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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 urbanizzazione, artifi-
cializzazione e trasformazione del territorio, per-
mettendo di valutare il consumo e degrado del 
suolo e il loro impatto sul paesaggio e sui servizi 
ecosistemici. 
 

The Report, with the annexed maps and indica-
tors databases, analyses urbanization, artificiali-
zation and land use/cover changes in Italy; as-
sesses land take and land degradation and their 
impact on landscape and soil ecosystem ser-
vices. 
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radation, Soil Ecosystem Services.   
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“CAM  A E  U    PE      CAM  A E   E  E”  L’  AL A VE S  L’   E   V   EL NO 
NET LAND TAKE 

Francesco Zullo, Cristina Montaldi, Vanessa Tomei, Annamaria Felli, Emilio Marziali (Dipartimento di 
Ingegneria Civile, Edile – Architettura e Ambientale, Università degli Studi dell’Aquila) 
 
Il suolo è una risorsa vitale, limitata, non rinnovabile, fondamentale per economia, ambiente e società. 
È alla base del bisogno primario umano, habitat per innumerevoli specie, ed è direttamente soggetto 
agli impatti di urbanizzazione, agricoltura, deforestazione, inquinamento, con effetti sulla salute e sugli 
ecosistemi. Come ribadito da diversi autori, l’impermeabilizzazione è la principale minaccia ai servizi 
ecosistemici (Eigenbrod et al., 2011; Peng et al., 2017) oltre che l’aspetto più visibile e monitorabile. 
La pianificazione territoriale ha quindi un ruolo centrale, esprimendo le politiche di governo secondo 
norme comunitarie, nazionali e regionali. Per questo la gestione sostenibile del suolo è entrata nelle 
agende politiche internazionali. L’Unione Europea, da tempo impegnata sul tema, ha evidenziato che 
il 60% dei suoli europei è in condizioni critiche (Commissione europea, 2020) rendendo necessario un 
monitoraggio sistematico per attuare politiche efficaci. La Soil Monitoring Law affida agli Stati membri 
il compito di individuare punti di monitoraggio e adottare una metodologia comune (parametri fisici, 
chimici, biologici). Ogni Stato dovrà inoltre definire, entro cinque anni, una strategia nazionale, in linea 
con la Strategia europea al 2030, che punta a suoli sani e resilienti entro il 2050. Questo obiettivo si 
affianca a quello, ancora disatteso in Italia, del consumo netto di suolo pari a zero, per cui manca una 
legge quadro nazionale. La rapidità nel recepire le strategie è cruciale, ma spesso si registra un ritardo 
tra Direttiva e recepimento. Ciò è particolarmente vero in Italia, dove è forte il peso della burocrazia 
(Mattarella, 2020; Ferzetti, 2024). Nonostante ciò, l’Italia ha anticipato l’obiettivo del consumo di suolo 
netto zero al 2030 con il Piano per la Transizione Ecologica, pur in assenza di una legge quadro. La 
mancanza di coordinamento ha spinto le regioni a legiferare autonomamente, con norme spesso ete-
rogenee (Montaldi, 2023). Tali leggi richiamano l’obiettivo del contenimento, ma affrontano la questione 
soprattutto da una prospettiva giuridica, trascurando gli aspetti tecnici. Il presente lavoro illustra i risul-
tati di un’analisi delle normative regionali sul consumo di suolo, evidenziando criticità e limiti applicativi, 
oltre all’inefficacia di molti sistemi di monitoraggio. Queste debolezze sono acuite dalla scarsa consi-
derazione dell’organizzazione territoriale dell’insediamento e dalla resistenza al cambiamento. Così 
come recita Tancredi ne “Il Gattopardo” “Cambiare tutto per non cambiare nulla” descrive bene l’attuale 
situazione italiana in cui frammentazione normativa e ampio ricorso a deroghe rendono il suolo consu-
mato “invisibile” e il controllo inefficace. La rivoluzione copernicana per il suolo è ancora lontana. 
 
