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Abstract 
Il Rapporto, insieme alla cartografia e alle ban-
che dati di indicatori allegati, fornisce il quadro 
aggiornato dei processi di trasformazione del ter-
ritorio e permette di valutare il degrado del suolo 
e l’impatto del suo consumo sul paesaggio e sui 
servizi ecosistemici. 
 

The Report, with the annexed maps and indica-
tors databases, analyses land processes and as-
sesses land and soil degradation and land take 
impact on landscape and soil ecosystem ser-
vices. 
 
Parole chiave: Land Consumption/Land Take, 
Soil Sealing, Land Cover, Land Use, Land Deg-
radation, Soil Ecosystem Services.   
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CONOSCERE PER PIANIFICARE SOSTENIBILMENTE,  L C      U    ELL’U  VE S  À 
 ELL’ QU L   LL  P     F  M  GE SC E CES     

Francesco Zullo, Gianni Di Pietro, Cristina Montaldi, Annamaria Felli, Emilio Marziali, Chiara Cattani 
(Università degli Studi dell’Aquila) 
 

A quella strada che continueremo a percorrere,  
a quelle idee che abbiamo condiviso e insieme scritto. 

 
Può davvero la pianificazione territoriale supportare le politiche per il raggiungimento degli obiettivi di 
contenimento e inversione del consumo di suolo? L’impalcato normativo italiano sul tema riesce a dare 
indirizzi in tal senso? È a queste domande che bisogna dare una risposta concreta se davvero il nostro 
Paese vuole provare a raggiungere gli importanti obiettivi internazionali di “bilancio zero” del consumo 
di suolo entro il 2050 ma anche quelli dettati sul tema dal Piano per la Transizione Ecologica (Iovino, 
2022; Puttilli e Pasini, 2022; Montaldi, 2023; Tarsi, 2023; Felli e Zullo, 2024). Una vera e propria rivo-
luzione copernicana deve investire l’attuale sistema di pianificare città e territori, riportando al centro 
dell’attenzione il suolo e le sue molteplici funzioni. Suolo che va considerato quale elemento da salva-
guardare per migliorare la qualità degli ambienti urbani oltre che degli ecosistemi ai quali questi ultimi 
sono strettamente collegati. Come più volte ribadito da diversi lavori scientifici sul tema (Cinà, 1996; 
Cappuccitti, 2006; Fedele e Moini, 2006; Mariano, 2012; Caridi, 2013), la pianificazione a livello comu-
nale, che in Italia è quella con maggior potere decisionale sul destino dei suoli, è chiaramente inappro-
priata per produrre effetti in questa direzione sia per l’eccessivo numero dei comuni (ad oggi 7.896) sia 
per le loro ridotte dimensioni (estensione media pari a 38 km2). Come noto, il futuro dei suoli è prescritto 
nei Piani Regolatori Comunali (oggi denominati in vario modo) che, in numerosi casi, risultano essere 
datati e in pochi altri virtuosi casi riescono ad essere interpreti delle reali esigenze delle comunità locali. 
Il più delle volte, infatti, tali piani risultano sovradimensionati rispetto alle reali dinamiche demografiche 
e pertanto non in linea con le mutate esigenze delle comunità. Di contro però, sempre maggiori sono 
gli enti comunali che approvano bandi di retrocessione per il ritorno dell’uso agricolo o a verde dei suoli 
eliminando quei diritti edificatori che non hanno sortito effetti dopo decenni di vigenza dello strumento 
urbanistico. L’ipertrofia dimensionale delle aree residenziali, produttive-commerciali e direzionali ha 
caratterizzato per decenni l’urbanistica dei comuni italiani indipendentemente dalle loro energie eco-
nomiche, dalla loro posizione geografica e dal loro ruolo nel contesto territoriale di riferimento, affidando 
al disegno zonale strategie di sviluppo spesso disattese e avulse dal contesto di riferimento che, nel 
tempo, hanno portato ad una sovraurbanizzazione e ad una estrema diffusione delle parti urbane. Da 
un lato i cambiamenti climatici in atto, ma più in generale la questione ambientale, dall’altro le mutate 
economie ed esigenze sociali impongono dei cambiamenti sostanziali nel modo di interpretare il terri-
torio e nel ruolo che questi enti potrebbero avere nelle logiche di uno sviluppo sostenibile a scale 
interpretative più ampie. Sotto questo aspetto, il progetto GeoSciences IR fornisce un valido supporto 
in quanto tra i suoi obiettivi vi è quello di creare una nuova infrastruttura di ricerca che, oltre ad aggior-
nare le conoscenze geologiche del suolo nazionale, attraverso il Work Package (WP) 5 mira alla ge-
stione sostenibile del suolo. Tale WP coinvolge l’Unità Operativa (UO) dell’Università degli Studi 
dell’Aquila, insieme ad ISPRA, all’Università degli Studi del Molise e l’Università degli Studi di Napoli 
Federico II. In questo senso, un primo importante aspetto affrontato dall’UO attiene la questione nor-
mativa e l’analisi approfondita dei testi di legge approvati e vigenti sul tema del consumo di suolo nelle 
regioni italiane per comprendere come e con quali strumenti si sta cercando di raggiungere l’obiettivo 
di azzeramento del consumo di suolo che, è bene sottolinearlo, il nostro Paese ha intenzione di con-
seguire entro il 2030 (Piano della Transizione Ecologica approvato l’8 marzo 2022). Il quadro che 
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emerge ha evidenziato come l’assenza di una cabina di regia nazionale abbia prodotto profonde di-
storsioni nel Paese sia nelle definizioni del consumo di suolo che nelle modalità adottate per il suo 
contenimento (Montaldi, 2023). La molteplicità e a volte l’assenza di definizioni mette seriamente in 
dubbio l’efficacia di norme che si propongono di arrestare un fenomeno senza di fatto definirlo. Diverse 
sono le trasformazioni irreversibili che vengono derogate dalle varie normative regionali e che quindi 
non entrano nel computo del consumo di suolo ma che invece, in termini fisici, lo sono a tutti gli effetti. 
Anche quando non è presente il termine deroga o la locuzione “non rientra nel monitoraggio del con-
sumo di suolo…” diverse sono le declinazioni adottate per far evadere forme più o meno intense di 
consumo di suolo dal sistema di monitoraggio. A titolo esemplificativo, una delle ultime normative ema-
nate sul tema in Italia e vigente per la regione Abruzzo (LR n. 58/2023) riporta quale definizione del 
consumo di suolo la seguente (art. 8 comma 2):  

