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Approcci al concetto di pianificazione ambientale

I governi locali sono attori chiave nella mitigazione e nell’adattamen-
to al cambiamento climatico!, contribuiscono con politiche pubbliche,
piani d’azione, progetti pilota ed esperienze di resilienza urbana. Do-
po I"’Accordo di Parigi si & costituito un regime di governance climatica
multilivello, che cerca di rendere operativi e territoriali gli impegni glo-
bali?. Questi discorsi si allontanano da prospettive catastrofiche, ottimi-
stiche o utopiche per evidenziare I'importanza di un’azione pragmatica
di governance climatica a scala urbana’. Da una parte si ha una rapida
diffusione di politiche, normative e quadri istituzionali “abilitanti” per
la gestione ambientale. Dall’altra parte si favorisce la sistematizzazione
di buone pratiche urbane che possano servire da riferimento per inizia-
tive a scala locale. In questo contesto, le reti politiche con ampia portata
geografica — in particolare le reti transnazionali di municipi — sono fon-
damentali per la costruzione di risposte evidentemente locali*.

Questo articolo affronta il concetto di pianificazione ambientale co-
me un nuovo paradigma che introduce la variabile ambientale nella pia-
nificazione urbana e nella governance locale’. Cio presuppone una ricon-
figurazione di scale e temporalita della gestione territoriale sulla base di
razionalita che pongono I'accento sugli scenari climatici futuri, sulle re-
sponsabilita comuni ma differenziate e sull’'urgenza di azioni locali di fron-
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te al riscaldamento globale. Nella letteratura accademica si identificano tre
tipi di pianificazione ambientale: reattiva, imprenditoriale e trasformativa®.
La pianificazione ambientale reattiva si occupa delle minacce e del-
le vulnerabilita esistenti con effetti visibili nelle citta e si propone di
diminuire le perdite e i danni associati agli impatti attuali o futuri dei
fenomeni climatici. Cid comprende sistemi di allerta anticipata, lavori
per la riduzione dei rischi, meccanismi di gestione ambientale, prepa-
rativi di risposta e compensazioni per le popolazioni colpite. Questo
tipo di iniziative ¢ vincolato alla gestione del rischio di disastri nella
sua dimensione correttiva e compensativa’. Di fatto la gestione reatti-
va non riesce a contrastare le inefficienze dello sviluppo risultante da
processi storici e sistemici di costruzione sociale del rischio®.
Nell’approccio imprenditoriale, la pianificazione ambientale eviden-
zia le opportunita per ridefinire la competitivita urbana a partire da inve-
stimenti in infrastrutture e tecnologie ecologiche verdi’. Questa prospet-
tiva si inserisce in una nuova logica del capitalismo green che riconcilia
i meccanismi di mercato con lo sviluppo, per qualificarlo come svilup-
po sostenibile, resiliente e inclusivo'®. In questo caso, la sostenibilita ur-
bana costituisce una strategia di posizionamento e marketing urbano
per attrarre capitali sulla base degli attributi materiali, sociali, cultura-
li e ambientali di ciascuna localita''. Il ruolo dei governi locali si trasfor-
ma per facilitare le interazioni tra attori pubblici, privati e sociali al fine
di promuovere il consolidamento di cluster di innovazione, s»zart-cities
ed ecosistemi imprenditoriali, includendo misure di contenimento e di
adattamento di fronte al cambiamento climatico. Tuttavia, questo tipo di
pianificazione ambientale & anche stato criticato perché rischia di esacer-
bare le disuguaglianze territoriali e generare processi di gentrificazione'?.
Lattivita trasformativa denota lo sforzo di incorporare una visione
lungimirante capace di modificare le disuguaglianze di sviluppo e pro-
muovere la giustizia socio-spaziale. In America Latina questo tipo di di-
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battiti si articola in rivendicazioni sulla produzione sociale dell’habitat,
sul diritto alla citta e sui diritti della natura®. La giustizia ambientale
¢ stata particolarmente rilevante come campo di mobilitazione socia-
le a partire da postulati di ecologia politica, femminismi latinoamerica-
ni e studi decoloniali*. Questa prospettiva evidenzia la qualita multidi-
mensionale della crisi, per poi mettere in discussione le false soluzioni
di (neo)sviluppismo, estrattivismo, scienza positivista e dell'imperativo
quantitativo che propone il cosiddetto Green Deal. Sulla piccola scala,
a livello di comunita e quartieri, le esperienze di resilienza climatica evi-
denziano gli sforzi collettivi per intraprendere iniziative di gestione am-
bientale locale (per esempio agricoltura urbana o riciclo inclusivo), ma
non sempre riescono a trasformare le politiche pubbliche o a mettere in
discussione il regime di accumulazione capitalista in modo sistematico.

