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Verso un nuovo paradigma
ecologico?

II Regolamento sul ripristino
della natura, tra ambizioni
e realta

di Alessia Cocolin

Abstract. 11 Regolamento (UE) sul ripristino della natura, conosciuto anche come Nature
Restoration Regulation o Nature Restoration Law, rappresenta una svolta senza precedenti
nell’ambito della politica ambientale europea. Superando il tradizionale approccio conser-
vativo nei confronti della biodiversita, il regolamento mira ad invertire una tendenza che
sembrava aver raggiunto un punto di non ritorno. Il presente saggio intende esaminare il
contenuto e la portata rivoluzionaria del regolamento, il quale rappresenta sicuramente la
manifestazione di una nuova visione ecologica. Si discuteranno altresi le numerose sfide che
sottendono la sua implementazione, tra cui spicca la mancanza di un obbligo di risultato. Il
vincolo risiede solo nell’adottare le misure di ripristino, non nel ripristino stesso: questa criti-
cita rischia di ridurre la Nature Restoration Regulation a niente piti che I'ennesima, virtuosa,
dichiarazione d’intenti.

Sommario: Una crisisenza precedenti - Le strategie europee perla biodiversita - Il Regolamento
sul ripristino della natura - Il contenuto del Regolamento 2024/1991 e i piani nazionali di
ripristino - Quali prospettive per la Nature Restoration Law?

Parole chiave: ripristino della natura; ecosistemi; biodiversita.

Una crisi senza precedenti terra, sfruttandone le risorse e soggiogando
le altre specie nella convinzione di un’alterita

che, invero, non esiste. Il genere umano ¢& par-
te della natura e la natura & parte del genere
umano: tutte le forme di vita che popolano il
pianeta si intrecciano a formare un unico in-
sieme dinamico perfetto, un circuito chiuso in
cui tutto € in equilibrio. La natura e la specie
umana operano mutue trasformazioni l'una
sull’'altra («ce que la nature fait de nous, ce que
nous faisons d’elle» scrive Francois Ost)?, tut-
tavia sembriamo ignorare questa correlazione.
Ecco allora che la crisi ambientale ed ecologi-

Lespansione delle aree urbane, la crescita
della popolazione mondiale, uno stile di vita
sempre pill consumista e pratiche agricole
senza regole hanno portato lo stato della natu-
ra ad un degrado che non conosce precedenti
nella storia dell'umanita!. E giunto il momen-
to per l'essere umano di recitare il mea culpa
e di prendere coscienza del fatto che le sue
pretese di dominio sulla natura sono sempre
state solo una mera illusione, una distorsione
percettiva con la quale ci troviamo ora a fare
i conti. Gli esseri umani hanno depredato la
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ca che stiamo vivendo & innanzitutto una crisi
che riguarda il nostro rapporto con la natu-
ra, un rapporto che va recuperato e ripensato;
solo cosi la normativa ambientale — presente e
futura - puo attecchire e dare i suoi frutti. Una
sterile legislazione, priva di una volonta reale,
non puo essere efficace.

La tutela della biodiversita rappresenta una
delle sfide ambientali piti complesse e urgen-
ti, eppure, proprio a causa della mancanza di
una solida convinzione, quella che doveva rap-
presentare una priorita a livello globale, ¢ sta-
ta a lungo trascurata. Da parte sua, I'Unione
europea (UE) vanta un impegno decennale a
favore della conservazione della diversita bio-
logica, come attestato dalla Direttiva Uccelli
selvatici del 1979 (direttiva 79/409/CEE), o
dall’adesione alla Convenzione sulla diversita
biologica del 1992, lo stesso anno di entrata
in vigore della famosa Direttiva Habitat (diret-
tiva 92/43/CEE). Un impegno certamente vir-
tuoso e per certi versi avanguardistico, che si
e tradotto in una serie di strategie, direttive e
programmi che, malgrado cio, si sono dimo-
strati inefficaci per contrastare il progressivo e
sempre pil critico degrado degli ecosistemi e
I'estinzione delle specie che li popolano.

Lultimo report dell’Agenzia europea dell’am-
biente, stilato nel 2020, riporta che solo il 14%
degli ecosistemi europei si trova in un buon
stato di conservazione, mentre il resto si tro-
va in uno stato di conservazione inadeguato
(45%) o classificato come addirittura cattivo
(36%)3. Si tratta di dati estremamente allar-
manti, che forniscono un quadro piuttosto cri-
tico; inoltre, tale quadro ¢ solamente indica-
tivo, in quanto le operazioni di monitoraggio
nelle aree protette (e non) dell’'Unione europea
sono parziali.

