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Il territorio e il suo governo
Successivamente alla riforma del Titolo V della Costituzione nel 2001, 
tra le diverse funzioni ed attività svolte dai pubblici poteri, ha assunto 
sempre maggiore importanza quella del governo del territorio. Con 
tale espressione si può intendere “un ampio ‘insieme complesso di 
funzioni fra loro interagenti’, dal significante fortemente polisemico e 
che chiama in causa tutte le Istituzioni costituenti la Repubblica che 
hanno la responsabilità e le competenze delle relative fondamentali 
attività, fra le quali la funzione e il metodo della pianificazione del 
territorio" (Barbieri 2023: 162). È questa una concezione decisamente 
più articolata di quella che all’inizio degli anni ’90 del secolo scorso 
ancora si considerava come più accreditata e che vedeva nel governo 
del territorio il “complesso di istituti che presiedono alla regolamen-
tazione, al controllo, alla gestione dell’uso del territorio” (Morbidelli 
1994: 755). Oggi tale concetto traguarda la ‘regolazione dell’uso del 
suolo’ e si estende all’ambiente e al paesaggio, con ciò riferendosi alla 
sostenibilità complessa dell’uso e non solo alla legittimità rispetto 
alle regole dell’uso stesso. 
Ma le difficoltà connesse alla perimetrazione di tale concetto risie-
dono anche in una legislazione piuttosto eterogenea e stratificata 
nel tempo, il cui ‘cuore normativo’ è ancora, inesorabilmente, rappre-
sentato dalla Legge urbanistica n. 1150/1942, seppur più volte mo-
dificata ed integrata in ottant’anni di Repubblica. Ad essa si affian-
cano, poi,  non solo le leggi nazionali, che regolano, in concorrenza 
con la normativa urbanistica e tra loro, determinati ambiti spaziali di 
territorio o settori (leggi come quella sulla protezione delle bellezze 
naturali, o sulla tutela delle cose di interesse artistico e storico, o su 
parchi, aree protette, bacini idrografici, o ancora le leggi sulle aree 
destinate all’edilizia economica e popolare, agli impianti produttivi 
artigianali e industriali, ai grandi esercizi commerciali, ecc.) ma an-
che le leggi regionali urbanistiche (a partire dall’entrata in vigore del 
Dpr 616/1977) e settoriali.
Se si considera che a questo – assai folto – insieme di leggi si accom-
pagnano i rispetti strumenti (piani) potrebbe essere un utile esercizio 
cercare di capire perché il territorio appaia governato (e pianificato) 
in maniera ipertrofica.

Un sistema gerarchico di pianificazione 
In coerenza con quanto istituito dalla Legge 1150/1942, la pianifica-
zione (dal 2001 quale attività del governo del territorio) è stata per 
lungo tempo comunemente definita e descritta, secondo autorevole 

