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Cara Socia, caro Socio,

come hai potuto notare, l’offerta culturale e tecnica dell’Inu, realizzata grazie 
alla Tua quota associativa, è in grande crescita. 

Facendo grande economia grazie al ricorso alle comunicazioni telematiche, 
abbiamo potuto investire nelle ricerche e anche nelle manifestazioni. 
L’Istituto sta organizzando in collaborazione con l’ECTP la XIV° Edizione della 
Biennale degli Urbanisti Europei, che si terrà a Napoli dal 22 al 24 aprile 
2024 (https://www.ectpceu-inubiennalenaples.com/). Ha ripreso regolarità 
di uscita Urbanistica Informazioni, dedicata esclusivamente ai soci e ricevi 
settimanalmente la newsletter. Quest’anno contiamo di essere sempre 
presenti con le nostre posizioni sui temi rilevanti del settore anche con il 
rilancio delle community. In collaborazione con le altre associazioni del 
settore, l’Inu avanza proposte legislative.

Per questo Ti chiedo di rinnovare l’adesione alla campagna associativa 2024.

Nel sito web dell’Inu (www.inu.it) troverai le attività più recenti, i documenti, 
le iniziative nazionali e locali. Per ogni informazione e chiarimento, Ti invito a 
contattare la Segreteria Inu all’indirizzo segreteriapresidenza@inu.it.

L’importo delle quote associative non è stato modificato rispetto allo scorso 
anno. L’importo lo trovi sul sito www.inu.it/sezione/associazione-a-inu/. 
Colgo l’occasione per chiederTi di dare un contributo, segnalare esigenze, 
proporre servizi e supporti alle attività di governo del territorio da parte del 
nostro Istituto.

Il versamento della quota 2024 potrà essere effettuato con le seguenti 
modalità:
• tramite bonifico sul conto corrente Bancario intestato a “Inu”
IBAN IT 18 W 03069 09606 100000151369
• tramite carta di credito al seguente link www.inu.it/rinnovo.php

Ti ringrazio molto e spero di incontrarTi presto,
Michele Talia
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L’incremento della popolazione insediata in aree urbane, gli inces-
santi processi di urbanizzazione e infrastrutturazione stanno sempre 
più esponendo le città e i territori a stress di diversa natura (ambien-
tale, sociale, economica) oltre che a catastrofi naturali. Innumerevoli 
e gravi sono le problematiche che la società contemporanea deve 
fronteggiare, dall’inquinamento al consumo di suolo, dall’aggravar-
si di vecchie disuguaglianze all’emergere di nuove, dalla carenza di 
acqua e cibo alla necessità di salvaguardare la biodiversità e fronteg-
giare il cambiamento climatico.
Oggi più che mai, queste tematiche richiedono risposte e soluzioni 
efficaci e urgenti, per evitare il raggiungimento di quella che potreb-
be divenire una condizione irreversibile. 
Difficile non riconoscere che la crescita fisica dei consumi materiali 
in un sistema finito come la Terra, non possa essere infinita: “il 2030, 
anno in cui gran parte dei target dell’Agenda dovrebbero essere rag-
giunti, è ormai alle porte e, con esso, il probabile fallimento degli 
impegni presi relativi alla trasformazione delle nostre città in inse-
diamenti più inclusivi, sicuri, resilienti e sostenibili e di quelli che 
puntano, in particolare, ad assicurare che il consumo di suolo non 
superi la crescita demografica, all’accesso universale a spazi verdi 
e spazi pubblici, alla riduzione del degrado del territorio e al man-
tenimento delle funzioni e dei servizi ecosistemici forniti dal suolo” 
(Munafò 2022: 7). Città e territorio chiedono quindi di confrontarsi 
con urgenza con i problemi concreti che derivano dall’attuazione 
della sostenibilità nei processi di sviluppo.
In tale contesto, il principio di sostenibilità si pone da decenni come 
approccio e paradigma per azioni ed interventi, con l’obiettivo di li-
mitare l’accrescere di queste problematiche e mitigarne gli effetti a 
lungo termine: dal Rapporto Brundtland del 1987 ai SDGs dell’Onu 
del 2015, la definizione di sviluppo sostenibile è stata declinata in 
obbiettivi che coinvolgono e interessano tutte le dimensioni della 
sostenibilità a scala planetaria con l’intento di porre fine alla povertà, 
lottare contro le ineguaglianze e valorizzare lo sviluppo sociale ed 
economico, sottolineando aspetti di fondamentale importanza, quali 
i cambiamenti climatici e la tutela dell’ambiente. 
Parallelamente si è sviluppato un pensiero ecologista che affronta 
anche criticamente alcuni concetti, tra cui quello di ‘sostenibilità’, 
per riflettere sul ruolo che la cultura può giocare nel passaggio ad 
un paradigma alternativo. In particolare, il limite che viene attri-
buito alla definizione formulata da Gro Harlem Brundtland (1987), 
figura femminile fondamentale della sostenibilità, prima donna al 

mondo a ricoprire la carica di primo ministro (in Norvegia), è quello 
di ridurre la sostenibilità a semplice aggettivazione di uno svilup-
po ‘inceppato’, incapace di produrre redistribuzione e benessere ma 
solo crescita diseguale. In tal senso, al successivo Summit di Rio de 
Janeiro (1992) sulle condizioni della Terra viene riconosciuto il pre-
gio di avere portato all’attenzione del mondo la nozione di ‘sosteni-
bilità’ facendola diventare paradigma d’azione per molti Paesi e per 
molte politiche settoriali ma anche il difetto di non averla liberata 
dalla relazione stretta con lo ‘sviluppo’, cui viene imputato di essere 
ostaggio dal concetto dominante di ‘crescita’ (Franz 2022).
L’attuazione di obiettivi come quelli dello sviluppo sostenibile, così 
come della più recente ‘transizione ecologica’, apparentemente so-
stenuti a tutti i livelli politici, mostrano segni di debolezze e con-
traddizioni laddove stigmatizzano uno scontro tra valori che alcuni 
ritengono si possano e debbano mettere in coerenza tra loro, men-
tre altri considerano inconciliabili. Il campo sul quale si gioca tale 
scontro è quello dei modelli (o paradigmi) di sviluppo. In sostanza, 
i termini della discussione riguardano il fatto che la declinazione 
pratica del concetto di sostenibilità presenta difficoltà oggettive e 
si presta ad interpretazione ambigue laddove l’impossibilità di so-
stituzione del capitale naturale con il capitale economico conduce 
ad una definizione di sostenibilità ‘forte’, profondamente diversa da 
quella ‘debole’ più o meno esplicitamente adottata dell’economia 
ambientale di matrice neoclassica (Neumayer 2003).
Benché il dibattito sulla ‘transizione ecologica’ nel quadro di un più 
generale cambio di modello di sviluppo richieda una discussione ben 
più ampia di quella che si può solo evocare con queste note, è altresì 
evidente che la pianificazione urbanistica e territoriale si ponga come 
‘agente’ della transizione in virtù della relazione diretta che collega le 
scelte di pianificazione e organizzazione dello spazio con le risposte 
che l’ambiente è in grado di fornire alle pressioni cui è sottoposto.
Occorre dunque domandarsi quale debba e possa essere l’effettivo 
ruolo della pianificazione e del piano.

Prospettive 
Nell’affrontare le sfide della pianificazione urbanistica e territoriale 
nel contesto della (in)sostenibilità dello sviluppo, è imperativo guar-
dare al futuro con una visione olistica, innovativa capace di integrare 
urbanistica ed ecologia. La direzione che prenderemo oggi influen-
zerà la qualità della vita urbana e la sostenibilità dei territori per le 
generazioni a venire. 

APERTURE
(In)sostenibile
Carolina Giaimo
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In questa direzione, ci sono alcune ‘posture strategiche’ che è necessa-
rio assumere per promuovere pratiche di pianificazione che siano resi-
lienti, inclusive e soprattutto sostenibili, che si possono individuare in:
integrazione e multidisciplinarietà: una pianificazione efficace richie-
de un approccio realmente integrato che consideri simultaneamen-
te aspetti economici, sociali, ambientali e tecnologici. È fondamen-
tale favorire la collaborazione tra saperi e professionalità di diversi 
settori, così come tra enti e pubbliche amministrazioni, imprese pri-
vate e comunità locali. Solo attraverso un dialogo costante e la con-
divisione di conoscenze e risorse è possibile affrontare le complesse 
sfide dello sviluppo sostenibile;
innovazione tecnologica responsabile: le tecnologie emergenti, come 
i GIS, l’IoT e l’analisi dei Big Data, offrono strumenti potenti per mi-
gliorare la pianificazione e la gestione urbana; tuttavia, è cruciale 
che l’adozione di queste tecnologie sia guidata da principi etici, con 
particolare attenzione alla protezione (non formale) della privacy, 
alla sicurezza dei dati e alla promozione dell’equità. Inoltre, le inno-
vazioni tecnologiche dovrebbero essere impiegate per amplificare 
la voce delle comunità locali nel processo di pianificazione, garan-
tendo che le loro esigenze e aspirazioni siano parte delle decisioni;
partecipazione: la pianificazione urbanistica e territoriale non può 
prescindere dal coinvolgimento attivo delle comunità interessate; 
fermo restando il ruolo fondamentale della democrazia rappresen-
tativa, la compartecipazione dei cittadini al processo decisionale ga-
rantisce che azioni e progetti di sviluppo rispecchino reali necessità 
e desideri della popolazione, promuovendo al contempo un senso 
di appartenenza e responsabilità verso l’ambiente urbano e lo stesso 
sviluppo sostenibile. Usati col dovuto equilibrio, gli strumenti digita-
li possono facilitare forme innovative di partecipazione e dialogo tra 
cittadini, stakeholders e amministrazioni;
formazione e educazione: investire nella formazione di professionisti 
e tecnici della Pa nel campo della pianificazione è essenziale per ga-
rantire che siano dotati delle culture e competenze necessarie per 
affrontare le sfide contemporanee. Parimenti, è importante promuo-
vere una maggiore conoscenza e consapevolezza pubblica sui temi 
della sostenibilità, incoraggiando comportamenti responsabili e un 
impegno proattivo nella valorizzazione e tutela dell’ambiente.

Serve ancora il piano?
Una domanda retorica per la cui risposta ritengo utile richiamare, 
con convinzione, le parole di Federico Oliva (2011): “In realtà, sono 
sempre stato convinto della necessità e dell’utilità del piano urba-
nistico, non come un quadro completo apparentemente razionale 
di regolazione dell’uso del suolo e di conseguente conformazione 
edificatoria, ma come un quadro di riferimento necessario per valu-
tare i vantaggi e gli svantaggi di una certa trasformazione, o, come 
diremmo oggi, la sua sostenibilità complessiva, ambientale, sociale 
ed economica. Così come sono stato sempre convinto che un tale 
quadro di riferimento debba essere necessariamente territorializza-
to, basato cioè su un sistema d’informazioni adeguatamente carto-
grafate e non possa accontentarsi di un sistema di regole e di proce-
dure e, tantomeno, debba confidare solo su comportamenti virtuosi 
della gestione pubblica, tecnica e politica” (Oliva 2011: 12).
L’integrazione tra urbanistica ed ecologia rappresenta non solo una 
necessità per affrontare le sfide ambientali del nostro tempo ma an-
che un’opportunità per trasformare le città e i territori in luoghi più vi-
vibili, resilienti e in armonia con la natura, attraverso l’applicazione di 

principi di pianificazione e progettazione sostenibili, la promozione 
della biodiversità urbana e l’adozione responsabile di tecnologie in-
novative a partire da quelle inerenti i sistemi di mobilità e trasporto.
Le sfide esistenti, comprese le resistenze al cambiamento e i costi 
iniziali, possono essere superate attraverso politiche lungimiranti, in-
vestimenti strategici e la collaborazione tra settore pubblico, privato 
e la società civile. Urbanistica ed ecologia non sono solo un compito 
degli urbanisti e degli ecologisti ma una responsabilità condivisa che 
richiede cultura, volontà e impegno da parte di tutti.
Guardando al futuro, l’urbanistica dovrà continuare a evolversi con 
l’avanzare della tecnologia e l’emergere di nuove pratiche sostenibili. 
L’obiettivo finale è la creazione insediamenti umani che non solo siano 
sostenibili dal punto di vista ambientale ma che offrano anche spazi 
inclusivi, accessibili e innovativi per le generazioni presenti e future.

Per concludere. Alice e la festa di non-compleanno
Il prossimo aprile 2024 si svolgerà in Italia, a Venaria Reale (To) l’in-
contro dei G7 Ambiente ed Energia: sarà certamente un evento di 
grande risonanza e in quei tre giorni non mancheranno entusiasti-
che quanto impegnative, dichiarazioni di buone intenzioni.
Ma Alice nel Paese delle Meraviglie (Carrol 1872) ci insegna che non 
esiste solo il giorno del compleanno, che pur resta una giornata mol-
to particolare perché accende e attiva attenzioni, parole speciali, do-
nazioni. E ricorsivamente consente speciali celebrazioni. 
Però arriva una sola volta l’anno. In quel giorno siamo felici perché 
ci sentiamo al centro del mondo e intorno a noi ruotano persone 
importanti e tante sorprese. Ma tutto il resto dell’anno? I rimanenti 
364 giorni?
Ecco che una fiaba straordinaria deve continuare ad aiutarci a com-
prendere che il non-compleanno è ancora più importante, dato che 
si festeggia tutti i giorni tranne il giorno in cui siamo nati.
E quale può essere il senso di tutto questo? È una folle invenzione 
del Cappellaio matto o c’è un significato più profondo dietro a que-
sta apparente stramberia?
Sappiamo che le fiabe contengono sempre un significato oltre le pa-
role e oltre gli avvenimenti raccontati, proprio perché sono nate come 
simboli e archetipi di qualche insegnamento importante che anche la 
pianificazione e il buon governo del territorio dovrebbero recuperare.
Il non-compleanno degli eventi dell’ambiente e dello sviluppo 
(in)sostenibile ci suggerisce che possiamo imparare a collocare al 
centro delle nostre azioni, ogni giorno, la sostenibilità; ci insegna 
a cercare e trovare soluzioni sostenibili in ogni momento, ci aiuta a 
riconoscere la vita sul nostro pianeta come una lunga serie di giorni 
speciali che riceviamo in dono dall’Universo.
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IL PUNTO
L’utilità dell’agire urbanistico
Michele Talia

La riflessione sulla 'utilità' del piano non costituisce certamente una 
novità per il nostro dibattito urbanistico, anche se in molti casi tale 
attributo è stato declinato nelle forme più diverse per non affrontare 
esplicitamente una questione comunque imbarazzante per la nostra 
disciplina. Vale a dire la valutazione della effettiva capacità degli stru-
menti di pianificazione di contribuire in modo significativo al soddi-
sfacimento delle legittime aspettative delle comunità urbane. 

Contro questa comprensibile aspirazione ad appagare le esigenze 
dei cittadini possono operare infatti molteplici impedimenti che 
non sempre vengono presi in esame, e che riguardano da un lato la 
difficoltà di pervenire ad una rigorosa identificazione degli obietti-
vi e delle priorità che il progetto urbanistico dovrebbe conseguire, 
e dall’altro l’incapacità di approdare ad una corretta prefigurazione 
della cornice giuridica e amministrativa entro cui si dovrebbe proce-
dere alla attuazione delle scelte di piano. 

Nei frequenti cortocircuiti che tendono a stabilirsi tra queste due di-
mensioni del planning, l’agire urbanistico ha spesso smarrito il suo 
prestigio nei confronti delle istituzioni di governo e dell’opinione 
pubblica, anche perché la stessa ricerca di settore ha finito ben pre-
sto per limitare l’ampiezza degli interrogativi che poneva ai suoi in-
terlocutori. Per effetto di questa auto-censura accade infatti che ci si 
domandi sempre più spesso se un determinato piano disponga dav-
vero di quella ‘efficacia giuridica’ che gli consentirebbe di raggiunge-
re i “suoi” obiettivi, e sempre meno ci si chieda se quello stesso piano, 
una volta attuato, sarebbe in grado di fornire quelle risposte che un 
determinato territorio e i suoi abitanti aspettano da tempo.
É bene sottolineare che il confronto a distanza che tende a stabi-
lirsi tra questi due differenti approcci all’agire urbanistico (l’uno a 
prevalente matrice cognitiva e valutativa, l’altro con una forte proie-
zione normativa) è all’origine di pericolosi fraintendimenti, non solo 
dal momento che nella tradizione italiana questo secondo indirizzo 
viene solitamente preferito al primo, ma anche in relazione alla cir-
costanza per cui un piano di cui si ignora a priori l’utilità tende ine-
vitabilmente a dimostrarsi inefficace, se non altro perché gli stessi 
soggetti ed attori che ne dovrebbero curare l’attuazione finiscono 
inevitabilmente per disinteressarsene.

È molto probabile che chi ha seguito la precedente argomentazio-
ne possa provare una certa perplessità per la mia incursione un po’ 

spericolata in una materia che dispone ormai di contributi teorici di 
notevole spessore. Per questo motivo cercherò di arrivare al più pre-
sto al punto che ritengo decisivo, ed evidenziare come la ricerca di 
una sintesi efficace tra questi due differenti orientamenti possa costi-
tuire un importante passo in avanti per il dibattito urbanistico.  

Si pensi ad esempio che, se è difficile negare che nel corso degli ulti-
mi quarant’anni abbiamo assistito al succedersi di un folto gruppo di 
esponenti della Planning theory di diversa estrazione, è proprio gra-
zie al loro contributo che la disciplina urbanistica può presentarsi a 
buon diritto come un movimento di riforma del sistema di pianifica-
zione e, contemporaneamente, come un’area di ricerca nella quale 
perseguire la legittimazione scientifica di un progetto di migliora-
mento della società e del territorio (Mazza 1997: 27). Ebbene, in li-
nea con questa considerazione, e anche a costo di qualche eccessiva 
semplificazione, credo che si possa affermare che la proposta che ho 
consegnato all’Istituto in occasione della Assemblea nazionale dei 
soci di Genova non si discosti troppo da quest’ultima formulazione, 
e che l’innovazione del quadro normativo proposta recentemente 
dall’Inu possa convivere con l’invito ad effettuare un’analisi appro-
fondita dei contesti insediativi nei quali sperimentare il nuovo siste-
ma di governo del territorio e verificare l’utilità del piano.

Naturalmente l’idea di lanciare il nuovo tema del XXXII Congresso 
quando non sappiamo ancora abbastanza delle reali possibilità di un 
positivo accoglimento della nostra proposta di riforma del governo 
del territorio può apparire inappropriata. Ma è vero anche il contrario, 
e cioè che l’intenzione di mobilitare gli urbanisti italiani nel nome del 
'piano utile' proprio mentre si postula l’esigenza di una riforma del go-
verno del territorio risponde alla consapevolezza che l’urbanistica ten-
de a collocarsi in un equilibrio più o meno instabile tra teoria e pratica 
come una sorta di Giano Bifronte, che riesce a compensare l’astrattezza 
della prima con l’inconsistenza concettuale della seconda1. Nella pro-
spettiva indicata l’urbanistica si configura pertanto alla stregua di una 
dottrina pratica, che in relazione con gli altri saperi tende a caratteriz-
zarsi come una disciplina di confluenza (Gabellini 2024: 32). 

Procedendo in parallelo sulla strada della riforma del governo del 
territorio e su quello della innovazione delle pratiche urbanistiche 
abbiamo dunque la possibilità di evitare il rischio che l’impegno pro-
fuso in questi anni nella predisposizione del nuovo testo di legge si 
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riveli comunque insufficiente per invertire il lento declino che carat-
terizza da tempo la disciplina della pianificazione, e di fare in modo 
che nonostante le nostre migliori intenzioni la proposta di riforma 
del governo del territorio che intendiamo condividere con le istitu-
zioni venga letta come un ulteriore prodotto della ipertrofia legislati-
va che caratterizza da tempo il nostro Paese. In definitiva, è anche per 
questo motivo che ho proposto di avviare la preparazione del XXXII 
Congresso che si svolgerà nella primavera del 2025 mentre il ‘viaggio’ 
della “Legge di principi fondamentali e norme generali per il governo 
del territorio e la pianificazione” proposta dall’Inu era appena iniziato, 
invitando di conseguenza il nostro Istituto a farsi carico di un impe-
gno probabilmente senza precedenti sotto il profilo organizzativo e 
della elaborazione di analisi e proposte da mettere in discussione.

Mentre il gruppo di lavoro che si è già occupato della nostra iniziativa 
di legge svilupperà un’attività di confronto e di negoziazione con le 
istituzioni e i principali stakeholders – provando a registrare punti di 
contatto e ad accogliere eventuali proposte di emendamento – affi-
deremo ai clusters e alle communities dell’Inu il compito di sviluppare 
un’attività di ricognizione e di analisi critica per capire in che modo i 
vari strumenti a disposizione della pianificazione riescono ad incidere 
sulle nuove sfide che caratterizzano il nostro tempo. Tra queste ulti-
me è certamente il caso del cambiamento climatico, della transizione 
ecologica e della prevenzione dal rischio idrogeologico, che tendono 
ad acquisire una centralità crescente nel dibattito pubblico, e mirano 
al tempo stesso a rivendicare un corrispondente rilievo anche nelle 
iniziative di governo. Superando alcune inerzie che avevano caratte-
rizzato questo modello organizzativo nello scorso biennio, il percorso 
verso il prossimo congresso si affiderà nuovamente a questo sistema di 
elaborazione, che cercherà di analizzare le molteplici declinazioni della 
domanda e della offerta di strumenti di pianificazione nei numerosi 
ambiti di approfondimento che abbiamo preso in esame.

L’obiettivo più rilevante che vorremmo conseguire con questa peculia-
re ‘regia’ delle iniziative promosse dal nostro Istituto è dunque quello 
di pervenire ad un attacco concentrico nei confronti dei detrattori della 
pianificazione, il cui numero è in continua crescita anche a causa del 
diffondersi della convinzione (non sempre ingiustificata) che le proce-
dure e la strumentazione cui fa ricorso il governo del territorio siano in 
realtà troppo lente, costose ed eccessivamente complesse, e che pro-
prio in quanto ostacolano in molti casi le iniziative dei principali sog-
getti economici dovrebbero essere drasticamente semplificate.

Naturalmente una confutazione documentata e convincente di que-
sta critica, certamente ingenerosa e sommaria, ma che ha acquisito 
la forza persuasiva del luogo comune, non è certo a portata di mano, 
e richiederà tutta la capacità di elaborazione che possiamo mette-
re in campo. Potremmo partire ad esempio da una nuova edizione 
del Rapporto dal territorio da presentare in occasione del prossimo 
Congresso, che potrebbe orientare diversamente la domanda di ri-
cerca che propone solitamente ai suoi ricercatori, chiedendo loro di 
interrogarsi sulla differente resilienza dei territori che di recente sono 
stati oggetto di nuovi interventi di pianificazione, oppure provando 
ad indagare la possibilità di stabilire una correlazione positiva tra il di-
namismo di una determinata area e le politiche pubbliche che sono 
state messe in atto di recente dalle istituzioni di governo.

Il principale obiettivo che questa attività di ricognizione si propone 
di ottenere è dunque quello di indagare sulla differente capacità di ri-
sposta che, a fronte di tali minacce, i territori che hanno fatto ricorso 
alla pianificazione sono in grado di manifestare rispetto a quelli che 
hanno invece pensato di poterne fare a meno. Pur ritenendo che gli 
strumenti urbanistici che abbiamo oggi a disposizione presentino un 
basso livello di efficacia, e debbano essere sostituiti o integrati al più 
presto da nuove procedure, l’attività istruttoria che proponiamo dovrà 
individuare la mappa, profondamente articolata, delle amministrazio-
ni locali in cui l’agire urbanistico dispone ancora di un credito rilevante 
circa la sua capacità di affrontare con incisività alcune grandi questioni.

Naturalmente l’esame del modo in cui la pianificazione riesce a sod-
disfare un principio elementare di 'utilità' non può limitarsi ad effet-
tuare un semplice censimento sulla diffusione territoriale del processo 
di pianificazione. Oltre a verificare la presenza di strumenti urbanistici 
approvati di recente, è necessario interrogarsi sulla capacità delle pra-
tiche urbanistiche di ultima generazione di superare quella pericolosa 
tendenza all’arroccamento sulle competenze più tradizionali che è sta-
ta registrata in molte situazioni. L’utilità del piano cui conviene riferirsi 
postula infatti una marcata apertura nei confronti della innovazione e 
del dibattito disciplinare, che appare tanto più indispensabile a fronte 
di quel cambio di paradigma che la nostra proposta di riforma del go-
verno del territorio intende favorire. Mentre si consuma il passaggio 
dal principio di conformità a quello di coerenza che l’Inu sostiene con 
convinzione, si rende necessario un cambiamento culturale e ammini-
strativo nei modi di pensare e praticare la pianificazione, con cui supe-
rare il sistema dei piani 'a cascata' introdotto dalla L 1150/1942, e ormai 
radicato nelle pratiche urbanistiche e nella prassi amministrativa che 
ne sono conseguite. Si tratta di una trasformazione di notevole porta-
ta, che attenendosi al metodo della verifica di coerenza e al principio 
della semplificazione può limitare il ricorso alle varianti urbanistiche ai 
soli casi in cui le progettualità introdotte dalla funzione operativa, o le 
eventuali modifiche interne alla funzione regolativa non siano coerenti 
con gli obiettivi e i contenuti struttural-strategici del piano.

In definitiva la proposta di dedicare al 'piano utile' il tema del pros-
simo Congresso può rappresentare una ripresa di contatto con una 
porzione non trascurabile dell’opinione pubblica che non prova più 
fiducia nella disciplina urbanistica e nelle iniziative che quest’ultima 
tende a promuovere. E che potrebbe modificare le sue convinzioni 
di fronte alla raccolta di analisi, testimonianze e dati empirici che 
provassero l’efficacia degli strumenti di pianificazione, e la loro ca-
pacità di invertire la tendenza al declino a cui il nostro Paese non 
dovrebbe mai rassegnarsi.