La mancanza di monitoraggio e di infor-
mazioni condivise sull’effettivo stato degli
ecosistemi in Europa rappresenta un primo
problema, ma l'inefficacia della decennale le-
gislazione sulla tutela della diversita biologica
¢ da attribuirsi anche e soprattutto ad altri fat-
tori. In primis, la mancanza di una chiara vo-
lonta politica, ovvero la difficolta nel concilia-
re obiettivi condivisi a livello macroregionale
con le priorita economiche, politiche e sociali
dei singoli Stati membri. Nonostante il ruolo
proattivo assunto dall'UE nel promuovere una
governance ambientale integrata, tale integra-
zione risulta difficile in un panorama geogra-
ficamente disomogeneo come quello europeo,
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in cui alcuni Paesi registrano una biodiversita
maggiore rispetto ad altri. Molti governi non
sono pronti a mettere in comune le proprie
risorse per un obiettivo che li riguarda solo
parzialmente, specie alla luce delle diverse
possibilita economiche e finanziarie, di fatto
ignorando, ancora una volta, come la tutela
della biodiversita sia una questione comune
che necessita uno sforzo congiunto.

Secondariamente, il problema ¢ sempre
stato affrontato con un approccio settoriale
e limitato: le normative si rivolgevano solo a
particolari specie o habitat, tendenzialmente
quelli che ricoprivano un ruolo specifico all'in-
terno dell’economia umana. Ebbene, come ac-
cennato sopra, il sistema Terra & un sistema
in cui tutto ¢ interconnesso, concepito per
mantenere un equilibrio dinamico che I'essere
umano ha avuto la pretesa di modificare artifi-
cialmente: ne consegue che la biodiversita non
puod essere tutelata attraverso un approccio
circoscritto, miope e superficiale. Dopotutto,
qual & il punto di proteggere una farfalla, se
questa farfalla non ha pitu un fiore a cui tor-
nare?*

Se la biodiversita si configura gia di per sé
come una sfida articolata e multidimensiona-
le, anche le politiche che la riguardano sono
estremamente complesse e sfaccettate; non a
caso, la biodiversita & una questione che ab-
braccia diverse policies europee, non rientran-
do esclusivamente, quindi, nella politica am-
bientale in senso stretto. Alcune norme sulla
protezione della diversita biologica si inseri-
scono difatti nella Politica agricola comune, o
nella Politica comune della pesca, o ancora,
nella Politica commerciale comune®. Le impli-
cazioni sono duplici: da un lato, la mancanza
di una policy unitaria che possa regolare in
maniera efficace e non disorganica la materia,
dall’altro, I'assenza di una specifica competen-
za riferita alla biodiversita, la quale varia a se-
conda della policy in cui viene inquadrata una
determinata normativa. Ad esempio, la con-
servazione delle risorse biologiche del mare
nel quadro della Politica comune della pesca
rientra nelle competenze esclusive dell'Ue (ex
art. 3 c. 1 lett. d) del Trattato sul funzionamen-
to dell'Unione europea, TFUE),® mentre la po-
litica ambientale figura tra le competenze con-
correnti (ex art. 4 c. 2 lett. e) del TFUE)".

Un ultimo, critico, elemento, riguarda la dif-
ficolta nel “misurare” la biodiversita. Innanzi-
tutto, la nozione stessa di biodiversita (sino-
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nimo di diversita biologica) ¢ relativamente
recente. Utilizzata per la prima volta nel 1988
da Walter Rosen, nel 1992 viene definita dalle
Nazioni Unite come «la variabilita degli or-
ganismi viventi di ogni origine, compresi in-
ter alia gli ecosistemi terrestri, marini ed altri
ecosistemi acquatici, ed i complessi ecologi-
ci di cui fanno parte; cio include la diversita
nell'ambito delle specie, e tra le specie degli
ecosistemi»®. Ma come si pud quantificare
qualcosa le cui caratteristiche principali sono
la variabilita e la diversita? Se il principale pa-
rametro di riferimento per il monitoraggio e
la definizione delle politiche climatiche sono
le emissioni di CO,, un dato quantificabile,
che puo essere tracciato direttamente o indi-
rettamente, la biodiversita difetta di elementi
quantitativi precisi o facilmente individuabili.
Una soluzione potrebbe essere quella di fare
riferimento alla superficie di aree protette,
oppure al tasso di estinzione delle specie, ma
I'utilizzo di un solo parametro non ¢ suffi-
ciente per monitorare lo stato di salute degli
ecosistemi, poiché si rischierebbe di ignorare
altri fattori di cruciale importanza®. Pertanto,
quando si parla di biodiversita e di stato del-
la natura, il quadro che si riesce a ricavare &
spesso parziale e distorto.

Le strategie europee

per la biodiversita

Il contenuto del rapporto 2020 dell’Agenzia
europea dell'ambiente, precedentemente men-
zionato, non & un contenuto esclusivamente
tecnico-statistico, che si limita a fornire dati
numerici e a fotografare la situazione attua-
le'®. Questo report € per certi versi un mani-
festo, una presa di coscienza dei precedenti
fallimenti delle politiche europee riferite alla

tutela della biodiversita.

