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di Barbara Gasparini di
Gaetano,
Emanuel Giannotti,
Denis Maragno,
Vittore Negretto

11 2014 ha segnato la nascita della pianificazione dello spazio marittimo
(Maritime Spatial Planning, MSP) all'interno dell’'Unione Europea, attraver-
so la direttiva 2014/89/UE (Unione Europea, 2014), in cui gli Stati membri si
sono impegnati a munirsi di un piano entro marzo 2021. Di conseguenza,
la direttiva ha dato origine a nuove disposizioni legislative, a nuovi organi
e procedure amministrative incaricati della gestione della pianificazione
marittima (Walsh et al., 2022).

La crescente domanda di uso dello spazio marittimo e costiero per diversi
scopi - tra cui la navigazione, la pesca, il turismo, la produzione di energia
o la conservazione degli ecosistemi - richiede un approccio integrato alla
sua pianificazione e gestione (Kidd, Jones, Jay, 2019). La MSP nasce come
uno strumento cogente, volto a conciliare i diversi usi, sostenendo uno
sviluppo sostenibile delle aree marine e costiere (Van den Burg ef al., 2023).
In questi contesti, la MSP si trova di fronte a varie sfide, in quanto la pia-
nificazione tocca molti settori, generando numerose occasioni di conflitto
di interesse spaziale, politico e amministrativo (Madeddu, 2022). Inoltre, la
sua complessita ¢ dovuta sia alla dinamicita del mare, ovvero «le esigenze
di gestione di una determinata regione marittima potrebbero variare nel
corso del tempoy, sia alle tre dimensioni del mare stesso, ossia «fondale
marinoy, «colonna d’acquay e «superficies (Commissione delle Comunita
Europee, 2008, p. 10). In aggiunta, un’ulteriore complessita della MSP ¢
legata alla sua natura transnazionale; essa si scontra infatti con i diversi
sistemi di gestione territoriale degli Stati, generativi di limitazioni e po-
tenziali contese (Walsh, 2020).

0Oggi, in Europa, alcuni Paesi integrano insieme la pianificazione costiera
e marittima, mentre altri le gestiscono separatamente con problemi fre-
quenti nell’'armonizzazione degli interventi nazionali e nella risoluzione
dei conflitti transfrontalieri (Morf et al., 2022; Lawlor, Depellegrin, 2023).
Infatti, sebbene la MSP incentivi I'interazione terra-mare (Land-Sea Inte-
raction, LSI), ci sono rischi concreti che si produca una dicotomia tra gli
spazi marino e terrestre, non di rado pensati, gestiti e pianificati in modi
diversi e da istituzioni differenti (Tocco et al., 2024; Walsh, 2020).

Con LSI si intendono fenomeni complessi di interazione tra terra e mare,
comprendenti processi bio-geo-chimici e attivita socioeconomiche. Per
trattare la complessita di tali processi ¢ necessaria una visione capace di
coordinare opportunita e possibili conflitti (Kidd, Jones, Jay, 2019). I para-
grafi successivi si focalizzeranno su quest’ultimo aspetto, prendendo in
considerazione alcuni casi emblematici europei.

FIGURA 06 - P. 124
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Interazioni terra-mare: sfide e
prospettive per la pianificazione
dello spazio marittimo

Alcuni casi europei

Un caso di conflitti emersi nella pianificazione terra-mare ¢ quello della pe-
nisola di Djursland in Danimarca. Oltre al NationalparkMolsBjerge, questo
territorio ospita un insieme articolato di habitat naturali e spiagge sabbiose,
attrazioni per un’industria turistica che registra una crescita annua del 3%.
Dal 2016, alcune municipalita della penisola hanno redatto una strategia per
lo sviluppo delle attivita turistiche. D’altro canto, il Piano per lo Spazio Ma-
rittimo redatto dal Governo ha destinato alla maricoltura aree al largo della
costa: una pratica che rilascia nutrienti nell’ambiente acquatico, con rica-
dute negative sugli ecosistemi e sulla stessa attrattivita turistica. La pianifi-
cazione marittima in Danimarca ¢ gestita dal Governo centrale fino al limite
della costa, mentre oltre di essala competenzalegislativa spetta alle autorita
locali. La complessita dell’assetto istituzionale, I'assenza di coordinamento
tra i sistemi di pianificazione marittima e terrestre, unitamente al darsi del
Piano per lo Spazio Marittimo come legalmente vincolante e prevalente sulla
pianificazione municipale terrestre, hanno generato conflitti tra i soggetti
coinvolti. I due sistemi di pianificazione terra-mare hanno percorsi e finalita
differenti, avendo in comune solo la linea di costa come limite. Il risultato ¢
la mancanza di un’integrazione dell’approccio di LSI all'interno della MSP
(Howells, Ramirez-Monsalve, 2021).

