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Negli ultimi decenni le politiche dell’Unione
Europea, oltre al naturale dialogo tra gli Sta-
ti membri, hanno perseguito sempre più un
rapporto diretto con le Regioni: non essendo
tuttavia possibile defraudare gli Stati delle lo-
ro potestà, l’UE lascia libero il dialogo e la
possibilità di organizzarsi sotto forma di ac-
cordi cooperativi, prima con programmi spe-
cifici (come il PIC Interreg, che perseguiva
esplicitamente l’obiettivo della cooperazione
tra regioni transfrontaliere), ora nell’ambito
dell’obiettivo della cooperazione territoriale
(che, per l’appunto, inserisce Interreg nel-
l’ambito degli obiettivi dei fondi strutturali).
Nella forma organizzativa italiana, lo spa-
zio regionale tende a coincidere con quel-
lo delle Regioni istituzionali, per una serie
di motivi storici e contingenti, che certamen-
te pongono dei problemi, vista l’attuale arti-
colazione territoriale del sistema regionale
italiano alla luce delle rilevanti e significative
trasformazioni socio-economiche globali.
Trasformazioni che non solo hanno sempre
più interconnesso città e territori, fino a ren-
dere fragili e spesso “obsoleti” i tradizionali
confini amministrativi locali e regionali,
quanto perché hanno portato ad aumentare
significativamente gli attori non istituzionali
da coinvolgere nella costruzione delle politi-
che pubbliche. I confini amministrativi degli
enti istituzionali, tuttavia, sono uno dei pun-
ti più problematici, perché l’evoluzione eco-
nomica, non solo nelle aree particolarmente
dinamiche, ha finito per sopravanzare ed in
molti casi anche rendere “critica” la gestione
di significative parti del territorio se circo-
scritta ai tradizionali ambiti istituzionali. 
In Italia questo aspetto è particolarmente ri-
levante, perché la scala dell’amministrazione
e della politica per il territorio è ancora im-
postata su tre livelli istituzionali (Comuni,
Province, Regioni), oltre a quello in “attesa”
della Città metropolitana. Più strutturato que-
sto aspetto sia nell’esperienza inglese che
francese, in cui le articolazioni territoriali ri-
spondono a specifiche esigenze istituzionali
e tematiche (dai Syndicats d’Agglomération,
per la pianificazione delle agglomerazioni ur-
bane, ai Pays per affrontare le questioni pae-
saggistiche).
Tuttavia sia le politiche di sostegno europeo
(che obbligano a definire strategie cooperati-
ve tra enti per accedere a canali finanziari co-
munitari), sia il continuo restringimento del-
le risorse pubbliche locali (velocizzato dalla
crisi finanziaria internazionale) tendono ad

