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Dall’urbanistica al governo del territorio: una rifor-
ma è ancora necessaria - Il governo del territorio è un con-
cetto ed un ambito di competenze che non possono essere ricon-
dotti ad una “materia” in senso tradizionale e dunque limitarsi alla 
disciplina e regolazione degli usi del suolo (in sostanza l’ultra set-
tantennale core dell’urbanistica post legem del 1942); si tratta in-
vece di un “ruolo funzionale” a carattere orizzontale e transcalare, 
che supera (dovrebbe essere così) la precedente frammentazione 
di materie e competenze e oltre all’urbanistica, si estende, al pa-
esaggio, alla pianificazione spaziale transcalare, all’ambiente, alla 
difesa del suolo, allo sviluppo socio-economico del territorio, alla 
mobilità, all’ infrastrutturazione del territorio, alla protezione degli 
ecosistemi, alla valorizzazione dei beni culturali e ambientali.

Dopo il 2001, la progettazione (e la modifica) di Leggi regionali 
della pianificazione per il governo del territorio (un impegno ne-
cessario anche se certamente non esaustivo) e soprattutto di nuo-
vi strumenti per sostenere ottiche e sviluppare contenuti nuovi o 
affrontarli in modi diversi, sconta tuttora la necessaria difficoltà di 
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dover costruire un telaio effettivamente innovativo per la pianifi-
cazione delle città, del territorio, del paesaggio e per le politiche 
di tutela, valorizzazione e qualificazione dei sistemi insediativi, di 
contenimento del consumo di suolo, di sviluppo sostenibile, di ri-
generazione urbana. 

Questa difficoltà è anche dovuta ad un aleatorio ed intermitten-
te processo legislativo di principi fondamentali dello Stato previ-
sto dalla Costituzione vigente (modifica del Titolo V del 2001); un 
percorso incerto ed inconcludente, iniziato più volte senza molta 
convinzione dal Parlamento e da allora mai compiuto e solo re-
centemente, forse, riavviato nella legislatura in corso: si tratta di 
una proposta avente per oggetto una Legge di principi in mate-
ria di politiche pubbliche territoriali e trasformazione urbana1, da 
considerare attuativa del vigente Titolo V della Costituzione ma in 
certa misura anche anticipatrice della nuova configurazione delle 
competenze legislative dello Stato e delle Regioni (eliminazione 
delle materie concorrenti ed attribuzione di esse alla competenza 
esclusiva dello Stato2) contenuta nel Disegno di legge di modifica 
costituzionale del Governo (Ddl “Boschi” approvato dal Senato l’8 
agosto 2014).

1	 Il riferimento è alla Proposta di legge presentata a luglio 2014 dal Ministro delle 
infrastrutture Lupi (dimessosi però a marzo 2015 e sostituito da Graziano Delrio) sia 
pur annunciata come facente parte dell’Agenda 1000 giorni del Governo Renzi, ma 
ancora in attesa di essere approvata dal Consiglio dei Ministri e di cui peraltro non è 
certa la riproposizione (o nuova versione) di essa da parte del nuovo Ministro.

