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Proposta di legge d’iniziativa popolare

Avvertenza preliminare

Un gruppo di circa 60 persone ha sviluppato nelle ultime settimane un comune lavoro iniziale a distanza, che ci ha permesso di mettere "nero su bianco" gli "ingredienti" per preparare una possibile proposta di legge d'iniziativa popolare a tutela dei suoli liberi e del paesaggio. Al momento, questo documento non è provvisto di "validazioni giuridiche": non era e non è nostra intenzione preparare un testo definitivo. La nostra proposta intende solamente mettere assieme una serie di punti comuni e condivisi e consentire più facilmente a tutti i nostri aderenti di poter partecipare attivamente alla formulazione di una proposta di legge popolare che sin dalla sua modalità possa essere "di tutti" e di "chiunque", dunque effettivamente popolare.

Proposta di legge d’iniziativa popolare concernente:

Principi e azioni per la tutela, il governo e la pianificazione pubblica del territorio e per la salvaguardia dei suoli liberi, e del paesaggio

Articolo 1 (Obiettivi e principi generali)

1) La presente legge si pone l’obiettivo di arrestare il consumo di suolo. Nuove occupazioni di suolo a fini insediativi e infrastrutturali sono consentite esclusivamente qualora non sussistano alternative di riuso e riorganizzazione degli insediamenti e delle infrastrutture esistenti. 

2) Il territorio, il paesaggio e le sue risorse sono un patrimonio/bene comune. Le autorità pubbliche ne sono i custodi e i garanti nel quadro delle specifiche competenze. I cittadini sono parimenti responsabili della tutela dei Beni Comuni. 

3) La pianificazione del territorio compete a pubbliche autorità. L’ammontare complessivo dei suoli già attualmente urbanizzati impone, però, che la salvaguardia del suolo/territorio diventi una delle fondamentali priorità da perseguire con un processo autentico di partecipazione volto alla sostenibilità ambientale e sociale; pertanto ogni attività di nuova pianificazione deve coinvolgere preliminarmente – attraverso “tavoli partecipati” appositamente istituiti – l’intera cittadinanza, senza distinzione di ruoli o competenze specifiche.

4) Qualunque momento di pianificazione del territorio deve poggiare su un preventivo concreto monitoraggio della situazione edilizia esistente, ovvero un censimento, che evidenzi: a) l’ammontare delle superfici occupate dalle strutture (residenziali, industriali, artigianali, commerciali, direzionali, terziarie, pubbliche, agricole ecc.) già presenti all’interno dell’ambito comunale non utilizzate o in costruzione; b) il dato numerico “censito” degli edifici non utilizzati/non abitati nonché il patrimonio dismesso, riconvertibile e recuperabile; c) il computo delle superfici delle aree edificabili di qualsivoglia destinazione, già previste dai vigenti strumenti urbanistici, ma non ancora attuate; d) il computo del consumo di suolo, esteso ai 5 anni precedenti. Ogni Comune dispone di una carta d'uso dei suoli, realizzata secondo un protocollo comune di rilievo e restituzione, nonché sulla base della legenda unificata europea, costantemente aggiornata e accessibile al pubblico. Il sito internet istituzionale riporta, con aggiornamento annuale, i dati assoluti, relativi e incrementali delle superfici urbanizzate, delle superfici agricole, delle superfici forestali, in rapporto alla superficie amministrativa.

5) La presente legge riconosce la valenza strategica della risorsa suolo, in quanto bene non riproducibile, per il quale promuove politiche di tutela e salvaguardia, volte al necessario, indifferibile e rigoroso contenimento del suo consumo, alla riduzione e mitigazione degli impatti ambientali e gli eventuali interventi di compensazione paesistico-ambientale. 

Le legittime esigenze abitative dei cittadini e il libero diritto alla casa di proprietà sono consentite nelle aree attualmente già urbanizzate.

6) La presente legge riconosce, inoltre, la valenza strategica delle tematiche inerenti la difesa del suolo, la responsabilità del danno ambientale e la prevenzione del rischio geologico e idrogeologico quali componenti indispensabili per un consapevole governo del territorio.

7) La presente legge si prefigge l’obiettivo di favorire, a tutti i livelli istituzionali, la definizione di un governo pubblico e partecipativo del territorio e del paesaggio, secondo i principi statuiti dalla Costituzione, in modo da garantirne un uso sostenibile e solidale, nel rispetto del razionale sfruttamento del suolo, nel rispetto della tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali. La pianificazione del territorio è altresì lo strumento attraverso cui si realizzano gli obiettivi propri della tutela del paesaggio ai sensi dell’articolo 9 della Costituzione.