attivare forme cooperative volontaristiche
che mirano ad identificare il “giusto ambito”
territoriale di riferimento entro cui inscrivere
politiche di sviluppo economico-sociale e di
governo del territorio. La nuova stagione
sembra nascere dalla presa di coscienza che
la cooperazione tra territori può anche esse-
re non istituzionale, e può non essere solo di
gestione associata di servizi comuni; e che
esiste una terza modalità di cooperazione
più libera ed aperta, quella legabile alla
cooperazione volontaria per definire atti
di pianificazione e di programmazione.
Cioè una cooperazione di scopo.
Il principio di intervento dei fondi UE impli-
ca l’esistenza di un livello adeguato e capace
di “accomodare” interessi territoriali diversi
con gli attori portatori di interessi diversifica-
ti e, sovente, anche divergenti: quello regio-
nale. Fino alle recenti modifiche costituzio-
nali del 2001, nell’assetto giuridico e norma-
tivo italiano, la Regione e lo stesso spazio re-
gionale erano considerati come soggetti poli-
tici deboli, sia nei confronti del governo cen-
trale, sia nei confronti di quelli locali. 
Nondimeno, il ruolo di questo ente interme-
dio è stato rivalutato sia in ambito europeo,
sia nel dibattito e nelle più recenti esperien-
ze a seguito della modifica del Titolo V della
Costituzione: la progressiva regionalizzazio-
ne delle politiche europee, il processo di
neoregionalismo innescato dalla modifica
dell’assetto istituzionale italiano nel 2001,
nonché l’“europeizzazione” della program-
mazione economica e conseguentemente
della parte strategica della pianificazione ter-
ritoriale: tutto ciò ha portato ad individua-
re nello spazio regionale l’ambito meglio
attrezzato e meglio posizionato a sostene-
re forme esplicite di cooperazione territo-
riale nella complessa articolazione del siste-
ma istituzionale italiano e della scala dei pro-
blemi del territorio contemporaneo.
In questi termini, il livello spaziale regionale
sembra dunque il più adatto a sostenere un
impianto d’azione fatto di concorrenzialità e
di “adattamento” veloce agli input della pro-
grammazione economico-finanziaria che tro-
va le sue origini nell’UE e, in generale, a so-
stenere l’europeizzazione delle politiche spa-
ziali in un approccio di coesione territoriale.
Tale missione implica tuttavia sostanziali
modifiche del tradizionale strumento re-
gionale della pianificazione di sistema ita-
liana, favorendone la sua evoluzione in stru-
mento di regia aperto all’incrocio sia delle
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istanze che provengono dal territorio, sia agli
input europei. Solo questo livello istituziona-
le ha la forza (non ancora l’autorevolezza) di
attivare e sviluppare ogni possibile pratica di
coordinamento intergovernativo e multilate-
rale sia verticale tra i livelli istituzionali, da
quello europeo a quello locale, cui compete
(per il principio della sussidiarietà) la formu-
lazione e la messa in opera delle decisioni at-
traverso gli strumenti della pianificazione ur-
banistica; che orizzontale infra/territoriale e
infra/attoriale. Solo così, infatti, è possibile
generare una nuova governance territoriale,
da più parti reclamata.
Questa evoluzione è oramai necessaria, si
pensi solo a due temi centrali per lo spazio
contemporaneo: la questione paesaggistica
inerente la Convenzione Europea del Paesag-
gio, in cui sono coinvolti direttamente le co-
munità locali e quelle istituzionali, a qualsi-
voglia livello esse appartengano; e il tema
delle grandi infrastrutture (Trans European
Network), che vedono anch’esse l’intercon-
nessione degli interessi locali diffusi con
quelli globali e di assetto del territorio euro-
peo. Entrambi richiedono una visione strate-
gica spaziale intorno alla quale dovrebbe es-
sere costruito, in forme negoziali e pattizie e
con modalità aperte di partecipazione per
tutti gli interessi (anche quelli diffusi), un co-
mune progetto di territorio.
Tale evoluzione si è riflessa anche nelle prati-
che di pianificazione territoriale regionale ma-
turate in Italia a partire dalla legge fondamen-
tale, che esprimono modelli di interazione
sempre più allargata e che portano necessaria-
mente verso un approccio cooperativo.
La maturazione della disciplina verso una con-
cezione cooperativa dei rapporti tra gli enti
istituzionali, gli stakeholders e gli interessi ter-
ritoriali, finalizzata alla definizione di politiche
integrate di governo del territorio, è general-
mente ricondotta alle due dicotomie di gover-
nance vs government e governo del territorio
vs urbanistica. L’equilibrio tra questi fattori
passa necessariamente attraverso lo scontro tra
le forme e le modalità dell’interazione definite
nel sistema di pianificazione istituzionale e
quelle che maturano alla luce delle pratiche e
di nuove istanze e nuovi temi maturati nel cor-
so dell’ultimo secolo su due fronti paralleli: la
riforma della legge urbanistica nazionale, an-
cora inattuata ma ampiamente anticipata a li-
vello regionale, e la contemporanea riforma
del sistema amministrativo italiano con la mo-
difica del Titolo V della Costituzione.

Una lettura delle interpretazioni regionali
della modifica costituzionale (circoscritta a
quelle regioni che hanno legiferato in mate-
ria di governo del territorio dopo il 2001)
permette di evidenziare quali rapporti siano
stabiliti nelle leggi tra gli enti amministrativi
competenti in materia di governo del territo-
rio e quindi tra le loro azioni pianificatorie,
nonché tra amministrazioni e soggetti pub-
blici e privati.
Posto il principio della sussidiarietà come mo-
dalità organizzativa, in tutte le nuove leggi di
governo del terriorio sono previste Confe-
renze, Accordi e Intese, come modalità di-
chiarata per definire e condividere le scel-
te della pianificazione, per la procedure di
verifica e per quelle di formalizzazione della
strumentazione di piano (Tab. 2.1). Tuttavia, la
condotta non è univoca, e in alcuni casi pre-
vale una certa propensione a riaffermare l’im-
portanza dell’ente superiore rispetto a quello
di livello inferiore (Veneto, Lombardia).
Tra le procedure di concertazione (Tab. 2.1a
e 2.1b), prevale l’istituto della Conferenza,
declinata in una pluralità di forme: riservata
solo agli enti istituzionali; estesa anche agli
enti funzionali; aperta ai portatori di interes-
si diffusi – e di esiti attesi – per mera consul-
tazione; solo per pareri; per verifiche di coe-
renza e compatibilità; raramente per giunge-
re ad un accordo di pianificazione, ma in
questo caso si trasforma nella più tradiziona-
le “conferenza di servizi”. Le diverse declina-
zioni esprimono vari tentativi di definire per-
corsi fortemente ponderati sui vari contesti
regionali e “modelli” di governance adeguati
ai territori amministrativi, piuttosto che una
modalità prevalente, quindi non solo lessica-
le, per definire politiche pubbliche condivise
Questi diversi “modelli” di interazione
espressi nelle leggi regionali di governo del
territorio di ultima generazione possono es-
sere ricondotti a tre tipi di pianificazione
con cui si regolano e governano gli inte-
ressi territoriali: 
- quello che conserva il primato del potere
pubblico nel campo delle trasformazioni
urbane e territoriali in una impostazione
collaborativa tra istituzioni;

- quello negoziale, aperto ad una gestione
flessibile del governo del territorio,
fondata anche su una concertazione
con il privato; 

- quello “semiclassico aggiornato” incen-
trato su una robusta gerarchia tra le
istituzioni.