Nonostante cio, le autorita locali introducono sfumature nella cosid-
detta “azione ambientale” in funzione della conoscenza di variabilita cli-
matica, capacita finanziarie e quadri istituzionali esistenti’”. Questo feno-
meno evidenzia un problema di assemblaggio (problen: of fit), come una
disgiunzione tra strumenti politici, capacita istituzionali e processi so-
cioecologici'®. In alcuni casi potrebbe anche riferirsi a un “soluzionismo
urbano”"’, come 'adozione di buone pratiche in modo acritico, senza
riconoscere gli elementi specifici del contesto che ne influenzano I'attua-
zione. In altri casi questo fenomeno deriva da una gestione residuale o
nominativa, che soddisfa le apparenze della check-list della normativa vi-
gente a scala nazionale o i requisiti delle istituzioni finanziatrici, ma sen-
za modificare i processi tradizionali di pianificazione urbana. In questo
senso, l'articolo si colloca all’interno di un campo di conoscenza che ci
invita a indagare sui temi prioritari che configurano la governance clima-
tica in zone urbane, per interrogarci sul perché esiste 'azione per il cli-
ma, come si realizza, come si articola con le reti internazionali e quali so-
no le implicazioni per comprendere la giustizia ambientale negli scenari
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urbani'®, 1l testo si articola nel modo seguente: in prima istanza si con-
testualizza I'urbanizzazione e il cambiamento climatico a scala regiona-
le, per poi passare a una descrizione degli strumenti di politica pubblica
nazionale, delle reti transnazionali e delle strategie per I’azione sul clima
nelle citta andine. In termini di metodologia ¢ stata condotta una revisio-
ne bibliografica e una revisione degli strumenti di politica pubblica, in-
cludendo i verbali del Gruppo Intergovernativo sul Cambiamento Cli-
matico (IPCC), i Contributi Determinati a livello Nazionale (NDC) e i
Piani Nazionali di Adattamento al cambiamento climatico (PNA). In un
secondo momento ¢ stata realizzata una ricerca esplorativa dal databa-
se del Patto Globale dei Sindaci per il Clima e 'Energia (GCOM), per
comprendere I'integrazione differenziata delle citta all’agenda climatica.
Infine si identificano e si mettono in discussione le soluzioni basate sulla
natura come parte di un’urbanistica strategica che la riposiziona nell’am-
bito degli interventi urbani. Si evidenzia che esiste un’adesione differen-
ziata alla sfida climatica nelle agende urbane della regione che lascia spa-
zio a quella che chiamiamo “pianificazione ambientale opportunista”.
Si tratta di un approccio preliminare e frammentato, che apre spazi a
una ricerca futura che permetta di caratterizzare le razionalita di gover-
no nell’'introduzione dell’agenda climatica a livello urbano.

Urbanizzazione irregolare e cambiamento climatico nella re-
gione andina

Hardoy e Romero-Lankao" evidenziano quattro fattori di sviluppo
urbano rilevanti per comprendere la portata, 'impatto e le risposte di
fronte al cambiamento climatico: la transizione demografica, i cam-
biamenti di posizione delle attivita economiche, i modelli di crescita
urbana e le disuguaglianze di sviluppo. Inoltre, le trasformazioni am-
bientali e il riscaldamento globale influiscono sulla territorialita delle/
nelle citta da una prospettiva multiscalare.

Nella regione andina lo sviluppo industriale e I'integrazione con i
mercati globali sono culminati in un processo di urbanizzazione acce-
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lerata alla fine del ventesimo secolo. Mentre nel 1950 quasi il 60% de-
gli abitanti viveva in zone rurali, nel 2020 in Colombia e Peru la po-
polazione urbana ¢ arrivata all’'81% e all’80,3 %. Nello stesso periodo,
in Bolivia e in Ecuador la percentuale di popolazione urbana ¢ cre-
sciuta fino a raggiungere rispettivamente il 71,3% e il 66%. La proli-
ferazione di quartieri popolari, informali e irregolari cosi come di ag-
glomerati chiusi e quartieri esclusivi, ha esacerbato le disuguaglianze
socio-spaziali, soprattutto nei capoluoghi di nazione e regioni metro-
politane. A loro volta, 'alloggio precario, I'ubicazione in zone a ri-
schio e la mancanza di infrastrutture incrementano i livelli di vulne-
rabilita, specialmente per la popolazione indigena, afrodiscendente o
migrante. La disuguaglianza ¢ uno dei grandi problemi del processo
di urbanizzazione, mentre persistono le condizioni di poverta, di in-
formalita, la carenza di alloggi e di attrezzature, cosi come persistono
i modelli di segregazione e di frammentazione territoriale®.

Piti recentemente i cambiamenti di morfologia e densita delle citta
esprimono una tendenza a configurazioni urbane policentriche, fram-
mentate, segmentate e disperse. Al contempo si osservano processi di
urbanizzazione estesa che articolano zone suburbane, sistemi di citta in-
termedie e corridoi economici per 'agroindustria e 'estrazione di risor-
se naturali?!. Gli investimenti esteri diretti a nuove infrastrutture cerca-
no di combinare le strutture produttive nazionali con i mercati globali.
In questo contesto, le ricomposizioni territoriali a diverse scale si coniu-
gano con la trasformazione socioambientale. Quindi il cambio d’uso del
suolo trascende le aree urbane, evolvendo verso riconfigurazioni terri-
toriali a differenti scale. Inoltre, il cambio d’uso del suolo tende a incre-
mentare il degrado ambientale, la deforestazione e I'estrazione di risorse.

Secondo il Gruppo Intergovernativo sul Cambiamento Climatico
(IPCC), nella regione andina si possono osservare variazioni nella di-
stribuzione delle precipitazioni, temperature piu alte e cambiamenti nei
modelli di pioggia®. L.a scomparsa dei ghiacciai a latitudini intertropi-
cali nei prossimi decenni ¢ una tendenza che sta accelerando. Entro la
fine del secolo ci si aspetta con un alto grado di certezza un riscalda-
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mento a scala regionale. Secondo gli scenari potrebbe variare tra +1°
e +6°. A livello subregionale, le latitudini intertropicali sono quelle pit
soggette ad anomalie nella distribuzione delle piogge. In ogni caso, ci si
aspetta un aumento nella frequenza di episodi idrometeorologici di al-
ta intensita, una riduzione della media di precipitazioni e un aumento
sia delle temperature medie che della frequenza delle ondate di caldo?.

