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4.8
Legiferare sul contrasto al consumo di suolo, ma come e chi?
Carlo Alberto Barbieri*

Tra i contenuti nuovi con cui pianificare e progettare la citta e il territorio, vi &
quello della consapevolezza dell'importanza del suolo, per i suoi valori di servizi
ecosistemici, culturali, produttivi, socio-economici, ambientali e paesaggistici.

E in questa ampia luce che il contenimento di consumo di suolo assume il carattere
di obbiettivo e di paradigma fondamentale che deve caratterizzare la pianificazione
della citta e del territorio e cid perché essa € la sede corretta per perseguire questo
obbiettivo.

Insieme al consumo di suolo, vi € un contenuto che la pianificazione deve
sinergicamente trattare e che é& sintetizzabile nella “resilienza”. Infatti, con Ia
pianificazione, si dovrebbe sviluppare la capacita di operare per una citta, un
territorio, una societa piu resilienti, capaci cioé di reagire ai fenomeni, quindi con un
carattere maggiormente dinamico invece che statico, dunque in grado di riprendersi
e di ritornare come erano in risposta alle perturbazioni, alle riduzioni di risorse ed
alle crisi. E’ una sfida impegnativa quella di una prospettiva cui tendere ed operare
per rendere le citta e i territori come entita fisiche e sociali “antifragili”, tali cioé che
dalle perturbazioni, dall'incertezza, dall'imprevedibile vi possano anche guadagnare,
evolvere, adattarsi, migliorarsi34, ricercando una pianificazione “antifragile” versus
una urbanistica che ha tradizionalmente e troppo a lungo pensato allo sviluppo di
tipo quantitativo e ha guardato ai rischi con un atteggiamento di resistenza e,
quindi, piu statico3s.

I nuovi paradigmi e contenuti all’'urbanistica sono necessari perché la scarsa
disponibilita di beni e risorse (in primo luogo il suolo) impone di avere forte senso di
responsabilita e consapevolezza del limite. La lunga crisi ancora in corso ha
evidenziato i gravi errori della concezione sia dello sviluppo che del conseguente
“benessere”, in chiave troppo lineare; cosi che oggi, opportunamente, si riflette e si
€ iniziato ad operare per una economia piu “circolare” e “condivisa” e lo stesso
sviluppo info-tecnologico e la smartness, vanno analogamente concepiti e perseguiti
con responsabilita e senso del limite.

I temi sono plurali e complessi e non possono essere affrontati (e soprattutto
risolti) solo dalla pianificazione urbanistica-territoriale e dalle sue leggi (intese come
insieme degli strumenti, delle norme e delle tecniche di piano), ma il nuovo
legiferare in materia di governo del territorio (che dopo l'esito del referendum é
rimasto una fondamentale “materia concorrente”) € un’ ineludibile responsabilita da
assumere sia da parte dello Stato (con una legge di principi fondamentali), che
dalle Regioni (con leggi di innovazione della pianificazione) piu che con
provvedimenti settoriali o specialistici.

La sfida € dunque quella di saper introdurre nella legislazione relativa alla
pianificazione territoriale ed urbanistica (quella di Principi fondamentali dello Stato e
quella di disciplina e contenuto delle Regioni), elementi utili a far assumere a Piani
da innovare, modalita e comportamenti pianificatori e progettuali, piu orientati al
processo e meno al prodotto, capaci di cure di resilienza per la citta e il territorio
che non possono pil essere quelle hard basate sulle grandi trasformazioni
urbanistiche (radicali ed una volta per tutte) della fine degli anni 90 e dei primi anni
2000, di prima e seconda generazione3®,

Questa innovazione sostanziale dei comportamenti e dei processi dovrebbe poter
trovare un campo, piu complesso, ma anche di maggior potenziale di
sperimentazione nelle Citta metropolitane, cui la riforma Delrio ha assegnato

3% Vedi a questo proposito il recente libro di Ivan Bleci¢, Arnaldo Cecchini “Verso una
pianificazione antifragile”, F. Angeli; Milano, 2016.