II I SISTEMI di PIANIFICAZIONE e i PIANI

RAPPORTO dal TERRITORIO 2010
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Al primo tipo appartiene l’impianto della Re-
gione Toscana, che ha direttamente influen-
zato numerose esperienze regionali (in primis
Liguria, Umbria, Emilia-Romagna). Questo
tipo sembra muoversi verso politiche spaziali
fondate su elementi strategici volti a raggiun-
gere obiettivi condivisi – indipendentemente
dalla formulazione linguistica dello strumento
utilizzato – e soprattutto partecipati – attraver-

so conferenze e/o accordi di pianificazione e
forme più o meno solide di cooperazione e
concertazione, nonché mediante la partecipa-
zione degli attori non solo istituzionali – muo-
vendosi così lungo una linea “mediana” e sot-
tile tra government e processi di governance.
Al secondo tipo appartiene sostanzialmente
l’impianto della Lombardia, incentrato su un
presupposto di massima flessibilità decisiona-

2Le incertezze dell’AREA VASTA

Modalità di interazione nella legislazione regionale

Figura 2.1 - Modelli di interazione espressi nelle leggi regionali
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II I SISTEMI di PIANIFICAZIONE e i PIANI

RAPPORTO dal TERRITORIO 2010

PIANO A LIVELLO PROVINCIALE

REGIONE
Organo istituzione 

Organismo
Ruolo Momento Art.

CALABRIA Regione 
(dipartimento competente)

Rileva incoerenze tra PTCP e gli esiti della Conferenza di Pianificazione, nonché
difformità tra PTCP e contenuti prescrittivi QTR. Il consiglio provinciale si

determina sulle osservazioni pervenute e adegua il piano alle prescrizioni
formulate dalla Regione (se non si determina sono automaticamente accolte)

dopo l’adozione e prima della
approvazione 26.9

VENETO Giunta regionale e commissione
consiliare

La Giunta regionale si esprime sul piano adottato e, verificata la compatibilità del
piano con il PTRC, previo parere della competente commissione consiliare, lo
approva. Se la Giunta regionale riscontra la non compatibilità con il PTRC,

trasmette il piano alla provincia per la sua rielaborazione e, se la provincia non
procede, introduce le modifiche d’ufficio

dopo l’adozione 23.6

CAMPANIA

Giunta Regionale Verifica di compatibilità con PTR e piani settoriali regionali dopo la approvazione 20.7

Conferenza dei servizi (presidente
della provincia, o un assessore

delegato, e i dirigenti delle strutture
regionali e provinciali competenti),

presieduta dal PR

Seguito alla verifica di compatibilità con esito negativo, adotta le modifiche al
PTCP per renderlo compatibile con PTR e piani settoriali regionali. 

(Il Presidente della Conferenza può inviare al CR il PTCP per la variazione del PTR
limitatamente alle parti incompatibili con il piano provinciale). Gli esiti della

conferenza sono ratificati dal CP

seguito a verifica di compatibilità con
esito negativo e dopo la approvazione 20.9

TOSCANA Responsabile del procedimento

Accertamento e certificazione della coerenza con gli strumenti della pianificazione
territoriale, della programmazione e dei piani di settore; nonché collettore delle
segnalazioni, proposte, contributi e condizioni formulate da soggetti pubblici e

privati interessati

prima della adozione 16

LOMBARDIA Giunta Regionale

Verifica, garantendo il confronto con la provincia interessata, la conformità alla
legge 12/2005 e la compatibilità con gli atti di programmazione e

pianificazione regionale. (In questa fase la Regione considera le proposte di
modifica ai propri piani presentate dalla Provincia). La GP formula proposte di

modifiche al piano conseguenti alle richieste regionali

dopo l’adozione e prima della
approvazione 17.7

FRIULI V.G.

Tab. 2.1 - Procedura di verifica per la formalizzazione dei piani

Fonte: nostra elaborazione sulla normativa per il governo del territorio regionale
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PIANO A LIVELLO COMUNALE

Organo istituzione 
Organismo

Ruolo Momento Art.