a) il saldo tra le aree per le quali la pianificazione urbanistica prevede la trasformazione insediativa 
al di fuori del perimetro del territorio urbanizzato di cui all'articolo 40 e quelle per le quali la mede-
sima pianificazione stabilisce interventi di desigillazione da attuare mediante la rimozione dell'im-
permeabilizzazione del suolo e della contestuale retrocessione della relativa area a zona con de-
stinazione a verde e soggetta a vincolo di inedificabilità; 
b) il saldo tra le aree per le quali la pianificazione urbanistica prevede la trasformazione insediativa 
al di fuori del perimetro del territorio urbanizzato di cui all'articolo 40 e le aree edificabili all'interno 
del perimetro urbanizzato per le quali la pianificazione urbanistica prevede la retrocessione a zona 
con destinazione a verde assoggettandole a vincolo di inedificabilità. 

Come si può evincere, il consumo di suolo è quindi una differenza tra quanto viene realizzato all’esterno 
del perimetro urbanizzato e quanto invece viene de-impermeabilizzato o retrocesso all’interno di que-
sto. Ma come viene definito questo perimetro? E qui, oltre ad una certa discrezionalità affidata alla 
mano del pianificatore, il legislatore ha inserito una serie di zone che possono tranquillamente rientrare 
nel perimetro del territorio urbanizzato e non figurare quindi quale suolo consumato. Appare chiaro che 
la definizione di questa linea avrà un ruolo chiave nei numeri che verranno divulgati negli anni a venire. 
Non bisogna dimenticare che, data l’estrema polverizzazione del costruito italiano (Romano et al., 
2017; 2019) il tracciamento di questo limite di frontiera tra ciò che è o non è urbanizzato avrà direttrici 
politiche piuttosto che tecniche e senza alcuna possibilità di replica. Ma l’Abruzzo è solo uno degli ultimi 
in ordine di tempo a manifestare queste equivocità. In Veneto la LR n. 14 del 2017, oltre ad aver definito 
un tetto massimo al suolo agricolo e naturale che può essere consumato fino al 2050 (oltre 18 km2 
ripartiti tra i vari comuni), ha inserito numerose deroghe che includono le attività di cava, il consumo di 
suolo connesso all’attività di imprenditoria agricola, quello connesso alla “riqualificazione urbana ed 
edilizia” fino alla pianificazione attuativa anche se non ancora approvata alla data di entrata in vigore 
della legge. 
Altra questione rilevata e anch’essa di cruciale importanza è la poca attenzione relativa alle azioni da 
attuare per il contenimento di tale fenomeno. Come molti autori hanno sottolineato sia a livello interna-
zionale che nazionale (Lopatriello et al., 2022; Romano et al., 2022; Berisha et al., 2023; Montaldi et 
al., 2024a; Montaldi et al., 2024b) la definizione di una soglia di contenimento da sola non basta per 
controllare il fenomeno in quanto gli effetti patologici alla scala territoriale derivano proprio da come 
queste nuove parti di costruito vengono allocate. Tali effetti sono ancor più tangibili in Paesi come 
l’Italia dove l’estrema proliferazione urbana ha costituito, nel tempo, forme di sprinkling (Romano et al., 
2019; Manganelli et al., 2020). Gli effetti più immediatamente tangibili di tale conformazione urbana 
sono diversi, tra cui ad esempio il maggior dispendio energetico rispetto ad un assetto urbano più 
compatto. Tali effetti sono ultimamente acuiti dagli aumenti dell’incremento dei prezzi dell’energia (e 
quindi dei trasporti e di quanto ad essi connesso) e degli effetti diretti ed indiretti dei cambiamenti 
climatici in atto. Da questo punto di vista, l’insediamento italiano si mostra sempre più debole e sempre 
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meno resiliente rispetto alle sfide poste in essere dai mutamenti del clima. Ne sono testimonianza le 
numerose emergenze causate da eventi climatici estremi, che risultano essere sempre più frequenti 
con danni economici ingenti.  
Le norme vigenti, però, più che fornire strumenti concreti per la salvaguardia di questa importante 
risorsa si concentrano su come continuare a sfruttare il suolo pur ottemperando, ma solo formalmente, 
agli obiettivi europei. Se prima, infatti, erano i piani a ere le previsioni trasformative con legende zonali 