8) I Piani Urbanistici sono rivolti a regolare le trasformazioni, fisiche o funzionali, del territorio e degli immobili che lo compongono, e a conferire loro ragionevole giustificazione, in relazione alla loro collocazione nello spazio e all’efficienza ecologica, in una visione di sostenibilità ecosistemica.

9) Si considera interesse primario della comunità nazionale non solo l’adeguata e corretta pianificazione dei processi di urbanizzazione, ma anche la salvaguardia dei terreni agricoli non coinvolti dalla suddetta urbanizzazione e rimasti fertili, i terreni boschivi così come le aree improduttive dal punto di vista agrario, ma strategiche per la rete ecologica (pareti rocciose, formazioni a macchia, gariga, le aree a verde privato, le aree di pertinenza di luoghi di cura e edifici scolastici).

10) La presente Legge attua la Legge 9 Gennaio 2006, n. 14 (Ratifica ed esecuzione della Convenzione europea sul paesaggio, fatta a Firenze il 20 ottobre 2000), ritenendo che il paesaggio svolga importanti funzioni di interesse generale, sul piano culturale, ecologico, ambientale e sociale, e costituisca una risorsa favorevole all'attività economica; che salvaguardato, gestito e pianificato in modo adeguato, possa contribuire alla creazione di posti di lavoro; che concorra all'elaborazione delle culture locali e rappresenti una componente fondamentale del patrimonio culturale e naturale dell'Europa, contribuendo così al benessere e alla soddisfazione degli essere umani e al consolidamento dell'identità europea.

11) Un patrimonio ambientale architettonico o paesaggistico non può esistere in alcun territorio senza la consapevolezza diffusa e la coscienza di possedere tale bene. Ciò presuppone la presenza di una “Cultura” del bene (una pieve romanica, un dipinto, un paesaggio agricolo...) senza la quale difficilmente si può conservare o custodire alcunché. Lo Stato incoraggia, quindi, un ampio processo educativo e partecipativo non centralizzato, capillare, che coinvolga non solo organizzazioni, ma anche persone, uomini, individui, comunità. 

12) Conformemente allo studio della Commissione europea per l'Ambiente sulla strategia tematica per la protezione del suolo (22 Settembre 2006 e successivi), lo Stato Italiano ritiene indifferibile provvedere ad avviare azioni che mirino a limitare l’espansione dell’impermeabilizzazione del suolo, un pericolo che rischia di compromettere la disponibilità di terreni fertili e riserve idriche per le generazioni future, compromettendo irrimediabilmente le funzioni biologiche del suolo, determinandone la sterilizzazione. Senza afflusso ed evaporazione naturale dell’acqua nel suolo e senza la copertura vegetazionale che lo copre, aumentano i deflussi che incrementando la portata istantanea contribuiscono a incrementare il rischio idrogeologico.

13) Lo Stato sostiene e incoraggia qualunque persona o qualunque comunità svolga un lavoro attivo di sensibilizzazione, protezione e tutela del patrimonio paesaggistico, indipendentemente dalla propria specifica competenza disciplinare, favorendo la partecipazione dei cittadini alle scelte riguardanti i beni comuni, inclusa la pianificazione del territorio e le scelte urbanistiche.

14) E’ dovere dello Stato e della popolazione conservare, proteggere e usare in maniera sostenibile le risorse naturali e la biodiversità, nonché rispettare gli equilibri alla base dell’esistenza del pianeta. Impedire il consumo improprio dei suoli fertili è garanzia per la sopravvivenza dell’Umanità.

Articolo 2 (Definizioni)

1) Il consumo di suolo è causato dall’espansione delle aree urbanizzate, dalla realizzazione di infrastrutture, dalla distribuzione sul territorio delle diverse funzioni o da altri usi che non generano necessariamente impermeabilizzazione (attività estrattive, aree sportive/ricreative, cantieri, ecc.), che comportano la perdita dei caratteri naturali e producono come risultato una superficie artificializzata.