Note
1 A tale proposito i classici della filosofia greca ci possono cavare d’impaccio. 
Per Aristotele mentre “lo scopo ultimo dell’attività teoretica è la verità, lo sco-
po dell’attività pratica è l’azione, giacché gli uomini d’azione, anche quando 
osservano il modo in cui stanno le cose, non si mettono a contemplare la 
causa in se stessa, ma ne scorgono solo la relazione con uno scopo e con una 
circostanza determinata" (cfr. Metafisica, II.).
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Il cantiere della proposta
La proposta di legge è maturata dentro un lungo percorso e un in-
tenso confronto con tutte le componenti dell’Istituto nazionale di 
urbanistica, raccogliendo le sollecitazioni del dibattito generale 
esterno e facendo tesoro della sperimentazione più avanzata di ri-
forme intrapresa dalle leggi delle Regioni e nei piani urbanistici e 
territoriali.
Un esercizio di sintesi e di semplificazione ancora in corso, senza 
eludere le complesse problematicità affrontate e da affrontare, ma 
assumendo un equilibrato atteggiamento di cautela e responsabili-
tà nel definire il labile confine che le materie concorrenti pongono. 
La ricchezza delle voci e dei contributi che hanno portato alla co-
struzione della proposta si è articolata dentro un percorso che ha 
preceduto ed ha preso forma a partire dal XXXI Congresso naziona-
le Inu, tenutosi a Bologna nel novembre 2022. Un percorso che ha 
coinvolto l’Istituto nelle sue diverse componenti, in particolare nel 
confronto con le sezioni regionali, nella discussione degli organismi 
dirigenti nazionali e regionali, con una pluralità di dirigenti ed iscrit-
ti, con le Regioni e gli Enti locali associati all’Inu, che hanno offer-
to in progress elementi di riflessione su aspetti specifici e tematici. 
Con il presidente Michele Talia e il coordinamento di Carlo Alberto 
Barbieri, al gruppo di lavoro che ha elaborato il testo hanno offerto 
un importante e incisivo contributo alcuni giuristi sia presenti tra i 
dirigenti e soci dell’Inu, sia attivi nelle numerose iniziative che l’Isti-
tuto organizza e promuove.1 
Il testo, nel suo divenire, è stato discusso preliminarmente nel 
Consiglio direttivo nazionale dell’Inu del 3.3.2023 sulla base dei lavo-
ri preparatori del XXXI Congresso Inu (Bologna 26 novembre 2022). 
Successivamente è stato elaborato dal Gruppo di lavoro Inu di ur-
banisti e giuristi per discuterlo e integrarlo nelle sedute dei Consigli 
direttivi nazionali Inu del 7.7.23 e del 20.10.23, tenendo conto dei 
contributi pervenuti dalle Sezioni regionali dell’Inu e degli incontri 
con gli Enti territoriali associati all’Istituto.

L’urgenza di dotare il Paese di principi del Governo del 
territorio e la natura multifunzionale e multivalente della 
proposta di legge
Il telaio e i pilastri intorno ai quali ha preso forma la proposta di 
Legge di principi elaborata dall’Inu fanno necessariamente teso-
ro di un impegno costante che l’Istituto ha profuso nell’arco della 

sua lunga storia e nei decenni più recenti: tra le molte iniziative, la 
proposta del 1995 (una nuova Legge urbanistica di regole per pia-
nificare la trasformazione) e quella del 2006-08 (la prima riformula-
zione post modifica costituzionale del 2001, in forma di principi del 
Governo del territorio del testo del 1995), nonché l’attività di ricerca 
e confronto propositivo con la Siu e il Censu nel corso del 2021 per il 
rilancio della necessità della Legge di principi. 
Una proposta che, qualora assunta e recepita dal Paese e dai legisla-
tori nazionale e regionali, rappresenterà la prima legge di principi 
del Governo del territorio (Gdt), basata sulla democrazia rappresen-
tativa delle Istituzioni che costituiscono la Repubblica e sulla loro 
reciproca collaborazione e partecipazione, che interviene su una 
materia concorrente di indubbia importanza per lo sviluppo econo-
mico e sociale del Paese.
La proposta sconta l’assenza di precedenti iniziative legislative a cui 
riferirsi operativamente, se si considerano le 19 materie di legisla-
zione concorrente (e fra di esse il Gdt) previste dal 2001 dall’articolo 
117, c.3, della Costituzione e prefigura inevitabilmente un’attività su 
un terreno legislativo ancora incerto, ma che può far tesoro di alcuni 
rilevanti elementi di sfondo: una sperimentazione più che venten-
nale di riforme e produzione legislativa regionale, di pratiche inno-
vative di pianificazione introdotte dai Comuni e dalle Regioni che si 
sono spinte oltre il rigido paradigma dettato dalla Legge urbanistica 
nazionale del 1942; frammentarie iniziative legislative a livello stata-
le; una ormai matura riflessione disciplinare dell’urbanistica, anche 
di natura giuridica, depositatasi nel dibattito dentro e fuori l’Istituto, 
che consentono di provare a scolpire quei principi fondamentali su 
cui deve reggersi il Gdt e la pianificazione.
Principi innovativi, dunque, destinati a mutare l’idea consolidata 
della funzione pianificatoria e del Gdt, a cui necessariamente devo-
no essere affiancate finalità altrettanto fondamentali, in primis per 
la pianificazione e i suoi strumenti; principi che richiedono anche 
l’esplicitazione e l’affiancamento di norme generali che possano 
rappresentare una essenziale base comune per l’indispensabile le-
gislazione regionale. 
In modo evidente, il Gdt costituisce materia che trova riflessi in altre 
discipline e in materie inevitabilmente interagenti che competono 
esclusivamente allo Stato (livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti diritti civili e sociali, tutela dei beni culturali e dell’ambiente, 
finanza pubblica e sistema tributario, ecc.), aventi il territorio come 

Assemblea ordinaria dei Soci INU, 
Genova, 9 febbraio 2024
Legge di principi fondamentali e norme 
generali per il Governo del territorio e 
la pianificazione. Bozza della Relazione 
introduttiva e di accompagnamento
a cura di Paolo Galuzzi con Carlo Alberto Barbieri,  
Michele Talia, Emanuele Boscolo, Carolina Giaimo

Inu APPENDICE



urbanistica INFORMAZIONI | 149

recapito e attore protagonista. Ciò rende necessario individuare nes-
si con le misure di riforma economica e sociale e con le materie che 
riguardano da vicino l’ordinamento stesso dello Stato. Per questo la 
proposta di legge dell’Inu diviene multifunzionale e multivalente 
‘contesto’ per indispensabili relazioni con materie di esclusiva legisla-
zione dello Stato e con altre di natura concorrente.
Una proposta di legge del Governo del territorio e di riforma della 
pianificazione che, coerentemente con i principi e le finalità fonda-
mentali, non può esimersi pertanto dall’individuare anche alcune 
norme generali anch’esse essenziali per tutto il Paese, ispirate ai 
principi di unitarietà, di prevalenza e di leale collaborazione da pra-
ticare con equilibrio e responsabilità, riconoscendo e valorizzando, 
al contempo, le diversità regionali e i percorsi maturati ed affermatisi 
in questi due ultimi decenni dall’attività legislativa regionale. Al con-
tempo, facendone emergere i migliori fattori comuni, per contenere 
eclettismi e rimuovendone effetti indesiderati, facendo soprattutto 
chiarezza sia su un quadro di riferimento non organico ed incerto su 
cui si appoggiano le attività di pianificazione e di Gdt delle Regioni 
e degli Enti locali,2 sia su effetti talvolta contraddittori prodotti fram-
mentariamente dalla giurisprudenza (anche della Corte costituzio-
nale) che, in carenza di una doverosa attività legislativa di principi 
dello Stato, ha cercato di enucleare dal sistema normativo esistente 
taluni principi, spesso attingendo a norme del passato (anche assai 
remoto), senza riuscire a definire un catalogo di principi riconosciu-
to e connotato dalla necessaria organicità. 
L’esigenza di omogeneità essenziali, che i principi fondamentali del 
Gdt e della pianificazione garantiscono, risulta così necessaria per 
contenere gli aspetti meno efficaci e più autoreferenziali di quella 
varietà di modelli regionali di urbanistica, di pianificazione e di piani, 
che l’assenza della legge di principi statale ha reso possibile, con-
sentendo l’approvazione di leggi anche troppo diverse da regione 
a regione; soprattutto per tornare ad affrontare nodi giuridici che la 
sola legislazione regionale non può dirimere; per superare lo sfocato 
riferimento alla Legge del 1942, a principi, norme, strumenti e dispo-
sitivi pensati per una stagione lontanissima e inadeguati a far fronte 
alle istanze del presente e alla mutazione in atto.
Una legge quindi di principi fondamentali e di finalità del Gdt (arti-
coli 1 e 2), di norme generali (fra gli altri, gli articoli 3, 5, 14, 15, 16, 
18, sulla rigenerazione urbana e territoriale, sul consumo di suolo e 
sul piano urbanistico comunale e le sue funzioni, sulla durata delle 
previsioni edificatorie, sulla perequazione urbanistica). 
Una legge, a conferma della sua natura multifunzionale, che è anche:
• di immediata disciplina delle dotazioni minime urbanistiche e ter-
ritoriali costituenti livelli essenziali di prestazione, che l’articolo 17 
ridisciplina come Lep del Gdt, a garanzia, su tutto il territorio nazio-
nale, dei diritti civili e sociali che attraverso la pianificazione urbani-
stica si intendono garantire; 
• di delega al Governo, per quei contenuti che riguardano (è il caso 
in particolare della fiscalità) competenze esclusive o compiti dello 
Stato (ad esempio le risorse e incentivi utili a sostenere la rigenera-
zione urbana e territoriale) per cui gli articoli 4 e 19 della proposta 
di legge sono di delega al Governo, con riferimento a due materie 
urgenti e decisive quali il sostegno alla rigenerazione urbana e la 
fiscalità urbanistica; materie queste da non legiferare in modo au-
toreferenziale e tematico-settoriale, ma come parte del telaio della 
Legge del Governo del territorio.

In conclusione la legge si propone e di essere il contesto di relazio-
ni: sia con alcune materie di legislazione esclusiva dello Stato (in 
particolare la determinazione dei livelli essenziali delle prestazio-
ni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su 
tutto il territorio nazionale, nonché la tutela dell’ambiente dell’e-
cosistema e dei beni culturali, la fiscalità urbanistica); sia con altre 
materie costituzionalmente concorrenti (quali ad esempio porti e 
aeroporti, grandi reti di trasporto e di navigazione, valorizzazione 
dei beni culturali e ambientali e promozione e organizzazione di at-
tività culturali, protezione civile, coordinamento della finanza pub-
blica e del sistema tributario) distinte dal Gdt, ma inevitabilmente 
ad esso relazionate. 

Per una nozione ampia e complessa del Governo del 
territorio
La proposta di legge consta di 23 articoli ed assume la nozione di 
Governo del territorio quale “vasto insieme di funzioni fra loro in-
teragenti” (articolo 1), che chiama in causa tutte le Istituzioni che 
costituiscono la Repubblica3 e che ne hanno la responsabilità e le 
competenze delle relative fondamentali attività, fra le quali soprat-
tutto la funzione e il metodo della pianificazione e programmazione 
del territorio. Da ciò discende la conseguenza per cui le competenze 
di Gdt sono riferite trasversalmente a tutti i soggetti del sistema isti-
tuzionale multilivello.4

Ne deriva che il Gdt e la pianificazione, assegnati ai diversi livelli 
istituzionali corrispondono alla struttura democratico-istituzionale 
stessa del Paese, applicando i principi di sussidiarietà, adeguatezza, 
differenziazione, coerenza e leale collaborazione alla pianificazione, 
alla formazione ed approvazione dei piani e alle loro integrate valu-
tazioni (in primis la Vas).
Il Governo del territorio contempla così l’insieme delle attività co-
noscitive, valutative, regolative, di programmazione e di pianifica-
zione, di localizzazione e attuazione degli interventi sul territorio; 
persegue, mediante la pianificazione e programmazione del territo-
rio quale principale metodo e attività istituzionale multilivello a suo 
supporto, la tutela e la valorizzazione del territorio, la disciplina de-
gli usi e delle trasformazioni degli immobili e degli spazi aperti e del 
sistema della mobilità in relazione agli obiettivi di sviluppo soste-
nibile, nonché alle attività di vigilanza e di controllo. Ne consegue 
pertanto che la materia del Gdt ricomprende, l’urbanistica, l’edilizia, 
i programmi infrastrutturali, la difesa del suolo, la salvaguardia idro-
geologica, la normativa antisismica e la messa in sicurezza del terri-
torio, la pianificazione della mobilità, la cura degli interessi pubblici 
funzionalmente collegati a tali materie. 
Le suddette attività si concretizzano attraverso atti e piani specifica-
mente normati per competenza regionale e degli altri enti territoria-
li, che riconoscono le caratteristiche del territorio determinandone 
l’organizzazione, le potenzialità e sostenibilità di sviluppo, la rigene-
razione e la trasformazione. 

I principi fondamentali e le finalità del Gdt
I principi hanno valore assiologico, deontico e anche interpretativo 
nel senso che, sotto quest’ultimo profilo, laddove la norma non sia 
definita e dettagliata, il principio offre lo ‘spazio pregnante’ che può 
e deve essere implementato o riempito con un’ulteriore azione nor-
mativa o con la pianificazione.
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Costituendo i principi il riferimento immanente e stabile di un siste-
ma normativo, la proposta di legge opera una ricognizione attenta 
a distinguere i principi portanti e al contempo ad individuare profili 
strutturanti per il Gdt e la pianificazione. Principi che si caratterizza-
no essenzialmente quali enunciati normativi a carattere generale e 
a formulazione aperta, distinguendosi in ciò dalle norme a carattere 
puntuale e specifico, espressi con la finalità di orientare program-
maticamente la produzione legislativa delle Regioni e la pianifica-
zione. Pertanto, i principi mantengono caratteri di elevata genera-
lità applicativa ed espressiva, in modo da costituire orientamento 
nel lungo periodo per fondare o giustificare altre correlate norme 
statali o regionali.
Infine, i principi non vanno assunti, interpretati e presi in conside-
razione singolarmente, ma in quanto ‘palinsesto combinatorio’, che 
ne consente un’applicazione valoriale non statica, bensì dinamica 
nel tempo.
La proposta si costituisce intorno ai seguenti undici principi fonda-
mentali di: 
1. pianificazione integrale del territorio e conciliazione degli inte-
ressi diversificati negli strumenti di pianificazione procedimenti par-
tecipati e trasparenti;
2. tutela dei diritti di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione;
3. sostenibilità e qualità dei sistemi urbani e trasmissione alle ge-
nerazioni future di beni ambientali integri e di risorse territoriali 
efficienti;
4. eguaglianza territoriale e massima inclusività dei sistemi urbani;
5. leale collaborazione e concertazione interistituzionale, nel ri-
spetto della allocazione per competenza delle funzioni della 
pianificazione;
6. consensualità, integrabilità e incrementabilità pubblica e privata 
degli atti di pianificazione;
7. apertura alla partecipazione dei procedimenti di pianificazione;
8. coerenza e competenza tra gli atti dei diversi livelli di amministra-
zione e coerenza tra i diversi livelli e componenti della pianificazione;
9. adeguato fondamento conoscitivo delle scelte e della loro reci-
proca coerenza;
10. perequazione con equo riparto di vantaggi e oneri nell’attuazio-
ne delle previsioni pianificatorie e compensazione degli impatti del-
le trasformazioni e delle compressioni dei diritti proprietari;
11. semplificazione;
e alle seguenti undici finalità di:
1. sviluppo e continuo aggiornamento delle conoscenze degli 
aspetti fisici, naturali e antropici, sociali ed economici del territorio 
e delle città e delle loro trasformazioni, come base delle decisioni 
della pianificazione;
2. rigenerazione delle parti di città e di territorio obsolete o degra-
date sotto il profilo fisico, sociale, funzionale, ambientale;
3. contenimento e contrasto del consumo di suolo;
4. perseguimento della neutralità climatica e del contrasto alle 
cause dei cambiamenti climatici e della resilienza agli effetti conse-
guenti, con particolare attenzione all’autonomia energetica e delle 
comunità locali;
5. tutela delle risorse naturali e dei beni culturali e ambientali, an-
che al fine di promuoverne la valorizzazione;
6. individuazione di iniziative di sviluppo, valutandone preventiva-
mente la sostenibilità ambientale ed urbanistica;

7. offerta di adeguate condizioni di accessibilità universale a tutta la 
popolazione, con particolare riferimento alla mobilità sostenibile e 
ai bisogni dei soggetti più vulnerabili;
8. soddisfacimento del diritto alla abitazione, al benessere psicofisi-
co e alla protezione dai rischi in un quadro di pieno conseguimento 
dei principi dell’integrazione sociale e funzionale;
9. conseguimento di obiettivi di qualità dei contesti naturali, e degli 
ambiti urbanizzati e da urbanizzare
10. recupero a favore dell’interesse pubblico di una quota delle ren-
dite e delle plusvalenze indotte dalle trasformazioni urbanistiche;
11. diffusione di una cultura e metodo della collaborazione, della 
copianificazione e della concertazione interistituzionali da mettere 
a frutto nel pieno esercizio delle funzioni del Gdt e di processi di 
pianificazione per competenze multilivello.
La declinazione congiunta di principi e finalità del Gdt consente di 
conseguire alcune importanti istanze che stanno alla base delle mo-
tivazioni con le quali l’Istituto nazionale di urbanistica interpreta un 
possibile rilancio dell’urbanistica e della pianificazione nel Paese.
Innanzitutto, perseguendo nel Gdt più espliciti e più significati-
vi livelli di raggiungimento di equità territoriale, di inclusione e di 
giustizia ambientale. Prendendo atto che la geografia delle fragilità 
ambientali e delle disuguaglianze sociali sono spesso coincidenti.
L’azione di contrasto nei confronti della dissipazione del territorio, 
della vulnerabilità di ampie parti del Paese alle sollecitazioni di 
eventi meteorici indotti dal cambiamento climatico, delle fratture 
territoriali e sociali e insieme delle opportunità che offre la transi-
zione digitale, sfide alle quali il Gdt deve dare risposta concreta, pre-
suppone con urgenza l’aggiornamento radicale di alcuni principi, 
che ispirandosi alla promozione di un diffuso ricorso agli strumenti 
della rigenerazione urbana e territoriale, tracci una nuova prospetti-
va culturale e insieme un nuovo orizzonte di lavoro per la pianifica-
zione urbanistica e territoriale, in una concezione non omologante 
del territorio e del suo governo.
Un orizzonte di lavoro che assegni all’urbanistica il compito di disci-
plinare le forme di tutela custodiale dei sistemi ambientali, la pre-
servazione delle matrici ambientali, la tutela delle risorse ambientali 
non rinnovabili e l’uso consapevole di beni comuni, quali il suolo, 
l’acqua e i corpi idrici, i paesaggi, i contesti urbani, garantendo le 
utilità essenziali dei servizi ecosistemici e l’innalzamento della qua-
lità urbana, quale condizione ambientale, insediativa e sociale, da 
perseguire nelle differenti realtà urbane e territoriali del Paese, in-
sieme alla necessità di rafforzare la resilienza dei sistemi territoriali 
e di preservare la generatività delle risorse ecosistemiche nella pro-
spettiva di trasmissione alle generazioni future.
I principi di sostenibilità e qualità dei sistemi urbani non sono per-
tanto disgiungibili da quelli di eguaglianza territoriale e di massima 
inclusività degli stessi (articolo 2) e vanno declinati facendo ricorso 
a quell’idea di ‘palinsesto combinatorio’ che innerva la proposta di 
legge.
Principi che rilanciano il tema centrale della ‘città pubblica’ e del 
‘welfare materiale’, rendendo definitivo il superamento di uno sche-
matico ricorso al solo ‘standard’ di carattere meramente quantita-
tivo, di prestazioni dei servizi con dotazioni qualitativamente ade-
guate e universalmente accessibili intervenendo sulla condizione 
di disuguaglianza urbanistica e territoriale riguardante ampi strati 
della popolazione.
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Il principio di eguaglianza territoriale e massima incisività dei siste-
mi urbani nel rilanciare azioni specifiche e politiche adeguate, non 
può esimersi da recuperare l’idea che un plafond minimo di servizi 
costituisca contenuto di Lep ai sensi dell’articolo 117, II comma, let-
tera m) della Costituzione, assumendo una responsabilità di inter-
vento per quei territori del Paese ancora costretti in una condizione 
di ingiusta e persistente marginalizzazione territoriale nella quale 
non vengono nemmeno garantiti i livelli essenziali delle prestazioni 
e la piena effettività dei diritti di cittadinanza e sociali.
I principi e le finalità del governo del territorio mettono quindi alla 
prova la capacità dell’azione pubblica di contribuire al consegui-
mento dei diritti fondamentali degli individui e delle comunità, di 
cui i Lep configurano una base comune di diritti essenziali e resi esi-
gibili, anche nel quadro di una visione complessiva e solidale del 
regionalismo della Costituzione. 
Il Governo del territorio deve farsi carico dei divari generati inevita-
bilmente da processi diseguali di sviluppo, individuando politiche 
e finalità in grado di ricostruire l’eguaglianza territoriale delle con-
dizioni di partenza, non solo sostituendo con i Lep dell’articolo 17 
gli standard del Dm 1444/68 che viene abrogato, ma assicurando la 
rimozione delle barriere che compromettono una piena accessibili-
tà ai servizi esistenti e ai nuovi insorgenti. In questa prospettiva la 
pianificazione costituisce il fondamentale, sebbene non esclusivo, 
strumento atto ad esercitare le funzioni di governo del territorio ai 
fini del raggiungimento degli obiettivi di uguaglianza sostanziale, 
in un quadro attento anche alla sussidiarietà (per valorizzare l’inizia-
tiva autonoma dei cittadini e la capacità di autorganizzazione delle 
comunità) e alla sostenibilità ambientale (con ritaglio di uno spazio 
e di risorse per la formazione di piattaforme erogative di servizi pub-
blici ma anche di reti verdi e blu).
La proposta di legge dell’Inu rappresenta, inoltre, un’opportunità 
per il Paese di contribuire a ridurre alcuni divari internazionali, al-
meno con riferimento ai paesi europei, per quanto riguarda il si-
stema di pianificazione. In particolare acquisendo strumenti e com-
portamenti amministrativi che in altri paesi sono in essere già da 
tempo, superando alcuni gap e alcuni ritardi che il nostro sistema 
ha maturato in assenza di una sistematica azione legislativa dello 
Stato nel Gdt. Primo fra tutti, il superamento del rigido modello ge-
rarchico-verticale e tutto conformativo di pianificazione ereditato 
dalla Legge 1150 del 1942, in modo da favorire un reale concreto 
controllo proattivo e condiviso delle trasformazioni e rigenerazioni 
urbane e territoriali più complesse e delle relative progettualità se-
condo un principio di coerenza e di valutazione di risultato atteso. 
Obiettivo che ha valenze significative per il governo del territorio, 
ma si rivela particolarmente efficace per quanto concerne l’adesio-
ne a un modello più soddisfacente di partecipazione alle politiche 
europee in materia. Orientando la pianificazione nella prospettiva 
della transizione ecologica e dello sviluppo sostenibile e perse-
guendo in modo convinto e con decisione gli obiettivi della Next 
Generation EU, della Nature restoration Law. Ma ancora di aderire 
con convinzione ai principi di sussidiarietà e leale collaborazione 
introdotti dalla riforma costituzionale del 2001, che stentano anco-
ra a trovare un positivo e concreto accoglimento in particolare nel 
Gdt e nella pianificazione.
La proposta di legge può contribuire al miglioramento dell’effi-
cienza dei processi decisionali che lo Stato e le Regioni dovranno 

promuovere, sostenendo la necessaria formazione culturale e tecni-
ca alla quale sono chiamate anche la formazione universitaria e pro-
fessionale (della pubblica amministrazione ma non solo), in quanto 
l’urbanistica e la pianificazione devono essere messe nelle condizio-
ni di funzionare attraverso nuovi paradigmi di pianificazione capaci 
di confrontarsi con le sfide climatiche, ambientali, sociali ed econo-
miche della contemporaneità, che stentano ad affermarsi dentro 
un obsoleto contesto giuridico, tecnico e culturale ereditato dalla 
Legge del 1942 e che anche le più avanzate leggi regionali faticano 
a garantire. Il ricorso a una forma del piano intesa non come valore 
in se, ma quale profilo da rileggere alla luce dell’esigenza di consen-
tire la semplificazione e l’efficacia dei processi decisionali, sia quelli 
che attengono alla pianificazione attraverso l’adozione di principi di 
‘coerenza estrinseca’ con riferimento al rapporto tra i livelli di piani-
ficazione e soprattutto anche di ‘coerenza intrinseca’, con riferimen-
to allo sviluppo della funzione operativa del piano ed allo sviluppo 
delle progettualità delle nuove proposte di intervento, configurabili 
attraverso valutazioni di coerenza, capaci di misurare la flessibilità 
offerta da una discrezionalità motivata e di prestazione, da ricercare 
nel passaggio dalle previsioni strutturali al loro sviluppo regolativo 
nelle dimensioni operative e attuative (articoli 9, 12, 13 e 14).
La ‘coerenza estrinseca’, inoltre, scardina attraverso il metodo della 
copianificazione e il principio di leale collaborazione (articolo 10) la 
tendenza a perpetuare la verticalità dei sistemi di pianificazione (e 
la “cascata” dei piani) e la gerarchizzazione separata della nozione 
di ‘sotto’ o ‘sovra’ ordinamento di un piano ad un altro, in una nuo-
va prospettiva collaborativa, dinamica e ciclica dove lo spazio della 
Conferenza di copianificazione interistituzionale (nell’ambito delle 
quali svolgere l’endo procedimento integrato di Vas) e dell’esercizio 
del principio di competenza, diviene terreno di confronto e di affi-
namento condiviso delle strategie e delle istanze di pianificazione, 
all’insegna di un mutuo feed-back, superando la logica del controllo 
gerarchico di conformità. 
La proposta di legge avanza, così, un’istanza di ‘semplificazione so-
stenibile’ nei processi di pianificazione, impressa sia nella direzione 
di una flessibilità operativo-progettuale che, proprio nella corret-
ta applicazione del principio di ‘coerenza intrinseca’, garantisce la 
flessibilità che consente di superare i fattori di rigidità propri di un 
modello tutto conformativo che imponevano il continuo ricorso a 
estenuati procedure di variante ovvero a un uso improprio delle 
deroghe. Ma ancora esercita una flessibilità riconducibile alla defi-
nizione di modelli di piano adattabili ai differenti contesti locali e 
territoriali del Paese, sia pur nella unificata concezione del piano 
urbanistico comunale: una corretta e misurata composizione del-
le differenti funzioni della pianificazione (strutturale, regolativa ed 
operativa dove necessaria) consente non solo di meglio adattare 
le nuove forme di piano alla sperimentazione in atto presso alcune 
Regioni, ma di calibrare la domanda di piano anche alle esigenze 
delle realtà minori che costituiscono gran parte dell’armatura urba-
na del Paese (articolo 8). Superando con le Unioni (obbligatorie per 
i comuni fino a 5.000 abitanti) quelle criticità che i piccoli comuni 
incontrano nel dotarsi di adeguati strumenti di pianificazione, che 
spesso costringono alla rinuncia ad affrontare costosi, complicati 
e lunghi percorsi di pianificazione, anche per semplice revisione e 
manutenzione delle discipline vigenti. Fino a consentire per le re-
altà più ridotte, di esercitare la funzione strutturale assumendo, 
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qualora ne facciano richiesta, come propria componente la dimen-
sione strutturale e previsionale della pianificazione metropolitana, 
provinciale o d’area vasta (articoli 12 e 14). 

