istema Nozionale
per la Protezione
dellAmbiente

CONSUMO DI SUOLO,
DINAMICHE TERRITORIALI
E SERVIZI ECOSISTEMICI
EDIZIONE 2013

RePORT DI SISTEMA
SNPA | 08 2019



eeeeeeeeeeeeeee
eeeeeeeeeeeee

CONSUMO DI SUOLG,
DINAMICHE TERRITORIALI
E SERVIZI ECOSISTEMICI
EDIZIONE 2019

ReporT DI SisTEMA SNPA | 8 2019

ISBN 978-88-448-0964-5 | Settembre 2019



Il Sistema Nazionale per la Protezione dell’Ambiente
(SNPA) ¢ operativo dal 14 gennaio 2017, data di entra-
ta in vigore della Legge 28 giugno 2016, n. 132 “Istitu-
zione del Sistema nazionale a rete per la protezione
dell'ambiente e disciplina dell'lstituto superiore per la
protezione e la ricerca ambientale”.

Esso costituisce un vero e proprio Sistema a rete che
fonde in una nuova identita quelle che erano le singole
componenti del preesistente Sistema delle Agenzie
Ambientali, che coinvolgeva le 21 Agenzie Regionali
(ARPA) e Provinciali (APPA), oltre a ISPRA.

La legge attribuisce al nuovo soggetto compiti fonda-
mentali quali attivita ispettive nell’ambito delle funzioni
di controllo ambientale, monitoraggio dello stato
del’'ambiente, controllo delle fonti e dei fattori di inqui-
namento, attivita di ricerca finalizzata a sostegno delle
proprie funzioni, supporto tecnico-scientifico alle attivita
degli enti statali, regionali e locali che hanno compiti di
amministrazione attiva in campo ambientale, raccolta,
organizzazione e diffusione dei dati ambientali che, uni-
tamente alle informazioni statistiche derivanti dalle pre-
dette attivita, costituiscono riferimento tecnico ufficiale
da utilizzare ai fini delle attivita di competenza della
pubblica amministrazione.

Attraverso il Consiglio del SNPA, il Sistema esprime il
proprio parere vincolante sui provvedimenti del Governo
di natura tecnica in materia ambientale e segnala al Mi-
nistero del’Ambiente e della Tutela del Territorio e del
Mare e alla Conferenza permanente per i rapporti tra lo
Stato, le regioni e le province autonome di Trento e
Bolzano l'opportunita di interventi, anche legislativi, ai
fini del perseguimento degli obiettivi istituzionali. Tale
attivita si esplica anche attraverso la produzione di do-
cumenti, prevalentemente Linee Guida o Report, pub-
blicati sul sito del Sistema SNPA e le persone che agi-
scono per suo conto non sono responsabili per 'uso
che pud essere fatto delle informazioni contenute in
queste pubblicazioni.
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Abstract

I Rapporto “Consumo di suolo, dinamiche territoriali e
servizi ecosistemici” & un prodotto del Sistema Naziona-
le per la Protezione dell’Ambiente (SNPA), che assicura
le attivita di monitoraggio del territorio e del consumo di
suolo. Il Rapporto, insieme alla cartografia e alle ban-
che dati di indicatori allegati, fornisce il quadro aggior-
nato dei processi di trasformazione della copertura del
suolo e permette di valutare I'impatto del consumo di
suolo sul paesaggio e sui servizi ecosistemici.

“Land Consumption, Land Cover Changes, and Ecosys-
tem Services” Report is published by the Italian National
System for Environmental Protection, in charge for land
cover and land consumption monitoring activities in Ita-
ly. The Report, with the annexed maps and indicators
data bases, analyses land processes and assesses
land consumption impact on landscape and soil ecosys-
tem services.
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Il capitolo “Notizie, segnalazioni, casi di studio e buone
pratiche” riporta anche una sintesi di alcune attivita e
casi di studio sviluppati nell'ambito di progetti europei e
di ricerca attinenti al monitoraggio del territorio e del
consumo di suolo, tra cui i seguenti a cui partecipano
ISPRA o Agenzie per la Protezione dell’Ambiente delle
Regioni e Province Autonome:
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PRESENTAZIONE

L’edizione 2019 del Rapporto su consumo di suolo, dinamiche territoriali e servizi ecosistemici, la sesta dedicata a
questi temi, fornisce il quadro aggiornato dei processi di trasformazione del nostro territorio, che continuano a causa-
re la perdita di una risorsa fondamentale, il suolo, con le sue funzioni e i relativi servizi ecosistemici. Il Rapporto ana-
lizza I'evoluzione del territorio e del consumo di suolo all'interno di un pit ampio quadro di analisi delle dinamiche
delle aree urbane, agricole e naturali ai diversi livelli, attraverso indicatori utili a valutare le caratteristiche e le ten-
denze del consumo, della crescita urbana e delle trasformazioni del paesaggio, fornendo valutazioni sullimpatto del-
la crescita della copertura artificiale del suolo, con particolare attenzione alle funzioni naturali perdute o minacciate.
La tutela del patrimonio ambientale, del paesaggio e il riconoscimento del valore del capitale naturale sono compiti e
temi a cui richiama I'Europa, ancor pit fondamentali per noi alla luce delle particolari condizioni di fragilita e di criticita
climatiche del nostro Paese e rispetto ai quali il Rapporto fornisce il proprio contributo di conoscenza.

| dati aggiornati al 2018, prodotti a scala nazionale, regionale e comunale, sono in grado di rappresentare anche le
singole trasformazioni individuate con una grana di estremo dettaglio, grazie allimpegno del Sistema Nazionale per
la Protezione dell’Ambiente (SNPA), che vede ISPRA insieme alle Agenzie per la protezione dellambiente delle Re-
gioni e delle Province Autonome, in un lavoro congiunto di monitoraggio svolto anche utilizzando le migliori informa-
zioni che le nuove tecnologie sono in grado di offrire e le informazioni derivanti da satelliti di osservazione della terra,
tra cui quelle del programma Copernicus. E infatti compito del Sistema, ai sensi della legge 132/2016, seguire le tra-
sformazioni del territorio e la perdita di suolo naturale, agricolo e seminaturale, inteso come risorsa ambientale es-
senziale e fondamentalmente non rinnovabile, vitale per il nostro ambiente, il nostro benessere e la nostra stessa
economia. Questo ruolo di sentinella € fondamentale soprattutto in una fase di attesa di una normativa nazionale
compiuta sul consumo di suolo, attualmente in discussione in Parlamento, che ci auguriamo possa garantire il pro-
gressivo rallentamento e il rapido azzeramento del consumo di suolo netto in ltalia.

Come sempre, i dati completi del consumo del suolo, dello stato di artificializzazione del territorio e delle diverse for-
me insediative, degli impatti prodotti sui servizi ecosistemici e sullo stato di degrado del suolo, sono rilasciati in for-
mato aperto e liberamente accessibili sul sito del’ISPRA e del SNPA e rappresentano uno strumento che il Sistema
mette a disposizione dell’intera comunita istituzionale e scientifica nazionale. Il Rapporto, la cui valenza e ormai rico-
nosciuta come base conoscitiva a supporto delle diverse politiche e attivita sul territorio, costituisce un fondamentale
contributo offerto dal SNPA per lo sviluppo del quadro normativo in materia di monitoraggio e di valutazione delle
trasformazioni del territorio e dell'ambiente, nonché per supportare le decisioni a livello locale per limitare, mitigare o
compensare l'impermeabilizzazione del suolo e per la pianificazione urbanistica e territoriale.

| dati di quest’anno mostrano la criticita del consumo di suolo nelle zone periurbane e urbane, in cui si rileva un con-
tinuo e significativo incremento delle superfici artificiali, con un aumento della densita del costruito a scapito delle
aree agricole e naturali, unitamente alla criticita delle aree nell'intorno del sistema infrastrutturale, pid frammentate e
oggetto di interventi di artificializzazione a causa della loro maggiore accessibilita. | dati confermano I'avanzare di fe-
nomeni 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 allinterno delle nostre citta, superfici preziose per assicurare
I'adattamento ai cambiamenti climatici in atto. Tali processi riguardano soprattutto le aree costiere mediterranee e le




aree di pianura, mentre al contempo, soprattutto in aree marginali, si assiste all'abbandono delle terre e alla fram-
mentazione delle aree naturali.

Una delle novita del rapporto 2019 € la valutazione del degrado del suolo e del territorio, applicando e adattando Il
concetto di land degradation, nato negli ultimi 15 anni e strettamente legato alla perdita di servizi ecosistemici che un
suolo é in grado di offrire, per dare un quadro pit completo dei fenomeni che impattano sulla funzionalita del suolo e
che limitano la nostra capacita di “combattere la desertificazione, ripristinare terreni degradati e suolo, compresi i ter-
reni colpiti da desertificazione, siccita e inondazioni, per realizzare a livello mondiale la neutralita del degrado del ter-
ritorio (Land Degradation Neutrality - LDN)” e di “far diventare pit inclusive, sicure, resilienti e sostenibili le citta” en-
tro il 2030, come previsto dagli Obiettivi di Sviluppo Sostenibile definiti dall’Agenda Globale per lo sviluppo sostenibi-
le delle Nazioni Unite.

Il consumo di suolo, il degrado del territorio e la perdita delle funzioni dei nostri ecosistemi, con le loro conseguenze
analizzate approfonditamente in questo rapporto, continuano a un ritmo non sostenibile, mentre il rallentamento pro-
gressivo delle nuove coperture artificiali degli anni passati, ascrivibile prevalentemente alla crisi economica, si é fer-
mato. In alcune aree del Paese, si consolida, al contrario, un’inversione di tendenza, con una ripresa della trasfor-
mazione ancora a scapito del suolo naturale, a causa dell'assenza di interventi normativi efficaci o in attesa della loro
attuazione e della definizione di un quadro di indirizzo omogeneo a livello nazionale. L'iniziativa delle Regioni e delle
Amministrazioni Locali sembra essere riuscita marginalmente, per ora, e solo in alcune parti del territorio, ad arginare
I'aumento delle aree artificiali, rendendo evidente I'inerzia del fenomeno e il fatto che gli strumenti attuali non abbiano
mostrato ancora l'auspicata efficacia nel governo del consumo di suolo. Cio rappresenta un grave vulnus in vista
dell'auspicata ripresa economica, che non dovra assolutamente accompagnarsi a una ripresa della artificializzazione
del suolo naturale, che i fragili territori italiani non possono pit permettersi. Non possono permetterselo neanche dal
punto di vista strettamente economico, come ci indica ormai da tempo la Commissione Europea. La perdita consi-
Stente di servizi ecosistemici e 'aumento dei “costi nascosti”, dovuti alla crescente impermeabilizzazione del suolo,
sono presentati in questo Rapporto al fine di assicurare la comprensione delle conseguenze dei processi di artificia-
lizzazione, delle perdite di suolo e del degrado a scala locale anche in termini di erosione dei paesaggi rurali, perdita
di servizi ecosistemici e vulnerabilita al cambiamento climatico.

Un consistente contenimento del consumo di suolo, per raggiungere presto l'obiettivo europeo del suo azzeramento,
€ la premessa per garantire una ripresa sostenibile dei nostri territori attraverso la promozione del capitale naturale e
del paesaggio, la riqualificazione e la rigenerazione urbana e I'edilizia di qualita, oltre al riuso delle aree contaminate
o dismesse. Per questo obiettivo sara indispensabile fornire ai Comuni e alle Citta Metropolitane indicazioni chiare e
strumenti utili per rivedere anche le previsioni di nuove edificazioni presenti all'interno dei piani urbanistici e territoriali
gia approvati. In questo quadro lo sforzo del SNPA con il Rapporto si pone come punto fermo, fornendo un supporto
conoscitivo autorevole per Iimpostazione e la definizione di un efficace nuovo quadro normativo e per un maggiore
orientamento delle politiche territoriali verso la sostenibilita ambientale e la tutela del paesaggio.