2	 Le Materie concorrenti introdotte in Costituzione nel 2001 erano certamente troppo 
numerose e contraddittorie e su di esse era, con tutta evidenza necessario ritornare 
criticamente, tuttavia ciò non dovrebbe invece riguardare il Governo del territo-
rio che sarebbe difficile attribuire come una materia esclusiva allo Stato (ma ciò 
varrebbe, per motivazioni opposte, anche per un’attribuzione esclusiva alle Regioni). 
Il DDL costituzionale del Governo Renzi ha per esso alla fine delineato un accettabile 
“compromesso” (vedi l’Art. 30 Modifica dell’articolo 117 della Costituzione: infatti il 
Governo del territorio è definito materia esclusiva dello Stato ma, come recita la let-
tera u) dell’art 30 del DDL, tale esclusività legislativa riguarda: “disposizioni generali e 
comuni sul governo del territorio”; spetta pertanto alle Regioni la potestà legislativa 
in materia di ….omissis…. pianificazione del territorio regionale e mobilità al suo in-
terno, di dotazione infrastrutturale, di programmazione e organizzazione dei servizi 
sanitari e sociali, di promozione dello sviluppo economico locale e organizzazione 
in ambito regionale dei servizi alle imprese,….omissis…..promozione dei beni ambi-
entali, culturali e paesaggistici..omissis.. nonché in ogni materia non espressamente 
riservata alla competenza esclusiva dello Stato.
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Sussidiarietà, cooperazione istituzionale e copiani-
ficazione - I nuovi piani e il nuovo pianificare che, a seguito di 
leggi regionali di “seconda (e terza) generazione”, in molte Regioni 
si stanno praticando, si configurano come un passaggio (peraltro 
non del tutto e convincentemente ancora compiuto e stabilizzato) 
verso l’assunzione del principio di sussidiarietà e di una natura pro-
cessuale e integrata della pianificazione, orientata a superare quel-
la del “sistema di piani” ordinati gerarchicamente, volti al controllo 
e alla regolazione dell’uso del suolo, oltre che da piani settoriali 
redatti da soggetti istituzionali diversi e fra loro sostanzialmente 
separati. 

Rapporti istituzionali dunque maggiormente orizzontali, fondati sul-
la sussidiarietà, sulla adeguatezza, sulla responsabilità, su metodi e 
procedure di cooperazione e fra gli enti territoriali, di concertazione 
e partecipazione dei soggetti pubblici e privati, su una governance 
che tenga conto della recente Riforma "Delrio" (Ln 56/2014). 

Per questo processo di pianificazione è però essenziale scegliere la 
copianificazione come metodo (sotto questo particolare profilo la 
Regione Piemonte appare quella con la legislazione più solida in 
materia), con convinzione e disponibilità, non contraddicendone la 
ratio con procedure troppo burocratiche o settoriali. 

La copianificazione dovrebbe riguardare soprattutto la pianifica-
zione strutturale (ove è stata individuata dalle leggi regionali di 
seconda generazione) e svilupparsi a partire dagli oggetti delle ri-
spettive competenze e scale di pianificazione dei diversi soggetti 
istituzionali, per lasciare la pianificazione operativa e la regolazio-
ne urbanistica, solo se coerente con i contenuti strutturali, alla pie-
na responsabilità dei Comuni che hanno predisposto il Piano strut-
turale (assai meglio se su base intercomunale mediante le Unioni, 
obbligatorie o meno che siano). 

In altri termini, un processo di pianificazione e governo del terri-
torio in cui ogni livello istituzionale coopera ed è oggetto di con-
tributi, osservazioni e pareri da parte di tutti gli altri, ma è lui solo 
responsabile di quegli oggetti e problemi dominabili con il proprio 
livello di piano. Le procedure di formazione e approvazione dei 
piani devono dunque basarsi su Conferenze di copianificazione e 
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valutazione3 sia quali sedi di indispensabile governance, sia qua-
li strumenti coerenti e idonei rispetto alla natura processuale del 
nuovo pianificare. 

È questa la migliore strada per abbandonare, in modo sostenibile 
ed equilibrato, la tradizionale procedura di approvazione gerarchi-
ca basata su atti complessi di e fra Enti sovra e sotto ordinati (e su 
tempi troppo lunghi). Ne conseguono due effetti entrambi positivi 
per il governo del territorio: un percorso di confronto e condivisio-
ne transcalare e costruttivo (soprattutto) ed una sensibile riduzione 
dei tempi di formazione ed entrata in vigore per i Piani strutturali. 

