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La proposta di riforma della 
legge regionale di governo del 
territorio: 
innovazione e regresso
Avendo alle spalle un patrimonio di pratiche ed 
esperienze ormai ampio – in vent’anni, praticamen-
te tutti i comuni della Toscana si sono adeguati alle 
leggi vigenti e alcuni sono giunti alla seconda ge-
nerazione di pianificazione strutturale –, la Regio-
ne si appresta ora a varare una ulteriore riforma 
della propria legge di governo del territorio. Rifor-
ma il cui dibattito si è svolto in concomitanza con 
la ricerca di cui rende atto questo lavoro, con un 
prezioso e proficuo scambio di spunti e riflessioni. 
La recente pubblicazione della proposta di legge 
n. 282 dell’8 ottobre 2013 rappresenta quindi un
punto fermo nel dibattito degli ultimi mesi, nonché 
l’occasione per verificare il grado di innovazione 
della nuova proposta in risposta alle questioni ma-
turate nell’ambito delle pratiche e raggruppate in 
questo lavoro in quattro grandi temi (la governance 
cooperativa, il rapporto con il privato e il mercato, 
l’efficacia della pianificazione e il buongoverno 
del paesaggio).

 I rapporti tra enti e con il privato: l’abiura della 
filiera
Innovazione è infatti la parola d’ordine che ha 
improntato le leggi e le pratiche di governo del 
territorio della Regione Toscana degli ultimi due 
decenni. All’insegna di questo obiettivo, le leggi 
di governo del territorio hanno segnato il passo 
rispetto alle altre regioni e aperto nuove pratiche 
e nuovi temi di pianificazione, si pensi alla bi-
partizione del piano in strutturale e operativo o 
all’introduzione dello statuto del territorio da parte 
della L.R. 5/1995, nonché al perfezionamento di 
temi e questioni con l’introduzione del concetto 
di filiera della pianificazione ad opera della L.R. 
1/2005.
Proprio la questione della filiera è il tasto dolente 
di tutto il processo di riforma della legge regionale 
di governo del territorio vigente. Il concetto, intro-
dotto dalla Lr. 1/2005 rappresentava un elemento 
fortemente innovativo che è stato in questi anni 
ampiamente travisato a tutti i livelli: dagli enti 
sovra-ordinati, in particolare le province, che 
spesso hanno inteso i contributi collaborativi ex 
art. 27  alla stregua delle tradizionali istruttorie 
dei piani, agli stessi comuni, che hanno vissuto 
questi apporti collaborativi come interferenze 
intrusive e limitanti la loro capacità di azione.
Ne è nato un dibattito dai toni anche aspri 
(ANCI 2011 e 2013a/b) sul ruolo dei comuni 

nell’ambito di un processo di pianificazione, 
che nel sistema toscano si sostanzia nell’auto-
approvazione del piano da parte dell’ente comu-
nale, ferma restando la dimostrata coerenza con 
le strategie derivate dagli strumenti sovra-ordinati.
Un sistema, questo, inviso ai sostenitori della ger-
archia istituzionale e ai detrattori della “filiera”, il 
concetto più innovativo e di difficile comprensione 
della legge 1/2005, rispetto a modus operandi 
legati alla pianificazione tradizionale.
In questa direzione, la proposta di riforma pro-
pone un consistente giro di vite, giustificato dalla 
necessità di evitare che, di fronte alla imperante 
crisi economica, i comuni svendano il loro territo-
rio:

«La crisi economica, e più nello specifico la crisi 
finanziaria degli enti locali e la riduzione del 
numero dei posti di lavoro e delle retribuzioni, 
comporta oggi il rischio di un “prevalere” delle 
scelte di investimento, di qualunque natura esse 
siano, rispetto a una valutazione ponderata dei 
pro e contro le diverse ipotesi di trasformazione 
e messa in valore dei territori in un’ottica di sos-
tenibilità di lungo periodo e di prospettiva territo-
riale più ampia. Questa situazione espone i ter-
ritori locali all’elevata volatilità degli investimenti, 
con il conseguente rischio del mancato prodursi di 
effetti positivi sull’economia reale, e al prodursi di 
crisi più profonde e ricorrenti» (Regione Toscana, 
2013b, p. 1).

