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La politica forestale dell’Unione Europea, così come l’intero corpo delle politiche di
intervento nel settore primario, ha subito di recente profonde modificazioni. Alle foreste è
stato attribuito il ruolo di assolvere un’attività strategica che oltre agli obiettivi più pro-
priamente produttivi può garantire anche il raggiungimento di obiettivi sociali. Anche
all’impresa forestale possono essere attribuite legalmente attività multifunzionali. 

Il lavoro prende in rassegna le tracce presenti nella storia della politica di intervento
nel settore forestale che già attribuivano tale ruolo all’attività forestale. Il legislatore
nazionale ha individuato nel cosiddetto «distretto rurale» lo strumento di programmazio-
ne e gestione della multifunzionalità delle imprese agricole. Con il presente studio si
intende mettere in risalto l’effettiva possibilità di costituire un «distretto forestale», iden-
tificabile con un territorio specifico, all’interno del quale le foreste caratterizzino sia le
attività produttive sia il modo di essere della società. Per verificare la possibilità giuridica
di costituzione di un «distretto forestale» è stata presa in esame la situazione e la legisla-
zione regionale della Toscana.

1. PREMESSA

Di recente la politica forestale è stata indirizzata secondo un program-
ma che attribuisce alle attività selvicolturali obiettivi diversi e più ampi
rispetto al passato. Le foreste sono viste come un’attività strategica che
oltre agli obiettivi più propriamente produttivi può garantire anche il rag-
giungimento di obiettivi sociali. Il programma generale è individuato in
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sede UE, mentre lo Stato italiano ha provveduto, secondo un’interpretazio-
ne possibile, addirittura a perfezionare o a mirare meglio la definizione fon-
damentale del ruolo da affidare all’attività selvicolturale e, per conseguenza,
obiettivi e strumenti talora diversi rispetto a quanto previsto in sede comu-
nitaria. La politica regionale in materia di boschi, pur nell’ampia congruità
con le regole di livello superiore, dimostra a sua volta un certo grado di
autonomia rispetto al quadro giuridico comunitario e nazionale. Viene qui
considerato l’esempio della legislazione forestale toscana, con riferimento
alle norme inserite nella legge regionale 21 marzo 2000 n. 39 «Legge Fore-
stale della Toscana» e che comunque si inserisce nel più ampio quadro di
programmazione regionale dello sviluppo rurale.

Il modo diverso di recepire la strategia forestale comunitaria è esempli-
ficato dalle linee di politica adottate dai Paesi del Nord Europa e da quelli
Mediterranei. Nei primi, i modelli selvicolturali hanno grandi tradizioni di
rapporti con l’industria del legno e della carta. Nei Paesi del Sud Europa, le
limitazioni climatiche e orografiche hanno indotto modelli evidentemente
diversi e meno orientati alla produzione di assortimenti da destinare all’in-
dustria. Anche in tema di foreste, gli assetti socio-economici che nel tempo
si sono stratificati intorno alle diverse attività dipendono (e li determinano)
dai rispettivi sistemi produttivi e politici presenti nel Nord e nel Sud del-
l’Europa

Tra i Paesi del Nord Europa, la Finlandia si caratterizza per una politi-
ca selvicolturale e per modelli di attuazione particolarmente avanzati. Nel
suo territorio operano 14 Centri forestali che, facenti capo al Ministero
Agricoltura e Foreste, promuovono uno sviluppo sostenibile delle risorse
forestali e supervisionano la conformità delle leggi a livello regionale. Nel
Paese, inoltre, sono attive circa 250 associazioni che gestiscono il patrimo-
nio forestale o provvedono a dare assistenza professionale nella gestione.
Ad oggi esistono oltre 400.000 proprietari di foreste che, in media, possie-
dono circa 30 ettari a famiglia. Il modello finlandese può essere preso a rife-
rimento non tanto per gli obiettivi produttivi che si propone, quanto piut-
tosto per la definizione di un possibile «sistema di gestione» della risorsa
forestale. 

Per l’Italia in particolare, si presenta l’opportunità di introdurre una
gestione delle risorse forestali integrata a livello territoriale che prenda
forma come coordinamento del sistema di imprese, di utenti e di istituzioni
che ruotano intorno alle foreste.

Tale sistema, che senza dubbio si può innervare sulle capacità gestio-
nali delle imprese pubbliche e private che in Italia operano nel sistema fore-
sta-legno, potrebbe costituire un «soggetto strategico». Un ente in grado di
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darsi obiettivi gestionali il cui contenuto può essere indirizzato al raggiungi-
mento di obiettivi di conservazione e eco-sostenibilità degli interventi, in
modo diverso (e si presume più efficace) da quanto possano potenzialmen-
te fare gli agenti separati di un comprensorio forestale. Il complesso delle
normative comunitarie, nazionali e regionali sembrano dare spazio all’indi-
viduazione di Distretti forestali che abbiano questi intenti.

In questo ambito, lo scopo del presente lavoro è quindi quello di
discutere se lo strumento politico scelto dal Governo italiano possa essere
identificato (e così denominato) come «Distretto forestale», sulla scia di
quanto più esplicitamente definito in tema di agricoltura (intesa in senso
stretto) e pesca con la serie dei Decreti legislativi 226, 227 e 228 del 2001.

Nel quadro degli intenti innovativi per l’attività forestale, come defini-
to dai recenti decreti, manca un puntuale riferimento definitorio di Distret-
to forestale, al contrario di quanto avviene - appunto nello stesso corpo di
decretazione governativa delegata - per l’individuazione di strumenti terri-
toriali quali il Distretto rurale e il Distretto ittico. Il rischio sotteso è che le
foreste siano ancora considerate dal legislatore come un «accessorio» del-
l’attività agricola o del sistema rurale, non in grado di connotare diretta-
mente e in modo prevalente le attività di un pezzo di territorio dove tutta-
via può prevalere la localizzazione di attività boschive e comunque di atti-
vità produttive collegate al sistema foresta-legno, o dove le relazioni tra
imprese si connotano per peculiarità locali legate a tale sistema.