Provincia (ufficio competente)
L’ufficio formula osservazioni e individua difformità del PSC rispetto ai contenuti prescrittivi

del PTCP e degli altri strumenti della pianificazione provinciale. L’accoglimento delle
osservazioni non comporta nuova pubblicazione del piano*

dopo adozione e 
prima  della approvazione 27.6

Giunta Provinciale

La GP introduce d’ufficio le modifiche necessarie ad assicurare: la compatibilità del piano con
il PTRC e con il PTCP; la coerenza delle scelte di assetto e sviluppo del territorio rispetto al
quadro conoscitivo elaborato; la tutela delle invarianti di natura paesaggistica, ambientale,

storico-monumentale e architettonica. Quindi la GP approva il piano

dopo adozione 14.6

Provincia (assessorato competente) Verifica di compatibilità con gli strumenti di pianificazione territoriale sovraordinati e di
conformità con la normativa statale e regionale vigente

dopo adozione e 
prima della approvazione 24.4

Conferenza di servizi 
(sindaco, o un assessore da lui delegato, e i
dirigenti delle strutture provinciali e comunali
competenti; presieduta dal presidente della

provincia o da un assessore da lui delegato),
presieduta dal PP

Seguito alla verifica di compatibilità con esito negativo, la conferenza apporta le modifiche
al Puc, al fine di renderlo compatibile. (Il Presidente della conferenza può, nel rispetto del

principio di flessibilità, trasmettere il Puc al CP o CR per la eventuale variazione di PTCP, PTR,
PSR e PSP, nelle parti in cui sono incompatibili con il piano adottato dal comune). Gli esiti

della conferenza sono ratificati dal CC

seguito a verifica di compatibilità 
con esito negativo 

e prima della approvazione
24.6

Responsabile del procedimento
Accertamento e certificazione della coerenza con gli strumenti della pianificazione

territoriale, della programmazione e dei piani di settore; nonché collettore delle segnalazioni,
proposte, contributi e condizioni formulate da soggetti pubblici e privati interessati

prima della adozione 16

Provincia 
(e Regione, se ci sono nel piano regionale

determinazioni che devono obbligatoriamente
essere recepite dal comune)

Verifica di compatibilità con il proprio documento di pianificazione. 
Il CC, a pena di inefficacia degli atti assunti, provvede all’adeguamento del documento di

piano adottato, nel caso in cui la provincia abbia ravvisato elementi di incompatibilità con le
previsioni prevalenti del PTCP ovvero ad assumere le definitive determinazioni qualora le

osservazioni provinciali riguardino previsioni di carattere orientativo

dopo adozione e 
prima della approvazione 13.5 13.7

Regione Dopo l’approvazione del PSC, la struttura regionale competente verifica il rispetto dell’Intesa
di Pianificazione. In caso di difformità rinvia gli atti al comune e il PSC è inefficace dopo approvazione

17.8 
17.9 

17.11
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Fonte: nostra elaborazione sulla normati-
va per il governo del territorio regionale

II I SISTEMI di PIANIFICAZIONE e i PIANI

RAPPORTO dal TERRITORIO 2010

PIANO A LIVELLO REGIONALE

REGIONE
Organo istituzione 

Organismo
Ruolo Momento Art.

CALABRIA

Nucleo di valutazione*
Esprime alla Giunta regionale pareri in merito alla definizione

del QTR ed i suoi rapporti con il Sistema Informativo Territoriale,
contribuendo così alla definizione del documento preliminare

in fase preliminare 9 
25.2

Conferenza di Pianificazione (articolata per singola Provincia,
vi partecipano: Comuni, Comunità Montane, Autorità di baci-
no e Enti di gestione dei parchi e delle aree naturali protette,
le forze economiche e sociali e i soggetti interessati alla for-

mazione degli strumenti di pianificazione)

Esame del documento preliminare di piano (compreso quadro
conoscitivo, scelte pianificatorie e valutazione sostenibilità). 

I partecipanti espongono le loro osservazioni, proposte e valuta-
zioni, delle quali si dà atto in un apposito verbale che l’ammini-
strazione procedente è tenuta a considerare nel processo di pia-

nificazione avviato

prima della adozione 13 
25.3

VENETO Province, comuni, comunità montane e enti di gestione 
delle aree naturali protette

Esame del documento preliminare di piano non è stabilita una
procedura specifica prima della adozione 25.2

CAMPANIA

Conferenza di pianificazione (le province, i comuni, gli enti lo-
cali, le altre amministrazioni interessate alla programmazione
e le organizzazioni sociali, culturali, economico-professionali,

sindacali e ambientaliste di livello regionale)

Elabora osservazioni e proposte di modifica alla proposta di Ptr prima della adozione 15.2

TOSCANA
Enti ed organismi pubblici individuati dall’amministrazione

competente per esprimere osservazioni, 
nulla-osta e pareri ***

Trasmettono i loro pareri entro i termini definiti dall’amministra-
zione competente (o, se questa la convoca, tramite conferenza

dei servizi)
prima della adozione 15

LOMBARDIA

Soggetti interessati
esprimono proposte per la predisposizione del PTR, seguito alla
pubblicazione della determinazione della Regione a procedere

all’elaborazione del piano
in fase preliminare 21.1

Soggetti portatori di interessi diffuse, 
soggetti pubblici e privati

Pareri secondo modalità definite dalla Regione (eventualmente
anche tramite “forum per le consultazioni”) prima della adozione 21.1

FRIULI V.G.