In siffatta contingenza, i Comuni sono ritenuti 
incapaci di rispondere con una prospettiva di 
lunga durata e tesa a perseguire l’interesse pub-
blico (Fig. 1):

«A fronte di tale scenario l’esercizio del potere 
decisionale da parte di un solo attore istituzi-
onale, per quanto rappresentativo, espone al 
rischio della “cattura del regolatore”, ovvero della 
subordinazione di chi è tenuto a rappresentare 
gli interessi collettivi a interessi di parte. La cosid-
detta “filiera della pianificazione” è stata dunque 
resa più trasparente e coerente, affinché soggetti 
istituzionali, cittadini e attori economici possano 
partecipare, ognuno per le proprie funzioni, alla 
costruzione e gestione di decisioni nelle quali 
rappresentanza formale e rappresentanza sos-
tanziale degli interessi collettivi coincidano il più 
possibile» (ibidem).

Questo è sicuramente il passo più forte del testo 
che accompagna la legge, un j’accuse che è stato 
poco gradito ai comuni perché nella proposta è 
«confermato formalmente il richiamo ai principi 
costituzionali di sussidiarietà, differenziazione 
e adeguatezza ma in concreto si ha un ritorno 
al modello piramidale-gerarchico delle relazioni 
interistituzionali» (Anci, 2013a). 
Il bandolo della matassa sta proprio nella con-
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Figura 1: L'insettone mangia-verde di Staino per il manifesto della Regione Toscana in occasione della presentazione della proposta 
di legge n. 282/2013 a modifica della L.R. n. 1/2005 per il governo del territorio (fonte: disegno di Sergio Staino per la Regione Toscana, 2013)

cezione della filiera, intesa nel "modello" Toscano 
come momento cooperativo interistituzionale.
Nell’intento del legislatore, fin dalla legge 
5/1995 e con maggiore forza nella legge 
1/2005, il "modello" toscano basato sulla 
definizione di uno statuto per la tutela del ter-
ritorio e di una strategia di sviluppo assumevano 
come presupposto la «collaborazione interisti-
tuzionale degli enti a tutti i livelli» che portava 
a «l’autoapprovazione dei piani da parte degli 
stessi enti che li redigevano, possibile perché 
tutta la fase della costruzione era preceduta da 
un confronto e da una concertazione, nonché 
da un riconoscimento di alcuni beni considerati 
patrimonio comune della collettività: le invarianti 
strutturali del territorio» (Regione Toscana, 2005, 
p. 30). E’ in questo senso che «il modello toscano
“aggredisce” […] la logica del controllo gerar-
chico interistituzionale» (idem, p. 28).
La “razionalizzazione” operata nel nuovo testo 
perde dunque i connotati di innovatività del 
"modello" toscano per tornare a un deciso accen-
tramento della materia nelle mani del legislatore 
regionale, motivata dalla necessità di tutelare 
i comuni da se stessi, da cattivi amministratori 
incapaci di replicare le azioni di buongoverno 
che hanno contraddistinto storicamente la Toscana 
e capaci, al contrario, di svendere il paesaggio a 
causa della crisi. 
L’osannato “superamento del pluralismo istituzio-
nale paritario” rappresenta dunque la negazione 
della filiera, intesa non come momento di cooper-
azione interistituzionale ma come «la presunzione 
di assoluta equivalenza fra la Regione e gli altri 
poteri locali, stoltamente perseguita dalla Toscana 
negli anni passati [che ha] di fatto impedito alla 
Regione di operare interventi sulle proposte di 
trasformazione del territorio decise dai Comuni, 
anche se in contrasto con gli strumenti di pianifi-

