b) la necessith di trovare infor-
mazioni addizionali e strumenti idonei per supplire cid che & ve-
nuto a mancare a seguito delle politiche economiche generali ed
agricole particolari, introdotte nell’attuale sistema economico pro-
duttivo.
~ Alle variabili interne al settore primario, forse con maggior po-
tenzialitd ditompente, si sono poi sommati fatti generali od esterni
al settore stesso che un tempo avevano minore peso e significato.
L’incremento demografico (compresa la radicale modificazione nella
composizione per classi d’etd), il consistente aumento del reddito
disponibile e del tempo libero, il modificarsi delle preferenze indi-
viduali, Uesaltazione delle attese a seguito di nuove domande di
suolo per usi extragricoli, I'inflazione come fatto endemico, la po-
litica fiscale di cui si & detto, la realizzazione di nuove infrastrut-
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ture, sono stati fatti che hanno ridistribuito e ridisegnato la mappa
dell’utilizzazione del suolo.

Le variabili considerate nel loro insieme hanno poi, per la pe-
culiaritd della risorsa suolo, generato fatti eclatanti, gid da tempo
oggetto di attenzione e discussione, come lo spreco, gli usi impro-
pri della terra, I'inquinamento, il dissesto idrogeologico ed ambien-
tale. A queste anche se meno evidenti ma non per questo meno
significativi si sono sommati fatti quali la nascita di nuovi usi, ['ac-
centuazione nel suolo del connotato di bene di consumo oltre che
di fattore produttivo, la presa di coscienza che esiste un limite allo
sviluppo e all’uso delle risorse, ’emergere di valori non monetiz-
zabili come quelli paesaggistici e scenici, 1'affermarsi di « interessi
diffusi » come quelli della tutela delle risorse naturali, degli eco-
sistemi fragili e degli ambienti destinati alle attivitd ricreazionali.

Un ulteriore elemento che evidenzia l'entith e la dimensione
di cid che & accaduto viene fornito dalla crescita della conflittualita
nell'uso delle risorse tra impieghi alternativi. E infatti noto che
quando crescono i diritti, si amplia la gamma degli usi del suolo,
si affermano interessi diffusi e si accentua l'intervento pubblico, lo
scenario della distribuzione e dell’impiego delle risorse, & dominato
da elevati livelli di competizione.

A seguito di cid come esigenza imposta dai mutamenti, si &
venuta modificando la politica tradizionale del controllo delle ri-
sorse, propria del passato, che veniva attuata in genere in un con-
testo di estrema liberalita.

Al riguardo, due sono le linee preferenziali di intervento se-
guite dalla mano pubblica, e precisamente quella relativa al settore
dell’'urbanistica, (sul quale riferird anche il Prof. Carrer) e quella
degli interventi sul sistema economico in generale, e sui settori
produttivi in particolare.

Quanto alla prima, senza entrare nel dettaglio, sembra impor-
tante sottolineare alcuni aspetti fondamentali e principalmente la
caratteristica di emergenza che presentavano alcune leggi urbani-
stiche e la pretesa di altre di essere un pacchetto organico idoneo
ad attuare una vera e propria politica dell’'uso del suolo.

Un ulteriore connotato degno di rilievo riguarda I’assunzione
del vincolo come principale strumento per conseguite gli obiettivi
della politica territoriale e I'uso degli indici fisici e dei parametri
tecnici per orientare la destinazione del suolo.

Al di 13 della intenzione di perseguire obiettivi quali il control-
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lo e la riduzione dello spreco, I'acquisizione della rendita fondiaria,
la tutela delle emergenze sceniche e paesaggistiche (obiettivi molto
ambiziosi), la legislazione in materia & risultata essere spesso inef-
ficace principalmente (a nostro avviso) per la scarsitd di informa-
zioni su quanto stava accadendo. In altri termini, la mano pub-
blica ha creduto di poter regolare e gestire mutamenti nell’utiliz-
zazione del suolo cosi radicali e complessi con logiche elementari,
con strumenti inadeguati come i vincoli ed i parametri fisici, ed
affidando le realizzazioni a competenze professionali limitate e cir-
coscritte. Tutto questo ha fra l'altro, comportato per la collettivita
costi non indifferenti e generato fenomeni diffusi di sperequazione.
Basti solo pensare all’'uso indiscriminato che si & fatto, nei piani
regolatori, della zonizzazione che ha creato attese ed esaltato i
valori fondiari al di 13 di ogni loro ragionevole potenzialitd futura.

Tutto questo ha generato problemi non indifferenti nelle aree
rurali, le quali, in assenza di qualsiasi politica territoriale specifica
(tipo quella inglese del « Towns and countryside planning »), sono
state gestite con logiche urbane, ed al tempo stesso caricate di
effetti e costi che nascevano nelle cosidette aree metropolitane.