Consiglio delle autonomie locali Esprime il proprio parere sul progetto di Ptr*** 
predisposto dalla GR prima della adozione 10.3

Commissione consiliare competente regionale
Esprime il proprio parere sul progetto definitivo di PTR predispo-
sto dalla GR una volta acquisito il parere del Consiglio delle Au-

tonomie locali
prima della adozione 10.4

Tab. 2.1a - Procedure di cooperazione ordinarie inter/istituzionale e inter/attoriale di area vasta

* Del nucleo di valutazione fanno parte: l’Assessore regionale all’Urbanistica e Governo del territorio che lo presiede; i Dirigenti
dei servizi Urbanistica e Ambiente del Dipartimento regionale relativo; il segretario dell’Autorità di bacino; gli Assessori Provinciali
all’uopo delegati dalla Giunta Provinciale; un delegato dell’A.N.C.I., uno dell’U.N.C.E.M. e uno dell’A.N.C.E.; un delegato in rap-
presentanza dei parchi della Regione Calabria; un rappresentante per ciascuno degli Ordini professionali degli Architetti-pianifica-
tori-paesaggisti-conservatori, degli Ingegneri, dei Geologi, degli Agronomi e Forestali, nonché dei Geometri; un rappresentante de-
signato da ognuna delle Università Calabresi; un rappresentante dell’Unione regionale delle bonifiche; un rappresentante dell’U-
nione piccoli Comuni; un rappresentante unitario delle organizzazioni ambientaliste e protezioniste; un rappresentante delle orga-
nizzazioni sindacali dei lavoratori; un delegato della Lega delle Autonomie Locali; 5 esperti nominati dal Presidente della Giunta
regionale, su proposta dell’Assessore regionale all’Urbanistica e al Governo del Territorio, con particolare competenza in materia
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2Le incertezze dell’AREA VASTA

Modalità di interazione nella legislazione regionale

PIANO A LIVELLO PROVINCIALE

Organo istituzione 
Organismo

Ruolo Momento Art.

Conferenza di Pianificazione (Regione, Province contermini, Comuni,
Comunità Montane, Autorità di bacino e Enti di gestione dei parchi e delle
aree naturali protette, le forze economiche e sociali e i soggetti interessati

alla formazione degli strumenti di pianificazione)

Esame del documento preliminare di piano (compreso quadro conoscitivo,
scelte pianificatorie e valutazione sostenibilità). I partecipanti espongono

le loro osservazioni, proposte e valutazioni, delle quali si dà atto 
in un apposito verbale che l’amministrazione procedente è tenuta a

considerare nel processo di pianificazione avviato

prima della adozione 13 26.3

Regione, province contermini, comuni, comunità montane e enti di gestione
delle aree naturali protette, enti pubblici e soggetti gestori dei servizi
pubblici, nonché delle reti e dei servizi ad uso pubblico di rilevanza

provinciale

Esame del documento preliminare di piano non è stabilita 
una procedura specifica prima della adozione 23.2

Conferenza (comuni della provincia, enti locali e organizzazioni sociali,
culturali, ambientaliste, economico-professionali e sindacali di livello

provinciale come individuate dalla regione)
Elabora osservazioni e proposte di modifica alla proposta di PTCP prima della adozione 20.6

Enti ed organismi pubblici individuati dall’amministrazione competente per
esprimere osservazioni, nulla-osta e pareri ***

Trasmettono i loro pareri entro i termini definiti dall’amministrazione
competente (o, se questa la convoca, tramite conferenza dei servizi) prima della adozione 15

Comuni, comunità montane, enti gestori delle aree regionali protette
interessati, altri enti locali, autonomie funzionali, parti sociali, ordini
professionali, associazioni ambientaliste e portatrici di interessi diffusi

Possono esprimere proposte, entro termine stabilito e con modalità
eventualmente precisate con atto della provincia in fase preliminare 17.1

Regione Consultata direttamente dalla Provincia per pareri in fase preliminare 17.2

Conferenza dei comuni, delle comunità montane e degli enti gestori delle
aree regionali protette**

Esprime parere obbligatorio, dal quale la provincia può discostarsi
motivandolo prima della adozione 17.3

di pianificazione urbanistica, territoriale, tutela e conservazione del patrimonio storico architettonico e paesaggistico della Calabria e di difesa e gestione del rischio
geologico, idrogeologico e di riduzione del rischio sismico. I componenti il Nucleo di Valutazione sono nominati con decreto del Presidente della Giunta regionale e
durano in carica per l’intera durata della legislatura e comunque fino alla designazione dei sostituti. 
**Conferenza dei comuni, delle comunità montane e degli enti gestori delle aree regionali protette, creata in ogni provincia. Vi siedono: sindaci dei comuni e i presi-
denti delle comunità montane e degli enti gestori delle aree regionali protette o loro delegati; alle sedute della conferenza partecipano, senza diritto di voto, il presi-
dente della provincia, il vicepresidente e l’assessore competente, se delegato. Ha funzioni consultive e propositive.
nellambito delle materie trasferite alle province attinenti al territorio e all’urbanistica.
*** non ne sono precisati i contenuti.
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Fonte: nostra elaborazione sulla normati-
va per il governo del territorio regionale

II I SISTEMI di PIANIFICAZIONE e i PIANI

RAPPORTO dal TERRITORIO 2010

PIANO A LIVELLO SOVRA-COMUNALE

REGIONE Organismi o Strumento Ruolo Momento Art.

