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In questo numero

Regione Emil ia-Romagna

n° 34 Ottobre 2009

Informazioni sulla Riqualificazione Urbana e Territoriale

Questo numero speciale di Inforum, è de-
dicato in gran parte alla discussione sulla
Legge Regionale 6 luglio 2009 n. 6 “Go-
verno e riqualificazione solidale del territo-
rio” e sulle  sue prospettive di attuazione.
L’approfondimento, aperto dall’editoriale
di Gian Carlo Muzzarelli sulle finalità
della riforma, è sviluppato da un punto di
vista giuridico con l’articolo di Paolo  Ur-
bani, che analizza le legge urbanistica
dell’Emilia Romagna a confronto con il
contesto normativo delle altre regioni. 
Il contributo di Ugo Baldini e delle sue
sette domande apre il FORUM realizzato
in forma di dibattito con  esperti pubblici e
consulenti privati, mentre Ugo Mazza
sviluppa il tema della partecipazione e
della qualità del progetto nell’ambito della
riqualificazione urbana.
Nella sezione  Esperienze a confronto En-
nio Nonni ci illustra l’innovativo PSC del-
l’ambito faentino (premio sostenibilità
2009 di BioEcolab)  che anticipa alcuni
contenuti della L.R. 6/09, e al quale è de-
dicata l’immagine di copertina.
Nella sezione La regione informa Michele
Zanelli ci offre uno spunto di riflessione
sull’esigenza di restituire alle città un nuo-
vo ruolo, ripercorrendo il cammino svolto
dalla regione sui temi della riqualificazio-
ne urbana  dalla L.R. 19/98 alla L.R. 6/09.
Adriano Bergamaschi approfondisce
lo strumento del concorso di architettura
previsto dalla legislazione regionale e del
concorso di progettazione e idee previsto
dal codice degli appalti.
Cristina Bacchini conclude con l’espe-
rienza del bando “Programmi di Riqualifi-
cazione Urbana per alloggi a canone so-
stenibile” offrendo una sintesi dei progetti
selezionati. 
Le immagini di questo numero sono dedi-
cate ai comuni che hanno partecipato al
bando.

Virginia Peschiera

In copertina 
PSC dell'ambito faentino: assetto
territoriale del Comune di Faenza
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Intervento dell’Assessore 
Gian Carlo Muzzarelli 
al seminario del 15 luglio 2009
sull’applicazione della legge
regionale n. 6/09 

Lo scopo fondamentale dell’incontro di oggi
è quello di avviare un primo contatto informa-
tivo dopo l’approvazione della legge.
Direi che abbiamo raggiunto l’obiettivo, e so-
no lieto di una partecipazione così forte.*
Desidero invece qui aggiungere alcune consi-
derazioni. 
Noi siamo intervenuti per dare una risposta
ad un tema che andava oltre l’accordo di Ro-
ma tra Stato e Regioni (quell’accordo che bi-
sogna che impariamo a non chiamare più
“piano casa” perché non lo è!).
L’intesa Stato/Regioni è composta da un ac-
cordo sull’edilizia per l’economia, da un accor-
do sul decreto sulle semplificazioni (che dove-
va essere fatto dopo 10 giorni e stiamo anco-
ra aspettando), e da un ulteriore accordo per
aprire un “tavolo casa” sulle politiche abitati-
ve, per trovare le risorse per dare la casa a chi
non ce l’ha, ed anche in questo caso stiamo
ancora aspettando una risposta. 
Abbiamo approvato la legge 6 a fine giugno,
restando nei tempi previsti. Ora, dal mese di
luglio, noi vogliamo portare a compimento il
codice dell’urbanistica dell’Emilia Romagna.
Un impegno che inizia dal piano paesistico. In
autunno, l’obiettivo con le amministrazioni lo-
cali è di elaborare un aggiornamento del no-
stro piano casa regionale per innestare alcu-
ne soluzioni aggiuntive rispetto alle azioni in
corso per superare, integrare, valorizzare
l’obiettivo dei 100.000 alloggi. 
Entro l’anno, sarà all’esame dell’Assemblea le-
gislativa regionale il PTR (Piano Territoriale Re-
gionale). È stato un lavoro importante di
ascolto e confronto con i territori, che abbia-
mo condotto nonostante la mancanza di una
legge urbanistica nazionale (siamo ancora fer-
mi al 1942 salvo una modifica del ’77). 
Manca, del resto, anche l’applicazione di un
federalismo che noi tutti speriamo possa risol-
vere uno dei temi più complicati che noi ab-
biamo di fronte, in particolare il rapporto tra
territorio e fiscalità locale. 
Noi possiamo anche fare le leggi più belle del
mondo ma non è possibile che poi i Sindaci
vengano lasciati soli dal Governo nazionale,
senza le risorse per tenere aperti gli asili, le
scuole materne e quant’altro. È chiaro che da
soli, la lotta per sviluppare il territorio diventa
una lotta impari.
Noi abbiamo bisogno di trovare le condizioni
e stimolare il Parlamento a darci una legge
moderna per la gestione del territorio: lo dico
perché, in caso contrario, noi dobbiamo con-

EDITORIALE Giancarlo Muzzarelli*

tinuare ad arginare le azioni che
culturalmente vanno a distruggere
le regole urbanistiche. Ad esempio,
proprio l’originaria versione del decreto sul-
l’edilizia definito “piano casa” andava a tocca-
re alcuni punti che demolivano l’urbanistica;
penso ad esempio al cambio di destinazione
d’uso automatico, ed al 20% commerciabile.
Erano due degli aspetti che avrebbero lascia-
to un generale “via libera” agli interventi dei
privati, a detrimento della sicurezza e della
bellezza del territorio. 
Noi dobbiamo rilanciare uno sviluppo di qua-
lità e sicurezza, occuparci delle città e dei cit-
tadini per rigenerare le città, per lavorare nel-
l’arco della legalità, delle regole e della respon-
sabilità, per trovare una moderna azione più
inclusiva e usare di più le nuove tecnologie. 
Noi abbiamo operato per elevare il livello di re-
sponsabilità delle autonomie locali: il cittadino
ha diritto di sapere quando la pratica inizia e
quando la pratica deve finire. In questo senso,
noi dobbiamo lavorare come un’impresa. 
È un cambiamento anche culturale: abbia-
mo cercato di agire per accorciare la filiera
decisionale ed aumentare la responsabilità
delle scelte. Su questo terreno, abbiamo in-
dirizzato l’obiettivo politico di rafforzare gli
elementi del pubblico interesse aumentare
l’interesse pubblico, con l’articolo 18 della
legge (restando quindi comunque nell’im-
pianto legislativo). Questo è per noi il primo
punto fondamentale; il secondo è quello di
valorizzare la legge 10 sul Riordino territoria-
le. Abbiamo aperto una riflessione profonda
sulle Unioni dei Comuni, assicurando scelte
puntuali con la prospettiva di costruire i PSC
intercomunali. 
Così possiamo assicurare perequazioni territo-
riali su una scala più ampia e soprattutto una
redistribuzione più seria degli equilibri di svi-
luppo sul territorio. 
Il punto chiave della nostra operazione è la
scelta di indirizzare su tutto il territorio regio-
nale l’edilizia residenziale sociale: mi riferisco a
quella percentuale del “20%” che può essere
assicurata alle Amministrazioni con due scelte. 
Vogliamo creare una nuova comunità, nella
quale tutti i cittadini siano inclusi, ridisegnan-
do le città e cercando di non ragionare più di
centro storico e periferia ma cercando di tro-
vare una dimensione di equilibrio delle città,
più moderne. 
Nessuno deve vivere in abitazioni a rischio si-
smico. I controlli sulla sismica, che prima del ter-
remoto in Abruzzo erano stati completamente
trascurati dal progetto dell’Esecutivo, dopo il si-
sma sono diventati decisamente più rigidi. 
In Emilia-Romagna, dalla legge 19 del 2008
“Norme per la riduzione del rischio sismico” in
poi, abbiamo lavorato con continuità per as-
sicurare provvedimenti moderni e incisivi. Ne
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abbiamo parlato in un seminario qui il 26 giu-
gno, ne riparleremo a novembre, abbiamo
già avviato anche il bando per i 12 posti di in-
gegneri dedicati ai controlli, e tutto questo
perché riteniamo che dobbiamo andare in
una direzione di serietà e di responsabilità.
Abbiamo scoperto che dal 1938 al 1983 si è
lavorato senza nessuna formazione dedicata:
ci affidiamo quindi al buon cuore dei tecnici
e alla capacità manuale dei muratori per quel-
lo che è avvenuto in quel lungo periodo. Se
hanno lavorato bene o se hanno lavorato ma-
le, dipende soltanto da loro.
Noi abbiamo quindi bisogno proprio di ripar-
tire dalle città.
Volerle ridisegnarle, demolendo edifici esi-
stenti e poi ricostruendoli, non è solo per con-
sumare meno territorio ma anche per rigene-
rarle da un punto di vista urbanistico, più in-
novativo e inclusivo. 
Quindi la nostra è una scelta politica, decisa pro-
prio per marcare chiaramente un senso di mar-
cia, una traiettoria che vogliamo portare a com-
pimento. È una grande scommessa che dobbia-
mo assumere tutti. Noi abbiamo bisogno di ga-
rantire, dentro e grazie al concetto di premiali-
tà, quella riqualificazione e quella ricostruzione
delle città che per noi è fondamentale. 
Abbiamo bisogno di aprire culturalmente una
riflessione sulle priorità della Pubblica Ammi-
nistrazione, sulla sua riorganizzazione funzio-
nale, che non può consistere soltanto nell’au-
mento del personale. Bisogna che decidiamo
le “priorità delle priorità”, per utilizzare il per-
sonale nel migliore dei modi possibile, per
rendere sempre più efficiente l’azione della
Pubblica Amministrazione, ed utilizzare le
nuove tecnologie informatiche al meglio. 
Le sperimentazioni già avviate in Emilia-Roma-
gna ci dicono di rafforzare quel senso di mar-
cia, perché noi oggi possiamo controllare il
territorio dall’ufficio.
È un esempio di quanto possono essere utili le
tecnologie: vogliamo potenziarle, risponden-
do con le buone pratiche e con l’utilizzo delle

migliori tecnologie informatiche al bisogno di
conoscenza del territorio, al controllo sui temi
dell’edilizia, della fiscalità e del catasto. 
L’Emilia-Romagna vuole fare tutto questo anche
per garantire davvero più cittadinanza, metten-
do loro davvero in grado di potere interloquire
e rispondere utilizzando le nuove tecnologie. La
regione sta operando a Bologna, a Modena, a
Rimini, per contribuire alla diffusione dei proget-
ti sperimentali. Vogliamo continuare a farlo per
avere città moderne e integrate. 
La nuova legge crea le condizioni in Emilia-Ro-
magna per guardare avanti con fiducia. 
La legge è una nuova frontiera per costruire un
progetto di città pubblica, scegliendo l’ambien-
te come elemento di vita e qualità dell’abitare. 
Una nuova legge per un nuovo progetto di
città, con interventi di architettura e con segni
indelebili sul territorio, per nuove funzioni e
forme che comunicano una filosofia di comu-
nità integrata e multiculturale. 
I progetti di architettura pubblica e privata de-
vono rappresentare un segnale ed una chia-
ra direzione di marcia per la qualità e la vivi-
bilità, per fare un passo in avanti, per “cam-
biare”. Proprio questa sarà la parola che dob-
biamo utilizzare: “cambiare” i sistemi costrutti-
vi per ottenere una casa diversa, più efficace
sul piano del risparmio energetico e che uti-
lizzi materiali edili innovativi. Dobbiamo solle-
citare le imprese ad investire in ricerca. È pos-
sibile: quando abbiamo deciso di fare la deli-
bera sulla certificazione energetica, abbiamo
scoperto che la mattina dopo c’erano impre-
se che iniziavano a rafforzare dei “pezzi di ri-
cerca” che avevano nel cassetto, e che senza
quello stimolo della Pubblica Amministrazione
non avrebbero più tirato fuori dal cassetto. 
C’è bisogno di rimetterci a fare gli artigiani sul
territorio, per rendere più visibili e integrate le
nostre comunità. 
La legge, in conclusione, fa il suo: rafforza
l’obiettivo di ottenere città più vivaci, e l’indu-
stria deve di pari passo accelerare sulla ricer-
ca e l’innovazione per riprodurre e offrire so-
luzioni tecniche e materiali ecocompatibili ed
efficaci. Non abbiamo altre scelte: i tre pezzi
del sistema che più sono inquinanti, l’indu-
stria, i trasporti e la casa, sono quelli su cui
dobbiamo intervenire. Se andiamo in quella
direzione, sicuramente avremo città migliori e
anche un ambiente migliore.
Impegniamoci insieme a proseguire il confronto
e consentire la crescita della coscienza, per un in-
tervento collettivo ed un interesse collettivo, as-
sicurando risposte per tutti per una coesione
nuova ma sempre forte della nostra regione. 
È una scommessa che, insieme, possiamo
vincere.

*Assessore Programmazione e Sviluppo Terri-
toriale della Regione Emilia Romagna
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Faenza (RA), Contratto 
di quartiere II “Il quartiere
Centro Nord”, area San Rocco.
Veduta della piazza centrale
interna al nuovo insediamento
residenziale (rendering).



2005, o la Lombardia che con la
legge 12/2005 più volte novellata
ha anch’essa definito uno statuto ap-
propriato della pianificazione del territorio
in tutte le sue più diverse caratterizzazioni.
Ma anche qualche regione meridionale ha in-
terpretato l’esigenza di dare certezza al qua-
dro normativo della disciplina del territorio:
basti pensare alla Puglia che con una raffica
di leggi regionali settoriali, ha affiancato al-
l’originaria legge 20 del 2000 i temi dell’edili-
zia sociale, delle energie rinnovabili, della ri-
qualificazione urbana e dei centri storici. Così
la Basilicata già dal 1999 e la Calabria con la
L. R. 19/2002 hanno emanato nuove leggi or-
ganiche in materia di governo del territorio in-
troducendo nell’ordinamento regionale lo
sdoppiamento del piano regolatore in struttu-
rale e operativo.

3. Legge di principi e legislazione
regionale
Un panorama legislativo vasto quindi, nel qua-
le s’intrecciano norme di azione dirette alle am-
ministrazioni locali che incidono sulla disciplina
sostanziale relativamente al contenuto ed al
procedimento di formazione degli strumenti ur-
banistici, anche in considerazione dei limiti che
incontrano questi strumenti – a fronte delle pia-
nificazioni di settore (paesaggio, difesa del suo-
lo e disciplina delle risorse idriche) tese alla tu-
tela di interessi differenziati, da recepire nella
pianificazione subregionale – ma anche norme
di relazione dirette invece a regolare i rapporti
tra pianificazione del territorio e proprietà pri-
vata, con significative innovazioni relativamen-
te ai principi di perequazione o di compensa-
zione introdotti nella legislazione regionale.
Innovazioni che di gran lunga superano la
legge fondamentale n.1150 del ’42 ma anche
quella più recente n. 10 del 1977 sulla disci-
plina dei suoli.

La legislazione urbanistica
regionale: un bilancio
guardando alla produzione
legislativa della Regione
Emilia-Romagna

1. Premessa
Nel Bollettino Ufficiale del 7 agosto 2009
n.1398 della regione Emilia Romagna è stato
pubblicato il testo coordinato delle principali
leggi regionali sul governo del territorio. In
breve, si tratta della preziosa raccolta delle
leggi in materia di riqualificazione urbana
(1998), di governo del territorio (20/2000)
novellata da quella in materia di governo e ri-
qualificazione solidale del territorio (6/2009),
di disciplina delle espropriazioni, dell’edilizia e
della sua vigilanza, e sulla riduzione del ri-
schio sismico. Se aggiungiamo il pdl norme in
materia di tutela e valorizzazione del paesag-
gio – modifica della legge regionale 24 mar-
zo 2000, n. 20 pubblicato il 31 luglio 2009 –
il panorama della disciplina di tutti gli inter-
venti sul territorio appare straordinariamente
completa.
Poche regioni, a mio avviso, hanno legiferato
con tanta coerenza e continuità offrendo ai
cittadini, alle amministrazioni locali ed agli
operatori un quadro normativo di queste pro-
porzioni aggiornato con le più recenti innova-
zioni legislative nazionali nella materia del go-
verno del territorio.
Sicchè, non potendo evidenziare le lacune,
nel proseguo ci si concentrerà sui contenuti
delle disposizioni.
Ma prima di entrare nel merito della legislazione
emiliano-romagnola sembra utile dare uno
sguardo complessivo a quella delle altre regioni.