cazione disposti dalla stessa Regione» (De Lucia, 
2014).
Occorre tuttavia operare un distinguo: l’assenza 
di gerarchia nei rapporti tra gli enti non implica 
una assenza di gerarchia tra livelli istituzionali e 
relativi strumenti di governo, che a livello giuridi-
co non è sostenibile, quanto piuttosto un riconos-
cimento della necessità di cooperare per giungere 
a una filiera di strumenti coerente e capace di 
rispondere alle esigenze del territorio.
Un meccanismo che di fatto è stato interpretato 
con difficoltà a tutti i livelli, e che si risolve con 
l’art. 24 della nuova proposta di legge, che ri-
porta a una conferenza di pianificazione tutte 
le trasformazioni al di fuori dei perimetri urbani. 
Dimostrazione tangibile che «la necessaria coo-
perazione interistituzionale è spesso confusa con 
tavoli di concertazione» (De Luca, 2005, p. 3). 
A questo si aggiunge la necessità di ricorrere 
al parere congiunto Regione-Ministero per tutti i 
piani attuativi ricadenti in ambiti di pregio ambi-
entale (circa l’80 % del territorio regionale).
Se tali provvedimenti sono indirizzati ad un con-
trollo del consumo di suolo, essi rappresentano 
anche un restringimento dell’autonomia di azione 
dei comuni, ritenuti per l’appunto incapaci di 
gestire il proprio territorio: di conseguenza, si 
rende necessario un nulla osta regionale (ai sensi 
dell’art. 24 della proposta di legge, il parere 
negativo espresso dalla Regione in conferenza è 
vincolante, salvo che in presenza di Piano Strut-
turale intercomunale) o congiunto Regione-Sovrin-
tendenza per qualunque nuova edificazione sul 
territorio regionale.
Il preconcetto aprioristico alla base di queste previ-
sioni normative è la difficoltà/incapacità dei co-
muni di gestire il rapporto col privato, che li rende 
soggetti al citato rischio della “cattura del regola-
tore”, e quindi alla subordinazione a interessi di 
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parte, generalmente privati. Tuttavia, il rapporto 
con il privato e con il mercato è ormai imprescindi-
bile: il riferimento a forme di concorsualità come 
quella dell’avviso pubblico emerge nell’ambito 
della possibilità di realizzare un “progetto uni-
tario convenzionato”, strumento attuativo volto ad 
incentivare la razionalizzazione del patrimonio 
edilizio esistente e a promuovere ed agevolare la 
rigenerazione delle aree urbane degradate, attra-
verso opportune premialità definite negli strumenti 
operativi dei comuni per l’intervento su edifici 
a destinazione d’uso produttiva e aree urbane, 
connotate da presenza di degrado urbanistico e 
socio-economico.
Nella proposta di legge i temi della perequazione 
e della compensazione edilizia sono solo enun-
ciati, però emerge il tema della perequazione 
territoriale, intrinsecamente legato alla questione 
della cooperazione interistituzionale. Si tratta 
di una apertura inevitabile in vista del riassetto 
istituzionale in corso, nel quale la definizione di 
unioni e fusioni di comuni determinerà la neces-
sità di pianificare ambiti intercomunali di livello 
sovralocale. 
A questo scopo, la proposta di legge istituisce 
il Piano Strutturale intercomunale, definendolo 
nelle sue caratteristiche e nelle procedure di ap-
provazione e lasciando ai comuni la competenza 
sugli strumenti operativi e la facoltà di definire un 
piano operativo intercomunale. Su questo fronte 
si auspica anche un intervento finanziario della 
regione, la cui Giunta, con deliberazione, è chia-
mata a individuare forme di incentivazione per 
favorire la redazione dei piani strutturali interco-
munali.
Proprio il piano intercomunale, insieme al 
riordino lessicale e alla semplificazione proce-
durale, è chiamato a contribuire alla questione 
dell’efficacia del piano e delle sue procedure, in 
relazione alla valutazione e all’organizzazione 
delle conoscenze, nonché agli investimenti finan-
ziari e temporali per la pianificazione.

 Aggiustamenti verso l'efficacia: definizioni, tem-
pi, forma piano
La domanda di fondo che ha improntato la pro-
posta di legge riguarda l’efficacia del procedi-
mento unificato e della bipartizione del piano 
comunale in uno strumento di pianificazione (Pia-
no Strutturale) e in un atto di governo del territorio 
(Regolamento Urbanistico).
Rispetto alla proposta INU del 1993 di suddivi-
dere il Piano in un documento contente una parte 
strutturale e un parte operativa, la Toscana aveva 
scelto fin dalla Legge regionale 5/1995 di chia-
mare questa parte “Regolamento Urbanistico”. 
Denominazione confermata dalla Lr. 1/2005, che 
attribuisce un diverso status ai due documenti: 
strumento di pianificazione il primo, atto di gov-
erno del territorio il secondo, sottolienando con 
questa definizione il suo valore giuridico confor-