CALABRIA

Conferenza di Pianificazione (Regione, Provincia, Comuni
contermini e quelli eventualmente individuati dal PTCP,
Comunità Montana e Enti di gestione dei parchi e delle
aree naturali protette interessati, forze economiche e
sociali ed soggetti interessati alla formazione degli

strumenti di pianificazione)

Verifiche di coerenza e compatibilità del documento
preliminare di Piano strutturale e di Regolamento

edilizio (compreso quadro conoscitivo, scelte
pianificatorie e valutazione sostenibilità)

prima della adozione 13 
27bis

VENETO

Accordo di pianificazione + Conferenza dei servizi 
(enti e soggetti interessati; se i comuni appartengono 

a più province, sono presenti anche le province 
e la Regione)

Un accordo di pianificazione è stipulato tra gli enti e
soggetti interessati sulla base di un documento

preliminare di piano. Il piano è poi adottato dai comuni
interessati. La conferenza dei servizi a cui partecipa

anche la provincia esprime parere e “approva” il piano
(ratificato dalla provincia)

sin da prima della adozione 16.4

CAMPANIA

TOSCANA
Enti ed organismi pubblici individuati dall’amministrazione

competente per esprimere osservazioni, 
nulla-osta e pareri ***

Trasmettono i loro pareri entro i termini definiti
dall’amministrazione competente (o, se questa la

convoca, tramite conferenza dei servizi)
prima della adozione 15

LOMBARDIA

FRIULI  V. G. Come per il PSC

Tab. 2.1b - Procedure di cooperazione ordinarie inter/istituzionale e inter/attoriale comunale e intercomunale

*** Inoltre l’articolo 7 comma 5 della legge dice che: “I comuni, le province e la Regione, gli enti parco e gli altri soggetti, pubblici e privati,
nonché i cittadini, singoli o associati, partecipano alla formazione degli strumenti della pianificazione territoriale”. 
**** All’art. 14 della l.r. 20/2000 è precisato che: “La conferenza di pianificazione ha la finalità di costruire un quadro conoscitivo condivi-
so del territorio e dei conseguenti limiti e condizioni per il suo sviluppo sostenibile, nonché di esprimere valutazioni preliminari in merito agli
obiettivi e alle scelte di pianificazione prospettate dal documento preliminare. (...) Alla conferenza partecipano necessariamente gli enti terri-
toriali e le amministrazioni [competenti per il piano]. Alla conferenza intervengono inoltre tutte le amministrazioni competenti al rilascio dei
pareri, delle intese e degli atti di assenso, comunque denominati (...). L’amministrazione procedente può altresì convocare altre amministra-
zioni coinvolte o interessate dall’esercizio delle funzioni di pianificazione. La conferenza realizza la concertazione con le associazioni economi-
che e sociali, chiamandole a concorrere alla definizione degli obiettivi e delle scelte strategiche individuati dal documento preliminare, acqui-
sendone le valutazioni e le proposte.
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2Le incertezze dell’AREA VASTA

Modalità di interazione nella legislazione regionale

PIANO A LIVELLO COMUNALE

Organismi o strumento Ruolo Momento Art.

Conferenza di Pianificazione (Regione, Provincia, Comuni
contermini e quelli eventualmente individuati dal PTCP, Comunità

Montana e Enti di gestione dei parchi e delle aree naturali protette
interessati, forze economiche e sociali ed soggetti interessati alla

formazione degli strumenti di pianificazione)

Esame congiunto del documento preliminare di Piano strutturale e di
Regolamento edilizio e urbanistico (compreso quadro conoscitivo, scelte
pianificatorie e valutazione sostenibilità). I soggetti intervenuti possono
presentare proposte e memorie scritte, che il Consiglio Comunale sarà

chiamato a valutare in sede di adozione del PSC

prima della adozione 13 
27.2

Soggetti di cui all’art. 5 (enti pubblici territoriali e amministrazioni
preposte alla cura degli interessi pubblici coinvolti;  associazioni
economiche e sociali portatrici di rilevanti interessi sul territorio 

e di interessi diffusi, nonché con i gestori di servizi pubblici 
e di uso pubblico)

soggetti coinvolti per l’esame documento preliminare Prima della adozione 5 
14.1

PAT con “procedura concertata”. Accordo di pianificazione +
Conferenza dei servizi (enti e soggetti interessati, Provincia

compresa)