2. La legislazione regionale
Guardando allora al panorama delle altre re-
gioni, viene quasi da sorridere pensando a
quelle regioni come il Molise che ancora si ri-
fà completamente alla legge urbanistica del
1942, o alla regione Sicilia che dopo l’esploit
del 1978 non è più intervenuta in materia ur-
banistica, mentre altre regioni come il Piemon-
te ancora disciplinano gli interventi urbanisti-
ci sul territorio con una legge del 1980. Gio-
va peraltro ricordare che Lombardia e Tosca-
na non sono da meno della regione Emilia Ro-
magna poiché –anch’esse sensibili a coniuga-
re i fatti dell’economia e le finalità sociali con
la pianificazione del territorio – hanno a più
riprese anch’esse legiferato: la Toscana, con la
prima legge del 1995 n.5 che aprì la stagio-
ne dello sdoppiamento del piano regolatore
in due fasi separate e non interrelate come il
piano strutturale ed il piano operativo chiama-
to originariamente piano del sindaco, tornata
ancora su questi temi con la legge n.1 del
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del provvedimento-piano urbanistico in rap-
porto alla disciplina della proprietà dell’art. 42
della Costituzione ma anche in rapporto ai
principi fondamentali della materia desumibi-
li dalla legislazione statale vigente in materia.
E questo si pone specialmente in rapporto al-
la separazione tra piano strutturale e piano
operativo ed all’efficacia o meno delle previ-
sioni del primo sulla proprietà privata e sulle
legittime aspettative dei proprietari circa la de-
stinazione d’uso dei suoli.
Separazione variamente delineata dalle varie
leggi regionali che – fatto proprio il messag-
gio innovativo dell’INU nel 1995 – hanno tut-
tavia interpretato in modi diversi la separazio-
ne tra i due provvedimenti di panificazione e
la loro efficacia sulla proprietà. 
Alcune regioni (Lazio, Puglia e Umbria prima
della novella del 2005) evitando di sancire
una separazione temporale tra piano struttu-
rale e operativo, poiché già il primo individua
le parti del territorio comunale ove si possono
elaborare ad iniziativa dei privati le proposte
di piani attuativi senza che questa sia subor-
dinata ad atti d’iniziativa pubblica (il piano
operativo). Altre invece – tra cui l’Emilia Roma-
gna– hanno marcatamente sancito tale sepa-
razione dequotando le previsioni del piano
strutturale a indicazioni programmatiche al fi-
ne di ridurre le aspettative dei proprietari, ma
poi creando uno iato tra piano strutturale e

A tal punto che c’è da domandarsi se, in un pa-
norama di tal fatta, l’emanazione di una legge
che fissi i principi fondamentali della materia sia
ancora attuale di fonte alla babele delle legisla-
zioni regionali che interpretando o anche for-
zando i principi fondamentali desumibili dalla
legislazione vigente hanno individuato veri e
propri “codici” regionali in materia di governo
del territorio e di disciplina dell’edilizia.
In realtà della legge di principi ci sarebbe
grande bisogno non tanto per inseguire pe-
dissequamente gli istituti introdotti dalle varie
leggi regionali – come ad esempio la pere-
quazione o le compensazioni con annesso
trasferimento dei diritti edificatori – quanto
per delimitarne l’efficacia sulla proprietà pri-
vata in tempi e modi che rispettino, per situa-
zioni identiche, il principio di uguaglianza tra
proprietari, oppure che regolamentino i rap-
porti tra privati (trasferimento di diritti edifica-
tori) secondo i principi dell’ordinamento civi-
le cui la legislazione regionale deve necessa-
riamente attenersi.
Non ci si può infatti esimere dal sottolineare
che proprio il contenuto del piano regolatore
che si lega all’ampia discrezionalità attribuita
ai comuni dalla legge regionale nel determi-
nare il quid del provvedimento, sia l’elemen-
to di forte differenziazione che va emergendo
tra le varie regioni e che pone sempre più al
giudice amministrativo problemi di legittimità
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seche dei beni immobili ed alla
necessaria trasparenza e verificabili-
tà dell’azione amministrativa che per-
metta sempre ai proprietari di conoscere
adeguatamente e motivatamente il processo
di formazione di volontà politica dei poteri
pubblici nel determinare l’assetto ordinato
del territorio comunale.
Altrimenti alla necessaria discriminazione si
aggiunge quella della disparità di trattamen-
to tra comparti o ambiti aventi identica carat-
teristica, censurabile di fronte al giudice am-
ministrativo che, giudicando della legittimità
dell’azione di piano, può sancirne l’annulla-
mento totale.
E non è un caso che il giudice amministrativo
a più riprese, di fronte ai nuovi strumenti di
pianificazione tenda a giudicare i provvedi-
menti amministrativi di pianificazione oggetto
di sindacato da parte degli interessi lesi, secon-
do i canoni classici della disciplina urbanistica
che rimandano ai principi della pianificazione
della legislazione statale vigente, disconoscen-
do molto spesso la pretesa efficacia o ineffica-
cia di disposizioni di piano in contrasto con
quei principi.
Tipico il caso del piano strutturale e delle sue
previsioni che in molti casi il legislatore regio-
nale indugia a ritenere non conformativi né
della proprietà né del territorio ma che al con-
trario il giudice amministrativo, nei pochi casi
esaminati, ritiene almeno conformativi del ter-
ritorio, determinando quindi una legittima
aspettativa del privato che si proceda celer-
mente alla pianificazione attuativa. 

4. Nel merito della legislazione regionale
dell’Emilia Romagna. L’efficacia del piano
strutturale.
Ed è proprio da qui che si può procedere ad
analizzare la legislazione regionale della Re-
gione Emilia Romagna.
Sotto questo profilo sia consentito di esprime-
re un giudizio critico sull’art. 28 della L. R.
20/2000 novellato dall’art. 29 della L. R.
6/2009, li dove si afferma che il PSC non at-
tribuisce in nessun caso potestà edificatoria
sulle aree né conferisce alle stesse una poten-
zialità edificatoria subordinata all’approvazio-
ne del POC ed ha efficacia conformativa del
diritto di proprietà limitatamente all’apposizio-
ne dei vincoli e condizioni aventi natura
espropriativa, di cui all’art.6 comma 1 e 2.
La norma va coniugata con il successivo com-
ma 3 ove si afferma che le indicazioni del PSC
relative alla puntuale localizzazione delle nuo-
ve previsioni insediative, agli indici di edifica-
bilità, alle modalità d’intervento, agli usi e ai
parametri urbanistici ed edilizi costituiscono ri-
ferimenti di massima circa l’assetto insediativo
ed infrastrutturale del territorio comunale la
cui puntuale definizione e specificazione è

piano operativo, lasciato quest’ultimo alla di-
screzionalità dell’amministrazione comunale
circa l’avvio del procedimento. In ciò creando
situazioni d’incertezza tra proprietari ed impre-
se e favorendo posizioni improprie di forma-
zione della rendita, ma soprattutto arrivando
in qualche caso a ledere il principio del con-
tenuto minimo del diritto di proprietà1 non
esercitabile in alcun modo in assenza di una
pianificazione attuativa generale d’iniziativa
pubblica nella quale possano armonicamente
collocarsi le proposte dei privati.
Né giudizio dissimile si può dare dell’attua-
zione dei principi della perequazione nelle
sue formule ordinarie prevalentemente dot-
trinarie di perequazione generalizzata a prio-
ri o di perequazione parziale a posteriori ap-
pena abbozzate in molte leggi regionali che
lasciano assolutamente libera l’amministra-
zione locale di usare lo strumento – non sem-
pre in chiave di equa distribuzione tra pro-
prietari di “onori ed oneri” sul territorio co-
munale – ma molto spesso utilizzati in funzio-
ne fortemente discriminatoria tra i diversi
ambiti territoriali poiché l’edificabilità conces-
sa spesso non può essere spesa nel territorio
nel quale essa è radicata, ma costringe il pro-
prietario al trasferimento di tali volumetrie in
altre aree del piano, ed il cui valore econo-
mico varia in rapporto alle aree di atterrag-
gio di cui il proprietario spesso non compren-
de la possibilità di effettiva localizzazione, co-
sì da essere facile preda delle imprese co-
struttrici che acquisiscono tali diritti dispo-
nendo di un “pacchetto” di titoli variamente
remunerativi in rapporto alle situazioni nego-
ziali che queste instaurano con l’amministra-
zione comunale o con i proprietari delle aree
di atterraggio.
Ma soprattutto non è chiaro dove si collochi
tale perequazione: se nella determinazione
del contenuto degli ambiti o solo in fase di
pianificazione attuativa, sulla base delle scelte
estemporanee dell’amministrazione comuna-
le, in base alle concrete situazioni territoriali
oggetto della pianificazione attuativa.
Che l’urbanistica sia di per sè discriminatoria
è dato assodato anche nella giurisprudenza
poiché l’ordinato assetto del territorio comu-
nale impone che, in rapporto alle previsioni
di sviluppo o di crescita dei territori di riferi-
mento, si ponderino i diversi interessi in cam-
po, residenziali, terziari ma anche agricoli o
produttivi o legati alla tutela ambientale e
che quindi esistano di per sé – nella logica
del piano – proprietari premiati (dall’edificabi-
lità) e proprietari sconfitti per la destinazione
delle loro aree ad assolvere funzioni residua-
li ed incompatibili con l’utilizzazione intensi-
va della capacità edificatoria. Ma tali scelte
devono comunque rispondere a criteri ogget-
tivi di valutazione delle caratteristiche intrin-
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1 Rinvio a P. Urbani, Il contenuto minimo
del diritto di proprietà nella pianificazio-
ne urbanistica, relazione al Convegno
Aidu, Verona, 10 – 11 ottobre 2008



è condizionata dal POC, devono poter trova-
re affidamento per le loro proposte nelle di-
sposizioni del PSC altrimenti si troverebbero in
completa balia delle decisioni della PA. Ma vi
è un altro aspetto che invece trama a favore
della considerazione che le disposizioni del
PSC possano essere considerate prescrizioni
conformative del territorio e ciò si lega al fat-
to che in tal modo l’amministrazione nel de-
terminare l’assetto definitivo del territorio in
sede di pianificazione attuativa negoziata è
garantita dal fatto che si debba attenere alle
disposizioni del PSC. In questo modo l’azione
pubblica di pianificazione attuativa è ampia-
mente verificabile, sotto il profilo del corretto
esercizio del potere e della sua trasparenza nel
caso in cui di fronte al contenzioso ammini-
strativo il giudice amministrativo possa sinda-
care l’azione della PA per eccesso di potere o
irragionevolezza. E poiché nel piano operati-
vo le scelte attuative sono “concordate” con
gli interessi privati, l’ancoraggio alle previsio-
ni del PSC intese come prescrizioni conforma-
tive del territorio diviene anche parametro di
riferimento per il giudice penale che indaghi
sulla illiceità del contenuto degli accordi sot-
toscritti circa la determinazione definitiva de-
gli assetti urbani6. In breve, quindi, le prescri-
zioni conformative del territorio sono una “ga-
ranzia” per l’amministrazione e non un vinco-
lo costrittivo.
Ma vi è un altro motivo che lascia perplessi
sulla indicazione normativa richiamata all’art.
28 novellato ed è quello che fa riferimento al-
l’art.18 della legge 20/2000 ove si afferma
che l’amministrazione può concludere accor-
di con i soggetti privati per assumere nella
pianificazione proposte di progetti e iniziative
di rilevante interesse per la comunità locale al
fine di determinare talune previsioni del con-
tenuto degli atti di pianificazione territoriale e
urbanistica.
La disposizione mutuata, dall’art.11 della L.
241/90, è stata interpretata da molti comuni
prevedendo che nella formazione del PSC si
proceda ad avvisi pubblici per richiedere da
parte di privati proposte di determinazione
dell’assetto urbanistico di talune aree. Si trat-
ta di una misura assai condivisibile finalizzata
a codeterminare con i privati la destinazione
d’uso dei suoli ed anticipare così il consenso
privato alle scelte della pa. Tali accordi proce-
dimentali sottoposti a condizione sospensiva
acquistano efficacia una volta vigente il PSC.
Come si concilia questo procedimento parte-
cipato con le disposizioni di cui si discute?
Non si tratta di accordi che attribuiscono una
potenzialità edificatoria alle aree oggetto di
accordi pubblico-privato e come non chiamar-
le se non prescrizioni conformative del territo-
rio in attesa che poi intervenga concretamen-
te il piano operativo?

operata dal piano operativo comunale, senza
che ciò comporti modificazione del PSC. Infi-
ne, nell’art. 30 della L. R. 20/2000 novellata
dall’art. 31 della L. R. 6/2009 dopo il comma
1 dell’art.1 si afferma ancora che il POC è pre-
disposto in conformità alle previsioni del PSC
e non può modificarne i contenuti.
Ora non vi è chi non veda una evidente con-
traddizione tra le disposizioni citate e gli effet-
ti che queste producono sull’assetto proprie-
tario. Nonostante il tentativo delle norme di
dequotare oltre misura le disposizioni del PSC,
se le previsioni del POC non possono modifi-
care i contenuti del PSC ma anzi il primo è pre-
disposto in conformità al contenuto del se-
condo, siamo in presenza comunque di pre-
scrizioni conformative del territorio2 la cui con-
creta specificazione è rinviata alla pianificazio-
ne attuativa negoziata. Indipendentemente
dalla volontà del legislatore, si è comunque
creata una legittima aspettativa dei privati cir-
ca la conformazione della proprietà e della
conformazione dei suoli che non può essere
vanificata solo affermando che in nessun ca-
so il PSC attribuisce potestà edificatoria o con-
ferisce una potenzialità edificatoria….
Già in altri casi (Toscana) peraltro, il giudice
amministrativo ha ritenuto che le previsioni
del piano strutturale siano conformative del
territorio e non credo che a fronte di interes-
si lesi non si riproduca anche in Emilia Roma-
gna lo stesso atteggiamento del giudice am-
ministrativo3.
Cosa significa questo complesso di disposizio-
ni poste dal legislatore regionale? Vediamone
gli aspetti positivi e quelli censurabili.
Sotto il primo profilo la filosofia del piano
strutturale è proprio quella di non ingessare le
previsioni di piano di fronte a fatti dell’econo-
mia e della funzione sociale che non possono
essere determinati nel momento della redazio-
ne del piano strutturale ma solo quando
emergono concretamente gli interessi, di mo-
do che vi sia la possibilità di concertare con
una certa flessibilità le future prescrizioni con-
formative della proprietà in fase operativa4.
Tuttavia, il dequotare le previsioni del piano
strutturale a semplici prospettazioni future pone
il problema della eccessiva discrezionalità del-
l’amministrazione nel determinare il quid del
provvedimento piano operativo soprattutto
considerando che la legge non prevede un ter-
mine per l’avvio del procedimento di formazio-
ne del piano operativo ma solo quello della con-
clusione del procedimento quando sia avviato5.
Non è possibile ritenere che l’amministrazione
sia libera nelle sue decisioni poichè fanno fe-
de le previsioni del PSC che non possono es-
sere derogate dal POC.
Ne consegue che le prescrizioni conformative
del territorio tutelano le aspettative dei priva-
ti i quali, comunque, anche se la loro attività
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2 La distinzione tra prescrizioni conforma-
tive del territorio e prescrizioni confor-
mative della proprietà si deve a P. Stel-
la Richter, Profili funzionali dell’urbani-
stica, Giuffrè 1984, poi ripresa da Urba-
ni-Civitarese Dirittto urbanistico – orga-
nizzazione e rapporti Giappichelli 2004
IV edizione. Questa distinzione affonda
le sue radici già nelle previsioni del PRG
di cui alla legge del 1942 ove in rap-
porto all’esistenza delle opere di urba-
nizzazione almeno primarie determina-
te zone prevedono prescrizioni confor-
mative della proprietà (B ed E) mentre
in altri casi (C, D ad es.) il piano pone
vincoli di rinvio poiché è necessario re-
digere un piano di dettaglio d’iniziativa
pubblica o privata. In tal caso l’ammini-
strazione si determina circa la confor-
mazione del territorio (indici di edifica-
bilità, destinazioni d’uso delle aree e
degli immobili) prevedendo che sia il
piano attuativo a determinare poi le
prescrizioni conformative della proprie-
tà. Tale differenziazione ormai univer-
salmente accolta va applicata anche al
binomio piano strutturale e piano ope-
rativo poiché il primo, basta leggere il
contenuto del PSC di cui al novellato
art. 28 (ora 29 della lr 6/2009), detta
nella stragrande maggioranza dei casi
indicazioni prescrittive del territorio.
(vedi il comma 3). 

3 Rinvio a P. Urbani, La riforma regiona-
le del PRG: un primo bilancio, Efficacia,
contenuto ed effetti del piano struttu-
rale. Il piano operativo tra discreziona-
lità del provvedere e garanzia del con-
tenuto minimo del diritto di proprietà
in Riv Giur urbanistica 2008, 471

4 Sia consentito rinviare al mio Urbanisti-
ca consensuale Bollati Boringhieri 2000.

5 Questo profilo, totalmente sottovaluta-
to dalle leggi regionali, pone il proble-
ma della garanzia del contenuto mini-
mo della proprietà. Infatti, sul comma
già il TU 380/2001 art.9 2 comma af-
ferma che nelle aree nelle quali non
siano stati approvati gli strumenti urba-
nistici attuativi previsti dagli strumenti
urbanistici generali come presupposto
dell’edificazione sia possibile da parte
dei proprietari attuare interventi di ri-
strutturazione edilizia con possibilità di
aumento di volumetria. Applicando
questa disposizione al nuovo modello
del PRG – che a mio avviso potrebbe
essere considerato principio fonda-
mentale della materia e non norma di
dettaglio – pone il problema della ec-
cessiva discrezionalità attribuita all’am-
ministrazione comunale nel fissare l’av-
vio del procedimento del POC, a piano
strutturale vigente, con la conseguen-
za di rendere a volte insostenibile la
compressione della proprietà. La do-
manda che ci si pone è la seguente:
come si comporterebbe il giudice am-
ministrativo di fronte ad un ricorrente
che lamenta l’inerzia della PA nel pre-
disporre il POC? Ed ancora il comune
potrebbe diniegare la richiesta di per-
messo di costruire presentata ai sensi
dell’art. 9 2 co del TU 380/01 nelle
aree subordinate alle redazione del
POC? Come si comporterebbe il giudi-
ce amministrativo avverso il diniego? Il
legislatore regionale si concentra trop-
po spesso sulle norme di azione e po-
co sulle norme di relazione, secondo la
distinzione richiamata nel testo. 

6 Sul punto P. Urbani, Urbanistica con-
sensuale, “pregiudizio” del giudice pe-
nale e trasparenza dell’azione ammini-
strativa in Rivista giuridica dell’edilizia
2/ 2009, 47.



vero e proprio documento separa-
to denominato “piano dei servizi”
che permette, sembra di intendere,
un’analisi del fabbisogno complessivo dei
servizi collettivi e di quartiere necessari per tut-
to il territorio comunale. Nel caso emiliano in-
vece, il fabbisogno di servizi sembrerebbe og-
getto del POC destinato a individuare i piani
attuativi negoziati. Ma il POC non riguarda
tutto il territorio comunale ma solo le parti che
vanno in attuazione, forse determinando uno
squilibrio rispetto alle altre parti del territorio
comunale. Ma su questo il giurista si deve fer-
mare all’analisi delle norme non potendo en-
trare nel merito della concreta prassi di forma-
zione della pianificazione. 
Va sottolineato a proposito dei vincoli urbani-
stici che la legislazione emiliana già con la L.
R. 20/2000 art. 30 comma 11 e poi con l’art.
23 della L. R. 37/2002 ha introdotto il princi-
pio della compensazione edificatoria in caso di
cessione volontaria del bene – oggetto di vin-
colo preordinato all’esproprio – recependo
tempestivamente le indicazioni della sentenza
della Corte Cost. 179/998. L’utilizzazione dei
modelli perequativi elimina in radice il proble-
ma dei vincoli urbanistici almeno di quelli fina-
lizzati alla garanzia degli standards urbanistici,
ma è noto che in moltissimi comuni esistono
aree vincolate che – a seguito della sent. 179
citata e della sent. 348/2007 che prevede il
calcolo del valore venale del bene – devono
trovare necessariamente nella compensazione
edificatoria l’unica soluzione praticabile.
Le disposizioni sulla perequazione, in conclu-
sione, non brillano per chiarezza e semplicità
ma gli obiettivi sono chiari. 