Contrasto al consumo di suolo e rigenerazione ur-
bana - Il contrasto al consumo di suolo (e soprattutto al suo spre-
co) può realizzarsi agendo sul perseguimento di forme insediative 
policentriche (con “economie di scala” e forme agglomerate retico-
lari) e non disperse e frammentate, ma altresì perseguendo forme 
più compatte e contigue (rispetto all’urbanizzato), riconoscendo i 
valori territoriali, ambientali, paesaggistici, agricoli, oltre che inse-
diativi e infrastrutturali. Ciò può trovare la sede più adeguata di de-
cisione e di valutazione, da un lato, proprio in un Piano strutturale, 
che interpreti e valuti (il riferimento è alla Valutazione ambientale 
strategica-VAS) condizioni e vocazioni, dall’altro nella copianifica-
zione in cui è più agevole (in un ambiente di attuazione del princi-
pio di sussidiarietà), condividere le scelte, le opportunità ma anche 
i vincoli e le limitazioni che i piani del tradizionale sistema di pia-
nificazione gerarchico e separato non hanno saputo esprimere o 
rendere efficaci. 

3	 Attenzione: non devono intendersi e configurarsi come  “Conferenze dei servizi” 
ex L. 241/1990, bensì devono essere Conferenze delle Istituzioni del governo del 
territorio che mettono in relazione, cooperando, le proprie competenze ed i propri 
piani (è questa la convincente soluzione disciplinata dalla legislazione regionale del 
Piemonte). Le Conferenze sono anche di valutazione perché devono essere la sede 
per la complessa procedura ed interazione della molteplicità di soggetti che devono 
essere coinvolti in una VAS realmente integrata nel processo di formazione dei Piani 
e di cui è responsabile il soggetto che pianifica ed approva il piano (purchè dotato di 
un Organo tecnico competente).
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Per il contrasto o il contenimento del consumo di suolo, conse-
guenza della “tracimazione della città” o dell’edificazione diffusa, 
la pianificazione territoriale e la pianificazione paesaggistica della 
Regione, la pianificazione strutturale della Città metropolitana e 
quella di coordinamento delle Province (finchè esisteranno) e so-
prattutto i Piani strutturali di Unione (o intercomunali) e comunali, 
devono obbligatoraimente esprimere, mediante interpretazioni 
strutturali del territorio, invarianti e precise direttive atte ad evitare 
la trasformazione dei territori non urbanizzati se non dopo aver va-
lutato tutte le alternative di riuso di aree dismesse o sottoutilizzate 
o da rifunzionalizzare e i parametri di sostenibilità ecologica4. È a 
questo proposito che il metodo e la procedura della copianificazio-
ne e le relative Conferenze sono la sede più idonea sia per conce-
pire e recepire le direttive o le prescrizioni transcalari di contrasto 
o contenimento del consumo di suolo, sia soprattutto per “entrare 
nel merito” dei problemi e delle soluzioni per essi individuati dalle 
scelte della pianificazione strutturale del territorio dei Comuni o 
delle Unioni di Comuni5.

4	 Una sperimentazione interessante in questa prospettiva, potrà emergere dalla 
ricerca avviata alla fine del 2014 e che si svilpperà per oltre 3 anni con il coinvolgi-
mento di alcuni Comuni della Città metropolitana di Torino impegnati in attività di 
pianificazione e selezionati per sperimentare l’inserimento in essa di un approccio 
incentrato proprio sul suolo come valore ecosistemico strutturale del territorio e del 
proprio Piano urbanistico: Programma LIFE+ 2013 dell’Unione Europea dal titolo Soil 
Administration Model 4 Comunity Profit (SAM4CP), coordinato dalla Città metropoli-
tana di Torino con il Dipartimento Interateneo di Scienze Progetto e Politiche del 
Territorio del Politecnico e dell’Università di Torino-DIST (resp. scientif. CA Barb-
ieri), l’Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale-ISPRA e l’Istituto 
Nazionale di Economia Agraria-INEA. Gli obiettivi del progetto sono: 1. Dimostrare 
come una pianificazione del territorio che integra nei propri processi di decisione 
una valutazione dei benefici ambientali assicurati dal suolo libero, garantisce alla col-
lettività una riduzione consistente del consumo di suolo ed un risparmio comples-
sivo grazie alla tutela delle risorse naturali e delle finanze pubbliche; 2. Valorizzare 
e integrare negli strumenti di governo del territorio e al fine di ridurre il consumo 
di suolo i principali servizi ecosistemici legati al suolo e/o alla sue variazioni d’uso 
(sequestro carbonio, biodiversità, depurazione acqua, protezione dall’erosione dei 
suoli, produzione legname, impollinazione, produzione agricola); 3. Proteggere ed 
assicurare un uso sostenibile della risorsa suolo, evidenziando gli effetti negativi del 
consumo di suolo per il bilancio ambientale di un territorio; 4. Mantenere e valoriz-
zare le funzioni ecosistemiche complessive del suolo rese alla collettività in maniera 
gratuita; 5. Evitare i costi pubblici del ripristino delle funzioni ecosistemiche rese dal 
suolo e della manutenzione del territorio; 6. Tutelare le funzioni agricole del suolo 
mantenendo inalterate le altre funzioni. 