Un altro esempio riguarda la Germania, in particolare le regioni della Bassa
Sassonia e dello Schleswig-Holstein (Walsh, Kannen, 2019). La Strategia
Nazionale di Sviluppo delle Energie Rinnovabili prevede che, entro il 2030,
il 15% del consumo energetico sara coperto dalla produzione eolica al largo
delle coste. Tuttavia, la scelta delle aree in cui installare i parchi eolici ha
portato a una incompatibilita spaziale con altri usi, come le tratte navali
e la pesca, e con le aree protette. In particolare, la creazione di tali parchi
ostacola il passaggio delle navi e impedisce I'insediamento di allevamenti
ittici, oltre a disturbare gli habitat marini e i processi ecologici, a causa
del trasporto dei materiali e delle vibrazioni generate dalle turbine (Kan-
nen, 2014). In Germania, la pianificazione marittima nella Zona Economica
Esclusiva (EEZ) ¢ governata a livello federale, la pianificazione costiera (12
miglia) ¢ sotto la giurisdizione dei singoli Stati federati, mentre le acque in-
terne sono amministrate alivello sia federale che degli Stati federati e delle
municipalita e distretti regionali locali (Schliiter et al., 2013). Per superare
i conflitti descritti, ¢ stata applicata la Gestione Integrata delle Zone Co-
stiere (Integrated Coastal Zone Management — ICZM), ovvero un approccio
per I'integrazione di tutti gli interessi rilevanti, settori politici e livelli di
governo. Tuttavia la percezione del ruolo dell'TCZM all’interno delle am-
ministrazioni non ha permesso I'attuazione di questo strumento come un

Quali strumenti per territori in mutazione 123



I s

Djursland, Danimarca

Schleswig-Holstein, Germania
Irlanda
Baia di Riga, Estonia e Lettonia

Stati all'interno dell'Unione Europea
Stati al di fuori dell'Unione Europea

FIGURA 06

Pianificazione dello spazio marittimo e interazione terra-mare. Mappa dei casi studio analizzati. Fonte: Barbara

Gasparini di Gaetano, 2024.
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meccanismo di interazione; piuttosto, esso € stato visto come un’attivita
tecnica. Cio ha limitato la sua efficacia; 'ICZM ¢ stato infatti principalmen-
te interpretato come un compito procedurale da adempiere, piuttosto che
un’opportunita per una governance collaborativa e intersettoriale, riducen-
do cosi la sua capacita di affrontare le complesse dinamiche della gestione
costiera (Walsh, Kannen, 2019).

