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Consiglio Regionale della Puglia
Il Vice Presidente
Dott. Cristian Casili

Al Presidente del Consiglio regionale della Puglia

[bookmark: _GoBack]OGGETTO: Proposta di Legge Regionale “Disposizioni per la riduzione del consumo di suolo”

Relazione illustrativa
Il consumo di suolo rappresenta una delle emergenze ambientali che la politica è chiamata ad affrontare in tempi brevi, sì che occorre preservare il suolo agricolo, coerentemente con le indicazioni dell'Unione europea, la quale, nella “Tabella di marcia verso un'Europa efficiente nell'impiego delle risorse”, contenuta nella comunicazione COM(2011) 571, come confermato dal documento recante «Orientamenti in materia di buone pratiche per limitare, mitigare e compensare l'impermeabilizzazione del suolo», afferma l'esigenza che l'incremento della quota netta di occupazione di terreno tenda ad arrivare a zero entro il 2050. Nel frattempo il Forum italiano dei Movimenti per la Terra e il paesaggio (chiamato «Salviamo il paesaggio») ha avviato un percorso per l'elaborazione di un nuovo testo finalizzato a fermare il consumo di suolo nel nostro Paese. Che il consumo di suolo sia un'emergenza assoluta è confermato dall'analisi dei dati offerti dagli enti pubblici, in particolare dall'Istituto superiore per la protezione e la ricerca ambientale (ISPRA) e dall'Istituto nazionale di statistica (ISTAT).
Secondo l'ISPRA (Consumo di suolo, dinamiche territoriali e servizi ecosistemici. Edizione 2021 https://www.snpambiente.it/2021/07/14/consumo-di-suolo-dinamiche-territoriali-e-servizi-ecosistemici-edizione-2021/#:~:text=Edizione%202020&text=15%2F2020%20%2D%20ISBN%3A%20978,e%20del%20consumo%20di%20suolo), il consumo di suolo, il degrado del territorio e la perdita delle funzioni dei nostri ecosistemi continuano a un ritmo non sostenibile e, nell’ultimo anno (2020), quasi due metri quadrati ogni secondo di aree agricole e naturali sono stati sostituite da nuovi cantieri, edifici, infrastrutture o altre coperture artificiali. Il fenomeno, quindi, non è rallentato neanche nel 2020, nonostante i mesi di blocco di gran parte delle attività durante il lockdown, con più di 50 chilometri quadrati persi, anche a causa dell’assenza di interventi normativi efficaci. Le conseguenze sono anche economiche, e i “costi nascosti”, dovuti alla crescente impermeabilizzazione e artificializzazione del suolo degli ultimi 8 anni, sono stimati in oltre 3 miliardi di Euro l’anno che potrebbero erodere in maniera significativa, ad esempio, le risorse disponibili grazie al programma Next Generation EU. Nel 2020, le nuove coperture artificiali hanno riguardato altri 56,7 km2 , ovvero, in media, più di 15 ettari al giorno. Un incremento che fa perdere al nostro Paese quasi 2 metri quadrati di suolo ogni secondo, causando la perdita di aree naturali e agricole.
I cambiamenti rilevati nell’ultimo anno si concentrano in alcune aree del Paese, rimanendo particolarmente elevati in Lombardia, in Veneto e nelle pianure del Nord. Il fenomeno rimane molto intenso lungo le coste siciliane e della Puglia meridionale e nelle aree metropolitane di Roma, Milano, Napoli, Bari, Bologna. In termini di incremento percentuale rispetto alla superficie artificiale dell’anno precedente, i valori più elevati sono in Abruzzo (+0,46%), Molise (+0,37%), Sardegna (+0,32%) Veneto, Lazio e Puglia (+0,31%). Tra le regioni, la densità del consumo di suolo è più alta in Veneto (3,72 m2 /ha), Lombardia (3,21 m2 /ha), Puglia (2,55 m2 /ha), Lazio (2,51 m2 /ha) e Abruzzo (2,28 m2 /ha).