poco esplicite e norme tecniche di attuazione (NTA) affollate di indici fondiari, ora sono le normative 
regionali che, attraverso meccanismi politico-amministrativi e l’ampio uso di deroghe, continuano a non 
prendere piena consapevolezza della gravità della situazione. È questo quello che in sostanza sta 
accadendo al nostro Paese, dove manca un riferimento nazionale e ogni regione si muove per proprio 
conto. Stiamo sostanzialmente assistendo ad uno spettacolo in cui il regista (il governo nazionale) 
assiste apaticamente alla messa in opera di 21 diversi copioni recitati da altrettanti attori (Regioni e 
Province autonome). Una torre di Babele normativa. Cosa ancor più preoccupante è che sembra quasi 
di assistere ad una scissione delle definizioni del fenomeno: una politica, utilizzata per la comunica-
zione mediatica e divenuta quasi uno slogan; una giuridica, sempre più articolata ma non rigorosa (e 
pertanto facilmente aggirabile) ed una fisica, ben nota ai tecnici ed agli studiosi, ma che di rado viene 
applicata negli strumenti di governo del territorio. Tale scissione ha un ben definito scopo: ottenere 
zero alla voce nuovo consumo di suolo. Uno dei tanti esempi è la Città metropolitana di Bologna 
(https://www.cittametropolitana.bo.it/pianificazione/Home_Page/osservatorio_metropolitano_con-
sumo_suolo). Anche qui la legge regionale 24 del 2017 ha introdotto il perimetro del territorio urbaniz-
zato, come poi ripreso dalla già menzionata regione Abruzzo. Inoltre, molto spesso negli impalcati 
normativi di molte leggi regionali il suolo è “bene comune e risorsa non rinnovabile che esplica funzioni 
e produce servizi ecosistemici e va tutelato anche in funzione della prevenzione e della mitigazione 
degli eventi di dissesto idrogeologico e delle strategie di mitigazione e di adattamento ai cambiamenti 
climatici” ma cessa di avere tali funzioni nel momento in cui rientra in tale perimetro.  
L’epoca dell’urbanistica dell’espansione è tramontata nei fatti, come testimoniano i numerosi bandi di 
retrocessione attivati dagli enti comunali che hanno ricevuto ottime risposte da Nord a Sud del Paese. 
Permane però l’idea ai livelli politico-amministrativo più alti che l’edilizia e il suo indotto possano essere 
ancora il traino per il rilancio economico del Paese, che però oggi deve ottemperare ad obiettivi di 
portata europea. Il risultato è quindi un articolato sistema di norme, deroghe e definizioni di varia natura 
che cercano di arginare in qualche misura gli effetti. D’altro canto è pur vero che nei testi si parla di de-
sealing (o deimpermeabilizzazione) quale azione di riqualificazione urbana ed ambientale ma non si 
parla dei costi, sia pubblici sia privati, che pur sono importanti (Antoniucci e Marella, 2014; Belle, 2020; 
Felli e Zullo, 2024) ed anche di azioni di rigenerazione con premi volumetrici (che potrebbero addirittura 
comportare la sostituzione edilizia) o premialità di superficie e quindi ulteriore consumo di suolo… Non 
è certamente un tema di facile soluzione data la portata dei cambiamenti richiesti, l’elevato numero di 
attori economici coinvolti e l’appeal che lo strumento urbanistico ha per la componente politica. Spesso, 
però, le soluzioni possono venire dal basso ed è per questo che il toolkit che si sta realizzando nell’am-
bito del progetto GeoSciencesIR ha come obiettivo quello di rendere la componente politica da un lato 
e quella tecnico-scientifica dall’altro consapevoli delle dinamiche in essere sul territorio da pianificare 
contestualizzati sia nell’ambito provinciale/regionale (lettura amministrativa) che nel Sistema Locale 
del Lavoro (lettura funzionale) di appartenenza. La costruzione di quadri conoscitivi realistici potrebbe 
supportare politiche attente alla questione suolo e a sviluppare strategie di crescita economica e so-
ciale diversificate e disaccoppiate dall’espansione urbana. Oggi esistono già diverse piattaforme/da-
shboard dedicate a specifici tematismi e ad altri importanti obiettivi gestite da enti pubblici; quello che 
spesso manca è l’analisi diacronica delle variabili indagate. La formulazione di quadri conoscitivi dei 
piani territoriali, ma anche di quelli di monitoraggio di varia natura, è possibile conoscendo le dinamiche 