Il quadro nazionale 
Ogni anno ISPRA, con il proprio Rapporto, porta l’attenzione dei cittadini sulle dimensioni del fenomeno 
e sugli effetti che questo genera su diverse sfere e a diverse scale nonché alle perdite di servizi ecosi-
stemici ed ai costi correlati. Ben diversi invece i discorsi di alcuni politici locali dove risuona altisonante 
la locuzione “i dati ci dicono che non abbiamo consumato suolo quest’anno” aggiungendo “la legge è 
ben strutturata e sta producendo i suoi effetti”. È proprio sulle forme utilizzate negli articoli, nelle defi-
nizioni, nelle deroghe e nei sistemi di monitoraggio proposti che in Italia si sta giocando la partita legata 
all’arresto del consumo di suolo. Eppure, la situazione demografica e l’utilizzo del patrimonio edilizio 
abitativo è chiara ed incontrovertibile. Stiamo vivendo un inverno demografico da oltre un decennio: la 
popolazione italiana è in calo e le proiezioni ISTAT mostrano uno scenario allarmante con un calo 
quantificabile in circa 200.000 abitanti in meno ogni anno per i prossimi trent’anni, con effetti importanti 
sugli assetti socio-economici nazionali. L’altro aspetto importante che emerge dalla lettura dei dati sul 
numero di famiglie è che questo è sostanzialmente aumentato dal 2001 al 2021, anche se con una 
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energia inferiore nell’ultimo decennio (2011-2021). Va però sottolineato che il numero medio dei com-
ponenti per famiglia è in diminuzione (dai 2,61 del 2001 si passa ai 2,26 del 2021). Quello che emerge 
quindi è un aumento del numero di nuclei famigliari (con un numero di componenti prossimo a 2) ed 
un contemporaneo drastico calo del numero degli abitanti. Sempre l’Istat evidenzia come circa il 30% 
delle abitazioni risulta essere vuoto, con picchi in alcune regioni del Mezzogiorno dove si arriva a sfio-
rare il 45% delle abitazioni vuote (Calabria, Molise). Secondo un’analisi condotta da Confedilizia (Con-
fedilizia, 2025), il patrimonio immobiliare italiano ha visto un aumento dei ruderi e degli edifici in rovina 
(+123% dal 2011 al 2023) maggiormente concentrato nelle città medio piccole e nelle aree meno po-
polate del Paese. Tale fenomeno avviene anche nelle grandi aree metropolitane del Paese anche se 
con numeri decisamente più contenuti. Il calo demografico e l’aumento delle abitazioni non occupate 
spingono verso nuovo consumo di suolo e non verso il recupero dell’esistente. L’Italia è infatti uno dei 
primi Paesi a livello comunitario per eccessiva cementificazione del territorio e le norme vigenti non 
sembrano voler invertire la rotta. Il quadro normativo italiano infatti appare abbastanza articolato e 
complesso. L’argomento inizia a entrare nel Parlamento italiano all’incirca quindici anni fa (primo dise-
gno di legge a firma dell’allora Ministro dell’Agricoltura Catania è datato 2012), quando sia l’Europa 
che i media nazionali che diversi contributi scientifici sul tema (Pileri e Maggi, 2010; Arcidiacono et al., 
2011; Romano e Zullo, 2014) iniziano ad accendere i riflettori sulle dimensioni fisiche e sugli impatti 
economici ed ambientali legati alla perdita di suolo fertile. Da allora il susseguirsi dei governi a capo 
del Paese, ha prodotto un profluvio di disegni e progetti di legge senza mai arrivare ad una approva-
zione definitiva di un testo normativo efficace. Essendo questo un tema legato al governo del territorio, 
materia di legislazione concorrente Stato-Regioni, l’assenza di una legge quadro ha prodotto (e conti-
nua a produrre) una serie di norme sul tema da parte delle regioni italiane (Montaldi, 2023; Felli e Zullo, 
2024). Un primo nodo cruciale, con rilevanti implicazioni anche sul piano normativo, riguarda la defini-
zione stessa di consumo di suolo. L’analisi condotta (analizzando le leggi sul tema, le leggi urbanistiche 
regionali e le leggi di governo del territorio) ha evidenziato che, nonostante si tratti di un fenomeno 
fisico tangibile e caratterizzato da una definizione scientifica e tecnica chiara e condivisa, le diverse 
regioni adottano criteri e interpretazioni, spesso, completamente differenti. L’ISPRA dà una chiara de-
finizione di consumo di suolo (permanente, reversibile e netto), in linea con la Strategia dell'UE per il 
suolo per il 2030 “Raccogliere i benefici di suoli sani per le persone, il cibo, la natura ed il clima” in 
accordo anche con l’obiettivo Net Zero Land Take by 2050. Tra l’altro, questo obiettivo non è stato 
recepito da tutte le regioni italiane. La definizione data da ISPRA è stata calata tal quale nell’ordina-
mento giuridico di alcune regioni, in altre invece, si introduce il consumo di suolo come legato alla 
definizione di altri concetti. Alcune delle definizioni sono sintetizzate nella Tabella 136. 