Negli ultimi anni, I'Unione europea ha in-
quadrato i propri interventi nelle cosiddette
“Strategie sulla biodiversita”, uno strumento
di pianificazione riferito a orizzonti temporali
decennali (i.e. 2010, 2020, 2030) concepito per
fornire le linee guida cui 'azione comunitaria
deve riferirsi. Queste strategie non hanno un
contenuto vincolante; invero, esse si limitano
a fornire obiettivi programmatici da persegui-
re nel breve-medio periodo. Conseguentemen-
te, all'adozione delle Strategie per la biodiver-
sita dovrebbero seguire interventi mirati, in
grado di convertire quella che ¢, di fatto, poco
pitt di una (lodevole) dichiarazione d’intenti,
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in provvedimenti legislativi efficaci. Eppure, i
dati sull’attuale stato della natura hanno evi-
denziato come le precedenti Strategie abbiano
annaspato rispetto alle aspirazioni dichiarate:
le buone intenzioni non hanno trovato riscon-
tro in interventi concreti e alle legislazioni eu-
ropee non & seguita un'implementazione suf-
ficiente.

La Strategia sulla biodiversita per il 2030,
intitolata «Riportare la natura nella nostra
vita», parte dall’assunto che sia necessario
dare alla natura lo spazio di cui ha bisogno.
Ma soprattutto, pone l'obiettivo fondamentale
di non solo rallentare la perdita e il degrado
della biodiversita, ma di invertire questo fe-
nomeno, ovvero di ripristinare gli ecosistemi
e il loro funzionamento. Per la prima volta,
si ammette che tra gli obiettivi della politica
ambientale dell'Unione vi deve essere la salva-
guardia, la tutela e il miglioramento della qua-
lita dell’ambiente, come sancito dall’art. 191 c.
1 del TFUE. Lattuale Strategia, annunciata a
maggio 2020, prevede la creazione di un piano
sul ripristino della natura (Nature Restoration
Plan)'° che riunisca al suo interno una serie di
obiettivi vincolanti, tra cui la protezione e la
conservazione di almeno il 30% delle superfici
terrestri e marine, la riduzione dell'uso di pe-
sticidi, il ripristino di fiumi a scorrimento libe-
ro, lo sviluppo di piani urbani per il verde. E
quindi nella Strategia sulla biodiversita per il
2030 che troviamo il germe da cui si e svilup-
pato il Regolamento 2024/1991, conosciuto
anche come Regolamento sul ripristino della
natura o Nature Restoration Law/Regulation,
la cui adozione ha rappresentato un momento
di cesura nella politica europea per la tutela
della biodiversita. La portata di questo stru-
mento € immensa, non solo dal punto di vi-
sta contenutistico, ma anche per I'approccio e
la visione che vi sottendono. Dopo decenni di
normative settoriali e disgiunte tra loro, si af-
ferma finalmente la volonta di avere un unico
testo consolidato che contempli maggiori ti-
pologie di ecosistemi, maggiori settori d'inter-
vento, maggiore impegno da parte degli Stati
membri. Il regolamento non si occupa solo del
ripristino a fini “conservatori”’, ma tiene anche
conto dei servizi ecosistemici e delle funzioni
che la natura svolge nella sua dinamicita!?.

Finalmente, la biodiversita viene interpreta-
ta come un fenomeno dalla portata generale,
impossibile da tutelare se non agendo su piu
fronti congiuntamente. Nondimeno, sara pro-
prio la portata estremamente ampia del rego-
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lamento a rallentarne 'adozione.

Il Regolamento sul ripristino

della natura

La proposta formale della Commissione eu-
ropea per il Regolamento sul ripristino della
natura risale al 22 giugno 2022!3, ma sono do-
vuti passare circa due anni prima che si giun-
gesse ad un accordo definitivo. Liter si & rive-
lato estremamente travagliato e vi sono stati
momenti in cui il regolamento ha rischiato di
non vedere mai la luce. Il contesto, dopotutto,
non era dei pitt favorevoli: le dimissioni, nell’a-
gosto 2023, di Frans Timmermans, Vicepresi-
dente esecutivo della Commissione europea
per il Green Deal e Commissario europeo per
I'azione climatica; le proteste degli agricoltori
a partire da dicembre 2023; le elezioni per de-
finire la composizione del nuovo Parlamento
europeo nel giugno 2024; la guerra in Ucraina.

Sin da subito, diverse lobby, appartenenti so-
prattutto al settore primario, si sono strenua-
mente opposte all'adozione del Regolamento
sul ripristino della natura, in quanto esso veni-
va percepito come un attacco ai loro interessi
economici. Nei mesi successivi alla pubblica-
zione della proposta della Commissione euro-
pea sono circolate molte notizie false, volte ad
attaccare il regolamento; una delle principa-
li obiezioni riguardava il fatto che le misure
previste avrebbero compromesso la sicurezza
alimentare dell’Europa, rendendola del tutto
dipendente dalle importazioni'. In questo vor-
tice di proteste e disinformazione si aggiunge
anche la campagna del Partito popolare euro-
peo (Ppe), il quale ha raccolto (e accolto) le
istanze di certi gruppi d’interesse per ottenere
consenso in vista dell'appuntamento elettorale
fissato nel giugno 2024. Una contraddizione,
si potrebbe far notare, considerato che il Ppe
¢ anche il gruppo del Green Deal Europeo, es-
sendo il gruppo di provenienza della Presiden-
te della Commissione europea, Ursula von der
Leyen.