La prima parte del lavoro è dedicata all’analisi della politica forestale
europea e nazionale, tenendo però presente il tentativo di rispondere alla
domanda cruciale se un possibile sistema locale foresta-legno possa confi-
gurarsi come un Distretto forestale da regolare in base alle vigenti leggi.

La seconda parte è dedicata all’analisi dell’intervento in materia della
Regione Toscana, con riferimento generale alle possibilità di sviluppo del
settore e con riferimento specifico alla medesima domanda. 

2. LA POLITICA FORESTALE DALLA COMUNITÀ ALL’UNIONE EUROPEA

Gli impegni presi con l’Agenda 2000 per sostenere le misure silvicole
negli Stati membri nonché quelli assunti dall’Unione europea e dagli Stati
membri in tutte le iniziative internazionali riguardanti le foreste, in partico-
lare la conferenza delle Nazioni Unite sull’ambiente e lo sviluppo tenutasi
nel 1992 a Rio de Janeiro, sono la conferma che per il settore forestale è
stata finalmente scelta una strategia complessiva (Com. UE, 1997).

Preme subito mettere risalto che per la prima volta la politica foresta-
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le non è più subordinata o sottintesa ad altri interventi settoriali, agricolo,
di protezione dagli incendi, di controllo dell’inquinamento atmosferico.
L’autonomia politica è la «novità» forte della strategia predisposta per il
settore, a parte i contenuti specifici in termini di obiettivi e modalità di
intervento.

I prodotti della foresta e le aziende forestali non sono stati originaria-
mente inseriti tra gli oggetti economici che definivano l’ambito del mercato
comune. Le azioni che si sono sviluppate a partire dal 1957 intorno alle
foreste si sono appoggiate ad altre politiche, la politica agricola comune, la
politica regionale e quella commerciale. Come se le foreste fossero una
«pertinenza» dell’attività agricola (aziendale) o quasi che il legislatore
comunitario attendesse tempi migliori per riconoscere in via autonoma
all’attività forestale i pur evidenti contenuti ambientali, territoriali e sociali.

L’effetto più eclatante dell’assenza di base giuridica originaria nei trat-
tati iniziali è che le azioni attuate nel settore si sono sviluppate senza una
chiara indicazione di obiettivi programmatici, ovvero senza una strategia
complessiva. 

Nel complesso, il periodo 1964-1988 è stato caratterizzato dall’adozio-
ne di misure per lo sviluppo del settore forestale del tutto prive di carattere
sistematico e, in ogni caso, strettamente collegate alla politica di migliora-
mento delle strutture agricole. Esse riguardano l’armonizzazione delle legi-
slazioni, lo sviluppo delle foreste e delle aziende forestali, la protezione
delle foreste contro l’inquinamento atmosferico e gli incendi nonché la
ricerca. 

Il periodo 1988-1992 vede invece il varo di misure forestali a carattere
più coerente. Nel settembre 1988 la Commissione presenta al Consiglio una
strategia forestale comunitaria ma soprattutto il PAF, programma d’azione
forestale. 

Adottato dal Consiglio nel 1989, tale programma d’azione si concentra
su cinque priorità:
– rimboschimento delle superfici agricole;
– sviluppo e utilizzazione ottimale delle foreste nelle zone rurali;
– programma sughero;
– protezione delle foreste;
– varie misure di accompagnamento. 

Nonostante il maggior grado di coerenza delle azioni, appare ancora
chiara la subordinazione della politica forestale alle azioni prettamente
agricole. 

La PAC continua a vedere l’attività forestale come «pertinente» all’a-
zienda agraria, in quanto prevede misure corollario che mirano ad appog-
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giare le attività forestali svolte dalle aziende agricole. Si tratta di tre regola-
menti del 30 luglio 1992 di cui il 2080/92 vara un regime di aiuti ai pro-
grammi di rimboschimento dei terreni agricoli.

Con la fine degli anni ’90 sorgono nuove prospettive per una politica
globale e integrata per le foreste: la comunicazione della Commissione del
18 novembre 1998 Com (1998) 649 ripresa punto per punto dalla risoluzio-
ne del Consiglio (1999/C 56/01) del 15 dicembre 1998 è finalmente rivolta
alla definizione di una strategia forestale per l’Unione europea.

La sintesi degli obiettivi strategici è la seguente:
– promuovere la partecipazione del settore forestale nel suo complesso alla

pianificazione dell’utilizzazione del suolo e contribuire in tal modo allo
sviluppo futuro del mondo rurale;

– garantire alla Comunità una certa sicurezza nell’approvvigionamento di
legno;

– contribuire alla conservazione e al miglioramento dell’ambiente;
– imprimere al settore forestale un proprio dinamismo, affinché svolga in

modo migliore le diverse funzioni;
– salvaguardare il patrimonio forestale e proteggerlo contro le cause princi-

pali di danno;
– sviluppare il ruolo della foresta come mezzo naturale di ricreazione. 

In sintesi, appare chiaro che la politica forestale europea ha mosso i
primi passi solo dopo trenta anni dalla firma del Trattato di Roma del 1957,
primo atto costitutivo della Comunità europea, e pochi anni prima della
firma che a Maastricht ha trasformato la Comunità in Unione nel 1992. È
probabile che interessi nazionali dei Paesi grandi produttori di assortimenti
legnosi abbiano frenato il varo di una politica forestale unitaria, ma è tutta-
via bene ricordare che durante tutto il periodo, il Parlamento europeo non
ha mancato di fare sentire le proprie posizioni rivolte alla Commissione
sulla sua trascuratezza a proposito dello sviluppo del potenziale forestale
comunitario come pure di non aver contribuito a ridurre il deficit di legno,
né a proteggere l’ambiente.