2) La pianificazione territoriale è “sostenibile” quando gli interventi derivanti dall’attuazione del piano mantengono lo sfruttamento delle risorse ambientali nei margini della loro possibilità di rigenerazione. In particolare, un’azione di trasformazione è “sostenibile” quando integra le seguenti componenti:

a) ambientale diretta, prevenendo o minimizzando l’impatto ambientale attraverso misure di prevenzione o di preventiva compensazione ambientale dei danni alla fonte; ogni nuova costruzione comporta emissioni di CO2 che dovranno essere calcolate (il calcolo è riferito ai materiali utilizzati per realizzare l’opera, i cui fattori di emissione devono essere attinti da banche dati ufficiali, riconosciute a livello internazionale, quali: Ecoinvent, APME per le plastiche, IISI per l'acciao, ICA per il rame, inventari UNFCCC per le emissioni) e compensate da azioni volte al recupero di tali emissioni (esempio: piantumazioni, rinnovabili); 

b) ambientale indiretta, prevenendo gli impatti apparentemente secondari derivanti dalla costruzione di nuovi edifici, quali i rifiuti derivanti, l’aumento del traffico, l’espansione dell’edificato, lo sviluppo di nuovi centri commerciali, dalla cui attività deriva l’aumento considerevole di traffico stradale e di imballaggi da smaltire;

c) economica, rendendo i benefici prodotti maggiori dei costi nel breve e nel lungo termine;

d) sociale, determinando un impatto positivo su tutta la popolazione interessata, anche sotto il profilo della salute e del benvivere.

La sostenibilità è il risultato di un equilibrio dinamico tra le tre componenti, che non debbono svilupparsi l’una a danno dell’altra, dando luogo a processi di crescita autopropulsiva senza pregiudicare la riproducibilità degli equilibri ambientali, sociali e territoriali.

3) L’impermeabilizzazione è quel fenomeno che si verifica quando il suolo è coperto da materiali impermeabili come l’asfalto o il cemento, con una conseguente e irrimediabile compromissione delle funzioni biologiche del suolo.

4) Analogamente al censimento degli edifici, viene resa obbligatoria - a livello comunale, provinciale e regionale - l'effettuazione di un analitico censimento delle cave "attive"; i dati raccolti dovranno essere utilizzati per predisporre un Piano Cave a livello regionale messo a disposizione della collettività e con essa discusso, dopo aver istituito obbligatoriamente un tavolo di lavoro partecipato che veda presente ogni cittadino che ne desideri far parte, oltre agli amministratori, a professionisti e tecnici del settore. Poiché, al momento, parecchie Regioni risultano prive di un Piano Cave a livello regionale, ad esse viene applicato un regime di sospensione delle concessioni estrattive fino al completamento del censimento e della successiva discussione collettiva.

5) Analogamente, viene reso obbligatorio un censimento dei cementifici presenti sul territorio italiano, che metta in luce i quantitativi delle loro produzioni (su base settimanale, mensile e annua), l'ammontare e la tipologia di combustibili da rifiuto utilizzati quali alimentazione dei forni di incenerimento. I dati che emergeranno da tale censimento, qualora mettano in luce una produzione superiore alle potenzialità della richiesta del mercato, potranno servire a valutare ipotesi di dismissione di impianti situati in prossimità di zona di pregio paesaggistico, di zone di pregio dal punto di vista agricolo, di zone ove l'attività di cava non risulti compatibile. I cementifici che alimentano i propri forni con combustibile da rifiuti dovranno essere equiparati, attraverso una apposita legge, agli inceneritori per quanto concerne le emissioni.

6) Infine, per ogni progetto edilizio sottoposto a richiesta di autorizzazione viene resa obbligatoria l'individuazione di discariche di inerti presenti nelle prossimità del luogo interessato, al fine di limitarne la movimentazione (e relativo inquinamento e traffico urbano, oltre che costi per l’impresa) e/o scongiurare la creazione di discariche abusive (se i siti sono troppo lontani, infatti, le imprese potrebbero essere indotta ad azioni trasgressive).

Articolo 3 (Disposizioni procedurali e attuative)