Il processo che ha preceduto I'adozione del
testo definitivo del regolamento & stato estre-
mamente tortuoso e ha visto intervenire a pit
riprese il Parlamento europeo e il Consiglio
con emendamenti volti ad impoverirne il con-
tenuto e limitarne la portata. Una simile posi-
zione da parte del Parlamento europeo (PE)
rappresenta una situazione senza precedenti
nella storia della politica ambientale dell'U-
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nione europea, poiché tra tutte le istituzioni
¢ stato sempre il pitt grande sostenitore delle
misure sulla protezione dell'ambiente e della
natura. Eppure, solo nel luglio 2023 il PE ave-
va approvato non meno di 136 emendamenti
alla proposta di regolamento per il ripristino
della natura. Un segnale allarmante, soprat-
tutto perché solo il mese prima la Commis-
sione parlamentare europea per l'ambiente,
la sanita pubblica e la sicurezza alimenta-
re (ENVI) lo aveva quasi affossato del tutto,
esprimendosi con 44 voti contrari e altrettanti
voti favorevoli all’adozione dell’emendamento
1, che richiedeva il rigetto definitivo del rego-
lamento?®.

In seguito al cosiddetto trilogo'¢, nel novem-
bre 2023 ¢ stato finalmente raggiunto un ac-
cordo sul testo. Dopo diverse letture ed emen-
damenti, il contenuto finale della norma e
apparso meno radicale rispetto a quanto pro-
posto dalla Commissione, nonché rispetto ai
propositi dichiarati nella Strategia sulla bio-
diversita per il 2030. Fino alla fine, le istitu-
zioni si sono rivelate particolarmente sensibili
alle istanze di determinati gruppi d’'interesse,
in particolare gli esponenti del mondo rurale.
Ad esempio, l'art. 1 c. 2 lett. ¢) della versione
finale del regolamento prevede che le sue nor-
me siano destinate, tra l'altro, a contribuire
ad una maggiore sicurezza alimentare, previ-
sione non rintracciabile nella proposta della
Commissione del giugno 2022, inserita in un
secondo momento attraverso un emendamen-
to parlamentare!’. Ricordando come il mondo
dell’agricoltura si opponesse all’adozione del
regolamento perché lo percepiva come una
minaccia alla sicurezza alimentare dell’'Euro-
pa intera, il nesso appare chiaro. In generale,
molte disposizioni sono state rese pitl flessibili
e sono state inserite clausole che permettono
di derogare all'implementazione delle misure
di ripristino. Nondimeno, la Nature Restora-
tion Regulation aveva comunque il potenziale
per giocare un duplice ruolo, quello di nuovo
pilastro dell’Europa per il ripristino della bio-
diversita, e quello di fonte di ispirazione per
altre regioni del mondo'®.

Nonostante il raggiungimento di un com-
promesso e l'inclusione di numerosi elemen-
ti di flessibilita, il Regolamento sul ripristino
della natura ha rischiato di non vedere la luce.
Passato il voto del Parlamento europeo - con
329 voti in favore, 275 contrari e 24 astensio-
ni - il 27 febbraio 2024, il Regolamento si &
subito scontrato con I'assenza di una possibile
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maggioranza in seno al Consiglio, principal-
mente a causa del cambio di posizionamento
dell'Ungheria?. Il voto, previsto per marzo, &
stato quindi rimandato all’estate. Il 17 giugno
2024 arriva, quasi insperata, 'adozione defini-
tiva grazie ad un mutamento dell’'ultimo mi-
nuto.

N

In particolare, ad essere decisivo ¢ stato il
voto dell’Austria, la cui Ministra per ’Azione
climatica e l'ambiente, Leonore Gewessler,
ha deciso di votare «secondo coscienza», di-
scostandosi dalle direttive del proprio gruppo
politico (Ovp), che per contro ha minacciato
di presentare un ricorso per annullamento da-
vanti alla Corte di giustizia dell'UE?!. Il margi-
ne & stato sottilissimo: se anche sono stati 20 i
Paesi membri che hanno espresso un voto fa-
vorevole all’adozione del regolamento, questi
rappresentavano appena il 66,07% della po-
polazione totale dell'Unione europea, a fronte
di un quorum del 65%. Mentre il Belgio, cui
spettava in quel momento la Presidenza seme-
strale del Consiglio dell'Unione europea, si ¢
mantenuto neutrale, Ungheria, Polonia, Paesi
Bassi, Finlandia, Svezia e Italia hanno espres-
SO un voto negativo®. E comunque interessan-
te riportare gli esiti di un'indagine svolta da
Savanta, un’agenzia indipendente di ricerca,
secondo i quali il 75% dei cittadini provenien-
ti dai sei Paesi membri contrari all'adozione
della Nature Restoration Law, sono in realta
favorevoli e supportano la sua adozione?. E
pertanto ragionevole ritenere che la posizio-
ne espressa in seno al Consiglio dell'UE sia da
attribuirsi non ad una mancanza di supporto
popolare, bensi ad una mancanza di volonta
politica e governativa. Un’evidenza allarman-
te, considerato che I'implementazione del re-
golamento e subordinata all’adozione di piani
nazionali di ripristino, per la cui definizione
I'input governativo sara centrale. Ancora una
volta, come nei decenni precedenti, la man-
canza di volonta politica si pone come il prin-
cipale ostacolo alla tutela della diversita bio-
logica.