Il Parlamento europeo approva il 30 gennaio 1997 una risoluzione
sulla strategia forestale dell’UE. Alle esigenze strategiche espresse dal Parla-
mento la Commissione ha risposto finalmente con la suddetta comunicazio-
ne del 18 novembre 1998, poi ripresa testualmente dalla dichiarazione del
Consiglio del 15 dicembre 1998.
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3. ALLA RICERCA DI UNA «RICETTA» PER LA SOSTENIBILITÀ FORESTALE

Dall’inizio degli anni ’90, quindi, il settore forestale può essere inqua-
drato in una visione autonoma di lungo periodo e comune per l’intera
Europa1. Giunge il momento di dare un indirizzo generale all’attività fore-
stale e sorge la necessità di adottare dei criteri comuni di gestione. Il nucleo
della politica di indirizzo è individuato nella necessità di dare una gestione
sostenibile alle risorse.

Nella Seconda Conferenza Ministeriale sulla protezione delle foreste
europee, tenutasi a Helsinki nel 1993, sono fondamentalmente identificati i
Principi Forestali che dettano «criteri e indicatori accettati internazional-
mente che definiscano la conservazione, la gestione e lo sviluppo sostenibi-
le» delle foreste.

La nuova e comune definizione di gestione forestale sostenibile è det-
tata nei termini di «cura responsabile, come uso delle foreste e dei suoli
forestali con modalità e secondo un tasso di prelievo che mantengano bio-
diversità, produttività, capacità rigenerativa, vitalità e potenzialità in grado
di fornire, ora e nel futuro, rilevanti funzioni ecologiche, economiche e
sociali a livello locale e globale e che non danneggino altri ecosistemi». 

I criteri e gli indicatori adottati a livello Paneuropeo seguono le indica-
zioni degli esperti riuniti in due successive conferenze, a Ginevra nel giu-
gno 1994, ad Antalya nel gennaio 1995. Qui viene definita la base politica
per l’individuazione e la valutazione della tecnica di gestione sostenibile
delle foreste2. 

1 L’esigenza di concertare a livello politico la protezione e la più larga diffusione di una gestione
sostenibile delle foreste ha condotto nel 1990 alla Prima Conferenza Ministeriale sulla Protezione
delle Foreste Europee. Con la Seconda Conferenza Ministeriale, tenutasi a Helsinki nel 1993, i mini-
stri del settore hanno adottato i Principi Forestali Internazionali come definiti nell’Agenda 21 della
Conferenza delle Nazioni Unite sull’Ambiente e lo Sviluppo (UNCED), tenutasi a Rio de Janeiro nel
giugno 1992.

2 In sintesi, le conferenze indicano che la tecnica sia valutata secondo i sei criteri seguenti: 
– mantenimento e allargamento delle risorse forestali e del loro contributo ai cicli globali della CO2; 
– mantenimento della salute e della vitalità dell’ecosistema forestale; 
– mantenimento e incoraggiamento delle funzioni produttive delle foreste (legnose e non legnose); 
– mantenimento e appropriato miglioramento della biodiversità biologica nell’ecosistema forestale; 
– mantenimento e allargamento delle funzioni protettive nella gestione forestale; 
– mantenimento di altre condizioni e funzioni socio-economiche; 
– conoscenza degli andamenti (cambiamenti) nell’accumulo di CO2 e di indicatori delle diverse funzio-

ni dell’ecosistema forestale, stato sanitario, rapporto tra produzione e accrescimento del soprassuolo,
biodiversità biologica di flora e fauna, qualità del suolo e dell’acqua del terreno; 

– conoscenza delle relazioni tra andamenti degli indicatori e fattori di stress, inclusi cambiamento cli-
matico e inquinamento atmosferico (acidificazione dell’aria, eutrofizzazione, ozono, presenza di ele-
menti tossici); 

– conoscenza della capacità critica (accettabile) degli inquinanti atmosferici in relazione alle diverse
funzioni dell’ecosistema forestale. 
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L’obiettivo generale e le manifestazioni di intenti politici sono quindi
esplicite, con evidenti progressi di una politica forestale su base comunita-
ria che però appare ancora lontana da compiutezza e piena coerenza. Fred-
da e stretta appare la scelta di definire la sostenibilità in termini quasi esclu-
sivamente tecnici. 

Il lato assolutamente positivo consiste nell’individuazione di alcuni
indicatori essenziali o chiave, in grado cioè di dare sufficienti informazioni
sulle funzioni ecologiche ed economiche (in modo indiretto) dei sistemi
forestali. 

Gli indicatori chiave individuati riguardano:
– le condizioni della foresta e del suo accrescimento;
– il terreno, come qualità del suolo in funzione del mantenimento dell’eco-

sistema;
– le risorse idriche, come qualità dell’acqua e delle soluzioni nel terreno;
– il clima, inteso nel ruolo della foresta nella cattura delle CO2,
– la biodiversità, come diversità delle specie vegetali e animali del suolo.

Gli indicatori scelti sono esclusivamente di natura tecnica a riguardo
degli stress causati dal cambiamento climatico, dall’acidificazione dell’at-
mosfera, dall’eutrofizzazione, dalla diffusione di ossidanti fotochimici, e
dalla presenza di sostanze tossiche, ma non comprendono indicatori socio-
economici. 

A criteri di gestione più ampi, cioè, corrispondono indicatori «a base»
più ristretta.