Tabella 136. Definizioni di consumo di suolo adottate da alcune regioni italiane e riferimento normativo 

Regione Marche (LR 19/2023): la variazione da una copertura non artificiale (suolo non consumato) a una co-
pertura artificiale del suolo (suolo consumato), con la distinzione fra consumo di suolo permanente (dovuto a una 
copertura artificiale permanente) e consumo di suolo reversibile (dovuto a una copertura artificiale reversibile);  

Regione Emilia-Romagna (LR 14/2017): Il consumo di suolo è dato dal saldo tra le aree per le quali la pianifica-
zione urbanistica attuativa prevede la trasformazione insediativa al di fuori del perimetro del territorio urbanizzato 
e quelle per le quali la medesima pianificazione stabilisca una destinazione che richieda, all'interno del medesimo 
perimetro, interventi di desigillazione, attraverso la rimozione dell'impermeabilizzazione del suolo.  

Regione Abruzzo (LR 58/2023): a) il saldo tra le aree per le quali la pianificazione urbanistica prevede la trasfor-
mazione insediativa al di fuori del perimetro del territorio urbanizzato e quelle per le quali la medesima pianifica-
zione stabilisce interventi di desigillazione da attuare mediante la rimozione dell'impermeabilizzazione del suolo 
e della contestuale retrocessione della relativa area a zona con destinazione a verde e soggetta a vincolo di 
inedificabilità;  
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b) il saldo tra le aree per le quali la pianificazione urbanistica prevede la trasformazione insediativa al di fuori del 
perimetro del territorio urbanizzato e le aree edificabili all’interno del perimetro urbanizzato per le quali la pianifi-
cazione urbanistica prevede la retrocessione.  

Regione Campania (LR 16/2024): Il consumo di suolo è definito dall'incremento del territorio interessato da in-
terventi di edificazione, impermeabilizzazione, copertura artificiale, scavo o rimozione tali da comprometterne le 
funzioni ecosistemiche e le potenzialità produttive agricole. Tali interventi di norma sono consentiti nell'ambito del 
territorio urbanizzato.  