In Irlanda si trova un ulteriore esempio significativo di conflitto nella pia-
nificazione terra-mare. La struttura legislativa ¢ qui segnata da una com-
plessa divisione amministrativa, in parte dovuta alla presenza di due nazio-
ni con diversi governi, costituzioni, disposizione legislative e finanziarie: la
Repubblica d’Irlanda (ROI), Pacse membro dell’Unione Europea, e I'lrlanda
del Nord (NI), sotto 'amministrazione del Regno Unito. Le cause principali
dei dissidi sono legate a dispute sui confini giurisdizionali, come ¢ emerso
con le proprieta dei fondali marini dell'insenatura di Foyle (a nord-ovest)
e della baia di Carlingford (a sud-est). Il caso di Foyle ¢ caratterizzato dallo
sviluppo non regolamentato di attivita di acquacoltura (le 2.500 coltivazioni
di ostriche rilevate nel 2010 sono diventate 50.000 negli otto anni succes-
sivi). Tale espansione ha causato problemi ambientali, come la diffusione
del patogeno Bonamia Ostreae, e inquinamento marino. Per cercare di con-
trollare questo fenomeno ¢ stata creata una istituzione transfrontaliera,
che pero non ha potuto esercitare pieni poteri a causa della contesa sulla
proprieta. L'esempio della baia di Carlingford ¢ simile; in questo caso si
¢ riusciti pero a ottenere una gestione piu ordinata attraverso un accor-
do volontario tra i Dipartimenti di Agricoltura dei due Stati. Nel 2018, ¢
stato creato un gruppo inter-organizzativo MSP tra le cinque giurisdizioni
istituzionali preposte alla pianificazione marittima del mare d’Irlanda (NI,
Galles, Inghilterra, Scozia e Isola di Man); tuttavia, a causa della pandemia
e della Brexit, le attivita del gruppo hanno subito una pausa d’arresto. Al
2022, il conflitto sulle aree marine di Foyle e Carlingford non era ancora
risolto. Oltre alle questioni politico-amministrative, altre barriere inclu-
dono la limitata partecipazione delle comunita costiere (causa di sfiducia
nel sistema di pianificazione) e la mancanza di piani attuativi (da cui di-
scendono scarse ricadute concrete e operative). I piani marittimi di prima
generazione forniscono infatti solo la visione, gli obiettivi e le politiche per
il governo di ciascuna attivita marittima (Ansong, Heather, Mcelduff, 2022).
Un ultimo esempio riguarda la pianificazione marittima transfrontaliera
nella Baia di Riga, in cui si confrontano le nazioni di Lettonia ed Estonia
(Morf et al., 2019; 2022). Oltre ai problemi di coordinamento, il caso evi-
denzia alcune sfide interessanti riguardo al rapporto delle municipalita
con la pianificazione marittima. Sia in Estonia che in Lettonia, le ammini-
strazioni locali hanno infatti dimostrato scarso interesse, probabilmente
a causa di una limitata capacita e conoscenza del tema, portando cosi la
pianificazione a fermarsi al limite della costa. Una ulteriore causa di con-
flitto nella pianificazione marittima transfrontaliera attiene ai diversi li-
velli di governo a essa preposti nei due Stati e alle diverse suddivisioni
di competenze amministrative terra-mare. In Lettonia, il Ministero della
Protezione Ambientale gestisce la MSP con una sovrapposizione giurisdi-
zionale tra pianificazione nazionale e municipale; le municipalita sono re-
sponsabili della pianificazione entro 2 km dalla costa, a esclusione delle
licenze che sono di competenza nazionale. In Estonia, dal 2015 il Governo
centrale gestisce la MSP attraverso il Dipartimento di Pianificazione del
Ministero delle Finanze, mentre le municipalita si focalizzano principal-
mente su piani comprensivi e dettagliati per le aree terrestri. Dallo studio
condotto da Morf et al. (2019) si evince che i pianificatori lettoni, comparati
a quelli dell’Estonia, hanno una visione della pianificazione marittima pit
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elaborata. Cio nonostante, gli ostacoli identificati includono la mancanza
- anche da parte dei Comuni della Lettonia - di interesse, capacita e dati
sulle aree marine e costiere; una carenza che rende complessa I'attuazione
della pianificazione marittima locale. Mentre in Lettonia gli organismi sta-
tali hanno cercato attivamente di mobilitare i Comuni e di promuovere una
pianificazione costiera piu strutturata, in Estonia essi si sono concentrati
sull’analisi delle necessita e dei limiti delle municipalita costiere, valutando
al contempo 'opportunita di conferire loro un mandato per la pianificazio-
ne dello spazio marittimo (ivi).

La situazione in Italia e nella regione Friuli Venezia Giulia

Rivolgendo lo sguardo all'Ttalia, per i Piani di Gestione dello Spazio Maritti-
mo (PGSM) approvati nel 2024 'autorita competente ¢ il Ministero delle In-
frastrutture e dei Trasporti (MIT), presso cui e stato istituito il Comitato Tec-
nico (CT) (DIgs 201/2016) (MIT, 2024a). Il CT ¢ responsabile dell’elaborazione
dei piani, coordina i tavoli interministeriali e include nella progettazione
amministrazioni e Regioni competenti in modo da assicurare I'allineamento
con le linee guida di pianificazione. Da parte sua, il Governo definisce le linee
guida e i principi su cui fondare le azioni; a seguire le Regioni definiscono le
aree d’intervento. Questo tipo di approccio alla pianificazione dello spazio
marittimo ¢ multi-scalare, ovvero I'obiettivo ¢ una co-pianificazione tra li-
velli centrale (interministeriale), regionale (attraverso il CT di cui le Regioni
fanno parte) e locale, «interagendo |[...] con comunita e portatori di interesse,
sia per costruire consapevolezza che per discutere in modo strutturato le
scelte di piano» (MIT, 2024b, capitoli 1 e 2, p. 17).

La regione Friuli Venezia Giulia ricade nel PGSM dell’Area Marittima “Adria-
tico” sub-area A/1 antistante le coste regionali, e partecipa al CT con un pro-
prio rappresentante supportato dal gruppo regionale di lavoro interdire-
zionale denominato «Pianificazione Spazio Marittimo» (Regione Autonoma
Friuli Venezia Giulia, 2024b). Questo gruppo ¢ composto da rappresentanti
provenienti da diversi enti regionali, come ARPA FVG, Istituto Nazionale di
Oceanografia e di Geofisica Sperimentale (OGS) e Istituto di Scienze Mari-
ne (ISMAR). Nel PGSM, la visione strategica attribuisce grande importanza
alla portualita commerciale e allo sviluppo del turismo. Per quanto riguarda
I'interazione terra-mare ¢ la gestione integrata delle coste, il Piano definisce
aree di forte interazione attraverso I'individuazione di hotspots; nel caso del
Friuli Venezia Giulia ¢ il golfo di Trieste.