Rigenerazione urbana e territoriale, contrasto e 
contenimento del consumo di suolo sono fondamentali 
finalità del Governo del territorio
La rigenerazione urbana e territoriale (articolo 3) e il contrasto al 
consumo di suolo e messa in sicurezza del territorio (articolo 5) 
sono finalità che non possono essere assunte in modo autorefe-
renziale o come tema settoriale, ma sono parte fondamentale del 
Gdt e, soprattutto, degli strumenti di pianificazione territoriale e 
urbanistica. Pertanto vengono trattate all’interno della proposta di 
legge e relazionate ai principi e alle finalità prima evidenziate come 
norme generali (per la rigenerazione, l’articolo 4 costituisce delega 
al Governo per provvedimenti di competenza statale a sostegno di 
essa). La rigenerazione urbana e territoriale, aggrega un insieme 
di interventi coordinati al contrasto al consumo di suolo e fra loro, 
inerenti il recupero, la riqualificazione e il rinnovo del patrimonio 
edilizio, il riuso temporaneo o permanente degli edifici dismessi 
o sottoutilizzati, la realizzazione di alloggi sociali, l’incremento e 
la qualificazione degli spazi pubblici, le misure di adattamento ai 
cambiamenti climatici, il potenziamento dei servizi pubblici e priva-
ti anche attraverso idonee attrezzature e infrastrutture, la cura della 
salute e della sicurezza, lo sviluppo di forme di mobilità sostenibile, 
la rimozione dei detrattori ambientali e dei manufatti incongrui.
La “rigenerazione urbana” e il recupero di immobili degradati, di-
smessi o sottoutilizzati, la loro riqualificazione urbanistica, edilizia, 
ambientale, architettonica, energetica sociale e funzionale costitui-
sce parte importante dell’economia circolare ed è valore di interes-
se pubblico da perseguire anche tutelare mediante attività a difesa 
della qualità ambientale urbana, dell’incolumità pubblica, consen-
tendo ai Comuni di diffidare i proprietari o i titolari di diritti su tali 
immobili ad eseguire i necessari interventi edilizi o urbanistici.
La “rigenerazione territoriale” può avere prevalente ricaduta sovra-
locale ed intercomunale ed è finalizzata alla risoluzione di situazio-
ni di degrado urbanistico-territoriale e infrastrutturale, ambientale, 
socio-economico, al ripristino del suolo naturale e agricolo, al mi-
glioramento della qualità paesaggistica ed ecologica del territorio.
La finalità del contrasto al consumo di suolo (articolo 5) sollecita 
una concreta transizione ecologica della pianificazione, tesa a tu-
telare e incrementare l’offerta di servizi ecosistemici, migliorare le 
condizioni di permeabilità dei suoli, rafforzare la biodiversità terri-
toriale e urbana, favorire la rigenerazione dei suoli degradati, ridur-
re l’inquinamento e gli effetti climatici nelle aree urbane, offrire una 
migliore qualità della vita dal punto di vista della salubrità, della so-
cialità e dell’integrazione, nonché migliorare la qualità dell’ambien-
te urbano. Il tema non si riduce quindi al solo profilo quantitativo e 
all’esigenza di arginare ulteriori espansioni e sfrangiamenti urbani, 
ma va affrontato considerando il suolo una matrice ambientale, di 
cui salvaguardare, sulla scia della proposta di direttiva Monitoring 
Soil, anche i profili qualitativi e le funzioni da rischi che vanno dal 
compattamento, all’erosione, alla perdita di carbonio organico, etc. 
Per questa finalità nella proposta di legge l’articolo 5 costituisce 
nozione e norma generale per la necessaria disciplina mediante la 
legislazione regionale e la pianificazione territoriale e urbanistica.

Un ridisegno delle competenze, dove copianificazione e 
partecipazione divengono interazione tra i soggetti del 
Gdt e metodi fondamentali della pianificazione
La proposta sostiene l’indispensabile ruolo dello Stato nel Gdt (arti-
colo 6) che interpreta e adatta gli obiettivi di programmazione dello 
sviluppo del territorio europeo alle condizioni nazionali. Con caden-
za relativa alla programmazione europea, lo Stato deve redigere il 
Quadro strategico nazionale con le Linee fondamentali di assetto del 
territorio (ai sensi dell’articolo 52 Dlgs 112/1998), finalizzato allo svi-
luppo sostenibile del Paese e curare il Monitoraggio nazionale delle 
trasformazioni insediative e delle politiche urbane, nonché l’elabora-
zione di un Rapporto triennale sullo stato del territorio da collegare 
al Dpef, volto alla conoscenza dei cambiamenti in atto.
Le Regioni (articolo 7) adattano i principi e le norme generali alle esi-
genze e condizioni specifiche e caratteristiche dei loro territori, socia-
li, economiche, culturali e amministrative, nonché alla pianificazione 
territoriale e urbanistica, sviluppando politiche e progetti anche d’a-
rea vasta, da condurre in cooperazione con le Città metropolitane, 
le Province e i Comuni interessati, promuovendo l’interrelazione dei 
loro piani con la pianificazione e programmazione regionale. 
I Comuni, le Unioni (obbligatorie per i comuni fino a 5.000 abitanti), 
le Città metropolitane e le Province definiscono, con propri stru-
menti di pianificazione urbanistica e di pianificazione territoriale, 
la struttura e la strategia di sviluppo sostenibile, l’assetto e orga-
nizzazione del territorio, nell’ambito delle rispettive competenze, 
dotandosi di un quadro conoscitivo aggiornato, raccogliendo a 
tale scopo le informazioni sul campo, alimentando le banche dati 
interistituzionali condivise e con riferimento alla norma generale 
dell’articolo 11, praticando le opportune sussidiarietà nei confronti 
dei comuni minori (articolo 8).

Un ridisegno del sistema di pianificazione col metodo 
della copianificazione interistituzionale, ispirato ai principi 
di competenza, di coerenza, di leale collaborazione,  
di concertazione
La pianificazione, in quanto componente essenziale del Gdt, è intesa 
nel progetto di legge come processo collaborativo di tipo orizzon-
tale, sviluppato per competenza attraverso la copianificazione e so-
stenuto essenzialmente dai principi di sussidiarietà e di coerenza. Un 
modello profondamente diverso da quello oggi praticato e che pri-
vilegia, anche quando non necessario, un approccio per conformità 
fra livelli e funzioni differenti di discipline di piano. Ciò richiede un 
cambiamento culturale e amministrativo nei modi di pensare e pra-
ticare la pianificazione, attraverso il quale superare definitivamente 
il modello di tipo gerarchico-verticale, il sistema dei piani 'a cascata', 
derivato dalla Legge del 1942, radicato nella concezione della piani-
ficazione che ne è conseguita e nella prassi amministrativa che ne è 
derivata. In questa prospettiva, la pianificazione territoriale assume 
efficacia giuridica di indirizzo e di direttiva per i piani urbanistici e 
costituisce quadro di riferimento per il coordinamento delle pianifi-
cazioni e delle politiche settoriali comunque denominate ed afferenti 
agli enti territoriali o autorità, che producano effetti sul territorio.
In questo ridisegnato quadro di competenze, la copianificazione (arti-
colo 10) costituisce metodo fondamentale di applicazione dei principi 
di sussidiarietà, di adeguatezza, di leale collaborazione per competen-
za, di coerenza e semplificazione alla pianificazione del territorio. 
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La copianificazione è costituita dalla partecipazione attiva e con pari 
dignità delle istituzioni, anche statali, nell’ambito e per le rispettive 
competenze di pianificazione del territorio, durante il processo di 
formazione e approvazione dei piani, mediante Conferenze interi-
stituzionali di copianificazione ove sviluppare il confronto costrut-
tivo, di condivisione multilivello e di durata certa. Compongono 
tali Conferenze gli Enti istituzionalmente competenti del governo 
e pianificazione del territorio: sono sedi di governance, per formare 
piani fra loro coerenti rispetto alla natura processuale, pluri-istitu-
zionale e multilivello della pianificazione nel governo del territorio, 
svolgendone la valutazione, mediante l’endo-procedimento Vas dei 
piani, all’interno delle Conferenze cui partecipa l’autorità compe-
tente per la Vas. Ogni Istituzione partecipa alla Conferenza con un 
rappresentante unico, che si pronuncia sulla posizione dell’Ente 
rappresentato, in sintesi e tenuto conto di quanto espresso dalle re-
lative strutture e servizi. La Conferenza di copianificazione è convo-
cata e presieduta dal legale rappresentante dell’Ente competente 
all’approvazione del piano o da un suo delegato. 
Le procedure relative alle copianificazione sono disciplinate dalle leg-
gi regionali, in una prospettiva finalizzata alla massima efficienza de-
cisionale (evitando veti o l’introduzione di argomentazioni estranee 
alla pianificazione), anche con riferimento ai tempi massimi di durata 
delle Conferenze e al loro valore deliberante mediante votazione.
Secondo un modello mutuato dal diritto ambientale, i processi de-
cisionali che riguardano la pianificazione prevedono anche la par-
tecipazione e il coinvolgimento degli interessi collettivi e diffusi nei 
processi di formazione degli strumenti urbanistici con la dotazione 
di strumenti per rendere efficace il coordinamento inter-attoriale e 
l’attuazione di azioni concertate.
La dimensione strategico e strutturale caratterizza l’intera filiera del-
la pianificazione territoriale, paesaggistica e ambientale, urbanistica, 
delle Regioni, delle Città metropolitane, delle Province e dei Comuni 
e delle loro Unioni al fine di riconoscere le specificità delle diverse 
situazioni territoriali, garantire le necessarie coerenze pur con ricorso 
a modelli e tecniche di produzione degli effetti differenziati, le inte-
razioni e le complementarietà tra i diversi livelli di pianificazione, in-
dirizzando anche le modalità di recepimento della programmazione 
economica comunitaria, nazionale, regionale e locale.
La pianificazione territoriale (articolo 12) è di competenza del-
le Regioni, delle Città metropolitane e delle Province e disciplina 
per i propri livelli di governo del territorio le principali componen-
ti dell’assetto e dell’organizzazione del territori, i relativi contenuti 
strutturali e strategici, in raccordo con la programmazione e le poli-
tiche nazionali, regionali, metropolitane e provinciali, promuoven-
do, ove necessario, forme di aggregazione o di sub-articolazione 
d’area vasta per la pianificazione territoriale e urbanistica de territo-
ri. La pianificazione territoriale costituisce quadro di riferimento per 
il coordinamento delle pianificazioni e delle politiche settoriali affe-
renti agli enti territoriali o autorità, che producano effetti sul terri-
torio; inoltre ha efficacia di indirizzo e direttiva sui piani urbanistici.
La pianificazione territoriale si articola nei seguenti strumenti for-
mati attraverso la copianificazione in aderenza ai principi di com-
petenza e coerenza (articolo 12):
• Il Piano paesaggistico regionale (Ppr), elaborato e approvato dal-
la Regione sulla base dell’Accordo di cui all’articolo 143 del Dlgs 
42/2004 e nel rispetto di quanto previsto dall’art 135, definisce gli 

obiettivi e gli indirizzi di tutela e di valorizzazione del paesaggio, 
assicurando che esso sia conosciuto, salvaguardato, pianificato e 
gestito in ragione dei differenti valori espressi dai diversi contesti 
che lo costituiscono; 
• il Piano territoriale regionale (Ptr), con funzione strutturale e stra-
tegica di medio e lungo periodo;
• il Piano strategico metropolitano, con valore di lungo periodo ed 
a validità triennale relativamente alla sola dimensione operativa e 
programmatoria delle sue azioni e progettualità;
• il Piano territoriale generale metropolitano (Ptgm), con funzione 
strutturale e previsiva di medio e lungo periodo;
• il Piano territoriale di coordinamento provinciale, con funzione in-
termedia, strutturale e previsionale-strategica d’area vasta, di me-
dio e lungo periodo.
Al fine di limitare i conflitti interpretativi e la sovrapposizione nor-
mativa tra piani settoriali e piani urbanistici e territoriali generali, 
piani e programmi di settore inerenti la materia concorrente del 
Governo del territorio (articolo 13), in applicazione di leggi statali 
e regionali, essi sono predisposti ed approvati in coerenza con il 
Ptr, il Ppr e con le previsioni, degli obiettivi e delle scelte del piano 
territoriale generale del medesimo livello di pianificazione. 
Qualora non sia verificata la coerenza con i suddetti piani generali, i 
piani e programmi di settore, consideratene le finalità e i contenuti 
strutturali, possono proporsi in variante ad essi. 

La pianificazione urbanistica, le sue funzioni e la forma 
del piano alla prova del principio di coerenza
Le leggi regionali disciplinano e assicurano che la pianificazione ur-
banistica dei Comuni o delle Unioni, preferibilmente in unico Piano 
urbanistico generale (Pug), contempli e distingua la funzione strut-
turale e strategica da quella regolativa e dalla funzione operativa. 
Mentre la prima funzione ha natura configurativa del territorio e per-
formativa degli esiti attesi, la funzione regolativa e la funzione opera-
tiva producono effetti conformativi della proprietà (articolo 14). 
La funzione struttural-strategica traduce gli obiettivi perseguiti per 
il futuro della città e del territorio interessati dando forma e orga-
nizzazione generale al sistema insediativo e delle dotazioni urbani-
stiche e territoriali di cui agli articoli 16 e 17, a quello infrastruttura-
le, al sistema ambientale e agricolo.
La funzione regolativa riguarda il trattamento delle parti di terri-
torio da conservare, consolidare e riqualificare con regole urbani-
stiche ed edilizie che consentono interventi ad attuazione diretta.
La funzione operativa, è intesa come eventuale e non obbligatoria, 
ai sensi del principio di integrabilità e incrementabilità pubblica e 
privata degli atti di pianificazione, si attiva come implementazione 
della funzione struttural-strategica qualora maturino operazioni ri-
levanti e/o complesse di trasformazione e rigenerazione urbana e 
territoriale. 
Circa la durata delle previsioni edificatorie (e la problematica dei 
“residui di piano”), gli accordi e gli strumenti urbanistici attuativi 
pubblici e privati della funzione operativa, hanno una validità mas-
sima di 10 anni dalla stipula della relativa convenzione, trascorso 
il termine fissato dall’atto di approvazione in assenza della stipula 
dei relativi atti convenzionali, le capacità edificatorie connesse alle 
previsioni edificatorie decadono.
In applicazione del principio di coerenza e del principio di sempli-
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ficazione, le varianti al piano urbanistico sono limitate ai soli casi 
in cui le progettualità della funzione operativa o le eventuali mo-
difiche interne alla funzione regolativa non siano coerenti con gli 
obiettivi e i contenuti struttural-strategici del piano. Le modifiche 
che, diversamente, mantengono una motivata coerenza, non costi-
tuiscono variante del piano urbanistico e sono approvate con sem-
plici atti deliberativi di consiglio comunale o unionale.
La coerenza costituisce il metodo e il principio in base al quale van-
no raccordati tra loro i contenuti dei piani regionali (Ptr, Ppr), metro-
politani (Ptgm), provinciali (Ptcp) e comunali (Pug). Con particolare 
riferimento al Pug, per coerenza si intende la relazione di funziona-
lità, efficienza, efficacia, compatibilità, linearità e non contradditto-
rietà della funzione operativo progettuale rispetto alle componenti 
strutturale e regolativa del Pug.
I piani urbanistici sono formati e approvati mediante il metodo e le 
procedure delle Conferenze di copianificazione (articolo 10 e c. 13 
dell’articolo 14) come specificamente disciplinate dalla legislazione 
regionale. 
Il piano urbanistico si avvale di un quadro conoscitivo sovralocale, 
fornito dalle Istituzioni competenti (vincoli, dati, informazioni, ecc.) 
e di una interpretazione strutturale locale da condividersi in sede di 
copianificazione interistituzionale.
Il Piano urbanistico generale (Pug) è lo strumento, di norma unita-
rio, di pianificazione dell’intero territorio comunale o di un Unione 
(obbligatorie per i comuni fino a 5.000 abitanti), che alla scala locale 
recepisce i contenuti del Piano paesaggistico regionale (Ppr) ed è 
formato in coerenza con il Ptr e i piani metropolitani o provinciali, 
con i piani e i programmi di settore sovraordinati, i cui contenu-
ti sono contestualizzabili anche secondo un principio di miglior 
definizione. 
Se il Pug è redatto mediante l’istituto dell’Unione di comuni, essa si 
sostituisce ai Comuni nella funzione di pianificazione urbanistica. 
Il Pug è obbligatorio e valido a tempo indeterminato e ricomprende 
al suo interno due funzioni della pianificazione urbanistica come 
distinte componenti: la componente strutturale e strategico-previ-
siva e la componente regolativa. 
La componente strutturale e strategica, si caratterizza come per-
formativa, esprime le finalità e gli obiettivi di governo del territo-
rio comunale o unionale, ne individua il territorio urbanizzato e 
quello agricolo ambientale, le vocazioni sostenibili, gli esiti attesi, 
in termini di prestazioni, qualità ed effetti a livello paesaggistico, 
storico-culturale, territoriale, urbanistico, economico e sociale. Essa 
non assegna diritti edificatori, né delimita fisicamente le zone del 
Piano, ma configura le scelte e le previsioni di assetto e di sviluppo 
del territorio orientate prioritariamente alla rigenerazione urbana e 
territoriale, al contenimento del consumo di suolo e alla sostenibi-
lità dello sviluppo, degli usi e delle trasformazioni urbanistiche, alle 
dotazioni urbanistiche e territoriali. La componente strutturale de-
finisce inoltre le regole e le metodologie per verificare la coerenza 
delle previsioni della funzione operativa. 
La componente regolativa del Pug, coerentemente con quella strut-
turale, disciplina le aree agricole, le aree naturali da conservare, il 
sistema insediativo e infrastrutturale esistente (anche di matrice e 
valore storico e culturale) non interessato da trasformazioni urba-
nistiche e da rigenerazione urbana complessa. Questa componente 
assegna diritti edificatori che hanno rilievo ai fini fiscali e si attua di

norma con titoli abilitativi di intervento diretto in conformità ad essa.
La funzione operativa riguarda le trasformazioni urbanistiche, gli 
interventi e tutte le progettualità di rigenerazione urbana comples-
sa e di rigenerazione territoriale ed è sviluppata e progettata in co-
erenza con la componente strutturale suddetta. Tale funzione è ad 
attuazione indiretta ed attribuisce diritti edificatori (che pertanto 
hanno rilievo ai fini fiscali), tramite Accordi operativi (Ao) pubbli-
co-privati (secondo il paradigma generale dettato dall’art.11 della 
Legge 241/1990) e Piani urbanistici esecutivi convenzionati pubbli-
ci o privati di durata decennale (da disciplinare da parte della legi-
slazione regionale). Conseguentemente, le varianti al Pug trovano 
applicazione solo in caso di assenza di tale coerenza da parte degli 
Accordi operativi o dei Piani urbanistici esecutivi convenzionati. 
Nella proposta di legge emerge, così, un’idea sostantivamente di-
versa rispetto al piano totalizzante, predittivo e tutto prescrittivo 
della Legge del 1942 di derivazione razionalista, verso una nuova 
idea di piano, diverso nei contenuti e, ancor prima, nelle finalità che 
un’accezione contemporanea e aggiornata del Governo del territo-
rio sollecita. 

Praticare discipline di coerenza e pianificare 
progettualità
L’applicazione del principio di coerenza nel piano urbanistico con-
sente dunque di ridurre la contraddizione tra rigidezza e operati-
vità, introducendo una sostenibile ma necessaria flessibilità del 
Piano, evitando di ricorrere a continue varianti puntuali o a misure 
derogatorie. La implementazione e gestione operativa e proget-
tuale per coerenza del piano consente invece di rispondere alla ne-
cessità di pianificare e progettare in condizioni ad elevato grado di 
incertezza; di aprirsi a una gestione della progettualità continuati-
va nel tempo nel conseguire le trasformazioni e rigenerazioni più 
complesse, senza dover ricorrere a lunghe ed inefficienti procedure 
di variante (o di deroga) per ovviare alla radice la rigidezza dei piani 
urbanistici tradizionali. 
La capacità di prefigurare scenari futuri di forme e organizzazione, 
entro i margini che lascia praticabili il principio di coerenza, rilancia 
dunque quella attitudine progettuale nella trasformazione fisica del-
la città e del territorio, che rimane un riferimento sfidante quando ci 
si misura con le strategie, minute o complesse, di rigenerazione di as-
setti urbani, ambientali e paesaggistici già ampiamente configurati.
Applicare discipline di coerenza significa riconoscere e aderire im-
plicitamente a una differente e virtuosa graduazione dell’intensità 
regolativa nell’esercizio delle distinte funzioni del piano, rispetto 
alle schematizzazioni unilaterali, rigide e omologanti, che costitu-
ivano l’esito della conformatività regolativa del piano regolatore 
della Legge del 1942. 
Senza perdere una struttura e prospettiva prefigurativa di insieme, 
i quadri pianificatori più complessi potranno conseguirsi per pun-
tualizzazioni progressive con obiettivi e finalità rispetto ai quali va-
lutare la coerenza delle soluzioni proposte e di regole indirizzate a 
una negoziazione efficiente. 
Incrementalità, integrabilità, iteratività e adattabilità del processo, 
anche esperibile con forme pattizie, sono una condizione che può 
essere misurata in modo trasparente, su basi oggettivate e in forme 
condivise con adeguatezza informativa, così da far emergere le pro-
spettive di convergenza tra aspettative private e interesse pubblico; 
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tutto ciò costituisce le premesse e le condizioni destinate a mutare 
in profondità non solo il piano ma più in generale la funzione di 
pianificazione che tende, nelle diverse forme che saranno assunte 
nei differenti contesti regionali e territoriali, ad un carattere tipica-
mente circolare.5

Stabilità strutturale ed elasticità operativa, modalità concorsua-
li, selettive e valutative strette in accordi con i privati di cui alla L 
241/2001 e/o progetti urbanistici operativi pubblici o privati con-
venzionati, che sviluppino la coerenza con gli obbiettivi, finalità 
ed esiti attesi assegnati dalla funzione struttural-strategica e verifi-
chino le prestazioni, la sostenibilità e le ricadute sociali e collettive 
di una trasformazione complessa, insieme alla regia e modalità di 
gestione e accompagnamento delle relative attuazioni nel tempo, 
misurano lo spazio di coerenza e di “discrezionalità motivata” della 
pubblica amministrazione; uno spazio che si rapporta però al risul-
tato e non alla rigidezza della conformità, operando nel divenire 
del progetto urbanistico, con i necessari adattamenti in corso d’o-
pera coerentemente agli obiettivi generali che si vogliono conse-
guire. È in tal senso, nel perseguimento del pubblico interesse, che 
i Comuni possono ricorrere ad accordi con i soggetti privati al fine 
di recepire proposte di interventi coerenti con gli obiettivi, finalità 
ed esiti attesi definiti negli atti di pianificazione urbanistica gene-
rale e nel rispetto delle dotazioni urbanistiche e territoriali minime 
(articolo 20).