Stefano Laporta

Presidente dell Istituto Superiore per la Protezione e la
Ricerca Ambientale (ISPRA) e del Sistema Nazionale
per la Protezione dell’Ambiente (SNPA)




SOMMARIO

INTRODUZIONE.........ooetreurenrressessressessssesssssssesssssssesssssssesssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsssssssssssssssesssssssesssasssnsnnans
II'valore del suolo
Consumo, copertura, uso € degrado del SUOID .........cvvveruriieiririe et rten
Il monitoraggio del territorio e del consumo di SUolo in Italia ............cccceveieeiiii s
Politiche e indirizzi a livello globale, comunitario e nazionale
Gli SCENATT TUIUTI 11ttt ettt s
Le proposte di legge nazionali
L'attivita legislativa in materia di consumo di suolo
L8 NOIME TEGIONAII ...ttt b bbb bbbttt et s s s s s bt bbb s e en s
Lo sviluppo della normativa regionale in materia di consumo di suolo e di rigenerazione urbana..............c.co...... 32
Alcune considerazioni per una 18gge NAZIONAIE ..........ccceveveiiiiieieccee et

STATO ED EVOLUZIONE DEL CONSUMO DI SUOLO ......ccecvrurrerererereeessssssssssesesesesessssssssssssssssssssessssssssssassrens
[ TIVEIIO NAZIONGIE.........cvivivteteicice ettt ettt bbbt bbb b e e b bbbt e b ettt ebebese s st tebebenesnanas
[TTIVEIIO FEGIONAIE ...t
[1TIVEIIO PrOVINCIAIE ... ..ottt
[ TIVEIIO COMUNGIE..........oceeeeeeeeeeee ettt ettt st s et e e et e e st esssteseesese e etesestenssteseesasesenreneasen

DISTRIBUZIONE TERRITORIALE DEL CONSUMO DI SUOLO
Distribuzione dei CamDIAMENTi...........couriii e
ATEE PIOTEHE ...ttt A bbb bbb st ettt es
Aree vincolate per la tutela paesaggistica
Aree a pericolosita idraulica, da frana € SISMICA..........cccceeiiiiiicicccccee e
ATE PEICOISE GaAl FUDCO .....cuvuieireiceeiei et s bbb
Siti contaminati di iNtEresSSE NAZIONAIE...........ceurireriricieriee e
COMPHIANICH ...t
Fascia costiera
Classi altimetriche € di PENAENZA ..........c.covviciiiiieee s
TIPOIOGIE i SUOID ...ttt bbb
Unita fisiografiche del PABSAGUI0 ........c e e
TIPOIOGIA Ai ECOSISTEMI.......cvviieti ettt
COPErtUra € USO GBI SUOID........c.ivieeecicretcieisi ettt bbb bbbttt b bbb s s
TIPOIOGIE i COMUNI ...ttt s ettt
Densita demografica
Caratteri demografici e disagio socio-economico nelle aree urbane
Grado di urbanizzazione e tipologia di teSSUto Urbano ............ccceririenienence e,

Distanza dai centri urbani PrNCIPALT ..........ocvueurrirriceer et
| valori del mercato iMMODINIAIE ............oieur et eeneen

IMPATTO DEL CONSUMO DI SUOLO........cccoimrmrmrsrresssssesssssssssssssessssssssssssssssssessssssesssssssssssssessssssssssssssssssssassssssssses
L'area di impatto POIENZIAIE ..........ceruiceeeecceees et e
La frammentazione del territorio e del paesaggio
L'iS0la di CAIOME UMDANA ... ettt




La perdita di servizi €CoSiStemiCi del SUDIO.........cerrieeirierreie et 156

DEGRADO DEL SUOLO E DEL TERRITORIOQ ........cccouininmrrerrnesnesssessssssessssssessssssssssssssssssssssesssssssesssssssesssssssssses 170
La Land DEGradation .........ccoviiiiirieieieisisi ettt a e 170
Il degrado dovuto ai cambiamenti di copertura del SUOIO............covuiiiierieirir e 170
Il degrado dovuto alla perdita di produttivita

Il degrado dovuto alla perdita di carbonio organico del SUOID............ccvrirrrni e

Il degrado dovuto alla perdita di qualita degli habitat...............cccoeeiiccine s

L'rOSIONE &I SUOIO ...ttt ettt

AIri fattOr di AEGIATO0...... .ot

1 dEGrado COMPIESSIVO .....ccvuerieiriieireice e bbb
NOTIZIE, SEGNALAZIONI, CASI DI STUDIO E BUONE PRATICHE

Obiettivi del’ Agenda Metropolitana per lo Sviluppo Sostenibile della Citta Metropolitana di Bologna................. 185

Azioni della Citta metropolitana di Genova per lo sviluppo sostenibile e la riduzione del consumo suolo. Il Piano

UrbaniStico INTEICOMUNAIE ........c.cuiieiriciei bbb 186

Piano Strategico Metropolitano, consumo di suolo € PTGM di TOMNO .....c.cieveiceeniiiesces e 186

Pianificazione territoriale integrata e pagamento servizi ecosistemici a Torino

Bando periferie - Citta metropolitana di FIrENZe ............coviinnecce e

Dal piano strategico al piano territoriale metropolitano

Consumo netto di suolo zero. Progetto SOSALIFE ...

Il desealing e la gestione sostenibile del suolo. Progetto SOSALIFE ... 189

Progetto di innovazione urbana "Pill Prato” ..o 190

Misure per il riuso, la riqualificazione dell'edificato e la rigenerazione urbana in Regione Piemonte................... 190

Finanziati interventi di demolizione e ripristino del suolo naturale o seminaturale in Veneto ...........cccoccvveene. 191

Consumo di suolo a Padova: mappatura ed applicazione dell'indice ecologico BAF ...........cccccovvverreerireennen. 191

La frammentazione del paesaggio in Basilicata dovuto alle fonti energetiche rinnovabili attraverso I'indice

SIIINKIING .. R bR b et
L'esperienza della Partnership “Sustainable Land Use”
Caso di studio sul territorio comunale di Melfi (PZ) .........cvriinneeesee e
Il consumo di suolo occultato ed incombente negli strumenti urbanistici comunali
Nuovo piano di governo del territorio (PGT) del Comune di Rescaldina (MI)..........ccoovierneinncenncencene
Variante al piano di RIVAIEA (TO) ..ottt
Variante al piano urbanistico di Lauriano (TO)
Vento, la Ciclovia tra VENEZIA € TOMNO.......c..ovcviiceee ettt sttt saet e st ae st seetene e
Recupero di un sito mediante trattamento di ricostituzione del SUOIO........cevvriiiriicreecssseee s
Consumo di Suol0 € 0asi Urbane @ LIVOIMO.........coueiirieiiiescne et
Programmi Integrati Riqualificazione Periferie Il PIRP di Bari-Japigia.........c.cccornernniennccnncencenecseeens
Azionariato popolare per salvare dune e spiagge di Chia (Sardegna) ...........coceoveeererrrniresneeereesreeeeenas
Nuovi impianti di risalita e piste da sci nell’Alpe Devero (VCO) ...
Anche il TAR conferma la scelta di Pieve Emanuele di ridurre le aree edificabili
Niente supermercato al Lido di VENEZIA ...........ccuvuviieiniii e
A Carmagnola (TO) nascera uno dei pit grandi poli logistici d’ltalia
Un nuovo fast food @ Caracalla, ROMA ...........c.ceeeieiiiiccee ettt esese s s anas

LandSupport, un percorso di ricerca per supportare i decisori nella gestione della risorsa suolo ....................... 201
Smurbs, un progetto per un futuro sostenibile delle citta
La citta italiane del progetto SMUMS...........ccuiiiice e
Urban Geo Big Data - Progetto di ricerca di interesse nazionale




Statistiche ambientali per le politiche di coesione 2014-2020

Progetto europeo Horizon2020: CLEVER CItIES ......c.vrurerirrerreicerceis e seseees

Soil4Life, un

rinnovabile ..

progetto per promuovere I'uso sostenibile del suolo in quanto risorsa strategica, limitata e non

Carta della permeabilitd di ROMA..........cccviieiiciice et

La carta della permeabilita d'ltalia in scala 1:100.000

Carta dei SUOli di VICENZA € ROVIGO .......c.cuieiiciiiriece e
Banca dati dei SUOL AEI LAZIO ........c.cuveeriiesce et e
1 bilanCio €COIOGICO I SUOII........vvvrececicieieieiesise ettt bbbt a s e s

Progetto di alternanza scuola lavoro “Il suolo una risorsa da tutelare”

Carta dei disturbi fOrEStali ............ooceverereiiicicicecccee ettt
Casi di conSUMO di SUOID IN SAFAEGNA. .......ccvurieriieireirie ittt e

Casi di consumo di suolo in Friuli Venezia Giulia

Casi di consumo di SUOIO IN LOMDBAITIA .........coovivieceeii ettt
Lotto lIDero, NON PIl IDEIO ..o bbb
Casi di consumo di SUOIO iN SICIlIA.........ceiieiiiiieee e

Ex cava localita Palombara GUaIAO TaGIN0 ........ccvevevivieerceie ettt be s st b e
Casi di conSUMO di SUOIO iN VENETO........cuiuieieiiiciceecee ettt sttt s e bt ss st benenas
Impianti fotovoltaici a terra in regione PUGHa ..o e

BIBLIOGRAFIA

10




INTRODUZIONE

IL VALORE DEL SUOLO

Il 'suolo & lo strato superiore della crosta terrestre, costi-
tuito da componenti minerali, materia organica, acqua,
aria e organismi viventi, che rappresenta l'interfaccia tra
terra, aria e acqua e che ospita gran parte della biosfe-
ra. Visti i tempi estremamente lunghi di formazione del
suolo, si puo ritenere che esso sia una risorsa limitata
sostanzialmente non rinnovabile. Per tali ragioni e per il
suo valore intrinseco, il suolo naturale deve essere tute-
lato e preservato per le generazioni future (Parlamento
europeo e Consiglio, 2013).

Il suolo ci fornisce cibo, biomassa e materie prime; fun-
ge da piattaforma per lo svolgimento delle attivita uma-
ne; & un elemento del paesaggio e del patrimonio cultu-
rale e svolge un ruolo fondamentale come habitat e
pool genico. Nel suolo vengono stoccate, filtrate e tra-
sformate molte sostanze, tra le quali l'acqua, gli ele-
menti nutritivi e il carbonio. Per limportanza che rive-
stono sotto il profilo socioeconomico e ambientale, an-
che queste funzioni devono essere tutelate (Commis-
sione Europea, 2006).

Le funzioni ecologiche che un suolo di buona qualita &
in grado di assicurare, garantiscono, oltre al loro valore
intrinseco, anche un valore economico e sociale attra-
verso la fornitura di diversi servizi ecosistemici', che si
suddividono in2:

- servizi di approvvigionamento (prodotti alimentari e
biomassa, materie prime, etc.);

' Le attuali definizioni di servizi ecosistemici mettono in relazione i be-
nefici che 'uomo ottiene, direttamente o indirettamente, dagli ecosi-
stemi (Costanza et al., 1997), necessari al proprio sostentamento
(Blum, 2005; Commissione Europea, 2006; Millennium Ecosystem
Assessment, 2005), o, secondo la TEEB Foundations (Kumar, 2010):
“Ecosystem Services are the direct and indirect contributions of eco-
systems to human well-being’”.

2 CICES (Common International Classification of Ecosystem Services)
- Www.cices.eu

- servizi di regolazione e mantenimento (regolazione
del clima, cattura e stoccaggio del carbonio, con-
trollo dell’erosione e regolazione degli elementi
della fertilita, regolazione della qualita dell'acqua,
protezione e mitigazione dei fenomeni idrologici
estremi, riserva genetica, conservazione della bio-
diversita, etc.);

- servizi culturali (servizi ricreativi e culturali, funzioni
etiche e spirituali, paesaggio, patrimonio naturale,
efc.).

| servizi ecosistemici possono essere considerati come
un contributo indiretto del “capitale naturale”, ovvero
linsieme delle risorse naturali che forniscono beni e
servizi allumanita (World Bank, 2012). Il termine “capi-
tale” ci ricorda che, in alcuni casi, accanto ai valori in-
trinseci del suolo, si possono individuare aspetti della
sua importanza economica, molti dei quali misurabili
con l'ausilio di valutazioni monetarie3. Tali valutazioni
possono sicuramente aiutare ad alimentare I'attenzione
sulle risorse naturali4, attraverso una considerazione ar-
ticolata dei valori in gioco, monetari e non, ma non de-
vono portarci a ridurre il valore della Natura a un unico
criterio, che non tenga conto della sostanza politica del-
le scelte. Infatti, se la monetizzazione ha in sé delle
buone ragioni come, ad esempio la capacita di mostrare
il valore di una risorsa con un codice a tutti noto, rischia
di alimentare un perverso e incancellabile retro-

3 Costi di ripristino, perdite potenziali di capitale prodotto, costi eco-
nomici che € necessario sostenere per poter godere di un certo "ser-
vizio" ecosistemico, efc.

4 E utile, comunque, ricordare che molti ritengono, per dirla con le pa-
role di George Monbiot, che “illusoria & I'aspettativa che si possa di-
fendere il mondo vivente applicando la stessa mentalita che lo sta di-
struggendo. Idee come quella che la natura esista per servire a noi;
che il suo valore stia nei benefici strumentali che possiamo estrarne;
che questo valore possa essere misurato in moneta contante; e che
cio che non pud essere misurato non ha importanza, si sono dimo-
strate letali per il resto della vita sulla Terra” (Femia e Monbiot, 2018).
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pensiero secondo il quale, in fondo, ogni risorsa & una
merce con un prezzo e, quindi, con un possibile merca-
to di scambio che non puo tenere in conto il vero valore
e il concetto di incommensurabilita della Natura (Pileri
et al., 2018). E lo stesso principio fissato dalla Commis-
sione Europea (2012), che ha definito le priorita da se-
guire per raggiungere I'obiettivo di azzerare il consumo
di suolo entro il 2050:

1. evitare e limitare, prioritariamente, la trasformazio-
ne di aree agricole e naturalj;

2. mitigare e ridurre gli effetti
I'impermeabilizzazione del suolo;

3. infine, solo se gli interventi dovessero risultare as-
solutamente inevitabili, compensarli attraverso altri
interventi quali la rinaturalizzazione di una superfi-
cie con qualita e funzione ecologica equivalente.

negativi del-

CONSUMO, COPERTURA, USO E DEGRADO DEL
SUOLO

Il consumo di suolo & un processo associato alla perdita
di una risorsa ambientale fondamentale, limitata e non
rinnovabile, dovuta all'occupazione di una superficie
originariamente agricola, naturale o seminaturale con
una copertura artificiale. E un fenomeno legato alle di-
namiche insediative e infrastrutturali ed € prevalente-
mente dovuto alla costruzione di nuovi edifici, fabbricati
e insediamenti, all'espansione delle citta, alla densifica-
zione o alla conversione di terreno entro un’area urba-
na, all'infrastrutturazione del territorio.

Il consumo di suolo &, quindi, definito come la varia-
zione da una copertura non artificiale (suolo non con-
sumato) a una copertura artificiale del suolo (suolo
consumato)s.