1) Dalla data di entrata in vigore della presente legge viene reso obbligatorio per ognuno dei Comuni della Repubblica Italiana porre in regime di sospensione il proprio specifico Piano Urbanistico per quanto concerne gli interventi riguardanti l’attuazione di aree libere “di nuovo impianto/espansione” e tutte le varianti in salvaguardia (adottate) o vigenti (approvate), per dare avvio al censimento obbligatorio del patrimonio edilizio complessivo già presente, onde mettere in luce il numero esatto delle unità e le metrature delle abitazioni disabitate/in costruzione e delle unità industriali, artigianali, commerciali, direzionali, terziarie, pubbliche, agricole, ecc. non utilizzate/in costruzione, già presenti sul territorio comunale, oltreché delle aree già previste come edificabili di qualsivoglia destinazione, ma non ancora attuate, delle aree dismesse, inutilizzate o sottoutilizzate, il tutto secondo le schede allegate alla presente legge. Detto censimento dovrà essere effettuato/aggiornato obbligatoriamente ogni due anni e in ogni caso lo stesso costituisce presupposto vincolante per l’adozione e approvazione di nuovi atti di pianificazione di qualsivoglia natura. Dalla medesima data di cui al comma precedente, per tutti i Comuni, si rende obbligatorio anche il censimento annuale del consumo di suolo libero, a favore di qualsivoglia destinazione e urbanizzazione.

2) Al termine del censimento, ciascun Comune italiano dovrà mettere a disposizione della collettività i dati raccolti e istituire obbligatoriamente un tavolo di lavoro partecipato che veda presente ogni cittadino residente del Comune che ne desideri far parte, oltre agli amministratori comunali, ai tecnici comunali, a professionisti e tecnici del settore. Questa nuova forma di partecipazione collettiva rappresenta un’assemblea decisionale e viene istituita con un preciso obiettivo: permettere la migliore utilizzazione-ottimizzazione del patrimonio edilizio esistente e a questo rivolgere il soddisfacimento delle esigenze abitative, commerciali e produttive della comunità di riferimento.

3) La presente legge dispone che, sul territorio non urbanizzato, i Piani Urbanistici non consentano nuove costruzioni o infrastrutture o consistenti ampliamenti (superiori al 20 % della superficie lorda esistente), di edifici esistenti; dette occupazioni di suolo a fini insediativi e infrastrutturali sono consentite esclusivamente qualora non sussistano alternative di riuso e riorganizzazione degli insediamenti e delle infrastrutture esistenti, ovvero nel caso siano strettamente funzionali all'esercizio dell'attività agro-silvo-pastorale, nel rispetto di precisi parametri rapportati alla qualità e all'estensione delle colture praticate e alla capacità produttiva prevista, come comprovate da piani di sviluppo aziendali o interaziendali, ovvero da piani equipollenti previsti dalle leggi.

4) In particolare, nei casi di cui al comma precedente, è da dimostrarsi l’effettiva entità della domanda svincolata dalle aspettative della rendita fondiaria, previa valutazione del patrimonio edilizio esistente e non utilizzato, di quello sotto-utilizzato e di quello da recuperare.

5) Non è ammessa la previsione né la costruzione di nuovi insediamenti su territori isolati dagli insediamenti urbani esistenti. Il nuovo insediato deve porsi in aree limitrofe e organicamente collegate alla città già costruita, conferendo a quest’ultima anche i vantaggi dei nuovi servizi e delle nuove attrezzature, concorrendo così alla riqualificazione dei sistemi insediativi e degli assetti territoriali nel loro insieme.

6) Quando le aree di nuovo insediamento risultino alle estreme propaggini dell’area urbana, esse sono da localizzare e organizzare in modo coerente con i caratteri delle reti stradali e tecnologiche nonché con la disponibilità e l'accessibilità ai servizi di mobilità collettiva e devono concorrere, con le loro morfologie compositive e le loro tipologie, alla risoluzione delle situazioni di frangia e di rapporto col territorio aperto evitando fratture, anche formali, con il contesto urbano. Nella scelta delle tipologie del nuovo edificato sono da privilegiare quelle legate al luogo e alla tradizione locale, fermo restando l’applicazione di tecnologie di efficienza energetica.

Articolo 4 (Disposizioni relative agli strumenti per la tutela e la pianificazione)

1) Entro un anno dall’entrata in vigore della presente legge i Comuni della Repubblica Italiana adottano la perimetrazione di salvaguardia del territorio (PST). Questa  perimetrazione è rappresentata da una linea doppia appaiata rosso-verde: la linea rossa a contenere i centri abitati, i paesi, le frazioni o le singole abitazioni isolate o le unità di qualsivoglia destinazione, la linea verde a delimitare la campagna e i terreni liberi da costruzioni da salvaguardare, comprendendo la rete viaria interessata nella perimetrazione. I piani regolatori comunali modellano la linea di perimetrazione rosso-verde sull’ultimo strumento urbanistico in vigore alla data di pubblicazione della presente legge e seguendo apposito regolamento di attuazione per la PST. In assenza di detta perimetrazione i Comuni non potranno proporre qualsivoglia tipologia di variante o nuovo piano urbanistico.