4. IL DECRETO LEGISLATIVO 18 MAGGIO 2001, 227

Come è spesso successo alla politica agricola comunitaria, anche nel
caso di una definizione delle linee politiche strategiche per le foreste appare
chiaro come sia più facile il tentativo di individuare una «ricetta tecnica»
per la risoluzione dei problemi che non la sua, per così dire, «applicabilità
sociale». È infatti evidente, proprio secondo l’approccio alla definizione di
una «sostenibilità forestale» mediante l’impiego di indicatori tecnici, non
siano bene considerate le funzioni economico-sociali delle foreste, prima fra
tutte la funzione ricreazionale, che è inserita tra gli obiettivi espliciti del-
l’UE, ma non trova spazio nella definizione degli indicatori che misurano la
sostenibilità forestale. Peraltro anche le funzioni economiche sono esplicita-
te solo dall’accrescimento del soprassuolo, mentre la qualità del legno non
è menzionata tra gli indicatori da monitorare. La cornice della politica
comunitaria appare rinnovata rispetto al passato, ma ancora lacunosa e per-
fettibile. 
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Il quadro politico nazionale sembra invece contenere più esplicitamen-
te gli aspetti economico-sociali da affidare alle foreste e gli strumenti d’a-
zione. Ci appare senza dubbio rivolta in questa direzione la sostanza degli
interventi previsti dall’articolo 7 del DDL 227 del 2001 susseguente alla
legge 57 del 2001.

Il titolo I della legge 5 marzo 2001 numero 57 è titolato «Regolazione
dei mercati», il Capo II «Interventi nei settori agricolo, forestale, della
pesca e dell’acquacoltura». Più specificamente l’articolo 7 delega il governo
all’intervento per la modernizzazione nei suddetti settori in seguito agli
orientamenti della politica UE per il settore forestale.

Insieme agli altri due decreti, il 226 e il 228, dedicati all’agricoltura e
alla pesca, il decreto legislativo 18 maggio 2001, 227 è specificamente titola-
to «Orientamento e modernizzazione del settore forestale a norma dell’art.
7 della legge 5 marzo 2001 n. 57, che reca «Disposizioni in materia di aper-
tura e regolazione dei mercati».

Il decreto legislativo 227 ha come finalità la valorizzazione della selvi-
coltura quale elemento fondamentale per lo sviluppo socio-economico e
per la salvaguardia ambientale del territorio della Repubblica italiana, alla
conservazione, all’incremento ed alla razionale gestione del patrimonio
forestale nazionale, nel rispetto degli impegni assunti a livello internaziona-
le e comunitario dall’Italia in materia di biodiversità e sviluppo sostenibile,
con particolare riferimento a quanto previsto dalle Risoluzioni delle Confe-
renze interministeriali sulla protezione delle foreste in Europa di Strasbur-
go, Helsinki e Lisbona.

Una differenza rispetto agli altri due decreti riguarda la mancanza di
un riferimento esplicito alla possibilità di costituzione di un Distretto fore-
stale, o almeno alla possibilità reale di «denominare» in questo modo un
pezzo di territorio che venga destinato alla forestazione nei termini previsti
dal decreto relativo. Il decreto 226 (pesca) e il 228 (agricoltura) fanno inve-
ce esplicito riferimento alla possibilità di chiamare distretto un territorio
particolarmente vocato alla ruralità e alla pesca.

Non di meno, la possibilità di istituzione di un Distretto forestale - o in
subordine di un Distretto rurale a prevalente vocazione forestale - traspare
dalle disposizioni dell’art. 7 della stessa legge 5 marzo 2001 che prevede
indicazioni rispetto al contenuto da dare ai decreti legislativi che sono dele-
gati al Governo. In particolare si segnala che, in coerenza con la politica
agricola dell’Unione europea, i decreti legislativi hanno l’obiettivo (in corsi-
vo i punti che a nostro parere sono cogenti per la costituzione amministrati-
va di un possibile distretto Forestale) di creare le condizioni per:
– «a) promuovere, anche attraverso il metodo della concertazione, il soste-
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gno e lo sviluppo economico e sociale dell’agricoltura, dell’acquacoltura,
della pesca e dei sistemi agroalimentari secondo le vocazioni produttive
del territorio, individuando i presupposti per l’istituzione di distretti
agroalimentari, rurali ed ittici di qualità ed assicurando la tutela delle
risorse naturali, della biodiversità, del patrimonio culturale e del paesag-
gio agrario e forestale».

– (...) «c) ammodernare le strutture produttive agricole, della pesca e del-
l’acquacoltura, forestali, di servizio e di fornitura di mezzi tecnici a minor
impatto ambientale, di trasformazione e commercializzazione dei prodot-
ti nonché le infrastrutture per l’irrigazione al fine di sviluppare la compe-
titività delle imprese agricole ed agroalimentari, soddisfacendo la doman-
da dei mercati ed assicurando la qualità dei prodotti, la tutela dei consu-
matori e dell’ambiente».

– (...) «g) assicurare, in coerenza con le politiche generali del lavoro, un
idoneo supporto allo sviluppo occupazionale nei settori agricolo, della
pesca, dell’acquacoltura e forestale, per favorire l’emersione dell’econo-
mia irregolare e sommersa;

– h) favorire la cura e la manutenzione dell’ambiente rurale, anche attra-
verso la valorizzazione della piccola agricoltura per autoconsumo o per
attività di agriturismo e di turismo rurale;

– i) favorire lo sviluppo sostenibile del sistema forestale, in aderenza ai cri-
teri e principi individuati dalle Conferenze ministeriali sulla protezione
delle foreste in Europa.»

Appare del tutto evidente la possibilità di delimitare uno spazio geo-
grafico, definibile o meno come Distretto forestale, in cui le attività della
silvicoltura siano integrate a livello territoriale e raccordate intorno alla
finalità di definirne l’utilizzo migliore per assicurare la tutela delle risorse
naturali, della biodiversità vegetale e degli animali selvatici, del patrimonio
culturale e del paesaggio senza specificazioni, ovvero inteso come sintesi di
paesaggio agrario e forestale.