I dati confermano l’avanzare di fenomeni quali la diffusione, la dispersione, la decentralizzazione urbana da un lato e, dall’altro, la densificazione di aree urbane, che causa la perdita di superfici naturali all’interno delle nostre città, superfici preziose per assicurare l’adattamento ai cambiamenti climatici in atto. Tali processi riguardano soprattutto le aree costiere e le aree di pianura, mentre al contempo, soprattutto in aree marginali, si assiste all’abbandono delle terre e alla frammentazione delle aree naturali.
L'occupazione caotica di suoli derivata dalla dispersione insediativa (sprawl) provoca la frammentazione e la disgregazione dei paesaggi che si sono sedimentati nel tempo per opera dell'uomo. Un patrimonio collettivo che riassume in sé valori storici, culturali e di appartenenza, fondamentale per il benessere dei cittadini e delle comunità, oltre che importante risorsa per forme di turismo sociale ed ecologico-naturalistico. Inoltre, il fenomeno dell'accaparramento delle terre (land grabbing) porta a una perdita di proprietà dei suoli da parte di piccole e medie imprese agricole, disperdendo così un requisito importante per la gestione sostenibile, sul piano sociale ed ecologico, del territorio. 
Secondo i dati dell'istituto «Scenari immobiliari» (istituto indipendente di studi e di ricerche che analizza i mercati immobiliari e, in generale, l'economia del territorio in Italia e in Europa), gran parte degli edifici di nuova costruzione oggi in vendita nel nostro Paese è stata costruita diversi anni fa e ha registrato nel 2015 un invenduto pari a 90.500 unità (escluse le abitazioni ancora in costruzione e non ancora poste sul mercato); nel contempo sono presenti immobili vetusti e quasi inutilizzabili che avrebbero, invece, bisogno di essere ristrutturati e riqualificati, con evidenti benefìci sia economici sia di decoro e senza gravare sul suolo libero.
La presente proposta intende, quindi, dare un'efficace definizione giuridica di «suolo» e «consumo di suolo» e stabilisce le regole per tutelare e salvaguardare un fondamentale bene comune che rappresenta una risorsa non rinnovabile e non sostituibile. 
L'articolo 1 enuclea le finalità e i princìpi della legge. Le finalità sono individuate, in primo luogo, nella necessità di contrastare in modo deciso (dunque «arrestare» e non semplicemente «limitare» o «contenere») il consumo di suolo, essendo il suolo un bene comune e una risorsa limitata e non rinnovabile fornitrice di funzioni/servizi vitali. 
L'articolo 2 fornisce le definizioni di “consumo di suolo”, “superficie agricola”, “superficie urbanizzata ed urbanizzabile” e “bilancio ecologico del suolo”, necessarie per evitare interpretazioni divergenti. 
L'articolo 3 definisce gli obiettivi delle politiche territoriali e, in particolare, degli strumenti di pianificazione, che comprendono la riduzione progressiva del consumo di suolo, in coerenza con l’obiettivo europeo di azzerarlo entro il 2050; la valorizzazione del terreno agricolo; il recupero, il riuso, la riqualificazione e la valorizzazione degli ambiti di urbanizzazione consolidata.
L’articolo 4 prevede la determinazione da parte della Regione della quantità massima di consumo di suolo, cui dovranno adeguarsi gli strumenti di pianificazione provinciale e comunale. Nel medesimo articolo è, altresì, previsto che dalla data di entrata in vigore della legge non sia consentito nuovo consumo di suolo se non nei casi in cui sia dimostrata l’insostenibilità tecnica di riqualificare aree già edificate.
L'articolo 5 apporta le opportune modifiche alla L.R. n. 20/2001, sì da consentire l’inserimento in essa di tutte le disposizioni atte a regolamentare il consumo di suolo.
L'articolo 6 definisce la funzione sociale della proprietà, attribuendo il potere ai comuni di consentire l’uso temporaneo del patrimonio immobiliare esistente finalizzato alla sua riqualificazione e recupero.
L'articolo 7 detta le disposizioni transitorie, fissando i tempi di recepimento negli strumenti urbanistici regionale, provinciali e comunali della soglia di riduzione del consumo di suolo. 
La presente proposta di legge non comporta nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica e le amministrazioni interessate provvederanno alla sua attuazione con le risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente.