Garantire il diritto alla città pubblica e alla qualità 
urbana stabilendo i livelli essenziali di prestazione con 
riferimento a dotazioni urbanistiche-territoriali e servizi
In materia di standard urbanistici, la proposta di legge opera con 
due distinti profili funzionali: i principi e le norme generali (articolo 
16) e le regole di disciplina prescrittiva (articolo 17).
In termini di principi e norme generali, si introduce un’importante e 
sostanziale distinzione tra dotazioni e servizi.
Le dotazioni si distinguono, a loro volta, in “urbanistiche e territo-
riali” ed “ecologiche e ambientali”. Le prime costituiscono quell’in-
sieme di aree, edifici e attrezzature pubbliche, o private di uso pub-
blico, finalizzato alla realizzazione e fornitura di servizi di pubblica 
utilità e interesse collettivo, a favorire idonee condizioni insediative 
e di qualità della vita, di relazione, di coesione sociale nonché a mi-
gliorare l’accessibilità universale, la qualità e la fruibilità dello spazio 
pubblico, da impiegare anche con assegnazione di usi temporanei.
In aggiunta, le dotazioni ecologiche e ambientali sono composte 
dalle aree di proprietà pubblica e/o privata, naturali o semi-natura-
li, che concorrono al raggiungimento delle finalità di sostenibilità 
ambientale assunte dal piano urbanistico. L’inclusione entro questa 
fattispecie di dotazioni delle aree private risponde all’intenzione di 
assegnare anche ai suoli privati il compito di concorrere al migliora-
mento delle prestazioni ecologico-ambientali della città.
Complementarmente, i servizi rappresentano le azioni e/o le opere 
che si concretizzano nella fornitura di utilità e/o nello svolgimento 
di attività erogativo-prestazionali al fine del soddisfacimento dei 
bisogni dei singoli e della collettività, rinviando ad una dimensione 
operativa e gestionale delle politiche pubbliche.
La proposta di legge assegna alle Regioni, nell’ambito dell’eserci-
zio delle proprie competenze legislative in materia di Governo del 
territorio ed in relazione alle specificità del contesto regionale, il 

compito di definire, in termini quantitativi, qualitativi, tipologici e 
prestazionali, contenuti e disciplina delle dotazioni urbanistiche e 
territoriali, da considerarsi aggiuntive e integrative rispetto a quel-
le minime e inderogabili dell’articolo 17, per offrire al territorio la 
possibilità di dotarsi di ulteriori riserve di immobili da finalizzare 
al miglioramento della qualità urbana tenendo conto dei bisogni 
effettivi e dell’evolvere della domanda di servizi delle realtà locali. 
Conseguentemente, la proposta di legge dispone che, al fine di ac-
certare periodicamente lo stato di fatto quali-quantitativo delle do-
tazioni, dei servizi e dei fabbisogni, le Regioni definiscano appositi 
protocolli di rilievo e classificazione cui i Comuni devono attenersi.
In merito ai contenuti di disciplina prescrittiva (articolo 17), la pro-
posta di legge, conferma, dopo oltre cinquant’anni di vigenza del 
Dm 1444/1968, il valore di tale norma quale caposaldo per la piani-
ficazione urbanistica resa obbligatoria dalla Legge 765/1967. Essa 
infatti costituisce indispensabile garanzia per la messa in opera di 
diritti fondamentali dei cittadini attraverso scuole di ogni ordine e 
grado, ospedali, parchi e aree verdi sportive e ricreative, attrezza-
ture di interesse comune (religiose, culturali, sociali, assistenziali, 
sanitarie, amministrative, per pubblici servizi), ovvero per assicu-
rare il telaio minimo indispensabile di funzionalità pubbliche che 
assolvono compiti essenziali per le comunità. Per tale ragione, la 
proposta di legge rivisita e attualizza la materia degli standard ur-
banistici, conferma la necessità di perseguire l’equità sociale e la ga-
ranzia della dotazione di spazi per la fornitura di servizi pubblici su 
tutto il territorio nazionale tramite le dotazioni urbanistiche locali 
e urbano-territoriali minime e inderogabili, che trovano all’articolo 
17 precipuo fondamento nell’applicazione dell’articolo 117, com-
ma 2, lett. m) della Costituzione, ovvero nella competenza esclusiva 
dello Stato relativa alla determinazione dei Livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere ga-
rantiti sull’intero territorio nazionale (Lep) per rispondere ad una 
incomprimibile esigenza di giustizia spaziale. Ciò è tanto più neces-
sario, quanto più si consideri il quadro nazionale significativamente 
disuguale e disomogeneo, ove a Regioni e Comuni con significative 
quote di spazi da destinare alla realizzazione di attrezzature pub-
bliche e di interesse collettivo se ne affiancano altri in cui non è 
raggiunto neppure il minimo livello di dotazione urbana.
Così operando, la proposta di legge disciplina le dotazioni urbani-
stiche e territoriali minime e inderogabili stabilendo che, a livello 
locale, per gli insediamenti a destinazione d’uso residenziale sia 
assicurata per ogni abitante, insediato o da insediare, la quantità 
minima e inderogabile di mq 18 per servizi pubblici o di uso pub-
blico di livello locale riservati alle attività collettive, all’istruzione, al 
verde pubblico, alla sosta e alle sedi viarie per la mobilità ciclabile 
e pedonale, a cui si aggiungono ulteriori 18 mq per le dotazioni di 
livello urbano e territoriale obbligatorie per i comuni o unioni con 
più di 15.000 abitanti esistenti o previsti, potendosi tenere anche 
conto di una loro organizzazione e dislocazione territoriale indicata 
dalla pianificazione regionale, metropolitana e provinciale. Ulteriori 
disposizioni riguardano le dotazioni per gli insediamenti con altre 
destinazioni urbanistiche (turistico-ricettive, terziarie, produttive, 
logistiche). In tutti i casi viene disposto che le aree per la realizza-
zione di attrezzature e per la fornitura dei servizi siano organizzate 
secondo i criteri di una effettiva accessibilità universale e fruibili-
tà, della continuità ecologica, della funzionalità ecosistemica e del 
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miglioramento della biodiversità e del paesaggio urbano.
La verifica di tali dotazioni non è più condotta con riferimento alle 
Zone territoriali omogenee del Dm 1444/68 (Decreto che la propo-
sta di legge abroga insieme a gran parte della L 1150/42) ma viene 
svolta rispetto a tre Ambiti del territorio comunale: due Ambiti ur-
bani e l’Ambito extraurbano (articolo 17, comma 11) non più carat-
terizzati solo funzionalmente o per tipo di intervento, ma identifi-
cati dai piani urbanistici in relazione a qualità, caratteri e natura dei 
sistemi insediativi urbani e rurali.
Infine, laddove le dotazioni minime e inderogabili siano già assolte 
o, altresì, nei casi in cui non vi sia la possibilità di reperire aree ido-
nee, la proposta di legge assegna la disciplina per le motivate mo-
netizzazioni alla legislazione regionale ed il vincolo per l’esclusivo 
impiego per la realizzazione, la manutenzione o il potenziamento 
di altre dotazioni urbanistiche e territoriali.

Perequazione urbanistica e territoriale e fiscalità al 
servizio della rigenerazione urbana e territoriale
La proposta di legge afferma il principio della perequazione urbani-
stica e territoriale (articolo 18) e conseguentemente come metodo 
e norma generale; ciò in quanto la perequazione consente di perse-
guire l’indifferenza dei proprietari di beni immobili alle scelte degli 
strumenti di pianificazione urbanistica e si realizza attraverso l’equa 
ripartizione tra i proprietari immobiliari dei benefici e degli oneri 
generati dalle scelte di detti strumenti di pianificazione urbanistica 
in merito alla realizzazione delle dotazioni urbanistiche e territoriali 
e degli immobili privati.
La perequazione urbanistica è realizzata attraverso l’attribuzione di 
capacità edificatoria agli immobili oggetto di trasformazione, indi-
pendentemente dalla destinazione pubblica o privata degli stessi, 
secondo criteri di oggettività ed equità, e comporta la concentra-
zione di tale capacità edificatoria su parti limitate con la cessione 
gratuita al Comune, per le dotazioni urbanistiche e territoriali delle 
altre parti rimaste per effetto della suddetta concentrazione.
La funzione struttural-strategica del piano urbanistico definisce i 
criteri e le modalità applicative della perequazione urbanistica, da 
osservarsi prevalentemente nello sviluppo della funzione operativa 
del piano. Solo per effetto dell’approvazione dei piani urbanistici at-
tuativi e degli accordi urbanistici pubblico-privato che realizzano la 
perequazione urbanistica, la capacità edificatoria riconosciuta agli 
immobili dà luogo a diritti di edificazione e relativo rilievo fiscale.
La perequazione territoriale persegue l’equità fra territori facenti 
parte della Città metropolitana, Provincia o Unione dei Comuni, cu-
rando che le opportunità economiche di cui possono beneficiare i 
territori avvantaggiati producano effetti positivi anche nei territori 
svantaggiati. Le Regioni, con propria legge, disciplinano i criteri e le 
modalità applicative della perequazione territoriale.
Il ridisegno della fiscalità urbanistica (articolo 19), e quindi il trat-
tamento tributario della proprietà fondiaria, assume un rilievo 
decisivo rispetto all’effettività della perequazione urbanistica e 

territoriale ma incide anche su temi come la determinazione del 
contributo straordinario sul maggior valore immobiliare, degli one-
ri di urbanizzazione secondaria, delle monetizzazioni per mancate 
cessioni di aree per dotazioni urbanistiche, del contributo sul costo 
di costruzione, ovvero del contributo per la rigenerazione urbana 
e territoriale nonché dell’imposta municipale unica. In generale, 
le scelte di ordine tributario dovranno tenere in considerazione 
gli effetti indiretti, anche in prospettiva incentivale, sulle politiche 
territoriali.
Nella proposta la fiscalità urbanistica viene affrontata nel comples-
so delle finalità del Gdt, lasciando alle Regioni il compito di discipli-
nare i tributi che le proprietà immobiliari e gli operatori economici 
sono tenuti a corrispondere agli enti territoriali, finalizzandoli verso 
il contrasto al consumo di suolo e al sostegno della rigenerazione 
urbana, e, più in generale, verso l’attuazione di politiche pubbliche 
di rilievo urbanistico, sociale, ambientale e culturale.

Note

1 Il testo preliminare è stato discusso nel Consiglio direttivo nazionale 
dell’Inu del 3.3.23 sulla base dei lavori preparatori del XXXI Congresso Inu 
(Bologna, novembre 2022). La bozza di Articolato è stata poi elaborata in 
progress dal Gruppo di lavoro Inu di urbanisti (A. Arcidiacono, C.A. Barbieri, 
P. Gabellini, P. Galuzzi, C. Giaimo, V. Lingua, F. D. Moccia, S. Ombuen, S. 
Stanghellini, M. Talia) e giuristi  (A. Bartolini, E. Boscolo, F. Gualandi, E. 
Lorusso, G. Martino, F. Pellicani, R. Perticarari, A. Torricelli, P. Urbani) per 
discuterlo e integrarlo nelle sedute dei Consigli direttivi nazionali Inu del 
7.7.23 e del 20.10.23, tenendo conto dei contributi pervenuti dalle Sezioni 
regionali dell’Inu; il testo è stato presentato a Firenze il 8.11.2023 nell’ambi-
to di Urbanpromo 2023 ed ulteriormente aggiornato per l’Assemblea nazio-
nale dei soci Inu (Genova, 9.2.2024).

2 Le proposte dell’Inu hanno fatto da riferimento, con ciò quasi ‘surrogan-
do’ il silenzio e l’inattività più che ventennale dello Stato, nei confronti del-
la legislazione regionale urbanistica di seconda e terza generazione (pre e 
post modifica costituzionale del Titolo V nel 2001).

3 Nella nostra costituzionale forma di Stato, basata su un regionalismo 
rinforzato ed in cui si afferma (art 114 Cost.) che la Repubblica è costitui-
ta (l’ordine non è casuale ma risponde proprio al principio di sussidiarietà) 
dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo 
Stato, tutte Istituzioni ai vari livelli e differenziatamente competenti di Gdt.

4 Nel corso degli anni, la Corte costituzionale, volta a dirimere i conflitti di 
competenza tra Stato e Regioni, ha spesso rinviato al concetto di “materie 
trasversali” e all’esigenza di “leale cooperazione” ove si creino “intrecci ine-
stricabili” tra materie attribuite alle competenze dell’uno o delle altre, ossia 
a degli accorgimenti necessari per fare fronte a questo modello di interdi-
pendenza ormai dominante nei paesi più sviluppati (e non solo), anche se 
sempre caratterizzato da specificità nazionali.

5 Ciò è profondamente differente dall’attività lineare ancora identificabile 
nella Legge urbanistica del 1942, ma anche in molte leggi regionali riforma-
te, lungo la traiettoria segnata dai rigidi iter amministrativi previsti dall’av-
vio dei procedimenti fino all’approvazione ‘definitiva’ dei piani.
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CAPO I 
NATURA DELLA LEGGE

Art. 1 Ambito di applicazione e nozione di Governo del territorio

1. La presente legge stabilisce principi fondamentali nella materia 
del Governo del territorio nel rispetto della Costituzione e delle nor-
me internazionali ed europee. 

2. La presente legge, ai sensi dell’art 117, comma 2, lettera m) della 
Costituzione, disciplina i livelli essenziali delle prestazioni dei siste-
mi delle infrastrutture, delle attrezzature urbane e territoriali e le 
dotazioni urbanistiche e territoriali al fine del godimento dei fon-
damentali diritti civili e sociali che si intendono garantire su tutto il 
territorio nazionale. 

3. La presente legge, ai sensi dell’art. 76 della Costituzione detta 
i principi e i criteri direttivi a cui dovrà attenersi il Governo nell’e-
sercizio del potere di delega esercitabile tramite decreti legislativi 
nell’ambito dei principi e tempi ivi definiti. 

4. Nel rispetto delle competenze delle Regioni, detta norme gene-
rali sulla funzione di pianificazione territoriale e urbanistica in vista 
del perseguimento delle finalità indicate dalla presente legge.

5. Al fine di uno stretto coordinamento tra le attività che incidono 
sul territorio, ferma restando la potestà legislativa esclusiva dello 
Stato, la presente legge delinea i rapporti sia con materie di legi-
slazione esclusiva dello Stato sia con materie concorrenti; essa defi-
nisce compiti e funzioni degli enti territoriali di cui all’art 114 della 
Costituzione. 

6. La materia Governo del territorio comprende tutto ciò che attie-
ne agli usi del territorio e alla localizzazione di impianti o attività e 
rientra nella potestà legislativa concorrente delle Regioni a statuto 
ordinario, ai sensi dell’articolo 117, comma 3 della Costituzione.

7. La materia Governo del territorio ricomprende, l’urbanistica, l’edi-
lizia, i programmi infrastrutturali, la difesa del suolo, la salvaguardia 
idrogeologica, la normativa antisismica e la messa in sicurezza del ter-
ritorio, la pianificazione della mobilità, la cura degli interessi pubblici 
funzionalmente collegati a tali materie. Le suddette attività si concre-
tizzano attraverso atti e piani specificamente normati di competenza 
regionale e degli altri enti territoriali, che riconoscono le caratteristi-
che del territorio determinandone l’organizzazione, le potenzialità e 
sostenibilità di sviluppo, di rigenerazione e di trasformazione
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8. Le funzioni di Governo del territorio si articolano in un vasto insie-
me di attribuzioni e competenze fra loro interagenti e incidenti sul 
territorio come definito nella presente legge. 

9. Il Governo del territorio contempla l’insieme delle attività conosci-
tive, valutative, regolative, di programmazione e di pianificazione, di 
localizzazione e attuazione degli interventi sul territorio. Persegue, 
mediante la pianificazione e programmazione del territorio quale 
principale metodo e attività istituzionale multilivello a suo supporto, 
la tutela e la valorizzazione del territorio, la disciplina degli usi e delle 
trasformazioni degli immobili e degli spazi aperti e del sistema della 
mobilità in relazione agli obiettivi di sviluppo sostenibile, nonché alle 
attività di vigilanza e di controllo. 

10. Il Governo del territorio è funzione pubblica, esercitata dallo 
Stato, dalle Regioni, dalle Province, dalle Città metropolitane e dai 
Comuni o Unioni nelle forme stabilite dalla legge, che si attua attra-
verso una pluralità di formali iniziative sia pubbliche che private e 
laddove consentito in partenariato con il fine della prevenzione e 
della riduzione dei rischi ambientali, di garantire a tutti i cittadini e 
alle future generazioni condizioni equivalenti di efficienza dell’as-
setto territoriale e degli insediamenti urbani, di accesso ai servizi 
pubblici fondamentali e a una condizione abitativa adeguata, di 
tutela e godimento della natura, del paesaggio e dei beni artisti-
ci e culturali. Nel raggiungimento di detti obbiettivi il Governo del 
territorio promuove lo sviluppo sostenibile in relazione alle risorse 
sociali, ambientali ed economiche anche mediante idonee misu-
re fiscali che assicurino l’organizzazione efficiente del territorio e 
l’effettività delle relative politiche, perseguendo la sostenibilità, il 
contrasto al consumo di suolo, il recupero delle matrici ambientali 
e dei contesti degradati, la rigenerazione territoriale e urbana del 
sistema insediativo e infrastrutturale, il riuso e la riqualificazione del 
patrimonio edilizio, la qualità e l’inclusività dei sistemi urbani. 

11. In considerazione della natura concorrente del Governo del terri-
torio, della complessità e dell’ampiezza delle competenze che vi af-
feriscono, l’esercizio delle medesime presuppone il ricorso a processi 
decisionali multi-livello e di leale collaborazione interistituzionali, onde 
l’applicazione integrata e coerente di un insieme di disposizioni che, 
dal diritto europeo e dalla legislazione primaria statale e regionale, tro-
vano applicazione puntuale nei piani e regolamenti comunali. 
Il Governo del territorio si informa al principio di massima apertura 
dei processi partecipativi in vista del coinvolgimento dei portatori di 
interessi diffusi e collettivi e dei privati interessati.

12. Nel rispetto di quanto stabilito dalla norma costituzionale, fatto sal-
vo l’esercizio della potestà legislativa esclusiva dello Stato, le Regioni 
esercitano la propria potestà legislativa in materia di Governo del terri-
torio, perseguendo gli interessi pubblici primari indicati dalla presente 
legge e degli interessi pubblici generali individuati in concreto in sede 
di legislazione regionale e di esercizio delle funzioni stesse. 

13. Le Regioni a statuto speciale e le Province autonome di Trento e 
Bolzano esercitano la loro potestà in materia di Governo del territo-
rio secondo le disposizioni dei loro statuti e delle relative norme di 
attuazione. Resta fermo quanto dispongono le norme di altre leg-
gi dello Stato per regolare nelle rispettive materie i rapporti tra le 
proprie disposizioni e la legislazione di competenza delle Regioni e 
Province autonome.

14. Le disposizioni di attuazione e gli atti di indirizzo e coordinamen-
to finalizzati alla piena attuazione della presente legge sono appro-
vati nel rispetto delle forme di coordinamento nei rapporti tra Stato e 
Regioni e Province autonome.

CAPO II 
PRINCIPI FONDAMENTALI E FINALITÀ DEL GOVERNO DEL 

TERRITORIO 

Art. 2 Principi fondamentali e finalità 
1. La materia del Governo del territorio, in coerenza con i principi fon-
damentali del vigente ordinamento, si informa ai seguenti principi, 
nel rispetto dei quali si esercita la competenza legislativa regionale:
di pianificazione integrale del territorio e di conciliazione degli in-
teressi diversificati entro procedimenti partecipati e trasparenti, 
di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione,
di sostenibilità e qualità dei sistemi urbani e di trasmissione di beni 
ambientali integri e risorse territoriali efficienti alle generazioni 
future, 
di eguaglianza territoriale e inclusività dei sistemi urbani, 
di leale collaborazione interistituzionale, 
di concertazione nel rispetto dell’allocazione per competenza delle 
funzioni di pianificazione,
di consensualità e integrabilità pubblica e privata degli atti di 
pianificazione,
di coerenza tra gli atti dei diversi livelli di amministrazione e coerenza 
tra i diversi livelli e componenti della pianificazione,
di adeguato fondamento conoscitivo delle scelte e correlativa coe-
renza delle scelte, 
di perequazione con equo riparto di vantaggi e oneri nell’attuazione 
delle previsioni pianificatorie e di compensazione degli impatti delle 
trasformazioni e delle compressioni dei diritti proprietari, 
di semplificazione.

2. Il Governo del territorio persegue, nel rispetto e in attuazione degli 
articoli 9 e 41 della Costituzione, tramite atti normativi e funzioni am-
ministrative di pianificazione e di intervento, le seguenti finalità:
a) sviluppo e continuo adeguamento delle conoscenze degli aspetti 
fisici, naturali e antropici, sociali ed economici del territorio e delle aree 
urbane e delle loro trasformazioni, come base oggettiva delle decisioni 
della pianificazione; 
b) rigenerazione delle parti di città e di territorio sotto il profilo insedia-
tivo, ambientale e sociale;
c) contenimento e contrasto del consumo e della perdita di qualità del 
suolo e salvaguardia delle matrici ambientali; 
d) perseguimento della neutralità climatica e carbonica e del contrasto 
alle cause dei cambiamenti climatici e della resilienza agli effetti con-
seguenti, con particolare attenzione all’autonomia energetica delle 
comunità locali;
e) tutela e recupero delle risorse naturali e dei beni culturali e ambien-
tali, al fine di promuoverne la valorizzazione nonchè riconoscimento, 
gestione e recupero dei paesaggi e dei beni e contesti di rilevanza 
paesaggistica; 
f ) individuazione di iniziative di sviluppo, verificandone preventiva-
mente la sostenibilità ambientale ed urbanistica; 
g) offerta di adeguate condizioni di accessibilità universale a tutta la 
popolazione, con particolare riferimento alla mobilità sostenibile e ai 
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bisogni dei soggetti più vulnerabili e delle adeguate dotazioni territo-
riali con superamento delle disparità e marginalità spaziali e recupero 
delle aree degradate; 
h) garanzia del diritto alla abitazione, al benessere psicofisico e alla 
protezione dai rischi nel quadro del pieno conseguimento dei principi 
dell’inclusione e integrazione sociale e funzionale; 
i) conseguimento di obiettivi di qualità dei contesti naturali e degli am-
biti urbanizzati e da urbanizzare;
j) recupero ai fini della garanzia degli interessi pubblici di una quota del-
le rendite e delle plusvalenze indotte dalle trasformazioni urbanistiche; 
k) diffusione di una cultura e attitudine della collaborazione, della 
co-pianificazione e della concertazione interistituzionale da mettere a 
frutto nel pieno esercizio delle funzioni del Governo del territorio; 

3. In considerazione della natura concorrente del Governo del territo-
rio (Gdt), della complessità e dell’ampiezza delle competenze che vi 
afferiscono, l’esercizio del Gdt presuppone il ricorso a processi decisio-
nali multi-livello e di leale collaborazione interistituzionali, nonché a 
processi partecipativi dei portatori di interessi diffusi e collettivi, dei 
privati interessati, tali cioè da contemplare l’applicazione integrata e 
coerente di un insieme di disposizioni che spaziano dal diritto unitario  
alla legislazione statale e regionale e ai piani e regolamenti comunali. 

Art. 3 Rigenerazione urbana e territoriale 

1. La rigenerazione urbana e territoriale, quale processo di strategie, 
politiche, azioni, regole e progettualità coordinate, è finalità fonda-
mentale del Governo del territorio e dei relativi strumenti di pianifi-
cazione territoriale e urbanistica di cui alla presente legge, nei quali 
si integra con gli obiettivi di contenimento del consumo di suolo e di 
messa in sicurezza del territorio. 

2. In relazione alle caratteristiche delle aree urbanizzate e del terri-
torio in cui viene perseguita, la rigenerazione urbana e territoriale 
aggregano un insieme coordinato di interventi inerenti il recupero, 
la riqualificazione e il rinnovo del patrimonio edilizio, il riuso tem-
poraneo o permanente degli edifici dismessi o sottoutilizzati, la re-
alizzazione di alloggi sociali, l’incremento e la qualificazione degli 
spazi pubblici, le misure di adattamento ai cambiamenti climatici, 
il potenziamento dei servizi pubblici e privati anche attraverso ido-
nee attrezzature e infrastrutture, la cura della salute e della sicu-
rezza, lo sviluppo di forme di mobilità sostenibile, la rimozione dei 
detrattori ambientali e dei manufatti incongrui. 
La rigenerazione territoriale può avere ricaduta sovralocale ed inter-
comunale ed è finalizzata alla risoluzione di situazioni di degrado ur-
banistico-territoriale e infrastrutturale, ambientale, socio-economi-
co, al ripristino del suolo naturale e agricolo, al miglioramento della 
qualità paesaggistica ed ecologica del territorio.

2bis. La rigenerazione urbana e il recupero di immobili degradati o di-
smessi, la loro riqualificazione urbanistica, edilizia, ambientale, sociale 
e funzionale costituisce valore di interesse pubblico in quanto preordi-
nata ad elevare la qualità urbana e a garantire l’incolumità pubblica. I 
proprietari o i titolari di diritti su tali immobili devono provvedere alla 
custodia, alla manutenzione e al decoro degli stessi, anche al fine di 
evitare fenomeni di degrado urbano, occupazioni abusive, nonché si-
tuazioni di pericolo per l’ordine pubblico, l’integrità fisica dei cittadini e 
la sicurezza. A tal fine i Comuni, diffidano i proprietari o i titolari di diritti 
su tali immobili ad eseguire i necessari interventi edilizi, in coerenza, 

o in conformità dove prescritta, agli strumenti urbanistici generali o 
operativi vigenti, esplicitando modalità e termini per l’esecuzione degli 
interventi, correlative sanzioni e forme di intervento sostitutivo comu-
nale per il caso di inottemperanza.

3. Le Regioni, nell’esercizio della potestà legislativa in materia di 
Governo del territorio, disciplinano le modalità con cui gli strumen-
ti di pianificazione territoriale e urbanistica promuovono e concor-
rono a realizzare la rigenerazione territoriale e urbana, nel rispetto 
della legislazione nelle materie di competenza dello Stato nonché 
dei principi e delle disposizioni contenute nella presente legge e di 
cui a questo articolo, precisando in relazione al suo perseguimento 
i contenuti di cui all’ art. 11 (Sistema delle conoscenze e delle valu-
tazioni), art. 16 (Dotazioni e servizi), art. 17 (Dotazioni urbanistiche 
e territoriali minime e inderogabili), art. 18 (Perequazione urbani-
stica e territoriale, compensazioni e incentivazioni), art. 19 (Fiscalità 
urbanistica e territoriale), art. 20 (Accordi urbanistici pubblico/pri-
vato), art. 21 (Partecipazione dei cittadini e dei titolari di interessi 
collettivi e diffusi).

4. Nello stato di previsione del Ministero delle Infrastrutture e dei 
Trasporti è istituito il Fondo nazionale per la rigenerazione urbana e 
territoriale con la finalità di assicurare alle Regioni, per la program-
mazione di interventi concertati con gli Enti locali, un flusso ade-
guato di risorse finanziarie ogni anno e per il decennio successivo 
all’istituzione del Fondo. Nell’ambito del medesimo provvedimento 
sono anche fissate la quota del Fondo destinata alla rigenerazione 
degli insediamenti di edilizia residenziale pubblica e sociale, e la 
quota del Fondo destinata a progetti sperimentali o pilota di inizia-
tiva statale.