https://www.cittametropolitana.bo.it/pianificazione/Home_Page/osservatorio_metropolitano_consumo_suolo
https://www.cittametropolitana.bo.it/pianificazione/Home_Page/osservatorio_metropolitano_consumo_suolo
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recenti e passate di un fenomeno in quanto da queste dipendono sia le strategie da adottare sia gli 
eventuali meccanismi di controllo adattativo da porre in essere. Essendo il territorio un sistema com-
plesso in cui si intrecciano e si influenzano vicendevolmente dinamiche fenomenologiche diverse, un 
grado di conoscenza più dettagliato e di ampio spettro su un'unica piattaforma può certamente agevo-
larne l’interpretazione. L’obiettivo è quindi quello di mettere a sistema dati certificati di varia natura e 
provenienza, includendoli in un unico toolkit accessibile certificando dati e informazioni attraverso i 
principi FAIR (Findable, Accessible, Interoperable e Re-usable). Per tale motivo, quindi, UnivAQ ha 
dapprima condotto un’importante fase di ricognizione di dati (cartografici e non) alla scala comunale 
per realizzare un database aggiornato (e aggiornabile) inerente a una serie specifica di ambiti tematici 
ritenuti fondamentali per una pianificazione sostenibile del suolo. L’analisi è stata condotta sia in ma-
niera sincronica che diacronica, collezionando dati a partire dal 2001, laddove disponibili. Questo con-
sentirà quindi all’utilizzatore di avere contezza sia dell’attuale condizione del territorio in merito al pa-
rametro analizzato, sia del suo andamento storico (circa 20 anni). Un primo importante lavoro è stato 
quindi quello di riportare tutti i dati e le informazioni reperite alla geografia attuale dei comuni italiani 
che, in circa 20 anni è passata dagli 8.101 del 2001 agli attuali 7.896 (205 in meno) a seguito di diverse 
fusioni e scissioni. I dati analizzati riguardano i seguenti ambiti tematici: demografia, consumo di suolo, 
mercato immobiliare, geografia dei rischi (alluvioni e frane) e dei valori (Aree protette e Rete Natura 
2000), economia. Le fonti sono plurime: Istat (Istituto Nazionale di Statistica) per la base cartografica 
e per tutto ciò che attiene gli aspetti demografici, ISPRA per i dati relativi al consumo di suolo (periodo 
di riferimento 2006-2022), Agenzia delle Entrate per quanto riguarda le informazioni dell’andamento 
del mercato immobiliare e MEF (Ministero dell’Economia e delle Finanze) per tutti i dati inerenti alla 
variabile economica. Inoltre, sono state reperite le basi cartografiche riguardanti la geografia delle aree 
a diverso grado di rischio (alluvione e frane) e vincoli ambientali (EUAP e RN2K) ai fini della valutazione 
della loro copertura su base comunale. Il formato di interscambio utilizzato è il geopackage e tutte le 
informazioni/dati collezionati sono stati uniformati ai dettami della Direttiva INSPIRE. In questa fase si 
sta procedendo alla predisposizione del set di indicatori da implementare sia a livello tematico che di 
comparazione tra tematismi diversi. A tal fine, le tecniche utilizzate sono quelle dell’ingegneria degli 
indicatori che, oltre alla formulazione dei singoli indicatori, studia le possibili relazioni esistenti in modo 
da individuare un set specifico che sia efficace ed efficiente nella rappresentazione dei fenomeni e utile 
alla comprensione delle dinamiche in atto (Figura 160 e Figura 161). 
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Figura 160. Schema relativo alle modalità di rappresenta ione dei dati ed alle analisi delle varia ili  inali  ato all’imple 
mentazione del toolkit (parte I) 
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Figura 161. Schema relativo alle modalità di rappresenta ione dei dati ed alle analisi delle varia ili  inali  ato all’imple 
mentazione del toolkit (parte II) 