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Proposta di legge regionale
“Disposizioni per la riduzione del consumo di suolo”
[bookmark: art1]
Art. 1
Oggetto e finalità
1. La presente legge detta disposizioni affinché gli strumenti di governo del territorio, nel rispetto dei criteri di sostenibilità e di minimizzazione del consumo di suolo, orientino gli interventi edilizi prioritariamente verso le aree già urbanizzate, degradate o dismesse, sottoutilizzate da riqualificare o rigenerare, anche al fine di promuovere e non compromettere l’ambiente e il paesaggio, nonché l’attività agricola.
2. Il suolo, risorsa non rinnovabile, è bene comune di fondamentale importanza per l’equilibrio ambientale, la salvaguardia della salute, la produzione agricola finalizzata alla alimentazione umana e/o animale, la tutela degli ecosistemi naturali e la difesa dal dissesto idrogeologico.
3. Le disposizioni della presente legge stabiliscono norme di dettaglio nel quadro ricognitivo dei principi fondamentali della legislazione statale vigente in materia di governo del territorio.

Art. 2
Definizioni
[bookmark: art2-com1]1. Ai fini della presente legge, si intende per:
a) “superficie agricola”: i terreni qualificati come tali dagli strumenti urbanistici, nonché le aree di fatto utilizzate per scopi agro-silvo-pastorali, indipendentemente dalla destinazione urbanistica;
b) “superficie urbanizzata e urbanizzabile”: i terreni urbanizzati o in via di urbanizzazione calcolati sommando le parti del territorio su cui è già avvenuta la trasformazione edilizia, urbanistica o territoriale per funzioni antropiche e le parti interessate da previsioni pubbliche o private della stessa natura non ancora attuate;
c) “consumo di suolo”: la trasformazione, per la prima volta, di una superficie agricola da parte di uno strumento urbanistico, non connessa con l’attività agro-silvo-pastorale, esclusa la realizzazione di parchi urbani territoriali e inclusa la realizzazione di infrastrutture sovracomunali; il consumo di suolo è calcolato come rapporto percentuale tra le superfici dei nuovi ambiti di trasformazione che determinano riduzione delle superfici agricole del vigente strumento urbanistico e la superficie urbanizzata e urbanizzabile;
d) “bilancio ecologico del suolo”: la differenza tra la superficie agricola che viene trasformata per la prima volta dagli strumenti di governo del territorio e la superficie urbanizzata e urbanizzabile che viene contestualmente ridestinata nel medesimo strumento urbanistico a superficie agricola. Se il bilancio ecologico del suolo è pari a zero, il consumo di suolo è pari a zero.
[bookmark: art3]
Art. 3
Obiettivi
1. Ai fini della riduzione del consumo di suolo, costituiscono obiettivi delle politiche territoriali ed, in particolare, degli strumenti di pianificazione:
a) ridurre progressivamente il consumo di suolo non ancora urbanizzato per usi insediativi e infrastrutturali, in coerenza con l’obiettivo europeo di azzerarlo entro il 2050;
b) promuovere e favorire l’utilizzo di pratiche agricole sostenibili, recuperando e valorizzando il terreno agricolo, anche in ambito urbano e periurbano, anche ai sensi di quanto previsto dalla legge regionale 8 luglio 2014, n. 26 (Disposizioni per favorire l’accesso dei giovani all’agricoltura e contrastare l’abbandono e il consumo dei suoli agricoli. Istituzione della Banca della Terra di Puglia);
c) valutare gli effetti degli interventi di trasformazione urbanistico-edilizia sulla salubrità dell’ambiente e sul paesaggio;
d) incentivare il recupero, il riuso, la riqualificazione e la valorizzazione degli ambiti di urbanizzazione consolidata, favorendo usi appropriati e flessibili degli edifici e degli spazi pubblici e privati, nonché promuovendo la qualità urbana ed architettonica ed, in particolare, la rigenerazione urbana sostenibile e la riqualificazione edilizia ed ambientale degli edifici, ai sensi di quanto previsto dalla legge regionale 29 luglio 2008, n. 21 (Norme per la rigenerazione urbana);
e) ripristinare il prevalente uso agrario degli ambiti a frammentazione territoriale, prevedendo il recupero dei manufatti storici e del paesaggio rurale e il collegamento con i corridoi ecologici ed ambientali;
f) rivitalizzare la città pubblica e promuovere la sua attrattività, fruibilità, qualità ambientale ed architettonica, sicurezza e rispondenza ai valori identitari e sociali della comunità locale;
g) assicurare la partecipazione informata dei cittadini e dei diversi soggetti portatori di interessi alle scelte strategiche di trasformazione urbanistico-edilizia, di riqualificazione e rigenerazione urbana e territoriale.

