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Disegno di legge quadro in materia di valorizzazione delle aree agricole e
di contenimento del consumo del suolo

di Anna Abate

11 Consiglio dei Ministri nella riunione del 14 settembre 2012 approva lo schema di DDL
quadro in materia di Valorizzazione delle aree agricole e contenimento del consumo del
suolo, su proposta del Ministro delle politiche agricole Mario Catania.

La notizia ha immediata risonanza: i telegiornali trasmettono la conferenza stampa in
cui il Presidente del Consiglio dei Ministri Mario Monti ne da informazione, a seguire
riprendono la notizia molti quotidiani, riviste e siti web, se ne parla diffusamente nei
talk-show piu diversi e a tutte le ore. L’inattesa proposta legislativa € capace di crea-
re un vero fermento tra addetti ai lavori ed associazioni di categoria che, in generale,
esprimono subito apprezzamento per l'iniziativa vedendo nell’obiettivo del DDL - la va-
lorizzazione dei terreni agricoli al fine di contenere il consumo del suolo - un positivo
segnale culturale e politico. Finalmente, un importante intervento legislativo di portata
nazionale su un tema complesso affrontato da tempo soltanto a livello di singole regioni
che, nelle proprie leggi sul governo del territorio, hanno posto da tempo l'obiettivo di
contenimento di consumo di suolo, privilegiando iniziative di riqualificazione e recupe-
ro rispetto a quelle di nuovo impianto.

Inizia anche la formale procedura di valutazione del DDL nelle sedi competenti: Coordi-
namenti tecnici interregionali, Commissioni politiche della Conferenza delle Regioni e
delle Province autonome, Comitato tecnico permanente di coordinamento in materia di
agricoltura, Conferenza dei Presidenti delle Regioni e Province autonome e Conferenza
Unificata; per tutto il mese di ottobre si lavora all’esame del DDL ad un ritmo sostenu-
to dettato dall’'urgenza assegnata dal Ministro che dichiara, avendo attribuito grande
priorita politica alla definizione del testo normativo, di valutare anche la possibilita di
una decretazione d’'urgenza ove il testo proposto sia condiviso dalle Regioni. A sottoli-
neare la trasversalita delle tematiche trattate dal DDL (agricoltura, urbanistica, paesag-
gio) ¢ il coinvolgimento di ben tre coordinamenti tecnici interregionali che assicurano una ricca
partecipazione delle regioni durante tutto il percorso di esame puntuale del DDL: Infrastrutture,
Mobilita, Governo del Territorio — Ambito Urbanistica, Politiche Agricole, Ambiente - Ambito
Paesaggio. Infatti, sebbene nato nell’ambito dell’agricoltura, con la finalita circoscritta,
come evidenziato nella relazione di accompagnamento, di salvaguardare 1'agricoltura
e fermare il consumo di suolo agricolo, il DDL supera di fatto ’'approccio volutamente
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settoriale perché, al fine di raggiungere 1'obiettivo posto, non puo fare a meno di riferirsi
all’ambiente, al paesaggio, al territorio tutto (e non solo come riferimento nominale),
agli strumenti urbanistici generali, all’attivita pianificatoria di Comuni e Regioni, all'uso
del suolo e del territorio, alla localizzazione di impianti ed attivita, ovvero a tutto cio che
¢ attinente al governo del territorio.

E qui, prontamente le Regioni in sede di esame di merito evidenziano, a fronte dell’ap-
prezzamento iniziale per I'iniziativa, che il testo proposto non ricompone in unita nor-
mativa un tema che richiede, invece, integrazione di politiche e visione unitaria di ter-
ritorio, non tiene in adeguato conto la ripartizione delle competenze costituzionali tra
Stato e Regioni?, & costruito con una logica accentratrice (lo Stato decide le quote di con-
sumo di ulteriore suolo e le assegna alle Regioni), non ha le caratteristiche di proposta
di legge quadro perché non formula chiaramente principi e criteri (attinenti allo Stato)
ed &, invece, molto puntuale nelle previsioni di dettaglio e nella individuazione di stru-
menti operativi (attinenti alle Regioni), tra I’altro, inappropriati sia sul piano giuridico
che tecnico-funzionale. Le Regioni ritengono che il DDL aggiunge confusione nell’uti-
lizzare in modo indifferenziato termini di significato apparentemente simili (la proposta
fa riferimento a terreni agricoli, attivita agricola, aree rurali, aree urbanizzate, abitati
rurali, paesaggio, paesaggio agricolo, suolo), € contraddittorio la dove definisce ter-
reni agricoli (comma 3 dell’art. 1) quelli individuati dagli strumenti urbanistici vigenti,
cioé le aree individuate in base a scelte programmatiche e non quelle effettivamente de-
stinate all’agricoltura o che hanno una oggettiva capacita d*uso agricolo, con la evidente
conseguenza di inciampare in un infortunio?.