Il consumo di suolo netto e valutato attraverso il bi-
lancio tra il consumo di suolo e 'aumento di superfici
agricole, naturali e seminaturali dovuto a interventi di
recupero, demolizione, de-impermeabilizzazione, rinatu-
ralizzazione o altro (Commissione Europea, 2012). La
Commissione ha chiarito che “azzeramento del consu-
mo di suolo netto” significa evitare I'impermeabiliz-

5|l glossario completo e aggiornato delle definizioni utilizzate nel pre-
sente rapporto & disponibile sul sito
www.consumosuolo.isprambiente. it
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zazione di aree agricole e di aree aperte e, per la com-
ponente residua non evitabile, compensarla attraverso
la rinaturalizzazione di un’area di estensione uguale o
superiore, che possa essere in grado di tornare a forni-
re i servizi ecosistemici forniti da suoli naturali (Com-
missione Europea, 2016) 8.

Va specificato che il solo obiettivo del consumo di suolo
netto zero, rischia di non intervenire sulla qualita degli
interventi ma solo sul bilancio complessivo, pertanto &
necessario accompagnarlo con misure per impedire
molti consumi inutili e limitarli alla componente non evi-
tabile. Inoltre, va sempre rafforzata la considerazione
del suolo in quanto risorsa unica, rara e non riproducibi-
le nella definizione della eventuale compensazione, an-
che perché, ad esempio, se un terreno agricolo imper-
meabilizzato venisse “neutralizzato statisticamente” da
un desealing per una zona verde in citta, si avrebbe
comunque un effetto di degradazione del suolo netta.

Per copertura del suolo (Land Cover) si intende la co-
pertura biofisica della superficie terrestre, che com-
prende le superfici artificiali, le zone agricole, i boschi e
le foreste, le aree seminaturali, le zone umide, i corpi
idrici, come definita dalla direttiva 2007/2/CE.

L’Agenzia Europea per 'Ambiente definisce le superfici
a copertura artificiale come (EEA, 2019):

“Tutte le superfici dove il paesaggio & stato modificato o
é influenzato da attivitd di costruzione sostituendo le
superfici naturali con strutture artificiali abiotiche 2D/3D
o con materiali artificiali. Le parti artificiali di aree urba-
ne e suburbane, dove I'umanita si & stabilita con infra-
strutture insediative permanenti; inclusi anche gli inse-
diamenti in aree rurali. Le aree verdi in ambiente urbano
non devono essere considerate come superfici artificia-

|'11

6 What does ‘no net land take’ mean? Sealing agricultural land and
open spaces should be avoided as far as possible and the focus
should be on building on land that has already been sealed. This
might require greater investment, for example to redevelop land pre-
viously used as an industrial site (including decontamination). Howev-
er, new houses still need to be built and the 2050 goal does not aspire
to reduce sealing of new land to zero. When land is taken, the aspira-
tion is to ensure this is no more than is compensated for elsewhere.
For example, unused land could be retured to cultivation or renatu-
ralised so that it can once again provide the ecosystem services of
unsealed soils (Commissione Europea, 2016).
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Figura 1. Un esempio di consumo di suolo in Veneto per la realizzazione di una nuova area industriale a Bonisiolo (Mogliano Veneto - TV) di
120.000 m2 con 46.000 m2 destinati a depositi e uffici: a sinistra 'immagine satellitare dell’area, a uso agricolo, nel 2017, a destra la stessa area
nel 2018

Secondo questa definizione, solo una parte dell'area di
insediamento & davvero artificiale, poiché giardini, par-
chi urbani e altri spazi verdi non devono essere consi-
derati, d'altra parte rientrano tra le superfici artificiali an-
che quelle presenti nelle zone agricole (Commissione
Europea, 2013).

L'impermeabilizzazione del suolo, ovvero la copertura
permanente di parte del terreno e del relativo suolo con
materiali artificiali (quali asfalto o calcestruzzo) per la
costruzione, ad esempio, di edifici e strade, costituisce
la forma piu evidente e piu diffusa di copertura artificia-
le. Altre forme di consumo di suclo vanno dalla perdita
totale della “risorsa suolo” attraverso la rimozione per
escavazione (comprese le attivita estrattive a cielo
aperto), alla perdita parziale, pit 0 meno rimediabile,
della funzionalita della risorsa a causa di fenomeni qua-
li, ad esempio, la compattazione (es. aree non asfaltate
adibite a parcheggio).

L'impermeabilizzazione rappresenta la principale causa
di degrado del suolo in Europa, comporta un rischio ac-
cresciuto di inondazioni, contribuisce ai cambiamenti

climatici, minaccia la biodiversita, provoca la perdita di
terreni agricoli fertili e aree naturali e seminaturali, con-
tribuisce insieme alla diffusione urbana alla progressiva
e sistematica distruzione del paesaggio, soprattutto ru-
rale e alla perdita delle capacita di regolazione dei cicli
naturali e di mitigazione degli effetti termici locali
(Commissione Europea, 2012). La copertura con mate-
riali impermeabili & probabilmente l'uso piu impattante
che si puo fare della risorsa suolo poiché ne determina
la perdita totale o una compromissione permanente del-
la sua funzionalita tale da limitare/inibire il suo insosti-
tuibile ruolo nel ciclo degli elementi nutritivi. Le funzioni
produttive dei suoli sono, pertanto, inevitabilmente per-
se, cosi come la loro possibilita di assorbire COz, di re-
golare i flussi idrici, di fornire supporto e sostentamento
per la componente biotica dell'ecosistema, di garantire
la biodiversita e, spesso, la fruizione sociale.
L'impermeabilizzazione deve essere, per tali ragioni, in-
tesa come un costo ambientale, risultato di una diffu-
sione indiscriminata delle tipologie artificiali di uso del
suolo che porta al degrado delle funzioni ecosistemiche
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e all'alterazione dell'equilibrio ecologico (Commissione
Europea, 2013).

Una diversa analisi delle trasformazioni territoriali che si
intreccia, ma deve essere distinta dall’analisi del con-
sumo di suolo, & quella basata sull'uso del suolo, che
rappresenta il principale riferimento della pianificazione
e lo strumento fondamentale per raggiungere I'obiettivo
dell’azzeramento del consumo di suolo. L'uso del suo-
lo (Land Use) € un concetto diverso dalla copertura del
suolo, ovvero dall’effettivo stato biofisico, poiché rap-
presenta un riflesso delle interazioni tra 'uomo e il suolo
e costituisce quindi una descrizione di come esso ven-
ga impiegato in attivita antropiche. La direttiva
2007/2/CE definisce l'uso del suolo come una classifi-
cazione del territorio in base alla dimensione funzionale
o0 alla destinazione socioeconomica presenti e pro-
grammate per il futuro’ (ad esempio: residenziale, indu-
striale, commerciale, agricolo, silvicolo, ricreativo). Un
cambio di uso del suolo (e ancora meno un cambio di
destinazione d'uso del suolo previsto da uno strumento
urbanistico) potrebbe non avere alcun effetto sullo stato
reale del suolo, che potrebbe mantenere intatte le sue
funzioni e le sue capacita di fornire servizi ecosistemici,
e quindi non rappresentare un reale consumo di suolo.
Si deve quindi distinguere il livello “de iure” da quello
“de facto™, dovendo considerare il suolo come risorsa
(Commissione Europea, 2016).

La necessita di rilevare separatamente le classi di co-
pertura e di uso del suolo € riconosciuta anche
nellambito dello European Land Use Land Cover
(LULC) monitoring and reporting obligations a cura
dell’Agenzia Europea per I'Ambiente (EEA, 2018).

La rappresentazione del consumo di suolo &, quindi, da-
ta dal crescente insieme di aree a copertura artificiale
(impermeabilizzate o non impermeabilizzate) e, in parti-

7 Land Use is itself split up into two different types: 1. The Existing
Land Use (current land use in the above definition), which objectively
depicts the use and functions of a territory as it has been and effec-
tively still is in real life; 2. The Planned Land Use (future planned land
use in the above definition), which corresponds to spatial plans, de-
fined by spatial planning authorities, depicting the possible utilization
of the land in the future. Planned land use is regulated by spatial
planning documents elaborated at various levels of administration
(direttiva 2007/2/CE).

8 Per approfondimenti, con riferimento alla situazione italiana, si ve-
dano, ad esempio, Maddalena (2014) e Pileri (2018).
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colare, da edifici, fabbricati, infrastrutture e altre costru-
zioni, aree estrattive, discariche, cantieri, aree pavimen-
tate, in terra battuta, ricoperte da materiali artificiali,
pannelli fotovoltaici, non necessariamente in aree urba-
ne. Tale definizione si estende, pertanto, anche in ambi-
ti rurali e naturali ed esclude, invece, le aree aperte, na-
turali e seminaturali, in ambito urbano, che, indipenden-
temente dalla loro destinazione d'uso, non rappresen-
tano forme di consumo di suolo ma in cui, al contrario,
dovrebbero essere evitate nuove coperture artificiali.
Anche la densificazione urbana, se intesa come una
nuova copertura artificiale del suolo all'interno di
un’area urbana, rappresenta una forma di consumo di
suolo®.

Il degrado del suolo ¢ il fenomeno di alterazione delle
condizioni del suolo dovuto alla riduzione o alla perdita
di produttivita biologica o economica a causa principal-
mente dellattivita dell'uomo (Oldeman et al., 1991). Ol-
tre alla produttivita, altri fattori come la copertura del
suolo, I'erosione idrica o il contenuto di carbonio organi-
co possono essere usati per valutare il degrado del suo-
lo (Lal, 2015). Altre definizioni di degrado del suolo evi-
denziano la perdita, talvolta irreversibile, di biodiversita,
delle funzioni e della capacita di fornire servizi ecosi-
stemici (Orgiazzi et al., 2016). La desertificazione con-
siste nel degrado del suolo in aree aride, semiaride e
subumide asciutte, in conseguenza di diversi fattori, tra
cui le variazioni climatiche e le attivita umane (UNCCD,
2016). Nel 2017, la Convenzione delle Nazioni Unite
sulla lotta contro la desertificazione (UNCCD) ha adot-
tato il quadro strategico 2018-2030, imperniato sul con-
seguimento del target 15.3 degli obiettivi di sviluppo so-
stenibile (SDG) finalizzato a conseguire la neutralita in
termini di degrado del suolo entro il 2030 (Land degra-
dation neutrality - LDN). La LDN & definita dallUNCCD
(2016) come “uno stato in cui la quantita e la qualita
delle risorse territoriali, necessarie a sostenere funzioni
e servizi ecosistemici e a rafforzare la sicurezza alimen-
tare, rimangono stabili o aumentano entro specifiche
scale temporali e territoriali ed ecosistemi”.

9 “Land take includes the conversion of land within an urban area
(densification)’ (Commissione Europea, 2012). Ci sono anche forme
di densificazione che non consumano nuovo suolo, ad esempio
quando si interviene su aree gia edificate o su aree dismesse in cui,
quindi, non aumentano le aree a copertura artificiale.




IL MONITORAGGIO DEL TERRITORIO E DEL
CONSUMO DI SUOLO IN ITALIA

Le attivita di monitoraggio del territorio in termini di uso,
copertura e consumo di suolo nel nostro Paese, assicu-
rate dal Sistema Nazionale per la Protezione
dell’Ambiente (SNPA) come previsto dalla L.132/201610,
permettono di avere un quadro aggiornato annualmente
dell'evoluzione dei fenomeni di consumo di suolo, delle
dinamiche di trasformazione del territorio e della cresci-
ta urbana, in particolare, attraverso la produzione di car-
tografia tematica e I'elaborazione di indicatori specifici.

Sardegna

La L.132/2016, al fine di assicurare omogeneita ed effi-
cacia all'esercizio dell'azione conoscitiva e di controllo
pubblico della qualita dell’'ambiente a supporto delle po-
litiche di sostenibilita ambientale e di prevenzione sani-
taria a tutela della salute pubblica del nostro Paese, isti-
tuisce i LEPTA, i Livelli Essenziali delle Prestazioni
Tecniche Ambientali, che costituiscono il livello minimo
omogeneo su tutto il territorio nazionale delle attivita
che il Sistema nazionale € tenuto a garantire, anche ai
fini del perseguimento degli obiettivi di prevenzione col-
lettiva previsti dai livelli essenziali di assistenza sanita-
ria. Proprio in tale ambito & previsto che il SNPA assicu-
ri il monitoraggio del territorio e del consumo di suolo at-

10 egge 28 giugno 2016, n. 132. Istituzione del Sistema nazionale a
rete per la protezione dell'ambiente e disciplina dell'lstituto superiore
per la protezione e la ricerca ambientale (GU Serie Generale n.166
del 18-07-2016).
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traverso la redazione di cartografia tematica e I'utilizzo
di reti di monitoraggio puntali o di tecniche di earth ob-
servation per la classificazione della copertura del suo-
lo. Il SNPA si ¢, quindi, organizzato per assicurare le at-
tivita di monitoraggio, costituendo un’apposita “rete di
referenti” per il monitoraggio del territorio e del consumo
di suolo, coordinata dall’Istituto Superiore per la Prote-
zione e la Ricerca Ambientale (ISPRA), a cui partecipa-
no le Agenzie per la protezione del’ambiente delle Re-
gioni e delle Province Autonome (ARPA-APPA).

I monitoraggio avviene attraverso la produzione di una
cartografia nazionale del consumo di suolo su base ra-
ster (griglia regolare) di 10x10m, prodotto secondo un
sistema di classificazione il cui primo livello suddivide
lintero territorio in suolo consumato e suolo non con-
sumato. Le elaborazioni annuali seguono una metodo-
logia omogenea e prevedono un processo con le se-
guenti fasi:
- acquisizione dei dati di input (immagini Sentinel 1 e
2, altre immagini satellitari disponibili, dati ancillari);
- preprocessamento dei dati;

- classificazione semi-automatica della serie tempo-
rale completa dell'anno in corso e dell'anno prece-
dente di Sentinel 1 e 2;

- produzione di una cartografia preliminare;

- fotointerpretazione  multitemporale  completa
dellintero territorio ed editing a scala di dettaglio
(=1:5.000);

- revisione della serie storica;
- rasterizzazione;
- validazione;

- mosaicatura nazionale e riproiezione in un sistema
equivalente;

- elaborazione e restituzione di dati e indicatori.