Anche in Italia, tuttavia, i PGSM ancora costituiscono solo un primo passo
verso una reale pianificazione e gestione integrata delle interazioni tra terra
e mare (LSI). In questo processo, le «Regioni assumono un ruolo chiave nella
traduzione e implementazione delle misure a livello locale. In tale prospet-
tiva, le amministrazioni regionali costiere hanno il compito di integrare le
disposizioni dei PGSM nei propri strumenti di pianificazione territoriale,
tra cui i piani paesaggistici e urbanistici. Questo processo richiede una forte
capacita di coordinamento interistituzionale, sia tra le Regioni stesse sia con
gli organi centrali dello Stato, per assicurare che le politiche settoriali siano
coerenti con le strategie nazionali» (Carella ef al., 2024, p. 24).

Questioni chiave

Dai casi studio presi in esame emergono diverse questioni chiave con-
notanti la pianificazione dello spazio marittimo (MSP) in Europa. I casi
mostrano un ventaglio di diverse conformazioni istituzionali e livelli di
sviluppo della MSP, che sostanzialmente appare come un processo di pia-
nificazione ancora giovane e in corso di definizione. In tale prospettiva,
le differenze di processo e le sfumature legislative delle esperienze qui
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trattate possono essere usate da sfondo per riconoscere conflitti ricorrenti
e per trarre alcune raccomandazioni per i territori costieri europei.

I casi osservati in Danimarca, Germania, Irlanda e nella Baia di Riga evi-
denziano come la mancanza di coordinamento e la complessita istituzio-
nale possano ostacolare il raggiungimento di una pianificazione integrata
terra-mare. In particolare, in Danimarca e in Germania, la pianificazione
terrestre e quella marittima sono gestite in maniera separata, sia a livel-
lo spaziale che a livello amministrativo. Questo puo essere attribuito alla
mancanza di chiare direttive su un approccio ottimale all'integrazione ter-
ra-mare (Maragno et al., 2020), ma anche ad una difficolta storica legata
a una visione separata tra marino e terrestre (Tocco et al., 2024). Inoltre,
a livello amministrativo, i processi per integrare un approccio maturo di
LSI allinterno della pianificazione del mare e della terra risulta una sfida
impegnativa; in un contesto di sistemi interconnessi, essi richiedono la
partecipazione di differenti settori economici, attori istituzionali, regionali
e locali, e sovente implicano conflitti tra piani vigenti di gerarchie diverse.
Come osservato nel caso della Germania, il ricorso a un tradizionale ap-
proccio di zonizzazione offre una soluzione solo parziale. Per gestire gli
impatti cumulativi di ogni settore interessato ¢ infatti necessario avere una
conoscenza approfondita delle interazioni e delle dinamiche dei sistemi. Di
conseguenza, la pianificazione deve basarsi sulle caratteristiche materiali
e immateriali dei luoghi, muoversi trasversalmente a diverse competenze,
settori e portatori d’interesse.

Dalle esperienze indagate emerge altresi la necessita, per una progettazio-
ne della MSP sia transfrontaliera che nazionale, della partecipazione degli
stakeholder. 11 caso del Golfo di Riga dimostra che oltre a coinvolgere i
portatori di interesse (autorita locali, operatori economici, cittadini, ecc.)
occorre “pareggiare” lo stato di conoscenza delle questioni da trattare at-
traverso la comunicazione ¢ I'informazione. In aggiunta a cio, il coinvolgi-
mento dei diversi attori deve essere sostenuto da un approccio di scambio
informativo funzionale tra pianificatori, stakeholder e accademia, in modo
tale da connettere trasversalmente vari settori e know-how. 11 caso dell’Tr-
landa evidenzia del resto come la pianificazione centralizzata del governo
e i dati frammentati a disposizione della regione abbiano portato a concen-
trare I'attenzione solo su alcuni settori, trascurando cosi questioni legate
alla costa e agli stakeholder dell’area.

0ggi, in Europa, i progressi nella gestione dell’interazione terra-mare (LSI)
segnalati in letteratura fanno ben sperare. Cionondimeno appare necessa-
rio che la legislazione europea si concentri sull’attuazione e sul coordina-
mento di pratiche e leggi capaci di creare un sistema armonizzato tra gli
Stati membri (Van Assche et al., 2023). Per una gestione marittima efficace
e sostenibile ¢ infatti essenziale promuovere una maggiore integrazione tra
pianificazione degli spazi terrestri e marini, coinvolgere attivamente tutti
gli attori a vario titolo implicati e armonizzare le politiche e le pratiche a
livello nazionale e transnazionale. Solo attraverso un approccio collabo-
rativo e coordinato sara possibile affrontare le sfide complesse della pia-
nificazione dello spazio marittimo e realizzare gli obiettivi che la direttiva
europea su MSP ha fissato nel 2014, ormai 10 anni fa.
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