In particolare rispetto a questo punto, a parere delle Regioni, il DDL ¢é fortemente
lacunoso, dimostra una completa estraneita rispetto ai contenuti tipici e ai meccanismi
di pianificazione urbanistica (ed edilizia) e paesaggistica, non ponendosi il problema
che le classificazioni di zona agricola operate dai piani regolatori comunali sono ete-
rogenee e non sempre corrispondenti alle denominazioni del DM 1444/1968 e che,
nella stragrande maggioranza, non sempre sono riferite a destinazioni verificate sotto il
profilo ambientale. Gli strumenti urbanistici vigenti, infatti, contengono classificazioni
di tipo estensivo (& agricolo tutto cio che non € urbano) o classificazioni piu articolate e
complesse (aree di valore agricolo, di tutela, di protezione, ecc.) o ricorrono alla perime-
trazione di ambiti periurbani includenti i suoli agricoli abbandonati contigui all’ambito
urbano. Nello stesso tempo, in realta il territorio agricolo € fortemente disomogeneo
anche all'interno di una stessa provincia italiana ed & indubbio che le esigenze di tutela e
valorizzazione devono essere estese dal territorio agricolo produttivo, fertile e coltivato,
anche a quello denudato o a rischio desertificazione, dismesso ed abbandonato dentro

111 Governo del territorio, ai sensi dell’articolo 117, terzo comma, della Costituzione, ¢ ascrivibile alla compe-
tenza legislativa concorrente delle regioni con la conseguenza che la potesta legislativa statale, nella sua fun-
zione di indirizzo e coordinamento, deve limitarsi all'introduzione di norme di principio essendo la disciplina
di dettaglio riservata alle Regioni. L’agricoltura, invece, € ascrivibile alla competenza legislativa residuale
delle Regioni, ai sensi dell’articolo 117, quarto comma, della Costituzione.

2 Vedasi DDL SULL’AGRICOLTURA PAESAGGIO IN PERICOLO di Salvatore Settis in LA REPUBBLICA
(26 OTTOBRE 2012)
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ed intorno alla citta. Ma a tale complessa articolazione, il DDL ¢ totalmente estraneo.
Inoltre, sostengono le Regioni, la previsione di un valore di edificazione, seppure mas-
simo, (secondo l'art. 2 del DDL il ministro dell’agricoltura determina I’estensione mas-
sima di superficie agricola edificabile sul territorio nazionale, che poi viene ripartita tra
le diverse Regioni, che a loro volta ripartiscono le quote fra i Comuni), implicitamente
indebolisce l'obiettivo di tendere al non consumo di suolo, legittimando a pieno per
legge almeno una quota di suolo edificabile3. L’approccio quantitativo di definizione di
un numero determinato al di fuori di un contesto di pianificazione contrasta con il ruolo
che lo stesso disegno di legge sembra voler attribuire alla pianificazione individuan-
do nel Piano paesaggistico (art. 2 comma 5) il quadro entro il quale articolare il tetto
massimo delle trasformazioni edificatorie di aree agricole. Anche qui dimostrando poca
dimestichezza con la specificita della pianificazione paesaggistica.

Dopo una prima fase di analisi, le Regioni considerano difficile emendare il testo dello
schema di DDL, ritenendo piti opportuna una sua riscrittura condivisa con il governo e a
tal fine manifestano la loro immediata disponibilita ad attivare, ispirati dal principio
di leale collaborazione tra istituzioni, un confronto serio e costruttivo affinché in tempi
rapidi si pervenga concordemente alla definizione di un nuovo articolato che meglio
realizzi gli obiettivi e le finalita che hanno ispirato U'azione del Governo*.

A questo punto i tecnici delle regioni competenti in materia di agricoltura, governo del
territorio e paesaggio, in modo coordinato, decidono di lavorare per riproporre al go-
verno un testo di DDL per cosi dire “migliorativo” che, nel tentativo di dargli una strut-
tura logica e funzionale piu adeguata, ponga l'attenzione primaria a principi generali
ed astratti in materia di agricoltura e riduzione del consumo di suolo, pur rimanendo,
per quanto possibile, nel settore dell’agricoltura, tutela e valorizzazione delle aree con
funzione agricola attraverso la riduzione del consumo di suolo.

Si decide di procedere secondo un modello concettuale che partendo da una visione del
suolo come risorsa ambientale, economica e culturale, riconosce all’art. 1, il suolo come
bene comune, patrimonio della collettivita, risorsa non rinnovabile che esplica funzioni
e produce servizi ecosistemici.

Siintroduce ex novo un art. 2, rubricato definizioni, per precisare che per superficie agri-
cola si intende I'insieme dei terreni qualificati tali dagli strumenti urbanistici nonché le
aree di fatto utilizzate a scopi agricoli indipendentemente dalla destinazione urbanisti-
ca e quelle comunque libere da edificazioni e infrastrutture suscettibili di utilizzazione
agricola; mentre per consumo di suolo si intende la riduzione di superficie agricola per
effetto di interventi di impermeabilizzazione, urbanizzazione ed edificazione non con-
nessi all’attivita agricola.