5. L’applicazione del principio perequativo.
L’art.7 della L. R. 20 declina il principio di pe-
requazione (comma 1) secondo una definizio-
ne assai generale la cui applicazione dovreb-
be trovare spazio sia nel PSC (comma 2) li do-
ve si afferma che questo può (non deve) rico-
noscere la medesima capacità edificatoria ai
diversi ambiti che presentino caratteristiche
omogenee. Tuttavia poi si afferma che il POC
e i relativi piani attuativi applicano i principi
della perequazione.
In sostanza, quindi, mentre il PSC secondo il
comma 2 applicherebbe una perequazione
parziale a posteriori, al POC s’impone l’appli-
cazione a tutti i piani attuativi del principio di
perequazione. Si ha quindi un sistema a dop-
pia battuta temporale che prevede che in al-
cuni casi – è ciò sicuramente in rapporto alla
garanzia degli standards urbanistici e dei ser-
vizi da realizzare in quelle aree – il PSC antici-
pi il principio perequativo, lì dove nel POC
questa disciplina debba essere generalizzata.7

Peraltro, già il PSC classifica il territorio in ur-
banizzato, urbanizzabile e rurale, il che lasce-
rebbe intendere che questo sia il presupposto
della perequazione generalizzata a priori se-
condo i criteri ed i metodi di cui al Regola-
mento Urbanistico edilizio circa la determina-
zione del diritto edificatorio in ragione del di-
verso stato di fatto e di diritto in cui si trova-
no gli immobili all’atto di formazione del PSC.
L’applicazione del sistema perequativo si lega ne-
cessariamente al problema della dotazioni terri-
toriali specificate dal POC (art.30 comma 2 lett.e)
e di cui all’allegato Cap A-V dotazioni territoriali
e di cui il PSC traccia solo le linee strategiche.
In altre regioni (Lombardia) si è adottato un
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7 Vedi l’art. 30 comma 3 della LR 6/2009
8 Opportunità che solo recentemente

molte amministrazioni locali stanno uti-
lizzando per superare il problema del-
la crisi finanziaria che impedisce di pro-
cedere alla compensazione monetaria.
Vedi di recente il bando pubblico del
comune di Roma aperto ai proprietari
oggetto di vincoli urbanistici, che pre-
vede la rilocalizzazione di volumi edifi-
catori in altre aree del PRG, in cambio
della cessione delle aree. 

Ferrara, Contratto di quartiere 
II “Barco”. Planivolumetrico 
del quartiere.



pio. Sulla base di quali parametri tecnici si ri-
tiene che vi sia una vulnerabilità delle risorse
naturali e quali debbono essere le soglie di cri-
ticità? È vero che l’Allegato contribuisce a di-
rimere alcuni di questi dubbi, ma quale mole
di indagini istruttorie sono necessarie per ar-
rivare alla redazione finale del PSC?
La seconda questione, è quella delle compe-
tenze tecniche dell’amministrazione che si ri-
velano qui plurime e differenziate, non più
proprie di un tecnico dell’urbanistica ma di
ambientalisti, agronomi, di cultori dell’estimo
per la perequazione etc. che non sono nella
disponibilità degli uffici comunali. Questo
comporta che sempre meno il piano può es-
sere “fatto in casa” ma richiede necessaria-
mente l’affidamento esterno ad un pool di
tecnici interdisciplinari il cui costo per l’ammi-
nistrazione può rivelarsi assai alto. Vi è poi
una domanda: non si paventa la possibilità
che le amministrazioni locali, specie quelle
più fragili dal punto di vista tecnico, siano
ostaggio degli urbanisti e degli altri esperti fi-
no alla redazione del piano e poi abbando-
nati a gestire da soli i piani con tutte le diffi-
coltà che le disposizioni in essi contenute sia-
no all’atto pratico di difficile interpretazione?
Se in Emilia e Toscana o in Umbria e in Lom-
bardia questi pericoli possono essere ridimen-
sionati per l’esistenza di buoni amministrato-
ri che ne è in regioni drammaticamente pri-
ve di amministrazioni efficienti ove peraltro,
in molti casi si prevedono gli stessi complessi

Il problema semmai è quello della redazione
di strumenti assai complessi come il piano
strutturale i cui contenuti sono stati arricchiti
e richiedono tempi lunghi (ad es. per la deter-
minazione delle aree in urbanizzate, urbaniz-
zabili e rurali di cui, tuttavia, occorre fissare
l’edificabilità virtuale in rapporto allo stato di
fatto e di diritto in cui si trovano) oppure nei
casi di valutazione della consistenza, localizza-
zione e vulnerabilità delle risorse naturali e an-
tropiche indicandone le soglie di criticità, o
ancora quando individua gli ambiti del terri-
torio comunale stabilendone obiettivi sociali,
funzionali, ambientali e morfologici ed i rela-
tivi requisiti prestazionali.
Se una delle opzioni della riforma del PRG era
quella di semplificare il contenuto della piani-
ficazione generale rinviando alla più concre-
ta concertazione della pianificazione attuati-
va, a me pare che pur condividendone le fi-
nalità, il PSC si arricchisce di una serie di do-
cumenti istruttori volti ad una più adeguata
formazione della volontà politica dell’ammini-
strazione locale che se dovrebbe ridurre la di-
screzionalità nel quid del provvedimento pia-
no, tuttavia lo appesantiscono oltre misura di
una serie di indagini di carattere tecnico che
richiede tempi di redazione e valutazione as-
sai superiori ai tempi di formazione del PRG
tradizionale.
Si pongono allora due questioni. La prima è
quella legata all’affidabilità tecnica della docu-
mentazione di piano. Valga per tutti un esem-
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Fidenza, Contratto di quartiere
II “Fidenza unico grande
quartiere”. Piazza Garibaldi 
(foto di Paolo Barbaro). 



della proprietà, riprendendo le di-
sposizioni introdotte dalla legge fi-
nanziaria 244/2007.

6. La riqualificazione urbana
La questione della riqualificazione urbana o
del rifare città10 richiede una premessa. L’intro-
duzione nell’ordinamento urbanistico del Pro-
gramma integrato d’intervento di cui all’art.16
della L.179/98 fu valutato – dalle parti in cam-
po – sotto due profili: finalmente come stru-
mento di scardinamento del PRG considerato
rigido e impermeabile alle esigenze del mer-
cato, ponendosi per definizione in deroga al-
le previsioni urbanistiche vigenti dei piani re-
golatori, oppure come sapiente introduzione
di un elemento di flessibilità che permettesse
più adeguatamente di far incontrare doman-
da privata ed esigenze pubbliche in casi di ri-
qualificazione di parti decisive della città con-
solidata. Fu considerato l’incipit dell’urbanisti-
ca consensuale e della cosiddetta codetermi-
nazione degli assetti urbanistici pubblico-pri-
vato. Che questi accordi si ponessero a mon-
te della pianificazione poco importava poiché
il fine giustificava ampiamente i mezzi.11. A di-
stanza di quasi vent’anni dall’introduzione del-
l’istituto recepito ampiamente dalla legislazio-
ne regionale, il bilancio – se cosi si può chia-
mare – dell’attuazione di questo strumento in-
novativo lo ritroviamo proprio nella legislazio-
ne della regione Emilia Romagna che dalla L.
R. 19/1998 è arrivata attraverso un percorso
politico assai condivisibile a dettarne una di-
sciplina più compiuta e sistematica con la L. R.
6/2009. La L. R. 19/1998 ha costituito il pri-
mo interessante tentativo di regolamentare i
processi di trasformazione di particolari aree
comunali attraverso un procedimento di con-
fronto concorrenziale e di evidenza pubbli-
ca12. In sostanza il legislatore ritenne allora di
mitigare l’impatto delle richieste dei privati o
delle opportunità di coinvolgimento di priva-
ti in aree pubbliche in contrasto col piano ur-
banistico, attraverso la garanzia dell’evidenza
pubblica così da sottoporre a partecipazione i
processi di trasformazione urbana ma soprat-
tutto di ricavare dalla riconversione il massimo
dei vantaggi pubblici per la collettività. Le nor-
me tuttavia, isolavano i contesti di trasforma-
zione senza porsi il problema delle esternalità
negative che quei processi di riconversione
potevano produrre su tutto il territorio comu-
nale rischiando così di ottenere quadri parzia-
li e non generali del riassetto urbanistico ge-
nerale. L’esperienza del Veneto insegna che il
rischio è quello di non rifare il piano urbani-
stico ma di variarlo continuamente13. Il legisla-
tore regionale con la L. R. 6/2009 torna sul te-
ma e circonda di numerose “cautele” l’eserci-
zio del potere degli enti locali introducendo il
documento programmatico, la deliberazione

contenuti dei PSC? È il caso della Calabria e
della Basilicata ove leggi regionali di questo
tipo sono state approvate almeno 10 anni fa,
ma la cui attuazione è ridotta ancora ad un
decimo dei comuni che si sono dotati del pia-
no strutturale.
Inoltre, ma la domanda è già stata posta in al-
tra sede9, la pianificazione sovraordinata (pia-
no paesaggistico, piano di assetto idrogeolo-
gico ed oggi anche il PTCP) non dovrebbe ri-
durre le indagini e le valutazioni a livello co-
munale invece che aggravarle? 
Che il PRG della legge del 1942 nella sua de-
finizione dell’art.7 fosse assai scarno, non vi è
dubbio ma è anche vero che in quegli anni
non esistevano le pianificazioni di settore de-
stinate alla soddisfazione degli interessi diffe-
renziati mentre oggi il sistema dei piani sovra-
ordinati (compreso quello provinciale) sono
ormai a regime. 
A tale proposito si pone un’altra questione di
nodale importanza che si muove nella stessa
direzione.
Quella cioè che ormai la pianificazione attuati-
va – vuoi quella che scaturisce direttamente dai
piani attuativi presentati a fronte delle previsio-
ni del piano strutturale (Lazio e Umbria ante ri-
forma del 2005) – oppure quella incapsulata
nel POC comporta che si proceda sempre per
attività negoziata ove il contratto (rectius gli ac-
cordi pubblico-privato o le convenzioni attuati-
ve) costituisce la manifestazione principale del-
l’esercizio del potere pubblico. Quante ammini-
strazioni dispongono di uffici legali o di giuristi
che siano in grado di fissare le regole degli
adempimenti contrattuali, e le garanzie in ca-
so d’inadempienza, ma soprattutto quante am-
ministrazioni sono in grado di vigilare e control-
lare nel tempo l’attuazione degli impegni presi
negli accordi da parte dei privati? 
Questa mia considerazione si sposa poi con
l’altra relativa alla necessità che le NTA – an-
che dei PSC e non solo del POC che richiede
attuazione successiva nei piani negoziati – sia-
no redatte da esperti del diritto amministrati-
vo ma anche del diritto civile che siano in gra-
do sulla base delle indicazioni dei tecnici di
settore di trasfondere in norme i contenuti
delle disposizioni che fissano molto spesso le
regole da osservare nei rapporti pubblico-pri-
vato. Anche perché questo si riflette sul con-
trollo dell’attività edilizia ove i permessi di co-
struire o le DIA non costituiscono ormai prov-
vedimenti singoli ma sono sempre assistiti dal-
la convenzione i cui impegni per i privati non
sono sempre chiari.
Pensiamo solo ai casi concordati della realiz-
zazione dei comparti nei quali i privati s’impe-
gnano a cedere le aree per l’edilizia sociale o
a realizzare abitazioni per le fasce sociali deter-
minandosi impegni contrattuali nei tempi e
nei modi fissati dalle prescrizioni conformative
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9 Rinvio a P.Urbani, La riforma regionale
del PRG: un primo bilancio, Efficacia,
contenuto ed effetti del piano struttu-
rale. Il piano operativo tra discreziona-
lità del provvedere e garanzia del con-
tenuto minimo del diritto di proprietà
in Riv Giur urbanistica 2008, 471

10 Secondo il titolo del libro di di D.Cec-
chini ex assessore all’urbanistica del co-
mune di Roma nella decennale espe-
rienza di governo di Francesco Rutelli
(1993-2003) che narra di una espe-
rienza di rilocalizzazione di un com-
plesso rilevante di abitazioni pericolan-
ti in altra area urbana e delle proble-
matiche connesse a tale processo.

11 Anche se questo sotto il profilo giuridi-
co ha sollevato un intenso dibattito cir-
ca l’indisponibilità della funzione urba-
nistica che non può essere oggetto di
contrattazione riservando l’ordinamen-
to ai poteri pubblici il potere di confor-
mazione dei suoli. Di qui la distinzione
tra accordi a monte e accordi a valle
del piano. Vedi sul punto P. Urbani,
Dell’urbanistica consensuale in RGU
2005, 223; Pianificare per accordi in
RGE 4/2005 177.

12 Sul punto rinvio per ulteriori approfon-
dimenti a P. Urbani, Territori e poteri
emergenti Giappichelli 2004, 145 seg.
Vedi anche la L. R. 6/2005 della Regio-
ne Marche.

13 Dall’introduzione del PII nella legge re-
gionale si sono contate in un brevissi-
mo volgere di tempo circa 200 richie-
ste alla regione di variazione dello stru-
mento urbanistico. 



del consiglio comunale di individuazione de-
gli ambiti di trasformazione, le procedure di
selezione dei programma, la sottoposizione
delle proposte alla partecipazione pubblica, la
loro realizzazione.
Ma soprattutto riporta nel piano urbanistico
l’ammissibilità degli interventi di riqualificazione
poiché il comma 2 lett f) dell’art. 28 afferma che
il PSC individua gli ambiti del territorio comuna-
le secondo quanto disposto dall’allegato che in
questo caso è l’art A-11 ambiti da riqualificare
che è stato completamente sostituito dalla L. R.
6/09 e che prevede che sia il PSC ad individua-
re le parti che necessitano di riqualificazione e
fissa gli obiettivi e le prestazioni da perseguire
in sede di attuazione... mentre il POC in confor-
mità alle prescrizioni del PSC individua il conte-
nuto degli interventi secondo quanto previsto
dall’art. 30 comma 2 bis e 2 quinquies. In que-
sto armonizzando le disposizioni della L. 20 con
le modifiche della L. R. 6/09.
Già in tempi risalenti si faceva osservare14 che
occorreva riportare nel piano le trasformazio-
ni urbane prevedendo che nel piano urbani-
stico dovessero già essere individuate le con-
dizioni di trasformabilità di aree soggette a ri-
qualificazione o riuso onde evitare che le so-
pravvenienze dell’economia espongano poi le

12

CITTÀ E TERRITORIO Paolo Urbani*

amministrazioni alla variazione continua dello
strumento urbanistico.
Nel dibattito nazionale, il punto di riflessione
sta nell’esigenza che i contenuti di tali program-
mi – il cui fulcro è lo scambio edificatorio ovve-
ro tra diritti edificatori ed opere pubbliche, a
giustificare l’esistenza di un prioritario interesse
pubblico ad accedere alla riconversione che ri-
guarda anche lo sviluppo sociale ed economi-
co e non solo gli aspetti urbanistici – pone il
problema di come si misura l’interesse pubbli-
co in rapporto alle trasformazioni assentite in
modo da ottenere scambi leali e non scambi
ineguali. Mentre questa questione non è stata
sempre risolta nelle altre regioni, la procedi-
mentalizzazione prospettata nella L.R. 19/98
modificata, richiamata all’inizio (documento
programmatico etc.) ma soprattutto quanto di-
sposto dall’art. 2 della novellata L. R. 19/98 co-
stituisce il primo esempio di legislazione regio-
nale che ha dato adeguata disciplina alla ricon-
versione coniugandola con la solidarietà (edili-
zia sociale, servizi etc.), la partecipazione ed il
necessario rinnovamento delle realtà urbane.

* Avvocato, ordinario di Diritto Amministrati-
vo. Università G. D’annunzio. LUISS Roma -
paolourbani@tin.it - www.pausania.it

14 P. Urbani, La trasformazione urbana.
Dallo straordinario all’ordinario in
L’uso delle aree urbane e la qualità del-
l’abitato

San Lazzaro di Savena (BO),
Programma di riqualificazione
urbana per alloggi a canone
sostenibile “Case Canova”. 
Via Canova, planivolumetrico
della proposta progettuale.
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intercomunale che riproponga (su
un piano più avanzato, si sarebbe
detto una volta) un’esperienza di coo-
perazione intercomunale che per l’Emilia
Romagna è sicuramente rilevante.
Un esperienza di cui sarebbe forse necessario
operare un bilancio più accurato se del recen-
te esercizio associato dell’azione urbanistica
Anna Campeol dà un giudizio che la ritiene
deludente (a Reggio Emilia dove poco è sta-
to praticata) ed invece Elettra Malossi celebra
il successo nell’esperienza bolognese che ha
visto piani associati di 45 comuni su 60 (pec-
cato che manchi il capoluogo).
Un po’, a sentire gli amici che ci hanno rispo-
sto, mi sembra di sentire la voce del cavallo
Gondrano e la sua soluzione perenne: lavorerò
di più (e i nostri problemi saranno tutti risolti). 
Ma all’orientamento al fare e all’ottimismo del-
la volontà occorre dare credito e fiducia (come
Vittorio Bianchi ci invita a fare), mi dico sempre
quando mi trovo a frequentare le più austere
ma assai più inoperanti terre del nord ovest. 
Cerco allora di motivare meglio le mie doman-
de e di proporre ancora qualche spunto per
una riflessione ulteriore; per mettersi subito al
lavoro e cogliere le opportunità che la riforma
legislativa propone, senza rinunciare a pensa-
re (e a promuovere) quei miglioramenti del
quadro normativo che il mestiere di fare pia-
ni ci propone come utili e necessari.
La considerazione di un nuovo e più importan-
te ruolo del POC, da cui sono partito, è larga-
mente condivisa come una delle novità più rile-
vanti della L.R. 6; una novità un po’ inattesa, a
mio avviso, sentito il dibattito che sulla riforma
si è sviluppato in questi tre lunghi anni; un po’
meno, forse, considerati i padri nobili di questa
immagine del POC come Piano del Sindaco (di
quello successivo, però, come qualche critico
malizioso aveva già detto, con una previsione
ora diventata più realistica, visto l’affollarsi di
compiti e di prestazioni che finirà per determi-
nare – come più di un commentatore teme - un
aggravio di tempi per la sua formazione).
Confesso che non sono mai stato entusiasta
del modello “a tre stadi”, pur essendo da sem-
pre convinto sostenitore e promotore di un
maggiore riconoscimento dell’impegno strate-
gico del Piano Urbanistico, un impegno da af-
fiancare (ma anche da emancipare) alla appli-
cazione più squisitamente regolativa.
Ho sempre pensato che questa dimensione
dovesse connotare il Piano Strutturale Comu-
nale (come il PAT dei veneti) che oggi mi sem-
bra invece rischi di scivolare – estremizzo – ver-
so una applicazione di negoziato intergover-
nativo sul sistema dei vincoli, luogo di confron-
to e scontro tra burocrazie rafforzate dall’inde-
bolimento della legittimazione politica di uno
almeno (le Province) degli attori istituzionali in
gioco. È una preoccupazione eccessiva?