Art. 4
Regolamentazione del consumo di suolo
[bookmark: art3-com1]1. La Regione Puglia, in coerenza con gli articoli 9, 44 e 117 della Costituzione e con i principi desumibili dagli articoli 11 e 191 del Trattato sul funzionamento dell'Unione europea, assume l'obiettivo europeo del consumo di suolo a saldo zero da raggiungere entro il 2050. A tale scopo, gli strumenti di pianificazione territoriale ed urbanistica perseguono la riduzione graduale del consumo di suolo, attraverso il riuso e la rigenerazione del territorio urbanizzato.  
2. Il Documento Regionale di Assetto Generale (DRAG) di cui all’articolo 4 della legge regionale 27 luglio 2001, n. 20 (Norme generali di governo e uso del territorio) è aggiornato e integrato con:
a) le modalità di determinazione e quantificazione degli indici che misurano il consumo di suolo, validi per tutto il territorio regionale;
b) la quantità massima di consumo di suolo ammesso nel territorio regionale nel periodo preso a riferimento, in coerenza con l’obiettivo comunitario di azzerarlo entro il 2050;
c) acquisito il parere delle province e della città metropolitana da rendersi entro trenta giorni dalla richiesta, la suddivisione dei territori delle stesse in ambiti omogenei, in dipendenza dell’intensità del corrispondente processo urbanizzativo, esprimendo conseguenti criteri, indirizzi e linee tecniche da applicarsi negli strumenti di governo del territorio per contenere il consumo di suolo;
d) le politiche, gli strumenti e le azioni positive per concorrere, in collaborazione con le autonomie locali e gli altri enti pubblici, al conseguimento dell’obiettivo di cui al comma 1;
e) le procedure di verifica e monitoraggio;
f) i criteri di individuazione degli interventi pubblici e di interesse pubblico o generale per i quali non trovano applicazione le soglie di riduzione del consumo di suolo; 
g) ogni altra indicazione, anche metodologica, ritenuta appropriata in funzione degli obiettivi perseguiti dalla presente legge.
3. La quantità massima del consumo di suolo ammesso nel territorio regionale ai sensi del comma 2, lettera b), è sottoposta a revisione almeno quinquennale.
4. In applicazione dei criteri, degli indirizzi e delle linee tecniche di cui al comma 2, gli strumenti di pianificazione comunale prevedono consumo di suolo esclusivamente nei casi in cui lo strumento di pianificazione comunale abbia dimostrato l’insostenibilità tecnica ed economica di riqualificare e rigenerare aree già edificate, prioritariamente mediante l’utilizzo di edilizia esistente inutilizzata o il recupero di aree dismesse nell’ambito del tessuto urbano consolidato o su aree libere interstiziali. In ogni caso, gli strumenti comunali di governo del territorio non possono disporre nuove previsioni comportanti ulteriore consumo di suolo sino a che non siano state del tutto attuate le previsioni di espansione e trasformazione vigenti alla data di entrata in vigore della presente legge.