I fenomeni climatici che colpiscono maggiormente le citta andine
sono diversi. Secondo I'analisi del database di C40 (Siclari Bravo 2020,
10), partendo dalle minacce segnalate in 116 citta in America Latina e
nei Caraibi, gli eventi piu sentiti a livello urbano sono i seguenti: onda-
te di calore (67%), inondazione (57%), uragano (51%), stress idrico
e siccita (47%), incendio (39%), malattie (35%), frane (28%). Le on-
date di freddo, I'innalzamento del livello del mare e la contaminazione
atmosferica sono effetti meno avvertiti. In molti casi le potenziali con-
seguenze del cambiamento climatico e del riscaldamento globale sono
esacerbazioni di cio che ¢ evidente gia oggi. Le potenziali reazioni a ca-
tena a diverse scale riguardano diversi aspetti dell’attivita DELLE citta
cosi come NELLE citta.

I governi locali hanno le capacita di comprendere, pianificare e agi-
re di fronte alle sfide del cambiamento climatico. Da una parte gli sce-
nari di variabilita del clima non sempre dispongono di informazioni
o disaggregazioni a scala urbana. D’altra parte, le misure di conteni-
mento e adattamento richiedono squadre specializzate, risorse finan-
ziarie e strutture istituzionali per dare continuita alle iniziative e mo-
nitorare i progressi dell’azione climatica. Inoltre esistono specificita
nazionali nei poteri, nelle facolta e nelle responsabilita che i governi
locali devono assumere in relazione al cambiamento climatico. In que-
sto contesto il coordinamento intersettoriale, multilivello e pluritem-
porale ¢ fondamentale per prendere decisioni in maniera informata e
partecipata. Tuttavia, indipendentemente dalla logica ambientale, la
diffusione e applicazione di politiche per il clima sembra un’opportu-
nita per avanzare verso un modello di sviluppo a basse emissioni, pro-
muovere ’agenda della sostenibilita, appoggiare 'attivita volontaria in
materia di clima e fare pressioni sui governi perché rispettino gli ac-
cordi internazionali**.
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La dimensione urbana dei Contributi Determinati a livello Na-
zionale

La formulazione dei Contributi Determinati a livello Nazionale (dall’in-
glese NDC), ha permesso di progredire negli impegni per il clima. Tut-
tavia, non esistono direttive, metodologie, standard, indicatori o metri
comuni che permettano un’aggregazione e scalabilita dei dati degli at-
tori locali®’. Di conseguenza, la registrazione dell’azione climatica locale
tende a essere volontaria finché dipende dalla leadership politica o dal
posizionamento tecnico degli attori locali. Pertanto gli NDC esprimono
le traiettorie e le capacita per I'azione sul clima a scala locale. Di seguito
viene sintetizzata I’enfasi urbano-territoriale di tali strumenti.

In Bolivia 'NDC enfatizza le cause strutturali della crisi climatica per
proporre soluzioni da una visione di giustizia climatica, equita e respon-
sabilita comuni ma differenziate. L'impegno nazionale si articola intor-
no a quattro settori: energia, boschi, acqua e agricoltura. Non ¢ eviden-
te un approccio urbano nella determinazione dei flussi di lavoro, con
'eccezione della gestione integrata delle risorse idriche, in cui sono sta-
ti fissati due obiettivi orientati all’ampliamento della copertura di acqua
potabile con sistemi resilienti e al raggiungimento della copertura dei
servizi di fognatura e risanamento nell’area urbana. In Colombia 'NDC
accoglie le linee guida della Terza Comunicazione Nazionale sul Cam-
biamento Climatico, nella quale si definiscono le componenti di minac-
cia, sensibilita e capacita adattativa distribuite in sei dimensioni: sicurez-
za alimentare, risorse idriche, biodiversita e servizi ecosistemici, salute,
habitat umano e infrastrutture. La sua struttura comprende otto settori
prioritari dell’economia: trasporti, energia, agricoltura, edilizia abitativa,
salute, commercio, turismo e industria. Esiste anche un’enfasi territoria-
le in cui si identificano azioni di mitigazione e adattamento in nove nodi
regionali. Sono incluse misure e obiettivi per le citta di Bogota, Cali, Me-
dellin, Monteria, Pereira. Le azioni enfatizzano il consolidamento e la
conservazione di citta densamente popolate, con usi del suolo misti, al-
ta circolazione di pedoni e ciclisti, piena copertura di servizi di trasporto
pubblico collettivo o di massa e con un forte tessuto sociale basato sulla
vicinanza, sulla nozione di vicinato e sull’accesso a beni e servizi urbani
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a scala e velocita umana. Come esempio, tra le misure sono inclusi pro-
getti come la costruzione della linea della metro di Bogota, I'integrazio-
ne di bus elettrici, I'estensione di metro-funivie o I'ampliamento di reti
ciclabili a Cali e Medellin. Prosegue anche I'analisi di minacce, di vul-
nerabilita e di rischio di cambiamento climatico per unita amministra-
tive. In Ecuador 'NDC considera gli sforzi di mitigazione e di adatta-
mento in cinque settori: energia, agricoltura, processi industriali e rifiuti,
uso del suolo e cambio d’uso del suolo, silvicoltura?®. Questo strumento
riconosce che gli insediamenti umani sono molto vulnerabili agli effet-
ti del cambiamento climatico a causa dei potenziali impatti sul commer-
cio, sui trasporti e sulle infrastrutture urbane e rurali, ma non esiste un
accento territoriale nella progettazione di strumenti di mitigazione o di
adattamento. Quanto agli scenari di mitigazione, si riprendono iniziati-
ve associate a progetti gia in esecuzione come la metro di Quito, il tram
di Cuenca o la raccolta attiva di metano nelle discariche di El Inga (Qui-
to) e Pichacay (Cuenca). Come risultato degli accordi e degli impegni
assunti durante il processo di formulazione del’NDC, il Ministero del-
lo Sviluppo Urbano e Abitazione (MIDUVI) si impegna nello sviluppo
e nell'implementazione delle politiche pubbliche abitative, ordinamento
territoriale, pianificazione e gestione del suolo, con criteri di adattamen-
to di fronte ai rischi ambientali, cosi come nello sviluppo di politiche e
strategie contro la migrazione temporanea o permanente della popola-
zione per cause legate al cambiamento climatico.