Un accordo di pianificazione è stipulato tra gli enti e soggetti interessati sulla
base di un documento preliminare di piano. Il piano è poi adottato dal

comune. La conferenza dei servizi a cui partecipa anche la provincia esprime
parere e "approva" il piano (ratificato dalla provincia)

sin da prima della adozione 15

Organizzazioni sociali, culturali, economico-professionali, sindacali
ed ambientaliste di livello provinciale Consultate dalla GC prima della predisposizione della proposta di PUC prima del deposito della proposta

di PUC 24

Enti ed organismi pubblici individuati dall’amministrazione
competente per esprimere osservazioni, nulla-osta e pareri ***

Trasmettono le loro osservazioni entro i termini definiti dall’amministrazione
competente (o, se questa la convoca, tramite conferenza dei servizi) prima della adozione 15

Parti sociali ed economiche esprimono parere tramite consultazione prima dell’adozione 13.3

ASL e ARPA esprimono osservazioni dopo adozione e prima della
approvazione 13.6

Conferenza di Pianificazione (vi partecipano: Regione, Provincia,
soggetti pubblici che svolgono funzioni pianificatorie,

Amministrazioni statali competenti, Comuni contermini, eventuali
altri soggetti pubblici convocati dal Comune)

La Conferenza è convocata dal Comune, che la presiede. Essa verifica la
completezza e l’aggiornamento del quadro conoscitivo, raccoglie e integra le

valutazioni dei soggetti partecipanti. Se richieste, esprime valutazioni
preliminari sul Documento Preliminare di Piano***** 

Nella conferenza sono acquisiti intese, concerti, pareri , nulla osta e atti di
assenso. La Regione e il Comune definiscono una Intesa di Pianificazione, che
ha per oggetto il recepimento delle prescrizioni del Ptr e la delega al rilascio

delle autorizzazioni paesaggistiche

prima della adozione 18

(...) In considerazione delle conclusioni della conferenza di pianificazione, la Provincia e la Regione, in caso di PTCP,ovvero il Comune e la Provincia, in caso di PSC, possono stipula-
re un accordo di pianificazione che definisca l’insieme degli elementi costituenti parametro per le scelte pianificatorie (...). Nella predisposizione e approvazione del PTCP o del PSC,
la Provincia o il Comune tiene comunque conto dei contributi conoscitivi e delle valutazioni espressi in sede di conferenza di pianificazione e si conforma alle determinazioni even-
tualmente concordate con l’accordo di pianificazione.
***** Il Documento preliminare di piano (Dpp) contiene lo schema dell’assetto del territorio e individua i limiti e condizioni di trasformazione per lo sviluppo sostenibile (art. 2
comma 1).
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II I SISTEMI di PIANIFICAZIONE e i PIANI

RAPPORTO dal TERRITORIO 2010

STRUMENTI GENERALI  

Regione / Prov. autonoma Riferimento legge
regionale (art.)

Prg Doc. prelim. Piano Strutturale Piano 
Operativo

Regolamento 
Urbanistico

Piemonte
Piano Regol. Gen.le Com.le

56/77 - 19/99
(11-31)

PRGC

Valle d’Aosta
Piano Pregolatore Generale Comunale Urbanistico e Paesistico

11/98
(11/25)

PRGC
CUP

Bozza VIA

Lombardia
Piano per il Governo del Territorio 

12/05  
(6-7)

Doc. di Piano
8

PGT
6-7

Piano dei Servizi
9 Piano delle Regole 10

Bolzano
Piano Urbanistico Comunale

BZ 13/97 3/07
(14-21)

PUC

Trento 
Piano Strutturale Comunale

TN 01/08
(28)

PRG
32 28 30 29

Veneto        
Piano Regolatore Comunale   

11/04
(12-13)

Doc. Prel.
3

PAT
13

PI
17

Friuli Venezia Giulia
Piano Regol. Gen. Comunale

5/07
(15-25)

PSC
15-17

POC
21-22

Liguria
Piano Urbanistico Comunale

36/97
(38-42)

PUC (Prog)
38

Emilia Romagna
Piano Strutturale Comunale

20/00
(28)

•
32

PSC
28

POC
30

RUE
29

Toscana  
Piano Strutturale Comunale

1/05
(9-53)

PSC
53

RU
55

Umbria   
Piano Regolatore Generale               

11/05
(2)

PRG Parte Strutturale
2-3

PRG Parte Operativa -
Piano dei Servizi 4

Marche
Piano regolatore Generale

34/92
(14 - 19)

PRG

Lazio
Urbanistico Comunale Generale

38/99
(28 - 30)

PUCG (*)
32

(*)
28

Abruzzo
Piano Regolatore Generale
Piano Regolatore Esecutivo

70/95
(9 - 11)

(12 - 14)
PRG
PRE

   

Molise PRG 
1150 / 42

Campania 
Piano Urbanistico Comunale      

16/04
(22-23)

PUC
23

RUEC
28

Puglia
Piano Urbanistico Generale

20/01
(8 - 13)