Sette domande agli urbanisti
emiliani sulla nuova legge 

Quando ho accettato la amichevole provoca-
zione di Michele Zanelli a farmi promotore di
una riflessione a più voci sulla nuova legge ur-
banistica regionale, strappando tempo ed
energie ad impegni professionali e di impresa
che la congiuntura rende sempre più gravosi,
ho subito pensato a come rendere la vita gra-
ma anche agli amici che avrei trascinato nel-
l’avventura, proponendo loro tempi ridotti al-
l’osso per rispondere e cercando di essere un
po’ malizioso nelle domande.
Mi sembrava giusto che per commentare il mi-
racolo di quella “riforma solidale” che ha visto
la luce solo nell’estate dopo una gestazione
lunghissima e sofferta, non si dovesse cercare
il registro dell’encomio (quello che suonano
sempre gli amici che ci vengono a trovare da
fuori regione) quanto piuttosto quello del ri-
lievo critico per le difficoltà e i limiti, per le ina-
deguatezze e i ritardi che la nostra azione di
pianificazione incontra nel suo operare.
Gli interlocutori a cui ho rivolto le mie doman-
de sono stati gli operatori dei Piani tanto nel-
la versione dei protagonisti Comunali e Pro-
vinciali che dei consulenti urbanistici che spe-
rimentano la legge da tempo (*).
Sono stato fortunato per la ampia disponibili-
tà che ho incontrato a rispondere a queste
mie domande, scrivendo praticamente di get-
to, nel poco tempo anch’esso sottratto per gli
autori ai molteplici impegni di ruoli ammini-
strativi impegnativi e vite professionali inten-
se; ruoli e vite che giustificano e assolvono i –
pochi – amici che invece a rispondere proprio
non ce l’hanno fatta. Tutta la regione è pre-
sente nell’esposizione, da ovest ad est, dalle
aree metropolitane ai piccoli comuni.
Meno successo ha avuto forse la mia malizia
perché l’invito a cogliere fragilità e punti debo-
li della nuova manovra legislativa ha ottenuto
minore audience di quanto mi sarei aspettato.
L’immagine ottimista e laboriosa, pragmatica
e fattiva che l’urbanistica (ma non solo l’urba-
nistica) emiliana ha sempre dato di sé esce
straordinariamente confermata da un panora-
ma di risposte che è senz’altro disposto a non
recriminare sui lunghi anni (quasi dieci) impe-
gnati a dar corso alla nuova legge urbanisti-
ca e sui risultati non sempre paragonabili che
questo sforzo ha sortito, ed è ancora pronto,
invece, a gettare l’anima oltre l’ostacolo, ricer-
cando nei nuovi POC, rafforzati e rinnovati
ma, ahimè ancora assai poco sperimentati,
l’occasione per trovare nuove condizioni di
maggiore efficacia alla nostra azione.
Molti, tutti si potrebbe dire, guardano con ot-
timismo al POC rafforzato e caso mai invoca-
no una sua ancora maggiore operatività e va-
lenza, pensando ad un loro coordinamento

CITTÀ E TERRITORIO Ugo Baldini*

(*) Hanno risposto: 
Arrigo Antonellini, Responsabile Setto-
re Urbanistica, Provincia di Ravenna; 
Anna Campeol, Responsabile Settore
Urbanistica, Provincia di Reggio Emilia;
Fabio Ceci, Consulente Urbanista,
Parma;
Teresa Chiauzzi, Consulente Urbani-
sta, Cesena;
Francesco Evangelisti, Settore Territo-
rio e Urbanistica, Comune di Bologna;
Roberto Farina, Consulente Urbani-
sta, Bologna;
Elettra Malossi, Settore Urbanistica,
Provincia di Bologna;
Eriuccio Nora, Direttore Area Pro-
grammazione e Pianificazione territo-
riale, Provincia di Modena; 
Sergio Peri, Responsabile Settore Ur-
banistica, Provincia di Parma.



Preoccupazioni soprattutto sulla parzialità del-
la azione urbanistica che agisce sulla provvista
di aree (molti dicono: ci pensavamo già e an-
che in misura non inferiore a quella che la 6 ci
propone) ma non muove foglia sul versante
delle risorse da investire in un programma stra-
ordinario di Edilizia Residenziale Sociale che
avrebbe anche benefici effetti anticiclici. 
Noto solo che il principio di sussidiarietà, il
pensiero che l’edilizia sociale la possano rea-
lizzare anche altri, non è ancora molto radica-
to dalle nostre parti, parti che più di altre pos-
sono contare su una tradizione di efficienza
dello stato sociale ma che, più di altre, vedo-
no messe in crisi i propri livelli di welfare da
provvedimenti di finanza pubblica che non
vanno certo nella direzione del deficit spen-
ding (della spesa in disavanzo).
Se debbo essere un po’ maramaldo anche in
questa occasione, mi ha solo un po’ stupito che
nessuno abbia protestato perché i tre anni di ri-
tardo della riforma hanno fatto chiudere le por-
te della stalla quando tutti i buoi erano usciti,
mentre una manovra più tempestiva avrebbe
intercettato tre anni fa un ciclo immobiliare an-
cora ascendente e avrebbe consegnato oggi ai
Comuni un demanio di aree pubbliche di di-
mensioni abbastanza cospicue per suonare tut-
ta un’altra musica. Ora lavoreremo di più.
Meno successo ha invece riscosso la mia sol-
lecitazione a riflettere sui nuovi destini del-
l’art. 18, quasi questo non fosse stato un pro-
tagonista indiscusso dell’urbanistica pratica -
quella che si fa nelle deliberazioni amministra-
tive e nel confronto con le proprietà fondiarie
piuttosto che nelle riflessioni disciplinari svilup-
pate nei convegni e nelle riviste – degli anni
più recenti in regione.
Siamo tutti contenti che l’art. 18 sia rientrato
nei ranghi di una applicazione per il piano e

Mi viene anche da chiedermi se l’innovazio-
ne della VAS (colta nella vastità della sua por-
tata da Sergio Peri) ormai estesa a tutti i livel-
li e gli strumenti di pianificazione (e non si sa
ancora se è un bene, perché estende l’eserci-
zio di un approccio critico alla sostenibilità del-
le decisioni insediative, o se è un male, perché
dilatandolo, riduce l’esercizio della VAS a una
formula stereotipa e ad un cliché di formulet-
te da compilare diligentemente) non renda in-
vece del tutto inutile la distinzione tra stru-
menti diversi e una diversa governance della
loro formazione, riportando all’attualità un
modello di piano innovativo ma non pluripar-
tito, come è quello del PUC ligure uscito dal-
la riforma del 1997. Anche qui eccedo?
Tanto più ora, che la pratica della perequazio-
ne fa cadere di rilievo la questione della tem-
poralità dei vincoli, la diffusione della valuta-
zione ambientale strategica potrebbe assorbi-
re ogni altra istanza di controllo, sociale ed isti-
tuzionale facendo venir meno molte se non
tutte le ragioni che hanno portato a generare
una pluralità di strumenti urbanistici generali.
Sul piano dei servizi che viene assegnato al
POC affiancandolo agli strumenti della riqua-
lificazione, valgono per me le preoccupazioni
(che Francesco Evangelisti esprime rispetto ai
temi della riqualificazione) di bilanciarne l’ope-
ratività con i contenuti strategici che solo il
PSC potrà (e dovrà) comunque approfondire.
Più vasta eco hanno trovato invece, tra gli
amici interpellati, le mie preoccupazioni sulla
efficacia della innovazione (non stiamo a ri-
peterci quanto importante e fondativa) del so-
cial housing. Preoccupazioni a dire il vero an-
che più estese di quelle che io mi ero figura-
to, come quelle di Ezio Righi sulla legittimità
della norma (e quindi sugli intralci possibili ai
suoi provvedimenti di attuazione). 

14
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Fidenza, Contratto di quartiere
II “Fidenza unico grande
quartiere”. Piazza Grandi 
(foto di Paolo Barbaro).
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genze di vedute. Sarà bene restare
ancora preoccupati.
La dialettica tra comuni e province e la
dimensione istituzionale sono al centro del-
l’attenzione delle ultime due domande. Do-
mande che cercano lumi sulla evoluzione pos-
sibile delle pratiche di co-pianificazione e sulle
esperienze di intercomunalità anche alla luce
delle novità introdotte dalla legge ma soprat-
tutto facendo il bilancio di un’esperienza ormai
assai rilevante nella vicenda più recente di ap-
plicazione della 20 ma anche nella lunga dura-
ta della tradizione riformista di questa regione.
L’orientamento che ribadisce Eriuccio Nora a
lavorare sulla governance dei processi asso-
ciativi volontari piuttosto che sull’innovazio-
ne nel government dei rapporti istituzionali
è diffusa, e qualche segnale di impronta più
autoritativa presente nella legge (il piano in-
tercomunale con un unico comune dominus
del procedimento che riappare nella legge)
non è ben accolto. 
Risultati importanti sono
stati raggiunti nella coope-
razione, risultati che Arri-
go Antonellini non esita a
definire esaltanti, per una
provincia di Ravenna che
è ora tutta rappresentata
da quattro soli PSC.
Le difficoltà operative di
chi più si è spinto sul ter-
reno associativo (ne è te-
stimonianza autorevole la
Provincia di Bologna) e i
richiami ad innovazioni
più sostanziali come quel-
le sul fronte della pere-
quazione territoriale balzano tuttavia agli oc-
chi. E anche qui c’è da chiedersi se, per fare
un esempio, le istanze di coordinamento in-
tercomunale dei POC rafforzati che più di
una voce reclama, saranno l’occasione di pra-
tiche cooperative più sostantive e un po’ me-
no retoriche o dovranno essere rubricate tra
le buone intenzioni.
Ma c’è ragione, ascoltando le risposte degli
amici che hanno accettato le mie provocazio-
ni, per dare credito all’orientamento al fare de-
gli emiliani (e dei romagnoli).
Caso mai una raccomandazione può essere po-
sta sui temi della efficacia del Piano e della sua
efficienza, temi che valgono sempre soprattut-
to nei rapporti tra il Piano e la società civile: la
sostenibilità (ambientale, sociale ed economi-
ca) come obiettivo primo del Piano si fonda su
principi organizzativi che non possono essere
trascurati, perché il Piano “accerta e risolve i
problemi” non li complica o li sottovaluta.

* Presidente C.A.I.R.E. (Cooperativa Architetti
ed Ingegneri Reggio Emilia)

non contro il piano (come ben ci racconta a
proposito di Ravenna Teresa Chiauzzi), ma non
si sa ancora quanto siamo convinti che i ban-
di competitivi funzionino davvero, in mercati
così opachi ed imperfetti come quelli fondiari. 
La riqualificazione urbana è ormai con tut-
ta evidenza la nuova frontiera della prassi ur-
banistica, una frontiera da presidiare con gli
strumenti delle buone pratiche urbanistiche
che trent’anni di applicazione ci hanno conse-
gnato ma anche una frontiera oltre la quale
ci si deve inoltrare alla ricerca di nuove rispo-
ste e nuove soluzioni, sempre più necessarie
per dare risposte non elusive ad una doman-
da sociale di vivibilità dello spazio urbano che
cento politiche settoriali, pur importanti e me-
ritorie, non riusciranno a consegnarci. 
L’innovazione che la legge 6 produce in que-
sta direzione non è di poco conto e l’occasio-
ne di nuovi POC carichi di valenze program-
matiche, sorretti da nuovi saperi giuridici ed
estimativi, accompagnata da nuovi processi
partecipativi è ghiotta. 
Poco però sappiamo ancora dire sul fronte del
governo della riqualificazione diffusa, di quel-
la “manutenzione urbanistica” che senza mo-
dificare gli assetti fondiari deve poter assicura-
re un progressivo adattamento-evoluzione de-
gli organismi edilizi per renderli sempre più so-
stenibili, confortevoli, adeguati a nuove esi-
genze della domanda, senza scaricare “ai con-
fini della città” domande insediative impro-
prie. Ci preoccupiamo come giustamente fa
Roberto Farina che “le logiche premiali” …
non avvengano“ ... attraverso provvedimenti
slegati da una logica urbanistica” ma qualche
fatica facciamo a declinare la grammatica e la
sintassi di questa logica.
Una preoccupazione che per noi è stata tra le
più forti nei confronti dell’ordinamento uscito
dalla legge 20 è quella determinata da un si-
gnificativo aumento dei costi della pianifica-
zione non sorretto da un paragonabile au-
mento della disponibilità a pagare i suoi ser-
vizi, non solo per la crisi fiscale dei comuni,
ma anche perché l’utilità della pianificazione
non è apparsa crescere nella stessa proporzio-
ne dei suoi costi. 
Questa preoccupazione è alle spalle della do-
manda sulla possibile evoluzione dei quadri
conoscitivi, tra una indicazione fortemente
orientata alla semplificazione che la nuova leg-
ge (a cui preoccupazioni analoghe alla nostra
non devono essere del tutto estranee) e la pra-
tica dei PTCP. Preoccupazioni tanto più acute
se si assume (con Fabio Ceci) il punto di vista
dei piccoli comuni che restano un soggetto ri-
levante del governo del territorio regionale.
I molti amici che operano all’interno delle Pro-
vince e che hanno avuto la cortesia di prende-
re sul serio la mia sollecitazione paiono però di
diverso avviso e non sembrano cogliere diver-

Fontanellato (PR), Programma 
di riqualificazione urbana 
per alloggi a canone sostenibile
“Il Listone”. Foto aerea del
centro storico. 



vazione della legge. Prima della legge 6 in-
fatti POC e PUA venivano esaminati dalla
Provincia durante la fase del deposito e pub-
blicazione, adesso la Provincia si esprime so-
lo dopo aver acquisito sia i pareri di ARPA e
ASL che le osservazioni eventualmente per-
venute al Comune, quindi dopo il termine
della fase di deposito e pubblicazione.
Per ovviare al rischio di allungare, in manie-
ra immotivata ed in contrasto con le altre
norme per la semplificazione delle procedu-
re introdotte dalla legge, i tempi di formazio-
ne ed approvazione degli strumenti urbani-
stici attuativi, è indispensabile che i Comuni
elaborino (o rielaborino) i propri POC in ma-
niera dettagliata e coerente con i nuovi con-
tenuti fissati dalla legge. In questo modo la
Provincia potrà stabilire, come previsto dal
quarto comma dell’articolo 5, che i successi-
vi PUA che non comportano variante al POC
siano esentati dalla procedura di valutazione
ambientale. 

Anna Campeol
Direi piuttosto che il chiarimento tra la di-
mensione strategica del PSC e quella opera-
tiva del POC dovrebbe finalmente garantire
(per legge) una sostanziale differenza tra i
due principali momenti pianificatori, almeno
dal punto di vista dei contenuti disciplinari. 
In effetti la legge ha dato giustamente più
centralità, ma non scardinando il sistema dei
tre livelli, al POC, cui è affidato quell’equili-
brio complessivo tra strategie e attualità del-
la pianificazione.
Il POC non dovrebbe essere solo l’elenco del-
le aree fabbricabili, come spesso è stato, ma
il “piano stralcio vigente”, che tiene insieme
gli obiettivi e le azioni di sostenibilità dello
sviluppo (insediamenti, servizi, infrastrutture,
socialità, qualità urbana, ambiente; cfr art.6)
secondo parametri verificabili di fattibilità nel
tempo dato dei 5 anni.
Racchiude quindi sia uno sforzo progettuale
che programmatorio per l’”ordinato e armoni-
co sviluppo urbanistico”: armonia che deve
essere presente in tutto il percorso attuativo.
Che sia il primo o il secondo o il terzo POC
io devo sempre trovarci quell’equilibrio e
quei bilanci che mi tengono nel solco della
sostenibilità.

Eriuccio Nora
Le esperienze dei primi anni mostrano con
evidenza i limiti di un approccio di pianifica-
zione strutturale sovente confinata entro
l’ambito comunale. I tentativi condotti in al-
cune province di promuovere la formazione
di piani associati, anche se con esiti non sem-
pre commisurati all’impegno, vanno nella
giusta direzione.
I bilanci e gli equilibri più generali hanno

FORUM sulla Legge Regionale
6 luglio 2009, n. 6
“Governo e riqualificazione
solidale del territorio”

1. Era opinione diffusa che la riforma ur-
banistica dovesse conseguire un assetto
più equilibrato tra i tre strumenti di pia-
nificazione comunale (posto che tre do-
vessero essere e restare). Dalla L.R. 6 è il
POC ad uscire fortemente rafforzato nei
compiti e nel ruolo: contestuale piano
dei servizi, disciplina del social housing
e distribuzione del carico insediativo,
espliciti compiti di valutazione estimati-
va, assoggettabilità a VAS, procedure di
partecipazione.1 Un piano, dunque che
darà continuità e generalizzerà gli ap-
procci programmatici della riqualificazio-
ne urbana. Ma con quale capacità di ope-
rare bilanci e garantire equilibri più ge-
nerali?

Sergio Peri
Attraverso la nuova disciplina in materia di
acquisizione della valutazione ambientale
strategica, ora assorbita nella Valsat, si è ope-
rata una totale integrazione tra le procedure
di cui alla legislazione comunitaria e naziona-
le e le procedure specifiche di approvazione
degli strumenti di pianificazione territoriale
ed urbanistica vigenti nell’ambito della no-
stra Regione.
In questo modo la valutazione ambientale
concorre alla definizione delle scelte urbani-
stiche contenute nei piani, individuando pre-
ventivamente gli effetti che deriveranno dal-
la loro attuazione.
La Provincia, in quanto “Autorità Competen-
te” per la valutazione ambientale degli stru-
menti urbanistici comunali, si dovrà esprime-
re su tutti gli strumenti urbanistici previsti
dalla legge urbanistica regionale: PSC, POC
e PUA. Tutti questi strumenti e le loro varian-
ti inoltre, tranne alcuni casi di esclusione
previsti, dovranno essere dotati di Valsat
non essendo più prevista la verifica di asso-
gettabilità.
La valutazione di compatibilità ambientale
espressa dalla Provincia, diversamente da
quanto accade per le osservazioni di carattere
urbanistico su alcuni di questi strumenti (POC
e PUA), diventa vincolante per il Comune.
Con la modifica degli aspetti procedurali do-
vuta all’integrazione fra le procedure urbani-
stiche e quelle in materia di valutazione am-
bientale, la LR 6 introduce per alcuni stru-
menti urbanistici comunali un oggettivo ri-
schio di allungamento del loro iter approva-
tivo, forse non sufficientemente valutato nel
dibattito che ha preceduto e seguito l’appro-
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1 Sembrerebbe emergere infatti, e appa-
re anche confermata dalle prime pre-
sentazioni della legge, una caratteriz-
zazione dei tre strumenti che vede:
- un PSC sempre meno PRG (non con-
formativo dei diritti edificatori, privo di
normativa di dettaglio, dimensionato
su scala comunale e non di singolo
ambito, rettificabile nelle perimetrazio-
ni, seppur non in modo sostanziale,
dal POC),
- un POC potenziato nei suoi contenu-
ti disciplinari (riqualificazione urbana,
edilizia sociale, programmazione della
città pubblica) e nel suo apparato ope-
rativo (documento programmatico per
la qualità, studi di fattibilità, dettaglio
attuativo),
- un RUE più rivolto al disegno partico-
lareggiato del territorio ed alla sua di-
sciplina attuativa e privato di alcuni
aspetti regolamentari demandati a leg-
gi ed atti di indirizzo. 



senso, per la pianificazione strutturale, se de-
finiti a scale territoriali idonee a rappresenta-
re l’efficacia delle rispettive politiche. Anche
l’approccio strategico alla riqualificazione ur-
bana non ha futuro se non viene posto, co-
me ha fatto il PTCP di Modena, al centro del-
le politiche territoriali.