In Pert 'impegno in materia di adattamento si orienta alla riduzio-
ne di danni, di possibili alterazioni e di conseguenti perdite attuali e
future generate dai pericoli associati al cambiamento climatico riguar-
do a: popolazioni e loro mezzi di sostentamento; regioni, ecosistemi
e territori; infrastrutture, beni e servizi del paese. UNDC di adatta-
mento stabilisce obiettivi e misure in sette aree tematiche prioritarie:
agricoltura; foreste; pesca e acquacoltura; salute; acqua; turismo e tra-
sporti. In termini territoriali si riconosce la vulnerabilita al cambia-
mento climatico in: zone costiere basse; zone aride e semiaride; zone
esposte a inondazioni, siccita e desertificazione; ecosistemi montani
fragili; zone propense a disastri; zone con alta contaminazione atmo-
sferica urbana; zone con un’economia dipendente dalle entrate gene-
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rate dalla produzione e dall’'uso di combustibili fossili. LNDC per il
periodo 2021-2030 non include esplicitamente settori urbani e inse-
diamenti umani. Se & menzionata 'importanza dei governi locali, non
sono citate misure e obiettivi associati a tali livelli di governo. Tutta-
via il Piano Nazionale di Adattamento (in inglese NAP) evidenzia la
necessita di articolare le strategie regionali per il cambiamento clima-
tico con progetti locali o subnazionali. A sua volta la Ley Marco de
Cambio Climatico e il suo regolamento, stabiliscono che le autorita
settoriali e locali hanno la funzione di integrare le loro misure contro
il cambiamento climatico nel bilancio pubblico. Questa assenza del-
la dimensione urbana negli accordi nazionali denota un accento set-
toriale, dove la partecipazione dei governi locali si realizza in maniera
cumulativa o residuale, senza che esista un’integrazione effettiva e si-
stemica per I'identificazione, il monitoraggio e la segnalazione di azio-
ni climatiche multilivello (a parte il caso della Colombia). D’altra par-
te, i Piani Nazionali di Adattamento di solito prevedono componenti
di gestione del rischio per favorire e incrementare le misure di adat-
tamento, compreso lo sviluppo di capacita di prevenzione e risposta
della popolazione ai disastri. A tal fine si parte dall’identificare la mi-
naccia, analizzare il rischio, formulare misure di adattamento e moni-
torare i progressi nell'implementazione.

Reti municipali fransnazionali per I'azione climatica locale

Come risposta alle sfide globali, le reti municipali transnazionali (in ingle-
se TMN) aiutano le citta a sviluppare capacita per mobilitare risorse, for-
mulare proposte, istituzionalizzare percorsi d’azione, promuovere scam-
bi e fornire assistenza tecnica?’. Precedenti studi evidenziano I'appoggio
di tali reti alle grandi citta o in specifiche regioni geografiche del nord
del mondo, con una crescente partecipazione di citta dell’Asia, dell’A-
frica e dell’America Latina®®. Le TMN non hanno autorita formale sui
loro componenti, ma esistono condizioni di adesione che proporziona-
no 'accesso a opportunita, conoscenze e risorse, incluse buone pratiche,
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strumenti e finanziamenti. In materia di cambiamento climatico, le TMN
possono favorire 'adozione di determinati standard, organizzare even-
ti, produrre informazione e rappresentare le citta nei Forum mondiali.
In questo senso giocano un duplice ruolo: appoggiano i governi nel pro-
muovere, sistematizzare o facilitare la presa di decisioni, ma anche nel
posizionare I'agenda urbana nelle istanze di lobby internazionali. I’ade-
sione alle reti transnazionali &€ aumentata nell’'ultimo decennio come par-
te di una governance climatica in rete per I'apprendimento tra pari e per
I'incidenza nelle politiche pubbliche. In questo contesto, entita multilate-
rali, istituzioni finanziarie internazionali, organizzazioni non governative
e soggetti privati configurano il campo di azione per appoggiare le inizia-
tive dei governi locali attraverso forme di governance ibrida®. In questo
caso la partecipazione ¢ determinata da attori privati, sono reti esclusive
e impiegano meccanismi per assicurare il raggiungimento degli obiettivi.