Art. 4 Delega in materia di rigenerazione urbana

1. Con la presente legge il Governo è delegato ad emanare, entro [ndr 
specificazione del periodo] dalla data di entrata in vigore, un decreto 
legislativo relativo al Fondo di cui al comma 4 dell’articolo 3 ed alla 
sua entità e durata almeno decennale, nonché finalizzato all’incenti-
vazione degli interventi di rigenerazione urbana e territoriale di cui 
al medesimo articolo, da attuarsi mediante strumenti urbanistici at-
tuativi o strumenti equipollenti, anche attraverso la revisione delle 
disposizioni di legge vigenti. 
Il decreto legislativo è adottato nel rispetto dei seguenti principi e 
criteri direttivi:
previsione di norme fiscali agevolative relativamente ai trasferimenti 
immobiliari preordinati all’attuazione degli interventi,
esenzione dall’imposta municipale propria e dalla tassa dei rifiuti du-
rante l’attuazione degli interventi,
riduzione dell’imposta sul valore aggiunto e dell’imposta sul reddito 
delle persone fisiche per le unità immobiliari realizzate,
possibilità di riduzione, sino all’azzeramento, del contributo straordi-
nario sul maggior valore immobiliare,
possibilità di riduzione dei contributi costruttivi, in ragione della so-
stenibilità, della neutralità carbonica degli interventi, della desigilla-
tura di aree impermeabilizzate,
possibilità di riduzione dei contributi costruttivi per la particolare 
qualità degli interventi, preceduti da concorsi di progettazione,
previsione di forme di intervento sostitutivo dei comuni in caso di 
immobili collabenti, abbandonati e degradati.
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Art. 5 Contenimento del consumo di suolo e messa in sicurezza del 
territorio

1. Il suolo, risorsa limitata e non rinnovabile, è bene comune fonda-
mentale per l’equilibrio ambientale, per la salvaguardia della salute, 
per la tutela degli ecosistemi naturali e la difesa dal dissesto idrogeolo-
gico, per la conservazione e valorizzazione del paesaggio, per la produ-
zione agricola, per la qualità della vita delle generazioni attuali e future.

2. In coerenza con gli articoli 9, 41, 42, 44 e 117 della Costituzione, con 
gli articoli 11 e 191 del Trattato sul funzionamento dell’Unione euro-
pea, e con le disposizioni della Convenzione europea del paesaggio, la 
tutela quantitativa e qualitativa e la gestione sostenibile del suolo, ai 
sensi dell’art. 3, lett. c), costituiscono finalità fondamentale e prioritaria 
del Governo del territorio, al fine di promuovere e tutelare il paesaggio, 
l’ambiente, la biodiversità e l’attività agricola.

3. La finalità di tutela e gestione sostenibile del suolo è rivolta a perse-
guire gli obiettivi contenuti nell’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibi-
le, adottata dall’Assemblea generale delle Nazioni unite il 25 settembre 
2015, gli obbiettivi previsti dalla "Strategia dell’Unione europea per il 
suolo per il 2030", di cui alla comunicazione della Commissione europea 
COM (2021) del 17 novembre 2021, nonché gli obiettivi e di quelli pre-
visti dalla "Strategia dell’Unione europea sulla biodiversità per il 2030", 
di cui alla comunicazione della Commissione europea COM(2020) del 
20 maggio 2020, e di quelli stabiliti dalla nuova "Strategia dell’Unione 
europea di adattamento ai cambiamenti climatici", di cui alla comunica-
zione della medesima Commissione COM(2021) del 24 febbraio 2021.

4. Al fine di dare attuazione alla finalità di tutela e gestione sostenibile 
del suolo di cui ai precedenti commi 1-3, il contenimento e il graduale 
azzeramento del consumo di suolo, in coerenza con gli obiettivi stabiliti 
dall’Unione europea circa il traguardo del consumo di suolo pari a zero 
da raggiungere entro il 2050, costituiscono obiettivi fondamentali del 
governo del territorio, unitamente alle azioni volte alla conservazione 
dei caratteri fisici e organici del suolo, al ripristino dei suoli degradati in 
vista dell’ incremento dei servizi ecosistemici, della prevenzione e della 
mitigazione degli eventi di dissesto idrogeologico, dell’attivazione di 
strategie di mitigazione e di adattamento ai cambiamenti climatici, di 
riduzione dei fenomeni di rischio erosivo, di perdita di materia organi-
ca e di biodiversità.

5. La pianificazione territoriale, paesaggistica e urbanistica, alle scale di 
competenza dei differenti enti territoriali, si adegua alla presente legge 
e alle norme del diritto europeo, perseguendo gli obbiettivi e le finalità 
di cui al comma 4 e privilegiando il riuso e la rigenerazione urbana e 
territoriale, nonché l’utilizzo agroforestale dei suoli agricoli abbando-
nati e la conservazione delle condizioni di naturalità o semi naturalità 
dei suoli, ai fini del contenimento del consumo di suolo e della valoriz-
zazione dei servizi ecosistemici.

6. Per ‘consumo di suolo’ deve essere intesa ogni trasformazione di 
suoli liberi, naturali, semi-naturali o agricoli, in ambito extraurbano pe-
riurbano o urbano, che comporti una variazione da copertura non ar-
tificiale a una copertura artificiale del suolo, realizzata attraverso inter-
venti di urbanizzazione, infrastrutturazione o impermeabilizzazione.

7. Per ‘copertura artificiale del suolo’ si intende quella determinata 
dalla presenza o realizzazione di una copertura artificiale del terre-
no di tipo permanente o di tipo reversibile, che impedisca il regolare 
svolgimento delle funzioni ecosistemiche del suolo.

8. Fatte salve le previsioni di maggiore tutela introdotte dalla legi-
slazione Europea, statale e regionale, le previsioni urbanistiche che 
comportino ‘consumo di suolo’ possono essere consentite negli stru-
menti di pianificazione alle diverse scale, esclusivamente nei casi in 
cui, in ragione di effettivi fabbisogni e motivate esigenze di insedia-
menti, servizi o infrastrutture, non esistano alternative adeguate nel 
riuso e nella rigenerazione di aree già urbanizzate. 
Nell’ambito delle procedure di Valutazione ambientale strategica e 
di verifica di assoggettabilità dei piani e programmi e di Valutazione 
d’impatto ambientale, la priorità del riuso e della rigenerazione urbana 
comporta la necessità di una valutazione prioritaria delle alternative di 
localizzazione delle previsioni del piano che non determinino consu-
mo di suolo. 

9. Al fine della verifica dell’insussistenza di alternative consistenti nel 
riuso e nella rigenerazione di aree già urbanizzate di cui al comma 5, 
le Regioni e le Province Autonome orientano l’iniziativa degli enti terri-
toriali locali di cui all’art 8, disciplinando le modalità attraverso le quali 
gli strumenti di pianificazione urbanistica e territoriale identificano gli 
ambiti dismessi e sottoutilizzati esistenti, e le loro condizioni di conser-
vazione e degrado, compresi eventuali livelli di inquinamento dei suoli, 
al fine di verificare la sostenibilità economica del loro riuso. 

10. Al fine di definire e di disporre di un quadro conoscitivo aggior-
nato di supporto per la verifica della sostenibilità delle trasforma-
zioni urbanistiche, le Regioni e le Province Autonome disciplinano 
le modalità con cui Comuni e Unioni nel corso del processo di pia-
nificazione e nell’ambito delle procedure di Valutazione ambienta-
le strategica realizzino una valutazione preliminare delle condizioni 
qualitative e quantitative dello stato dei suoli liberi, attraverso una 
mappatura dei servizi e delle funzioni ecosistemiche e di sostegno 
alla biodiversità fornite, individuando le principali minacce di de-
grado e condizioni di rischio.

11. Sulla base della mappatura di cui ai precedenti commi 9 e 10, 
i Comuni e Unioni, secondo le modalità disposte dalle Regioni e 
dalla Province autonome, verificano gli impatti eventuali che le 
previsioni non attuate contenute negli strumenti vigenti alla data 
di entrata in vigore della presente legge che possono comportare 
consumo di suolo, potrebbero determinare in termini di perdita di 
funzionalità e servizi ecosistemici. Laddove si determini la neces-
sità, a valle di quanto disposto ai precedenti commi 9 e 10, di con-
fermare le previsioni pregresse dei piani o prevedere, in relazione 
a effettivi e dimostrabili fabbisogni, nuovi interventi che vadano a 
determinare ‘consumo di suolo’, vengono previste nell’ambito della 
Valutazione ambientale strategica e negli strumenti di pianificazio-
ne urbanistica, contestuali misure di ‘compensazione ecosistemica 
preventiva’, intese come insieme di azioni e interventi, da realizzare 
a carico dell’operatore e quale condizione per l’approvazione dello 
strumento attuativo di cui al c. 8 dell’art. 14 o dell’accordo operativo 
di cui all’art. 20, finalizzati a rendere disponibili aree, di valore bio-
fisico equivalente a quello dei suoli trasformati, che siano in grado 
di fornire almeno la stessa quantità e qualità di servizi ecosistemici 
che andranno persi o degradati con la trasformazione.

12. Al fine di disincentivare e limitare le previsioni di nuovo ‘con-
sumo di suolo’ le Regioni e le Province Autonome, in recepimen-
to della presente legge, disciplinano le modalità con cui i Comuni 
possono prevedere dispositivi di ‘fiscalità locale’ quale strumento 
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di recupero alla collettività dei ‘plus valori’ connessi alla trasforma-
zione urbanizzativa del suolo. Gli introiti connessi alla attivazio-
ne di misure fiscali di scopo per il contenimento del consumo di 
suolo vengono impiegati dal Comune per finanziare e realizzare 
interventi di interesse collettivo a carattere ecologico ambientale, 
prioritariamente connessi al potenziamento o alla realizzazione di 
infrastrutture ambientali. 

13. Al fine di contenere il ‘consumo di suolo’, migliorare le condi-
zioni di permeabilità dei suoli, tutelare e incrementare l’offerta di 
servizi ecosistemici, rafforzare la biodiversità urbana, favorire la 
rigenerazione dei suoli degradati, ridurre l’inquinamento e gli ef-
fetti climatici nelle aree urbane, offrire una migliore qualità della 
vita dal punto di vista della salubrità, della socialità e dell’integra-
zione, nonché migliorare la qualità estetico-formale dell’ambiente 
urbano, le Regioni e le Province Autonome disciplinano, mediante 
la pianificazione e quella delle Città metropolitane e delle Province, 
le modalità con cui la pianificazione urbanistica comunale e unio-
nale provveda, nell’ambito della componente strutturale/strategica 
di essa, alla previsione di una ‘Infrastruttura verde e blu’ (Ivb), intesa 
come progetto fruitivo ambientale multifunzionale di spazi aperti 
urbani e periurbani, in cui ciascun suolo libero urbano e periurbano 
contribuisca: 
a) all’incremento della permeabilità e della naturalità urbana, attra-
verso azioni progettuali ‘basate sulla natura’, con interventi di con-
servazione delle aree incolte urbane, di desigillazione dei suoli im-
permeabili, di forestazione e diffusione di piantumazione di piante 
e masse arboree; 
b) alla tutela e all’incremento dell’agricoltura urbana e periurbana; 
alla diffusione e connessione di sistemi di spazi fruibili, aree verdi, 
percorsi pedonali, piste ciclabili; alla tutela e sicurezza idrogeologi-
ca dei sistemi fluviali e alla loro valorizzazione paesistica, ambien-
tale e culturale; 
c) alla definizione e alla costruzione di sistemi connessi di ‘parchi di 
cintura’ con funzioni agricole, ecologico-ambientali, ricreative, co-
erenti con la conservazione degli ecosistemi, ai sensi dell’articolo 
6 della Legge 14 gennaio 2013, n. 10, prioritariamente finalizzati a 
localizzare interventi di forestazione urbana. 

CAPO III 
SOGGETTI, COMPETENZE E FUNZIONI DEL GOVERNO 

DEL TERRITORIO

Art. 6 Compiti e funzioni dello Stato

1. Lo Stato:
a) interpreta ed adatta gli obiettivi di sviluppo sostenibile e coesione 
del territorio europeo alle condizioni nazionali.
b) redige il Quadro strategico nazionale in concomitanza della pro-
grammazione europea e le Linee fondamentali di assetto del territo-
rio (ai sensi dell’art. 52 Dlgs 112/98 e,  per quanto riguarda la tutela 
del paesaggio con finalità di indirizzo della pianificazione, del comma 
1 art. 145 del Dlgs 42/2004) finalizzati allo sviluppo sostenibile ed alle 
strategie ambientali del paese, alla tutela dei beni territoriali di inte-
resse nazionale, alla resilienza dell’insediamento umano, alla cura e 
sviluppo delle grandi reti e nodi di trasporto e comunicazione, alla 
riduzione degli squilibri territoriali, alla garanzia delle dotazioni urba-
nistiche e territoriali, al sostegno delle politiche urbane, in coerenza 

con gli indirizzi e le risorse previste dalla programmazione comunita-
ria e nazionale. Le linee fondamentali di assetto del territorio vengo-
no rinnovate ogni 7 anni contestualmente alla approvazione dell’Ac-
cordo di partenariato tra Stato e Ue.
c) promuove la coerenza del governo del territorio con le Agende 
delle Nazioni unite e Agende territoriali europee, con le strategie e 
le linee di cui al comma 3 e i rapporti tra le pianificazioni generali del 
territorio e le pianificazioni e programmi settoriali di cui all’ art. 13.
d) in collaborazione con le relative Agenzie europee, raccoglie e 
diffonde le informazioni geografiche e coordina i Sit regionali per 
assicurare interoperatività e standard uniformi. 
e) svolge il monitoraggio nazionale delle trasformazioni insediative 
e delle politiche territoriali e urbane nonché l’elaborazione all’uopo 
di un Rapporto triennale, di norma collegato al Dpef, sullo stato del 
territorio volto alla conoscenza dei cambiamenti in atto, a coordina-
re e armonizzare i criteri di formazione, perfezionamento e aggior-
namento degli apparati conoscitivi territoriali.

Art. 7 Compiti e funzioni delle Regioni 

1. Le Regioni:
a) adattano i principi, le finalità e le norme generali della presente 
legge alle esigenze e condizioni specifiche dei loro territori, stabi-
lendo il ruolo da assegnare alle attività e strumenti di pianificazione 
del territorio;
b) adattano i contenuti della pianificazione in ambito regionale sul-
la base delle caratteristiche geografiche, sociali e culturali del pro-
prio territorio, stabilendo strumenti per progetti territoriali di inte-
resse regionale, da condurre in cooperazione con gli enti territoriali 
locali e i comuni interessati;
c) nel rispetto della tutela dei valori paesaggistici e ambientali di 
competenza statale, pianificano il proprio territorio e indirizzano e 
programmano risorse in merito alla valorizzazione e recupero dei 
paesaggi, alla conservazione della biodiversità, al recupero degli 
equilibri degli ecosistemi ed alla valorizzazione dei servizi ecosiste-
mici, alla sicurezza e resilienza del territorio, allo sviluppo regionale 
e locale sostenibile, all’equilibrio della distribuzione degli insedia-
menti, alle dotazioni urbanistiche ed infrastrutturali;
d) sostengono la pianificazione dei Comuni ed Unioni, promuovo-
no la pianificazione delle Province e delle Città Metropolitane e le 
relative interrelazioni con la pianificazione e programmazione re-
gionale e si avvalgono dei poteri sostitutivi in caso di inadempienza 
dei relativi obblighi ove stabiliti nelle leggi regionali;
e) si dotano di strumenti di monitoraggio dell’attività di pianifica-
zione ai diversi livelli e per il controllo dell’attività edilizia e richie-
dono ai comuni verifiche ed interventi nei casi di interventi non 
autorizzati; 
f ) svolgono la funzione, in coordinamento con i competenti organi 
nazionali, di raccolta, elaborazione e diffusione delle informazioni 
geografiche; 
g) elaborano semplificazioni normative e procedurali per i piccoli 
comuni che sostengono anche con risorse finanziarie, documentali, 
formative ed azioni sussidiarie ove richieste; 
h) sostengono, anche in concorso con lo Stato, la formazione di agen-
zie tecniche e uffici di piano di Unioni o ambiti territoriali, con risorse 
economiche e anche con la partecipazione di propri organi tecnici e il 
concorso degli Ordini professionali e le Università mediante accordi. 
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Art. 8 Compiti e funzioni degli Enti territoriali locali

1. Nel rispetto dei principi di sussidiarietà, adeguatezza e coerenza 
i Comuni, le loro Unioni o le altre forme associative, le Città metro-
politane e le Province definiscono, con propri strumenti di pianifica-
zione urbanistica e territoriale, l’assetto e organizzazione nell’ambi-
to dei rispettivi territori e competenze.

2. Ferma restando la facoltà dei comuni di elaborare strumenti ur-
banistici intercomunali ed in forma coordinata utilizzando i diversi 
strumenti contemplati dall’ordinamento degli Enti locali, i Comuni 
con popolazione inferiore a 5.000 abitanti esercitano le funzioni di 
governo del territorio e di pianificazione urbanistica in associazione 
con altri Comuni mediante le Unioni e sono destinatari di program-
mi regionali premiali e del supporto finanziario e tecnico necessari 
a sostenere i costi organizzativi e di elaborazione tecnica.

3. Nelle Unioni di comuni, la funzione fondamentale di pianificazio-
ne urbanistica è da esse svolta; con riferimento all’art. 14, le leggi 
regionali, ferma restando in capo all’Unione la funzione strutturale 
della pianificazione, per il singolo comune possono prevedere e di-
sciplinare la potestà di esercitare le funzioni regolative ed eventual-
mente operative locali. 
Nelle Unioni di comuni le procedure di adozione ed approvazione 
degli atti di governo del territorio sono incardinate negli organi di 
esse che esercitano le funzioni associate secondo i rispettivi statuti 
e nel rispetto della rappresentanza della popolazione interessata, 
come regolamentato nelle leggi regionali di governo del territorio 
e pianificazione.

4. Per esercitare le proprie competenze in materia di governo del 
territorio ed ai fini di cui all’art. 11, i Comuni si dotano di un quadro 
conoscitivo aggiornato, raccogliendo a tale scopo le informazioni 
sul campo, alimentando le banche dati interistituzionali condivise.

5  Le funzioni delle Città metropolitane nell’ambito del governo del 
territorio comprendono: 
a) lo sviluppo strategico del territorio metropolitano e sua artico-
lazione e organizzazione mediante la pianificazione territoriale e 
la pianificazione strategica e le sue linee di sviluppo sostenibile; b) 
altri atti di programmazione e pianificazione fra cui i Piani urbani di 
mobilità sostenibile; c) norme per il contrasto al consumo di suolo, 
il recupero dei suoli degradati e interventi di naturalizzazione, le 
infrastrutture verdi e blu; d) promozione e gestione integrata dei 
servizi, delle infrastrutture e delle reti di comunicazione e i servizi 
di trasporto, inclusa la costruzione e gestione delle strade metro-
politane; e) impianti per la gestione dei rifiuti, per la produzione e 
distribuzione di energia da rinnovabili, per la trasmissione di dati 
e informazioni; f ) programmazione, costruzione e gestione della 
rete scolastica superiore; g) assistenza tecnico-amministrativa ai 
Comuni ed Unioni; h) la cura delle relazioni istituzionali afferenti il 
proprio statuto, comprese quelle con le altre città  metropolitane e 
le aree metropolitane europee. 

6. Le funzioni delle Province nell’ambito del governo del territorio 
comprendono: 
a) la pianificazione territoriale provinciale di coordinamento che 
può articolarsi per ambiti territoriali d’area vasta anche con piani 
dedicati, nonché la tutela e la valorizzazione dell’ambiente, per 

gli aspetti di propria competenza; b) la pianificazione dei servizi 
di trasporto in ambito provinciale, l’autorizzazione e il controllo in 
materia di trasporto privato, in coerenza con la programmazione 
regionale, nonché la costruzione e gestione delle strade provinciali 
e la regolazione della circolazione stradale ad essa inerente; c) la 
programmazione, costruzione e gestione provinciale della rete sco-
lastica superiore nel rispetto della programmazione regionale; d) 
la raccolta e la elaborazione di dati; e) l’assistenza tecnico-ammini-
strativa ai Comuni ed Unioni.

CAPO IV 
PIANIFICAZIONE E COPIANIFICAZIONE

Art. 9 Natura e contenuti essenziali della pianificazione

1. Ai fini del raggiungimento delle finalità e degli obiettivi del-
la presente legge, la pianificazione costituisce la fondamenta-
le, sebbene non esclusiva, modalità di esercizio delle funzioni di 
governo del territorio con specifici strumenti di pianificazione e 
tecnico-amministrativi. 

2. Gli obiettivi della pianificazione del territorio si attuano attraverso 
funzioni strategiche, strutturali, regolative e operative, riferibili in for-
me unitarie o anche a forme combinate in distinti strumenti di piani-
ficazione laddove previsti dalla legislazione regionale. In particolare:
a) gli strumenti di natura strategica non hanno efficacia conformativa 
del regime di proprietà;
b) gli strumenti di contenuto strutturale, che esprimono le fonda-
mentali scelte territoriali e urbanistiche e le previsioni di organizza-
zione del territorio, per la mobilità, l’ambiente, le dotazioni e i servizi, 
le parti del territorio da conservare e da sottoporre a interventi di 
riqualificazione, le parti del territorio da sottoporre a interventi di ri-
generazione o trasformazione urbanistica, non hanno efficacia con-
formativa del regime di proprietà;
c) gli strumenti regolativi e gli strumenti operativi hanno efficacia 
conformativa del regime della proprietà mediante l’apposizione di 
prescrizioni e di vincoli a durata limitata, o il ricorso alla perequazio-
ne e compensazione urbanistica; in particolare gli strumenti opera-
tivi, di cui al c. 8 dell’art. 14 e dell’art. 20, sono finalizzati ad attuare 
le scelte urbanistiche e le politiche urbane in programmi e progetti 
che si caratterizzano per un elevato grado di fattibilità, trasparenza 
e partecipazione.

4. La pianificazione disciplina il territorio con atti generali, proceden-
do all’individuazione di ambiti territoriali e spaziali di riferimento vol-
ti a definire le trasformazioni, la rigenerazione e gli usi del territorio 
promossi dall’iniziativa pubblica, le dotazioni di cui all’art. 17, nonché 
le iniziative dei soggetti privati che vengono consentite ai fini dello 
sviluppo operativo delle scelte della pianificazione e delle politiche 
urbane e territoriali. 

5. Nel rispetto dei principi di sussidiarietà, di adeguatezza, di com-
petenza e di coerenza le Regioni, le Città metropolitane, le Province, 
i Comuni e le Unioni determinano, con propri strumenti di pianifi-
cazione, l’assetto e organizzazione del territorio nell’ambito delle ri-
spettive competenze e territori.

6. I Comuni, soggetti primari del governo del territorio ai sensi 
dell’articolo 118 della Costituzione, le Unioni, le Province, le Città 
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metropolitane e le Regioni, cooperano per la programmazione e la 
pianificazione del territorio, secondo i princìpi di sussidiarietà, diffe-
renziazione, di adeguatezza e di coerenza nell’esercizio delle funzioni. 

7. La Regione, nell’esercizio del proprio ruolo istituzionale di indi-
rizzo, di pianificazione e programmazione dell’intero territorio re-
gionale, si dota del Piano paesaggistico, nel rispetto degli articoli 
143 e 145 del Decreto legislativo 22 gennaio 2004 n. 42, del Piano 
territoriale, o di un unico strumento di pianificazione territoriale e 
paesaggistica

8. Il Piano strategico metropolitano e il Piano territoriale generale 
metropolitano, così come definiti al successivo articolo 12, sono di 
competenza della Città metropolitana. 
Il Piano territoriale di coordinamento di cui all’articolo 20, comma 2, 
del Dlgs n. 267/2000, è di competenza della Provincia. 

9. I Comuni e le Unioni disciplinano il proprio territorio assicurando 
che la pianificazione urbanistica di propria competenza contempli 
e distingua la funzione struttural-strategica da quelle regolativa e 
operativa, come specificato all’art. 14. Mentre la prima funzione ha 
natura non conformativa, la funzione regolativa e quella operativa 
producono effetti conformativi della proprietà o di altri diritti reali. 
Coerentemente con le disposizioni legislative regionali, che disci-
plinano il contenuto e la forma dei piani urbanistici, l’esercizio delle 
funzioni struttural-strategiche e regolative è obbligatorio ed è di nor-
ma demandato ad un Piano urbanistico generale in forma unitaria; la 
funzione operativa di cui ai commi 3 e 8 dell’art. 14, si attiva in caso di 
operazioni di trasformazione urbanistica e di rigenerazione urbana e 
territoriale di cui ai commi 1 e 2 dell’art. 3. 

10. Le Regioni possono disciplinare con proprie leggi le forme degli 
strumenti di pianificazione dei diversi soggetti competenti, fermo 
restando quanto previsto dall’articolo 57 del Decreto legislativo 31 
marzo 1998, n. 112. 

11. Le Regioni con proprie leggi possono disciplinare e incentivare la 
pianificazione urbanistica unionale e intercomunale.

12. Per le aree sprovviste di pianificazione, trova applicazione quanto 
stabilito dall’articolo 9, comma 1, del Dpr 380/2001e smi. 

Art. 10 Copianificazione interistituzionale

1. La Copianificazione interistituzionale è metodo fondamentale di 
applicazione dei principi di sussidiarietà, di adeguatezza, di leale 
collaborazione, di coerenza e semplificazione alla pianificazione del 
territorio. 

2. La Copianificazione è costituita dalla partecipazione attiva e con 
pari dignità delle istituzioni, anche statali, nell’ambito delle rispettive 
competenze di pianificazione del territorio e tutele, durante il proces-
so di formazione e approvazione dei piani, mediante Conferenze in-
teristituzionali ove sviluppare, con durata certa, il confronto costrut-
tivo e di condivisione multilivello, nonché la valutazione ambientale 
strategica (Vas). 
La valutazione, mediante l’endo-procedimento Vas dei piani si svolge 
all’interno delle Conferenze e vi partecipano l’autorità competente 
per la Vas e i soggetti con competenza ambientale.