Il contenuto del regolamento
2024/1991 e i piani nazionali
di ripristino

Innanzitutto, € opportuno fare una sotto-
lineatura di carattere tecnico. Per la Nature
Restoration Law ¢& stata scelta la forma del
regolamento, un’opzione ben specifica, che si
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discosta dagli strumenti normativi preceden-
temente utilizzati in materia di tutela della
biodiversita. Se la direttiva necessita di essere
trasposta nell’'ordinamento nazionale per po-
ter esercitare i suoi effetti, di fatto lasciando
un certo margine di discrezionalita, il regola-
mento ¢ immediatamente applicabile e vin-
colante in tutti i Paesi membri, assicurando
una pill rapida e uniforme implementazione.
Pertanto, il Regolamento 2024/1991 & per sua
natura piu rigido e stringente rispetto ad altri
atti normativi come la Direttiva Habitat o la
Direttiva Uccelli. Una svolta importante, che
segna la volonta di (ri)costruire un nuovo ap-
proccio alla tutela della biodiversita partendo
dai fallimenti passati, ovvero riconoscendo
I'incapacita dei precedenti strumenti di vinco-
lare le azioni degli Stati membri, le cui agende
politiche non attribuivano alcuna priorita alla
conservazione delle specie e degli ecosistemi.

Un altro fattore segna un evidente cambio di
approccio alla biodiversita da parte del legi-
slatore europeo: la magnitudine della Nature
Restoration Regulation. Questo regolamen-
to ha una portata senza precedenti, in quan-
to prevede l'adozione di misure di ripristino
tali da abbracciare ecosistemi di ogni tipo,
da quelli terrestri e marini, a quelli urbani e
agricoli. Lo stesso impiego della parola “eco-
sistema” rappresenta una novita: stando alla
lettera del regolamento, esso viene definito
come un «complesso dinamico di comunita
di piante, animali, funghi em microrganismi e
del loro ambiente non vivente che interagisco-
no formando un’unita funzionale; comprende
tipi di habitat, habitat di specie e popolazioni
di specie»?*. Lapproccio e rivoluzionario: non
si parla pit di singole specie o di habitat intesi
come semplici aggregati di elementi naturali,
bensi si valorizza ed esalta una realta naturale
in cui tutto & interconnesso e funzionale.

Ma la parola chiave dell'intero regolamento
¢ sicuramente, come si puo intuire, “ripristi-
no”. Esso & quel «processo volto ad aiutare,
attivamente o passivamente, il ripristino di un
ecosistema al fine di migliorarne la struttura e
le funzioni, con lo scopo di conservare o raf-
forzare la biodiversita e la resilienza degli eco-
sistemi». In precedenza, l'idea di “ripristino”
era piuttosto vaga, spesso intesa come un si-
nonimo di “conservazione” (si veda in merito
il testo della direttiva 92/43/CEE); adesso, non
solo il legislatore europeo fornisce una defini-
zione puntuale del termine, ma si fa ambascia-
tore di un nuovo approccio al problema del
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degrado degli ecosistemi, un approccio pro-
attivo che cerca di invertire una tendenza per
ricostruire un futuro sostenibile?>. Insomma,
finalmente la politica dell'Unione in materia
ambientale vuole perseguire un miglioramen-
to della qualita dell’ambiente, come inscritto
nei Trattati?®.

Larticolo 1 gia annuncia l'obiettivo centrale
del regolamento, che & quello di attuare misu-
re di ripristino volte a coprire, entro il 2030,
almeno il 20% delle zone terrestri e marine
dell'Unione Europea, misure che entro il 2050
si estenderanno a tutti gli ecosistemi che ne
avranno bisogno. Partendo da orizzonti tem-
porali relativamente vicini, la ratio € quella di
un recupero «a lungo termine e duraturo della
biodiversita e della resilienza degli ecosiste-
mi», per cui I'elaborazione delle strategie di ri-
pristino sara tanto importante quanto lo sara
il loro mantenimento?®’.