In generale si distinguono le reti di alto profilo, associate a un nu-
mero ristretto di citta, e le reti massive, aperte a tutti i governi locali®.
Nel primo caso troviamo progetti capeggiati da entita filantropiche, co-
me 100 Cittadini Resilienti — finanziato dalla Fondazione Rockfeller — o
C40 — fondata da 18 megalopoli impegnate nella lotta al cambiamento
climatico. Dall’altra parte si trovano invece le reti massive, come la Piat-
taforma di Nazca favorita dalla Convenzione delle Nazioni Unite per il
Cambiamento Climatico e il programma Making Cities Resilient 2030
(MCR2030) dell’Ufficio delle Nazioni Unite per la riduzione del rischio
di disastri. Esistono poi anche reti tematiche specializzate, meccanismi
associativi di citta interessate a contribuire agli obiettivi di mitigazione,
ma che progressivamente stanno integrando temi legati all’adattamen-
to e alla resilienza. E il caso del Patto Globale dei Sindaci per il Clima
e 'Energia (GCOM) o la Rete di Governi Locali per la Sostenibilita,
promossa dal'ICLEL In ambito regionale le reti associate alle banche
multilaterali di sviluppo cercano di rendere visibile I'inversione di rotta
nell’azione climatica: tra esse il Programma di Citta Emergenti e Soste-
nibili (CSE) della Banca Interamericana di Sviluppo (BID) o il Progra-
ma Huella de Ciudades de la Corporacion Andina de Fomento (CAF).

E importante anche riconoscere le reti a carattere nazionale, come la
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Red Colombiana de Municipios frente al Cambio Climatico (RCMC-
C)’! con un ruolo di leadership per il coordinamento e I'impatto dell’a-
zione climatica in Colombia, che mette in atto anche scambi con altre
associazioni municipali in America Latina. In Ecuador, Perti e Bolivia
sono le associazioni di comuni che articolano gli sforzi per rafforzare gli
organi di pianificazione e gestione, esercitare un’influenza politica e co-
municare gli impatti del cambiamento climatico.

Tabella n. 1: tipologia di reti fransnazionali municipali per I'azione climatica presenti nella
regione andina.

Reti di alto profilo

Pochi Globali Regionali
membri

100 RC BID

C40 CAF

Reti massive

Globali Nazionali
Molti membri GCOM RMCCC
NAZCA AME
MRC2030 AMPE
ICLEI AMB

Fonte: elaborazione degli autori sulla base di Haupt e Coppola, 2019.

Le reti globali e regionali di alto profilo — come 100RC o C40 — realiz-
zano programmi di rafforzamento o diffusione di metodologie in ca-
pitali o citta intermedie che consolidano il loro ruolo di promotrici di
iniziative ambientali a livello nazionale. Le reti regionali di alto pro-
filo, associate alle banche multilaterali di sviluppo — come i progetti
CAF e BID - sono soggette a una burocrazia che articola le iniziative
durante I'esecuzione del programma, ma hanno meno capacita di au-
tonomia che trascenda le operazioni finanziarie. Al contempo, le piat-
taforme di resoconto del Sistema delle Nazioni Unite sono repertori,
con limiti per quanto riguarda ’accompagnamento diretto alle citta
per rafforzare 'azione climatica. D’altra parte, le associazioni comu-
nali nazionali servono da lobby politiche per posizionare temi rilevan-
ti per le competenze a livello governativo, diffondere buone pratiche

> Tn America Latina il ruolo di diffusione svolto dalla Red Argentina de Munici-
pios ante el Cambio Climatico (RAMCC).
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locali e sostenere i municipi nel processo di adesione alle reti transna-
zionali specializzate, come il GCOM.

Tabella n. 2: numero di cittd andine con partecipazione alle reti municipali fransnazionali.

PAESI GCOM | NAZCA BID ICLEI CAF C40 100RC | TOTALE
Bolivia 4 3 6 2 4 7
Colombia a4 43 21 16 2 2 2 62
Ecuador 13 7 4 2 4 1 1 17
Peru 49 20 10 4 1 1 54
TOTALE 107 73 41 24 11 4 3 140

Nota esplicativa: una cittd pud partecipare a piu di una rete transnazionale.
Fonte: elaborazione degli autori di informazioni disponibili su database online
al 1° febbraio 20242,

Questo campione permette di identificare le citta che hanno un ruo-
lo chiave nell’articolazione delle politiche e nella diffusione di buone
pratiche, riconoscendo loro la posizione di leader nell’azione climati-
ca a scala regionale. Ovviamente Bogot4, Quito, Lima e La Paz, come
capitali, sono un riferimento di intervento, ma compaiono anche me-
tropoli o citta intermedie che hanno connessioni in pit di quattro re-
ti transnazionali, come Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena de In-
dias e Manizales (Colombia), Cuenca (Ecuador) e Santa Cruz de la
Sierra (Bolivia). Risulta interessante anche osservare che le citta del
Perti sono posizionate tra GCOM e NAZCA, mentre nelle citta del-
la Colombia ¢ presente un’adesione alla rete del’ICLEI come nodo
promotore di iniziative, in particolare con il programma delle citta
emergenti e sostenibili (CES) della Banca Interamericana di Sviluppo
(BID). In Ecuador la partecipazione delle citta si concentra nella piat-
taforma del GCOM, ma senza sinergie con altre reti transnazionali.
In Bolivia i repertori registrano solo sette citta, delle quali solo cinque
partecipano a piu di due reti orientate all’azione climatica (La Paz, Ta-
rija, Cochabamba, El Alto e Santa Cruz de la Sierra); questa situazione

2 Link di riferimento: https://www.globalcovenantofmayors.org/; https://cli-
mateaction.unfccc.int/;  https://www.iadb.org/es/quienes-somos/tematicas/desar-
rollo-urbano-y-vivienda/iniciativas-de-desarrollo-urbano/red-de; https://america-
dosul.iclei.org/es/quem-somos/; https://resilientcitiesnetwork.org/; https://www.
c40.org/cities/; https://scioteca.caf.com/handle/123456789/1663.
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potrebbe essere legata alle capacita istituzionali nazionali e locali, ma
anche a contestazioni di fronte agli impegni globali, come dimostra la

NDC di questo paese.