35 In altri termini, se la resistenza pud essere riconducibile ad un gioco a somma negativo, la
resilienza ed ancor di pit la pianificazione “antifragile”, presentano profili e caratteri
“incrementali”, cio& come capacita di apprendimento dal rischio, dalla perturbazione e dal
fenomeno e come capacita di miglioramento, di crescita.

36 Trasformazioni caratterizzate ancora da consumo di suolo, da ampi margini di sfruttamento
di rendite e surplus derivanti da un mercato urbano pre-crisi, erroneamente ritenuto in
continua espansione.

* Politecnico di Torino, DIST - INU
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compiti e strumenti di pianificazione strategica e territoriale che non possono essere
troppo precocemente ricondotti a quelli tradizionali.

In Italia il tema del contenimento del consumo di suolo (come risorsa fondamentale
e limitata) € ormai da un decennio all’attenzione, sia nel merito di questo
importante obbiettivo, sia per il profilo legislativo-normativo con cui si sta cercando
di affrontarlo a livello nazionale e di alcune Regioni (fra cui il Piemonte3’), ma in
modo che appare non sistematico, poco convincente ed ancora abbastanza confuso.
Riguardo al contrasto del consumo di suolo (ma sarebbe piu corretto dire risparmio
del suo uso e necessaria interruzione del suo spreco), da un lato, va sostenuto che
non debba essere un esito di provvedimenti settoriali, dall’altro, che ci0 possa
trovare la sede pil adeguata di decisione e di valutazione proprio nella
pianificazione, alle diverse scale e nel suo rilancio come attivita fondamentale del
governo del territorio.

In questo approccio, dovrebbe essere la legislazione nazionale sul governo del
territorio ad attribuire alla pianificazione territoriale e paesaggistica delle Regioni,
alla pianificazione strategica e strutturale delle Citta metropolitane, a quella di
coordinamento delle Province (rimaste nell’ordinamento costituzionale dopo I'esito
del referendum del 4.12.201638) e soprattutto a Piani strutturali di Unioni dei
Comuni pil piccoli e delle Citta, I’ obbligo di esprimere, mediante interpretazioni
strutturali del territorio, invarianti, precise direttive o prescrizioni atte ad evitare la
trasformazione dei territori non urbanizzati, se non dopo aver valutato nel merito
dei territori oggetto di pianificazione, tutte le alternative di riuso di aree dismesse o
sotto utilizzate o da rifunzionalizzare ed i necessari parametri di sostenibilita
ecologica, le azioni di limitazione, mitigazione e compensazione.

Le leggi sul contenimento del consumo di suolo di cui si sono dotate recentemente
molte Regioni (sostanzialmente di tipo settoriale) o si stanno accingendo a farlo,
rischiano pero di costituire “anticipazioni” territoriali che possono riprodurre difetti
gia riscontrati nella produzione di leggi regionali di governo del territorio in assenza
(colpevolmente) di una legge di principi (o quadro) emanata dallo Stato3°.

37 Da segnalare, per la rilevanza delle tematiche affrontate e la loro messa in relazione con la
pianificazione del territorio, € stata la presentazione, il 22 dicembre 2016 da parte
dell’Assessorato Ambiente, Governo e Tutela del territorio della Regione Piemonte, della bozza
di DdIr "Norme per il governo sostenibile del territorio e il contenimento del consumo di
suolo”. E un'iniziativa, che, pur mostrando numerosi aspetti di criticita, qualche lacuna e
rigidezza centralistica, potrebbe assumere un auspicabile profilo riformista cui il Piemonte si
accingerebbe (anche se ormai a meta legislatura), rinnovando alcune importanti finalita
(contenimento del consumo di suolo e valorizzazione dei suoi servizi ecosistemici,
pianificazione sostenibile e sviluppo mediante green economy), alcuni contenuti (rigenerazione
urbana) e strumenti della pianificazione urbanistica comunale. Infatti, per perseguire tali
obiettivi, la proposta, intenderebbe prefigurare un rinnovato modello di pianificazione a livello
locale (giustamente andando, forse, “oltre il PRG”) che superi i confini amministrativi dei
singoli comuni, al fine di interpretare la struttura del territorio e disegnare strategie, a partire
dai sui valori, criticita, qualita e vocazioni, tramite una pianificazione di tipo strutturale di
livello intercomunale in sub-ambiti definiti dalla Regione stessa e prevedendo una
pianificazione operativa alla scala comunale per metterle in atto.