La risoluzione geometrica dei dati & allineata, anche al
fine di assicurare la sostenibilita futura del monitoraggio
su base annuale, ai dati disponibili in ambito Coperni-
cus e, in particolare, alla missione Sentinel-2, che, lan-
ciata a giugno 2015, fornisce dati multispettrali con una
risoluzione di 10 metri, adatti quindi sia per processi di
fotointerpretazione sia di  classificazione  semi-
automatica.
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Il sistema di classificazione prevede che il consumo di
suolo sia suddiviso in due categorie principali, perma-
nente e reversibile, che costituiscono un secondo livello
di classificazione, e, dove possibile, in un terzo livello
sulla base di questo sistema:

11. Consumo di suolo permanente

111. Edifici, fabbricati

112. Strade pavimentate

113. Sede ferroviaria

114. Aeroporti (piste e aree di movimentazione imper-
meabili/pavimentate)

115. Porti (banchine e aree di movimentazione imper-
meabili/pavimentate)

116. Altre aree impermeabili/pavimentate non edificate
(piazzali, parcheggi, cortili, campi sportivi, etc.)

117. Serre permanenti pavimentate

118. Discariche

12. Consumo di suolo reversibile

121. Strade non pavimentate

122. Cantieri e altre aree in terra battuta (piazzali, par-
cheggi, cortili, campi sportivi, depositi permanenti di
materiale, efc.)

123. Aree estrattive non rinaturalizzate

124. Cave in falda

125. Impianti fotovoltaici a terra

126. Altre coperture artificiali non connesse alle attivita
agricole la cui rimozione ripristini le condizioni iniziali
del suolo

Le classi del consumo di suolo reversibile, contengono
condizioni di reversibilita molto diverse tra loro, in primo
luogo per il tempo di recupero complessivo dei suoli,
nella maggior parte dei casi molto lungo, ma anche per
il diverso effetto transitorio e per la reale fattibilita del
processo di rinaturalizzazione. Va sottolineato, infatti,
che anche il consumo reversibile inibisce alcuni servizi
ecosistemici cruciali, e che va sempre considerata la
perdita di funzioni per tutto il periodo che intercorre pri-
ma dell'effettivo e completo recupero.

Le superfici artificiali vengono rilevate solo se di esten-
sione tale da coprire piu del 50% della cella di 10x10m.
Sono, quindi, esclusi molti elementi lineari di spessore
limitato, come le infrastrutture minori in contesto agrico-
lo 0 naturale. Il nuovo sistema di classificazione, inoltre,
non considera pil come consumo le serre permanenti,
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escluse quelle pavimentate (dove rilevabili) e, in gene-
rale, segue le indicazioni prevalenti derivanti dagli ultimi
testi del disegno di legge in discussione presso le
Commissioni del Senato, gli interventi connessi con la
conduzione dell'attivita agricola in cui siano assicurate
le condizioni di naturalitd del suolo. Sono inoltre esclusi
i corpi idrici artificiali (ma non le cave in falda), i ponti e
le gallerie.

Le attivita di monitoraggio sfruttano ampiamente, quindi,
le potenzialita del programma Copernicus che, secondo
il Regolamento UE n. 377/2014 “dovrebbe fornire infor-
mazioni sullo stato dell'atmosfera, degli oceani, del terri-
torio, a sostegno delle politiche di adattamento e miti-
gazione dei cambiamenti climatici e della gestione delle
emergenze e della sicurezza civile”. Il Programma Eu-
ropeo di osservazione della terra Copernicus € dunque
un insieme complesso di sistemi che raccoglie informa-
zioni da molteplici fonti, ossia satelliti € sensori di terra,
di mare ed aviotrasportati. Copernicus integra ed elabo-
ra tutte queste risorse fornendo agli utenti istituzionali,
della ricerca e dellindustria, informazioni affidabili e ag-
giornate attraverso una serie di servizi che attengono
all'ambiente, al territorio e alla sicurezza.

Il Programma si divide in due principali strutture: i servi-
Zi e la componente spazio. | servizi si articolano in aree
tematiche (Core Services): il monitoraggio del territorio,
del mare e degli oceani, dell'atmosfera, dei cambiamen-
ti climatici, la gestione delle emergenze, la sicurezza e
lin-situ. La componente spazio, costituita dai satelliti, le
associate infrastrutture di terra e dallacquisizione dei
dati da fornitori terzi, & gestita e sviluppata da ESA con
il concorso dellOrganizzazione  Europea  per
l'utilizzazione dei Satelliti in Meteorologia (Eumetsat).
Per quanto riguarda il servizio di monitoraggio del terri-
torio (CLMS), esso fornisce informazioni geografiche su
land cover e diverse variabili relative allo stato della ve-
getazione e al ciclo dell’acqua ed & composta da 3 prin-
cipali componenti: la componente globale coordinata
dal JRC, che produce dati a scala globale, la compo-
nente Pan-Europea, coordinata dall’Agenzia Europea
dell’Ambiente, che produce 5 strati ad alta risoluzione
(HRL) e provvede all'aggiornamento del Corine Land
Cover, e la componente Locale coordinata anch’essa
dall’Agenzia Europea dell’Ambiente che fornisce infor-
mazioni specifiche e dettagliate di land cover e land use
su aree specifiche, di cui un esempio & Urban Atlas. In




aggiunta alle 3 componenti il servizio CLMS supporta i
Reference Data relativi a dati in-situ necessari ai servizi
Copernicus.

Nell'ambito del programma Copernicus sono resi dispo-
nibili, in modo completamente aperto e gratuito, tutti i
dati dei servizi e le immagini acquisite dalla costellazio-
ne di satelliti Sentinel. Tali satelliti forniscono immagini
radar e ottiche ad alta risoluzione del nostro pianeta,
permettendo il monitoraggio del territorio (copertura ve-
getale, suolo ed acqua, etc.), del mare (temperatura,
andamento  della  superficie marina, etc.) e
dell'atmosfera. Ai fini del monitoraggio del territorio a
cura di SNPA, vengono oggi ampiamente utilizzate le
immagini multispettrali Sentinel-2 (13 bande) caratteriz-
zate da un elevato tempo di rivisitazione (3-5 gg) ed
una risoluzione compresa tra i 10m e i 60m, e le imma-
gini radar delle missioni Sentinel-1. Entrambe, con un
opportuno preprocessamento, rendono possibile proce-
dure di classificazione automatica e semi-automatica al-
la base delle successive fotointerpretazione, elabora-
zione e restituzione cartografica anche se, ai fini di un
monitoraggio del territorio adeguato alle esigenze di
questo rapporto, & spesso necessario ricorrere a dati a
maggiore risoluzione geometrica.

A livello nazionale si sta sviluppando il Piano strategico
Space Economy, che nasce dai lavori della Cabina di
Regia Spazio, l'iniziativa promossa dalla Presidenza del
Consiglio dei Ministri per la definizione della politica na-
zionale nel settore spaziale, e che vuole consentire
all'ltalia di trasformare il settore spaziale in uno dei mo-
tori propulsori della nuova crescita del Paese, attraver-
so l'integrazione delle politiche di sviluppo dei territori
con la politica spaziale. Il sistema, attraverso la realiz-
zazione di infrastrutture/sistemi innovativi abilitanti e la
creazione di strutture operative nazionali, sara basato
su piattaforme Big Data di archiviazione, elaborazione e
integrazione dei dati satellitari con altri dati osservativi e
di previsione da modelli, in grado di abbattere le barrie-
re di accesso alle informazioni utili per la fornitura di
servizi su misura, per utenti istituzionali e privati. Moltis-
sime le applicazioni che possono essere abilitate da tali
piattaforme, come lInfrastruttura Operativa Nazionale
per il monitoraggio del’ambiente a supporto del SNPA
con alcuni servizi operativi relativi al monitoraggio del
territorio e delle principali risorse ambientali, quali ge-
stione della resilienza dellambiente costruito, sorve-
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glianza marittima, nowcasting (previsione meteo marina
a breve termine), agricoltura di precisione e suoi impatti
sul territorio e sul suolo.

POLITICHE E INDIRIZZI A LIVELLO GLOBALE,
COMUNITARIO E NAZIONALE

L’Europa e le Nazioni Unite ci richiamano alla tutela del
suolo, del patrimonio ambientale, del paesaggio, al ri-
conoscimento del valore del capitale naturale e ci chie-
dono di azzerare il consumo di suolo netto entro il 2050
(Parlamento Europeo e Consiglio, 2013), di allinearlo al-
la crescita demografica e di non aumentare il degrado
del territorio entro il 2030 (UN, 2015).

In sintesi, gli obiettivi da raggiungere sono:

- l'azzeramento del consumo di suolo netto entro il
2050 (Parlamento europeo e Consiglio, 2013);

- la protezione adeguata del suolo anche con
I'adozione di obiettivi relativi al suolo in quanto ri-
sorsa essenziale del capitale naturale entro il 2020
(Parlamento europeo e Consiglio, 2013);

- lallineamento del consumo alla crescita demogra-
fica reale entro il 2030 (UN, 2015);

- il bilancio non negativo del degrado del territorio
entro il 2030 (UN, 2015).

Tali obiettivi sono fondamentali per I'ltalia, alla luce del-
le particolari condizioni di fragilita e di criticita del nostro
territorio, rendendo urgente la definizione e I'attuazione
di politiche, norme e azioni di radicale contenimento del
consumo di suolo e la revisione delle previsioni degli
strumenti urbanistici esistenti, spesso sovradimensiona-
te rispetto alla domanda reale e alla capacita di carico
dei territori.

Era il 2002 quando la Commissione Europea diffuse
una “Comunicazione” dal titolo “Verso una strategia te-
matica per la protezione del suolo” (Commissione Eu-
ropea, 2002) in cui si evidenziava l'importanza del suolo
come risorsa vitale e fondamentalmente non rinnovabi-
le, sottoposta a crescenti pressioni. |l testo rappresen-
tava per la Commissione un impegno politico per la pro-
tezione del suolo, con la consapevolezza della com-
plessita dell’'argomento e della necessita di tempi lunghi
per la formulazione di una politica europea integrata in
grado di arrestare i processi di degrado e tutelare effi-
cacemente questa fondamentale risorsa ambientale.
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Oggi, se e vero che la protezione ambientale rimane
senz'altro una delle priorita delle politiche attuate in se-
de di Unione Europea e che, con le politiche sociali ed
economiche, rappresenta il fulcro intorno a cui ruotano
le politiche di sviluppo sostenibile, a distanza di dicias-
sette anni da questa prima Comunicazione non pos-
siamo non constatare che i “tempi lunghi” previsti per la
formulazione e l'attuazione di una politica europea di
protezione del suolo sono purtroppo andati oltre le pre-
visioni, considerando che, negli ultimi vent'anni, nel no-
stro Continente, un’area pari a circa 1.000 km2 'anno €
stata definitivamente persa in seguito alla costruzione di
nuove aree urbane e infrastrutture (EEA, 2017).

A livello europeo si € spesso fatto ricorso in campo am-
bientale allemanazione di “strategie tematiche” rese
vincolanti da specifiche Direttive e finalizzate a stabilire
misure di cooperazione e linee di indirizzo rivolte agli
Stati membri e alle autorita locali. Nel settembre 2006,
dunque, fu adottata dalla Commissione Europea la
Strategia tematica per la protezione del suolo che inclu-
deva la proposta di una Direttiva quadro (Commissione
Europea, 2006). Tale strategia poneva l'accento sulla
prevenzione da un ulteriore degrado del suolo e sul
mantenimento delle sue funzioni, sottolineando la ne-
cessita di attuare buone pratiche per ridurre gli effetti

48 km?
‘ ' 2018 é Consureri
suolo netto
@ SUSTAINABLE
£ 2030 —>REEL

X No net land take |
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negativi del consumo di suolo e, in particolare, della sua
forma piu evidente e irreversibile: I'impermeabilizzazio-
ne (soil sealing).

L'importanza di una buona gestione del territorio e, in
particolare, dei suoli fu poi ribadita dalla Commissione
nel 2011 con la Tabella di marcia verso un’Europa effi-
ciente nellimpiego delle risorse (Commissione Euro-
pea, 2011) collegata alla Strategia 2020, con il traguar-
do di un incremento dell'occupazione netta di terreno
pari a zero da raggiungere, in Europa, entro il 2050. Ta-
le obiettivo fu ribadito in seguito con I'approvazione del
Settimo Programma di Azione Ambientale, denominato
“Vivere bene entro i limiti del nostro pianeta” (Parlamen-
to europeo e Consiglio, 2013), con il quale si richiedeva
anche che, entro il 2020, le politiche dell'Unione tenes-
sero conto dei loro impatti diretti e indiretti sull'uso del
territorio. Da un punto di vista formale & importante sot-
tolineare che il Settimo Programma Ambientale

dell'Unione Europea, siglato il 20 novembre 2013 ed
entrato in vigore nel gennaio 2014, & una Decisione del
Parlamento europeo e del Consiglio e ha quindi una na-
tura normativa, a differenza della Tabella di marcia del
2011 della Commissione, limitata a delineare delle pur
importanti priorita politiche.