Grafico n. 1: cittd andine che partecipano a pit di due reti municipali transnazionali.
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Formattazione con Inkscape 1.3.2. Elaborazione a cura di Gaélle Delatraz, Andrea Car-
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Risposte frammentarie dell’azione climatica nelle cittd andine

In questo contesto, GCOM costituisce la rete municipale transnazio-
nale piu consolidata a scala regionale, con un totale di 107 citta affi-
liate in Colombia, Ecuador, Pert e Bolivia. Il processo di adesione ¢
facoltativo, non ¢ subordinato ai risultati se non con attivita di pro-
gettazione e monitoraggio dei piani di azione climatica. Questo lascia
spazio a un aumento progressivo del numero di citta in base alle ca-
pacita locali. In termini temporali, le prime ad aderire nel 2015 sono
state citta capitali o metropolitane con una popolazione maggiore di
due milioni di abitanti (Bogota, Medellin, Cali, Quito, Guayaquil, Li-
ma e La Paz), che avevano una carriera lavorativa in 100RC o C40. Tra
i1 2019 e il 2020 si & aggiunto un gruppo di Colombia e Peru, rispet-
tivamente di 18 e di 24 citta; in seguito si ¢ aggiunto un altro gruppo
di citta, come parte degli sforzi per posizionare I'azione climatica lo-
cale verso il bilancio globale del 2023. Attualmente il 53 % delle citta
che fanno parte di questa iniziativa consiste in agglomerati urbani tra
1500.000 e i 2.000.000 di abitanti.

Grafico n. 2: data di adesione delle citta andine al GCOM in base alla popolazione.
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Con riferimento alle traiettorie di azione, il GCOM?» propone una vi-
sione sequenziale, che nella sua tappa iniziale prevede un impegno de-
bitamente ratificato dall’autorita locale. In un secondo momento il go-
verno locale deve fare un bilancio delle emissioni e degli impatti del
cambiamento climatico sulla citta, per poi definire un obiettivo di ri-
duzione delle emissioni di gas a effetto serra e degli obiettivi di resi-
lienza urbana. Da questi input, sulla base di prove, va elaborato il pia-
no di azione climatica, con strategie di mitigazione e di adattamento
che possano essere implementate, raccolte e monitorate. L.a comuni-
cazione ¢ una componente trasversale a tutto il processo, come stra-
tegia per coinvolgere attori politici, I’elettorato e altre parti interessa-
te come possibili alleati.

I progressi negli impegni si spiegano con due fattori principali: au-
torita (volonta e potere) e capacita (umana e finanziaria), che danno
origine a una precisa tipologia di citta**. In un primo gruppo (A) si
trovano le citta che hanno un’integrazione intersettoriale dell’agen-
da climatica, con un forte sostegno politico, legale e finanziario all’a-
zione. Nel secondo gruppo (B) si trovano le citta con squadre tecni-
che specializzate, con un promettente quadro fiscale, ma con capacita
limitate e coalizioni politiche deboli per implementare le azioni tra-
sformative. Le citta con squadre di tecnici e risorse pubbliche limita-
te si trovano nella terza tipologia (C); in questi casi, servono program-
mi di cooperazione o assistenza tecnica che mettano a disposizione
esperienza e fondi per implementare le azioni concrete. Infine, nell’ul-
tima categoria (D) si trovano i governi locali che non hanno capacita
per guidare azioni ambientali, o perché si trovano in una fase ancora
iniziale, non hanno squadre tecniche né risorse finanziarie o dipendo-
no dagli attori nazionali o regionali per motivare l'intervento. In piu
il GCOM ha creato le categorie di “citta simbolo” o “citta vetrina”,
scelte per la loro storia in campo climatico, con I'obiettivo di realizza-
re una formazione per progredire nelle operazioni di preparazione, fi-
nanziamento e implementazione di progetti locali in materia di azione
climatica. Nel 2024 si trovano in questo gruppo le citta di Cartagena

de Indias (Colombia), Jests Maria (Perti) e Quito (Ecuador).

$2024.
* GCOM-BA-WRI, 2021.
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I1 GCOM, come altre reti municipali transnazionali, ha sviluppato
una serie di strumenti, lineamenti e metodologie per sostenere I’azio-
ne climatica a livello comunale. Tra gli strumenti prioritari spiccano
inventari, obiettivi e piani di mitigazione, mentre per 1’adattamento
vengono realizzate valutazioni, obiettivi e piani. In alcune occasioni i
processi di pianificazione contengono le due componenti simultanea-
mente, invece in altre sono presenti in maniera indipendente.

Nella regione esiste una relazione debole ma visibile tra numero
di strumenti e dimensioni della citta, ossia tanto pit ¢ grande la citta,
maggiore ¢ il numero di strumenti. Di 107 citta, solo il 12% inclu-
de almeno quattro strumenti di gestione climatica che permettono
di evidenziare un approccio integrato di mitigazione e adattamento,
anche se cido non garantisce un’integrazione che possa creare siner-
gie tra i due tipi di piani. D’altra parte, le citta piccole in Perti, Ecua-
dor e Bolivia non hanno ancora segnalato alcuno strumento di azio-
ne climatica.