Elettra Malossi
Il rafforzamento del ruolo del Piano Operati-
vo nella programmazione degli interventi
per la qualità urbana costituisce un impor-
tante contenuto della riforma urbanistica, so-
prattutto a fronte di un bilancio delle espe-
rienze in corso che, seppure molto parziale,
mostra una realtà in cui i POC fino ad oggi
elaborati si manifestano fortemente carenti
di una strategia progettuale di medio perio-
do che metta a sistema l’insieme degli inter-
venti e delle trasformazioni necessarie allo
sviluppo della città, caratterizzandosi piutto-
sto come la sommatoria di episodi nati dalle
istanze dei privati.
Da alcune riflessioni sviluppate contestual-
mente al lavoro istruttorio relativo agli stru-
menti di pianificazione elaborati sino ad og-
gi in Provincia di Bologna, emerge infatti con
forza la necessità di riflettere sul progetto di
città pubblica e sul ruolo del disegno urba-
no nei nuovi strumenti di pianificazione, at-
tribuendo al Piano Operativo il ruolo di co-
ordinamento delle politiche urbane, in un di-
segno di assetto integrato della città. 
Le esperienze in corso si sono mosse con
l’obiettivo di individuare nel Piano Struttura-
le il disegno strategico di assetto del territo-
rio, pur garantendo la necessaria flessibilità
operativa, allontanandosi quindi con decisio-
ne dalla struttura del vecchio PRG. A questo
scopo sono stati sperimentati diversi elemen-
ti di elasticità, tra cui il principale riguarda
l’individuazione di aree di potenziale trasfor-
mazione in quantità significativamente mag-
giore rispetto al dimensionamento del piano,
per dare alternative localizzative e stimolare
la concorrenzialità attraverso i bandi per l’in-
serimento nei Piani Operativi. Il rischio di ta-
le approccio però, già verificato in alcune
esperienze applicative, è la perdita della ne-
cessaria organicità dello sviluppo insediativo,
demandando il disegno di piano all’episodi-
cità dei piani attuativi. Occorre quindi lavo-
rare con impegno per restituire al POC il ruo-
lo di strumento di coordinamento delle poli-
tiche pubbliche e di regia degli interventi pri-
vati, come la nuova legge ha ulteriormente
chiarito e sottolineato.
Un tema di sicuro interesse che invece la ri-
forma legislativa non ha valorizzato è il coor-
dinamento sovracomunale dei POC per una
programmazione pluriennale concertata del-
le previsioni dei PSC nei Piani Operativi Co-

munali, a scala provinciale o per-
lomeno di Associazione di Comuni. 
Su questo tema, ad esempio, il PTCP
della Provincia di Bologna richiama la neces-
sità di inserire nei PSC i criteri per la definizio-
ne del tetto massimo di nuova offerta edilizia
da rispettare in ciascun POC, e specifica che
laddove sono formate le Associazioni di Co-
muni, tale programmazione va concertata a li-
vello di Associazione Intercomunale.
Il richiamo a tale indirizzo e l’individuazione
di criteri condivisi per la sua applicazione,
seppure ad oggi sottovalutato nei piani, as-
sume una strategica importanza in particola-
re a seguito della crisi economica in corso,
che ha riflessi consistenti sul mercato edilizio.
Si ritiene infatti che l’immissione sul mercato
di nuova offerta insediativa debba essere go-
vernata e condivisa nel quadro di un’organi-
ca programmazione delle fasi operative del-
la pianificazione urbanistica. I PSC delle Asso-
ciazioni, quindi, dovrebbero assumere l’im-
portante obiettivo di un avvio coordinato dei
futuri Piani Operativi dei singoli comuni, as-
sicurando un’attuazione coerente delle pre-
visioni, sia a livello temporale che nella ripar-
tizione territoriale delle realizzazioni stesse.
Tale obiettivo può assumere un significato
ancora maggiore se si individuano criteri
condivisi di applicazione validi per l’intero
territorio provinciale o per parti omogenee di
esso, potendo intervenire sull’offerta di nuo-
vi insediamenti e dunque contribuendo a
governare i fenomeni di uscita della popola-
zione dalla conurbazione bolognese, nel-
l’obiettivo comune di riabitare Bologna.

Vittorio Bianchi
La riforma della L.R. 6 ha modificato l’equili-
brio tra i tre strumenti del modello emiliano:
ha diminuito, fino a quasi eliminarlo, il ruo-
lo conformativo del PSC, ha sancito il ruolo
del RUE come piano della conservazione e
ha ampliato il ruolo del POC come strumen-
to che incide effettivamente sui diritti edifica-
tori, che perequa e che negozia. La sfida di
una pianificazione più efficace – con le scar-
pe ai piedi – ne esce rafforzata e finalmente
acquista una pragmatica concretezza tutta
emiliana. Non saremo più obbligati a indivi-
duare risposte a temi contingenti nel PSC e
abbiamo l’occasione di risolvere problemi at-
tuali con il POC. Del resto la velocità che per-
mea il nostro vivere e la nostra evoluzione
culturale – fortemente influenzata dal “tem-
po di un bite” richiede risposte sempre più
immediate a problemi sempre più mutabili.
La recente rassegna INU di Verona, intitola-
ta proprio “il Piano al tempo della crisi” met-
te in forte evidenza la necessità di pianifica-
re il territorio di domani risolvendo i proble-
mi dell’oggi. È questo un tema noto alla pia-
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creto a questi acronimi, armandosi di una
buona dose di pazienza e sperimentalismo.
Ad essere sinceri le esperienze fatte sono sta-
te in molti casi di una certa soddisfazione
professionale e culturale, soprattutto dove
gli interlocutori istituzionali non erano trop-
po affezionati al vecchio zoning funzionalista
della legge 47/1978. È altrettanto vero che
nella legge 20/2000 l’articolazione dei con-
tenuti nei vari strumenti e le relazioni fra gli
stessi non sono sempre state chiaramente
comprensibili, limiti che diventano ancora
più evidenti quando si ha l’occasione di lavo-
rare dentro la folla oscura dei comuni di mi-
nori dimensioni.
In tutti questi anni le difficoltà prima richia-
mate sono state oggetto di un continuo di-
battito fra gli addetti ai lavori, ma soprattut-
to all’interno dei comuni si è levato un la-
mento sempre più forte sulla necessità di
una riforma della legge urbanistica regiona-
le che rendesse più facile e celere il lavoro di
passaggio dal vecchio piano regolatore ai
nuovi strumenti di pianificazione. Un ulterio-
re richiesta che ha accomunato tutti i diver-
si soggetti coinvolti nella produzione urbani-
stica è stata quella di chiarire meglio senso e
necessità di ciascun dei 3 / 4 strumenti del-
la pianificazione comunale.

Le modifiche apportate con la legge 6/2009
sono intervenute puntualmente e con diver-
sa intensità su una struttura normativa che è
rimasta sostanzialmente la stessa, in uno spi-
rito di continuità con gli originari principi
ispiratori. Alla luce di questa continuità, un
primo esercizio valutativo può partire dalla ri-
costruzione delle ipotetiche domande che
sembrano aver generato queste modifiche,
azzardando contestualmente un elenco di
quelle domande che, ad una prima lettura,
non sembrano aver trovato posto nell’agen-
da del legislatore.

L’art. 28 specifica i contenuti del Piano Strut-
turale Comunale ed è fra le parti che hanno
subito la maggiore revisione, non tanto rispet-
to a ciò che il PSC è in positivo, dal momento
che il comma 2, che descrive i compiti del pia-
no strutturale, è rimasto in buona parte lo
stesso; le integrazioni apportate sembrano
piuttosto precisare quello che non è il PSC:
– non attribuisce potestà edificatoria;
– non ha natura espropriativa;
– non localizza con precisione le nuove pre-

visioni insediative;
– non ha valore prescrittivo relativamente a

indici di edificabilità, a modalità d’interven-
to, a usi, a parametri urbanistici ed edilizi.

Queste puntualizzazioni vanno soprattutto a
rafforzare la natura strategica del PSC, il suo
essere una visualizzazione di obiettivi, rimar-

nificazione emiliana, impregnata del motto
camposiano del “pianificare facendo”. Quan-
to alla indispensabile salvaguardia degli
equilibri generali, proprio la riforma operata
con la legge 6 ci fornisce più di uno stimolo
per dedicare il PSC alla ricerca del ruolo e
dell’identità del territorio da pianificare, alla
scoperta dei valori profondi fisici e spirituali
che vanno oltre il mutare del paesaggio pro-
prio perché ne determinano gli elementi di
forza o di debolezza su cui i poteri politici so-
no chiamati ad incidere. Ritengo siano que-
sti i nuovi tipi di bilanci in cui impegnarci per
il futuro e ai quali non potremo rinunciare se
davvero intendiamo aprire la pianificazione
alla partecipazione.

Arrigo Antonellini
L’attribuzione al POC di maggiori compiti e
quindi di un ruolo più forte rispetto al PSC ri-
spetto ai contenuti della 20/2000 è uno de-
gli elementi di maggior “merito” della
6/2009.
Qualsiasi legislazione, in qualsiasi materia,
non può prescindere dalla fonte della stessa
legislazione, il potere popolare. Le tempisti-
che, inevitabili, della legislazione urbanistica,
fanno sì che gli atti, i procedimenti comuna-
li, avvengano in tempi talmente lunghi da in-
teressare più mandati elettorali. Anche da
qui la corretta necessità che all’atto, il POC,
che inerisce l’arco temporale di una medesi-
ma consiliatura sia attribuita la maggior “for-
za” possibile.
La capacità nuova, rispetto alla legislazione
regionale previgente alla 20/2000 del POC
di operare bilanci e garantire equilibri gene-
rali, deriva dall’innovativa, “valida” procedu-
ra che consente di poter operare scelte vin-
colanti alla luce di necessari analisi e stru-
menti, appunto innovativi, come il Quadro
Conoscitivo, il PSC e la Vas.

Fabio Ceci
In Emilia Romagna l’articolazione della piani-
ficazione comunale in tre strumenti ammini-
strativi (quattro se consideriamo anche il PUA)
ha sicuramente complicato la vita a tutti colo-
ro che, siano essi tecnici od amministratori,
hanno a che fare con questa disciplina. Non
parliamo dei cittadini, che sono gli utenti fina-
li del nostro lavoro, i quali a distanza di quasi
10 anni dalla legge 20/2000 non riescono an-
cora a districarsi fra tutti questi acronimi (PSC
/ POC / RUE / PUA), nonostante la partecipa-
zione sia considerata uno dei principi guida di
questa nuova stagione urbanistica.
Ma fatta la legge, ognuno ha cercato e tro-
vato la propria strada e chi si occupa sul
campo di scrivere e disegnare gli strumenti
della pianificazione ha tentato in questi anni
- non senza difficoltà - di dare un volto con-
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questa nuova formulazione emer-
ge un POC fortemente concentrato
sulla ricerca dei modi per dare attua-
zione a scelte già fatte e valutate al mo-
mento di elaborare il PSC.
Dall’altro lato le integrazioni apportate al
comma 2 dell’art. 30 sembrano invece anda-
re in altra direzione, a rafforzarne la dimen-
sione strutturale e di lungo periodo. Il POC
diventa infatti il luogo dove, attraverso il
“Documento programmatico per la qualità
urbana”, sono specificati i fabbisogni insedia-
tivi, le dotazioni territoriali, le infrastrutture
per la mobilità, gli elementi di identità da sal-
vaguardare.
Inoltre se si osservano le novità apportate
con il comma 2quinques il piano operativo
sembra allargare il suo dominio anche verso
il basso, tanto da sovrapporsi in molti dei
suoi contenuti al piano attuativo (PUA), dal
momento che per gli ambiti di riqualificazio-
ne urbana il POC dovrà prevedere elabora-
zioni di dettaglio sulla progettazione dei ca-
ratteri fisici, sugli aspetti proprietari, sulla
computistica economica e finanziaria.
Il rinnovamento apportato al POC ha cerca-
to di dare risposta alle richieste che sollecita-
vano uno strumento urbanistico dotato di
una maggiore autonomia, così da evitare
che ogni nuova esigenza, anche di modesta
portata, avesse come conseguenza una va-
riante a cascata del piano strutturale, con
conseguente allungamento dei tempi di at-
tuazione degli interventi.
Questa maggiore autonomia è stata però bi-
lanciata da un nuovo appesantimento dei
contenuti conoscitivi e valutativi che devono
essere posti a corredo del POC, in particola-
re nel campo dei servizi e del fabbisogno abi-
tativo. Ma questo rafforzamento della dimen-
sione dirigista del POC non rischia di annul-
larne il dialogo con il mercato che si è riusci-
ti ad attivare in questi anni attraverso l’utiliz-
zo delle procedure concorsuali previste dal
comma 10, procedure concorsuali conferma-
te dalla legge 6/2009?

Da una analisi della riforma urbanistica rela-
tiva alla pianificazione comunale, risulta sicu-
ramente prematuro esprimere giudizi di me-
rito o ancor più immaginare l’efficacia delle
modifiche apportate: solamente la sperimen-
tazione all’interno di applicazioni reali ci
consentirà di comprenderne gli effetti su una
disciplina eminentemente pragmatica come
l’urbanistica.
Quello che forse poteva essere fatto insieme
alle integrazioni normative, anche alla luce
dell’esperienza di altre regioni, era una conte-
stuale produzione di nuovi atti di indirizzo tec-
nico, utili per chiarire e specificare le afferma-
zioni espresse dall’articolato legislativo, che

cando la distanza dal vecchio PRG con i suoi
contenuti fortemente conformativi. Ma se il
nuovo PSC è un piano di obiettivi fortemen-
te condizionato dagli indirizzi politici e dal-
l’interazione sociale, ha ancora un senso la
lunga procedura che dal Documento Prelimi-
nare passa attraverso la Conferenza di Piani-
ficazione per poi giungere all’adozione, con
successiva controdeduzione, riserve ed ap-
provazione? Non ha forse più senso parlare
del PSC come del “piano del sindaco”, che
inevitabilmente cambierà nei suoi obiettivi al
cambiare delle amministrazioni? Se questa è
la nuova natura del piano strutturale non è
forse necessario rivederne la rigidità di reda-
zione ed approvazione, immaginando proce-
dure più snelle che ne consentano una più
facile modificabilità?

Le modifiche apportate al Regolamento Ur-
banistico ed Edilizio sono minime, ma utili
per chiarirne la natura pianificatoria e per-
tanto il RUE, per svolgere questo ruolo, de-
ve essere dotato di cartografia, aspetto non
del tutto scontato nei primi anni di applica-
zione della legge 20/2000. L’altra modifica
presente - introdotta all’art. 2 con il comma
b – bis - recepisce la nuova sensibilità sui te-
mi energetici, che all’interno di questo livel-
lo di pianificazione troveranno applicazione
continua e diffusa.
Quello che rimane inespresso e non comple-
tamente chiarito è il grado di autonomia e
flessibilità che il RUE può avere nei confron-
ti del PSC, soprattutto rispetto al diverso ca-
rico urbanistico che si avrebbe con una mag-
giore “disciplina particolareggiata degli usi e
delle trasformazioni ammissibili”. Questo
aspetto è tanto più rilevante all’interno di
una opzione urbanistica dove sia minima o
nulla la crescita estensiva dell’organismo ur-
bano, quanto piuttosto frutto di suo metabo-
lismo minuto e diffuso che disincentivi “la dif-
fusione insediativa e il consumo di suolo” e
favorisca l’incremento dell’offerta edilizia al-
l’interno del tessuto consolidato, in sintonia
con quanto auspicato dal nuovo art. 7ter
della legge 6/2009.

Il piano operativo è il livello della pianificazio-
ne comunale che esce da questa riforma le-
gislativa maggiormente rinforzato per com-
piti e contenuti, anche se le modifiche ap-
portate sembrano andare verso due direzio-
ni non sempre convergenti.
Una prima dimensione che viene fortemen-
te ribadita è quella del POC come momento
per dare concretezza e attuazione alle scelte
di piano. Le integrazioni al primo comma
dell’art. 30 ribadiscono l’operatività del POC,
tanto da richiamarne la decadenza se l’attua-
zione non sia attivata nell’arco di 5 anni. Da
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Nella pratica i PSC si sono rivelati laboriosi e
complessi, spesso talmente approfonditi da
assumere altre sembianze. La legge 20 ha
condotto la pratica pianificatoria verso il su-
peramento dei piani regolatori, sperimentan-
do nuove modalità per la pianificazione, i cui
esiti sono risultati spesso differenziati in rela-
zione agli approcci culturali, urbanistici e al-
la pratica più o meno consolidata dei Comu-
ni. Questo margine di “libertà” di elaborazio-
ne che costituisce un valore che non va per-
duto, rappresenta una sorta di laboratorio
permanente attraverso cui confrontarsi. 
La legge 6 tende sicuramente a omogeneiz-
zare maggiormente il piano, alla luce anche
dei risvolti giuridici che ha portato a interpre-
tazioni e discussioni non trascurabili. Stabili-
sce il carattere del PSC che non conforma i
diritti edificatori, definisce il campo di appli-
cazione degli art. 18 nel POC, stabilisce che
il 20% del dimensionamento sia destinato al-
l’housing sociale e così via. Regole dunque
comuni per tutti. 
Ciò può portare all’elaborazione di una sor-
ta di modello da applicare ovunque? Forse è
meglio dire che la legge 6 introduce e raffor-
za dei contenuti che costituiscono dei comu-
ni denominatori. Ma il Piano può e deve es-
sere contestualizzabile. Il modello tutt’al più
deve servire alla messa in rete e al coordina-
mento del sistema della pianificazione regio-
nale, che è comunque indispensabile. 
La L.R. 6, chiarisce meglio il senso e il valore
dei tre livelli degli strumenti PSC, RUE e POC,
chiarisce questioni sulle quali credo ci si è scer-
vellati per molto tempo, come per esempio la
conformità del PSC e conseguentemente tut-
to il campo di applicabilità dell’Ici o meno. 
Se si analizzano le norme transitorie dei PSC
redatti in questi anni si capisce immediata-
mente quale livello di confusione si sia inge-
nerato fra conformità e transitorietà delle
norme. L’art. 28 al comma 1 ora dichiara la
non conformità dei diritti edificatori. Punto. 
Ma ancora più forte mi pare l’art. 28 comma
3 della legge 6, nello stabilire che le indicazio-
ni puntuali del PSC sono riferimenti di massi-
ma anche per i PSC già approvati. Dunque le
normative puntuali sono indicative, lasciando
al POC la prerogativa di una definizione e spe-
cificazione. Questo mi pare ragionevole.
La legge 6 indica anche ai Comuni di redige-
re il PSC e di adottarlo contestualmente al RUE.
Dunque il PSC non è conformativo dei diritti
edificatori, ma trova uno spazio giuridicamen-
te stringente con la contestualità obbligatoria
di adozione col RUE, indicata all’art. 41. 