Per quanto riguarda invece le politiche di intervento sul sistema
economico e produttivo (ed in quello agricolo in particolare), sono
note le provvidenze a favore della formazione della proprieta con-
tadina, le leggi sul credito agevolato ed i contratti agrari e la poli-
tica governativa e comunitaria (solo per ricordarne alcune); azioni
tutte che hanno finito per coinvolgere ed influenzare le utilizza-
zioni del suolo.

In altri termini, si & avuto un periodo storico in cui si sono
venuti sommando, sul territorio, interventi urbanistici ed econo-
mici in assenza purtroppo di un minimo di coordinamento tra loro
e con limitate conoscenze circa gli impatti che avrebbero indotto sul-
I'uso del suolo.

Quanto esposto, pur offrendo una visione, sia pure parziale dei
mutamenti intervenuti, suggerisce 1’esigenza di un approccio diver-
so ai problemi della utilizzazione del suolo. Le motivazioni, a no-
stro avviso, risiedono sui fatti nuovi che connotano l’attuale con-
testo economico e produttivo, tra i quali assumono particolare
rilievo:

— la velocitd con cui avvengono i mutamenti dato che questa ha
assunto livelli e ritmi talmente elevati da costituire un pro-
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blema nuovo specie in termini previsivi. Sono infatti necessari
strumenti pit efficienti ed indagini accurate per individuare
direzione ed intensitd dei cambiamenti;

— la crescita delle interrelazioni tra settori produttivi, comparti
economici ed interventi pubblici con conseguente maggiore com-
plessita del sistema e maggiori difficoltd nel valutare gli effetti
sul suolo. II tutto & frutto, tra l'altro, della nascita di nuove
domande di suolo come conseguenza di nuovi usi e del sor-
gere di interessi diffusi, dell’affermarsi dell’economia mista con
ampi fenomeni di part-time (tanto da ridursi sensibilmente la
distinzione tra urbano e rurale, e tra agricolo e non agricolo)
dalla comparsa di nuove categorie di possessori di beni fon-
diari ecc.;

— la sostituibilitd del fattore terra con altri fattori esaltata dalle
innovazioni tecnologiche con effetti diversificati a seconda del-
la qualita del suolo;

— il persistente fenomeno (almeno fino al 1980) degli incrementi
dei valori fondiari al di sopra degli incrementi della redditivita
agricola.

Pur con intensita e direzioni diverse, i fatti sopra indicati con-
tribuiscono decisamente nel « pilotare » la distribuzione del suolo
tra usi alternativi. Cid comporta che, rispetto al passato, il baga-
glio teorico, la natura ed il tipo delle informazioni, gli strumenti
metodologici di valutazione ed indagine utilizzati, debbono essere
aggiustati per risultare rispondenti alle nuove esigenze. E infatti
unanime il giudizio circa 'opportunitd di una revisione dell’arma-
tura sulla quale basare la politica dell’utilizzazione del suoclo, anche
se cid & arduo (richiedendo fantasia creativa) e forse potrebbe anche
apparire utopico.

La complessitd del problema, la ben nota incapacitd della mano
pubblica di interpretare e realizzare interventi adeguati agli obiet-
tivi da perseguire, giustificano il tentativo di esperire vie nuove
tenuto conto anche della responsabilitd che dovrebbero avere gli
studiosi che, a titolo diverso, si occupano dell’utilizzazione del
suolo.

Quest’ultima considerazione ci porta ad azzardare alcune indi-
cazioni circa un nuovo approccio al problema dell’utilizzazione del
suolo. Riteniamo innanzitutto che questo debba poggiare sulla in-
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terdisciplinarietd che chiama in causa scienze quali I’economia (sia
generale che agricola), 'estimo, le scienze giuridiche e I'urbanistica,
per citare le pitt importanti. L’approccio interdisciplinare inoltre
consentendo una visione globale e contestuale dei problemi che
investono il territorio, porta a superare le visioni settoriali inca-
paci di comprendere cid che sta accadendo. Senza un bagaglio teo-
rico e metodologico nuovo riteniamo sia difficile accrescere la « pro-
fessionalita » dell’azione pubblica nella gestione del territorio e non
ricadere nelle carenze e nelle insufficienze proprie del passato.

Detta professionalizzazione, che consentirebbe di passare da una
gestione « burocratica » degli interessi della collettivitd ad una « tec-
nocratica », richiede idee guida, conoscenze nuove, nuovi criteri e
parametri di valutazione ma, soprattutto, strumenti adeguati e per-
sonale preparato. In un’era infatti, in cui I'informatica, la cosiddetta
risorsa invisibile, sta rivoluzionando la stessa concezione ed uso del
tempo ed il modo di organizzare le informazioni, non & pensabile
che non si investa in ricerca e preparazione professionale anche nel
settore dell’'uso razionale delle risorse naturali.