Regione Veneto (LR 14/2017): L’incremento della superficie naturale e seminaturale interessata da interventi di 
impermeabilizzazione del suolo, o da interventi di copertura artificiale, scavo o rimozione, che ne compromettano 
le funzioni ecosistemiche e le potenzialità produttive; il calcolo del consumo di suolo si ricava dal bilancio tra le 
predette superfici e quelle ripristinate a superficie naturale e seminaturale. (Ambiti di Urbanizzazione Consolidata)  

Regione Lombardia (LR 31/2014): La trasformazione, per la prima volta, di una superficie agricola da parte di 
uno strumento di governo del territorio, non connessa con l'attività agro-silvo-pastorale, esclusa la realizzazione 
di parchi urbani territoriali e inclusa la realizzazione di infrastrutture sovra comunali; 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; 

 
La lettura dei testi normativi regionali ha fatto emergere come molti enti si stanno orientando sulla 
definizione del territorio urbanizzato (a volte indicato come perimetro, altre come ambiti di urbanizza-
zione consolidata) quale strumento di contrasto al consumo di suolo. Tale concetto è ricorrente in 
diverse regioni e viene definito in appositi articoli (es. art. 32 LR 24/2017 Regione Emilia-Romagna, 
art. 40 LR 58/2023 Regione Abruzzo, art. 3 LR 5/2024 Regione Campania). Le leggi regionali proprio 
per garantire l’applicazione della norma stabiliscono dei limiti temporali entro i quali i comuni devono 
provvedere a perimetrare il territorio urbanizzato secondo appositi criteri stabiliti nel testo normativo. 
Per la regione Emilia-Romagna, ad esempio, che è stata tra le prime regioni ad introdurre questo con-
cetto, tale perimetrazione andava realizzata in sede di prima formazione del Piano Urbanistico Gene-
rale (PUG), che la legge dispone debba essere approvato entro 6 anni dall’entrata in vigore del dispo-
sitivo normativo. Ad oggi dopo 8 anni dalla approvazione della legge stessa, hanno provveduto a peri-
metrare il territorio urbanizzato circa una ventina di comuni su un totale di 330. Questo è certamente il 
primo campanello di allarme circa la complessità della tematica. Tale complessità si comprende meglio 
andando ad analizzare la definizione di Perimetro del Territorio Urbanizzato (PTU): 
 
Il PUG individua il PTU il quale comprende: 
a) le aree edificate con continuità a prevalente destinazione residenziale, produttiva, commerciale, 
direzionale e di servizio, turistico ricettiva, le dotazioni territoriali, le infrastrutture, le attrezzature e i 
servizi pubblici comunque denominati, i parchi urbani nonché i lotti e gli spazi inedificati dotati di infra-
strutture per l'urbanizzazione degli insediamenti; 
b) le aree per le quali siano stati rilasciati o presentati titoli abilitativi edilizi per nuove costruzioni o 
siano state stipulate convenzioni urbanistiche attuative 
c) i singoli lotti di completamento individuati dal piano vigente alla data di entrata in vigore della pre-
sente legge e collocati all'interno delle aree edificate con continuità o contermini alle stesse; 
d) i lotti residui non edificati, dotati di infrastrutture per l'urbanizzazione degli insediamenti in quanto 
facenti parte di un piano urbanistico attuativo, comunque denominato, attuato o in corso di completa-
mento. 
(art. 32 LR 24/2017 Regione Emilia-Romagna)  
 