TARGET 153
INDICATORE:
Annual change in
degraded or
desertified arable
land
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By 2030, combat desertification, restore degraded land and
sail, including land affectedby desertification, drought and
floods, and strive to achieve a land degradation-neutral world




Peraltro, la Commissione aveva gia ritenuto utile indica-
re le priorita di azione e le linee guida da seguire per
raggiungere l'obiettivo dell'occupazione netta di terreno
pari a zero entro il 2050 pubblicando, nel 2012, le linee
guida per limitare, mitigare e compensare
limpermeabilizzazione del suolo (Commissione Euro-
pea, 2012). L'approccio proposto era quello di mettere
in campo politiche e azioni finalizzate, nell'ordine, a limi-
tare, mitigare e compensare il soil sealing, da definire
dettagliatamente negli Stati membri e da attuare a livel-
lo nazionale, regionale e locale. In altri termini, gli Stati
membri dovrebbero, prioritariamente, assicurare la limi-
tazione dellimpermeabilizzazione attraverso la riduzio-
ne del tasso di conversione e di trasformazione del terri-
torio agricolo e naturale e il riuso delle aree gia urbaniz-
zate, con la definizione di target realistici al consumo di
suolo a livello nazionale e regionale e di linee di azione
come la concentrazione del nuovo sviluppo urbano nel-
le aree gia insediate. Nel caso in cui la perdita di suolo
risulti inevitabile, dovrebbero essere previste misure di
mitigazione, volte al mantenimento delle principali fun-
zioni del suolo e alla riduzione degli effetti negativi
sullambiente del soil sealing. Infine, tutti gli interventi
inevitabili di nuova impermeabilizzazione del suolo do-
vrebbero essere compensati assicurando, ad esempio,
una rinaturalizzazione di terreni gia impermeabilizzati,
che tuttavia non consente il pieno ripristino della perdu-
ta fertilita del suolo, oppure, come ultima possibilita, sot-
to forma di corrispettivi economici, purché vincolati
all'utilizzo in azioni di protezione o ripristino del suolo.

Sebbene l'importanza del suolo e dei servizi ecosiste-
mici che & in grado di fornire sia ormai globalmente ri-
conosciuta, le politiche, a livello europeo, rimangono
ancora oggi piuttosto lacunose e non si intravedono per
i prossimi anni grossi spiragli di cambiamento.
L'opposizione forte di alcuni Stati Membri ha portato,
nel maggio 2014, al ritiro definitivo della proposta di di-
rettiva, vista soprattutto come un ostacolo all’attuazione
delle politiche nazionali esistenti in campo ambientale,
agricolo e industriale. Molti paesi nord europei possie-
dono una legislazione nazionale consolidata che gia
prevede azioni e misure in grado di arrestare i processi
di degrado e tutelare efficacemente questa fondamenta-
le risorsa ambientale (contrasto all'erosione, incremento
della sostanza organica e mantenimento della fertilita
nei suoli agricoli); in alcuni casi al di fuori del nostro
Paese tale processo decisionale avviene in maniera
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chiara e definita alle varie scale, riuscendo a integrare e
coordinare con successo la normativa nazionale e quel-
la locale. L'approccio a problemi complessi come la tu-
tela del suolo deve comunque necessariamente basarsi
su misure e politiche integrate e, nell'attuale Politica
Agricola Comune (PAC) 2014-2020 e, ancor di piu, nel-
la prossima programmazione post 2020, la tutela del
suolo, la mitigazione dell'erosione, la tutela del paesag-
gio, la mitigazione dell'abbandono delle aree agricole
rappresentano elementi importanti per i quali sono at-
tualmente allo studio strumenti innovativi di intervento e
finanziamento. L'impatto di molte politiche sul suolo di-
pende da come gli strumenti vengono implementati dal-
le autorita locali e da attori strategici, come gli agricoltori
(Vrebos et al., 2017). Questo aspetto rende difficile pre-
vedere come un intervento pubblico incidera sul con-
sumo di suolo e sui relativi servizi ecosistemici. Nella
realta italiana, la gestione del territorio da parte degli
agricoltori e delle popolazioni rurali rappresenta un ele-
mento strategico che pud contribuire significativamente
in termini di rallentamento del degrado e
dell'abbandono di aree agricole e quindi, indirettamente,
in termini di rallentamento del consumo di suolo.

A livello globale, la conclusione della Conferenza delle
Nazioni Unite sullo Sviluppo Sostenibile del 2012 per-
metteva di portare nuovamente all’attenzione pubblica il
tema della protezione, della conservazione e del miglio-
ramento delle risorse naturali, incluso il suolo. Il rappor-
to finale, “Il futuro che vogliamo” (UN, 2012) invitava i
governi nazionali a intervenire per garantire una mag-
giore attenzione delle decisioni relative all'uso del terri-
torio, a tutti i livelli di pertinenza, rispetto agli impatti
ambientali, sociali ed economici che generano degrado
del suolo.

Nel 2015, 'Agenda Globale per lo sviluppo sostenibile
delle Nazioni Unite (UN, 2015), definiva gli Obiettivi di
Sviluppo Sostenibile (Sustainable Development Goals -
SDGs) e indicava, tra gli altri, alcuni target di particolare
interesse per il territorio e per il suolo, da integrare nei
programmi nazionali a breve e medio termine e da rag-
giungere entro il 2030:

- assicurare che il consumo di suolo non superi la
crescita demografica;

- assicurare l'accesso universale a spazi verdi e
spazi pubblici sicuri, inclusivi e accessibili;
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- raggiungere un land degradation neutral world',
quale elemento essenziale per mantenere le fun-
zioni e i servizi ecosistemici.

Con la sottoscrizione dell’Agenda, tutti i paesi, compre-
sa I'ltalia hanno accettato di partecipare ad un processo
di monitoraggio di questi obiettivi gestito dalla Commis-
sione Statistica delle Nazioni Unite, attraverso un si-
stema di indicatori, tra cui alcuni specifici sul consumo
di suolo, sull'uso del suolo e sulla percentuale del terri-
torio soggetto a fenomeni di degrado.

A livello nazionale lo strumento per la messa a sistema
dell'attuazione dell’Agenda 2030 & rappresentato dalla
Strategia Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile
(SNSvS), presentata al Consiglio dei Ministri a ottobre
2017 (Ministero del’Ambiente e della Tutela del Territo-
rio e del Mare, 2017) e approvata dal CIPE a dicembre
dello stesso anno'2. La SNSvS 2017-2030 si configura,
anche alla luce dei cambiamenti intervenuti a seguito
della crisi economico-finanziaria degli ultimi anni, come
lo strumento principale per la creazione di un nuovo
modello economico circolare, a basse emissioni di CO2,
resiliente ai cambiamenti climatici e agli altri cambia-
menti globali causa di crisi locali, come, ad esempio, la
perdita di biodiversita, la modificazione dei cicli biogeo-
chimici fondamentali (carbonio, azoto, fosforo) e i cam-
biamenti nell'utilizzo del suolo. Al fine di garantire la ge-
stione sostenibile delle risorse naturali (scelta II) “Arre-
stare il consumo del suolo e la desertificazione” & stato
individuato come uno degli obiettivi strategici (obiettivo
1.2) che, quindi, potrebbe essere anticipato al 2030.

Per il raggiungimento di questo obiettivo nel nostro
Paese, cosi come di quello europeo relativo al 2050,
sono evidentemente necessari atti normativi efficaci che
possano indirizzare le politiche di governo e le azioni di
trasformazione del territorio verso un rapido conteni-
mento del consumo di suolo agricolo o naturale. Come
in Europa, tuttavia, pesa I'assenza di una Direttiva qua-
dro sul suolo, anche in Italia il Parlamento, nonostante i
tentativi, non ha ad oggi approvato una legge che abbia

11 Si veda il target 15.3 “lotta alla desertificazione, ripristino di terreni e
suoli degradati, compresi i terreni colpiti da desertificazione, siccita e
inondazioni, nonché realizzazione di un mondo neutrale dal punto di
vista del degrado dei terreni”.

12 http://www.minambiente.it/pagina/la-strategia-nazionale-lo-sviluppo-
sostenibile
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I'obiettivo di proteggere il suolo dall'uso indiscriminato e
dalla sua progressiva artificializzazione.

GLI SCENARI FUTURI

Una valutazione degli scenari di trasformazione del ter-
ritorio italiano, nel caso in cui la velocita di trasforma-
zione dovesse confermarsi pari a quella attuale anche
nei prossimi anni, porta a stimare il nuovo consumo di
suolo in 1.461 km2 tra il 2019 e il 2050 (Figura 2). Sa-
rebbero 1.741 i km2 nel caso si registrasse la stessa ve-
locita dei tre anni precedenti. Se invece si dovesse tor-
nare alla velocitd massima registrata negli anni 2000, si
arriverebbe quasi a 8.000 km2. Nel caso in cui si attuas-
se una progressiva riduzione della velocita di trasfor-
mazione, ipotizzata nel 15% ogni triennio, si avrebbe un
incremento delle aree artificiali di 677 km? prima
dellazzeramento al 2050.

Sono tutti valori molto lontani dagli obiettivi di sostenibi-
lita del’Agenda 2030 che, sulla base delle attuali previ-
sioni demografiche, imporrebbero un saldo negativo del
consumo di suolo. Cio significa che, a partire dal 2030,
la “sostenibilita” dello sviluppo richiederebbe un aumen-
to netto delle aree naturali di 309 km? o addirittura di
970 km2 che andrebbero recuperati nel caso in cui si
volesse assicurare la “sostenibilitd” dello sviluppo gia a
partire dal 2019.
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Figura 2. Scenari di consumo di suolo in Italia (km2 di suolo consumato a livello nazionale al 2050). Fonte: elaborazione ISPRA

LE PROPOSTE DI LEGGE NAZIONALI

La prima proposta di legge per la limitazione del con-
sumo di suolo risale al 2012 quando I'allora Ministro
delle politiche agricole alimentari e forestali presento il
Rapporto “Costruire il futuro: difendere I'agricoltura dalla
cementificazione”'3 e il disegno di legge “valorizzazione
delle aree agricole e di contenimento del consumo di
suolo™4, non approvato a causa della fine anticipata
della Legislatura.

'3 http://www.reterurale.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/ IDPagi-
na/8850
14 AS 3601 dell'11 dicembre 2012.

Un nuovo disegno di legge di iniziativa governativa fu
presentato nel 2014 e, dopo oltre due anni di discussio-
ne, approvato alla Camera il 12 maggio 2016. Forti criti-
che arrivarono, tuttavia, al testo finale che, a detta di
molti, risultava poco efficace e non in grado di assicura-
re un reale contenimento del consumo di suolo a causa
delle numerose deroghe previste, della complessa pro-
cedura di definizione dei limiti e del fatto che non erano
stabilite le percentuali di riduzione da raggiungere nel
corso degli anni fino al 2050. Rimanevano, inoltre, di-
sattese molte aspettative legate alle esigenze di rilancio
dellattivita edilizia verso una strategia di riqualificazione
dell’esistente, cosi come quelle di rigenerazione di tes-
suti urbani finalizzata al miglioramento della qualita del-
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la vita dei cittadini, al miglioramento dell'ambiente e del
paesaggio urbano e suburbano, al recupero di funzioni
ecosistemiche e all'adattamento ai cambiamenti climati-
Ci.

Anche sulla base dei dati contenuti negli ultimi rapporti
ISPRA e delle considerazioni legate ai riconosciuti limiti
della legge, le Commissioni riunite Territorio € Ambiente
e Agricoltura del Senato, tra il 2016 e il 2017, a seguito
di un approfondito ciclo di audizioni, arrivavano alla re-
visione significativa di alcuni articoli del testo di legge e
allintroduzione di importanti elementi innovativi in grado
di rendere piu efficace la norma, con particolare riferi-
mento al sistema delle definizioni, adeguate a quelle
comunitarie e internazionali,  all'individuazione,
all'attuazione e al monitoraggio dei limiti progressivi al
consumo di suolo, al riuso e alla rigenerazione urbana,
alla tutela delle aree verdi in ambito urbano. In partico-
lare, il testo prevedeva una riduzione progressiva del
consumo di suolo almeno pari al 15 per cento ogni tre
anni. Anche in questo caso, pero, la fine della legislatu-
ra non consenti di arrivare all'approvazione finale.

Manca ancora oggi, quindi, nel nostro Paese, una legge
fondamentale per la tutela dellambiente, del territorio e
del paesaggio italiano, indispensabile anche per assicu-
rare un futuro adeguato ai cittadini di oggi e di domani,
in un’ottica di sviluppo sostenibile dell'uso del suolo e di
aumento della resilienza delle aree urbane di fronte a
vecchie e nuove sfide, dovute sia alla nota fragilita del
nostro territorio, sia alla necessita di adattamento ai
cambiamenti climatici in atto.

In questa legislatura sono state gia presentate diverse
proposte di legge (v. § seguente) che, in parte, ripren-
dono e aggiornano il testo precedente mentre altre, co-
me nel caso dell’AC 63 “Disposizioni per il contenimen-
to del consumo di suolo e per il riuso dei suoli edificati”,
si riferiscono a una proposta d'iniziativa popolare pre-
sentata dal Forum Salviamo il Paesaggio nel 2018 e
che si prefigge di arrestare da subito il consumo di suo-
lo tutelando i suoli liberi, compresi quelli allinterno delle
aree gia urbanizzate, e riutilizzando il patrimonio edilizio
esistente.
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L'ATTIVITA LEGISLATIVA IN MATERIA DI
CONSUMO DI SUOLO"

Il tema del consumo di suolo & da tempo all'attenzione
del Parlamento. Attualmente, il Senato ha allesame -
presso le Commissioni riunite 92 (Agricoltura e produ-
zione agroalimentare) e 132 (Territorio, ambiente, beni
ambientali) - diversi disegni di legge in materia di con-
sumo di suolo.