Va pero subito evidenziato che sarebbe opportuno integrare le nuove normative della proposta
all’interno della Legge urbanistica del Piemonte n. 56/1977 (in modo tale da trovare tutti i
dovuti nessi concettuali, tecnici e normativi) e non predisponendo una legge “altra” al di fuori
di essa.

38 Restano dunque cosi come sono state modificate in enti intermedi secondo grado della
Legge Delrio; cio dal punto di vista della pianificazione dell’area vasta, fa chiarezza (al netto di
altri tipi di problemi, risorse insufficienti a disposizione, ecc.) su una rilevante “zona d’'ombra”
che la loro soppressione avrebbe determinato sulle oltre 90 aree vaste rappresentate dalle
Province non Citta metropolitane in cui la utile pianificazione territoriale sarebbe stata assunta
(forse) dalle Regioni (a macroregioni?) in rapporto diretto con i Comuni (o le loro Unioni, che
al momento ancora troppo latitano e non sembrano affatto convinte di doversi occupare della
pianificazione urbanistica).

3% Quello che é finora mancato € il telaio nazionale per il governo del territorio rappresentato
da una legge limitata ai principi fondamentali (sussidiarieta, copianificazione, rapporto
pubblico-privato, contenimento del consumo di suolo e sostenibilita, fiscalita urbanistica,
rigenerazione urbana, perequazione urbanistica e territoriale, rapporto pianificazione-rendita



Lo Stato (Governi Monti, Letta e Renzi e poi Parlamento), dal 2012, ha per parte
sua intrapreso iniziative legislative sul Consumo di suolo, confluite nel Ddl nazionale
sul “Contenimento del consumo del suolo e riuso del suolo edificato”, AC 2039
approvato dalla Camera il 12 maggio 2016 ed in (lenta ed intermittente)
discussione, come AS 2383, al Senato ormai dal 6 luglio scorso.

Solo recentemente sembra essere ripreso il lavoro parlamentare sull’AS 2383, per
iniziativa delle Regioni (considerato anche I'esito del Referendum del 4.12.2016 che
ne rilancia il ruolo legislativo e la posizione istituzionale nella forma costituzionale
del Paese). Si e infatti svolta il 29.3.2017, presso la (purtroppo settoriale)
Commissione Agricoltura del Senato, un‘audizione della Conferenza delle Regioni e
delle Province autonome con la consegna del Documento di osservazioni approvato
dalle Regioni il 9 marzo scorso (contenente i rilievi critici delle commissioni
Urbanistica, Ambiente e Agricoltura della Conferenza). Il documento richiede in
particolare di fissare norme nazionali quadro sul consumo di suolo, tenendo conto di
quanto gia fatto da diverse normative regionali e, soprattutto, agevolando e
puntando sulla pianificazione e programmazione regionale, piuttosto che su norme
nazionali di dettaglio“.

Vanno sottolineati preliminarmente quelli che a appaiono due aspetti critici di fondo
dei testi normativi e pil in generale dell’'azione legislativa del Governo e del
Parlamento.

Il primo aspetto critico del Ddl nazionale (AS 2383), consiste proprio nell” approccio
settoriale che I'atto legislativo presenta (prevalentemente attribuendo Ia
competenza attuativa ed il profilo normativo al Dicastero dell’Agricoltura, peraltro
su un tema la cui complessita richiede invece un approccio pill integrato e plurale);
cid soprattutto perché il settorialismo rischia di trascurare gli indispensabili nessi
con altri aspetti importanti, perdendo il necessario telaio organico nel quale
collocare l'indispensabile azione di contenimento del consumo di suolo ed il suo
buon uso sotto molteplici profili oltre che agricolo (ecosistemico, ambientale,
energetico, paesaggistico, di sicurezza idrogeologica, per quella “crescita”
economica che, contemporaneamente, si invoca continuamente).