Grafico n. 3: numero di strumenti di azione climatica per dimensioni della cittd.
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Nelle citta andine prevalgono le diagnosi, gli obiettivi e i piani di adat-
tamento. Si pud osservare una ricorrenza nell’identificazione di mi-
nacce e nella formulazione di strategie d’azione relative a ordinamen-
to territoriale, mobilita urbana sostenibile, infrastrutture verdi-blu,
economia circolare. Questi risultati differiscono da quelli raccolti nel-
le citta del nord del mondo, dove prevalgono strategie di mitigazio-
ne su quelle di adattamento al cambiamento climatico®. Certamente
a livello regionale I'adattamento ¢ piti importante, come alternativa di
politica pubblica per ridurre la vulnerabilita urbana di fronte agli im-
patti attuali o futuri del cambiamento climatico. Tuttavia, alcune mi-
sure introducono la variabile “clima” solamente per rinnovare le stra-
tegie di sviluppo prioritarie a scala locale.

In un bilancio critico si mettono in discussione la connettivita e I'u-
tilizzo di strumenti per promuovere la mitigazione dei cambiamenti
climatici®®. Da un lato esiste una crescente complessita e sovrapposi-
zione di processi di pianificazione a scala locale, con squadre tecni-
che con competenze limitate per azioni intersettoriali o dipendenti
dai cicli politici. Inoltre esistono piu risorse nella fase di progettazio-
ne e formulazione di iniziative che nella fase di implementazione. In
questo contesto ¢ difficile identificare strumenti adeguati al loro pro-
posito originario, e si suggerisce che gli strumenti possano evolvere e
rimanere aggiornati in linea con le necessita degli utenti. Questa limi-
tazione si presenta anche come un’opportunita di favorire attivita che
richiedano meno dati e risorse, in connessione con narrazioni capaci
di ottenere il sostegno politico delle autorita e dell’elettorato.

Pianificazione ambientale con soluzioni basate sulla natura

Le “soluzioni basate sulla natura” (SbN) si distinguono come una del-
le strategie di azione associata alla pianificazione ambientale. 11 ter-
mine nasce agli inizi del XXI secolo, quando 'Unione Mondiale per
la Conservazione della Natura (UICN) lo adotta e promuove questa
strategia per affrontare le sfide ambientali e sociali. Da allora il con-

» Comert Baechler, 2023.
36 GCOM-BA-WRI, 2021.
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cetto ¢ stato sempre piu utilizzato da organizzazioni internazionali, re-
ti transnazionali, organizzazioni non governative e governi locali per
implementare I’azione climatica a scala locale.

Le SbN riguardano azioni che utilizzano processi e risorse natura-
li per affrontare questioni come il cambiamento climatico, la perdita
di biodiversita, la sicurezza idrica e la resilienza delle comunita®’. L'U-
nione Europea ha adottato il concetto nel suo programma Horizon
2030, sotto forma di soluzioni ispirate e supportate dalla natura, pro-
gettate per affrontare diverse sfide in maniera adattabile ed efficien-
te nell’'uso delle risorse, e in grado di fornire benefici ambientali, eco-
nomici e sociali’®.

Nell'ultimo decennio la diffusione del concetto di SbN & stata una
parte fondamentale dell’azione climatica, perché ha permesso di ren-
dere operativi gli sforzi di mitigazione (cattura del carbonio attraver-
so il verde urbano) e di adattamento (per ridurre le vulnerabilita terri-
toriali). I progetti evidenziano il ruolo delle infrastrutture verdi e blu
per conservare, proteggere, gestire e ripristinare gli ecosistemi a diver-
se scale. Queste soluzioni contribuiscono alla resilienza territoriale in
quanto massimizzano i processi naturali, contribuiscono alla biodiver-
sita, regolano i cicli di acqua, aria e terra, riducono le emissioni di car-
bonio e generano co-benefici per il benessere sociale.

In America Latina le banche multilaterali di sviluppo, le reti trans-
nazionali di alto profilo e gli organismi di cooperazione hanno soste-
nuto la messa in opera del concetto. Il Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) mette in evidenza il ruolo della natura nella riduzione
del divario di investimenti nello sviluppo in America Latina e nei Ca-
raibi, con un’ondata di progetti che mirano alla bancarizzazione o alla
sostenibilita finanziaria per accedere a risorse di finanziamento ester-
no. I progetti di SbN possono essere implementati in modo esclusivo
o essere integrati a infrastrutture esistenti, per migliorare Iattrattivita
e la sostenibilita del cambiamento, per governi e fornitori di servizi®.
Al contempo, dal Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe
(CAF), I'iniziativa LAIF evidenzia come lo sviluppo delle infrastruttu-

7 UICN, 2020.
* Commissione Europea, 2015.
3 Ozment et al., 2021.
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re verdi e blu implichi un cambio significativo nella forma in cui so-
no concepiti gli ecosistemi e la loro pianificazione, ma anche come sia
necessario il coinvolgimento degli attori per preparare la gestione, im-
plementazione e gestione e I'implementazione degli interventi a bre-
ve, medio e lungo termine®. Questo genere di iniziative aspira, trami-
te le banche multilaterali di sviluppo, al rafforzamento degli strumenti
che integrano gli aspetti ambientali nel processo di finanziamento dei
progetti, alla sensibilizzazione dei governi locali e all’identificazione
di co-benefici di sviluppo derivanti dalle iniziative climatiche. Da par-
te della societa civile, anche le “iniziative ecologiche” del WWF recu-
perano le SbN come un’alternativa per «identificare processi ispirato-
ri, promuovere lo scambio di saperi e alimentare le politiche pubbliche
orientate all’aumento del verde urbano»*!. Tali soluzioni comprendo-
no pratiche tra cui il ripristino di ecosistemi, la gestione sostenibile di
terre e acque, le infrastrutture verdi nelle citta e 'agricoltura sostenibi-
le. Questo tipo di strategie trasforma le competenze e le responsabilita
dei governi locali per la gestione dell’ambito urbano verso una visione
socio-ecologica del territorio. Cosi i governi locali sono costretti a ri-
pensare gli interventi infrastrutturali (in grigio) per rendere trasversa-
le 1a variabile climatica con il fine di accedere a fonti di finanziamento
o creare alleanze con soggetti che vogliano affrontare le sfide della tra-
sformazione socio-spaziale. D’altro canto, per la societa civile questo
tipo di interventi permette di approfondire e incidere sull’agenda am-
bientale urbana partendo dal riconoscimento dei processi partecipati.