Le Conferenze si compongono degli gli Enti istituzionalmente com-

petenti del governo e pianificazione del territorio e della tutela del 
paesaggio ai loro livelli e sono sedi di governance, per formare piani 
fra loro coerenti rispetto alla natura processuale, interistituzionale e 
multilivello della pianificazione e del governo del territorio. 

3. Resta comunque fermo che le procedure relative alle copianifica-
zione e valutazione ambientale strategica mediante le Conferenze 
interistituzionali, sono disciplinate dalle leggi regionali, anche con 
riferimento ai tempi massimi di durata delle Conferenze medesi-
me e al loro valore deliberante mediante votazione da parte dei 
componenti.

4. Ogni Istituzione di cui al comma 2 partecipa alla Conferenza con 
un rappresentante unico a ciò delegato, che si pronuncia sulla po-
sizione dell’Ente rappresentato, tenuto in sintesi conto di quanto 
espresse dalle relative strutture e servizi.

5. La Conferenza di copianificazione delle istituzioni di cui al com-
ma 2, è convocata e presieduta dal legale rappresentante dell’En-
te competente all’approvazione del piano o da un suo delegato, 
che può invitare alla Conferenza i soggetti la cui partecipazione 
sia ritenuta necessaria o utile ai fini della copianificazione e della 
valutazione.

Art. 11 Sistema delle conoscenze e delle valutazioni 

1. Al fine di promuovere il principio ed i metodi dello sviluppo so-
stenibile ed adattamento climatico le Regioni inseriscono nella loro 
legislazione per il governo del territorio e la pianificazione una se-
zione dedicata alla Valutazione ambientale strategica (Vas) di piani 
e programmi, in coerenza ai dettami della direttiva 2001/42/CE del 
Parlamento e del Consiglio europeo e della normativa nazionale di 
recepimento della stessa, concernente la valutazione degli effetti 
di determinati piani e programmi sull’ambiente e sul territorio. La 
legge regionale dispone che la procedura di formazione e approva-
zione di piani e programmi comprenda una elaborazione endo-pro-
cedimentale della Vas che consideri le ragionevoli alternative piani-
ficatorie idonee a realizzare gli obiettivi perseguiti e i relativi effetti 
sull’ambiente e sul territorio. 

2. Con apposito provvedimento, successivo al recepimento della 
presente legge nella legislazione regionale, saranno definite le in-
formazioni ambientali e territoriali da acquisire, il quadro conosci-
tivo di cui al successivo comma 4, e, per gli aspetti strettamente 
pertinenti, degli obiettivi generali di sviluppo sostenibile definiti 
dal piano e le coerenze con le altre pianificazioni e programmazioni 
generali e settoriali, in conformità alla strategia nazionale di svilup-
po sostenibile, di adattamento al cambiamento climatico e alle re-
lative strategie regionali.

3. Le legislazioni regionali per il Governo del territorio prevedono 
che i piani territoriali e strategici delle Città metropolitane e i pia-
ni territoriali delle Province redigano una strategia per lo sviluppo 
sostenibile in coerenza con quelle nazionale e regionali, che per i 
piani comunali, unionali e intercomunali è denominata Agenda per 
la qualità urbana ed ecologico-ambientale e che, per le finalità di cui 
al comma 1 e con il supporto del sistema delle conoscenze e del-
le valutazioni di cui al comma 3 e del quadro conoscitivo di cui al 
comma 4, provveda alla determinazione del fabbisogno di dotazioni 
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ecologiche e ambientali, infrastrutture verdi e blu e dei requisiti pre-
stazionali che le stesse devono soddisfare, coordinandosi con le 
politiche di sviluppo sostenibile e di mitigazione e adattamento ai 
cambiamenti climatici stabilite a livello europeo, nazionale e regio-
nale e con le indicazioni delle pianificazioni settoriali. 

4. La copianificazione interistituzionale di cui all’art. 10 è basata sulla 
condivisione del sistema delle conoscenze e delle valutazioni, e co-
stituisce il metodo per conseguire la convergenza e coerenza delle 
decisioni dei soggetti istituzionali coinvolti, per garantire, nel rispet-
to delle competenze, delle prerogative e della autonomia dei singoli 
soggetti istituzionali, la continuità ed organicità dell’azione di gover-
no del territorio. Gli enti che partecipano all’attività di copianifica-
zione ai sensi dell’art. 10, contribuiscono alla formazione del sistema 
multilivello delle conoscenze e della valutazione ambientale strate-
gica apportandovi gli elementi in loro possesso e di cui sono compe-
tenti, incidenti sui fenomeni e sui processi oggetto di pianificazione.

5. In ossequio ai principi di pubblicità e trasparenza, di efficacia dell’a-
zione pubblica e per il contemperamento degli interessi differenziati 
le attività di pianificazione e programmazione si esplicano con il sup-
porto di un sistema delle conoscenze e delle valutazioni, sviluppato 
coordinando i temi di competenza della legislazione statale esclusiva 
ed i temi di legislazione concorrente.

6. Il quadro conoscitivo è l’insieme delle conoscenze necessarie ad 
evidenziare le risorse del territorio per lo sviluppo, con particolare 
riferimento al patrimonio naturalistico e culturale, nonché a soste-
nere la dimostrazione della sostenibilità sociale, economica ed am-
bientale, sia ecologica che culturale, delle trasformazioni previste 
nella pianificazione. 
Il quadro conoscitivo è strumento indispensabile per la definizione 
delle dotazioni urbanistiche e territoriali necessarie al rispetto dei 
Lep di cui all’art. 17.

8. L’Amministrazione procedente, preliminarmente all’avvio delle at-
tività di copianificazione e interistituzionale, cura l’elaborazione del 
proprio quadro conoscitivo avvalendosi dei dati di competenza ed 
apportati dagli altri enti partecipanti e di quelli in proprio possesso. 
A tal fine può convocare un’apposita conferenza di servizi ai sensi 
della L 241/1990 preliminare, coinvolgendo tutti gli Enti della copia-
nificazione coinvolti.

Art. 12 Strumenti della pianificazione territoriale 

1. La pianificazione territoriale è titolarità delle Regioni, delle Città 
metropolitane e delle Province, disciplina per i rispettivi livelli e 
competenze di governo del territorio e mediante i Piani di cui ai 
commi successivi, le principali componenti dell’assetto e organiz-
zazione del territorio e i relativi contenuti strutturali e strategici, in 
raccordo con la programmazione e le politiche nazionali, regionali, 
metropolitane e provinciali, promuovendo, ove necessario, forme di 
aggregazione e sub-articolazione per la pianificazione territoriale e 
urbanistica dei loro territori.

2. La pianificazione territoriale esplicita forme di indirizzo, coeren-
za e coordinamento delle previsioni territoriali e urbanistiche degli 
strumenti di pianificazione generali e settoriali dei diversi soggetti 
competenti, persegue le reciproche coerenze, contribuisce all’at-
tuazione delle strategie per lo sviluppo sostenibile e per il contrasto 

ai cambiamenti climatici, coordina le prescrizioni relative alle risor-
se non rinnovabili e ai vincoli tutele territoriali, paesaggistici e am-
bientali che derivano da piani settoriali e da provvedimenti ammi-
nistrativi o norme di legge, 

3. Il Piano territoriale, come differenziato nei successivi commi 9, 10, 
13 e 14, ha contenuti strategici, strutturali e finalità di coerenza e 
coordinamento delle politiche pubbliche che producano effetti sul 
territorio; è finalizzato all’assetto e sviluppo sostenibile del territorio 
nel suo complesso, alla tutela e valorizzazione degli ecosistemi e dei 
caratteri distintivi dei sistemi insediativi e alla loro reciproca integra-
zione, alla pianificazione dei sistemi agro-ambientale, insediativo e 
infrastrutturale e delle relazioni tra i detti sistemi, nonché alle dota-
zioni territoriali dei servizi sovra-locali secondo i principi e le finalità 
di cui all’art. 2; il Piano territoriale ha durata a tempo indeterminato 
e definisce indirizzi e direttive per il contrasto del consumo di suolo, 
per la mobilità sostenibile e le infrastrutture, il risparmio energetico, 
l’incentivazione dell’utilizzo delle energie rinnovabili, la valorizzazio-
ne dei servizi ecosistemici, l’organizzazione del territorio.

4. Il Piano territoriale ha efficacia giuridica di indirizzo e/o direttiva e 
costituisce quadro di riferimento per la coerenza e il coordinamento 
delle pianificazioni e delle politiche settoriali comunque denominate 
ed afferenti agli enti territoriali o autorità, che producano effetti sul 
territorio; può contenere, ove necessario, motivate prescrizioni pre-
valenti sugli altri strumenti di pianificazione in relazione a profili di 
rilevanza sovracomunale.

5. La legge regionale di recepimento della presente legge definisce le 
modalità di attuazione del Piano territoriale attraverso i piani urbani-
stici, atti di programmazione, accordi e progetti territoriali di soggetti 
pubblici e privati e le forme di contestualizzazione delle indicazioni 
espresse dal Piano territoriale.

6. La verifica del rispetto e dell’attuazione degli indirizzi e direttive 
del Piano territoriale di cui al comma precedente, è operata secondo 
il principio di coerenza, e spetta, nell’ambito delle procedure di cui al 
comma 7, al soggetto titolare dello specifico piano o politica settoriale.

7. Il Piano territoriale è formato con il metodo della co-pianificazione 
interistituzionale di cui all’art. 10, che vede partecipi gli Enti territo-
riali competenti della pianificazione del territorio, nonché percorsi di 
concertazione e partecipazione di portatori di interessi diffusi e col-
lettivi del territorio come disciplinate dalle leggi regionali di recepi-
mento della presente legge.

8. Le leggi regionali definiscono altresì le modalità e specificità con 
le quali il Piano territoriale afferisce ai diversi livelli istituzionali e alle 
loro e forme di aggregazione, nonché le forme di coordinamento che 
può assumere per la protezione della natura e alla tutela dell’ambien-
te, delle acque e della difesa del suolo, della tutela e valorizzazione 
dei beni paesaggistici e del paesaggio, della transizione ecologica. Il 
Piano territoriale promuove e disciplina le forme di perequazione e 
compensazione territoriali e può prevedere forme di gestione con-
divisa di fondi per l’efficiente gestione delle risorse rese disponibili 
delle trasformazioni territoriali.

9. Il Piano paesaggistico regionale (Ppr), in attuazione e nel rispetto 
di quanto previsto dal Dlgs 42/2004, art. 135, definisce gli obiettivi 
e gli indirizzi di tutela e di valorizzazione del paesaggio, al fine di 
assicurare che esso sia adeguatamente conosciuto, salvaguardato, 
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pianificato e gestito in ragione dei differenti valori espressi dai di-
versi contesti che lo costituiscono. L’elaborazione e l’approvazione 
da parte della Regione avviene sulla base dei contenuti dell’Accordo 
con il Ministero per i Beni e le Attività Culturali di cui all’articolo 143 
del Dlgs 42/2004.
Nel rispetto dell’articolo 9 della Costituzione, della Convenzione eu-
ropea sul paesaggio e del Dlgs 42/2004 e ferme restando le funzioni 
del Ministero della cultura ivi previste, i soggetti della pianificazione 
di cui al Capo III e le altre amministrazioni pubbliche che, nell’am-
bito delle rispettive attribuzioni settoriali intervengono sul territo-
rio, cooperano alla tutela e alla valorizzazione del paesaggio quale 
componente essenziale ed espressione dell’identità dei territori re-
gionali e informano la loro attività ai principi di uso consapevole, di 
salvaguardia delle caratteristiche paesaggistiche e di realizzazione 
di nuovi valori paesaggistici integrati e coerenti, rispondenti a criteri 
di qualità e sostenibilità. 

10. Il Piano territoriale regionale (Ptr) ha funzione strutturale e stra-
tegica di medio e lungo periodo, di rappresentazione, organizzazio-
ne e localizzazione sul territorio delle scelte, anche per ambiti subre-
gionali o interprovinciali e metropolitani. Il Ptr indirizza i processi di 
sviluppo sostenibile del territorio, definisce l’integrazione e la spa-
zializzazione del coordinamento delle politiche regionali e settoriali 
e degli interventi finanziabili attraverso le risorse comunitarie. Il Ptr 
è quadro territoriale di coerenza per l’attività regionale di program-
mazione delle risorse esprimendo modalità e priorità, costituisce 
inoltre riferimento per il coordinamento delle pianificazioni settoria-
li e per le coerenze degli strumenti di pianificazione metropolitana, 
provinciale, comunale o unionale, esplicita e spazializza le forme e 
le strategie di valorizzazione del paesaggio espresse dal Piano pae-
saggistico regionale e dall’ Accordo ministeriale di cui all’art. 135 c. 1 
del DLgs 42/2004, attraverso indirizzi e direttive coerenti con il rece-
pimento delle tutele e valorizzazioni del Piano paesaggistico o nella 
parte paesaggistica del Ptr qualora esso sia a valenza paesaggistica. 
Il Ptr può contenere prescrizioni e vincoli per la pianificazione degli 
Enti territoriali locali.

11. Le Città Metropolitane svolgono la funzione di pianificazione ter-
ritoriale generale metropolitana quale sintesi spaziale della loro pia-
nificazione strategica e territoriale ai sensi della L 56/2014 e smi, e di 
cui ai successivi c. 12 e 13, in coerenza con la pianificazione regionale. 

12. Il Piano strategico metropolitano ha valore di lungo periodo ed 
assume validità triennale relativamente alla dimensione operativa e 
programmatoria delle sue azioni e progettualità, nonché il quadro 
delle priorità e delle modalità operative integrate per la definizione 
di interventi finanziabili nell’ambito della programmazione naziona-
le e regionale.

13. Il Piano territoriale generale metropolitano (Ptgm) sviluppa e 
contestualizza, anche per ambiti sub-metropolitani, le previsioni ter-
ritoriali della Pianificazione strategica metropolitana ai sensi della L 
56/2014 e smi.
Il Ptgm assume una funzione strutturale e previsiva di medio e lun-
go periodo che può svilupparsi in modo tale da poter essere assunta 
come propria componente strutturale dai Comuni o Unioni che ne 
facciano richiesta; ha funzione di rappresentazione e localizzazio-
ne sul territorio delle scelte ivi compiute, e nel rispetto delle strate-
gie e degli atti di programmazione e pianificazione di competenza 

statale e regionale, assume gli obiettivi, gli indirizzi e le direttive della 
Pianificazione strategica metropolitana di cui al precedente comma 
12, concorrendo progressivamente ad attuarne e verificarne i con-
tenuti. Il Ptgm costituisce altresì riferimento di coerenza e assetto 
territoriale per gli obiettivi, gli indirizzi e le direttive degli altri atti di 
programmazione e pianificazione della città metropolitana, compre-
si i contenuti dei Piani urbani di mobilità sostenibile (Pums).
Il Ptgm contiene obbiettivi indirizzi, direttive, nonchè eventuali 
prescrizioni e vincoli per la pianificazione settoriale e urbanistica 
nel territorio metropolitano. Le leggi regionali possono attribuire al 
Ptgm efficacia regolativa relativamente a profili di diretta rilevanza a 
scala metropolitana.

14. Il Piano territoriale di coordinamento provinciale (Ptcp), in coe-
renza con la pianificazione territoriale regionale, ha funzione struttu-
rale e previsionale-strategica di medio e lungo periodo, rappresenta 
e localizza sul territorio le scelte ivi compiute, che si esplicitano at-
traverso indirizzi, direttive per il coordinamento della pianificazione 
comunale e unionale e l’operatività della stessa.
La funzione strutturale e previsionale del Piano provinciale assume 
profilo di pianificazione d’area vasta intermedia fra quella regionale 
e quella comunale sviluppata anche in modo tale da poter essere as-
sunta nei contenuti come propria componente dai piani dei Comuni 
o Unioni che ne facciano richiesta, esprime il coordinamento delle 
strategie e delle politiche di governo del territorio di livello comunale 
e unionale, nonché il quadro delle priorità e delle modalità operative 
integrate per la definizione di interventi finanziabili nell’ambito della 
programmazione nazionale e regionale.

Art. 13 Rapporti tra pianificazioni generali del territorio e pianifi-
cazioni settoriali 

1. I piani e programmi di settore inerenti la materia concorrente del 
Governo del territorio, in applicazione di leggi statali e regionali, 
sono predisposti ed approvati in coerenza con il Piano territoriale 
e il Piano paesaggistico regionali e con le previsioni, degli obiettivi 
e delle scelte del piano territoriale generale del medesimo livello di 
pianificazione. Qualora non sia verificata la coerenza con i suddetti 
piani generali, i piani e programmi di settore, consideratene le finalità 
e i contenuti strutturali, possono proporre varianti ad essi.

2. Lo Stato, nei modi e nelle forme di seguito espresse, individua, go-
verna, monitora e aggiorna nel tempo gli obiettivi della pianificazio-
ne e programmazione di settore di propria competenza, in coerenza 
con le strategie europee e nazionali e d’intesa con le Regioni, le Città 
Metropolitane e le Province secondo le modalità previste dall’ordina-
mento legislativo vigente, anche attraverso la predisposizione di qua-
dri, scenari e linee strategici e di assetto territoriale di livello nazionale 
e interregionale di cui all’art. 6, in cui spazializzare gli obiettivi e le rela-
tive priorità. Tali quadri e scenari hanno anche il compito di implemen-
tare, contestualizzare, integrare e rendere sinergici i suddetti obiettivi. 
Rientra altresì tra i compiti dello Stato e delle Regioni quello di promuo-
vere, attraverso specifiche procedure di condivisione, istituzionale, 
sociale ed economica, supportate da linee-guida e conferenze di con-
certazione o di copianificazione, un processo di riconoscimento mul-
ti-attoriale dei caratteri complessi e transcalari delle componenti am-
bientali, paesaggistiche, insediative e infrastrutturali in cui si collocano 
gli interventi, al fine di garantirne la coerenza e criteri di valutazione.
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3. I piani e programmi settoriali di competenza dello Stato e delle 
sue articolazioni ministeriali e territoriali, aggiornano e garantisco-
no un’articolazione multidimensionale e coerenza multiscalare dei 
campi dell’azione pubblica rientranti in ciascuno strumento di piano 
o programma. Al contempo, garantiscono la necessaria considera-
zione delle componenti paesaggistiche, insediative, infrastrutturali 
e ambientali interessate, con particolare attenzione a quelle dotate 
di maggiori e crescenti livelli di complessità spaziale e funzionale e 
di interdipendenza insediativa, ambientale e infrastrutturale, in sin-
tonia con le acquisizioni culturali, disciplinari, tecnico-progettuali e 
gestionali maturate in sede europea e nazionale. 

4 La funzione strategica e strutturale caratterizza l’intera filiera della 
pianificazione territoriale, paesaggistica e ambientale, urbanistica, 
delle Regioni, delle Città Metropolitane, delle Province, dei Comuni 
e delle loro Unioni, delle Autorità portuali di sistema e di altri Enti 
pubblici con competenza di pianificazione, al fine di garantire le 
necessarie coerenze, facilitare le interazioni tra i diversi livelli di pia-
nificazione ed indirizzando le modalità di recepimento della pro-
grammazione economica europea, nazionale e regionale.

5. Al fine di limitare i conflitti interpretativi e la sovrapposizione nor-
mativa tra piani e programmi settoriali e piani urbanistici e territo-
riali generali, le leggi nazionali e le leggi regionali di recepimento 
della presente legge definiscono il riparto delle funzioni affinché i 
piani e programmi settoriali disciplinino esclusivamente i contenuti 
di propria competenza. 

6. Al fine di interpretare in modo univoco le norme dei piani di 
pari livello e di programmare e progettare in modo condiviso gli 
interventi e le opere che ne conseguono, in tutti i casi nei quali si 
determinano sovrapposizioni di competenza, i soggetti pubblici 
coinvolti garantiscono condizioni di leale collaborazione a favore di 
percorsi di concertazione o di procedure di copianificazione di cui 
all’art. 10, con tempi certi ed esiti misurabili. 

7. La legge regionale di recepimento promuove processi di aggior-
namento costante dei quadri conoscitivi e disciplinano le correlate 
ricadute per la pianificazione e definiscono le condizioni operative 
e procedurali che consentano, nel rapporto tra piani generali e di 
settore ai diversi livelli di competenza, modalità adeguate di imple-
mentazione per validare nel tempo modifiche ai primi attraverso la 
verifica di esiti interpretativi, progettuali e realizzativi proposti dai 
secondi, sulla base di protocolli condivisi tra i rispettivi enti compe-
tenti, tesi a consentire agli enti locali la contestualizzazione alla sca-
la locale delle previsioni dei piano territoriali e dei piani settoriali, 
secondo un principio di miglior definizione.

8. Lo Stato e le leggi regionali di recepimento promuovono il riordi-
no del quadro delle pianificazioni settoriali e la definizione dei cam-
pi di interazione dei piani sovraordinati – quali i Piani paesaggistici, 
i Piani di bacino distrettuale, i Piani nazionali delle infrastrutture, le 
Pianificazioni strategiche di sistemi portuali, i Piani delle reti ecolo-
giche nazionali – per governarne l’efficacia e le interrelazioni nor-
mative, sia nei programmi d’intervento complessi urbanistico-ter-
ritoriali e sia in quelli relativi alla realizzazione di opere pubbliche 
a tutte le scale.

9. Lo Stato e le Regioni provvedono a operare il trasferimento nei 
Piani urbanistici comunali di cui al successivo art. 14, dei contenuti 

dei Piani e programmi settoriali attraverso la copianificazione di cui 
all’art. 10 e il processo di coordinamento e ridefinizione dei campi 
dell’azione pubblica e delle componenti di cui al presente articolo. 

Art. 14 Funzioni e strumenti di pianificazione urbanistica 

1. Le Regioni disciplinano con proprie leggi la forma unitaria o even-
tualmente ripartita, il contenuto e gli elaborati essenziali dei piani ur-
banistici comunali, di Unione e intercomunali, assicurando che la pia-
nificazione a questa scala contempli e distingua le seguenti funzioni: 
a) funzione strutturale e con profilo strategico (di seguito struttu-
ral-strategica), non avente efficacia conformativa della proprietà;
b) funzione regolativa, avente efficacia conformativa della proprietà 
e degli altri diritti reali; 
c) funzione operativa avente, mediante i suoi strumenti, efficacia 
conformativa della proprietà e degli altri diritti reali.

2. La funzione struttural-strategica e la funzione regolativa sono ob-
bligatorie e di norma sono parte di un unico Piano urbanistico gene-
rale, costituendone due componenti interne. 

3. La funzione operativa si attiva come implementazione della fun-
zione struttural-strategica in coerenza con quanto espresso da essa, 
qualora maturino operazioni rilevanti o complesse di trasformazione 
e rigenerazione urbana e territoriale che richiedono sviluppo opera-
tivo progettuale e conseguente definizione di regole conformative 
ed esecutive. In quanto tale è da intendersi come eventuale e non 
obbligatoria. Ferma restando la coerenza con la funzione struttu-
ral-strategica del Piano urbanistico generale, la funzione operativa 
può anche avvalersi in un Programma operativo al fine di inquadrare 
e coordinare interventi aventi differenti forme e disciplina di attua-
zione anche di natura partenariale. 

4. Le capacità edificatorie di cui all’art. 15 sono assegnate dalla funzio-
ne operativa e dalla funzione regolativa ed hanno rilievo ai fini fiscali. 

5. La funzione struttural-strategica traduce sul territorio gli obiettivi 
perseguiti per il futuro della città e del territorio interessati, dando 
forma e organizzazione generale: al sistema insediativo e delle dota-
zioni urbanistiche e territoriali di cui agli artt. 16 e 17, a quello infra-
strutturale (per la mobilità, l’energia, le acque, la transizione digitale), 
al sistema ambientale (naturale, paesaggistico, agricolo), mediante la 
funzione regolativa e la funzione operativa. Essa indica, con adegua-
te ed esplicite direttive, le scelte e le azioni conseguenti agli obiettivi, 
esplicitandone finalità, esiti attesi e prestazioni, riconoscendo gli am-
biti di cui al c. 11 dell’art. 17 e con riferimento: 
al territorio non urbanizzato, agricolo e naturale da risparmiare e con-
servare ed all’incremento dei servizi ecosistemici, ai sensi dell’art. 5, 
a parti del sistema insediativo da conservare, consolidare e riqualificare,
a parti del sistema insediativo di valore storico e documentario, 
a parti del territorio urbanizzato da trasformare e da sottoporre a rige-
nerazione urbana e territoriale e per queste fornisce obbiettivi, criteri, 
requisiti ed indica esiti, prestazioni e qualità attesi allo scopo di indiriz-
zarne lo sviluppo operativo-progettuale e valutarne la coerenza. 
La funzione struttural-strategica indica criteri, parametri e riferi-
menti quantitativi e qualitativi da applicare per garantire le dota-
zioni urbanistiche e territoriali di cui all’articolo 17 da verificare e 
ottemperare nella componente regolativa e con la funzione opera-
tiva; definisce altresì gli obbiettivi, i criteri e le modalità applicative 
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per la perequazione urbanistica di cui all’art. 18 e della perequazio-
ne territoriale di cui all’art. 18 c. 10 qualora si tratti di piano unio-
nale o intercomunale; contiene inoltre indicazioni sulle circostan-
ze e condizioni che rendono necessario procedere con eventuali 
Varianti del Piano urbanistico generale.

6. La considerazione delle vulnerabilità, degli impatti significativi 
sull’ambiente e sul patrimonio culturale e la Valutazione ambien-
tale strategica (Vas) e sue modalità di monitoraggio, di cui al Dlgs 
152 del 2006 e smi., sono integrate nel procedimento di formazio-
ne ed approvazione del Piano urbanistico generale nell’ambito delle 
Conferenze di copianificazione interistituzionale di cui all’art. 10 ed 
al successivo comma 13. Tali contenuti e procedimenti possono con-
correre alla determinazione delle condizioni per la funzione operati-
va che rendono necessario il ricorso ad eventuali Varianti del Piano 
urbanistico generale.