approccio strettamente giuridico, come una “fattispecie procedimen-
tale” di atti del potere pubblico collegati a cascata, l’uno con la funzio-
ne di precisare meglio quello che era già stato disposto dal preceden-
te, secondo rapporti di sopra e sotto-ordinazione oppure secondo 
rapporti dal generale al particolare. In questo modo, “il concetto di 
pianificazione viene identificato nella disciplina legislativa di un’at-
tività che, pur risolvendosi in una moltitudine di provvedimenti, ne 
intende mantenere la coordinazione organica e procede attraverso 
una serie di atti via via condizionantisi dal più generale al più partico-
lare, e cioè dal Piano territoriale di coordinamento al provvedimento 
con cui viene consentita l’esecuzione della singola costruzione” (Stella 
Richter 1984: 7). Come è stato osservato (ivi: 8), accettare tale impo-
stazione implica che affinché un determinato territorio possa consi-
derarsi correttamente e compiutamente pianificato, esso deve essere 
interessato da una molteplicità di strumenti territoriali e urbanistici 
sovrapposti; il contenuto dei vari atti concatenati fra loro sia necessa-
riamente omogeneo; i piani di più ampio ambito territoriale abbiano 
un’importanza maggiore rispetto a quelli di ambito più circoscritto, la 
cui funzione è sostanzialmente esecutiva di quello più generale. 
Tale tipo di concezione è stata quella più diffusa, in particolare nella 
cultura giuridico-amministrativa dell'urbanistica (e rintracciabile in-
fatti nella maggior parte dei manuali di urbanistica di carattere giuri-
dico1) tendenzialmente fino a quando non si è riaperto in modo signi-
ficativo il dibattito sul rapporto fra i diversi livelli istituzionali (e quindi 
fra i loro atti) concomitante l’approvazione della Legge 142/1990 di 
riforma dell’ordinamento della autonomie locali, che soprattutto do-
veva dare definitiva attuazione al principio del pluralismo politico 
ed amministrativo contenuto nel testo della Costituzione. Ricaduta 
velocemente nell’oblio, un nuovo impulso alla discussione è giunto 
solo con l’entrata in vigore della Legge 56/2014 che ha fornito dispo-
sizioni su città metropolitane, province, unioni e fusioni di comuni 
e che, nelle originarie intenzioni del legislatore, avrebbe successiva-
mente dovuto condurre all’abolizione delle province.
Quella sopra menzionata è una concezione che dà per scontata l’iden-
tità di funzione di tutti i possibili tipi di piano, i quali vengono distinti 
unicamente a seconda della maggiore o minore estensione territoria-
le del loro oggetto, e che sottintende, quindi, che alla maggiore esten-
sione corrispondano più generiche previsioni e viceversa. È, peraltro, 
ben noto che tale concezione non corrisponda alla realtà effettiva 
delle cose e neanche alla realtà normativa: l’astratta aspirazione all’or-
dine sistemico di questa concezione determina solo un appiattimento 
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della rilevanza degli strumenti urbanistici previsti dall’ordinamento 
giuridico attribuendo loro un’identità di funzione che certamente non 
hanno e che probabilmente non è corretto che debbano avere.
Altri argomenti a sostegno della critica alla cosiddetta pianificazio-
ne a cascata si possono ritrovare con riferimento al fatto che alcuni 
strumenti di pianificazione, tra quelli previsti per legge, possono an-
che non essere predisposti senza che ciò condizioni quelli esistenti. 
È, cioè, possibile che la pianificazione abbia comunque corso indi-
pendentemente dall’esistenza dei piani di contenuto più generale e 
di più ampio ambito territoriale: infatti è comunemente avvenuto, 
in Italia, che i piani territoriali o non siano stati predisposti, ovvero 
lo siano stati successivamente a molti di quelli destinati, secondo 
la concezione sopra menzionata, ad una funzione tendenzialmente 
conformativa ed esecutiva. Tale circostanza evidenzia l’erroneità – 
oltre che l’inutilità – del riferimento alla “fattispecie procedimentale” 
per spiegare il sistema della pianificazione ai vari livelli.
Inoltre, secondo la concezione a cascata della pianificazione si è in-
dotti a pensare che la titolarità a pianificare spetti in primo luogo 
all’autorità competente ad adottare il piano di rango più elevato: 
quindi, originariamente innanzitutto allo stato (che avrebbe dovuto 
dettare gli indirizzi generali di sviluppo del territorio nazionale) ma 
soprattutto alla regione, particolarmente dopo l’entrata in vigore del 
Dpr 616/1977, alla quale è attribuito il compito di dotarsi del Piano 
territoriale regionale; quindi ad un ‘ente intermedio’ metropolitano o 
provinciale, cui affidare la redazione di un piano specifico per il pro-
prio territorio e, soltanto alla fine, al comune, le cui attribuzioni del 
piano urbanistico (comunque denominato nelle diverse regioni) non 
possono eccedere i confini del territorio amministrato.
È noto che le vicende urbanistiche del dopoguerra hanno dimostra-
to (Campos Venuti e Oliva 1993) che il ruolo centrale della pianifi-
cazione non è stato assunto né dallo stato, né poi completamente 
dalle regioni ma proprio e soprattutto dal comune, considerato, dalla 
stessa normativa legislativa, come il vero titolare del potere di pianifi-
cazione del territorio al quale va sicuramente ricondotta la responsa-
bilità della conformazione del territorio e delle singole proprietà che 
lo compongono in quanto è il livello comunale quello in cui vengono, 
obbligatoriamente e con il piano, definiti gli usi dei suoli.

