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Progetto di legge della Regione Abruzzo, di iniziativa della Giunta regionale: 

 

PRINCIPI GENERALI PER IL CONTENIMENTO DEL CONSUMO DI SUOLO 

Il progetto di legge della Regione Abruzzo, pur non rappresentando una novità nel 

panorama delle regioni italiane, come verrà evidenziato nel prosieguo della relazione, 

merita attenzione perché riguarda un tema di grande attualità, alla luce di quello che 

dovrebbe essere un obbiettivo comune, riconosciuto anche a livello europeo: in un 

recente studio della Commissione europea si evidenzia che il traguardo a cui si dovrebbe 

tendere è portare l’incremento della quota netta di occupazione di terreno allo zero entro 

il 2050.  

Il tema del contenimento del consumo del suolo può farsi rientrare nella materia del 

governo del territorio, in cui Stato e Regioni hanno potestà legislativa concorrente, ex 

art.117 comma 3; spetta quindi allo Stato determinare i principi fondamentali e alle 

Regioni assumere i provvedimenti legislativi di dettaglio; in attesa della legge quadro 

nazionale che dovrebbe dettare i principi della materia, non sembra destare dubbi di 

costituzionalità l’intervento delle Regioni.  

Per comprendere gli obbiettivi della proposta di legge è bene leggere con attenzione 

l’articolo 1 (Finalità e principi). Il comma 3 detta quella che dovrebbe diventare una linea 

guida per la politica territoriale della Regione: “La politica di sviluppo territoriale della 

Regione persegue la tutela e la valorizzazione dell'attività agricola attraverso il 

contenimento del consumo di suolo e la riutilizzazione agroforestale delle porzioni di 

territorio abbandonate, privilegiando gli interventi di recupero e di rigenerazione delle 

aree già urbanizzate.” Al comma 6 viene fissato il criterio che dovrebbe fare da guida alla 

residuale possibilità di urbanizzazione del suolo: non devono esserci alternative 

praticabili, come la sostituzione o la rigenerazione del tessuto insediativo già esistente. 

Al comma 6 troviamo anche espressa l’idea che la politica di contenimento del suolo vada 

contemperata “con la politica di sviluppo sostenibile della comunità regionale, con la 

difesa del paesaggio, con la valorizzazione dell'attività agricola, con le esigenze funzionali 

della vita dell'uomo e in tal senso deve essere opportunamente coordinata con la 

pianificazione territoriale e urbanistica ai diversi livelli.”. 

L’articolo 2 racchiude una serie di definizioni: suolo, superficie agricola, superficie 

naturale, consumo di suolo (“la riduzione della superficie agricola e/o naturale per effetto 

di interventi di impermeabilizzazione, occupazione stabile, urbanizzazione ed edificazione 

non connessi all'attività agricola e/o agli interventi di difesa dal dissesto idrogeologico”) e 

rigenerazione urbana (“l'insieme coordinato di interventi edilizi e/o urbanistici finalizzato 

al miglioramento della qualità della vita e all'innalzamento dei livelli di sostenibilità 

ambientale e di biodiversità nell'ambiente urbano”). 

L’articolo 3 elenca gli interventi e le prescrizioni che si intendono adottare in attuazione 

degli obbiettivi enunciati: entro sei mesi, con un atto specifico del Consiglio regionale o 

attraverso gli strumenti per la pianificazione territoriale previsti dalle leggi regionali, la 

Regione dovrà individuare la soglia massima del consumo di suolo consentito per i 

successivi cinque anni, articolata per provincia; tale percentuale andrà aggiornata 

periodicamente in ragione delle risultanze del monitoraggio previsto dal successivo 

articolo 4 (comma 2).  
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I commi 3 e 4 impongono alle Province di adeguare i propri strumenti di pianificazione 

territoriale (PTCP), “individuando le procedure per la cogenza di dette soglie massime nei 

confronti della pianificazione comunale, nonché i criteri per la loro utilizzazione in sede di 

pianificazione urbanistica comunale”, e ai Comuni di adeguare i propri strumenti 

urbanistici generali, individuando sui rispettivi territori le parti di superficie agricola e 

quelle di superficie naturale ai sensi della presente legge, nonché per differenza quelle di 

territorio urbanizzato. Ai Comuni viene anche imposta la redazione di una sorta di bilancio 

del consumo del suolo: nel caso in cui, a seguito di variante generale o parziale dello 

strumento urbanistico comunale, si preveda un nuovo consumo di suolo, i Comuni 

devono predisporre un bilancio “che evidenzi le porzioni di territorio da sottoporre a 

nuova urbanizzazione, le eventuali porzioni di territorio già urbanizzate delle quali si 

propone la rinaturalizzazione e le misure di compensazione ambientale necessarie ad 

equilibrare gli eventuali saldi negativi”. 