[bookmark: art6][bookmark: _Hlk2616051]Articolo 5
Modifiche alla legge regionale 27 luglio 2001, n. 20 
[bookmark: art6-com1]1. Alla legge regionale 27 luglio 2001, n. 20 (Legge per il governo del territorio) sono apportate le seguenti modifiche:
a) al comma 2 dell’articolo 1 le parole “finalizzati allo sviluppo sostenibile della comunità regionale” sono aggiunte le seguenti: “, e della riduzione di consumo di suolo da attuarsi in collaborazione con i comuni, la città metropolitana e le province”;
b) dopo la lettera c) del comma 3 dell’articolo 4 è inserita la seguente:
“d) gli ambiti territoriali omogenei in cui disaggregare le province e la città metropolitana, rispetto ai quali individuare:
1) il dato quantitativo di consumo di suolo in corso, in base alle previsioni degli strumenti di pianificazione comunale vigenti a livello dell’intero territorio regionale;
2) i criteri, gli indirizzi e le linee tecniche per contenere il consumo di suolo programmato a livello regionale, tenendo conto, in particolare, delle specificità territoriali, delle caratteristiche qualitative, idrauliche e geologiche dei suoli, dello stato della pianificazione territoriale, urbanistica e paesaggistica, dell’esigenza di realizzare infrastrutture e opere pubbliche, dell’estensione del suolo già edificato, dell’effettiva sussistenza di fabbisogno abitativo legato ad incrementi demografici reali e dell’assenza di alternative alla riqualificazione e rigenerazione dell’urbanizzato, nonché di fabbisogno produttivo motivato anche sulla base di analisi desunte da indicatori statistici di livello locale e sovralocale che giustifichino eventuale consumo di suolo;
3) i criteri, gli indirizzi e le linee tecniche per la determinazione degli obiettivi quantitativi di sviluppo complessivo degli strumenti di pianificazione comunale relativamente ai diversi sistemi funzionali e agli ambiti territoriali omogenei;
4) un sistema di monitoraggio applicabile agli strumenti di pianificazione comunale, per dare priorità e ordine all’attuazione degli interventi previsti, compresi quelli infrastrutturali;
5) i criteri, gli indirizzi e le linee tecniche per unificare la redazione della Carta del consumo di suolo del P.U.G., vincolante per le successive previsioni trasformative.”.
c) dopo il comma 3 dell’articolo 6 è aggiunto il seguente:
“4. Il PTCP recepisce, in dipendenza dell’ambito territoriale omogeneo in cui è stato disaggregato il territorio provinciale o della città metropolitana, i criteri, gli indirizzi e le linee tecniche introdotti dal DRAG per contenere il consumo di suolo.”
d) dopo la lettera b) del comma 2 dell’articolo 9 sono aggiunte le seguenti:
“c) nella definizione degli obiettivi quantitativi, tengono conto prioritariamente dell’eventuale presenza di patrimonio edilizio dismesso o sottoutilizzato, da riutilizzare prioritariamente garantendone il miglioramento delle prestazioni ambientali, ecologiche, energetiche e funzionali;
d) recepiscono, in dipendenza dell’ambito territoriale omogeneo in cui è stato disaggregato il territorio provinciale o della città metropolitana, i criteri, gli indirizzi e le linee tecniche introdotti dal DRAG per contenere il consumo di suolo e definiscono la soglia comunale di consumo di suolo;
e) individuano e quantificano, a mezzo di specifico elaborato denominato Carta del consumo di suolo, la superficie agricola, ivi compreso il grado di utilizzo agricolo dei suoli e le loro peculiarità pedologiche, naturalistiche e paesaggistiche, le aree dismesse, da bonificare, degradate, inutilizzate e sottoutilizzate, i lotti liberi, le superfici oggetto di progetti di recupero o di rigenerazione urbana; tale elaborato costituisce parte integrante di ogni variante generale o parziale del PUG che preveda nuovo consumo di suolo. L’approvazione della Carta del consumo di suolo costituisce presupposto necessario e vincolante per la realizzazione di interventi edificatori, sia pubblici sia privati, sia residenziali, sia di servizi sia di attività produttive, comportanti, anche solo parzialmente, consumo di nuovo suolo”.

Articolo 6
Interventi di riuso temporaneo del patrimonio immobiliare esistente
1. Al fine di evitare il consumo di suolo e favorire la riqualificazione, il recupero e il riuso dell’edificato esistente, il comune può consentire l’uso temporaneo di volumi dismessi o inutilizzati ubicati in zona diversa da quello agricola, con esclusione di ogni uso ricettivo.