Una nuova stagione della pianificazione
Sono queste solo alcune delle buone ragioni per ritenere che i prin-
cipi di base della pianificazione vadano riconsiderati e se ne devono 
ricercare di nuovi, 
L’attuale stadio della società richiede l’attivazione di un nuovo pro-
cesso di governance della pianificazione, capace di coinvolgere l’inte-
ro sistema istituzionale in una politica di governo del territorio stret-
tamente ancorata alla sussidiarietà, alla cooperazione istituzionale, 
alla copianificazione delle scelte strutturali, alla coerenza e all'effica-
cia operativa dei contenuti dei piani.
La crescente complessità dei processi di sviluppo che hanno caratte-
rizzato gli ultimi decenni, impone una svolta negli strumenti di go-
verno e nella loro modalità di gestione. Si tratta di una realtà che im-
pone il netto passaggio verso la natura processuale e integrata della 
pianificazione, che superi quella attualmente vigente costituita dal 
sistema di piani ‘a cascata’ ordinati gerarchicamente, volti al controllo 
e alla regolazione dell’uso del suolo, oltre che da piani settoriali redat-
ti da soggetti istituzionali diversi e fra loro sostanzialmente separati.
Occorre uno stile di governo adeguato fondato sulla conoscenza

condivisa, sulla sussidiarietà (Giaimo 2022: 5), su metodi e procedure 
di cooperazione e copianificazione fra gli enti territoriali, di concerta-
zione e partecipazione dei soggetti pubblici e privati
Il governo del territorio va quindi concepito come processo in grado 
di porsi al centro di un nuovo modello istituzionale, amministrativo 
e fisico-organizzativo dei tanti territori, sapendo rinunciare a forme 
gerarchiche e dirigiste e proponendosi come il prodotto di una co-
struzione collaborativa, partecipata e condivisa con i territori e le 
rispettive istituzioni, collocandosi entro un più ampio scacchiere di 
sfide e opportunità.
Attraverso quale piano e quale modo di pianificare si può conseguire 
tale risultato?

Note

1 Di fatto sono gli unici manuali che sono stati periodicamente pubblicati. 
Si vedano in particolare: G. Colombo, F. Pagano, M. Rossetti (1993), Manuale 
di urbanistica e P. Virga (1991), L’amministrazione locale. Per quanto riguarda 
invece, la manualistica urbanistica di tipo tecnico, l’impostazione della ma-
teria appare in modo sicuramente più articolato. Dopo la stagione manua-
listica dei volumi di G. Rigotti (1951), Urbanistica. La composizione e (1956) 
Urbanistica. La tecnica o di L. Dodi (1978, 2° ed.), Città e territorio. Urbanistica 
tecnica. Va osservato come la manualistica urbanistica non sia più stata pro-
dotta: ciò apre ad ampie riflessioni in merito al carattere del sapere tecni-
co che caratterizza l’urbanistica e l’attività della pianificazione, le sue radici 
e, soprattutto la sua stessa evoluzione. In tal senso si rimanda alla nuova 
Rubrica di Urbanistica Informazioni, inaugurata con UI 307/2023, dedicata 
alla riforma dei saperi.
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FND/Aterballetto - MicroDanze
Clément Haenen in Eppur si muove di Francesca 
Lattuada
Galleria Arcaica del Museo dell’Acropoli, Atene (9-10 
ottobre 2021)
Foto Valeria Isaeva

Dal 2022 la Fondazione Nazionale della Danza / 
Aterballetto è diventata, per riconoscimento del 
Ministero della Cultura, il primo e unico Centro 
Coreografico Nazionale in Italia. Dialogo con altre 
discipline (teatro, musica live, fotografia, arte 
pubblica), progettazione articolata, produzione 
di spettacoli di vari formati, attenzione ai maestri 
della coreografia come ai giovani di ogni orizzonte 
culturale: queste sono le caratteristiche oggi assunte 
dalla FND/Aterballetto. Al centro c'è la compagnia 
Aterballetto, che da oltre 40 anni produce spettacoli 
di orizzonti diversi ed è attivissima in tournée 
internazionali. La FND/Aterballetto si propone di 
stimolare la diffusione di una cultura della danza e 
della sua connessione con altri ambiti della società 
contemporanea, in Italia e all'estero. 
Direttore generale e artistico: Gigi Cristoforetti
www.fndaterballetto.it 