mativo. 
Rispetto alla norma vigente, la proposta di legge, 
all’insegna della semplificazione e dell’intento di 
rendere la legge comprensibile ai “non addetti ai 
lavori”, sostituisce il termine vigente di “Regola-
mento Urbanistico” con “Piano operativo”, con lo 
scopo di «eliminare la frequente confusione fra 
Regolamento Urbanistico e regolamento edilizio» 
(Regione Toscana, 2013b, p. 5). Inoltre, il nuovo 
dettato normativo distingue tra strumenti di piani-
ficazione territoriale e urbanistica e attribuisce a 
tutti gli strumenti di pianificazione lo status di atto 
di governo del territorio.
Rispetto al testo vigente, l’attribuzione indistinta 
del valore di “atto” di governo del territorio sem-
bra definire un grado di conformatività alla pia-
nificazione a tutti i livelli. Grado che ad oggi si 
trasponeva solo nell’apparato vincolistico, ma che 
può portare a definire prescrizioni conformative 
anche da parte della pianificazione provinciale e 
regionale. 
Considerando che il Piano di Indirizzo Territoriale 
ha valore di piano paesaggistico, tale indicazione 
lascia supporre che la variante al PIT attualmente 
in corso per la ri-adozione della parte paesag-
gistica sia orientata verso la definizione, oltre alla 
parte vincolistica, di un apparato conformativo di 
livello regionale, che andrebbe ben al di là del 
valore di indirizzo originariamente attribuito a 
questo strumento di pianificazione.
Proprio le vicende legate alla definizione della 
parte paesaggistica del PIT sono esemplari di 
tempistiche molto lunghe che hanno riguardato gli 
strumenti di pianificazione a tutti i livelli.
Il PIT 2005 ha avuto una gestazione di circa 
due anni, per essere adottato nel 2007. La parte 
paesaggistica del PIT, adottata nel 2009, è stata 
congelata dalla nuova giunta regionale insedia-
tasi nel 2010, per una revisione finalizzata alla 
ri-adozione, che ha comportato più di un lustro di 
salvaguardie.
Le province hanno avuto processi di revisione dei 
propri strumenti di pianificazione che si sono con-
clusi nella maggior parte recentemente, portando 
dunque i comuni a disporre di apparati conosciti-
vi e cartografici aggiornati (è il caso, ad esempio, 
del PTCP di Grosseto e di Siena).
Infine, dai casi studio analizzati (tab. 1) emergo-
no tempi medi di 7-8 anni per l’approvazione di 
entrambi gli strumenti che compongono l’apparato 
di pianificazione del livello comunale (PS e RU): 
si tratta di tempistiche che ricalcano i tempi occor-
renti per un tradizionale PRG e confermano le in-
dagini Irpet in merito ai tempi della pianificazione, 
stimati in 7 anni per i piccoli comuni e 5,5 per i 
grandi comuni (Irpet, 2012, pp. 11-12).
Se da un lato pare ovvia la necessità di ricali-
brare gli strumenti e le procedure (Gheri, 2010), 
dall’altro lato la risposta normativa presenta un 
sistema di riduzione dei tempi a 4 anni (2 per il 
Piano Strutturale e 2 per quello operativo) essen-
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zialmente basato sulla introduzione di restrizioni 
per gli interventi urbanistici ed edilizi nei Comuni 
che, dall’avvio del procedimento di formazione 
del Piano Strutturale o operativo alla sua ap-
provazione, superano i due anni.

Manca un ragionamento più ampio sul tema della 

Tab. 1 Tempi della pianificazione in Toscana per livello istituzionale

forma piano: se, da un lato, il procedimento unico 
è stato semplificato per le varianti di lieve entità, 
l’analisi degli investimenti per la pianificazione 
ha evidenziato un quadro molto differenziato, in 
cui la definizione dell’apparato conoscitivo può 
incidere molto sia sui costi che sui tempi della 
pianificazione, e in alcuni casi è stato appesantito 
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dai regolamenti attuativi della L.R. 1/05: basti 
pensare all’ultimo regolamento 53/R del 2011 
inerente le indagini geologiche, che inserisce in-
dagini molto dettagliate, anche in scala 1:2.000, 
nel Piano Strutturale.
L’esigenza è invece quella di un Piano Strutturale 
snello, contenente un apparato conoscitivo essenzia-
le rispetto ai temi del governo del territorio, capace 
di evidenziare quelle che sono le risorse territoriali 
e identitarie che, nella nuova declinazione del testo 
riformato, sono assurte a patrimonio territoriale.
Sicuramente la pianificazione intercomunale 
potrà determinare importanti economie di scala, 
non solo a livello economico ma anche nella 
definizione del quadro analitico e strategico di 
area vasta, evitando ridondanze e incoerenze (si 
pensi al tema delle aree industriali). Se lo strumen-
to è ancora poco diffuso in Toscana rispetto ad 
altre realtà, per cui sarà necessario un rodaggio 
con tempi anche lunghi, soprattutto in riferimento 
ai tempi politici per superare i campanilismi, il 
Piano Strutturale intercomunale sembra rappresen-
tare il modello vincente, soprattutto per i piccoli 
comuni: uno strumento di pianificazione coop-
erativa finalmente adattivo rispetto alle esigenze 
territoriali e urbanistiche della comunità locale.