Non a caso il successivo articolo 8 della stessa legge 5 marzo 2001,
n. 57, detta i criteri di definizione e di assimilazione dei soggetti imprendi-
toriali ammessi a godere del titolo di imprenditore agricolo (in forma singo-
la o associata) mediante «l’equiparazione degli imprenditori della silvicoltu-
ra, dell’acquacoltura e della pesca a quelli agricoli». Lo scopo è quello di
individuare le risorse imprenditoriali da incentivare - secondo il principio
comunitario previsto dal regolamento (CE) n. 1257/1999 del Consiglio, del
17 maggio 1999, ai produttori agricoli deve essere trasferito un adeguato
vantaggio economico - in modo da realizzare la:
– (...) «f) promozione della gestione sostenibile del patrimonio forestale
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per favorire lo sviluppo di nuove opportunità imprenditoriali e occupa-
zionali, anche in forma associata o cooperativa, la certificazione delle atti-
vità e la difesa dagli incendi boschivi.

Questo in particolare sembra essere l’obiettivo prioritario della costi-
tuzione di un Distretto forestale.

Se è possibile dimostrare che le relazioni tra imprese localizzate all’in-
terno di un distretto sono stabili o possono costituire una Rete-Impresa
(RI), la stessa RI, o un organismo amministrativo di grado intermedio,
può/deve agire come Agenzia, un soggetto strategico, titolare in vario modo
di scelte politico-programmatiche. 

Il legislatore riconosce in qualche misura questa possibilità politico-
strategica previa la costituzione di soggetti locali autonomi, a cui trasferire
risorse finanziarie per il perseguimento degli scopi generali di promozione e
ammodernamento del settore forestale, ma che possono/devono decidere
obiettivi e strategie di comportamento e quindi di collocamento nel merca-
to della propria immagine e dei prodotti materiali e immateriali ottenuti dal
territorio del Distretto forestale. 

In tale direzione, di particolare rilievo appare quanto contenuto sotto
la lettera l) dell’Art. 8 della suddetta legge.

(…) l) previsione dell’integrazione delle attività agricole con altre
extragricole svolte in seno all’azienda ovvero in luogo diverso dalla stessa,
anche in forma associata o cooperativa, al fine di favorire la pluriattività
dell’impresa agricola anche attraverso la previsione di apposite convenzioni
con la pubblica amministrazione».

Da non sottovalutare l’ampia problematica della ricerca scientifica e
operativa, della didattica, della formazione professionale e dell’informazio-
ne divulgativa ed educativa che è sottesa alla costituzione di un Ente ammi-
nistrativo locale con finalità ambientali, che si differenzia in modo sostan-
ziale da un Parco o da un Area Protetta in quanto le funzioni ambientali
sono definite in termini di sviluppo – benché limitato dal concetto di una
sua sostenibilità – e con riferimento al mercato.

5. L’AMBITO DELLA POLITICA REGIONALE IN TEMA DI AGRICOLTURA E FORESTE

Appare opportuno notare in che modo la politica forestale dei livelli
superiori produce ricadute nel livelli regionale degli interventi di program-
mazione e di intervento. A tale scopo si è presa in considerazione la politica
forestale della Regione Toscana, che pur essendo una regione a forte indice
di boscosità del territorio, tuttavia si connota tipicamente come «ricca di
boschi poveri». Gli assortimenti legnosi sono prevalentemente indirizzati
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alla produzione di legna da ardere, mentre le foreste in piedi hanno una
indubbia peculiarità nel disegno del paesaggio rurale e nell’offerta di servizi
sociali, non ultimo quello ricreazionale. 

Qui di seguito si prendono in esame gli strumenti giuridici di cui si è
dotata la Regione Toscana per intervenire a favore del settore forestale. 

5.1. Il Piano di sviluppo rurale 

Momento decisionale di grande significato per quanto riguarda la poli-
tica territoriale è rappresentato dal Piano di Sviluppo Rurale (PSR), che in
attuazione del Reg. UE n°1257/99, viene elaborato dalle singole regioni,
con la previsione di una linea prioritaria programmata con l’obiettivo del-
l’ammodernamento del sistema agricolo. Tale obiettivo può essere conse-
guito attraverso il recupero di competitività, integrazione tra le diverse fasi
della produzione, trasformazione e commercializzazione dei prodotti agri-
coli. Le misure che fanno parte di questo asse sono ispirate a interventi di
tipo strutturale in parte già ampiamente collaudate nel quadro dell’ex
obiettivo 5b ovvero sono quelle relative a: insediamento dei giovani, tra-
sformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli, misure forestali,
formazione. 

Un aspetto rilevante della nuova normativa è rappresentato dalle misu-
re agro ambientali che hanno lo scopo prioritario di favorire lo sviluppo
sostenibile delle zone rurali e di rispondere alla crescente domanda di servi-
zi ambientali da parte della società. Tra i nuovi impegni previsti assume una
certa rilevanza l’obbligo di osservare la buona pratica colturale nel 100%
dell’azienda. Sono inseriti nei programmi per la salvaguardia del paesaggio
e dello spazio rurale anche gli allevamenti biologici (Reg. Ue 1804/99). Nei
piani delle Regioni Lombardia ed Emilia Romagna è inserito anche un
finanziamento per interventi di pianificazione ambientale su scala aziendale
effettuati secondo gli standard ISO 14000 o Emas.

Le risorse nazionali per procedere al finanziamento transiteranno
attraverso l’organismo pagatore (al momento della promulgazione della
normativa l’AIMA, poi sostituita dall’AGEA) che provvederà a erogarle
secondo le modalità di funzionamento proprie del FEOGA-Garanzia. È tra
l’altro prevista anche l’istituzione di un Comitato Nazionale per la sorve-
glianza dei PSR, a cui parteciperanno i Ministeri delle Politiche Agricole e
del tesoro, le Regioni e le Province Autonome e l’Organismo pagatore. 
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6. UN CASO ESEMPLIFICATIVO: IL PIANO DI SVILUPPO RURALE

DELLA TOSCANA3

Le linee della strategia di sviluppo rurale partono dalla constatazione,
già messa in evidenza nella Conferenza dell’Agricoltura del 1996, dell’esi-
stenza di uno specifico «modello toscano» di sviluppo agricolo e rurale in
grado di sviluppare una politica di valorizzazione economica attraverso
forme tecniche e organizzative appropriate. 