Con riferimento al settore agricolo che ci & pilt vicino, per fare
un esempio, chi si interessa ai problemi dell’'uso del suolo, della
formazione del prezzo e della distribuzione degli investimenti, non
pud ignorare circostanze quali la non neutralitd dell’inflazione e
della tecnologia (nei loro riflessi sulla risorsa terra), della politica
agricola comunitaria (che ha pressoché smantellato il ruolo che
aveva il mercato), dellimposizione fiscale (che prescinde dalla red-
ditivita), assieme alla constatazione che per molti anni si & assi-
stito ad una specie di « divorzio » tra incremento dei valori fon-
diari ed incremento della redditivitd in agricoltura.

Con un bagaglio teorico adeguato e maggiori conoscenze specie
qualitative, riteniamo quindi che P’economista agrario ed il cultore
dell’estimo, possano essere in grado di fornire spiegazioni valide su
una realtd cosi complessa articolata ed in rapida evoluzione, quale
¢ quella dell’utilizzazione del suolo anche se l'osservazione pud
essere estesa ad altre discipline di cul si & fatto cenno.

In concreto, oltre alle informazioni ed ai dati che si rilevano
usualmente, & a nostro avviso, importante individuare in prima
istanza le variabili che oggi incidono sulla utilizzazione del suolo,
conoscerne la significativita ed il peso nonché le relazioni esistenti
tra di esse. Non secondario & poi il momento metodologico; la
rilevazione e l'analisi dei dati raccolti, la frequenza delle indagini,
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la tipologia dei valori da studiare e le caratteristiche delle aree da
sottoporre a ricerca sono infatti alcuni aspetti particolarmente im-
portanti. Disponendo di metodologie corrette si verrebbe ad au-
mentare sensibilmente Dattendibilitd delle spiegazioni circa I'utiliz-
zazione del suolo e la formazione del prezzo della terra (per citare
due aspetti tra i pilt significativi), ed inoltre si ridurrebbero van-
taggiosamente i margini di opinabilita, per cui per analoghi feno-
meni esistono talora pareri ed interpretazioni profondamente discordi.

In sintesi, senza entrare nel dettaglio di cid che sarebbe utile
conoscere perché il problema della razionale utilizzazione delle ri-
sorse potesse avere una sua collocazione teorica (anche se qualche
Paese propone addirittura una « politica della ricerca e della stati-
stica per il suolo »), aggiungiamo qualche considerazione su alcuni
aspetti che, a nostro avviso, caratterizzeranno il futuro.

Un primo riguarda gli obiettivi da perseguire, ed in particolare
quello della ricerca. Infatti negli anni ’80, non si ripeteranno forse
i fenomeni di spreco ed il massiccio trasferimento del suolo agri-
colo ad altri usi che cosi fortemente hanno caratterizzato il passato
(i dati che verranno riferiti dal Prof. Merlo nella sua comunica-
zione evidenziano come il consumo di suolo in Italia per usi ex-
tragricoli sia rientrato nei livelli che sono propri dei Paesi indu-
strializzati), assisteremo invece ad assestamenti generali sia nell’uso
del suolo che in quello delle altre risorse. Sarebbe quindi, a nostro
avviso, un errore collocare i problemi futuri della destinazione del
suolo nell’ottica e nell’esperienza traumatica degli anni ’60, in quan-
to la sfida futura riguarderd il problema nel suo complesso a co-
minciare, ad esempio, dall’impiego delle risorse naturali (e quindi
anche di terreno) nella produzione di beni eccedentari. A prescin-
dere dalla soluzione tecnica e politica che verrd escogitata, rimane
il fatto che la risorsa suolo, in futuro, ne sard ampiamente interes-
sata (basti solo citare cid che sta accadendo nei valori fondiari in
alcune aree del Veneto a seguito della riduzione della redditivita
della coltura del granoturco e in previsione che il livello dei prezzi
garantiti subira, rispetto al passato, una flessione in termini reali).
La crisi della Comunitd Europea, il dibattito in corso negli Usa
in tema di surplus agricoli e di rapporti di commercio con I'Eu-
ropa, anche se possono sembrare argomenti lontani dall’oggetto del
nostro dibattito, avranno invece un peso non indifferente sulle de-
stinazioni d’uso del suolo per scopi agricoli. Se aggiungiamo poi
lo spostamento nello spazio di certe colture e produzioni che sta
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avvenendo nel nostro Paese, si ha un ulteriore elemento su cui
meditare.