7. La funzione regolativa riguarda il trattamento delle parti di terri-
torio da conservare, consolidare e riqualificare con regole urbanisti-
co-edilizie immediatamente applicative che, integrandosi con quelle 
del Regolamento edilizio, consentono interventi ad attuazione diret-
ta in conformità alla suddetta funzione. 

8. La funzione operativa si riferisce alle parti di territorio da trasfor-
mare e di rigenerazione urbana e territoriale di cui all’art. 3, in coe-
renza con le finalità, gli esiti attesi, le prestazioni di qualità urbana 
ed ecologico-ambientale indicate dalla funzione struttural-strategi-
ca del Piano urbanistico generale. 
I progetti relativi si traducono in Accordi di cui all’art. 20 e in stru-
menti urbanistici attuativi convenzionati di iniziativa pubblica e 
privata come ulteriormente denominati e disciplinati dalle leggi re-
gionali; sono sottoposti a verifica di assoggettabilità alla Vas; sono 
dotati di una valutazione economico-finanziaria e di proprie regole 
conformative e di un apparato convenzionale. 
La funzione operativa applica le indicazioni definite dalla funzione 
struttural-strategica per le dotazioni di cui all’articolo 17, i criteri e 
le modalità per la perequazione urbanistica e individua gli ambiti e 
l’applicazione degli eventuali comparti di cui all’art.18. 

9. Le leggi regionali, in caso di Piano urbanistico generale ripartito 
in due strumenti, con riferimento a Comuni con particolari carat-
teristiche insediative, demografiche e territoriali, possono richie-
dere e disciplinare l’elaborazione unionale o intercomunale dello 
strumento struttural-strategico ed eventualmente anche di quello 
regolativo e il relativo procedimento di copianificazione e approva-
zione di cui al successivo comma 13.

10. Il Piano urbanistico generale o i singoli strumenti struttural-stra-
tegico e regolativo se eventualmente distinti e ripartiti dalle leg-
gi regionali, sono approvati dal Comune, dall’Unione o dai singoli 
Comuni coinvolti qualora sia un Piano intercomunale. Il Piano ur-
banistico generale unico o lo strumento struttural-strategico se di-
stinto, vengono elaborati e approvati attraverso un processo che 
prevede la co-pianificazione interistituzionale, il relativo endo pro-
cedimento di Vas, nonché la concertazione e partecipazione di cui 
all’art. 10 e al successivo comma 13. 

11. In applicazione del principio di coerenza e del principio di sem-
plificazione, gli strumenti e progetti della funzione operativa di cui 
al comma 8 o l’eventuale Programma operativo, come disciplinati 

dalle leggi regionali in attuazione della presente legge, se motiva-
tamente coerenti con il Piano urbanistico generale o con la funzio-
ne struttural-strategica, se distinta in specifico strumento, previa 
pubblicazione per la raccolta delle osservazioni, sono approvati 
dal Comune, dall’Unione o dai Comuni qualora il Piano sia interco-
munale e sono messi a conoscenza degli Enti della Conferenza di 
copianificazione con diritto di voto di cui al successivo comma 13. 

12. In applicazione del principio di coerenza e del principio di sem-
plificazione, le Varianti sono limitate ai casi in cui gli strumenti di 
cui al comma 11 o le modifiche interne ad essi o alla componente 
regolativa non siano coerenti con gli obiettivi e i contenuti strut-
tural-strategici del Piano urbanistico generale unico o, qualora ri-
partito, dello strumento struttural-strategico. Le modifiche o le mo-
difiche che sono l’esito dell’aggiornamento dei quadri conoscitivi 
che mantengono la motivata coerenza, non costituiscono Variante 
e sono approvate con atti deliberativi di Consiglio comunale o 
unionale. 
Le Varianti seguono le procedure di formazione e approvazione del 
Piano urbanistico generale o dello strumento struttural-strategico 
se eventualmente distinto e ripartito dalle leggi regionali. 

13. In applicazione dei principi di sussidiarietà, di competenza, di 
collaborazione interistituzionale, di condivisione e partecipazio-
ne, il Piano urbanistico generale unico o, se ripartito, lo strumento 
struttural-strategico e quello regolativo ove previsto da legge re-
gionale, sono elaborati attraverso: 
a) il metodo e le procedure delle Conferenze di copianificazione 
interistituzionale di cui all’art. 10 e relativo endo procedimento in-
tegrato di Vas; 
b) ulteriori forme di ascolto, coinvolgimento e concertazione con 
singoli e portatori di interessi collettivi e di partecipazione dei cit-
tadini e dei soggetti esponenziali degli interessi diffusi di cui all’art. 
21, attivabili sin dalla fase di raccolta delle conoscenze; 
c) eventuali altre conferenze che coinvolgono i diversi Enti compe-
tenti in materia di pianificazione settoriale che operano sullo speci-
fico territorio di cui all’art. 13. 
Le Conferenze di copianificazione interistituzionale sono convocate 
e presiedute dal Comune o dall’ Unione dei Comuni o dal Comune 
capofila di un piano intercomunale, in quanto soggetti proceden-
ti e competenti del Piano urbanistico generale e vi partecipano 
con diritto di voto, oltre ai Comuni o Unioni suddetti, la Regione, il 
Ministero della Cultura (per l’adeguamento al Piano paesaggistico), 
la Città metropolitana o la Provincia con i loro delegati unici; parte-
cipano altresì l’ autorità competente della Vas e i soggetti con com-
petenza ambientale. La Conferenza, ai sensi del comma 5 dell’art. 
10, può altresì consultare altri soggetti, portatori di interessi collet-
tivi e diffusi.

14. Il Piano urbanistico generale unico o lo strumento struttural-stra-
tegico se ripartito si avvale di un quadro conoscitivo sovralocale, 
fornito dalle Istituzioni competenti (vincoli, dati, informazioni, ecc.) 
e di una interpretazione strutturale locale da condividersi in sede 
di copianificazione interistituzionale. Il quadro conoscitivo, nei suoi 
diversi contenuti sovralocali e locali, è impostato in modo tale da 
poter essere aggiornato, così da costituire dinamico riferimento per 
l’implementazione, l’attuazione e l’eventuale aggiornamento del 
Piano stesso mediante adeguate e differenziate procedure. 
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Art. 15 Durata delle previsioni edificatorie e dei vincoli urbanistici 

1. La capacità edificatoria è la facoltà di edificare riconosciuta e con-
formata per legge e dagli strumenti urbanistici ed atti equiparati.

2. Le capacità edificatorie possono essere attribuite solo in base alla 
pianificazione urbanistica avente natura giuridica conformativa della 
proprietà o di altri diritti reali.

3. Il Piano urbanistico generale vige a tempo indeterminato. Qualora 
con legge regionale venga ripartito in strumenti struttural-strategico 
e regolativo, per lo strumento regolativo può essere previsto un ter-
mine di efficacia anche in considerazione del comma 5.

4. Gli accordi di cui al successivo art. 20 e gli strumenti urbanistici 
attuativi pubblici e privati della funzione operativa, comunque de-
nominati dalla legge regionale, che sviluppano il Piano urbanistico 
generale unico o ripartito, hanno una efficacia massima di 10 anni 
dalla sottoscrizione del correlativo atto convenzionale che disci-
plina anche la cessione non onerosa di aree, l’esecuzione a carico 
degli attuatori di opere di urbanizzazione nel rispetto delle norme 
proconcorrenziali in caso di scomputo dei contributi costruttivi e 
la costituzione di adeguate garanzie. L’atto convenzionale fissa il 
termine di inizio degli interventi urbanizzativi e le conseguenze in 
caso di inadempimento. Entro il termine di efficacia devono essere 
conclusi gli interventi urbanizzativi, pena l’intervento sostitutivo 
anche in caso di parziale dispiegamento delle capacità edificatorie. 
Trascorso il termine fissato dall’atto di approvazione dei suddetti 
strumenti attuativi, in carenza della stipula dei relativi atti conven-
zionali, le capacità edificatorie connesse alle previsioni edificatorie 
decadono. 

5. Tutti i vincoli preordinati all’acquisizione pubblica di aree o fab-
bricati per i quali non siano previsti dispositivi perequativo e per 
i quali non sia prevista la possibilità di remunerativa formazione 
e gestione diretta da parte dei privati dell’infrastruttura realizzan-
da, hanno una durata di 5 anni e, decorso tale termine in carenza 
dell’attivazione del procedimento ablatorio, decadono. In luogo 
dell’indennità di esproprio, possono essere previsti dispositivi com-
pensativi atti a garantire effettivo e adeguato ristoro al proprietario 
ablato.

Art. 16 Dotazioni e servizi 

1. Sono ‘dotazioni urbanistiche e territoriali’ l’insieme di aree, edi-
fici e attrezzature pubbliche, o private di uso pubblico, finalizzato 
alla realizzazione e fornitura di servizi di pubblica utilità e interesse 
collettivo, a favorire idonee condizioni insediative e di qualità della 
vita, di relazione, di coesione sociale nonché a migliorare l’acces-
sibilità universale, la qualità e la fruibilità dello spazio pubblico. Il 
suddetto insieme di aree, edifici e attrezzature può essere impie-
gato anche con assegnazione di usi temporanei, purchè rientranti 
nell’ambito di servizi di pubblica utilità e interesse collettivo.
Sono ‘servizi’ le azioni e/o opere che si concretizzano nella fornitura 
e/o nello svolgimento di funzioni al fine del soddisfacimento dei 
bisogni della collettività.
Sono ‘dotazioni ecologiche e ambientali’ le aree ed i corpi naturali 
di proprietà pubblica e/o privata, naturali o semi-naturali, che con-
corrono al raggiungimento delle finalità di sostenibilità ambientale. 
Rientrano tra le dotazioni ecologiche e ambientali anche gli spazi di 

proprietà privata che concorrono al raggiungimento delle finalità di 
sostenibilità ambientale, attraverso le specifiche modalità stabilite 
dal Piano urbanistico comunale.
La realizzazione, gestione e cura di aree, edifici e attrezzature costi-
tuenti le dotazioni può essere oggetto di specifici accordi che rico-
noscono un ruolo ad associazionismo e terzo settore, ai partenariati 
pubblico-privati, ai patti di cittadinanza.

2. Le Regioni, nell’ambito dell’esercizio delle proprie competenze 
legislative in materia di governo del territorio, definiscono, in termi-
ni quantitativi, tipologici e prestazionali, contenuti e disciplina delle 
dotazioni urbanistiche e territoriali aggiuntive e integrative rispetto 
a quelle minime e inderogabili di cui al successivo art. 17.

3. I Comuni e le Unioni di Comuni, nella formazione dei nuovi stru-
menti di pianificazione urbanistica e nella revisione di quelli esi-
stenti, effettuano, sulla base delle indicazioni operative fornite da 
atti di indirizzo delle Regioni in applicazione della presente legge, 
una ricognizione e verifica quanti-qualitativa dello stato di fatto di:
a) aree, edifici e attrezzature pubbliche o private di uso pubblico, 
finalizzate alla realizzazione e fornitura di servizi;
b) servizi effettivamente resi e relative prestazioni, anche forniti in 
regime di convenzione;
c) fabbisogni aggiornati alla popolazione residente, a quella effetti-
vamente presente, a quella fluttuante, alla struttura demografica e 
alla composizione sociale.
Tale ricognizione e verifica è parte integrante degli elaborati che 
concorrono alla formazione del quadro conoscitivo degli strumenti 
di pianificazione urbanistica. 

4. Ai fini dell’accertamento periodico dello stato di fatto delle do-
tazioni, dei servizi e dei fabbisogni, le Regioni definiscono appositi 
protocolli di rilievo e classificazione – da attuarsi con metodologie 
Gis-based per la gestione di informazioni complesse – cui i Comuni 
e le Unioni di Comuni devono attenersi. 

5. I Comuni e le Unioni di Comuni, nella formazione dei nuovi stru-
menti urbanistici e nella revisione di quelli esistenti, quantificano 
le dotazioni urbanistiche da programmare in relazione ai fabbiso-
gni rilevati e previsti definendone: a) la localizzazioni entro una 
visione organica e di sistema; b) le funzioni in relazione alle pecu-
liarità e necessità dei singoli contesti, delle caratteristiche morfo-
logiche dei sistemi insediativi, del livello di accessibilità universale 
e dei servizi di mobilità urbana ed extraurbana; c) gli obbiettivi di 
risultato attesi, con priorità per la riduzione percentuale delle aree 
impermeabilizzate.

6. Nella definizione, quantificazione, localizzazione, realizzazione e 
gestione delle dotazioni urbanistiche e territoriali, Regioni, Province, 
Città metropolitane, Comuni e Unioni di Comuni perseguono con la 
pianificazione del territorio i seguenti obbiettivi: accessibilità univer-
sale dei servizi di interesse pubblico e collettivo; limitazione del con-
sumo di suolo, incremento e difesa della funzionalità ecosistemica 
dei suoli e della biodiversità; sicurezza idraulica, geologica e sismi-
ca; mobilità sostenibile, con particolare riferimento alla prossimità ai 
nodi ferroviari e a punti di accesso alle linee di forza del trasporto 
pubblico locale; qualità e riconoscibilità dello spazio pubblico; di-
sponibilità di edilizia residenziale pubblica e sociale; disponibilità di 
luoghi destinati alla creazione di senso di comunità ed appartenenza; 
sostenibilità energetica.
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Art. 17 Dotazioni urbanistiche e territoriali minime e inderogabili

1. Le dotazioni urbanistiche e territoriali, nella misura minima e inde-
rogabile di cui a questo articolo, costituiscono Livello essenziale delle 
prestazioni (Lep) concernenti i diritti civili e sociali, che devono essere 
garantiti su tutto il territorio nazionale, ai sensi dell’art. 117 comma 
2 lett. m) della Costituzione ed in quanto tali sono normati nella pre-
sente legge quale materia di competenza esclusiva dello Stato ma 
parte integrante del governo del territorio. 

2. Le dotazioni urbanistiche e territoriali minime e inderogabili sono 
costituite dal patrimonio di aree, edifici e attrezzature pubbliche, o 
di uso pubblico con servitù permanente, che rispondono alle finalità 
e al soddisfacimento di diritti fondamentali nell’ambito del governo 
del territorio di cui al precedente articolo 2 e finalizzate a garantire la 
realizzazione e fornitura: 
a) di attrezzature e servizi di pubblica utilità e interesse collettivo 
di livello locale riservati prioritariamente, ma non esclusivamente e 
comunque previa verifica dei fabbisogni reali, alle attività collettive, 
all’istruzione, a verde pubblico, alla sosta e alle sedi viarie per la mo-
bilità ciclabile e pedonale; 
b) di attrezzature e servizi di interesse generale di livello urbano-ter-
ritoriale (riservati prioritariamente, ma non esclusivamente e co-
munque previa verifica dei fabbisogni reali, a istruzione superiore 
all’obbligo, ad attrezzature socio-sanitarie e ospedaliere, ai parchi ur-
bano-territoriali) da individuare in coordinamento e integrazione fra 
la pianificazione urbanistica e la pianificazione territoriale. 
Le dotazioni di cui a questo comma devono garantire minime condi-
zioni insediative e di qualità della vita, di relazione, di coesione socia-
le nonché migliorare l’accessibilità universale, la qualità e la fruibilità 
dello spazio pubblico.
Le aree da destinare a tali dotazioni, con esclusione del verde e dei 
parchi, possono essere reperite anche in apposite strutture multipia-
no nonché nella struttura degli edifici e loro copertura, purché det-
te strutture siano direttamente e autonomamente accessibili dallo 
spazio pubblico; le aree destinate a parcheggio pubblico possono 
inoltre essere reperite nel sottosuolo, purché nelle aree sovrastanti, 
se piantumate o destinate a piantumazione, non siano pregiudicate 
le funzioni vegetative.

3. La presente legge stabilisce quantità, parametri e riferimenti che i 
Comuni e le Unioni di Comuni devono osservare, in coordinamento e 
coerenza con la pianificazione provinciale e metropolitana, in sede di 
formazione dei nuovi piani e strumenti urbanistici e nella revisione di 
quelli esistenti, per garantire la fornitura delle dotazioni urbanistiche e 
territoriali minime, in relazione ad Ambiti spaziali di cui al comma 11 e 
in considerazione delle diverse destinazioni d’uso degli insediamenti. 

4. Per gli insediamenti a destinazione d’uso residenziale le dotazioni 
urbanistiche di livello locale, di cui alla lettera a) comma 2, sono fis-
sate in misura tale da assicurare per ogni abitante, insediato o da in-
sediare, la quantità minima e inderogabile di mq 18, per servizi pub-
blici o di uso pubblico riservati alle attività collettive, all’istruzione, a 
verde pubblico, alla sosta e alle sedi viarie per la mobilità ciclabile e 
pedonale, con esclusione degli spazi destinati alle sedi viarie auto-
mobilistiche e loro arredo. Tale quantità complessiva va ripartita fra i 
differenti tipi di servizi e attrezzature in relazione alle peculiarità dei 
singoli contesti e dei relativi fabbisogni, delle caratteristiche morfolo-
giche dei sistemi insediativi, del livello di accessibilità universale e dei 

servizi di mobilità urbana, garantendo, di norma, che almeno il 50% 
di essa sia destinato nel complesso a verde pubblico, spazi pubblici 
attrezzati a parco o giardino, per il gioco e il tempo libero, orti urbani, 
organizzati secondo i criteri di una effettiva accessibilità universale 
e fruibilità, della continuità ecologica, della funzionalità ecosistemi-
ca, del miglioramento della biodiversità e del paesaggio urbano ed 
utilizzabili per tali usi. Il restante 50% è articolato nei suddetti tipi di 
servizi e attrezzature in funzione delle effettive necessità. Il suddet-
to insieme di aree, edifici e attrezzature può essere impiegato anche 
con assegnazione di usi temporanei, purchè rientranti nell’ambito di 
servizi di pubblica utilità e interesse collettivo.
Nei Comuni per i quali la popolazione esistente e prevista dagli 
strumenti urbanistici non superi i 5.000 abitanti, le suddette dota-
zioni urbanistiche di livello locale per gli insediamenti a destinazio-
ne d’uso residenziale sono fissate in misura tale da assicurare per 
ogni abitante, insediato o da insediare, la quantità minima e inde-
rogabile di mq 12 di spazi per attrezzature e servizi in funzione delle 
necessità, degli usi effettivi e in relazione ai caratteri fisico-morfolo-
gici e socio-economici locali.

5. Nei Comuni con popolazione esistente e prevista dagli strumenti 
urbanistici superiore a 15.000 abitanti è prevista una quota aggiuntiva 
di aree per dotazioni di interesse generale a livello urbano-territoriale 
di cui alla lettera b) comma 2, fissata in misura tale da assicurare per 
ogni abitante, insediato o da insediare, la quantità minima e inderoga-
bile di mq 18. Tale quantità è articolata in modo che di norma 15 mq/
ab siano destinati a parchi pubblici urbani e territoriali con prevalen-
ti finalità paesaggistiche e organizzati, in coerenza e integrazione fra 
piani urbanistici comunali o unionali e i piani territoriali di cui all’arti-
colo 12, secondo i criteri di fruibilità, continuità ecologica, funzionalità 
ecosistemica e del miglioramento della biodiversità. La restante quo-
ta è articolata in funzione delle necessità e degli usi effettivi relativa-
mente ad attrezzature socio-sanitarie e assistenziali e per l’istruzione 
superiore all’obbligo. La verifica delle suddette dotazioni di interesse 
generale di livello urbano-territoriale è riferita all’intero territorio co-
munale o unionale, tenuto conto delle eventuali indicazioni dei piani 
territoriali regionali, metropolitani, provinciali e d’area vasta.

6. Nella formazione degli strumenti urbanistici, si assume che, salvo 
diversa dimostrazione:
a) ai fini del computo della popolazione insediata teorica, si fa riferi-
mento alla popolazione anagrafica residente più il numero di vani in 
abitazioni non occupate.
b) ai fini del computo della popolazione teorica da insediare, ad ogni 
abitante insediabile (in assenza del calcolo della capacità insediativa 
residenziale teorica negli strumenti urbanistici ulteriormente specifi-
cato e disciplinato dalle leggi regionali) corrispondono, mediamente, 
33 mq di superficie lorda (ovvero circa 100 mc vuoto per pieno) per 
la destinazione d’uso esclusivamente residenziale; tale parametro 
può essere eventualmente maggiorato di una quota non superiore 
a 10 mq di superficie lorda (pari a circa 30 mc vuoto per pieno) per 
le destinazioni non esclusivamente ma prevalentemente residenziali, 
considerando gli usi integrati e compatibili con le residenze.

7. In aggiunta alle dotazioni urbanistiche di cui al comma 4 e alle 
dotazioni territoriali di cui al comma 5, nei Comuni sottoposti a par-
ticolare tensione abitativa gli strumenti urbanistici devono indivi-
duare aree di dotazioni urbanistiche aggiuntive per la realizzazione 
di edilizia residenziale pubblica e sociale commisurata al fabbisogno 
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abitativo, il cui carico urbanistico deve essere considerato ai fini del 
calcolo delle dotazioni urbanistiche da soddisfare complessivamen-
te nel Comune; negli altri Comuni l’individuazione di tali dotazio-
ni è disciplinata dalla legislazione regionale e dalla pianificazione 
territoriale. 

8. Per gli insediamenti a destinazione turistico-ricettiva esistenti e da 
completare, il dimensionamento della dotazione di cui alla lettera 
a) comma 2 di aree da destinare a verde pubblico, spazi per attività 
all’aperto e parcheggio pubblico non può essere inferiore a 80 mq 
per ogni 100 mq di superficie lorda degli edifici. Per gli insediamenti 
di nuova realizzazione la dotazione è pari al 100% dell’intera super-
ficie lorda edificabile; gli spazi da destinare alla sosta devono rispon-
dere a soluzioni drenanti.

9. Per gli insediamenti esistenti e da completare a prevalente desti-
nazione produttiva (industriale e artigianale) e logistica, la superficie 
da assicurare per le dotazioni urbanistiche minime di cui alla lettera 
a) comma 2, non è inferiore al 10% dell’intera pertinente superficie 
fondiaria. Per gli insediamenti di nuova realizzazione, la dotazione 
non è inferiore al 20% della superficie territoriale destinata a tali in-
sediamenti. In entrambi i casi almeno il 50% delle suddette dotazioni 
minime è riservato a verde pubblico o di uso pubblico con l’impianto, 
con prevalenti finalità paesaggistiche, ecologiche ed ecosistemiche, 
di insiemi arborei ed arbustivi; gli spazi da destinare alla sosta devo-
no rispondere a soluzioni drenanti.

10. Per gli insediamenti esistenti e da completare a prevalente desti-
nazione direzionale, commerciale e produttiva di servizi, la superficie 
da assicurare per le dotazioni urbanistiche minime di cui alla lette-
ra a) comma 2, è pari all’80% dell’intera superficie lorda esistente o 
da completare destinata a tali insediamenti. Per gli insediamenti di 
nuova realizzazione la superficie da assicurare per le dotazioni urba-
nistiche minime è pari al 100% dell’intera superficie lorda edificabile 
destinata a tali insediamenti. In entrambi i casi, almeno il 50% della 
superficie da assicurare per le dotazioni urbanistiche minime è riser-
vato a verde pubblico o di uso pubblico e all’impianto, con prevalenti 
finalità paesaggistiche, ecologiche ed ecosistemiche, di insiemi arbo-
rei ed arbustivi; gli spazi da destinare alla sosta devono rispondere a 
soluzioni drenanti.  

11. Ai fini della verifica delle dotazioni urbanistiche minime e indero-
gabili, costituisce regola generale della pianificazione urbanistica il 
riconoscimento dei seguenti Ambiti spaziali in cui si articola l’intero 
territorio comunale, tenuto conto dei caratteri morfologico-insedia-
tivi, ambientali e socio-economici del contesto locale, in sostituzio-
ne delle Zto del Di 1444/68:
a) Au - Ambito urbano, costituito dal sistema insediativo consolidato 
o prevalentemente edificato, entro cui riconoscere anche parti urba-
ne e singoli siti e manufatti con valore storico-artistico e culturale, 
caratterizzato da un assetto da conservare, riqualificare, riordinare 
o consolidare; 
b) Au-n - Ambito urbano di nuovo impianto funzionale, costituito da 
parti di territorio edificato e prevalentemente urbanizzato o da ri-
urbanizzare, anche caratterizzate da discontinuità, frammentazioni 
morfologiche e planivolumetriche, degrado o abbandono, ivi incluse 
parti di territorio inedificato necessarie all’eventuale completamen-
to degli insediamenti esistenti; per le suddette parti prevalgono 
gli obiettivi di rigenerazione urbana ed ambientale complessa e di 

trasformazione urbanistica, riqualificazione e sostituzione dell’esi-
stente, con il contestuale diffuso miglioramento delle dotazioni ur-
banistiche e delle prestazioni ecologico-ambientali.
c) Ae - Ambito extraurbano e periurbano, costituito da parti del terri-
torio non ricomprese negli Ambiti di cui alle lettere a) e b) e preva-
lentemente costituito dalle componenti dei sistemi ecologico-am-
bientale e agricolo.
È compito delle Regioni, in relazione alle specificità morfologico-in-
sediative, ambientali, socio-economiche e demografiche dei rispet-
tivi territori, definire i caratteri identificativi tipici dei suddetti Ambiti 
spaziali e la loro eventuale articolazione in Sub-ambiti rispetto a cui 
dare specifiche indicazioni. La legge regionale detta altresì dispo-
sizioni in materia di densità, altezze e distanze riferite ai suddetti 
Ambiti spaziali. 

12. Per l’Ambito urbano Au, quando sia dimostrata l’impossibilità 
– detratti i fabbisogni comunque già soddisfatti – di raggiungere 
la predetta quantità minima di spazi su aree idonee, gli spazi stessi 
vanno reperiti entro i limiti delle disponibilità esistenti nelle adia-
cenze immediate, ovvero su aree accessibili tenendo conto dei rag-
gi di influenza delle singole attrezzature e della organizzazione dei 
trasporti pubblici.