VALERIA LINGUA
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Il processo di riforma del governo del territorio che è stato avviato a metà degli anni Novanta da al-
cune regioni italiane – e, in primo luogo, dalla Regione Toscana con la legge regionale per il governo 
del territorio n. 5/1995 – ha da tempo stimolato un’attività di ricerca e di riflessione che sembra in 
grado di favorire ulteriori affinamenti ed evoluzioni nel sistema di pianificazione.
Tra le opportunità e le criticità evidenziate da questa sperimentazione assume un crescente rilievo 
il problematico rapporto che tende a stabilirsi tra la dimensione “strutturale” e quella “operativa” 
del piano locale (comunale), così come formulati in Toscana dopo un decennio di sperimentazione, 
confluito nella L.R. 1/2005.
La possibilità che il piano “riformato” possa offrire un rilevante contributo alla riqualificazione e 
alla trasformazione del territorio contemporaneo dipende in misura non irrilevante dalla sua at-
titudine a legittimare il suo ruolo nella definizione di regole convincenti e condivise per la disciplina 
del territorio e del paesaggio e, contemporaneamente, dall’abilità nel consolidare il rapporto tra i 
contenuti della progettazione urbanistica e gli strumenti della programmazione.
La cosiddetta “legge di manutenzione” (2008) della L.R. 1/2005, le integrazioni al PIT, la cui variante 
è stata adottata in Consiglio regionale nel 2009, e la proposta di modifica della legge urbanistica re-
gionale vigente, confluita nel pdl. 282 dell’ottobre 2013, sono i riferimenti principali per lo scenario 
analitico in cui si muove questo libro.
Con la L.R. 1/2005 la Regione muove i passi per superare la dimensione gerarchica del piano scom-
mettendo sulla costruzione della “filiera interistituzionale”: base paradigmatica dell’idea di gover-
nance territoriale regionale, la filiera è finalizzata a stabilire regole ed indirizzi condivisi per l’uso 
del territorio regionale e per la pianificazione del suo futuro, concorrenti a definire e formulare (alle 
diverse scale dall’area vasta a quella del progetto locale) un’immagine della Toscana nel mondo che 
punti al buongoverno del territorio, alla conservazione attiva del paesaggio e alla qualità urbanistica.
L’analisi in merito all’efficacia e all’operatività dello strumento urbanistico e alla sua intrinseca “ca-
pacità” di tradurre e declinare in piani attuativi e progetti esecutivi le componenti statutarie e stra-
tegiche della pianificazione territoriale, con particolare attenzione per i dispositivi, le tecniche e 
regole che possono delinearsi come “buone pratiche”, ha portato alla definizione di alcuni temi dom-
inanti e/o problematici nella struttura della filiera toscana, qui raggruppate in quattro tematiche:
1. la governance cooperativa e il coordinamento interistituzionale
2. il rapporto con il privato e con il mercato: concorsualità nella pianificazione, perequazione,
trasferimento di diritti edificatori e crediti edilizi
3. l’efficacia del piano e delle sue procedure, in relazione alla valutazione e all’organizzazione delle
conoscenze, nonché agli investimenti finanziari e temporali per la pianificazione
4. il buon governo del paesaggio, che rappresenta uno dei principali temi della riforma.
Il libro rende conto dell’esplicitazione di queste questioni, che hanno orientato il dibattito inerente 
il processo di revisione della L.R. 1/2005, avviato ad aprile 2011 insieme all’avvio della ricerca e 
sviluppatosi passo passo col procedere dei lavori.
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