Con riferimento inoltre alle aree cosiddette marginali, spesso
abbandonate, che dispongono perd di elevati valori paesaggistici e
quindi di notevoli potenzialitd a fini turistico-ricreativi, vi & da re-
gistrare una vera e propria invasione (pur rallentata in questi ul-
timi anni), per cui in assonanza con la « desertificazione cereali-
cola » propria di certe zone della pianura, si constata una « deser-
tificazione turistica ». Infatti agricoltura, zootecnia, attivitd forestale
ed artigianato vengono spazzati via dal turismo, vanificando uno
degli obiettivi su cui dovrebbe poggiare 1’azione pubblica sul ter-
ritorio, vale a dire il mantenimento del massimo numero di usi di-
versificati del suolo.

Non secondaria & poi la tendenza della popolazione (in atto in
molti Paesi industrializzati) di localizzarsi e di risiedere nelle aree
rurali. Cid genera domande di suolo, crea assetti ed organizzazioni
della produzione nuovi e rapporti diversi tra settori produttivi; c’e
infatti chi gia indica questo nuovo tipo di aggregazione delle comu-
nita locali con il termine di « agri-urbane ».

Oltre a quanto gid accennato, riteniamo opportuno aggiungere
qualche altra osservazione sul settore pubblico, nella sua veste di
responsabile della tutela dei beni della collettivita e di regolatore
dei rapporti esistenti nell’'uso delle risorse.

In molte Regioni si stanno infatti approntando nuovi strumenti
urbanistici quali i piani territoriali di coordinamento, ed affrontando
il problema di come estendere ad aree vastissime i vincoli che sono
propri dei parchi e delle riserve. Sono parecchi inoltre i « governi
locali » che hanno introdotto nei Piani regolatori comunali 1’ob-
bligo della zonizzazione anche per le aree agricole.

Per quanto & di nostra conoscenza, questa nuova « ondata pro-
grammatoria » non presenta sostanziali novitd rispetto alle espe-
rienze passate specie quanto a criteri e parametri. Tutto questo
lascia perplessi e porta ad affermare che quanto & accaduto non ha
molto influito sulla ricerca di nuove soluzioni. Cid & a nostro giu-
dizio motivo di preoccupazione perché implica che si percorrono
strade vecchie nonostante si sia gid in presenza di fatti innovativi
e realtd sostanzialmente diverse.

Siamo d’accordo con chi sostiene che non valgono molto le cri-
tiche e le prese di posizione su tali problematiche se non sono co-
struttive. In quest’ottica, quindi, sono incoraggianti alcuni contri-
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buti teorici ed applicativi attuati nel nostro ed in altri Paesi. Senza
entrare in specificazioni (esiste tra laltro un’ampia bibliografia in
materia) sono degni di nota la revisione in atto dei principi e della
validita della zonizzazione (cosi come & stata applicata), dei para-
metri e degli standards tecnici tradizionalmente utilizzati nella po-
litica territoriale e la chiarificazione su cosa si debba intendere per
« ambiente » ed approccio ecologico nell’utilizzazione delle risorse
naturali. Abbiamo inoltre I'apporto di strumenti nuovi (come la
classificazione economica dei terreni) e lindicazione di parametri
specifici nel valutare le alternative nell’uso del suolo e, addirittura,
Pintroduzione di metodologie innovative come, ad esempio, la « ca-
pacitda di sopportare i vari usi» (cattiva traduzione del termine
inglese di « carring capacity »), applicata ad aree ecologicamente
fragili. E interessante osservare come il successo conseguito nel-
l'applicazione di tale metodologia nell’area di Sanibel in Florida,
per fare un esempio, vada in larga misura attribuito alla presenza
di un gruppo di studiosi con competenze diverse e con una notevole
credibilita, che ha loro consentito I'approvazione del progetto da
parte di chi doveva prendere decisioni.

Un ripensamento forse va fatto anche in merito all’applicazione
di nuove metodologie, aspetto del resto sottolineato da molti stu-
diosi. Una volta prodotto, & necessario infatti individuare i percorsi
ed i passaggi decisivi affinché «il nuovo » si traduca in procedi-
menti diventando cosi operativo. Si dira forse che questo & un at-
gomento insolito e che non & compito dello studioso fare anche
il pedagogo, tuttavia, la situazione opposta dove coloro che pro-
ducono le idee discutono tra loro, i burocrati stanno negli uffici
difesi dal mansionario, mentre i politici (contrariamente alle ap-
parenze) sono piti 0 meno « ostaggi » degli uni e degli altri, non
giova ad alcuno.

In conclusione sembra utile sottolineare una volta ancora la
complessitd del problema riportando la definizione del suolo del
Dovring: « un assemblaggio di cose diverse, una combinazione di
usi principali, complementari e supplementari che presenta carat-
teristiche economicamente rilevanti che mutano nel tempo in fun-
zione degli scopi e che compaiono sullo scenario non necessatia-
mente contemporaneamente ». Si tratta di uno « spaccato » che of-
fre molti elementi di ripensamento per chi, a titolo diverso, si inte-
ressa della utilizzazione del suolo.
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