PUG DPP
11

(*)
9

Basilicata
Piano Strutturale Comunale

23/99
14

• PSC 
•

14
PUC 

•
15

RU 
•

16

Calabria
Piano Strutturale Comunale

19/02
18

•
27

PSC
20

POT
28

REU
21

Sicilia
Piano Regolatore Generale

71/78 PRG

Sardegna
Piano Urbanistico Comunale

45/89
(19 - 17)

PUC

Tab. 2.2 - Procedure di formalizzazione nella legislazione regionale di riferimento dei piani comunali
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2Le incertezze dell’AREA VASTA

Modalità di interazione nella legislazione regionale

 ITER APPROVAZIONE

 Regione Provincia Comune Conferenza di Accordo di

Localiz. o
Pianif.

Program. Servizio Localiz. o
Pianif.

Program. Tra privati

• •
15

   
• dei comuni

16 
• •

92

•

•
comunità 14

•
22

•
30

• • •
15

•
15

•
7

•
6

•
18

•
19

•
24

X X • •
59/60

•
57

•
6/58

•

• •
14

•
15/40

•

•
Confer. Paritetica interistiu. 24

•
22

•
21

•
163

•
16-17

•
10 - 15

•
11

• •
32

•
53

•
49

•

Parere Prog. Prel. PUC. •

•
24

•
24

•
12

X X • • •

 • • • •     •
27 / 28

•     •
25 / 26

• • •
13

•
46

•
14

•
15

•

• •
28

Soggetto che approva

•

(*)

Comune

Provincia

Regione

Soggetti istituzionali
che partecipano alle
Conferenze

parte strutturale
parte operativa

Nuove leggi
regionali
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II I SISTEMI di PIANIFICAZIONE e i PIANI

RAPPORTO dal TERRITORIO 2010

le pubblica. Lo schema concettuale che infor-
ma il tipo è che il governo del territorio non
può essere associato ad un’unica procedura o
ad un singolo strumento di pianificazione,
univocamente determinato, ma si debba pro-
porre come progettazione del processo per la
definizione di decisioni e azioni successive e
conseguenti. Il concetto di fondo è che nei si-
stemi urbani densi e ad alta infrastrutturazio-
ne non sia utile conferire un valore normati-
vo alle previsioni di piano – ad esclusione di
particolari salvaguardie – ma che programmi
e progetti di trasformazione urbana debbano
essere decisi in attuazione delle strategie ne-
goziali della Amministrazione e a seguito del-
la valutazione dei risultati attesi.
Al terzo tipo appartengono impianti più “in-
certi”, come quello della Puglia o del Vene-
to, che innestano nel tronco del modello clas-
sico della pianificazione di sistema i temi del-
la sussidiarietà, della concertazione e della
copianificazione, nonché della partecipazio-
ne, ma non discostandosi troppo dalla
conformità tra i piani. Quindi le innovazioni
connesse al sistema della valutazione o a
quelle della partecipazione alle scelte pubbli-
che sono “adattate” e “modellate” all’impian-
to classico della pianificazione di sistema.
A scapito delle diverse declinazioni regionali
dei concetti di sussidiarietà e cooperazione,
delle modalità operative e dell’apparato stru-
mentale e procedurale per l’interazione, resta
certo il cambiamento del ruolo della pub-
blica amministrazione, che non si basa

più sul presupposto dell’autorità per far
valere un generico interesse comune, ma as-
sume un valore di stimolo, di sollecitazio-
ne, di regia o di coordinamento delle pra-
tiche di cooperazione sia tra diversi livelli am-
ministrativi, sia con il privato e con i cittadini:
una amministrazione che funge da catalizza-
trice di processi inclusivi di formazione delle
scelte, attraverso attività di ricerca e di solleci-
tazione dei diversi stakeholders alla partecipa-
zione ai processi decisionali e, in particolare,
a quelli relativi al governo del territorio.
Tale ruolo, ribadito dalla maggior parte del-
le leggi regionali di governo del territorio –
che configurano processi cooperativi sulla
base di conferenze e accordi tra amministra-
zioni e con i diversi soggetti – si riflette an-
che nell’organizzazione interna all’ammi-
nistrazione, improntata a una sempre
maggiore interconnessione tra i settori.
Paradossalmente questa interconnessione ri-
chiesta dagli impianti legislativi e in alcuni
casi anche attiva all’interno della “macchina”
amministrativa non sembra estendersi alle
deleghe politiche. Queste ultime fin dalla
titolazione degli assessorati (come si può
leggere nel box del capitolo 3) tendono, ge-
neralmente, a schiacciare le competenze
sul governo del territorio con la tradizio-
nale urbanistica e sono pochi i casi in cui
l’Assessore regionale ricopre anche un ruolo
istituzione di rilievo: Presidente della Giunta
(solo nel caso dell’Abruzzo) o Vice-Presi-
dente (Basilicata, Lazio, Liguria, Veneto).
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