Si tratta di dodici disegni di legge posti all'esame con-
giunto: specificamente, gli atti Senato nn. 63, 86, 164,
438, 572, 609, 843, 866, 965, 984, 1044, e 1177, gia il-
lustrati dai relatori ai provvedimenti, che ne hanno evi-
denziato i tratti comuni ed i profili distintivi. Vi & altresi il
disegno di legge n. 1131, non piu all'esame congiunto.
Sui provvedimenti attualmente all'esame, € stato svolto
un ampio ciclo di audizioni, consultabili nella pagina
web delle Commissioni'e.

In materia di rigenerazione urbana, di perequazione,
compensazione e incentivazioni urbanistiche, & altresi
all'esame della Camera la proposta A.C. 113, in corso
d'esame presso I'VIIl Commissione (Ambiente) della
Camera.

Da notare che, anche sul piano dell'attivita programma-
toria del governo, il consumo di suolo & emerso tra i te-
mi di rilievo in materia di ambiente e territorio: nel Do-
cumento di economia e finanza (DEF) 2019 vengono
preannunciati dal Governo interventi per promuovere la
rigenerazione urbana mediante regole semplici e co-
genti contro il consumo del suolo, evidenziando i profili
del controllo efficace e delle sanzioni.

Nello specifico, il documento presentato dal Governo al
Parlamento fa riferimento anche a misure che prevedo-
no: prevenzione e manutenzione del territorio; aggior-
namento della pianificazione di settore; responsabiliz-
zazione dei cittadini e delle Istituzioni sui rischi; realiz-
zazione di infrastrutture verdi; rilancio del patrimonio
edilizio esistente; introduzione del bilancio comunale
ecologico.

Va ricordato, al riguardo, che nellambito del decreto-
legge n. 32 del 2019, recante Disposizioni urgenti per il

15 Contributo a cura dell’'Ufficio Ricerche nei settori ambiente e territo-
rio, Servizio Studi, Senato della Repubblica.

16 http://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/documenti/48730_
documenti.htm



http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01069132.pdf
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01074669.pdf
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01098759.pdf
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01082750.pdf
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01078802.pdf
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01097432.pdf
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01098722.pdf
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01104913.pdf
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01107562.pdf
http://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/49033.htm
http://www.camera.it/leg18/126?tab=1&leg=18&idDocumento=113&sede=&tipo=
https://temi.camera.it/leg18/dossier/OCD18-11971/documento-economia-e-finanza-2019-29.html
https://temi.camera.it/leg18/dossier/OCD18-11971/documento-economia-e-finanza-2019-29.html

rilancio del settore dei contratti pubblici, per
l'accelerazione degli interventi infrastrutturali, di rigene-
razione urbana e di ricostruzione a seguito di eventi si-
smici (c.d. Shlocca-cantieri), approvato in via definitiva
dalla Camera nel testo gia approvato - con modifiche -
dal Senato, & stata introdotta la disposizione recata
dall'articolo 5, recante norme in materia di rigenerazione
urbana (si rinvia al dossier dei Servizi Studi di Camera e
Senato sull'A.C. n. 1898 per approfondimenti)?7.

Il quadro internazionale ed europeo

A livello europeo, l'importanza di una gestione sosteni-
bile del suolo e di politiche che monitorino gli impatti de-
rivanti dall'occupazione del suolo ha condotto alla defi-
nizione dell'obiettivo di raggiungere un consumo netto di
suolo pari a zero per il 2050 (v. § Politiche e indirizzi a
livello globale, comunitario e nazionale).

La Convenzione europea sul paesaggio, approvata a
Firenze il 20 ottobre 2000, ratificata e resa esecutiva ai
sensi della legge 9 gennaio 2006, n. 14, unitamente agli
articoli 11 e 191 del Trattato sul funzionamento dell'U-
nione europea, detta principi fondamentali per la valo-
rizzazione e la tutela del suolo, con particolare riguardo
alle superfici agricole e alle aree naturali e seminaturali,
al fine di promuovere e tutelare I'attivita agricola, il pae-
saggio e 'ambiente, nonché di contenere il consumo di
suolo quale bene comune e risorsa non rinnovabile, in
una strategia di sviluppo sostenibile di fondamentale
importanza per l'equilibrio ambientale, la salvaguardia
della salute, la tutela degli ecosistemi naturali e la dife-
sa dal dissesto idrogeologico.

Nel contesto internazionale, inoltre, vale ricordare che
I'Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile ha previsto, al
goal 11, 'obiettivo di citta e comunita sostenibili, con la
finalita di rendere le citta e gli insediamenti umani, tra
I'altro, piu duraturi e sostenibili. L'assenza, tuttavia, di
un’univoca definizione normativa ha posto all'attenzione
la necessita di delineare un quadro legislativo organico,
comprensivo anche di omogenee definizioni in materia.

Il quadro costituzionale, le normative regionali

Con riguardo al consumo di suolo viene in rilievo la ma-
teria del "governo del territorio", cui afferiscono i profili

17 Dossier dei Servizi Studi di Camera e Senato
http://www.senato.it/service/PDF/PDF Server/BGT/01112989.pdf
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dell'urbanistica e dell'edilizia (si vedano, su tale ambito,
le sentenze Corte Cost. n. 303 e 362 del 2003). Tale
materia & ricompresa nel novero delle materie di legi-
slazione concorrente (articolo 117, comma terzo, della
Costituzione) nelle quali "spetta alle regioni la potesta
legislativa, salvo che per la determinazione dei principi
fondamentali, riservata alla legislazione esclusiva dello
Stato"; in tali materie spetta alle regioni la potesta rego-
lamentare.

La Corte costituzionale € piu volte intervenuta con rife-
rimento al riparto delle competenze costituzionali, an-
che in ragione della ampiezza di materia e della difficol-
ta di tracciare una sua delimitazione precisa in quanto
suscettibile di intrecciarsi ad altri ambiti materiali ricon-
ducibili a competenze legislative diverse quali, tra l'altro,
la tutela dell'ambiente, che & appannaggio della compe-
tenza legislativa esclusiva dello Stato (articolo 117, se-
condo comma, lettera s) della Costituzione).

Inoltre, vale ricordare che l'articolo 9 della Costituzione
tutela il paesaggio, quale valore primario e assoluto,
nella competenza legislativa esclusiva dello Stato, in
quanto principio che precede e costituisce comunque
un limite alla tutela degli altri interessi pubblici assegnati
alla competenza legislativa concorrente delle regioni in
materia di governo del territorio e di valorizzazione dei
beni culturali e ambientali (si veda la sentenza C. Cost.
n. 367 del 2007).

Si segnala che la Corte costituzionale ha elaborato il
principio dell"attrazione in sussidiarieta", in base al qua-
le si determina un'attribuzione di competenze diversa
da quella desumibile dal tenore letterale dell'articolo 117
della Costituzione e un'allocazione delle funzioni ammi-
nistrative a livello statale ove si giustifichi un'esigenza di
esercizio unitario delle funzioni, che trascenda anche
I'ambito regionale. La Corte Costituzionale (sentenza n.
6 del 2004), inoltre, ha fissato le condizioni per l'appli-
cazione del c.d. "principio di sussidiarietd ascendente"
tra le quali la previsione di adeguati meccanismi di coo-
perazione per l'esercizio delle funzioni amministrative a
livello centrale.

La giurisprudenza costituzionale richiede per l'adozione
di una disciplina, segnatamente di carattere regolamen-
tare, in ambiti normativi di pertinenza regionale, la pre-
via intesa in sede di Conferenza unificata o di Confe-
renza Stato-regioni, al fine di garantire un contempera-
mento tra potesta statali e prerogative regionali.
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In tale quadro di principi e assetti dettati dalla Costitu-
zione, le Regioni italiane hanno adottato diverse leggi
regionali. Per 'analisi dei singoli contesti regolatori re-
gionali, il Servizio Studi del Senato ha analizzato (dos-
sier n. 109 di marzo 20198) un quadro della normativa
adottata a livello regionale, con riferimento al tema del
consumo di suolo, della rigenerazione urbana, delle re-
gole in materia urbanistica e di pianificazione territoriale
(v. anche § Le norme regionali).

L'analisi ha permesso di evidenziare una varieta di pre-
visioni in ordine all'attivita programmatoria, con riguardo
alle attivita volte alla riqualificazione e al contenimento
delle espansioni urbane, anche in un'ottica di limitazio-
ne dell'ulteriore urbanizzazione del territorio. Viene pre-
visto, in alcune normative regionali, espressamente I'o-
biettivo dello sviluppo sostenibile, che risulti orientato a
perseguire il recupero del patrimonio edilizio e ad evita-
re un’edificazione sparsa, favorendo una distribuzione
equilibrata della popolazione sul territorio.

Nella diversita degli strumenti regolatori - che appare
speculare a una disomogeneita, anche fattuale, del
consumo di suolo nelle diverse realta regionali italiane
(si veda, al riguardo, l'audizione dellISPRA sui disegni
di legge citati'®), la stessa definizione di consumo di
suolo, come ricordato, non appare univocamente posta.
In tal senso, una stabilizzazione normativa del quadro
legislativo di riferimento & emersa gia in sede di audi-
zioni sui disegni di legge in materia: in particolare, si &
focalizzata tra l'altro (seduta del 13 giugno 2019 delle
Commissioni riunite 92 e 132 del Senato) l'opportunita
dell'adozione di una normativa organica, quale elemen-
to funzionale ad una migliore qualificazione delle super-
fici antropizzate.

Si segnalano, di seguito, in sintesi, taluni aspetti di par-
ticolare rilievo nell'ambito dell'insieme dei disegni di
legge all'esame congiunto del Senato, disegni di legge
che toccano un ampio spettro di misure e diversi profili,
gia partitamente evidenziati nelle dettagliate relazioni il-
lustrative svolte ai provvedimenti in sede parlamentare:

18 http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01105756.pdf

19 http://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg18/
attachments/documento_evento_procedura_commissione/files/
000/000/942/Audizione_ISPRA_consumo_di_suolo_18_dicembre_20
18.pdf

24

L'indicazione del suolo quale bene comune e risor-
sa non rinnovabile che esplica funzioni e produce
servizi ecosistemici, anche in funzione della pre-
venzione e della mitigazione degli eventi di disse-
sto idrogeologico, delle strategie di mitigazione e di
adattamento ai cambiamenti climatici, della ridu-
zione dei fenomeni che causano erosione, perdita
di materia organica e di biodiversita.

Evidenziazione del ruolo fondamentale svolto dal
suolo per la sopravvivenza degli esseri viventi e
della indifferibilita di azioni volte a preservarlo da
ulteriori possibili trasformazioni; tali azioni - si indi-
ca nelle proposte normative - devono tenere conto
della conformazione geomorfologica del territorio
nazionale e della cementificazione di alcune aree
del Paese, con la responsabilita delle istituzioni
pubbliche e dei singoli cittadini in ordine alla tutela
e alla salvaguardia del suolo.

Subordinazione del ricorso a nuovo consumo di
suolo alla preliminare valutazione di alternative
consistenti nel riuso e nella rigenerazione delle
aree gia urbanizzate.

Indicazione del tema delle aree ad uso produttivo
dismesse da riqualificare, anche al fine di promuo-
vere e tutelare l'attivitd agricola, il paesaggio e
I'ambiente; con deroghe ai vincoli imposti dal patto
di stabilita interno, per gli enti locali che attuano
ambiti di rigenerazione urbana, inclusi piani ade-
guati per la messa in sicurezza del proprio territorio
contro i rischi derivanti dal dissesto idrogeologico,
per la valorizzazione e la tutela dei terreni agricoli
e per contenere il consumo di suolo.

Previsione che la pianificazione territoriale, urbani-
stica e paesaggistica si adegui alle norme dettate
dalla legislazione nazionale, privilegiando il riuso e
la rigenerazione urbana, I'utilizzo agroforestale dei
suoli agricoli abbandonati, nella finalita del conte-
nimento del consumo di suolo.

Sul piano del rapporto tra livelli di governo, si spe-
cifica in alcune proposte che la pianificazione terri-
toriale sia regolata dalla normativa regionale, nel
rispetto degli indirizzi statali.

Indicazione, comunque, della priorita del riuso del
patrimonio edilizio esistente.




Indicazione per i comuni dell'obiettivo di costituire,
attorno alle aree urbanizzate esistenti, una «cintura
verde», caratterizzata da "funzioni" agricole, eco-
logico-ambientali e ricreative, coerente con la con-
servazione degli ecosistemi, nell'obiettivo di favori-
re 'assorbimento delle emissioni di anidride carbo-
nica dall'atmosfera tramite I'incremento e la valo-
rizzazione del patrimonio arboreo, [lefficienza
energetica, l'assorbimento delle polveri sottili, non-
ché di ridurre l'effetto «isola di calore».

Individuazione di una serie di adempimenti a carico
dei comuni, singoli o associati, quali: l'individuazio-
ne, negli strumenti di pianificazione comunale, del-
le aree o degli immobili da sottoporre prioritaria-
mente a interventi di riuso e di rigenerazione urba-
na; la redazione di una planimetria che individui e
delimiti l'area urbanizzata esistente; un'attivita di
censimento che consenta la costituzione di una
banca dati del patrimonio edilizio pubblico e privato
da recuperare, aggiornata sullo stato del consumo
di suolo; la segnalazione annuale alla regione o al-
la provincia autonoma delle proprieta immobiliari
che versano in uno stato di degrado tale da arreca-
re danno al paesaggio, ad attivitd produttive o
all'ambiente.