MICRODANZE: LA DANZA NELLO SPAZIO URBANO
Fondazione Nazionale della Danza / Aterballetto – Centro Coreografico nazionale, Reggio Emilia

MicroDanze è un progetto internazionale che esplora differenti modalità di fruizione della danza, incrociando luoghi e linguaggi 
differenti. Ideato e coordinato dalla Fondazione Nazionale della Danza/Aterballetto in collaborazione con Fondazione Palazzo 
Magnani (Reggio Emilia), e in partenariato con Les Halles de Schaerbeek (Bruxelles) e la Greek National Opera (Atene), disegna un 
percorso a tappe in cui 21 (o una parte di esse) performance, firmate da alcuni dei più significativi coreografi contemporanei, si 
snodano tra luoghi istituzionali e spazi pubblici delle tre città coinvolte, e poi di molte altre.
Si tratta di brevi performance, destinate a occupare pochi metri quadri; coreografie non frontali e non rigide, ma permeabili al 
contesto spaziale, capaci di dialogare con universi disciplinari e di immergersi in dimensioni sociali, urbanistiche e monumentali 
delle nostre città. Un progetto che sfugge alla dinamica di palcoscenico, per trovare un dialogo e iscriversi in un paesaggio 
spaziale estrema mente variabile. Ciò che è stato sperimentato, è la capacità di questo progetto di adattarsi e aggrapparsi a 
situazioni differenti, articolandosi secondo l'obiettivo.
MicroDanze è il cuore di An Ideal City, progetto cofinanziato dal programma Creative Europe dell‘Unione europea, che ha un 
doppio obiettivo: la ricerca di una relazione diretta e immediata tra la danza e il suo pubblico (al di fuori dei luoghi deputati); la 
proposta di un’esperienza dinamica e fluida della città da parte degli abitanti.
La prima esperienza è stata quella del debutto, neII’ottobre del 2021, in tre luoghi celebri di Atene. Il Museo deII’AcropoIi, l'EMST 
Museum di arte contemporanea e Io Stavros Niarchos Cultural Center disegnato da Renzo Piano. Il dialogo tra il corpo/vivente e 
il corpo/statua nella Galleria Arcaica del Museo deII’AcropoIi ha generato una fibrillazione tra ciò che immaginiamo immobile e 
in movimento, antico e contemporaneo, effimero ed eterno.
Ecco la prima scoperta: la stessa esperienza visiva che in un teatro rischia di scorrere tra le dita, accostandosi ad altre opere d'arte 
si scolpisce, si iscrive e prende una forza straordinaria. 
Dopo Atene MicroDanze è stato presentato a Bruxelles, Reggio Emilia, Roma, Brescia Capitale Italiana della Cultura 2023 e altre 
città. Il progetto ha vagabondato creativamente tra contesti diversissimi tra Ioro – centri storici, aree industriali, spazi residuali, 
luoghi simbolo delle città – definendo palcoscenici inusuali e creando occasioni di incontro con il pubblico radicalmente nuove. 
MicroDanze è dunque una fuga dagli spazi canonici di rappresentazione, è la ricerca di un nuovo incontro con Io spettatore, che 
diviene visitatore (e magari spettato-re non Io è mai stato). Ma è facile capire che si tratta soprattutto deII’appassionata ricerca di 
luoghi che siano essi stessi portatori di senso, di storia, o di futuro. Luoghi con i quali dialogare o litigare. Spazi per farsi ispirare, 
o per trasfondervi un‘aura differente.

https://www.fndaterballetto.it/scheda-produzione/microdanze-aterballetto/

http://www.fndaterballetto.it
https://www.fndaterballetto.it/scheda-produzione/microdanze-aterballetto/