Alla Regione, nel provvedimento sopra richiamato, spetta anche il compito di individuare 

quegli interventi pubblici o di interesse pubblico sottratti alle limitazioni della legge, e 

quindi alle soglie massime di consumo del suolo. 

Per contribuire all’obbiettivo della legge, è anche previsto che la Regione promuova e 

incentivi interventi di rigenerazione urbana. 

L’articolo 4 del progetto di legge è dedicato alla fase del monitoraggio per misurare il 

consumo di suolo: a tal fine si prevede l’istituzione di un osservatorio, attraverso un atto 

della Giunta, cui spetta anche di individuare una metodologia condivisa per effettuare 

tale misurazione. All’osservatorio sarà demandato un rapporto periodico sulla consistenza 

delle superfici agricole e naturali e sulle rispettive variazioni. 

Nel presupposto che il criterio guida debba essere comunque il non consumo di suolo, 

l’articolo 5 stabilisce che gli interventi previsti nei piani urbanistici comunali all’interno 

delle soglie massime di consumo del suolo dovranno essere giustificati dall’impossibilità 

tecnica o economica di soddisfare le medesime esigenze sfruttando le risorse già 

esistenti; in ogni caso, ogni intervento che venga realizzato, sia pure nel rispetto della 

legge, dovrà essere rispettoso dell’ambiente, del paesaggio e dell’equilibrio idrogeologico 

del contesto in cui si va a collocare. 

L’articolo 6 è ancora una norma che prevede un regime aggravato per chi, pur rimanendo 

all’interno delle soglie massime consentite, decida di realizzare nuovi interventi 

utilizzando nuovo suolo: tali opere saranno soggette al pagamento di un contributo pari a 

due volte il contributo relativo agli oneri di urbanizzazione e al costo di costruzione, 

aggiuntivo rispetto ai medesimi. Tale contributo può essere sostituito con la cessione 

compensativa di aree, in misura almeno pari alla superficie territoriale dell'intervento 

proposto; le superfici cedute saranno vincolate per finalità di uso pubblico per realizzare 

nuovi sistemi naturali permanenti.  

Ai commi 3 e 4 sono previste delle incentivazioni: per comuni e province che 

intraprendono “azioni concrete per la realizzazione di interventi di rigenerazione urbana o 

per localizzare futuri insediamenti prioritariamente nelle aree già urbanizzate o che 

procedano al riutilizzo dei nuclei abitati rurali mediante recupero del patrimonio edilizio e 

delle viabilità rurale, è attribuita priorità nella concessione di finanziamenti statali e 

regionali eventualmente disponibili allo scopo”. Analogamente, ai comuni che fanno 
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investimenti nelle aree di rigenerazione urbana è ridotto il contributo di costruzione e 

viene applicata un’aliquota ridotta dell’imposta municipale.  

Il comma 5 riserva ancora alla Regione la possibilità di adottare misure di semplificazione 

e di incentivazione, anche di natura fiscale, per il recupero del patrimonio edilizio 

esistente. 

Come accennato sopra, altre Regioni hanno già fatto la scelta di affrontare il tema della 

riduzione del consumo di suolo, spesso però all’interno di leggi organiche, di ampio 

respiro.  

Un primo breve sguardo merita la Regione Toscana, che si è dimostrata sicuramente 

sensibile all’esigenza di contrastare il consumo di suolo con la legge regionale 10 

novembre 2014, n. 65. Già nell’articolo dedicato a oggetto e finalità si esprime la 

necessità di garantire lo sviluppo sostenibile delle attività, anche evitando nuovo 

consumo di suolo.  

La normativa toscana prevede che gli interventi comportanti impegno di suolo non 

edificato siano consentiti solo all’interno del territorio urbanizzato individuato dal piano 

strutturale dei comuni. Le trasformazioni non residenziali fuori dal territorio urbanizzato, 

che comportino impegno di suolo inedificato, sono ammesse esclusivamente previo 

parere favorevole della conferenza di copianificazione, cui è rimessa la verifica che non 

sussistano alternative sostenibili di riutilizzazione degli insediamenti esistenti e 

l’indicazione di eventuali interventi compensativi degli effetti indotti sul territorio 

(articolo 4). La legge della Regione Toscana appare, rispetto alla proposta della regione 

Abruzzo, che è una legge di principi, già una legge maggiormente di dettaglio; anche in 

tema di rigenerazione urbana viene dettata una disciplina alquanto approfondita. 

Si affidano ad altre normative locali, tra le altre, la Regione Piemonte che, con la legge 

regionale n. 3 del 25 marzo 2013, ha sancito il principio secondo cui gli strumenti di 

pianificazione assicurano lo sviluppo sostenibile attraverso la riqualificazione degli ambiti 

urbanizzati e il contenimento del consumo di suolo; ai comuni è altresì demandato il 

compito di individuare ambiti di territorio su cui promuovere programmi di rigenerazione 

urbana. 