Fissazione di specifici traguardi, che vanno
dallimmediato azzeramento alla riduzione pro-
gressiva del consumo di suolo, ad esempio del 15
per cento ogni tre anni rispetto al consumo nei tre
anni precedenti, sia per la componente di consumo
irreversibile, sia per la componente di consumo re-
versibile.

Nell'ambito delle procedure di valutazione d'impat-
to ambientale, di valutazione ambientale strategica
e di verifica di assoggettabilitd degli insediamenti
produttivi e delle opere pubbliche e di pubblica utili-
ta, diverse dalle infrastrutture stradali e ferroviarie
e da altri interventi del settore dei trasporti e della
logistica, previsione altresi dell'obbligo della priori-
ta del riuso e della rigenerazione urbana, che
comporta la necessita di una valutazione delle al-
ternative di localizzazione che garantiscono un bi-
lancio ecologico positivo.

Per le infrastrutture stradali e ferroviarie di interes-
se sovracomunale, previsione di un conteggio a li-
vello regionale del relativo consumo di suolo.
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Obbligatorieta che la pianificazione territoriale, ur-
banistica e paesaggistica si adegui alle norme con-
tenute nella legge, privilegiando il riuso e la rigene-
razione urbana nonché ['utilizzo agroforestale dei
suoli agricoli abbandonati, ai fini del contenimento
del consumo di suolo.

Previsione di un monitoraggio del consumo del
suolo grazie allISPRA e in collaborazione con le
Agenzie per la protezione dell'ambiente delle re-
gioni e delle province autonome di Trento e di Bol-
zano.

Incentivazione degli interventi di rigenerazione ur-
bana, sulla base di criteri direttivi proposti dai dise-
gni di legge, con apposite disposizioni delle regio-
ni, nell'ambito delle proprie competenze in materia
di governo del territorio, anche mediante la crea-
zione di un Fondo nazionale per la rigenerazione
urbana.

In diversi dei testi all'esame, si reca una delega al
Governo per l'adozione di una disciplina in materia
di rigenerazione delle aree urbane degradate, indi-
viduando i relativi principi e criteri direttivi. Norme
di delega al Governo sono altresi previste per l'a-
dozione di decreti legislativi volti a definire misure
di incentivazione di natura fiscale finalizzate a
compensare i comuni che, avendo previsto una ri-
duzione di consumo del suolo nei loro piani urbani-
stici, siano incorsi in mancati introiti.

In taluni testi, si prevede un Piano del verde e delle
superfici libere urbane, che deve essere adottato
dai comuni e realizzato sulla base di criteri € mo-
dalita definiti dalle regioni.

Previsione di divieti di mutamento di destinazione
per le superfici libere censite nellanagrafe delle
aziende agricole all'interno del SIAN (Sistema In-
formativo Agricolo Nazionale), per le quali siano
stati erogati contributi dell'Unione europea nell'am-
bito della PAC (Politica agricola comune) o della
Politica di sviluppo rurale.

Disciplina di misure di incentivazione per gli inter-
venti di recupero e di rigenerazione urbana e di
bonifica dei siti contaminati, nonché per interventi
volti a favorire I'insediamento di attivita di agricoltu-
ra urbana e ripristino delle colture nei terreni agri-
coli incolti 0 abbandonati.
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Vincoli in relazione agli incentivi, che devono ga-
rantire elevati livelli di qualita, sicurezza idrogeo-
morfologica e sismica, minimo impatto ambientale
e risparmio energetico, attraverso l'indicazione di
precisi obiettivi prestazionali degli edifici, di qualita
architettonica perseguita anche attraverso bandi e
concorsi rivolti a professionisti con requisiti idonei,
di informazione e di partecipazione dei cittadini.
Misure di fiscalita di vantaggio sono altresi previste
per gli interventi di rigenerazione nelle aree urbane
degradate.

Previsione, tra l'altro, di un credito d'imposta in fa-
vore delle imprese di costruzione e delle coopera-
tive edilizie, per i periodi di imposta 2019-2027, in
caso di acquisto da parte delle stesse di un intero
fabbricato, oggetto di interventi di restauro, risa-
namento conservativo, recupero e ristrutturazione
(purché in assenza di contratti di locazione).

Estensione dei poteri d'intervento dei comuni ai fini
del risparmio del suolo e della salvaguardia delle
aree comunali non urbanizzate, in particolare stabi-
lendo che i comuni possano prevedere interventi
per il recupero dei terreni pubblici periurbani, clas-
sificati nel piano regolatore generale come zone
agricole, abbandonati, incolti e a rischio di incendi
e deposito di rifiuti e promuovere la realizzazione,
anche attraverso la stipula di specifiche conven-
zioni con enti pubblici o ecclesiastici o organizza-
zioni di beneficenza, di parchi agricoli periurbani
dotati di orti sociali a uso e servizio della comunita
cittadina e per l'esercizio di aftivita di agricoltura
sociale previste dalla legge, nonché per la coltiva-
zione e la conservazione di ecotipi locali, orticoli e
frutticoli, assicurandone I'approvvigionamento idri-
co (con un attestato di qualita della terra (AQT) per
le tipologie di terreni indicate).

In materia di destinazione dei proventi dei titoli abi-
litativi edilizi, previsione che questi, unitamente a
quelli derivanti dalle sanzioni previste dal testo uni-
co delle disposizioni in materia edilizia (DPR n. 380
del 2001), siano destinati esclusivamente e senza
vincoli temporali alla realizzazione delle opere di
urbanizzazione primaria e secondaria (nella formu-
lazione di taluno dei testi, si precisa che dette ope-
re devono non comportare nuovo consumo di suo-

l0), nonché al risanamento di complessi edilizi e al-
la riqualificazione ambientale e paesaggistica.

- Previsioni di sanzioni per gli enti territoriali incorsi
nella accertata e persistente violazione dell'obbligo
di adeguare i propri strumenti urbanistici alle di-
sposizioni in materia di arresto del consumo di
suolo ovvero del divieto di realizzare interventi edi-
ficatori in contrasto con le medesime disposizioni.

- La precisazione che i principi fondamentali recati
dalla normativa nazionale determinano 'livelli es-
senziali di prestazioni' che, ai sensi dell'articolo
117 della Costituzione, vanno garantiti in tutto il
territorio nazionale, con lindicazione che la pianifi-
cazione territoriale costituisce lo strumento princi-
pale per un uso razionale del suolo e delle risorse
naturali, promuovendo il riuso del patrimonio edili-
zio esistente quale migliore strumento per arginare
il consumo di suolo.

LE NORME REGIONALI

In assenza di una normativa di livello nazionale, il qua-
dro della normativa regionale risulta piuttosto eteroge-
neo, comprendendo disposizioni, normative o principi
inseriti in leggi finalizzate al contenimento del consumo
del suolo e alla rigenerazione urbana. Molte regioni si
sono dotate di norme specifiche sul consumo di suolo,
altre hanno previsto o fissato obiettivi in materia
nel’ambito di leggi sul governo del territorio. In alcune
regioni il principio del contenimento del consumo di suo-
lo € inserito in norme relative alla riqualificazione o alla
rigenerazione urbana, intesa spesso come alternativa al
nuovo consumo di suolo. Tuttavia, praticamente dovun-
que, la definizione di consumo di suolo non & coerente
con quella europea e nazionale o, comunque, sono
presenti deroghe o eccezioni significative relative a tipo-
logie di interventi e di trasformazioni del territorio che
non vengono inclusi nel computo (e quindi nella limita-
zione) ma che sono in realta causa evidente di consu-
mo di suolo. Tra questi, si trovano frequentemente, ad
esempio, interventi previsti dai piani urbanistici comuna-
li vigenti, opere pubbliche di interesse sovracomunale,
realizzazione o ampliamento di insediamenti produttivi,
fabbricati rurali, infrastrutture o servizi pubblici, interven-
ti di densificazione urbana.

Il tema & estremamente complesso ed € stato trattato in
questi anni da diverse pubblicazioni e analisi regionali o
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settoriali20. L'obiettivo dell'analisi qui presentata, svolta
con il supporto della Rete dei referenti per il consumo di
suolo del SNPA nonché attraverso le preliminari attivita
degli Osservatori regionali sul consumo di suolo attivati
nell'ambito del progetto Soil4Life?! e il confronto avviato
con la Conferenza delle Regioni e delle Province Auto-
nome, & quello di evidenziare in modo sistematico le
principali caratteristiche attuative delle norme regionali
sul consumo di suolo, con I'obiettivo di fornire elementi
trasparenti di valutazione dello stato di attuazione e di
trarre i necessari suggerimenti per lo sviluppo di una
normativa nazionale.

Al fine di fornire una descrizione sintetica per ciascuna
regione, gli strumenti vigenti sono richiamati in base alla
finalita e ai contenuti-problemi da affrontare, differen-
ziando gli strumenti specifici in materia di consumo di
suolo dalle altre normative con riferimenti al consumo di
suolo, incluse quelle principalmente dedicate alla rige-
nerazione urbana, norme generali in materia di urbani-
stica o agricoltura di interesse per il consumo di suolo,
nonché rispetto ad alcuni elementi utili a descrivere
l'impatto delle previsioni specifiche sul consumo di suo-
lo quali la definizione di consumo di suolo e altre defini-
zioni di interesse (es. rigenerazione urbana, degrado
del suolo, impermeabilizzazione, stato di fatto); identifi-
cazione di limiti al consumo di suolo, relativa scala (re-
gionale, metropolitana, provinciale, comunale), tempi-
stica e modalita di assegnazione; identificazione di so-
glie per la pianificazione; presenza di obblighi di quanti-
ficazione preventiva; presenza di obblighi e modalita di
monitoraggio del consumo; presenza di dero-
ghe/esclusioni; regime transitorio; presenza di incenti-
vilsanzioni; modalita di informazione e consultazione
del pubblico. Questo tipo di analisi € la base per poter
seguire nel tempo lo stato di applicazione e il conse-
guimento degli effetti attesi di ciascuna norma. Di segui-
to una descrizione sintetica per singola regione.

Regione Piemonte. La LR 3/2013, nata per indirizzare i
processi di rigenerazione urbana secondo i dettami del-
la sostenibilita ambientale e sociale, da un lato (art. 13
comma 9) prevede l'istituto della perequazione, per una

2 Tra le principali analisi si ricordano quella di Pileri (2018), il recente
Dossier dei Servizi Studi di Camera e Senato e il Dossier pubblicato
dall’ANCE sulle leggi regionali, periodicamente aggiornato.

21 http://www.soil4life.eu
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pil coerente riorganizzazione territoriale delle destina-
zioni d’uso; dall'altro, introduce misure di compensazio-
ne ecologica per mitigare gli effetti del consumo di suo-
lo, in ragione anche della previsione di soglie massime
di impermeabilizzazione possibile per categorie di co-
muni (art. 34 comma 5). Il Piano Paesaggistico Regio-
nale del 2017 pone un’attenzione alle aree ad elevato
interesse agronomico ed enuncia per pil morfologie del
territorio il principio del riuso e del contenimento del
consumo di suolo. La LR 16/2018, all’ art. 2 comma 1,
definisce come consumo di suolo il “cambiamento del
suolo mediante interventi di copertura del terreno con
limpiego di pavimentazione o di altri manufatti perma-
nenti, entro o fuori terra, che impediscono alle acque
meteoriche di raggiungere naturalmente la falda acqui-
fera”. Lo stesso testo, inoltre, stabilisce (art. 3 comma
1) un incentivo volumetrico per la sostituzione edilizia e
prevede il preventivo coinvolgimento delle comunita in-
teressate dalla realizzazione degli interventi da concer-
tare pure con gli operatori privati. Nel Disegno di Legge
regionale 302/2018, I'obiettivo prioritario (art. 3 comma
1) & perseguito agendo sia con riferimento alle previsio-
ni non ancora attuate contenute negli strumenti urbani-
stici vigenti sia limitando progressivamente le nuove
previsioni di occupazione di superfici libere. Il provve-
dimento, infine, prevede che I'attivita del monitoraggio
(art. 10 comma 1), intesa come strumento conoscitivo di
riferimento per le politiche regionali, sia realizzata dall’
ISPRA, integrandosi con il SIT regionale. Dal 2020, ogni
10 anni, la Regione aggiornera il monitoraggio per la
verifica delle soglie (art. 3 comma 3).

Regione Valle d'Aosta: la normativa urbanistica e di
pianificazione territoriale regionale (LR 11/1998) pro-
muove uno sviluppo sostenibile orientato a perseguire il
pieno recupero del patrimonio edilizio evitando I'edifica-
zione sparsa e favorendo una distribuzione equilibrata
della popolazione sul territorio. La L.R. 5/2018 in modi-
fica della legge urbanistica principalmente dedicata alla
definizione di procedure di formazione e adozione dei
piani urbanistici e relativa VAS, introduce per i PRG
l'obiettivo del contenimento del consumo del suolo per
mezzo della conservazione e della riqualificazione degli
insediamenti abitativi esistenti.