L’idea di superamento dei PRG tradizionali
mediante l’articolazione dei tre livelli degli
strumenti viene confermata. Permangono il
PSC, il RUE e il POC. Gli strumenti devono

per sua natura deve necessariamente essere
sintetico ed anche un poco apodittico. In altri
termini la sensazione è che l’attenzione del le-
gislatore si sia applicata sulla produzione di
una ulteriore terminologia giuridica, che in al-
cuni casi appare dotata di veri e propri neolo-
gismi, con il rischio di rendere più vago e in-
definito il contenuto degli strumenti urbanisti-
ci comunali che si hanno a disposizione.

Roberto Farina
I tre strumenti – PSC, RUE e POC – hanno
ruoli distinti, che tuttavia si devono integra-
re in un disegno organico di pianificazione;
esso richiede, per garantire efficacia e coe-
renza nel governo del territorio:
- coordinamento normativo e cartografico
- azioni di monitoraggio e valutazioni di effi-
cacia

- momenti di bilancio, verifica ed eventuale
messa a punto.

Tuttora il testo di legge non sembra partico-
larmente attento a questi ultimi aspetti. Ai bi-
lanci la Legge 20 non fa riferimento esplicito:
né nel dimensionamento dell’offerta, né nelle
modalità di verifica del “residuo” (di territorio,
di potenzialità, di diritti ….), né ipotizzando
aggiornamenti del Quadro Conoscitivo.
Ad esempio, il sistema degli obiettivi del PSC
dovrebbe essere definito in relazione ad un
bilancio e ad una valutazione di efficacia de-
gli strumenti previgenti.
In questo senso il rafforzamento del POC do-
vrebbe essere visto in modo complementare,
e non antitetico, rispetto ad un rafforzamen-
to del ruolo strutturale del PSC.
Solo in quella sede infatti è possibile garan-
tire equilibri più generali, definire strategie di
medio periodo, effettuare valutazioni che
conducano ad una rimodulazione di linee
strategiche. 
Ma se si confonde l’indispensabile, definitivo “al-
lontanamento” dal PRG, con la perdita di ruolo
strategico del PSC, questi contenuti risultano pe-
nalizzati, e indebolita l’efficacia del POC.
Non è vietato tuttavia ipotizzare che il PSC
assegni al POC il compito di effettuare bilan-
ci, di aggiornare il quadro conoscitivo del
PSC, di fondare le sue scelte su una valuta-
zione d’insieme dello stato di attuazione del
PSC e sull’efficacia delle azioni sviluppate. Ma
si tratta di una scelta volontaria, non di una
indicazione di metodo definita dalla legge.

Teresa Chiauzzi
Nel tempo ho maturato sempre di più l’idea
che il PSC debba essere uno strumento leg-
gero, flessibile e veloce da elaborare, con po-
che ma chiare strategie politiche (magari in-
novative) da esprimere tramite i documenti
tecnici. Il luogo cioè della rappresentazione
della forma piano. 
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per la qualità urbana, la relazione
sulle condizioni economiche e fi-
nanziarie, nonché un’agenda attinen-
te all’attuazione del piano.
Nel contesto della legge, già con la legge 20
ma ora ancora di più, con il rafforzamento dei
temi e degli approcci alla riqualificazione ur-
bana, si aprono ampi spazi alle tecniche valu-
tative ed estimative. Che valori assumono le
aree edificabili e il patrimonio della riqualifica-
zione attraverso l’applicazione dei principi pe-
requativi e compensativi intesi come equità fra
proprietari, spostamento di volumetrie, ma
anche come strumento per la valutazione del-
la cessione e realizzazione di aree e di opere?
Qual è il valore delle potenzialità ospitabili ne-
gli ambiti? Come stimare la riqualificazione,
come analizzare i vantaggi pubblici e privati o
come finanziare opere pubbliche attraverso la
contribuzione privata a compensazione di va-
lorizzazioni fondiarie? 
Questo, credo che sia un punto cruciale per
poter agire con la necessaria trasparenza per
fare concertazione con i POC.

Dunque il POC ne esce rafforzato. Può inter-
venire sul PSC senza ovviamente modificare
le strategie, anzi in merito a ciò, deve misu-
rare la sua capacità di saperle realizzare, ma-
gari operando bilanci e monitorando i risul-
tati. Nella pratica già si era reso necessario
individuare spazi di intervento e modifica del
POC sul PSC, che ora la legge definisce con
più chiarezza.

Volendo essere realistici, bisogna dire che
agire con il POC in un Comune piccolo è co-
sa bene diversa che in una dimensione me-
dio o grande. Spesso le aree rese edificabili
hanno scarso valore economico per riuscire
ad avviare forme di concorrenzialità, per ap-
plicare principi perequativi e compensativi,
per realizzare dotazioni territoriali l’housing
sociale. Per raggiungere obiettivi alti legati
all’esercizio della funzione pubblica, servono
ulteriori riflessioni e valutazioni che la legge
non può ignorare. 

2. Il Social housing è stata la ragione pri-
ma della riforma (Governo e Riqualifica-
zione solidale del Territorio, recita il tito-
lo della legge) e sicuramente la legge
consentirà di uscire dalle incertezze che i
piani hanno scontato nel lungo interval-
lo tra l’annuncio della politica (il 20% dei
diritti edificatori per l’edilizia sociale co-
me nuovo standard) e la sua legittimazio-
ne (operatività). C’è ora da chiedersi se
l’esito normativo, frutto di un confronto
non semplice con gli interessi economici
del mondo immobiliare e delle imprese,

rappresentare un modo integrato e sinergi-
co per avere un modello di piano differenzia-
to ma processuale, capace di costruire rego-
le diversamente caratterizzate in relazione al-
la scala di definizione progettuale, all’opera-
tività e all’efficacia giuridica. L’uno, il PSC, sul-
lo sfondo a disegnare le strategie consenten-
do così l’esercizio del ruolo pubblico al di so-
pra degli interessi particolari; l’altro, il RUE, a
disegnare e disciplinare la città esistente e la
sua qualità; il terzo, il POC, con il quale l’am-
ministrazione comunale può misurare la pro-
pria operatività, la propria capacità di “fare”
entro un arco temporale definito, ma coeren-
te con gli obiettivi strategici che pone a mon-
te col PSC. Individuare i servizi, stabilire le
quote necessarie di dotazioni, valutare la ne-
cessità di aree per l’housing sociale o se è
possibile ottenere direttamente quote di al-
loggi, stabilire gli indici e dunque - cosa di
non poco conto - la densità. 
È in questa fase di redazione del POC che si
può misurare finalmente anche la capacità di
risposta degli operatori al nuovo modo di
pianificare. Nota importante!
La trasparenza, la parità di trattamento degli
operatori, la pubblicità, la rispondenza agli in-
teressi della collettività e agli obiettivi pubbli-
ci, richiede una disponibilità reciproca del
pubblico e del privato a mettersi in gioco. E
questo contiene un messaggio implicito,
un’opportunità per chi fa politica. C’è un nuo-
vo approccio da affrontare, non chiuso nelle
stanze ma più trasparente, equo e pubblico.
Credo che questo aiuti a costruire più autore-
volezza all’esercizio della funzione pubblica.
Nell’affrontare i primi POC, soprattutto nelle
realtà comunali più piccole, si è rivelato utile
incontrare gli operatori prima o contestual-
mente alla pubblicazione degli avvisi pubblici
per i piani operativi comunali. Nell’esperienza
dei Comuni di piccole dimensioni del forlive-
se per esempio, le amministrazioni hanno or-
ganizzato incontri mirati con tecnici, operato-
ri, cittadini, per spiegare il senso di un avviso
pubblico, la concorrenzialità, gli obiettivi pub-
blici, per stimolare la partecipazione e riaffer-
mare la diversità dell’ approccio al vecchio mo-
dello di piano rappresentato dal PRG. Credo
che essendo questa la stagione dei primi POC,
sia ancora necessario e opportuno fornire
adeguate informazioni.

Altra questione che si apre con il POC è le-
gata all’attuazione degli obiettivi pubblici. Il
POC programma lo sviluppo nel quinquen-
nio ma deve mettere in campo una fattibili-
tà tecnica ed una capacità finanziaria che
non dimentica gli obiettivi di lunga scaden-
za posti a monte col PSC. In questo senso
credo che non sia un caso se la L.R. 6 all’art.
31 introduce il Documento programmatico
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denza sociale richiedono un approccio d’area
vasta, che dia luogo a scelte condivise e con-
certate per ambiti territoriali connotati da si-
tuazioni sociali, territoriali e di mercato affini.
È importante che le province affermino con
chiarezza il principio che le trasformazioni so-
ciali da governare richiedono un impegno di
tutte le componenti economiche, secondo un
criterio di equità che deve trovare riscontro
nelle scelte di pianificazione.
Fondamentale può risultare in tal senso, in-
sieme al ruolo del PTCP, la definizione di ta-
voli di concertazione e di strumenti di coor-
dinamento e monitoraggio delle politiche,
che varie province hanno istituito.

Elettra Malossi
La Legge Regionale introduce un principio
fortemente innovativo, cioè la definizione
del cosiddetto “standard sociale”, per rispon-
dere all’esigenza di attuare rilevanti politiche
abitative pubbliche dirette a soddisfare il fab-
bisogno abitativo dei nuclei familiari meno
abbienti. Aver esplicitato il ruolo nella piani-
ficazione territoriale e urbanistica nella realiz-
zazione delle politiche pubbliche per la casa,
da anni assenti o latitanti, rappresenta un im-
portante risultato, anche se sarebbe stato uti-
le definire all’interno della legge cosa effetti-
vamente si intende per “Edilizia Residenziale
Sociale”, richiamando ad esempio una defi-
nizione elaborata e condivisa in diversi am-
biti di collaborazione interistituzionale e di ri-
cerca, secondo la quale si tratta di “un’aggre-
gazione di alloggi in locazione permanente
a canone concordato, calmierato o sociale,
di proprietà pubblica o privata, con procedu-
re di accesso regolate attraverso bandi ad
evidenza pubblica che prevedano anche
condizioni di durata nella locazione”. 
La scelta di individuare la realizzazione di ERS
come una delle politiche strategiche del PSC
comporta che il dimensionamento delle pre-
visioni insediative residenziali del piano comu-
nale vada inteso come rispondente al fabbiso-
gno sociale pregresso e di quello stimato, ri-
spetto alle previsioni del quadro demografico
e sociale. Il Piano Strutturale Comunale ha
quindi il compito di stabilire gli obiettivi di in-
tegrazione sociale e i conseguenti obiettivi
quantitativi di edilizia residenziale sociale (il
fabbisogno di ERS) all’interno dell’articolazio-
ne del fabbisogno abitativo complessivo, dan-
do risposta alle principali forme di disagio abi-
tativo, anche pregresso, presenti localmente.
A questo proposito si ritiene che la quota di
riferimento individuata dalla legge pari al 20%
del dimensionameto complessivo previsto dal-
la pianificazione comunale sia forse sovradi-
mensionato al fabbisogno di alcune realtà ter-
ritoriali, come ad esempio quelle montane,
ma certamente sottodimensionato al fabbiso-

sia, per efficacia e dimensione, adeguato
alla portata delle trasformazioni sociali
con cui si deve confrontare.2

Sergio Peri
Tra i nuovi contenuti dei PTCP che la L.R. n. 6
prevede rileva il concorso della pianificazione
territoriale alla realizzazione delle politiche
pubbliche per la casa; in particolare, nell’am-
bito dell’attuazione degli indirizzi del PTR, il
PTCP può motivatamente ampliare o ridurre,
con riguardo ai singoli Comuni, la quota di al-
loggi di edilizia residenziale sociale stabilita
dalla legge (20% del dimensionamento resi-
denziale del PSC e 10% per i PSC dei Comuni
montani); in via di prima applicazione, l’ade-
guamento della quota di alloggi di edilizia re-
sidenziale sociale può essere operato attraver-
so la stipula di accordi territoriali, promossi
dalle Province con la partecipazione dei Co-
muni interessati e della Regione.
Il processo di adeguamento del PTCP sotto
questo aspetto sarà particolarmente impe-
gnativo: occorrerà svolgere una analisi socio-
economica e del patrimonio edilizio comuna-
le in relazione ai fabbisogni di edilizia resi-
denziale sociale e, attraverso un confronto
con i vari Comuni, stabilire le quote realmen-
te necessarie. Il PTCP in questo modo costi-
tuirà l’occasione per integrare le politiche so-
ciali nel campo abitativo promosse da alcu-
ne Province (ad esempio per favorire l’affitto
convenzionato o l’accesso alla proprietà per
i lavoratori dipendenti) con le scelte urbani-
stiche comunali.

Anna Campeol
Le nuove disposizioni in materia sono solo il
substrato urbanistico necessario ad imple-
mentare politiche per la casa, che si fanno
tuttavia con ben altri strumenti, di livello na-
zionale, trattandosi di fondamentale riforma
sociale. Va riconosciuto però che la L.R. 6
ha, in modo pragmatico, provato a delinea-
re un possibile elenco di strumenti (concor-
so dei privati attraverso incentivi, permute, il
conferimento delle aree acquisite in diritto di
sup.; monetizzazioni della quota, finanza di
progetto...), rispetto ai quali occorre, è vero,
una forte capacità degli enti locali.
Il rischio da scongiurare è quello di una edi-
lizia privata surrettizia, in assenza di finanzia-
menti governativi che sorreggano l’edilizia
pubblica vera e propria.
Ma questi problemi non possono essere risol-
ti solo con una legge urbanistica.

Eriuccio Nora
Si apre un capitolo nuovo in cui l’efficacia del-
le azioni sarà commisurata anche alla capaci-
tà di coordinare gli impegni e di distribuire
con efficacia le risorse. Le politiche per la resi-
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2 In particolare sarà da monitorare se la
manovra sarà congrua, sia nella sua
definizione politica (che assume a rife-
rimento le nuove previsioni insediative
piuttosto che i fabbisogni previsti), sia
nella misura delle aree acquisibili al de-
manio comunale (cessione del 20%
delle nuove aree insediative del piano),
sia nel suo profilo attuativo (attraverso
particolarmente il contributo negoziale
degli ambiti produttivi e di altre risorse
finanziare). E come i Comuni vorranno
e sapranno gestire le diverse sollecita-
zioni gravanti sulle manovre insediative
ad opera delle diverse politiche (oltre
che del social housing, quelle attinenti
la realizzazione delle opere pubbliche,
il ripristino paesaggistico e ambientale
mediante operazioni di ricollocazione
di volumetrie, le incentivazioni e pre-
mialità in ordine ad interventi di riqua-
lificazione urbana). 



glosassone dell’House affordabili-
ty, ossia della maggiore competitivi-
tà di un territorio che riesce a rendere
accessibile la casa alle forze sociali che con-
tribuiscono al successo della sua economia.
Cogliere questo aspetto significherà indurre
domanda di ERS proprio da parte degli ope-
ratori economici con i quali le Amministrazio-
ni pubbliche dovranno negoziare per realiz-
zare e gestire l’ERS ben oltre il reperimento
delle sole aree. La questione di realizzare ef-
fettivamente alloggi ERS in un territorio dovrà
infatti risolvere, oltre al problema del reperi-
mento delle aree a basso costo in ambiti cen-
trali, anche quello della costruzione degli al-
loggi, della loro gestione nel tempo e della
loro eventuale smobilitazione alla fine del ci-
clo edilizio. Così come la cosiddetta “fascia
grigia”, cui l’ERS è destinata, varia nelle soglie
di reddito debole che la definiscono da terri-
torio a territorio. Una risposta adeguata al te-
ma dell’ERS potrà venire solo dalla pianifica-
zione di area vasta che sappia cogliere equi-
libri di sviluppo economico e sociale all’inter-
no del sistema economico e produttivo del
territorio. Proprio il POC, ora potenziato, se
condotto in maniera sussidiaria da più ammi-
nistrazioni, sarà chiamato ad analizzare il si-
stema lavoro/casa/affitto per individuare gli
equilibri corrispondenti al quinquennio per
cui viene progettato.

Arrigo Antonellini
L’impegno al 20%, ovviamente da tradurre
con le indispensabili disponibilità finanziare,
rappresenta un grande successo della capa-
cità politica dell’Ente legiferante.

Ezio Righi
Cessione gratuita al Comune di un quinto
delle aree destinate a nuove costruzioni, nel
caso di nuovi insediamenti residenziali; ver-
samento al Comune di un contributo alla
realizzazione di alloggi di edilizia residenzia-
le sociale, da definirsi nell’ambito di accordi
con i privati in sede di POC, nel caso di in-
terventi di riqualificazione e di nuovi insedia-
menti produttivi. Gli elementi portanti della
politica abitativa introdotta dalla nuova leg-
ge regionale sono essenzialmente questi. 
Un’approvazione sorprendente per rapidità
ha tagliato il groviglio di dispositivi concre-
zionato dalla ricerca di solidità giuridica nei
tre anni e più di gestazione della legge. L’in-
clusione dell’edilizia residenziale sociale fra
gli standard urbanistici, pensata quale prin-
cipio generatore di nuove basi per la politi-
ca abitativa, aveva generato infatti anche
perplessità autorevoli sulla sua liceità. Con-
gegni sempre più complessi e sempre meno
praticabili erano stati quindi proposti per av-
vicinare l’impianto normativo ai requisiti di

gno delle realtà a maggiore tensione abitati-
va, che scontano una situazione pregressa da
recuperare. La quantità di alloggi da destina-
re ad edilizia residenziale sociale va infatti
commisurata ai fabbisogni locali, quindi oc-
correrà che i PTCP svolgano appieno il compi-
to loro offerto dalla legge, ampliando o ridu-
cendo la quota del 20% per adeguarla alle
specifiche situazioni locali ed ai diversi fabbi-
sogni, esistenti e futuri.
Rispetto alle misure attuative, inoltre, occor-
re sottolineare che il riferimento al 20% del-
le aree che i nuovi insediamenti residenziali
devono cedere per la realizzazione dell’ERS
non potrà che essere uno standard quantita-
tivo minimo, se ci si pone realmente il rag-
giungimento dell’obiettivo del 20% del di-
mensionamento complessivo dei nuovi inse-
diamenti residenziali da destinare ad edilizia
sociale. Poichè la nuova offerta complessiva
di alloggi in ciascun Comune è composta an-
che da tipi di intervento dove difficilmente si
potrà raggiungere l’obiettivo del 20% (come
gli interventi di recupero o di riqualificazio-
ne....), per raggiungere il 20% di ERS sul di-
mensionamento complessivo occorrerà pre-
vedere negli ambiti per nuovi insediamenti
una cessione pari ad almeno il 40%, il 50%
anche il 60% delle aree, per ottenere trami-
te bandi pubblici e accordi negoziali la rea-
lizzazione di ERS in affitto, come peraltro già
avviene in molte realtà territoriali, dove il
20% di cessione è già ampiamente superato
nella prassi pianificatoria.