L’analisi di questo concetto deve essere condotta con precisione, poiché è suscettibile di interpretazioni 
con diverse sfumature. La legge fa riferimento ad aree edificate con continuità e specifica i diversi usi 
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del suolo. Che cosa si intende per “aree edificate con continuità”? È un aspetto cruciale, perché con-
diziona calcoli, previsioni e deroghe della pianificazione. Fornire una definizione uniforme è complesso, 
soprattutto in un contesto insediativo disorganico come quello italiano (Figura 214, destra). In man-
canza di criteri chiari, si ricorre alla soggettività del pianificatore o dell’amministratore. La delimitazione 
del perimetro risulta quindi influenzata dal giudizio tecnico e dal livello di dettaglio. Alla lettera b) si 
precisa che la determinazione del perimetro del territorio urbanizzato include anche le aree per le quali 
siano stati rilasciati o presentati titoli abilitativi edilizi per nuove costruzioni o siano state stipulate con-
venzioni urbanistiche attuative. Alla luce di ciò, durante la redazione del perimetro devono essere con-
siderate anche le richieste di soggetti privati. Tuttavia, includere sistematicamente tutte le richieste 
private risulta più complesso, soprattutto nei casi in cui i comuni non dispongano di sistemi digitalizzati 
per i permessi di costruzione. Una considerazione analoga si applica agli interventi menzionati alla 
lettera c), che fanno riferimento a sviluppi diretti o agevolati previsti dallo strumento urbanistico vigente. 
Il territorio urbanizzato comprende anche aree non ancora edificate, ma soggette a strumenti attuativi 
approvati e ancora validi inclusi i lotti liberi residui purché dotati delle infrastrutture pubbliche essenziali 
per l’urbanizzazione primaria. La definizione del territorio urbanizzato è anche strettamente legata alla 
disponibilità di dati, come le informazioni sugli interventi di urbanizzazione promossi da soggetti pub-
blici o privati e pianificati attraverso strumenti attuativi o accordi. In molti casi, soprattutto nei comuni di 
piccole dimensioni, può risultare difficile reperire le informazioni necessarie per una corretta definizione 
del territorio urbanizzato. Numerosi comuni, infatti, non dispongono di documenti di pianificazione di-
gitalizzati o di uffici edilizia informatizzati. Per questi motivi, condurre simulazioni su scenari di piena 
attuazione della normativa risulta complesso. Tuttavia, la Regione Emilia-Romagna, coerentemente 
con una consolidata politica di gestione e accessibilità dei dati in materia urbanistica, ha già provveduto 
alla delimitazione del proprio territorio urbanizzato (per i soli comuni che lo hanno approvato), rendendo 
i dati disponibili sul portale ufficiale della Regione. Va sottolineato che in tutti i testi normativi in cui si 
fa riferimento al perimetro del territorio urbanizzato, il suolo impermeabilizzato all’interno di tale area 
non entra nel computo del suolo consumato. Questo è un aspetto chiave e dirimente. Poiché i PTU 
sono delimitati a livello locale, ci si aspetterebbe un elevato livello di dettaglio e precisione. A tal fine, 
è stata condotta un’analisi di sovrapposizione tra i PTU dei comuni dell’Emilia-Romagna che li hanno 
approvati e il dataset degli aggregati strutturali forniti dalla protezione civile. I risultati di questa analisi 
sono riassunti nel grafico riportato in Figura 214, a sinistra. Nel grafico le barre in nero rappresentano 
la percentuale di edifici situati dentro il PTU quelle in grigio quelle situati fuori dal PTU. Dal grafico 
emerge che il comune con la più alta percentuale di edifici inclusi nel proprio PTU è Bologna, con l’80% 
del totale (22.600 edifici su 28.255). Solo 10 comuni superano la soglia del 60%, lasciando quindi, in 
questi casi, almeno due quinti degli edifici al di fuori del perimetro. Valori estremamente bassi si regi-
strano nei comuni di Montiano e Besenzone, che escludono rispettivamente 600 e 826 edifici dai loro 
PTU, non riuscendo a includere il 75% degli edifici all’interno dei limiti. Nel complesso, considerando 
tutti questi comuni, 106.842 edifici su 262.255 (pari al 40,74%) risultano esclusi. Questi dati indicano 
la scarsa efficacia dei metodi usati per definire i PTU. Tuttavia, lo scopo potrebbe non essere quello di 
mappare l’urbanizzazione esistente, ma di delimitare i margini urbani per limitare nuove espansioni, 
pratica già in uso in altri Paesi. In Figura 214 a destra è riportato il focus sul margine del PTU a nord 
del comune di Modena. È particolarmente significativo osservare che diverse aree edificate risultano 
escluse dai PTU, nonostante la definizione del PTU faccia esplicito riferimento a zone destinate a usi 
residenziali, industriali, commerciali, direzionali e di servizio, nonché turistico-ricettivi. L’esclusione di 
certe aree non è sempre negativa: il PTU individua le zone trasformabili, e l’omissione di alcune por-
zioni riflette la volontà di limitarne lo sviluppo. La vera criticità è nella gestione delle aree edificate 
sparse, distribuite in modo disomogeneo, che pongono sfide rilevanti per la pianificazione e per il con-
trollo dell’espansione urbana. 
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Figura 214. Grafico sulla percentuale degli aggregati strutturali che si trovano all’interno o all’estero del P U dei comuni 
della Regione Emilia-Romagna che hanno tracciato il PTU (a sinistra). Esempio di PTU (perimetro in rosso) per la città 
di Modena (a destra) 