13. Per l’Ambito extraurbano Ae la quantità minima inderogabile 
da assicurare per ogni abitante – insediato o da insediare, di cui al 
comma 4 – è stabilita in mq 6/abitante, da riservare in funzione delle 
effettive necessità.

14. La eventuale e motivata monetizzazione delle dotazioni urbani-
stiche e territoriali per le aree non reperite mediante gli interventi 
diretti e indiretti di attuazione della pianificazione, è disciplinata 
dalle leggi regionali. Gli introiti derivanti dalla monetizzazione delle 
dotazioni urbanistiche costituiscono entrate esclusivamente vinco-
late per la realizzazione, la manutenzione o il potenziamento di altre 
dotazioni urbanistiche e territoriali.

Art. 18 Perequazione urbanistica e territoriale, compensazioni e 
incentivazioni 

1. La perequazione urbanistica persegue l’indifferenza dei proprietari 
di beni immobili alle scelte dei Comuni singoli o associati attraverso 
gli strumenti di pianificazione urbanistica e si realizza mediante l’e-
qua ripartizione tra i proprietari immobiliari dei benefici e degli oneri 
generati dalle scelte di detti strumenti di pianificazione urbanistica 
in merito alla realizzazione delle dotazioni urbanistiche e territoriali, 
delle urbanizzazioni e degli immobili privati.

2. La perequazione urbanistica è realizzata attraverso l’attribuzione 
di capacità edificatoria agli immobili oggetto di trasformazione se-
condo criteri di oggettività ed equità, la concentrazione di tale capa-
cità edificatoria su alcuni di essi, la cessione gratuita al Comune quali 
dotazioni urbanistiche e territoriali e per le urbanizzazioni degli altri 
terreni rimasti privi di capacità edificatoria per effetto della suddetta 
concentrazione, la definizione delle opere pubbliche o di uso pub-
blico connesse agli interventi urbanistici previsti con l’assunzione in 
tutto o in parte dei relativi oneri.

3. La funzione struttural-strategica del Piano urbanistico generale di 
cui all’art. 14, definisce i criteri e le modalità applicative della pere-
quazione, da osservarsi nella implementazione del Piano mediante 



urbanistica INFORMAZIONI | 171

la funzione operativa, con i piani urbanistici attuativi e degli accordi 
urbanistici pubblico-privato di cui all’art. 20, i quali provvedono ad 
attuarla perseguendo il bilanciamento dei benefici e dei costi per le 
proprietà coinvolte. 
La capacità edificatoria, definita diritto edificatorio, è attribuita alle 
proprietà immobiliari per mezzo di indici di edificabilità commisu-
rati allo stato di fatto e di diritto degli immobili compresi nell’ambi-
to di trasformazione e rigenerazione, indipendentemente dalla de-
stinazione pubblica o privata degli immobili. Gli immobili oggetto 
di perequazione urbanistica sono aggregati in ambiti e/o comparti 
attuativi per iniziativa dei loro proprietari, eventualmente dietro 
invito del Comune. Nell’ambito e/o nel comparto possono essere 
aggregati sia immobili ed aree finitimi che immobili non contigui, 
nonché immobili ed aree ai quali può essere attribuita una capacità 
edificatoria differenziata in virtù della loro diversa suscettività edifi-
catoria oggettivamente riscontrabile.

4. Le capacità edificatorie attribuite da perequazione, compensa-
zione, premialità sono trasferibili liberamente ed utilizzabili in loco 
o a distanza negli ambiti di trasformazione e rigenerazione urba-
na e negli insediamenti previsti dal Piano urbanistico generale di 
cui all’art. 14, con le modalità indicate dagli strumenti urbanistici 
e comunque secondo le disposizioni legislative vigenti. Il Comune 
rilascia un documento rappresentativo delle capacità edificatorie, 
contenente tutti i dati identificativi, trasmissibile mediante girata, 
di data certa e con l’indicazione del girante e del giratario. La girata 
è autenticata dal responsabile del servizio urbanistica del Comune 
competente ed è annotata nel registro delle capacità edificatorie 
del Comune, secondo le modalità stabilite con legge regionale. 

5. I proprietari degli immobili la cui trasformazione è disciplinata dalla 
perequazione urbanistica articolata per ambiti, anche non contigui, si 
associano in forma consortile o in altre forme di stabile aggregazione 
coalizionale su invito del Comune o per propria iniziava, e propongono 
al Comune lo strumento urbanistico attuativo dell’ambito e/o del com-
parto, eventualmente attuabile in sub-ambiti e/o sub comparti, così 
come definiti e disciplinati dalle leggi regionali. Tale strumento attua-
tivo è predisposto coerentemente agli obiettivi, criteri e requisiti stabi-
liti dalla funzione struttural-strategica del piano urbanistico generale. 
Per la costituzione del consorzio o di altra forma di aggregazione co-
alizionale e la presentazione della proposta di attuazione dell’ambito, 
è sufficiente l’adesione delle proprietà rappresentanti la maggioranza 
assoluta del valore degli immobili agli effetti dell’imposta municipale 
unica. Il Comune, ricevuta la proposta di strumento attuativo, invita 
i proprietari non presentatori a comunicare la loro adesione entro il 
temine di sessanta giorni. Decorso infruttuosamente tale termine, in 
seguito alla costituzione del consorzio o di altra forma di aggregazio-
ne coalizionale ed alla stipulazione della convenzione, il Consorzio è 
abilitato a promuovere la procedura espropriativa, facendosi carico dei 
relativi oneri ai sensi del Dpr n. 327 del 2001. Trovano applicazione le 
previsioni dettate dall’art. 15, comma 4, e dall’art. 20. 

6. Le Regioni, con propria legge, possono disciplinare la costituzione 
di capacità edificatorie con finalità incentivanti da parte dei Comuni 
nell’ambito della loro strumentazione urbanistica generale a sostegno 
della rigenerazione urbana e territoriale. Tali capacità edificatorie sono 
attribuite alla proprietà immobiliare dall’atto comunale che ha ricono-
sciuto la premialità ovvero la compensazione e circolano secondo le 
modalità di cui al comma 4. 

7. I Comuni possono prevedere, ai fini dell’attuazione delle previsio-
ni urbanistiche aventi ad oggetto la realizzazione di opere e servizi 
pubblici non già oggetto di perequazione urbanistica, il ricorso a 
forme di compensazione in alternativa alla espropriazione per pub-
blica utilità ed alla esecuzione delle opere. La durata delle capacità 
edificatorie di origine compensativa attribuite al proprietario, de-
nominate credito compensativo, in quanto controprestazione per 
la cessione di un bene o di un’opera, non è soggetta a limitazione 
temporale.

8. I Comuni possono altresì prevedere, ai fini dell’attuazione delle loro 
politiche urbanistiche e con particolare riferimento alla rigenerazio-
ne urbana e territoriale, alla rimozione di manufatti incongrui e alla 
desigillatura dei suoli, il ricorso ad incentivazioni sotto forma di attri-
buzione di capacità edificatorie di origine premiale, definite credito 
premiale, è soggetta allo stesso termine di validità temporale dell’at-
to che ha determinato l’incentivazione.

9. Gli immobili occorrenti per la realizzazione di dotazioni urbani-
stiche e territoriali, non acquisibili dalle Amministrazioni mediante 
perequazione o compensazione, sono oggetto di espropriazione 
per pubblica utilità da eseguire ai sensi del Dpr 327 del 2001.

10. La perequazione territoriale, mediante la legislazione regiona-
le che ne disciplina i criteri e le modalità applicative, integra i piani 
delle Città Metropolitane, delle Province, delle Unioni e dei Comuni 
perseguendo l’equità fra territori facenti parte della stessa Città 
Metropolitana, Provincia o Unione dei Comuni, curando che le op-
portunità economiche di cui possono beneficiare i territori avvan-
taggiati producano effetti positivi anche nei territori svantaggiati, 
anche con accordi e strumenti economico-finanziari e gestionali 
concordati dagli enti coinvolti. Le Unioni e i Comuni in altra forma 
associata, attraverso tali accordi, possono perseguire forme di pere-
quazione territoriale. 

Art. 19 Fiscalità urbanistica e territoriale 
1. La perequazione territoriale di cui all’art. 18, c. 10, mediante accor-
di istituzionali tra gli Enti territoriali coinvolti, inerisce alla ripartizio-
ne dei tributi originati in un Comune dall’effettuazione di interventi 
comportanti trasformazione urbanistica del territorio. 
I tributi che possono essere impiegati, in tutto o in parte, nella pe-
requazione territoriale sono il contributo straordinario sul maggior 
valore immobiliare, gli oneri di urbanizzazione secondaria, le mone-
tizzazioni per mancate cessioni di aree (se eccedenti le dotazioni di 
cui all’art. 17), il contributo sul costo di costruzione ovvero contributo 
per la rigenerazione urbana e territoriale, l’imposta municipale unica. 

2. Ai fini della applicazione delle disposizioni di legge in materia 
tributaria, sono da considerarsi aree fabbricabili quelle oggetto di 
conformazione edificatoria per effetto di strumenti di pianificazione 
o atti comunali, unionali o intercomunali che attribuiscono loro le 
capacità edificatorie.

3. Le Regioni con propri provvedimenti disciplinano, nell’ambito dei 
principi e dei limiti stabiliti dalla presente legge e dalle leggi statali, 
i tributi che le proprietà immobiliari e gli operatori economici sono 
tenuti a corrispondere a Comuni e loro Unioni, Città metropolitane e 
Province. I provvedimenti regionali potranno disciplinare i tributi in 
modo da contrastare il consumo di suolo ed incentivare la rigenera-
zione urbana, e, più in generale, in modo da favorire l’attuazione di 
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politiche pubbliche di rilievo urbanistico, sociale, ambientale e cultu-
rale. I provvedimenti regionali potranno prevedere che i proventi di 
alcuni dei tributi previsti dalle leggi statali siano destinati, in tutto o in 
parte, al finanziamento di specifici programmi o progetti di rilevante 
interesse pubblico, stabilendone la relativa disciplina.

4. Nella definizione delle tabelle parametriche di cui all’art. 16, com-
ma 4, del Dpr 380/01 le Regioni considerano i costi effettivi delle 
opere di urbanizzazione primaria e secondaria inerenti alle trasfor-
mazioni e rigenerazioni urbanistiche caratterizzanti il territorio regio-
nale. Gli oneri di urbanizzazione devono assicurare la copertura dei 
costi di urbanizzazione ed essere commisurati ai futuri interventi di 
manutenzione delle opere di proprietà comunale attraverso, in via 
preferenziale, il loro scomputo dai costi. Il gettito degli oneri di urba-
nizzazione è utilizzato esclusivamente per le opere di urbanizzazio-
ne, avendo cura che il loro impiego sia collegato, in misura adeguata, 
agli ambiti urbani e di territorio che li generano.

5. Il comma 9 dell’art. 16 del Dpr 380/2001 è così sostituito :”I crite-
ri di quantificazione e le modalità applicative del contributo per la 
rigenerazione urbana e territoriale sono disciplinati dalle Regioni 
con riferimento ai valori pubblicati dall’Osservatorio del Mercato 
Immobiliare dell’Agenzia delle Entrate per la zona e la tipologia edi-
lizia di riferimento. Il suo gettito è finalizzato alla copertura dei costi 
inerenti la realizzazione, manutenzione e gestione delle dotazioni 
urbanistiche e territoriali.” 

6. La lettera d-ter), comma 4 dell’ art. 16 del Dpr 6 giugno 2001 n. 380 
è così sostituito: 
“d-ter) alla valutazione del maggior valore generato da interventi su 
aree o immobili in variante urbanistica (o in deroga) ovvero che com-
portino consumo di suolo non precedentemente impermeabilizzato. 
Le Regioni determinano le modalità di computo del maggior valore e 
l’ammontare minimo di esso che deve essere corrisposto quale con-
tributo straordinario, avendo cura della incentivazione della rigene-
razione urbana e del contrasto del consumo di suolo. Il contributo 
straordinario è corrisposto mediante la realizzazione di opere pub-
bliche, salvo diversa determinazione assunta mediante deliberazione 
del Consiglio Comunale”.

7. Nel rispetto dei principi e criteri direttivi di questo articolo, il 
Governo è delegato ad adottare, entro [ndr specificazione del perio-
do] dalla data di entrata in vigore della presente legge, uno o più de-
creti legislativi volti a ridefinire, per le materie di propria competenza, 
il regime fiscale degli immobili meritevoli di interventi di rigenera-
zione urbana e dei suoli liberi in ambito extraurbano periurbano o 
urbano di cui occorre evitare il consumo. Il Governo è altresì delega-
to a definire, entro il medesimo termine, le modalità attraverso cui i 
Comuni possono provvedere a prelevare quota parte dell’incremen-
to dei valori immobiliari prodotto dalla realizzazione di infrastrutture 
ed attrezzature di rilievo urbano o metropolitano.

Art. 20 Accordi urbanistici pubblico/privato 

1. Ai sensi dell’art. 11 della Legge 241 del 1990, i Comuni e le Unioni 
possono concludere, nel perseguimento del pubblico interesse e 
senza pregiudizio dei diritti dei terzi, accordi con i soggetti privati al 
fine di recepire proposte di interventi coerenti con gli obiettivi, le fi-
nalità e gli esiti attesi definiti negli atti di pianificazione urbanistica 

generale e nel rispetto delle dotazioni urbanistiche e territoriali 
minime. 
2. Le proposte di accordo sono assunte con provvedimento moti-
vato della Giunta nel rispetto dei principi di coerenza con la pianifi-
cazione urbanistica generale, di imparzialità, trasparenza e parità di 
trattamento dei soggetti privati. Le proposte di accordo sono sog-
gette alle medesime forme di pubblicità e di partecipazione degli 
atti di pianificazione che li recepiscono.
L’efficacia dell’accordo è subordinata al recepimento dei suoi con-
tenuti negli atti di adozione e di successiva approvazione da parte 
del Consiglio comunale. 

3. Le proposte sono presentate da soggetti che possono dimostrare 
la giuridica disponibilità degli immobili a cui le proposte si riferi-
scono. Ove il proponente non sia il proprietario, la proposta deve 
essere corredata della dichiarazione di quest’ultimo di accettazione 
della stessa. Ove la proposta abbia ad oggetto un ambito o parte di 
esso oggetto di forme di perequazione per ambiti, trovano appli-
cazione le previsioni dell’art. 15, comma 4, e dell’art. 18, comma 5.

4. Le Regioni disciplinano gli elementi minimi che le proposte do-
vranno contenere sotto il profilo dell’assetto urbanistico ed edili-
zio comprensivo delle infrastrutture e dei servizi pubblici correlati 
all’intervento che il privato si impegna a realizzare; delle misure di 
compensazione ambientale e di riequilibrio dei servizi ecosistemici, 
nonché delle prestazioni qualitative ed energetiche da conseguire; 
degli obblighi funzionali al soddisfacimento dell’interesse pubblico 
offerto dal privato; delle garanzie economico-finanziarie anche in 
termini di fattibilità e sostenibilità del programma attuativo; delle 
modalità e procedure di valutazione da espletare ai fini della loro 
procedibilità, anche attraverso l’interlocuzione con il soggetto pre-
sentatore al fine di migliorare il beneficio pubblico e di renderlo 
funzionale alle politiche e agli strumenti di governo del territorio.

5. La proposta relativa a beni immobili di proprietà pubblica è avan-
zata nei modi e nelle forme disciplinate dal Dlgs 36/2023. La propo-
sta relativa a beni dichiarati di pubblico interesse paesaggistico ai 
sensi del Titolo III del Dlgs 42/2004 è sottoposta per l’acquisizione 
di un parere vincolante alla competente Soprintendenza, la quale 
si esprime nelle forme e termini definiti dall’art. 146 del medesimo 
Dlgs 42/2004.

6. La proposta può comprendere l’utilizzo di capacità edificatorie di 
origine perequativa, compensativa e premiale.

7. La proposta è presentata al Comune. Durante la valutazione della 
proposta il Comune, ai sensi del dell’art. 11 comma 1-bis della Legge 
241 del 1990, svolge una negoziazione con il soggetto presentatore 
al fine di migliorare il beneficio pubblico e di renderlo funzionale 
all’attuazione degli strumenti urbanistici e delle politiche dell’Ente. 

8. Il beneficio pubblico è l’utilità che la collettività locale ottiene per 
effetto della conclusione di accordi urbanistici pubblico/privato. Il 
beneficio pubblico è valutato in relazione gli obiettivi degli stru-
menti di pianificazione urbanistica del Comune. Le Regioni, oltre 
agli elementi cui al precedente comma 4, definiscono i criteri di tipo 
qualitativo, quantitativo ed economico che i Comuni devono appli-
care ai fini della valutazione del beneficio pubblico.

9. Nelle more dell’assunzione, da parte delle Regioni, delle deter-
minazioni di cui al comma 6 dell’art. 19 e del comma 8 del presente 
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articolo, il beneficio pubblico rappresentabile in termini quantitati-
vi ed economici, in analogia al contributo straordinario sul maggior 
valore, è previsto in misura uguale o superiore al 50 per cento del 
maggior valore immobiliare se conseguito dal privato per effetto 
dell’accordo.

Art. 21 Partecipazione dei cittadini e dei titolari di interessi collet-
tivi e diffusi

1. I Soggetti competenti in materia di governo del territorio e di pia-
nificazione promuovono un dialogo aperto con il territorio, basato 
su poteri e responsabilità condivise. I processi decisionali che riguar-
dano la pianificazione prevedono fin dall’inizio il coinvolgimento dei 
cittadini e la rilevazione e considerazione degli interessi collettivi e 
diffusi, sia nei processi di formazione e approvazione degli strumenti 
urbanistici, sia nelle fasi di approvazione degli accordi pubblico/pri-
vato di cui art. 20, applicando il principio di sussidiarietà. 

2. Nel rispetto dei principi di sussidiarietà e di collaborazione e del 
metodo della co-pianificazione di cui all’art 10:
le Regioni possono disciplinare con proprie leggi i metodi e le pro-
cedure di partecipazione dei cittadini e dei titolari di interessi col-
lettivi e diffusi, 
le amministrazioni pubbliche definiscono gli spazi della partecipa-
zione, attivano i percorsi partecipativi e ne monitorano gli esiti, in 
sede di formazione dei piani,
I Comuni o le Unioni di comuni si dotano di strumenti al fine di ren-
dere efficace il coordinamento inter-attoriale e l’attuazione di azio-
ni concertate. 

3. Le amministrazioni riconoscono azioni di auto-recupero e di rige-
nerazione portate avanti da gruppi di cittadini e/o associazioni. Tale 
riconoscimento può avvenire attraverso la definizione di forme di 
ascolto periodiche, fino alla redazione di regolamenti per la gestione 
condivisa degli spazi e dei tempi intermedi di trasformazione urbana. 

4. L’interazione tra filiere decisionali, istituzionali e non istituziona-
li, è prevista al fine di costruire in maniera condivisa, a patire dalle 
Conferenze di co-pianificazione di cui all’art. 10 i modi per rendere 
operative le decisioni garantendo la trasparenza del processo deci-
sionale della pianificazione e del suo sviluppo operativo.

5. Il ricorso all’istituto del dibattito pubblico, di cui al Dpcm 10 mag-
gio 2018, n. 76 e smi e all’art. 40 Dlgs 36/2023, è previsto per le scelte 
di localizzazione di opere ed infrastrutture di rilevanza sociale e con 
particolare interesse pubblico.

CAPO V 
NORME TRANSITORIE E FINALI

Art 22 Norme transitorie

1. La presente legge entra in vigore il centottantesimo giorno succes-
sivo a quello della sua pubblicazione nella Gazzetta ufficiale.

2. Le Regioni a statuto ordinario adeguano la legislazione regionale 
ai principi fondamentali e contestualmente stabiliscono anche il re-
gime transitorio della disciplina. 

3. Le Regioni a statuto speciale e le Province autonome di Trento e 
Bolzano esercitano la potestà legislativa statutaria di governo del ter-
ritorio e nelle altre competenze, con esercizio della potestà di regola-
zione transitoria di cui al comma precedente. 

Art 23 Abrogazioni

1. Dalla data di entrata in vigore della presente Legge sono abrogati:
- gli artt. da 1 a 25; da 28 a 30; 32; da 34 a 41 bis; 41 quinquies, commi 
sesto, ottavo e nono; da 41 sexies a 45 della Legge 17 agosto 1942, n. 
1150, e successive modificazioni e integrazioni;
- il Decreto Interministeriale 2 aprile 1968 n. 1444. 

Note

1 Nel Consiglio direttivo nazionale dell’Inu del 3.3.23 è stato discusso un 
testo preliminare sulla base dei materiali (vedi Urbanistica Informazioni no. 
305/2022 s.i.) del XXXI Congresso INU (Bologna 26 novembre 2022). La bozza 
di Articolato, con il coordinamento di Michele Talia e Carlo Alberto Barbieri, 
è elaborata in progress da un Gruppo di lavoro Inu di urbanisti e giuristi 
(A. Arcidiacono, P. Gabellini, P. Galuzzi, C. Giaimo, V. Lingua, F. D. Moccia, S. 
Ombuen, S. Stanghellini con A. Bartolini, E. Boscolo, F. Gualandi, E. Lorusso, G. 
Martino, F. Pellicani, R. Perticarari, A. Torricelli, P. Urbani) per i Consigli direttivi 
nazionali Inu del 7.7.23 e del 20.10.23, tenendo conto dei contributi pervenu-
ti dalle Sezioni regionali dell’ Inu e dell’ incontro con le Regioni associate all’I-
NU del 18.10.23. Il testo è stato presentato a Firenze il 8.11.2023 nell’ambito 
di Urbanpromo 2023 e la sua successiva elaborazione ai Comuni associati 
all’Inu il 29.1.24 e all’Assemblea ordinaria dei Soci Inu a Genova il 9.2.2024.
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L’ISPRA è ente pubblico di ricerca al servizio dei cittadini 
e istituzioni e a supporto del Ministero dell’Ambiente 
e della Sicurezza Energetica (MASE) che persegue 
l’obiettivo di tutelare l’ambiente tramite monitoraggio, 
valutazione, controllo e ispezione. Opera sul territorio 
italiano anche attraverso il coordinamento del Sistema 
Nazionale per la Protezione dell’Ambiente e quale 
componente del Sistema Nazionale di Protezione 
Civile. Collabora con le istituzioni europee a sostegno 
delle politiche di protezione dell’ambiente; cura la 
catalogazione, raccolta, accesso, interoperabilità 
e condivisione, nell'ambito del Sistema Informativo 
Nazionale Ambientale, dei dati e informazioni 
geografiche, territoriali e ambientali, che costituiscono 
riferimento per le attività della pubblica amministrazione, 
garantendo il raccordo tra le iniziative, mantenimento 
coerente dei flussi informativi e divulgazione agli enti 
pubblici, ricercatori, professionisti e cittadini.
Michele Munafò, ingegnere per l’ambiente e il territorio 
e PhD in tecnica urbanistica. Dirigente ISPRA, è 
responsabile del SINA, dei rapporti SNPA su consumo 
di suolo, dinamiche territoriali e servizi ecosistemici. 
Punto focale nazionale rete Eionet EEA, punto di 
contatto principale sui temi dell’uso e copertura del 
suolo e per il monitoraggio del territorio Copernicus, 
referente nazionale Corine Land Cover, membro Expert 
Group on Soil Protection EC. Professore a contratto di 
Tecnica e pianificazione urbanistica, membro Collegio 
del Dottorato di ricerca in Infrastrutture e trasporti, 
Università di Roma La Sapienza.

BIODIVERSITÀ IN POSA
a cura di ISPRA-Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale / Michele Munafò 

Il progetto “Biodiversità in posa” nasce nell’ambito delle attività di comunicazione del Network Nazionale della Biodiversità, 
l’infrastruttura tecnica gestita dall’ISPRA per conto del Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza Energetica che ha lo scopo di gestire 
e diffondere in modo capillare informazioni geografiche sulla biodiversità sull’intero territorio nazionale. 
In tale ambito e con l’intento di stimolare i cittadini all’osservazione di flora e fauna in contesti diversi, compreso quello urbano, 
nel 2022 è stato lanciato il progetto “Biodiversità in posa” ospitato dalla piattaforma iNaturalist che permette, attraverso l’uso dello 
smartphone a chiunque e in qualsiasi momento, di condividere segnalazioni di immagini e/o suoni sulla natura realizzate sia a livello 
professionale che amatoriale. Il collegamento al progetto e l’uso dell’App per l’invio di segnalazioni da parte dei cittadini vengono 
incoraggiati in occasione di attività di Citizen science, ovvero attività che prevedono il coinvolgimento attivo dei cittadini volontari 
in attività di ricerca, promosse dal Network nell’ambito di contest internazionali e nazionali. 
Biodiversità in posa mira a un duplice obiettivo: da un lato sensibilizzare i cittadini sul contributo che essi possono dare al monitoraggio 
della biodiversità in una determinata area, durante un periodo specifico o per una particolare specie promuovendo la comprensione 
dei processi scientifici; dall’altro mira ad integrare la banca dati del Network con i dati sulla distribuzione delle specie osservate.
Infine, le immagini condivise maggiormente suggestive possono essere selezionate per le attività di comunicazione del Network 
con citazione dell’autore. In questa pagina una selezione di foto utilizzata per la realizzazione del Calendario NNB 2024, per il quale 
sono stati preferiti gli scatti realizzati secondo la tecnica della macrofotografia, tecnica che si concentra sui dettagli e su soggetti 
in primo piano. Scatti che tendono a mostrare la natura e, più in generale la biodiversità, che si lascia osservare mettendosi in posa 
davanti all’obiettivo. 
Ad oggi sono state ricevute un totale di 89.253 osservazioni. 

In IV di copertina
Bruco di Cerura (Cerura vinula L., 1758)
Foto di Federico Biguzzi, 11 luglio 2023 - Mori, Trento
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