Lurbanistica tattica si basa sulle SbN per promuovere interventi a
breve termine, con risultati visibili e pochi conflitti sociali, per rendere
possibile I'intervento nello spazio urbano. Tali progetti aiutano a dare
alle citta posizioni di impegno nell’azione climatica, senza trasforma-
zioni radicali per affrontare le disuguaglianze o le relazioni di potere
asimmetriche, che aumentano la vulnerabilita socio-spaziale. Questo
tipo di iniziative mostra anche un cambiamento nella prospettiva della
gestione comunale, che passa dalla fornitura di servizi o di “ornamen-
to” dello spazio pubblico, a una maggiore sensibilita e impegno am-
bientale. Le SbN permettono un duplice approccio alla gestione del

4 Vega Sanchez e Mejia, 2023.
4 Zucchetti et al., 2022.
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territorio. Da una parte ci sono le proposte high-tech di alta gamma,
con urbanisti, architetti e ingegneri che realizzano progetti di disegno
urbano o di rigenerazione in nuove forme di ri-sviluppo della citta (es.
il corridoio verde del fiume Rimac). In quest’ambito, le SbN sono sta-
te anche criticate per aver trascurato problemi centrali dell’'urbaniz-
zazione o aver incrementato la gentrificazione, in un’appropriazione
capitalista dello spazio urbano*. Dall’altra parte, invece, ci sono le
proposte low-tech che riconoscono importanza all’agricoltura urba-
na, ai guardiani delle colline o ai micro interventi a scala di quartiere,
che rafforzano il tessuto comunitario. Per questo il termine puo esse-
re utile tanto al capitalismo verde quanto a promuovere la giustizia so-
cio-spaziale decoloniale.

Conclusioni

La pianificazione ambientale ¢ il risultato di un processo di sperimen-
tazione, con risposte frammentarie in via di maturazione. La crisi cli-
matica, gli accordi mondiali e 'urgenza di agire stanno promuovendo
un insieme di politiche, normative, istituzioni e strumenti che intro-
ducano una nuova tassonomia per la pianificazione e la gestione urba-
na. A questo stadio si osserva una divergenza tra gli impegni a livello
urbano segnalati dalle entita nazionali e 1’azione climatica promos-
sa dalle reti municipali transnazionali. A livello nazionale questa ten-
denza si concentra nell'impegno alla mitigazione associato a proget-
ti in citta capitali e metropolitane. D’altra parte, le reti transnazionali
municipali concentrano i loro sforzi nella lobby internazionale per in-
trodurre ’agenda urbana negli accordi mondiali o nella diffusione di
linee guida, di strategie e di metodologie per rafforzare capacita che
permettano di rendere operativa e di incrementare I’ambizione degli
impegni per il clima. In entrambi i casi esistono lacune nel dimostra-
re la “razionalita ambientale” degli interventi in materia di mitigazio-
ne, di adattamento e di resilienza di fronte al cambiamento climatico.

E cosi che si configura una pianificazione ambientale opportunista,
intesa come la strumentalizzazione dei dibattiti sul cambiamento cli-

42 Baumgartner, 2021.
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matico con il fine di accedere a risorse politiche, tecniche e finanziarie
per realizzare interventi a scala locale. In questi casi la climatizzazio-
ne degli strumenti di gestione territoriale si concentra nella diagnosi
dei problemi e nella formulazione di proposte, ma richiede meccani-
smi piu forti di segnalazione, di monitoraggio e di valutazione. Questa
pianificazione opportunista ricorre all’emulazione di buone pratiche,
sostenute da principi operativi che cercano di integrare la variabile cli-
matica nella gestione urbana, ma che non sempre dispongono di in-
formazioni contestuali sufficienti per essere messe in atto. Le proposte
opportuniste non cercano di trasformare le strutture territoriali o le
relazioni di potere, ma solo di completare la check-list di requisiti isti-
tuzionali o normativi per portare a termine un’azione. Inoltre, persi-
stono gli approcci giurisdizionali, settoriali o di competenza per livelli
di governo, il che necessita di meccanismi di coordinamento interset-
toriale e tra i differenti livelli governativi.

Se questo genere di iniziative pud essere criticato per il suo carat-
tere superfluo o banale, puo anche costituire uno spiraglio di oppor-
tunita per introdurre trasformazioni a scala locale. In ultima analisi, il
principio di responsabilita comuni ma differenziate esige solidarieta
e sussidiarieta. La persistenza delle disuguaglianze socio-spaziali ri-
chiede sforzi progressivi, dando priorita allo sviluppo inclusivo e re-
siliente. Le esperienze ambientali di successo hanno bisogno di una
sistematizzazione per approfondirne 'apprendimento. Quindi la le-
adership politica, il processo decisionale basato sulle prove, la par-
tecipazione democratica e le reti associative diventano essenziali a
condividere esperienze, ad aumentare le ambizioni e a ridurre le vul-
nerabilita urbane.
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