Regione Lombardia. Con la Legge 12/2005, la Regio-
ne Lombardia, attraverso la definizione dei nuovi stru-
menti di pianificazione e gestione del territorio, si pro-
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pone l'obiettivo prioritario della riduzione del consumo di
suolo e della rigenerazione urbana. Principalmente alla
riqualificazione del patrimonio edilizio esistente € rivolta
la LR 4/2012: all art. 3 comma 2, infatti, si prevede —
anche in deroga alle previsioni degli strumenti urbanisti-
ci comunali vigenti ed adottati — una volumetria aggiun-
tiva premiale del 5% rispetto a quella preesistente per
interventi finalizzati al miglioramento dell'efficienza
energetica. Il provvedimento, inoltre, istituisce (art. 8
comma 1) I'attivita del monitoraggio, in capo alla Regio-
ne, per la quale i comuni comunicano alla stessa Re-
gione quali provvedimenti sono stati assunti e quali in-
terventi sono stati assentiti. Di suolo e della necessita di
proteggerlo si torna a parlare con la LR 31/2014 che in-
troduce norme tese a limitare il consumo di suolo e a
favorire la rigenerazione delle aree gia urbanizzate, an-
che attraverso procedure semplificate e la previsione di
incentivi specifici. La LR 31/2014, inoltre, modifica in piu
punti la LR 12/2005, prevedendo I'adeguamento di tutti
gli strumenti di pianificazione territoriale, in conformita
alla strategia di “concretizzare sul territorio il traguardo
previsto dalla Commissione europea di giungere entro il
2050 a una occupazione netta di terreno pari a zero”.
La LR 31/2014 ¢, attualmente, ancora soggetta a vaglio
della Corte Costituzionale, richiesto dal Consiglio di Sta-
to con sentenza non definitiva n. 5711/2017 pubblicata
il 4 dicembre 2017, in relazione alla “rilevante e non
manifestamente infondata” questione di legittimita costi-
tuzionale dellart. 5 commi 4 e 9 della legge in questio-
ne. |l monitoraggio (art. 3 comma 1) & in capo all'Osser-
vatorio permanente regionale. La LR 17/2018, infine,
modifica I'art. 5 della LR 31/2014 per consentire ai Co-
muni che hanno il Documento di Piano del PGT di pro-
rogare lo stesso fino alla pubblicazione sul Bollettino Uf-
ficiale della Regione Lombardia (BURL) dell'Integrazio-
ne del PTR.

Regione Liguria: la legge urbanistica regionale LR
36/1997 persegue gli obiettivi di qualificazione ambien-
tale e funzionale del territorio basandosi sul principio del
minimo consumo delle risorse territoriali e paesistico-
ambientali disponibili, mentre la LR 16/2008 disciplina
I'attivita edilizia regolando gli interventi sul patrimonio
edilizio. La legge urbanistica & stata piu volte aggiornata
con diversi interventi, tra cui la LR 11/2015, LR 29/2015
e la LR 29/2016. La LR 22/2015 stabilizza il piano casa
precedentemente introdotto dalla LR 49/2009, mentre
con la LR 1/2017 vengono apportate modifiche sia alla
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legge urbanistica regionale sia alla LR 13/14, testo uni-
co in materia di paesaggio e con la DGR n.321 dell'11
maggio 2018 sono state emanate le Linee guida conte-
nenti criteri e modalita per la redazione del Piano urba-
nistico comunale PUC e del PUC semplificato. Le nor-
me regionali urbanistiche non fanno riferimento esplicito
al consumo di suolo, mentre la L.R. 23/2018 in materia
rigenerazione urbana e recupero del territorio agricolo
ha introdotto una normativa organica che individua la ri-
generazione urbana quale alternativa strategica al con-
sumo di nuovo suolo e fissa I'obiettivo di edificazione su
nuove aree pari a zero, da raggiungere entro il 2050,
con individuazione degli ambiti urbani in condizioni di
degrado urbanistico ed edilizio demandata ai Comuni.

Provincia di Trento: la LP 15/2015 favorisce la realiz-
zazione di uno sviluppo sostenibile del territorio attra-
verso la limitazione del consumo di suolo,
lincentivazione delle tecniche di riqualificazione e defi-
nisce il consumo di suolo come il fenomeno di progres-
siva artificializzazione dei suoli, generato dalle dinami-
che di urbanizzazione del territorio, da monitorare attra-
verso specifici indici.

Provincia di Bolzano: La L.P. 9/2018 “Legge provin-
ciale territorio e paesaggio”, che sostituisce la legge ur-
banistica provinciale 13/1997 ed entrera in vigore dal
1/1/2020, prevede una riduzione del consumo di suolo
attraverso l'individuazione da parte dei Comuni dell'area
insediabile, al di fuori della quale costruire sara consen-
tito solo in pochi casi eccezionali definiti per legge. Con
il D.P.P. 31/2018 Criteri applicativi per il contenimento
del consumo di suolo, viene introdotto un sistema per la
delimitazione dell”area insediabile” da parte dei Comuni
sulla base del rilievo dellesistente, la determinazione
del fabbisogno, l'identificazione delle aree non edificabili
allinterno delle aree insediabili (aree verdi urbane o
soggette a vincoli e tutele). | comuni definiscono nel
programma di sviluppo comunale, il contingente mas-
simo di consumo di suolo ammesso nel periodo di piani-
ficazione per le future aree insediabili e le infrastrutture
di trasporto, tenuto conto del fabbisogno totale di aree.
La rilevazione e il monitoraggio del consumo del suolo
sono effettuati dal Comune, unitamente alla distinzione
delle aree permeabili e impermeabili e delle superfici la
cui permeabilita pud essere ripristinata, nonché le aree
destinate alla rinaturalizzazione permanente, quali le
aree di compensazione.




Regione Veneto. La LR 14/2017 si propone di revisio-
nare in profondita la disciplina urbanistica sulla base
della nuova coscienza ecologica e in relazione alla di-
sposizione comunitaria di azzerare il consumo di suolo
entro il 2050. La norma si prefigge gli obiettivi della ri-
generazione urbana e della riqualificazione del patrimo-
nio edilizio esistente, nello sviluppo di tipologie edilizie
urbane a basso impatto energetico e ambientale. Con
DGR 668/2018, la Giunta regionale ha approvato la de-
finizione della quantita massima di consumo di suolo
ammesso nel territorio regionale e la sua ripartizione
per ambiti comunali o sovracomunali omogenei. La LR
14/2019 promuove misure volte al miglioramento della
qualita della vita delle persone all'interno delle citta e al
riordino urbano mediante la realizzazione di interventi
mirati alla coesione sociale, alla sostenibilita ed effi-
cienza ambientale con particolare  attenzione
all'economia circolare e alla bioedilizia, alla valorizza-
zione del paesaggio, alla rinaturalizzazione del territorio
veneto, alla implementazione delle centralita urbane,
nonché alla sicurezza delle aree dichiarate di pericolosi-
ta idraulica o idrogeologica (art. 1 comma 1).

Regione Friuli Venezia Giulia. La LR 5/2007, oggetto
di frequenti modifiche, nel corso del tempo, prevede
(art. 36 comma 1) che “la Regione pubblichi annual-
mente il Rapporto sullo stato del Territorio” con il quale
si da conto della sua condizione nell'anno precedente.
Questo dispositivo & stato integrato e modificato con la
LR 12/2008, mediante la quale vengono introdotti come
indirizzi per la pianificazione (art. 1 comma 1) “vincoli di
inedificabilita”. La LR 21/2015, successivamente abro-
gata, ha rappresentato un’evoluzione nella pianificazio-
ne: si introducono, infatti, i principi dello sviluppo soste-
nibile e il paradigma della rigenerazione urbana, me-
diante il contenimento del consumo di suolo, attraverso
il recupero delle aree industriali e commerciali non uti-
lizzate e il riuso del patrimonio edilizio esistente. Gli
stessi principi e obiettivi di sviluppo sostenibile sono
stati richiamati nella LR 3/2015 e tracciati dalla LR
19/2009, poi modificata dalla LR 13/2014. Uno degli ul-
timi provvedimenti € la LR 29/2017 che ha tra gli obietti-
vi il recupero e la riqualificazione del patrimonio immobi-
liare esistente, privilegiando soluzioni mirate al conte-
nimento del consumo di suolo e che, in particolare, pre-
vede misure per il contenimento del consumo di nuovo
suolo, attraverso misure per il miglioramento della quali-
ta energetica o igienico-funzionale degli edifici e limiti
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agli interventi in deroga alle distanze, alle superfici o ai
volumi previsti dagli strumenti urbanistici. La LR 6/2019,
che abroga la LR 21/2015, nasce, infine, inizialmente
con lo scopo di semplificare il Codice dell'edilizia di cui
alla LR 19/2009. Il suo punto focale rimane il settore ur-
banistico ed edile, preservando, tuttavia, la riduzione
del consumo di suolo e I'obiettivo di promuovere ed in-
crementare gli interventi di recupero e di ristrutturazione
del patrimonio edilizio esistente. Altresi, su impulso e su
indicazione della Giunta Regionale, si istituiscono (art.
63 quinquies comma 2) attivita di monitoraggio. La
norma concede autonomia ai Comuni su varianti di livel-
lo comunale agli strumenti urbanistici che prevedano
anche nuova viabilita e strutture per servizi pubblici e
prevede ampliamento di strutture turistiche fino al 40%
(art 39 ter nuove strutture ricettive ecocompatibili in
aree naturali e art 31 bis), che se pur ecocompatibili per
materiali e tecniche di bioedilizia possono comunque
essere fonte di impatti e disturbo nelle aree naturali, in
particolar modo quelle sensibili.

Regione Emilia Romagna. E dotata di diverse leggi
specifiche sul consumo di suolo, a partire dalla LR
20/2000, modificata dalle LR 6/2009 e 17/2014 - quest’
ultima abrogata dalla LR 24/2017 - in cui vengono san-
citi i principi del contenimento del consumo di suolo e
della tutela del territorio. Si stabilisce, in particolare,
l'obiettivo del consumo di suolo a saldo zero da rag-
giungere entro il 2050, con il limite massimo del 3% del-
la superficie del territorio urbanizzato. Sono previste
“quote differenziate”, nell'ambito di unioni di Comuni o
Citta metropolitana o soggetti di area vasta;
lintroduzione di un meccanismo di equalizzazione a li-
vello territoriale e la promozione della limitazione della
“dispersione insediativa” in favore della concentrazione
e densificazione degli insediamenti gia esistenti, nonché
un sistema di incentivi. E previsto un periodo transitorio
di 3+2 anni (fino al 2023): nel primo periodo i Comuni
possono completare i processi di pianificazione in cor-
so, dare attuazione ai piani vigenti, mentre solo allo
scadere dei 3 anni decadono le previsioni di espansione
rispetto al territorio urbanizzato al 1/1/2018 non inserite
in piani attuativi (gia convenzionati e con tempistiche
definite). Allapplicazione di questa soglia vi sono diver-
se eccezioni. Il consumo di suolo non & consentito per
nuove edificazioni residenziali, ad eccezione di quelle
necessarie per attivare interventi di rigenerazione di
parti significative del territorio urbanizzato a prevalente

29




REPORT |

destinazione residenziale e per realizzare interventi di
edilizia residenziale sociale. Vengono, inoltre, previsti
incentivi urbanistici per interventi di qualificazione edili-
zia, ristrutturazione urbanistica, addensamento e sosti-
tuzione urbana. Viene ampliato il concetto di dotazione
ecologica ambientale costituita dall'insieme degli spazi,
delle opere e degli interventi che concorrono a contra-
stare il cambiamento climatico e i suoi effetti sulla socie-
ta umana e sullambiente e a migliorare la qualita
dell'ambiente urbano, riducendo gas serra, inquinamen-
to acustico ed elettromagnetico, risanando qualita
dellaria e dell'acqua, mantenendo la permeabilitd dei
suoli e il riequilibrio ecologico dell'ambiente urbano, mi-
tigando gli effetti del riscaldamento (isole di calore).

Regione Toscana. La LR 65/2014, poi modificata dalla
LR 43/2016, ha la finalita di “garantire lo sviluppo so-
stenibile delle attivita rispetto alle trasformazioni territo-
riali da esse indotte anche evitando il nuovo consumo di
suolo, la salvaguardia e la valorizzazione del patrimonio
territoriale”. Al fine di contrastare e ridurre al minimo
strettamente necessario il consumo di suolo il principio
di legge viene tradotto in una serie di dispositivi operati-
vi concreti. Si definisce in modo puntuale il “territorio ur-
banizzato”, differenziando le procedure per intervenire
allinterno di questo da quelle per la trasformazione in
aree esterne, con particolare riferimento alla salvaguar-
dia del territorio rurale e al fine di promuovere il riuso e
la riqualificazione delle aree urbane degradate o di-
smesse; in aree esterne al territorio urbanizzato non
sono consentite nuove edificazioni residenziali; limitati
impegni di suolo per destinazioni diverse da quella resi-
denziale sono in ogni caso assoggettati al parere obbli-
gatorio della “conferenza di co-pianificazione d'area va-
sta”, chiamata a verificare puntualmente, oltre alla con-
formita al PIT-PPR, che non sussistano alternative di
riutilizzazione o riorganizzazione di insediamenti e in-
frastrutture esistenti; nel territorio urbanizzato, per pro-
muoverne il riuso e la riqualificazione, sono introdotte
semplificazioni per le procedure urbanistiche.

Regione Marche: la LR 22/2011 ha come obiettivo la
riqualificazione urbana in termini di qualita e la riduzione
del consumo di suolo da attuare attraverso il massimo
utilizzo del patrimonio edilizio esistente, successiva-
mente modificata dalle L.R. 44/2013 - 16/2015 -
28/2015 - 8/2018. Secondo tale normativa, fino
allentrata in vigore della legge regionale organica per il
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governo del territorio e comunque non oltre il 31 dicem-
bre 2020 (termine aggiornato con la LR 8/2018) nei co-
muni: non possono essere adottati nuovi PRG (Piani
regolatori generali) o varianti a PRG vigenti che preve-
dono ulteriori espansioni di aree edificabili in zona agri-
cola nei comuni che non hanno completato per almeno
il 75% l'edificazione delle aree esistenti con medesima
destinazione d’uso urbanistica. Possono sempre essere
adottati nuovi PRG o varianti ai PRG vigenti, se finaliz-
zati alla riduzione delle previsioni di espansione delle
aree edificabili ovvero al recupero di aree urbane de-
gradate od oggetto 