Infine si segnala la scelta della Regione Umbria che, prima con la legge 12 del 2013 ha 

previsto premialità e compensazioni al fine di contenere il consumo di suolo; poi, ha 

riproposto questo principio nella legge sul governo del territorio, la legge 1 del 2015, 

come principio guida. 

Diversa è, invece, la scelta della Regione Lombardia, che alla fine dello scorso anno ha 

approvato una legge ad hoc sul tema della riduzione del consumo di suolo. Sotto il profilo 

della tecnica legislativa va rilevato come la legge lombarda contenga alcuni articoli 

effettivamente nuovi; altri articoli costituiscono invece interventi di modifica a un’altra 

legge della Regione Lombardia, la legge 12 del 2005. Passando agli aspetti contenutistici, 

la legge lombarda 28 novembre 2014, n. 31 (Disposizioni per la riduzione del consumo di 

suolo e per la riqualificazione del suolo degradato) riconosce il suolo come bene comune 

fondamentale per l’equilibrio dell’ambiente, la salute, l’alimentazione, la tutela degli 

ecosistemi naturali e la difesa dal dissesto idrogeologico. La legge pone innanzitutto due 

paletti: prevede che gli strumenti urbanistici comunali possano autorizzare consumo di 

suolo esclusivamente qualora sia dimostrata l’insostenibilità tecnica ed economica della 
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riqualificazione delle aree edificate; stabilisce che gli strumenti comunali non possono 

disporre nuove previsioni comportanti ulteriore consumo del suolo sino a che non siano 

state del tutto attuate le previsioni di espansione e trasformazione vigenti alla data di 

entrata in vigore della legge stessa. Ancora, la normativa lombarda riconosce incentivi 

economici e tecnici: gli ambiti di rigenerazione urbana in cui vengano inseriti interventi di 

ristrutturazione urbanistica godono della riduzione del contributo di costruzione; la 

superficie lorda di pavimento relativa agli interventi di riqualificazione del patrimonio 

edilizio esistente che migliorino l’efficienza energetica in misura superiore al 30% sia 

calcolata al netto dei muri perimetrali portanti e di tamponamento, nonché dei solai che 

costituiscono involucro esterno delle ristrutturazioni.  

La legge non ha tuttavia mancato di destare qualche perplessità. La norma transitoria, 

infatti, chiede ai Comuni di adeguare i piani di governo del territorio (Pgt) alle disposizioni 

della legge stessa in occasione della prima scadenza del documento di piano successiva 

all’adeguamento degli strumenti sovraordinati. Allo stesso tempo consente 

l’approvazione, secondo la normativa previgente, di piani attuativi conformi ai Pgt 

attualmente in essere, nonché di piani attuativi in variante ai medesimi strumenti, 

sempre che la relativa istanza sia stata presentata entro 30 mesi dall’entrata in vigore 

della legge regionale 31 del 2014. La legge, per questa previsione, è stata tacciata di 

andare in senso contrario rispetto all’intento di mettere un freno alle possibilità 

edificatorie, ma del resto non si è ritenuto corretto ritirare per legge l’affidamento dei 

privati sulle legittime previsioni degli strumenti urbanistici vigenti. 

Proprio su questo aspetto, la proposta di legge della Regione Abruzzo in esame potrebbe 

sembrare più efficace nel perseguimento del suo obbiettivo: nella norma transitoria si 

prevede infatti che, dopo l’entrata in vigore della legge e fino al recepimento da parte 

degli strumenti urbanistici comunali delle previsioni della legge, “non è consentito il 

consumo di suolo tranne che per interventi già previsti dagli strumenti urbanistici 

approvati in via definitiva, per le infrastrutture e gli insediamenti produttivi strategici e di 

preminente interesse nazionale, per le opere di interesse statale e per gli interventi ritenuti 

di preminente interesse strategico con apposita deliberazione del Consiglio regionale.”. 

Nello stesso intervallo di tempo è ammessa l’approvazione da parte dei Comuni solo di 

varianti allo strumento urbanistico comunale vigente e piani attuativi in variante allo 

stesso che non comportino nuovo consumo di suolo, dirette alla riorganizzazione 

planovolumetrica, morfologica, tipologica o progettuale delle previsioni di trasformazione 

già vigenti.  

Vengono giustamente salvaguardati i procedimenti in corso alla data di entrata in vigore 

della legge relativi a titoli abilitativi edilizi aventi ad oggetto il consumo di suolo. 

In conclusione, va dato un breve cenno al fatto che anche a livello nazionale si è riacceso il 

dibattito sulla necessità di affrontare il problema di contenimento del consumo di suolo, 

che già era stato all’attenzione del Parlamento con un disegno di legge di un ministro del 

Governo precedente. Si tratterà di vedere se le proposte oggi all’esame riusciranno a 

battere sul tempo la Regione Abruzzo e le altre che nel frattempo si saranno sensibilizzate 

su questo tema. 

 

 