2) I Comuni promuovono il pieno utilizzo degli edifici. Pertanto agli edifici vuoti si applica un'aliquota ICI che cresce col numero di anni di mancato utilizzo. Dopo 60 mesi di inutilizzo permanente, il Comune può ordinarne l'uso a scopi sociali fermo restando il pagamento di un affitto e la restituzione dell'edificio nelle condizioni in cui è stato rilevato.

3) Lo Stato Italiano si impegna a non emanare alcun tipo di nuova disposizione in materia di "regolarizzazione" degli illeciti edilizio-urbanistici e paesaggistici (c.d. condoni), stabilendo/ribadendo che ogni violazione delle norme edilizio-urbanistiche non regolarizzabile in base alle vigenti disposizioni di cui al Titolo IV del D.P.R. 380/2001 e s.m.i. debba essere rimossa/demolita da parte dei soggetti che si sono resi responsabili e, in caso di inadempienza, si giunga al suo trasferimento - a titolo gratuito - al patrimonio pubblico del manufatto e dell'area di pertinenza e la sua demolizione a spese dei responsabili, il tutto previa verifica/censimento a cura dei Comuni degli immobili abusivi. 

4) I Comuni sono obbligati alla redazione dei propri piani urbanistici in forma “intercomunale”, previa indicazione da parte delle Regioni delle aggregazioni minime.
Articolo 5 (Destinazione dei proventi dei titoli abilitativi)

1) I proventi derivanti dai titoli abilitativi edilizi e dalle specifiche sanzioni edilizie di cui agli articoli 33, 34, 36, 37, 38 e 42 del D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380 e s.m.i., sono versati in conto corrente vincolato presso la tesoreria del Comune e sono destinati alla realizzazione delle opere di urbanizzazione primaria e secondaria, al risanamento di complessi edilizi compresi nei centri storici e nelle periferie, all'acquisizione delle aree e degli immobili da espropriare.

2) I Comuni hanno l’obbligo di effettuare l’aggiornamento delle tariffe degli oneri di urbanizzazione, così come previsto dall’articolo 16 comma 6 del D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380 e s.m.i., pena l’imputazione della responsabilità amministrativa di danno erariale.

Articolo 6 (Creazione di un’Agenzia nazionale per le aree e le strutture dismesse)

1) Viene istituita un’apposita Agenzia nazionale che avrà il compito di gestire complessivamente i dati dei censimenti provenienti da tutti i Comuni italiani e favorire l’incrocio tra domanda di aree produttive e offerta di aree dismesse. Attraverso questa Agenzia nazionale, lo Stato intende superare l’idea che ogni Comune sia titolato a possedere una propria zona industriale o artigianale ma, al contrario, valorizzare le aree già esistenti.

2) Per il monitoraggio del consumo di suolo, ogni Regione predispone strumenti atti a realizzare un sistema informativo coerente e condiviso con l'apposita Agenzia nazionale istituita, aggiornabile almeno ogni due anni, nonché criteri e metodologie per il contenimento del consumo di suolo (banche dati, linee guida, buone pratiche), garantendo il necessario coordinamento con le altre Regioni e con le Province, che collaborano alla predisposizione di tale sistema.

3) Ogni Regione deve dotarsi di obiettivi certi e misurabili annuali per ridurre il consumo di suolo.

Articolo 7 (Disposizioni che esigono attuazione da parte delle Regioni)

1) Le Regioni, nel rispetto dei principi e degli obiettivi di cui alla presente legge, adeguano le rispettive e specifiche disposizioni al fine di: a) perseguire e regolamentare, entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore della presente legge, la formazione dei processi partecipativi per la discussione, formazione e valutazione dei piani urbanistici; b) redigere, entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore della presente legge, il regolamento di attuazione relativo alla “perimetrazione di salvaguardia” (PST); c) redigere, entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore della presente legge, il regolamento di attuazione per lo “strumento urbanistico esecutivo obbligatorio”; d) individuano, entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, le aggregazioni minime dei Comuni obbligati a redigere congiuntamente il loro piano urbanistico; e) predispongono, entro un anno dalla data di entrata in vigore della presente legge, gli strumenti, i criteri e le metodologie, necessarie per il monitoraggio e per il contenimento del consumo di suolo.

Articolo 8 (Disposizioni abrogative)

1) Sono abrogate tutte le disposizioni incompatibili con la presente legge.