Il set di indicatori da implementare rappresenta una fase estremamente importante del lavoro e per 
tale motivo, l’UO sta analizzando i più diffusi ed utilizzati indicatori nella letteratura scientifica unita-
mente ai set prodotti da vari istituti nazionali ai fini del monitoraggio degli obiettivi dell’Agenda 2030. 
Inoltre, si sta valutando la formulazione di nuovi e più efficaci indicatori per l’integrazione ragionata di 
dati appartenenti a tematismi diversi. Contemporaneamente, si stanno studiando le modalità di rappre-
sentazione di tali parametri sia geografiche che statistiche in maniera tale da rendere immediatamente 
e facilmente leggibili le informazioni riportate. Si tratta di un processo iterativo finalizzato ad individuare 
la modalità più efficace per l’utilizzatore finale del toolkit. La Figura 162 ne riporta un esempio.  
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Figura 162. Set di informazioni integrate nel toolkit su un set di comuni campione 

Come si evince, il toolkit fornirà una chiave di lettura diversificata e approfondita sui temi affrontati per 
ogni comune permettendone di evidenziare le diverse criticità/potenzialità presenti ma anche l’intensità 
dei fenomeni analizzati rispetto al contesto amministrativo e funzionale di appartenenza. In questa 
ottica, quindi, lo strumento proposto diventa un vero e proprio sistema di supporto alle decisioni (DSS) 
rendendo le amministrazioni locali, provinciali e regionali certamente più consapevoli delle dinamiche 
in essere sui rispettivi territori amministrati, indipendentemente dal quadro normativo vigente sul tema. 
Molto del consumo di suolo “latente” è presente negli strumenti urbanistici comunali vigenti che, per 
ragioni tecniche, non sono stati inseriti ma che comunque potrebbero rappresentare un aggiornamento 
futuro del sistema su base regionale. Da tempo, infatti, alcune regioni italiane (Emilia-Romagna, Lom-
bardia e Piemonte, per citarne alcune) già predispongono la mosaicatura dei piani urbanistici dei co-
muni quale chiave di lettura dei possibili scenari trasformativi cui il territorio regionale potrebbe andare 
incontro nel prossimo futuro (Fiorini et al., 2021). L’inserimento nel toolkit di tale strato consentirebbe, 
quindi, di verificare il dimensionamento delle previsioni trasformative e dell’asset dei servizi con le reali 
dinamiche in atto (demografiche, economiche e sociali) e applicare quelle tecniche di controllo adatta-
tivo sul piano che le moderne tecnologie oggi consentirebbero abbastanza agevolmente, rimodulando 
di conseguenza le previsioni di impegno dei suoli anche in osservanza di limiti e soglie imposti da 
norme o introdotti a livello comunitario. In tal senso, il raggiungimento degli importanti obiettivi di so-
stenibilità ha, quindi, bisogno di strumenti di pianificazione non più votati all’espansione e alla crescita 
degli insediamenti esistenti ma a una loro rigenerazione, dapprima ambientale e poi urbana. L’utilizzo 
di DSS come quello che si sta realizzando può diventare uno strumento conoscitivo aggiornato che 
potrebbe favorire un approccio bottom-up da parte degli attori decisionali nelle azioni e nelle logiche di 
contenimento del consumo di suolo. 
 
  