3 Idem - In tal modo, anche un Comune dove nessuno avesse I'intenzione di edificare su suoli agricoli si vedra
recapitare il boccone avvelenato di un tot di suolo, con l'invito a renderlo edificabile anche se cosi non & nel
piano regolatore né nelle intenzioni; anche una Regione virtuosa (se ce ne sono) si trovera sul piatto il dubbio
regalo di una “quota” di terreni agricoli da edificare. La distribuzione di ulteriori quote di suolo edificabile
verra accolta dai peggiori Comuni come un dono impensato, ma creera difficolta e suscitera cupidigie anche
nei Comuni pit virtuosi.

4 Dal documento delle Regioni coordinamenti tecnici interregionali congiunti 12/10/2012.
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A seguire, ritenendo che la gestione del suolo intesa in modo ampio come governo del
territorio € una funzione pubblica che esige una visione unitaria, le Regioni propongono
che occorre definire un obiettivo nazionale di riduzione del consumo di suolo (in termini
quantitativi), una ripartizione dell’obiettivo nazionale tra le Regioni, nonché un loro
impegno ad attuare azioni per raggiungere I'obiettivo, attraverso la eventuale revisione
dei propri strumenti di pianificaziones.

Ma, evidenziano le regioni, per definire 'obiettivo nazionale & necessario contabilizzare
la risorsa® mentre, per ripartire 'obiettivo nazionale tra le Regioni, & necessario cono-
scere il livello attuale della risorsa, l'uso che se ne sta facendo e che & previsto; occorre
definire un metodo per determinare e conseguire l'obiettivo regionale, per il monitorag-
gio e la verifica di raggiungimento degli obiettivi, per gestire i casi di mancato raggiun-
gimento degli obiettivi.

La proposta di ddl emendata dalle regioni negli articoli piu salienti resta pero strut-
turalmente lacunosa per mancanza di visione unitaria di territorio e per difettare, ad
esempio, di adeguate e significative misure di incentivazione di azioni di recupero del
patrimonio edilizio esistente, per mancanza di risorse a sostegno di politiche di recupe-
ro; viene discussa a fine ottobre con la Presidenza del consiglio dei ministri e, successi-
vamente, nelle altre sedi politiche deputate ma, in sintesi, gli emendamenti dei tecnici
vengono accolti solo in parte. L’art 8 -Disposizioni transitorie e finali- rappresenta, in-
fine, a mio parere una perla infernale in perfetta contraddizione con tutta la struttura
del ddl e con gli obiettivi che ne hanno animato la stesura; mi riferisco alle parti che
cosi recitano: “Per 3 anni dalla data di entrata in vigore della presente legge al fine
di consentire lattuazione di quanto previsto all’art 3 non é consentito il consumo di
superficie agricola. Sono fatte salve le opere pubbliche e di pubblica utilita e le pre-
visioni degli strumenti urbanistici con contenuti conformativi della proprieta vigenti
alla data di entrata in vigore della presente legge, nonché gli interventi strumentali
all’esercizio dell’attivita di cui all’art. 2135 del Codice civile”.

11 ddl, dopo il passaggio in Consiglio dei Ministri e in Conferenza Unificata, non é stato
presentato alle Camere per il prosieguo dell’iter legislativo.

E’ un bene?

5 L’ipotesi si rifa allo schema concettuale e alla struttura del decreto che il Ministro dello sviluppo economico
di concerto on il Ministro dell’ambiente ha emanato in materia didi quantificazione degli obiettivi intermedi
e finali che ciascuna regione e provincia autonoma deve conseguire ai fini del raggiungimento degli obiettivi
nazionali fino al 2020 in materia di quota complessiva di energia da fonti rinnovabili.

6 Contabilizzare la risorsa significa conoscere quali siano 'estensione dei suoli gia edificati, I'estensione e la
localizzazione dei terreni agricoli rispetto alle aree urbane, se esistano e in quale misura edifici inutilizzati
e, infine, se e dove vi sia I'esigenza di realizzare infrastrutture e opere pubbliche. Non sfugge che tutto cio
presuppone da un lato 'esistenza di un sistema informativo territoriale a livello locale, regionale e nazionale,
in grado di fornire dati aggiornati ed attendibili in merito a tutti questi parametri e, dall’altro, una program-
mazione di lungo periodo degli interventi infrastrutturali. Anche ammesso che tali elementi siano disponibili,
non si comprende come dai criteri e dagli indicatori elencati sia possibile pervenire ad un limite quantitativo
univoco e valido a livello nazionale. Necessita la definizione con le Regioni di un metodo o criterio per misu-
rare le superfici agricole, ricorrendo a banche dati scientifiche o a mezzi tecnologici innovativi come il rileva-
mento satellitare o cartografie aggiornate.
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