In questo modello si possono riconoscere alcuni aspetti peculiari: 
– l’azienda familiare di piccole e medie dimensioni;
– la qualità dei prodotti;
– la diversificazione della produzione agricola e del lavoro,
– la ricerca di circuiti commerciali appropriati.
– la qualità dell’ambiente in generale e del paesaggio agrario in particolare.

Il piano si propone essenzialmente alcuni obiettivi di massima che sono: 
– miglioramento della competitività aziendale, al reddito agricolo e alla

produzioni di qualità; 
– il sostegno al mantenimento e miglioramento della qualità ambientale e

paesaggistica delle zone rurali; 
– il sostegno alla fruizione delle opportunità offerte dalle zone rurali.

Resta priorità del Piano il rafforzamento del legame tra la qualità dei
prodotti e le caratteristiche del territorio, dedicando particolarmente atten-
zione alle fasi della valorizzazione dei prodotti.

Gli aiuti che il piano consente sono di due tipi: a livello aziendale o
interaziendale e a livello territoriale. Nel primo caso rientrano aiuti alla
gestione, quali i contributi per effettuare investimenti in azienda, premi per
pratiche colturali specifiche, premi per l’erogazione di servizi.

L’agricoltore, attraverso un business plan (piano aziendale) indica gli
investimenti necessari, le strategie di sviluppo, i servizi che intende erogare,
le pratiche colturali che intende adottare. L’innovazione e la coerenza con
gli obiettivi del PSR e la coerenza interna degli strumenti previsti dal piano
aziendale saranno i parametri in grado di valutare l’efficienza economica e
di stabilire l’ammissibilità. Tutti gli obiettivi sono improntati al persegui-
mento della salvaguardia ambientale. 

Gli aiuti a livello territoriale sono destinati soprattutto alla valorizza-
zione delle risorse ambientali, favorendo le popolazioni locali e il rafforza-

3 Il Piano di Sviluppo Rurale della Regione Toscana (PSR) stato approvato dal Consiglio regio-
nale il 23/11/99, con deliberazione n. 321, e dopo il consulto e l’approvazione da parte della Commis-
sione UE, il PSR diventa operativo e si passa alla fase di pubblicazione dei bandi per la presentazione
delle domande da parte degli interessati.
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mento delle condizioni di competitività per tutti i soggetti interessati. Gli
aiuti comprendono «azioni a carattere materiale e immateriale». 

6.1. L’attività forestale

La silvicoltura e le attività ad essa connesse sono contemplate all’inter-
no delle misura 8 che principalmente riguarda interventi di imboschimento
su terreni ex agricoli («Selvicoltura» - Misura 8 per la realizzazione di pro-
getti coordinati di salvaguardia delle risorse naturali e del paesaggio). Si
prevede la realizzazione di piantagioni su terreni agricoli per la produzione
di legname per l’industria (compensati), di legname pregiato per l’arreda-
mento, di biomasse legnose per la produzione di energia o di pannelli tru-
ciolari; in ultimo l’aspetto della sostenibilità ambientale attraverso l’incre-
mento della biodiversità mediante la realizzazione di siepi, filari. Le misure
finanziarie di sostegno all’attività di imboschimento sono dirette principal-
mente all’imprenditore agricolo a titolo principale oppure a figure d’impre-
sa che ricavino almeno il 25% del reddito globale dall’attività agricola e
dedichino almeno il 25% del proprio tempo di lavoro all’attività agricola e
ad enti pubblici. Alcune regioni a differenza della Toscana, hanno previsto
sostegni solo per imprenditori agricoli ed Enti Pubblici, circoscrivendo per-
tanto il campo di applicazione dell’arboricoltura da legno.

L’azione è estesa a tutto il territorio regionale, tenuto conto delle esi-
genze ecologiche e selvicolturali al fine di garantire l’adeguamento degli
impianti alle condizioni locali e la compatibilità con l’ambiente. 

Gli interventi interessano superfici agricole come seminativi, prati,
prati-pascoli e colture arboree (art.31 del regolamento). Si prevedono tipo-
logie differenti come la Pioppicoltura, altri impianti con specie a rapido
accrescimento coltivate a breve durata (ciclo produttivo uguale o inferiore a
15 anni); ed impianti destinati all’arboricoltura da legno con cicli colturali
delle specie principali superiori a 15 anni.

Il sostegno per l’imboschimento delle superfici agricole4 comprende, oltre
i costi di impianto, il premio annuale relativo ai costi di manutenzione e il pre-
mio annuale per compensare le perdite di reddito (art.31 comma 1, prima e
seconda linea), con alcune eccezioni a secondo delle specie impiegate.

La normativa considera ammissibili all’aiuto tutte quelle spese soste-

4 Per quanto riguarda l’eligibiità delle spese relative ad investimenti, la presente misura acquisi-
sce le disposizioni di attuazione del regolamento del Consiglio sul sostegno allo sviluppo rurale e le
ulteriori specifiche contenute nella misura stessa.

Per la pioppicoltura e l’arboricoltura da legno, entro le aree protette o nelle fasce contermini,
sarà valutata la compatibilità ambientale e saranno date prescrizioni al fine di evitare l’inquinamento
genetico ed ambientale.
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nute dal beneficiario per lavori, acquisti e noli di materiale necessario alla
corretta esecuzione di quanto autorizzato. Pertanto vi è un forte impegno
dal parte del legislatore a incentivare l’impianto di nuovi boschi5. 