Vittorio Bianchi
La preoccupazione nascosta nella domanda
mi porta comunque a dare una risposta fidu-
ciosa rispetto alla soluzione del problema pro-
prio grazie al potenziamento del POC opera-
to dalla 6 e al riconoscimento che la pianifi-
cazione deve operare tenendo conto della
differenza sostanziale tra il carico insediativo
sostenibile e il fabbisogno di nuovi alloggi. Il
PSC non conformativo, infatti, non dovrà più
localizzare le nuove quote di insediamento
sul territorio, ma semplicemente evidenziare
i limiti di sostenibilità dei differenti luoghi ri-
spetto a possibili differenti future azioni di tra-
sformazione. Anche la scelta della 6 di affer-
mare l’obbligatorietà della quota ERS incardi-
nandola nel principi costituzionali del diritto
di cittadinanza e del perseguimento della so-
stenibilità nelle azioni di pianificazione forni-
scono strumenti forti per lo sviluppo della
problematica. La sfida per la pianificazione fu-
tura sta tutta nel cogliere le opportunità per
la realizzazione dell’ERS che nascono dalle
differenze sotto il profilo economico e produt-
tivo dei diversi territori che caratterizzano la
nostra regione. La soluzione della dotazione
territoriale dell’ERS si sintetizza nell’indice an-
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Un ordine di dubbi del tutto diverso riguar-
da l’efficacia di queste norme a supportare la
provvista di suoli edificabili per edilizia resi-
denziale sociale.
Il provvedimento non sembra applicabile ai
Comuni con PSC vigenti, a meno di varianti
impegnative e politicamente davvero imper-
vie, che dovrebbero intervenire su affida-
menti consolidati e addirittura su attuazioni
in corso. L’obbligo di cessione del 20% o di
contribuzione vige infatti per tutti i nuovi in-
sediamenti e le riqualificazioni urbanistiche.
Non si vede quindi come potranno trarre
vantaggio dalla nuova legge i 103 Comuni
della Regione Emilia-Romagna già dotati di
PSC (vigente, adottato o “spacchettato”), che
corrispondono a un po’ più di metà della po-
polazione regionale, a oltre due terzi dei co-
muni con almeno 20.000 abitanti e a oltre il
90% dei comuni capoluogo di provincia.
Per i Comuni ancora privi di PSC per giunge-
re all’avvio dei cantieri, nella più spedita del-
le ipotesi è indispensabile che siano stati per-
fezionati i seguenti passaggi:
• completata la formazione del PSC, con la

sua approvazione;
• convenute con i proprietari l’individuazio-

ne delle aree per ERS e la ripartizione del-
le competenze in ordine alle opere di ur-
banizzazione;

• approvato il POC, al caso con valore di
PUA, previo accordo con i privati;

• stipulato il trasferimento delle aree suddet-
te al Comune;

• approvati i PUA, nel caso degli insedia-
menti di dimensione non piccola, e stipu-
late le convenzioni per le urbanizzazioni;

• espletato il procedimento di evidenza pub-
blica per la scelta dei soggetti attuatori dei
programmi di ERS;

• stipulate le convenzioni relative a prezzi e
canoni di locazione, nonché all’eventuale
realizzazione delle opere di urbanizzazio-
ne;

• redatti i progetti edilizi e delle opere di ur-
banizzazione.

È da chiarire inoltre se l’attribuzione di una
capacità edificatoria alle aree oggetto di ces-
sione gratuita possa avvenire preventiva-
mente, o debba invece essere successiva al
loro trasferimento al Comune, con il ricorso
a un’apposita variante al POC. 
Dunque nella migliore delle ipotesi (un paio
d’anni per la formazione di PSC e POC, un
anno per l’acquisizione gratuita delle aree e
la loro concessione in diritto di superficie) sa-
ranno necessari almeno tre anni prima che la
legge possa tradursi in concreta disponibili-
tà di aree per edilizia residenziale. Nei casi in
cui si rendano necessarie la formazione di
PUA comprensivi della parte privata e la sti-
pula delle convenzioni per le urbanizzazioni

compatibilità con l’ordinamento nazionale,
in primo luogo ai principi di parità.
Secondo il testo dell’art. A-6-ter diffuso con
i primi release “...ogni intervento di trasfor-
mazione del suolo e di riuso del patrimonio
edilizio esistente ” comportava la cessione al
Comune, a titolo gratuito, di una quota di
aree residenziali variabile secondo la desti-
nazione urbanistica (residenziale, terziaria,
produttiva), o di una quota di alloggi nel ca-
so di recupero di patrimonio esistente, qua-
le indispensabile presupposto di legittimità
dell’intero impianto del provvedimento. Nel-
l’originario testo dell’art. 7-bis l’obbligo di
cessione gratuita delle aree per edilizia resi-
denziale sociale quali standard urbanistici
veniva infatti fondato su principi di solidarie-
tà e coesione economico sociale universal-
mente validi per tutti “i proprietari degli im-
mobili interessati da interventi di trasforma-
zione del suolo e di riuso del patrimonio edi-
lizio esistente”.
La radicale semplificazione apportata con il
testo approvato costituisce certamente una
delle condizioni determinanti per l’operativi-
tà della legge. Gli echi delle argomentazioni
portate a suo tempo a sostegno di meccani-
smi complicatissimi, giustificati come indi-
spensabili alla solidità giuridica, non posso-
no tuttavia non suscitare una certa preoccu-
pazione. L’accertamento della robusta affida-
bilità di queste norme a fronte delle inevita-
bili impugnazioni appare quindi un’irrinun-
ciabile premessa per la loro implementazione
nella prassi del governo locale. 
È vero che la finanziaria 2008, all’art. 1, com-
ma 258, è intervenuta con la seguente di-
sposizione: “Fino alla definizione della rifor-
ma organica del governo del territorio, in ag-
giunta alle aree necessarie per le superfici mi-
nime di spazi pubblici o riservati alle attività
collettive, a verde pubblico o a parcheggi di
cui ... negli strumenti urbanistici sono defini-
ti ambiti la cui trasformazione è subordinata
alla cessione gratuita da parte dei proprieta-
ri, singoli o in forma consortile, di aree o im-
mobili da destinare a edilizia residenziale so-
ciale, in rapporto al fabbisogno locale e in re-
lazione all’entità e al valore della trasforma-
zione. In tali ambiti è possibile prevedere,
inoltre, l’eventuale fornitura di alloggi a ca-
none calmierato, concordato e sociale. ”An-
che questa norma ha tuttavia incontrato
dubbi e contrarietà, ed appare vulnerabile
sia quanto a legittimità costituzionale che sul
piano parlamentare.
Sgomenta pensare alle conseguenze di un
tardivo annullamento delle norme regionali,
quando dei Comuni già vi abbiano dato at-
tuazione, con lotti assegnati e case in costru-
zione o addirittura cedute, e i proprietari ce-
denti promuovano azioni di retrocessione.
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produca i propri effetti per la ge-
neralità dei Comuni. La gravità del-
la situazione è tale da giustificare l’uti-
lizzo di aree ora non pianificate, anche ec-
cedenti un appropriato dimensionamento
dei PSC e dei piani regolatori, purché accet-
tabili in termini di tutela di ambiente, pae-
saggio e beni culturali; e di disponibilità dei
sistemi infrastrutturali. E soprattutto purché
assegnate in quota largamente maggioritaria
all’intervento pubblico mediante accordi pre-
ventivi con i privati proprietari, secondo l’ar-
ticolo 18 della legge regionale 20/2000.

Roberto Farina
In materia di edilizia residenziale sociale, a
me non sembra tuttora chiara la formulazio-
ne della legge, e occorrerà monitorare le po-
litiche locali per avere il polso dell’efficacia di
diverse sperimentazioni in corso.
È parso di poter includere, nella fase transi-
toria a cui accenna la domanda, nel concet-
to di sostenibilità territoriale anche la ricerca
di un equilibrio sociale nella distribuzione /
programmazione dell’offerta di abitazione e
di servizi. Di conseguenza, è parso legittimo
selezionare gli interventi da inserire in POC
in base alla loro maggiore capacità di corri-
spondere con efficacia a tale esigenza e agli
obiettivi definiti al riguardo dal PSC.
L’affermazione politica dell’obiettivo minimo
del 20% di edilizia sociale comporta l’esigen-
za di declinare, a livello comunale (ma me-
glio sarebbe alla scala intermedia di ambito
territoriale entro il quale concertare politiche
sociali di sistema), alcuni temi: che cosa si
debba concretamente intendere, in una real-
tà data ed in dato periodo di tempo, per edi-
lizia sociale, in termini qualitativi e quantita-
tivi; quali sub-obiettivi corrispondono a tale
definizione e all’obiettivo generale; quali
percorsi operativi e quali strumenti il comu-
ne decide di attivare per conseguire questi
obiettivi. Il POC è in effetti lo strumento in
grado di governare queste problematiche e
di tradurre obiettivi generali in obiettivi spe-
cifici, e in politiche e azioni.
Non è compito della Legge urbanistica-qua-
dro entrare nel dettaglio, anche perché la va-
rietà degli strumenti a disposizione è notevo-
le: dall’acquisizione di aree all’assegnazione di
diritti edificatori pubblici, dai bandi per sele-
zionare gli operatori per interventi su aree
pubbliche alla definizione di obblighi a carico
degli interventi “ordinari” per far sì che una
quota di offerta privata sia vincolata a concor-
rere, in forma temporanea o permanente, al
perseguimento degli obiettivi per l’ERS: affitto
con patto di futura vendita, affitto convenzio-
nato, vendita convenzionata, ecc. 
Non mi sembra dunque un limite della leg-
ge la mancanza di puntualizzazione su pro-

di interesse comune, i tempi necessari all’ac-
cantieramento delle case vanno stimati fra i
quattro e i cinque anni.
Un ulteriore problema che rimane aperto è
la relazione fra queste norme e fondamenta-
li istituti della legislazione nazionale, in par-
ticolare i PEEP, che sembra rimangano pur
sempre obbligatori per Comuni con popola-
zione superiore ai 50.000 abitanti o capoluo-
ghi di Provincia. E tutti gli altri hanno facol-
tà di dotarsene, secondo l’art. A-6-bis, com-
ma 5 del nuovo testo di legge. I PEEP devo-
no essere formati su una previsione del fab-
bisogno di edilizia residenziale per il decen-
nio (o, secondo alcuni, addirittura per i suc-
cessivi 18 anni), e dimensionati fra il 40% e
il 70% di tale fabbisogno. Questi obblighi co-
me si rapportano alla cessione gratuita del
20% delle aree residenziali? Come si raggua-
glia la programmazione decennale o ultrade-
cennale dei PEEP all’orizzonte quinquennale
proprio dei POC? 
Le aree incluse nel PEEP devono essere deli-
mitate con precisione sulle mappe catastali,
e gli opportuni accordi con le proprietà de-
vono essere adeguatamente dettagliati. Co-
me si deve rispondere a queste esigenze nel
quadro di un PSC non conformativo dei di-
ritti edificatori?

La necessità di un energico intervento di po-
litica abitativa è evidente quantomeno dal
2006, quando fu pubblicata dall’assessore
Gilli la prima stesura del disegno di modifica
della legge regionale 20/2000. Nel frattem-
po la questione abitativa si è aggravata, pre-
cipitando con la crisi economica.
Prima che la nuova legge possa produrre i
propri effetti per la generalità dei Comuni de-
vono passare da tre a cinque anni, affinché
sia perfezionato un procedimento di pianifi-
cazione che nonostante le correzioni appor-
tate dalla legge regionale 6/2009 rimane
oneroso e impegnativo anche quanto a tem-
pi strettamente indispensabili.
La questione abitativa e la situazione econo-
mica esigono invece misure efficaci a brevis-
simo termine. Il mercato finanziario, con tas-
si di interesse ai minimi storici, può anzi of-
frire opportunità molto interessanti per il ri-
lancio dell’edilizia convenzionata. 
Per rispondere nel breve termine a queste
istanze, offrendo una congrua disponibilità
di aree per edilizia residenziale sociale, è ne-
cessario lanciare un programma straordina-
rio, concepito e congegnato anche come
componente strategica di sostegno all’eco-
nomia, svincolato dal procedimento di for-
mazione dei PSC e dei POC, con l’obiettivo di
assicurare una provvista di aree sufficiente a
coprire quantomeno il fabbisogno del quin-
quennio necessario a che la nuova legge
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Colgo invece l’occasione per evidenziare co-
me nel caso della pianificazione associata
della Bassa Romagna sia stato possibile agi-
re in un’ottica di sistema (pur escludendo i
comuni molto piccoli), potendo così anticipa-
re l’indicazione della legge 6. Infatti il PSC
stabilisce già che il 20% del dimensionamen-
to debba essere dedicato all’edilizia residen-
ziale sociale. Si introduce inoltre un innova-
tivo meccanismo concorrenziale fra i Comu-
ni per l’affidamento di quote del dimensiona-
mento generale, dove in sostanza politiche
intelligenti e virtuose di ERS (i cui criteri va-
lutativi sono da stabilire con un successivo
accordo territoriale), danno la possibilità ai
singoli Comuni di conquistare quote ulterio-
ri del dimensionamento generale da mette-
re in campo nei POC. Inoltre vi è chiaramen-
te espresso l’impegno ad assumere nei POC
quote percentuali di ERS da aumentare di
quinquennio in quinquennio.
Ciò non toglie che pur con tutte le buone in-
tenzioni, resta irrisolta la questione della fat-
tibilità da misurare con i futuri POC.

3. Gli Accordi ex art. 18 tanto discussi han-
no trovato una nuova disciplina che li ren-
de più “garantisti” e più “organici” al siste-
ma di pianificazione.3 La nuova attenzione
alla trasparenza e alla evidenza degli inte-
ressi pubblici vorrà concretamente dire un
ricorso più ampio a procedure concorsua-
li e bandi ad evidenza pubblica in luogo di
negoziati singolari?

Anna Campeol
I vincoli imposti con la legge 6 imporranno
ai comuni di non accedere più alle singole
ed isolate iniziative dei privati costruttori, ma
ad interpellare con pubblico bando “gli inte-
ressati” ad attuare il POC; quindi il campo di
operatività dell’art. 18 si stringe a quanto
previsto dal 10º comma dell’art. 30, per con-
sentire maggiore efficacia alle procedure
concorsuali. Vedremo nella pratica, che sa-
rebbe da monitorare.

Eriuccio Nora
Gli accordi ex art.18 non erano nati per by-
passare, ma per concorrere alla formazione
delle scelte urbanistiche, secondo logiche
di pre-verifica della fattibilità di interventi di
rilevante interesse pubblico. La prassi è sta-
ta spesso molto diversa, e le integrazioni
della L.R. 6/2009 dovrebbero restituire a
questi strumenti il ruolo per il quale erano
stati concepiti, e che costituisce tuttora, no-
nostante le passate difficoltà e contraddizio-
ni, un contributo utile alla formazione dei
piani secondo logiche meno astratte di un
tempo.

cedure e strumenti (che non credo debba ve-
nire da quella sede), mentre invece è da se-
gnalare la necessità di un rinnovato impe-
gno regionale sul fronte delle politiche della
casa, tenuto conto delle opportunità della le-
gislazione urbanistica, e quella – altrettanto
significativa – di un impegno sovracomuna-
le (da promuovere in primo luogo da parte
delle province) per organizzare azioni coor-
dinate sul territorio, in una logica di pere-
quazione territoriale che deve significare an-
che la possibilità di superare localismi impro-
duttivi per definire nuovi strumenti di gover-
no in grado di creare masse critiche ed effi-
cacia delle scelte di programmazione all’al-
tezza delle esigenze.

Teresa Chiauzzi
Va da sé che il PSC debba prevedere la defi-
nizione e promozione delle politiche di inte-
grazione sociale e apertura interculturale,
anche attraverso una moderna politica di
housing sociale. 
I PRG spesso non prevedevano neanche la
quota dedicata, ignorando le trasformazioni
sociali in atto. Ma è altrettanto indiscusso
che la manovra fondiaria non sarà sufficien-
te a garantire costi azzerabili, se non quello
forse dell’acquisizione delle sole aree. Dun-
que la domanda che si pone sempre è come
raggiungere obiettivi di realizzazione di quo-
te di alloggi più che di percentuali minime di
aree da acquisire. 
In virtù di ciò il processo di costruzione della
città pubblica nelle sue diverse forme richiede
il coinvolgimento, non solo del mondo immo-
biliare e delle imprese, ma anche degli enti e
istituzioni (fondazioni bancarie e fondi della fi-
nanza etica, ecc.), affinchè contribuiscano al-
la reale possibilità di finanziamento, potendo
contare su una provvista di suoli a costo zero
che l’azione urbanistica deve garantire pro-
prio con la sua manovra fondiaria.
Il social housing deve poter entrare normal-
mente in una concertazione pubblico-priva-
ta, ovviamente stabilendo a monte la neces-
sità reale di ogni realtà comunale, frutto del-
l’analisi delle trasformazioni sociali. 
Può e deve diventare anche occasione di
sperimentazione innovativa, tecnica e parte-
cipativa. Ma per questo servono realistici ca-
nali economico-finanziari attivabili. 
Anche in relazione a ciò la quota del 20%
applicata indistintamente ad ogni realtà, po-
ne ancora un dubbio sulla reale necessità e
fattibilità. 
Nell’esperienza dei Comuni di piccole dimen-
sioni si rivela un obiettivo di dotazione non
realistico, ancor più se va definito anche nel
caso del produttivo e del commerciale. Ciò po-
ne anche ulteriori problemi di necessità di ma-
nutenzione in caso di acquisizione delle aree. 
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3 La nuova versione dell’art. 18 appare
facilmente interpretabile come rispon-
dente ad una volontà di delimitare il
campo di questo istituto, fortemente e
oltre misura apprezzato dai Comuni
nella sua concreta applicazione. Infatti
l’introduzione di principi di imparziali-
tà amministrativa, di trasparenza, di
parità di trattamento degli operatori,
di pubblicità e di partecipazione al pro-
cedimento di tutti i soggetti interessati
comporta una evidente riduzione di di-
screzionalità, mentre la esplicitazione e
condivisione dell’interesse per la comu-
nità locale e la dimostrabile coerenza
con gli obiettivi strategici già individua-
ti nel piano ne rafforzano la configura-
zione di atto strettamente funzionale
allo stesso e non di provvedimento oc-
casionale.



In questo senso gli Accordi, inse-
riti in una logica (perequativa, di
confronto competitivo tra proposte, di
contributo alla formazione della città pub-
blica e all’attuazione delle politiche di piano)
non soltanto perdono del tutto il potenziale
connotato di strumenti “alternativi” al piano
che ne aveva caratterizzato in vari casi un
uso improprio, ma costituiscono un momen-
to di formalizzazione delle intese negoziali
utili alla trasparenza e alla chiarezza dei ter-
mini. Aggiungerei che peraltro, nelle espe-
rienze sviluppate, l’atto unilaterale d’obbli-
go, strumento più “leggero” dal punto di vi-
sta delle procedure, ha svolto in modo effi-
cace, in fase di formazione del POC, alcuni
dei compiti solitamente assegnati agli accor-
di ex art.18.