2. I progetti di riuso mirano preferibilmente a sviluppare l’interazione tra la creatività, l’innovazione, la formazione e la produzione culturale in tutte le sue forme, creando opportunità di impresa e di occupazione e start up. In particolare, sono considerate funzioni prioritarie per il riuso:
a) il lavoro di prossimità: artigianato di servizio all’impresa e alle persone, negozi temporanei, mercatini temporanei, servizi alla persona;
b) la creatività e la cultura: esposizioni temporanee, mostre, eventi, teatri, laboratori didattici;
c) il gioco e il movimento: parchi gioco diffusi, attrezzature sportive autogestite, campi da gioco;
d) le nature urbane: orti sociali di prossimità, giardinaggio urbano collettivo, parchi urbani.
3. Il riuso temporaneo è consentito anche nel caso in cui l’uso richiesto sia diverso dal precedente o da quello previsto dallo strumento urbanistico, per una sola volta e per un periodo di tempo non superiore a tre anni, prorogabili di altri due, dalla data di agibilità degli immobili oggetto di intervento.
4. Il comune, a seguito di specifica proposta da parte dei proprietari o dei soggetti aventi titolo, può autorizzare l’uso temporaneo di singoli immobili, stabilendo con apposita deliberazione:
a) il nuovo utilizzo ammesso, nel rispetto delle normative in materia di sicurezza negli ambienti di lavoro, di tutela della salute e della incolumità pubblica e delle norme igienico-sanitarie e di ordine pubblico;
b) gli utilizzi e le modalità d’uso vietate e quelle che possono creare situazioni di conflitto, tensione o pericolo sociale, o arrecare disturbo agli insediamenti circostanti; la violazione del divieto di tali utilizzi e modalità comporta l’immediata sospensione dell’autorizzazione;
c) il termine per l’utilizzo temporaneo, che non può in ogni caso essere complessivamente superiore a cinque anni.
5. Il comune autorizza il riuso temporaneo previa presentazione di un progetto di riuso e la sottoscrizione di una convenzione approvata dal Consiglio comunale nella quale sono precisati:
a) le condizioni per il rilascio degli immobili alla scadenza del termine fissato per l’utilizzo temporaneo;
b) le sanzioni a carico dei soggetti inadempienti;
c) le eventuali misure di incentivazione, comprese quelle di natura contributiva, nel caso di immobili privati messi a disposizione del comune;
d) le dotazioni territoriali e infrastrutturali minime necessarie e funzionali all’uso temporaneo ammesso, con particolare riferimento all’accesso viabilistico e ai parcheggi;
e) le altre condizioni e modalità necessarie a garantire il raggiungimento delle finalità di cui al comma 1.
6. I comuni pubblicano nel sito internet del comune l’elenco dei “Luoghi del Riuso”, in cui sono riportate le aree e i volumi autorizzati al riuso temporaneo, con i progetti di riuso e le relative convenzioni, e lo trasmettono alla Giunta regionale entro il 31 dicembre di ogni anno.

[bookmark: _Hlk2618788]Articolo 7
Norma transitoria
1. La Regione integra il DRAG con le previsioni di cui all’articolo 4 della presente legge entro il 31 dicembre 2021, nel rispetto delle procedure di cui all’articolo 5 della legge regionale 27 luglio 2001, n. 20.
2. Le province e la Città metropolitana di Bari adeguano i rispettivi PTCP alla soglia regionale di riduzione del consumo di suolo, ai criteri, indirizzi e linee tecniche di cui all’articolo 4 della presente legge entro dodici mesi dall’adeguamento del DRAG di cui al comma 1.
3. Nei successivi dodici mesi dall’integrazione del DRAG e dall’adeguamento dei PTCP di cui ai commi 1 e 2 e in coerenza con i contenuti dei medesimi, i comuni adeguano i propri strumenti di pianificazione comunale.
[image: Firme5S]4. Fino all’adeguamento di cui al comma 3, i comuni possono approvare varianti generali o parziali del documento di piano e piani attuativi in variante al documento di piano, assicurando un bilancio ecologico del suolo non superiore a zero, computato ai sensi dell’articolo 2, comma 1, e riferito alle previsioni dello strumento urbanistico vigente alla data di entrata in vigore della presente legge. Entro un anno dall’integrazione del DRAG di cui al comma 1, i comuni sono tenuti a trasmettere alla Regione informazioni relative al consumo di suolo nei propri strumenti urbanistici, secondo contenuti e modalità indicati con deliberazione della Giunta regionale.
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