Il Capo II, che rappresenta il reale contenu-
to della Nature Restoration Law, si apre con
gli articoli 4 e 5, che danno I'essenza del prov-
vedimento; essi riguardano rispettivamente il
ripristino degli ecosistemi terrestri, costieri e
di acqua dolce e il ripristino degli ecosistemi
marini. Secondo le disposizioni di queste nor-
me, entro il 2030 verranno attuate misure di
ripristino su almeno il 30% della superficie to-
tale di tutti i tipi di habitat (agli allegati I e II)
che non sono in buono stato, soglia che verra
alzata al 60% entro il 2040 e al 90% entro il
2050%.

La presenza di precisi riferimenti tempora-
li non & per nulla scontata: le gia menzionate
Direttive Habitat e Uccelli difettavano di una
deadline cui fare riferimento, il che nel lungo
termine ha portato ad una scarsa implemen-
tazione delle stesse. Questa non & l'unica dif-
ferenza che rende la Nature Restoration Law
cosi innovativa e rivoluzionaria rispetto agli
strumenti legislativi passati: per una volta,
I'ambito d’applicazione va oltre il mondo na-
turale in senso stretto, ovvero tutto cid che
esisteva come un alter rispetto all'uomo e alle
attivita da lui condotte. In altre parole, la Na-
ture Restoration Law si estende anche agli eco-
sistemi fortemente antropizzati come gli eco-
sistemi urbani e agricoli (rispettivamente artt.
8ell)®.

Larticolo sul ripristino degli ecosistemi agri-
coli & stato probabilmente il pit dibattuto e
ostacolato, al punto che il Parlamento euro-
peo ne aveva chiesto I'eliminazione tramite

44

emendamento. Una simile posizione non deve
sorprendere, dato l'antagonismo manifesta-
to dal mondo rurale sin dall'adozione della
prima bozza di regolamento. Si tratta di una
delle norme pit importanti di tutto il Rego-
lamento: le indagini dell’Agenzia europea
per I'ambiente riportano che l'agricoltura ¢ il
principale fattore di pressione sugli habitat e
le specie, seguita dall’'urbanizzazione®. E fon-
damentale rafforzare la biodiversita delle zone
destinate all’agricoltura, soprattutto perché da
essa dipende la nostra sicurezza alimentare. A
differenza di quanto sostenuto da certi settori
politici ed economici, infatti, il Regolamento
sul ripristino della natura non minaccia in al-
cun modo la produzione agroalimentare, anzi,
¢ provato che la perdita di biodiversita inde-
bolisce i processi naturali che la sostengono?!.

Le specie animali e vegetali legate agli eco-
sistemi agricoli vengono particolarmente dan-
neggiate dall’adozione di pratiche insostenibili
e intensive, per cui necessitano di una mag-
giore tutela. Larticolo 11 impone che a livello
nazionale si registri una tendenza all'aumen-
to di almeno due indicatori tra: indice delle
farfalle comuni; stock di carbonio organico
nei terreni minerali coltivati; percentuale di
superficie agricola con elementi caratteristici
del paesaggio con elevata diversita. La norma
stabilisce inoltre parametri specifici rispet-
to all'indice dell’avifauna comune in habitat
agricolo®. Anche gli insetti impollinatori sono
vittime della pressione di un settore agroali-
mentare che necessita di essere regolato. A tal
proposito, l'articolo 10 prevede che gli Stati
membri mettano in atto misure efficaci per
migliorare lo stato delle popolazioni di impol-
linatori e invertirne la diminuzione?®:. Queste
contribuiranno ulteriormente ad irrobustire
la sicurezza alimentare dell'Unione europea;
dopotutto, stando alla relazione del progetto
Integrated System for Natural Capital Accoun-
ting (INCA), supportato dalla Commissione
europea e dall’Agenzia europea dell’ambien-
te, quasi 5 miliardi di euro della produzione
agricola annua dell’'Unione sono direttamente
attribuibili agli insetti impollinatori®*.

Se la questione relativa agli ecosistemi agri-
coli ha generato un dibattito particolarmen-
te intenso, anche le disposizioni relative agli
ecosistemi forestali (articolo 12) sono risul-
tate piuttosto controverse, in particolare per
i Paesi del Nord Europa. Sebbene nell'imma-
ginario collettivo la Scandinavia sia una realta
fortemente ambientalista, & invece fattuale la
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posizione negativa assunta da Svezia e Fin-
landia rispetto all’adozione del Regolamento
sul ripristino della natura, per la quale hanno
espresso voto negativo. Un simile posiziona-
mento sorprende solo se si omette di consi-
derare l'estensione della superficie forestale
di questi Paesi, che alla luce di quanto previ-
sto dall’art. 12, rischia di tradursi in un onere
sproporzionato rispetto a quello che dovranno
sostenere altri Stati europei. Limpegno con-
templato sara volto ad aumentare, a livello
nazionale, lindice dell’avifauna comune in
habitat forestale; I'indicatore del legno morto
in piedi; quello del legno morto a terra; la per-
centuale di foreste disetanee; la connettivita
forestale; lo stock di carbonio organico; la per-
centuale di foreste dominate da specie arboree
autoctone; la diversita delle specie arboree®.