5	 È questo, ad esempio, il metodo praticato con successo dalla Regione Piemonte con 
la Provincia di Torino e i Comuni ad essa appartenenti nelle Conferenze di coopiani-
ficazione relative alla pianificazione urbanistica comunale, normato dal PTC2 della 
Provincia di Torino mediante l’articolo 16 delle sue Norme di attuazione ed incen-
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Accanto a strumenti di profilo normativo, è però necessario opera-
re sugli obbiettivi e sugli oggetti della pianificazione urbanistica. 

In particolare il riferimento è ad un tema che sembra essere (o che 
lo debba diventare) del tutto prioritario:  è il tema e la problematica 
della rigenerazione urbana (o meglio, rigenerazione del territorio 
se ci si riferisce agli insediamenti diffusi ed allo sprawl), come poli-
tica e progettualità nella crisi in essere ed oltre essa. 

Una crisi (economica, sociale ed urbana) che è di sistema e riguarda 
il modello, i tipi di motori, i caratteri ed i fattori stessi dello sviluppo; 
una crisi che inoltre ha già determinato (e continuerà a farlo) una 
nuova generazione di aree e costruzioni dimesse o sottoutilizzate 
relative a funzioni ed attività molto più eterogenee di quelle preva-
lentemente industriali degli anni ‘80 e ’90, offrendo un complesso, 
duro e diffuso materiale, nella Città e fuori di essa, da affrontare 
(non senza difficoltà) con la rigenerazione urbana e del territorio. 

La crisi ha inoltre reso strutturale la distanza tra l’offerta di queste 
nuove e molteplici aree trasformabili e la domanda di investimento 
in esse, a fronte di una crescente e nuova domanda urbana “non 
solvibile” sul mercato, mettendo gran parte della pianificazione 
urbanistica vigente (redatta prevalentemente prima del 2008-9), 
di fronte ad un inaspettato turning point del ciclo economico e di 
quello edilizio. 

Va colta però la necessità di un triplice sguardo ed orientamento 
rispetto alla complessità della rigenerazione urbana: una rigene-
razione place oriented (riferita agli aspetti più fisici dei luoghi, dei 
tessuti urbanistico-edilizi, degli spazi costruiti e non), una rigene-
razione development oriented (verso lo sviluppo, competitività ed 
attrattività degli investimenti), una rigenerazione people oriented 
(quella che si riferisce alle domande dei cittadini, all’identità socia-
le, alla vita urbana, al welfare, alla partecipazione). Questi tre orien-
tamenti sono da assumere, interpretare e praticare dalla pianifi-
cazione urbanistica in modo articolato e differenziato nei diversi 
territori e sistemi urbani.

trato sull’obbligatorio riconoscimento in sede di copianificazione, della aree dense, 
delle aree di transizione e delle aree libere (queste di norma non urbanizzabili- edifi-
cabili) di un territorio comunale.
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Rigenerazione e resilienza6 urbana appaiono cioè come caratteri e 
fattori al centro di una terza generazione di piani, politiche e pro-
gettualità urbanistiche: dalla generazione dell’espansione e recu-
pero nei centri storici degli anni '70; a quella della riqualificazione 
e trasformazione urbanistica delle grandi aree industriali dimesse 
degli anni '90; a quella, dalla crisi del 2008 in poi, della rigenerazio-
ne urbana e contenimento del consumo di suolo.