La regolamentazione della coltura forestale e pertanto nell’accezione
più comune del bosco, è ampiamente esaminata nell’ambito nel regolamen-
to di attuazione della legge regionale 21 marzo 2000 n. 39 «Legge Forestale
della Toscana». La norma in modo approfondito esamina tutte le questioni
relative all’età minima di taglio delle superfici forestali (artt. 47, 48, 50), al
periodo di tempo in cui questo potrà avvenire, all’estensione minima della
superficie tagliata, agli aspetti relativi alle autorizzazioni che il proprietario
dovrà accedere per poter regolarmente eseguire le utilizzazioni; fornisce
inoltre un’indicazione chiara su cosa si intenda per arboricoltura da legno
(art. 66). La normativa non si disinteressa della sostenibilità ambientale
considerando la grande importanza che i boschi assolvono dal punto di
vista sociale (funzione idrogeologica, ricreativa, protezione, estetica, ecc.).
Nello stesso tempo non vengono trascurati gli aspetti prettamente produtti-
vi definendo con grande precisione i criteri di taglio dei soprassuoli boschi-
vi ed anche criteri gestionali: all’art. 14 si prevede ad esempio la formazione
di contratti nelle zone montane coinvolgendo il singolo coltivatore diretto,
oppure come all’art. 19 l’incentivazione da parte della Regione di consorzi
forestali . 

Nel Piano di Sviluppo Rurale alla misura 8.2 si recuperano gli inter-
venti relativi al precedente regolamento 867/90 che finanziava le imprese di
utilizzazione e di prima trasformazione del legname. Non a caso in una
recente comunicazione della Commissione UE al Consiglio, Com (1998)
649 dello 03/11/1998, si era esplicitamente riconosciuto il ruolo dell’indu-
stria del legno: infatti al punto 6 si ribadiva il ruolo fondamentale che l’in-
dustria del legno assume soprattutto «nel contribuire allo sviluppo sosteni-
bile della selvicoltura e nel ruolo multifunzionale delle foreste, sostegno alle
politiche forestali». Nel contesto nazionale si può infatti notare come tutte
le regioni, ad eccezione della Sardegna, prevedano, all’interno dei Piani di
sviluppo rurali, una misura che riprende quanto precedentemente previsto
dal reg. 867/90, addirittura con interventi di promozione della filiera e della
certificazione della gestione forestale o di prodotto (CIANCIO, 2002).

La misura 8.2 intende potenziare l’attività economica connessa alle
produzioni forestali sia legnose che non legnose. Gli investimenti interessa-

5 Non possono essere ammessi investimenti «immateriali», ad eccezione degli onorari di proget-
tazione, direzione dei lavori e collaudo tecnico necessari per la realizzazione del progetto, nonché i
costi connessi come concessioni licenze e brevetti. Tali spese non possono comunque superare com-
plessivamente il 12% del totale della spesa ammissibile.
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no l’acquisto di macchinari, il miglioramento e lo sviluppo della viabilità
forestale e la realizzazione o l’adeguamento di strutture idonee all’attività di
raccolta, conservazione e la commercializzazione dei prodotti della filiera
legnosi. Sono inoltre previsti anche interventi per la valorizzazione e la pro-
mozione commerciale dei prodotti forestali. Sostanzialmente il provvedi-
mento rappresenta un finanziamento della filiera foresta-legno che riguarda
sia i prodotti legnosi, sia i prodotti non legnosi e contempla sia la raziona-
lizzazione dei processi di raccolta, di prima trasformazione e commercializ-
zazione di tali prodotti, sia la promozione per nuovi sbocchi commerciali.
Per quanto riguarda i prodotti legnosi, gli investimenti interessano le utiliz-
zazioni boschive, e tendono a migliorare l’accesso per consentire lo svilup-
po delle attività di esbosco, favorire il trasporto dei tronchi e delle materie
prime e a razionalizzare i processi di prima trasformazione e commercializ-
zazione di tali prodotti. Gli investimenti legati all’uso del legname come
materia prima saranno limitati alle operazioni precedenti la trasformazione
industriale. 

La forma dell’aiuto consiste principalmente in un contributo in conto
capitale che permette il finanziamento di tutte le spese sostenute dal benefi-
ciario per lavori, acquisti e noli necessari alla corretta esecuzione di quanto
autorizzato. Non possono essere ammessi investimenti «immateriali», ad
eccezione degli onorari di progettazione, direzione dei lavori e collaudo
necessari per la realizzazione del progetto, nonché i costi connessi come con-
cessioni licenze e brevetti. Tali spese non possono comunque superare com-
plessivamente il 12% sul totale della spesa ammissibile. Per quanto riguarda
l’eligibilità delle spese relative ad investimenti, questa azione acquisisce le
disposizioni di attuazione del regolamento del Consiglio sul sostegno allo svi-
luppo rurale e le ulteriori specifiche contenute nella azione medesima. 

È da notare pertanto che sia la normativa comunitaria che quella
regionale, partono dalla considerazione che la risorsa forestale, nelle molte-
plici forme in cui si presenta vada incrementata e migliorata (esempio nuovi
impianti di arboricoltura da legno e conversione dei cedui all’alto fusto). La
filiera foresta legno non è pertanto esclusa nei due provvedimenti, anche se,
ad eccezione della misura 8.2, fino ad oggi scarsamente finanziata, resta in
secondo piano rispetto alle misure di cura del bosco e d’impianto di nuovi
boschi. Manca inoltre un esplicito riferimento al problema dell’approvvi-
gionamento della materia prima legnosa, che oggi avviene, ad eccezione
della legna da ardere, da mercati regionali o da altri paesi.
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7. CONCLUSIONI

Da poco più di un anno il Governo, con il Decreto Legislativo 18 mag-
gio 2001, 227, ha formalizzato l’intento di orientare e modernizzare il setto-
re forestale. In sede di conclusioni ci preme mettere in risalto come la legi-
slazione forestale nazionale e quella toscana abbiano sostanzialmente gli
stessi intenti generali, ma obiettivi fattuali diversi.

L’obiettivo generale e comune ai due diversi livelli nazionale e regiona-
le ricalca gli indirizzi strategici comunitari: le foreste devono essere gestite
con criteri che privilegino l’ecostenibilità delle tecniche selvicolturali, e in
definitiva assolvere la multifunzionalità produttiva e sociale (CASINI, 2002).