Negli ultimi anni, si & parlato relativamente
poco di come le foreste si siano trasformate
da fonti di assorbimento a fonti di emissione
di CO,, e questo perché le loro funzioni ecosi-
stemiche sono state alterate dal cambiamento
climatico e dalle attivita umane. Se si omette
di agire, il rischio e di incorrere in un perico-
loso circolo vizioso, in quanto per far fronte
allemergenza climatica € necessario ripristi-
nare i servizi ecosistemici forestali, i quali allo
stesso tempo sono compromessi proprio dal
cambiamento climatico. Sottolineata 'impor-
tanza che le foreste e gli alberi hanno per il
pianeta, all’articolo 13 si pone un traguardo
ben definito: piantare in Europa almeno tre
miliardi di nuovi alberi entro il 2030%*. Un
obiettivo all’'apparenza semplice, ma che ri-
chiede nondimeno una certa attenzione nel
rispettare gli equilibri naturali degli ecosiste-
mi: bisogna piantare l'albero giusto al posto
giusto.

La logica vuole che il passaggio successivo
riguardi l'implementazione delle misure di
ripristino: come si concretizzera quanto pre-
visto al Capitolo II? La risposta sono i Piani
nazionali di ripristino. Gli Stati membri do-
vranno dapprima quantificare la superficie
che deve essere ripristinata, quindi individua-
re le misure di ripristino da applicarvi e inclu-
dere un calendario fino al 2050 per scandire
cronologicamente gli interventi*’. I Piani an-
dranno presentati entro 1° settembre 2026 alla
Commissione europea, la quale fornira entro
sei mesi una propria valutazione ed eventual-
mente dei suggerimenti cui lo Stato Membro
dovra conformarsi®. E previsto che i Piani se-
guano un formato standard, in modo tale da
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consentire un maggiore allineamento al rego-
lamento, oltre alla possibilita di un confronto
oggettivo tra i piani nazionali; il riutilizzo di
dati gia utilizzati in altri contesti normativi; la
riduzione degli oneri amministrativi tramite
precompilazione e un approccio report once;
una migliore tracciabilita dei progressi; una
maggiore trasparenza e supporto alla parteci-
pazione degli stakeholder. La digitalizzazione
sara un fattore chiave, sia per quanto riguarda
la consegna delle bozze dei Piani nazionali, sia
per quanto riguarda il monitoraggio e 'analisi
delle misure di ripristino®.

Sebbene il formato utilizzato sara il mede-
simo per ogni Stato membro, ciascun Piano
sara comunque unico, disegnato ad hoc per
meglio adattarsi al contesto territoriale cui
si riferisce, partendo da operazioni di ricerca
preliminari. Il principio sottostante & quello
sancito dall’art. 191 c. 3 del TFUE, il quale sta-
bilisce che nel predisporre la sua politica am-
bientale, 'Unione europea debba tenere conto
sia dei dati scientifici e tecnici disponibili, sia
delle condizioni dell’ambiente nelle diverse re-
gioni dell'Unione stessa*. Si vuole evitare un
approccio eccessivamente rigido al ripristino
della natura, anche perché esso mal si con-
cilierebbe con l'incredibile varieta geografica
dell'Unione.

Nel Capo III del regolamento mancavano
espliciti riferimenti alla forma e alla natura le-
gale dei Piani nazionali di ripristino: si poteva
solo presumere che essi sarebbero stati vinco-
lanti, e che il ruolo tanto degli enti pubblici
quanto del settore privato sarebbe stato fon-
damentale. La questione ¢ stata rimessa a suc-
cessivi interventi da parte della Commissione
europea, che effettivamente, lavorando in si-
nergia con I'’Agenzia Europea dell’Ambiente,
ha definito finalmente un formato standard
reso noto con un regolamento esecutivo il 19
maggio 2025.#' Tl Piano si presenta in maniera
molto schematica e strutturata, e comprende
tre parti: A) Informazioni generali per tutti gli
obiettivi; B) Approccio nazionale al consegui-
mento degli obiettivi di ripristino e all'adempi-
mento degli obblighi, per articolo; C) Misure.
La presentazione della bozza avverra digital-
mente; al momento, 'Unione sta lavorando al
sistema digitale Reportnet3, piattaforma digi-
tale che dovrebbe essere pienamente operati-
va entro il 1° settembre 2026*.
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Quali prospettive per la Nature

Restoration Law?

Data la vastita del Regolamento 2024/1991 e
considerato che si tratta di uno strumento vin-
colante e immediatamente applicabile in tutto
il territorio dell'Unione europea, il successo
sembra conclamato. Finalmente, il cambio di
paradigma che tanti aspettavano; finalmen-
te, obiettivi chiari e puntuali; finalmente, una
deadline ben definita; finalmente, misure che
contemplano ogni ecosistema, sia esso mari-
no, terrestre o urbano. Il 18 agosto 2024, data
di entrata in vigore della Nature Restoration
Regulation, sembra quasi rappresentare una
linea di traguardo raggiunta a fatica, a lungo
percepita come un mero miraggio. Ma l'entu-
siasmo che circonda l'adozione di questo re-
golamento va mantenuto e trasformato in uno
slancio operativo e progettuale che porti a ri-
sultati concreti.