Alcuni caratteri e fattori propri di questa terza generazione di piani, 
politiche e progettualità urbanistiche (che va delineandosi) riguar-
dano essenzialmente:

•	 la novità di contesto costituita dalla dimensione metropolitana 
(per Torino e le altre Città metropolitane della Riforma “Delrio”) 
e quella più locale ma con relazioni nuove con Unioni di comuni 
contigue o meno con i capoluoghi non metropolitani;

•	 attori vecchi e nuovi (sulla scena comunque in modo diverso) eco-
nomici e sociali, pubblici e soprattutto privati ed il mutare (e di-
minuire drastico) delle risorse economiche utilizzabili e reperibili;

•	 il ruolo ed il rapporto molto stretto ed ineludibile con i cittadini 
della rigenerazione urbana e la cittadinanza nel complesso (da 
soggetti da informare a soggetti partecipanti e proponenti con 
nuove forme di organizzazione o mobilitazione); insieme alla for-
te richiesta, nella crisi, di politiche e risultati nei confronti di nuovi 
bisogni e di una nuova domanda di servizi e welfare  urbano.

Vi è dunque la necessità di riformulare la pianificazione e le politi-
che della concentrazione (o diffusione concentrata) delle funzioni 
urbane e degli assi di sviluppo, rispetto ai temi molto complessi 
della nuova dimensione urbana e “domande di città”; tutto ciò in 
rapporto al riconoscimento o all’individuazione di vocazioni pre-
senti o da formare o rafforzare, compiendo scelte ed orientando ad 
esse le politiche, i programmi e progetti7. 

6	 Resilienza intesa come capacità di adattabilità e di ritornare ad uno stato simile o 
migliore di quello iniziale; resistenza intesa come attività e capacità di contrasto. Con 
riferimento alle trasformazioni urbane la resilienza mette in gioco la capacità dei 
contesti di rispondere a fenomeni dinamici di tipo esogeno (economici, ambientali, 
climatici, sociali, ad esempio).

7	 Assumendo come obiettivo quello del riuso del territorio urbanizzato e della 
rigenerazione integrata delle parti più obsolete della città e dei sistemi insediativo-
infrastrutturali. È un passaggio che segna una direzione chiara, non più ritrattabile, 
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Altrettanto importante è l’attenzione a saper progressivamente (e 
pazientemente) innovare paradigmi e metodi, opzioni e proget-
tualità nelle nuove trasformazioni urbane e territoriali verso una 
rigenerazione urbana che, rispetto al recente passato, sarà inevita-
bilmente anche più molecolare, più semplice e low-cost; che dovrà 
cogliere i nuovi legami e le relazioni tra competitività e resilienza, 
adattività e temporaneità, welfare urbano, partecipazione, produ-
zione, reperimento e risparmio delle risorse, tempo breve e tempo 
più lungo. 

La sfida è quella di saper introdurre nella legislazione della piani-
ficazione territoriale ed urbanistica elementi utili a far assumere ai 
Piani da innovare (anche in questo senso si pone il tema del supera-
mento del tradizionale PRG di “azzonamento” e rigida regolazione 
degli usi e degli interventi essenzialmente “edificatori”) modalità e 
comportamenti pianificatori e progettuali, più orientati al processo 
e meno al prodotto, capaci di “cure” per la città che non possono 
più essere quelle hard basate sulle grandi trasformazioni urbani-
stiche (radicali ed una volta per tutte) della fine degli anni 90 e dei 
primi anni 2000, di prima e seconda generazione (edilizio-funzio-
nali con amplissimi margini di sfruttamento di rendite e surplus 
derivanti da un mercato urbano ritenuto in continua espansione). 
Bensì devono e possono essere progetti più soft, resilient, low cost 
ed aperti ad una temporaneità di riusi, senza però perdere mai il 
senso olistico della rigenerazione urbana come visione strutturale 
e strategica negli obbiettivi da raggiungere. 

verso una politica del piano utile e che richiede una necessaria riforma degli stru-
menti dell’urbanistica tradizionale.
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