Il secondo aspetto critico riguarda il paradosso di utilizzare i provvedimenti
settoriali come contenitori di norme attinenti ad altre materie che, non trovando
prospettiva legislativa in leggi organiche o meglio in leggi di principi fondamentali
(come & il caso di una complessa materia concorrente quale il Governo del
territorio#!), vengono avulse da quei contesti e inserite (per motivo di urgenza)
nella legge settoriale al momento “disponibile”.

E questo il caso anche dell’AS 2383; cio con particolare riferimento alle sue norme
su rigenerazione urbana, perequazione urbanistica, oneri di urbanizzazione ed in
certa misura sulla fiscalita urbanistica (oltre ad un’ originale nuova “zona
urbanistica” introdotta nel testo?); norme che, invece di essere trattate all’interno
del luogo legislativo proprio e costituzionalmente corretto (il riferimento dovrebbe
essere la Legge di principi sul Governo del territorio), vengono “anticipate”

urbana-proprieta privata) per poter fare coerenti innovative ed utili leggi regionali, che
avrebbe impedito o fortemente limitato confusione, contenziosi e frammentazione legislativa.
40 Le Regioni criticano una disciplina “puramente quantitativo/ragionieristica, declinata in una
procedura complessa e di difficile attuazione” e auspicano la costituzione di un tavolo
congiunto tra le Regioni, le Province autonome e i Ministeri competenti, con la partecipazione
dellINU, dell’/ANCI, dell'ISPRA, degli Ordini professionali e delle piu rappresentative
Associazioni ambientaliste.

41 Materia rimasta concorrente ai sensi del Titolo V della Costituzione del 2001 e non diventata
esclusiva dello Stato (come Disposizioni generali e comuni ai sensi dell’Art. 30 Modifica
dell'articolo 117 della Costituzione della Riforma costituzionale non confermata dal
Referendum del 4 dicembre 2016).

42 1l riferimento & ad uno specifico sorprendente contenuto del Disegno di legge (stranamente
trascurato dal dibattito urbanistico) che appare non solo incoerente e poco comprensibile; ma
che potrebbe aprire ad una pianificazione ed una pratica urbanistico-edilizia “originali” nei
territori rurali (che si vogliono cosi fortemente difendere), abbastanza estemporanee e
soprattutto di discutibili effetti. Si tratta dell’articolo 6 dell’AC 2039 prima e AS 2383 poi e
della “invenzione per legge” di una nuova zona o fattispecie urbanistica in territorio agricolo,
da urbanizzare e dotare di standard ed ove ammettere usi artigianali, terziari, amministrativi,
turistici (ma non abitativi!): il cosiddetto “Compendio agricolo neorurale”.
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episodicamente e come parti a sé, senza la possibilita di esplicitarne gli importanti

nessi con altri oggetti, strumenti e temi che la legislazione organica o di principio

fondamentale garantirebbe.

Va poi sollevata una ulteriore consistente perplessita di fondo che riguarda la

natura troppo “ibrida” del Ddl nazionale sul consumo di suolo. Nello stesso testo

sono infatti compresenti profili e stili legislativi che vanno:

e dalla natura di Legge di principi fondamentali (oggi in conformita del Titolo V
della Costituzione del 2001 confermato dal Referendum del 4 dicembre 2016)
per cio che é scritto esplicitamente all’articolo 1 dell’AS 2383;

e alla natura di Legge delega, cosi chiaramente definita all’art. 5; ad una legge di
definizione di un glossario relativo anche a concetti complessi (per legge!) di cui
all’art. 2;

e ad una Legge di contenuti e disciplina normativa immediatamente operanti per il
contenimento del consumo di suolo (basate su un approccio puramente
quantitativo e declinato in una procedura di discutibile ripartizione annuale fra le
Regioni e di difficile attuazione ed efficacia), incluse le controverse e
giuridicamente dubbie Disposizioni transitorie e finali.
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