Conclusioni 
Alla luce quanto descritto, sembra che tutte le prescrizioni normative siano legate a criteri e azioni non 
imperniate su solide basi scientifiche, ma improntate a raggiungere l’obiettivo del No net land take da 
un punto di vista giuridico senza modificare le consolidate prassi urbanistiche e soprattutto non incen-
tivando il settore delle costruzioni ad una riorganizzazione delle proprie attività. Non bisogna dimenti-
care che tale settore (e i suoi satelliti) hanno un peso importante nell’economia nazionale, avendo 
trainato il PIL per diversi decenni. È chiaro che non consumare suolo vuol dire agire su attente ed 
oculate azioni di riqualificazione di abitazioni, edifici o anche interi quartieri laddove sussistano le con-
dizioni per farlo (valore di mercato e valore funzionale). Tali azioni vanno incentivate dal punto di vista 
politico e tecnico, accompagnando il settore delle costruzioni verso questo importante cambiamento. 
È un processo necessario che deve avvenire in tempi rapidi, con un supporto normativo che sia effi-
cace. Come già ribadito, un limite critico risiede nella frammentazione normativa, con la mancanza di 
definizioni univoche e criteri oggettivi per individuare il perimetro del territorio urbanizzato (ad esempio, 
non viene considerato consumato il suolo trasformato all’interno del perimetro urbanizzato, anche se 
spesso compromesso, e si adottano tecniche compensative come la de-impermeabilizzazione, poco 
efficaci e costose). Questo aspetto contribuisce a creare una divergenza tra ciò che viene rilevato su 
base satellitare da ISPRA (e quindi effettivamente consumato e perso) e quello che si rinviene sui 
sistemi di monitoraggio regionali. Inoltre, alcune normative regionali includono all’interno di questi pe-
rimetri anche le aree interessate da edilizia abusiva. Esiste poi un altro problema: con il PTU viene 
infatti tracciata una linea di demarcazione tra aree in cui è consentita l’edificazione e altre in cui di fatto 
non lo è (o lo è ma in forme limitate). Questa delimitazione introduce inevitabilmente delle distorsioni 
nel mercato fondiario. Il problema genera importanti squilibri economici e sociali, che si aggravano man 
mano che il PTU si satura. In assenza di meccanismi di perequazione che devono essere normati ed 
obbligatori, esiste il rischio di un aumento indefinito del valore economico dei terreni inclusi nel PTU, a 
fronte di una svalutazione dei terreni agricoli, con inevitabili ripercussioni negative sulle economie dei 
proprietari al di fuori di tale perimetro. Se si vuole davvero tutelare il suolo, è questo il momento di 
prendere decisioni importanti che vadano in questa direzione non in quella dell’individuazione di una 
forma giuridica che consente di raggiungere (solo da un punto di vista normativo) un improrogabile ed 
imprescindibile obiettivo comunitario. I dispositivi normativi vigenti sinora, ed in particolare quelli che 
introducono il perimetro del territorio urbanizzato quale strumento per il contenimento del consumo di 
suolo, andrebbero emendati ed integrati ulteriormente per essere davvero efficaci. Innanzitutto, è ne-
cessario che le nuove edificazioni all’interno del perimetro vengano inserite nei sistemi di monitoraggio. 