La congruità tra leggi regionali e comunitarie appare del tutto indub-
bia, anche perché in buona sostanza la legge forestale regionale della Tosca-
na non contraddice gli intenti comunitari anche quando aggiunge indica-
zioni e norme di utilizzazione boschiva che appaiono ispirate direttamente
alle norme boschive del R.D. 3276 del 1923, ponendo vincoli tecnici in
conformità alle prescrizioni generali previste inizialmente come vincolo
idrogeologico (tutte le superfici boscate sono di fatto vincolate). Nel rispet-
to del principio di sussidiarietà, la Regione Toscana mediante il regolamen-
to di attuazione della legge forestale definisce norme e prescrizioni a riguar-
do dell’intensità e modalità dei prelievi che dovranno essere adottati a livel-
lo provinciale. Tali criteri possono tra l’altro prevedere la gestione delle atti-
vità affidando gli interventi a nuclei il più possibile radicati nel territorio.
Questi nuclei però devono essere collegati fra loro così da rendere possibile
un serio intervento a livello sia di mercato, con risorse economiche e finan-
ziarie adeguate, sia progettuale, sia di intervento sulle istituzioni (cfr. AGCI -
CONFCOOPERATIVE - LEGACOOP - UNCI, 2000). 

Una più accentuata congruità appare evidente dalla lettura del Piano di
Sviluppo Rurale della Regione Toscana che nella misura 8 detta criteri per
l’impianto di nuovi boschi in aree agricole con finalità prettamente produtti-
ve. Le aree interessate sono evidentemente quelle di pianura e collinari con
l’incentivazione all’impianto di arboreti da legno, con l’impiego di specie a
rapido accrescimento come il pioppo o latifoglie pregiate come noce, querce
e ciliegio. 

Come per le precedenti misure (attuazione del Reg. 2080/92) viene
posta particolare attenzione anche al miglioramento dei boschi già in piedi,
con il finanziamento di tagli colturali e di diradamento in vista di una con-
versione all’alto fusto e al miglioramento generale della qualità boschiva (ad
esempio cedui di castagno).

Il recente intervento governativo in materia forestale appare invece
improntato a una maggiore spinta alla modernizzazione dei rapporti tra
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foresta e mercato da un lato e foresta e società da un altro lato. È probabile
che il recepimento regionale sia in via di maturazione, ma l’innovazione
nazionale appare evidente.

In particolare viene enfatizzata la necessità di «imporre» all’attività
forestale il perseguimento di obiettivi ambientali concordati in sede di con-
fronto internazionale. 

La normativa nazionale di recente promulgazione, unita a quella
comunitaria, così come le disposizioni contenute nella legge regionale
toscana 39/2000, individua caratteri specifici del ruolo delle foreste e delle
potenzialità che esse offrono. L’attività prevalentemente produttiva, ovvero
la possibilità di ridurre il deficit di approvvigionamento di assortimenti
legnosi, appare piuttosto difficile, malgrado gli incentivi all’arboricoltura da
legno e l’incoraggiamento ad adottare piani di gestione per complessi
boschivi di estensione maggiore di 100 ettari. Le aree boscate possono più
facilmente espletare la funzione paesaggistica e sociale andando a costituire
un elemento insostituibile del territorio. Possono in qualche modo assolve-
re anche una funzione produttiva aumentando la disponibilità di legna da
ardere e di alcuni assortimenti da falegnameria. Nel lungo periodo le pro-
duzioni dell’arboricoltura da legno potranno in qualche ricondurre l’atten-
zione delle imprese di prima e seconda trasformazione al prodotto locale e
pertanto incrementare maggiormente i legami esistenti tra la proprietà fore-
stale ed il settore di trasformazione. 

D’altro canto, quanto scaturisce dalla lettura dei provvedimenti legisla-
tivi della Regione Toscana configura un modello di gestione forestale piut-
tosto forte proprio in tema di multifunzionalità.

Il quadro normativo dei diversi livelli lascia quindi spazio per una
risposta affermativa alla domanda che ci siamo posti con il titolo del pre-
sente lavoro. Il Distretto potrebbe essere lo strumento più congruo per la
gestione forestale indirizzata alla multifunzionalità delle attività di un com-
prensorio territoriale.

Se in Finlandia un Distretto forestale può attribuirsi chiaramente pre-
valenti obiettivi di produzione legnosa da industria e come corollario il rag-
giungimento delle altre funzioni, nell’ambito delle situazioni italiane (o spe-
cificamente della Toscana) un Distretto può attribuirsi prevalenti obiettivi
di protezione, conservazione e ricreazione e come obiettivi corollario la
produzione legnosa. Nel quadro di una gestione volta alla multifunzionalità
forestale un Distretto «mediterraneo» affronta problemi diversi da un
Distretto «nordico», ma può organizzare e gestire unitariamente le attività
delle imprese e degli utenti che ruotano intorno alla foresta.
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SUMMARY

Is it possible to carry out a forest district according to law 227/2001?

The forest politics of the European union, as the politics of intervention in
agriculture, has recently had profound modifications. The most important new proposals
affecting forestry are in the Agenda 2000 proposal which has been drawn up with to EU-
expansion. The forests can explicate a strategic role regarding social objectives such as
productive, protective and recreational functions. In this scenario, territorial and
environmental productions and amenities are the main functions of forest lands. It
doesn’t mean that wood can not be harvested, but this scenario is strongly dependent on
the territorial organisation of forest functions. With  this approach, forest management
regime and forests enterprise aims at supplying multiple forest functions at stand  level.
Each forest is multifunctional.

Here we try to resume the main issues of forest policy throughout the last ten years,
underlying the role of forest activity. The national legislator has individualized in the so-
called “Rural District” the tool of planning and management of multifunctional
agriculture. This study intends to in prominence the real possibility to constitute a forest
district, identifiable with a specific territory where the forests characterize productive
and social activities. 

Concluding this study verifies the possibility establishing of a forest district in
Tuscany regional laws and rules which can finances forest activities have been examined.
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