Senza l'intento di sminuire quella che ¢ una
svolta epocale per 'Unione europea e la sua
politica sulla tutela della biodiversita, & nondi-
meno opportuno mettere in luce i diversi fat-
tori di criticita che rischiano di compromette-
re I'implementazione della Nature Restoration
Law. 1l Regolamento ¢ di per sé vincolante,
eppure non contiene alcun obbligo di ripristi-
no. Sembra paradossale, considerato che, di
fatto, ogni articolo del Capitolo II riporta degli
obiettivi di ripristino pitt o0 meno definiti, con
tanto di limiti temporali entro cui conseguirli.
Tutto dipende dalla formulazione delle norme,
la maggior parte delle quali recita «gli Stati
membri mettono in atto le misure di ripristi-
no necessarie per [...]». E quasi impercettibile,
ma fa tutta la differenza.

Lobbligo che il legislatore europeo ha voluto
prevedere in capo agli Stati membri non € un
obbligo di risultato, bensi un obbligo di impe-
gno (cosiddetto “effort-based”); I'unico dovere
¢ quello di individuare dove intervenire (quin-
di quali aree necessitano di essere ripristina-
te) e come (quindi quali misure di ripristino
mettere in atto). Se poi queste misure non si
rivelano sufficienti, non si puo attribuire alcu-
na responsabilita allo Stato inadempiente, che
tale non & da un punto di vista formale. Da-
vanti alla Corte di Giustizia dell'Unione euro-
pea, come potrebbe provare la Commissione
europea, cui spetta I'onere della prova, che un
Paese non si ¢ “sufficientemente impegnato”
per implementare il regolamento sul ripristi-
no della natura?
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A questo intrinseco elemento di debolezza
vanno aggiunti una serie di elementi ricondu-
cibili al contesto politico in cui I'implementa-
zione del regolamento dovra essere effettuata.
In primis, la mancanza di una comune volon-
ta, riscontrabile sin dall'adozione della prima
bozza di regolamento. Lopposizione di molti
gruppi d’interesse — lobby economiche e fra-
zioni politiche - si & tradotta in un annacqua-
mento del contenuto iniziale, conservato solo
parzialmente. Sono state anche previste delle
deroghe all’adozione delle misure di ripristi-
no, e questo lo si pud ben vedere agli articoli
6 e 7, che riguardano rispettivamente I'energia
rinnovabile e la difesa nazionale®.

Queste norme non erano contemplate nel-
la proposta della Commissione europea del
giugno 2022, bensi sono frutto di successivi
emendamenti; si tratta di una scelta signifi-
cativa, considerato che energia e difesa sono
materie sulle quali gli Stati membri tengono
in particolar modo a preservare la propria so-
vranita. Tali deroghe indeboliscono in parte la
portata del Regolamento, ma soprattutto af-
fermano l'idea — erronea — che non vi sia alcun
margine di compatibilita tra ripristino della
natura e politiche energetiche o di difesa.

Il contesto in cui si e sviluppata la Nature Re-
storation Regulation & stato particolare anche
per il ruolo inedito assunto dal Parlamento
europeo, istituzione storicamente promotri-
ce della tutela ambientale che, in questo caso,
sembra aver ricoperto il ruolo di antagonista.
Per quanto riguarda la seconda Commissione
von der Leyen, insediatasi alla fine del 2024,
essa sembra aver gia messo in secondo piano
le questioni ambientali, preferendo puntare
piuttosto su altri temi, come la competitivita
o la difesa, sebbene, almeno a parole, abbia
confermato il suo impegno per l'attuazione
del Green Deal europeo*.

Con l'adozione della Nature Restoration Re-
gulation 'Unione europea sembrava essersi
avviata, sebbene lentamente, verso un nuovo
approccio all’ambiente e alla tutela della bio-
diversita. La strada ¢ stata e sara ancora lunga
e tortuosa, e probabilmente, come accaduto
numerose volte in passato, le buone intenzioni
si scontreranno con una realta ostile. Il rischio
che il Regolamento sul ripristino della natu-
ra condivida lo stesso destino fallimentare dei
precedenti interventi legislativi c’¢, non lo si
pud negare visto il contesto. Tuttavia, non si
pud prevedere con certezza quali saranno le
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prossime forme di attuazione di questo regola- fatto che l'essere umano non ¢ distinto dalla
mento. Certo & che, come segnalano le recenti Natura, ma fa parte di essa. Riprendendo il
indagini sociali,* i cittadini europei hanno a manifesto dell’attuale Strategia UE sulla bio-
cuore 'ambiente, ne comprendono l'inestima- diversita, abbiamo bisogno della natura nelle
bile valore e stanno prendendo coscienza del nostre vite.
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