Teresa Chiauzzi 
Credo che nell’esperienze dei POC in corso
anche nelle piccole realtà comunali, si stia
comprendendo quanto si riveli più interes-
sante e importante per mettere in atto buo-
ne pratiche, agire mediante forme di eviden-
za pubblica piuttosto che attraverso negozia-
ti singoli. L’evidenza pubblica porta gli opera-
tori e i singoli cittadini ad esprimere idee, sug-
gerimenti e proposte che aprono anche nuo-
vi campi di trattazione. In questo contesto
l’amministrazione comunale può realmente
farsi regista della politica sulla città. Nella ge-
stione dei piani regolatori si è usato spesso
l’art. 18 in forma occasionale (ma anche l’art.
40 con gli accordi di programma) fuori da
una strategia più ampia. Senza propendere
per questo metodo, credo che vada però
spezzata una lancia a favore di alcune espe-
rienze di applicazione anticipata dell’art. 18,
con le quali è stato possibile dar corso a po-
litiche innovative di trasformazione della cit-
tà (realizzazione di grandi aree verdi attrezza-
te, acquisizione di alloggi ERS, applicazione
di prezzi calmierati per gli alloggi, ecc.) non
perseguibili nell’ambito dei piani regolatori
tradizionali, spesso ingrigliati perché relegati
a pura zonizzazione, mancanti di strategie di
disegno territoriale utile all’acquisizione di
opere e servizi per la collettività. 
Con la L.R. 6 si chiarisce il contesto e il per-
corso entro cui agire con l’art. 18, che è il
POC. Penso al caso di Ravenna. Emblemati-
co come buona pratica urbanistica è stato
spesso di esempio anche per gli studenti e i
ricercatori delle Università. Ma altrettanto è
stato oggetto di dibattito e confronto nelle
diverse sedi. L’esperienza di Ravenna, che ha
articolato e anticipato gli art. 18 seppur con
modalità graduali dentro il PSC, è il frutto di
una continuità di disegno delle strategie e di
concertazione con i privati che già era parti-
ta col PRG del ’93. Credo che dopo il dibat-

Vittorio Bianchi
La revisione del testo dell’art.18 non ha fat-
to altro che esplicitare principi giuridici già
contenuti nelle leggi nazionali ai quali la le-
gislazione regionale già si ispirava. L’equivo-
co sul contenuto degli accordi era nato prin-
cipalmente con la riforma dell’art.117 della
Costituzione che, rendendo concorrente il
dettato legislativo regionale con quello na-
zionale, aveva indotto interpretazioni devian-
ti verso scopi per i quali l’Accordo non era
mai stato concepito. La chiarezza sull’utilizzo
degli Accordi, tuttavia, non eviterà gli Accor-
di singolari in tutti i casi in cui i POC vorran-
no incidere su realtà esistenti per perseguire
obiettivi di riqualificazione urbana. In quei
casi le Amministrazioni si troveranno sempre
di fronte a soggetti pre-definiti – in quanto
proprietari dei beni da riqualificare – e do-
vranno con essi negoziare in maniera traspa-
rente e attenta a dichiarare gli interessi pub-
blici perseguiti. In tutti questi casi si dovrà
porre particolare attenzione a non sostituire
la perequazione urbanistica con la negozia-
zione, ma a costruire attraverso i POC meto-
dologie di approccio che predefiniscano in
maniera equa i termini delle negoziazioni fu-
ture e le misure dell’interesse pubblico da
perseguire.

Arrigo Antonellini
Assolutamente sì.
L’art.18 rappresenta lo strumento più innova-
tivo, incisivo, UTILE per l’azione dei Comuni,
in particolare in anni caratterizzati dall’enor-
me riduzione delle disponibilità finanziarie
degli stessi.

Roberto Farina
Una volta sancito – in modo che appare piut-
tosto chiaro – il carattere dell’accordo con i
privati, il suo ruolo nel processo della piani-
ficazione, ed i criteri che lo devono caratte-
rizzare, si è realizzata, sul piano legislativo, la
condizione che a suo tempo alcuni addetti ai
lavori tra i quali il sottoscritto avevano forte-
mente auspicato. 
Al riparo (almeno così dovrebbe avvenire) da
forzature interpretative, si può considerare
l’applicazione estesa dell’art.18 una risorsa-
chiave della legge 20, sia per l’apporto degli
accordi nella fase di costruzione del PSC (an-
corando le strategie generali ad alcune utili
pre-verifiche sulla concretezza e la fattibilità
delle condizioni assegnate alle trasformazio-
ni), che in quella di definizione del POC, do-
ve gli accordi possono essere utilizzati tanto
nella fase di formazione, come strumenti di
costruzione del Piano, quanto in quella attua-
tiva, con il ruolo di intese programmatiche
pubblico-privato in grado di dare concretezza
e certezze di tempi e di impegni reciproci.
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vo intervento sul tessuto urbanistico-edilizio-
sociale: qui le esperienze sono positive, al-
meno a Reggio, laddove sono stati riabilitati
interi quartieri (Stranieri, Mascagni, Foscato,
Compagnoni).
Se vogliamo, nella prassi, spesso è stato fatto
un uso “distorto” degli “ambiti di riqualificazio-
ne” che proprio a complessi obiettivi di rige-
nerazione urbana dovevano servire, non tan-
to a riconoscere aree industriali dismesse da
“sostituire” ex novo (il caso milanese, è emble-
matico). Il rafforzamento del POC in questo
senso (specie le modifiche al comma 2) mi pa-
re vada nella direzione opposta del riconosci-
mento di “impotenza del piano”.

Eriuccio Nora
La riqualificazione dei tessuti urbani – strate-
gia di rilievo non solo urbano ma territoriale
– passa attraverso una chiara definizione di
obiettivi e condizioni: efficienza delle reti tec-
nologiche, adeguamento delle dotazioni ter-
ritoriali alle diverse scale, sostenibilità ener-
getica e qualità ambientale e microclimatica,
coerenza con gli obiettivi di inclusione socia-
le, e così via.
Se il tema della riqualificazione diviene fulcro
delle politiche urbane, a cui riferire un insie-
me coerente di politiche e azioni, e la manu-
tenzione urbana non è un fatto edilizio, ma
a sua volta un processo di trasformazione ur-
banistica che accompagna quella sociale, il
piano ha numerose possibilità di svolgere un
ruolo positivo: si tratterà di un piano diver-
so, ma certamente non di interventi slegati
da una logica di pianificazione.

Francesco Evangelisti (con la collabora-
zione di Giovanni Ginocchini)
La proposta di discussione delle innovazioni
introdotte nelle leggi della Regione Emilia-
Romagna in materia di governo del territorio
dalla legge 6 luglio 2009, n. 6, alle pratiche
urbanistiche in corso presso i Comuni della
Regione, sembra di particolare interesse, nel
caso di Bologna, per quanto riguarda il tema
della riqualificazione urbana.
La legge, nel suo complesso, e fin dal tito-
lo, mostra il particolare interesse del legisla-
tore regionale nell’aggiornare e rafforzare i
principi e le norme finalizzate alla riqualifica-
zione delle città: ciò è evidente sia nelle mo-
difiche introdotte dal Titolo I della nuova
legge alla legge regionale 3 luglio 1998 n.
19, sia in alcune delle modifiche introdotte
dal Titolo II alla legge regionale 24 marzo
2000 n. 20.
L’insieme delle modifiche sembra complessi-
vamente caratterizzato dal rafforzamento
della partecipazione dei cittadini alla defini-
zione delle scelte della riqualificazione, dal-
la necessità di comporre un quadro chiaro

tito degli ultimi anni, oggi quel PSC sia più
compreso. È un piano piuttosto dettagliato e
credo che anche per questo regga una pro-
grammazione unitaria e concertata che par-
te col PSC per arrivare al POC. Tale percorso
processuale e graduale, non sarebbe facil-
mente applicabile altrove a meno che a mon-
te non ci sia una storia e una cultura urbani-
stica equiparabile a quella città - intesa come
dimensione politico-amministrativa e tecnica
- che ha consolidato la pratica urbanistica nel
segno della continuità.

4. I temi e le esperienze della Riqualifica-
zione Urbana sono entrati a pieno titolo
nel codice della pianificazione comunale.
E anche le sollecitazioni del Piano Casa
del Governo diventano nella L.R. 6 l’occa-
sione per portare l’attenzione del piano
sulle esigenze della “manutenzione urba-
nistica” della città consolidata. Con un ba-
gaglio di strumenti e modelli di interven-
to ancora largamente inesplorati (fuori
dai PRU) nel rapporto con la disciplina de-
gli interventi singoli.4 Una opportunità da
declinare nello specifico del tessuto della
città o un implicito riconoscimento di im-
potenza del piano?

Anna Campeol
Dipende. Dopo 50 anni dal boom edilizio si
sta riflettendo sul fatto che il recupero e la ri-
qualificazione non sono appannaggio esclu-
sivo dei centri storici, come era nelle propo-
sizioni che hanno dato luogo alla legislazio-
ne pregressa.
Non si tratta di fallimento dei piani di recu-
pero ma di una distinta necessità di mante-
nere gli edifici periferici in costante efficien-
za, almeno sotto l’aspetto edilizio ( adegua-
mento impianti e servizi) per evitare il degra-
do sociale che sempre si verifica quando le
abitazioni sono scadenti.
Per tale obiettivo non sono di per sè neces-
sari i piani, ma basta una regolazione incen-
tivante (sarebbe da discutere semmai l’op-
portunità di misure più cogenti, poiché la
manutenzione e l’adeguamento delle abita-
zioni rientra tra gli inderogabili doveri della
funzione sociale della proprietà).

Laddove il tema sia riferibile a situazione di
scarsa dotazione di standard urbanistici di
prossimità, di ammodernamento delle reti
tecnologiche, di qualità degli spazi pubblici,
ecc..., sono quindi necessari nuovi piani di
recupero e riqualificazione di queste porzio-
ni di città che discendano da piani urbanisti-
ci consapevoli di queste problematiche. 
Il piano di recupero/riqualificazione deve
prospettarsi laddove sia necessario un incisi-
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4 Un bilancio dell’applicazione del titolo
terzo della legge (quello relativo alle
misure straordinarie del “piano casa”)
potrà forse dare indicazioni sull’effetti-
va capacità di norme diffuse di tale na-
tura da innescare significativi processi
di riqualificazione di tessuti urbani,
piuttosto che di singole unità abitative.



In particolare l’articolo 40 del Pia-
no strutturale riconosce il contributo
del dialogo con i cittadini alle scelte di
trasformazione urbana e individua alcune
caratteristiche irrinunciabili dei percorsi, qua-
li, ad esempio la trasparenza delle condizioni
di avvio, la condivisione del programma di la-
voro fra i partecipanti, l’apertura a tutti i citta-
dini, la formalizzazione degli esiti.
L’articolo 77 del RUE d’altro canto pone un ac-
cento sull’importanza e il contributo del pro-
getto di comunicazione e seleziona alcuni te-
mi particolarmente sensibili nell’ambito della
riqualificazione dello spazio pubblico.
All’interno dei quadri normativi (sempre art.
40 comma 5 del PSC e art. 79 del RUE) si tro-
va anche riscontro dell’importanza del con-
corso di architettura come sistema finalizza-
to a raggiungere maggiori livelli di qualità
urbana e architettonica, come affermato dal
contenuto del nuovo art. 4-bis della l.r.
19/98: l’uso del concorso, associato ad altri
momenti di confronto pubblico, ha dimostra-
to interessanti esiti applicati alla riqualifica-
zione urbana, sia nel caso del concorso inter-
nazionale bandito dal gruppo FS per la nuo-
va stazione di Bologna centrale, sia nel caso
di riprogettazione di spazi pubblici (parchi,
piazze e giardini, con particolare riferimento
agli interventi nell’ambito dell’iniziativa “Bel-
la Fuori: nuovi centri in città” promossa dal-
la Fondazione del Monte di Bologna e Ra-
venna assieme al Comune).

Un profilo potenzialmente innovativo intro-
dotto dalla riforma è quello relativo alle for-
me di raccordo tra progetto della riqualifica-
zione e programmazione degli interventi in
funzione delle esigenze delle parti di città di-
rettamente o indirettamente coinvolte. La
nuova formulazione della legge da questo
punto di vista attribuisce compiti decisivi al
POC, fatto condivisibile ma da bilanciare be-
ne con i contenuti che il PSC dovrà comun-
que approfondire (in termini di individuazio-
ne di ambiti, di temi e di obiettivi per la ri-
qualificazione nonché di valutazione com-
plessiva della sostenibilità delle scelte di pia-
no). Il Documento programmatico per la
qualità urbana (art. 30 comma 2 lett. a-bis)
e la precisazione dei contenuti che il POC
deve avere con specifico riguardo agli ambi-
ti di riqualificazione (art. 30 comma 2 da ter
a quinquies) contribuiranno sicuramente al-
lo sviluppo di POC che andranno a sviluppa-
re gli obiettivi più strategici e strutturali del
PSC verso indicazioni che terranno assieme
caratteri programmatori e indicazioni di ca-
rattere prestazionale rivolte alla pianificazio-
ne attuativa, che sarà quindi maggiormente
indirizzata ad obiettivi di qualità (formale e
sostanziale).

degli obiettivi della riqualificazione di parti
significative della città, dal rafforzamento
delle modalità di partenariato pubblico-pri-
vato per l’attuazione degli interventi, e dal-
la introduzione del concorso di architettura
come strumento per la qualificazione degli
interventi.
Questi aspetti della recente riforma legislati-
va incrociano le esperienze sviluppate negli
ultimi anni nel contesto bolognese : in parte
confermano la correttezza delle scelte opera-
te, in parte mettono in campo nuove propo-
ste che potranno consentire un ulteriore pas-
so in avanti nelle azioni di riqualificazione.
La richiesta, esplicita nelle modifiche al com-
ma 2 dell’art. 34, di attuare “speciali modali-
tà di consultazione dei cittadini” nel caso in
cui un Piano operativo attivi interventi di ri-
qualificazione urbana costituisce una impor-
tante conferma della correttezza di pratiche
di ascolto, confronto e co-progettazione con
i cittadini proprio nella delicata materia del-
l’intervento sull’esistente. Esperienze come
quella del piano particolareggiato per l’ex
Mercato Ortofrutticolo o quella dell’ambito
da riqualificare “Bolognina est” hanno dimo-
strato come la constatazione dell’impossibili-
tà di decidere e progettare senza il coinvol-
gimento dei cittadini interessati più da vicino
possa trasformarsi in una preziosa risorsa per
la progettazione di nuovi assetti urbani. Il fat-
to che queste esperienze siano state parteci-
pate non solo dai cittadini a cui erano diret-
tamente rivolte, ma anche dai promotori de-
gli interventi, è una significativa dimostrazio-
ne di quanto questo modo di lavorare com-
porti come conseguenza un allargamento
della governance.
La formulazione dei contenuti legislativi,
per quanto riguarda le modifiche alla l.r.
19/98 e alla 20/00 sembra abbastanza am-
pia e flessibile da non ingabbiare la parteci-
pazione in stereotipi che rischiano talvolta di
allontanarla dagli obiettivi di efficacia che la
possono significativamente caratterizzare.
Ogni processo partecipativo è storia a sè,
deve essere progettato adattandolo a conte-
sti e soggetti sempre differenti e a situazio-
ni diversamente complesse.
Nella redazione dei dispositivi normativi del
nuovo sistema della pianificazione comunale di
Bologna il tema della partecipazione ha trova-
to una declinazione più di principio nel PSC
(art. 40, inserito nel Titolo 4 relativo all’attuazio-
ne del Piano), più definitoria nel RUE (art. 77,
“coinvolgimento degli abitanti”, inserito nella
parte quarta “attuazione e procedure”, tra gli
“elementi generali di disciplina delle procedure
urbanistiche ed edilizie”) e una prima sperimen-
tazione nel processo di formazione del primo
POC, all’interno del quale sono previsti inter-
venti significativi in ambiti da riqualificare.
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to che la riqualificazione urbana (intesa nel-
la sua accezione più completa di restituzio-
ne/reinvenzione di qualità perdute a parti di
città e all’organismo urbano nel suo com-
plesso) per essere tale (e non limitarsi a sosti-
tuire funzioni povere o dismesse con usi ric-
chi e previsti) non possa essere “uno dei” pro-
getti del piano, o una politica del piano, ma
debba divenire una strategia di trasformazio-
ne e di “riabilitazione” (come da tempo più
opportunamente definita in altri paesi euro-
pei) alla quale subordinare molte altre scelte. 
Si pensi per fare un esempio all’importanza
decisiva che può assumere, per le politiche
di riallocazione di funzioni insediate in ambi-
ti da riqualificare, la previsione di altri ambi-
ti, in grado di ospitare a condizioni vantag-
giose e in tempi definiti le quote di attività da
ampliare, trasferire, delocalizzare.
In altri termini, la riqualificazione urbana per
attuarsi realmente deve costituire, oltre che
il contenuto, cioè l’oggetto su cui si intervie-
ne, la linea di azione del piano, in quanto so-
lo la coerenza di un sistema di politiche e
azioni sul territorio (spesso anche a scala so-
vracomunale, attraverso gli accordi territoria-
li) può dare agli interventi di riqualificazione
il significato di una politica urbana e territo-
riale e definire al contempo il quadro delle
opportunità e degli strumenti indispensabili
alla sua attuazione concreta.
Anche in questo caso il pericolo maggiore
che abbiamo corso e corriamo è di pensare
che isolare un intervento “speciale” renda
più efficace un progetto di trasformazione,
mentre in generale è vero il contrario: l’inte-
razione degli strumenti e la coerenza delle
politiche moltiplica l’efficienza del processo e
la qualità degli esiti del progetto urbano.
La manutenzione urbanistica della città è
compito di grande importanza (e lo è anche
la sua modernizzazione, la trasformazione
diffusa, la sostituzione di parti obsolete), ma
proprio per questo deve essere coerente ed
efficace, e non dovrebbe essere affidata a
singoli interventi di piccolo e piccolissimo ca-
botaggio, slegati da una logica di sistema.
Si è sottovalutato, a mio parere, nella prima
fase di applicazione della Legge 20, il ruolo
dei nuovi strumenti urbanistici rispetto a tali
esigenze: ciascuno con compiti diversi ma
complementari, il PSC, il RUE e il POC posso-
no governare le trasformazioni dei tessuti ur-
bani esistenti, e creare un sistema di incenti-
vi, di modalità di intervento, di concorso ad
obiettivi complessi. Altro che impotenza del
piano: le opportunità premiali possono esse-
re un modo valido di incentivare comporta-
menti virtuosi, ma non attraverso provvedi-
menti slegati da una logica urbanistica. 
Ad esempio: come si può pensare di fare ma-
nutenzione urbanistica (non edilizia) in parti

Lo stesso tema è trattato, con maggiore am-
piezza e precisione nelle modifiche introdot-
te alla legge “madre” dei Programmi di riqua-
lificazione urbana, la legge 19/98, sostan-
zialmente integrata e modificata dalla 6.
Di fatto la l.r. 6/09 sembra realizzare la con-
vergenza dei programmi di riqualificazione e
della riqualificazione programmata all’inter-
no del nuovo sistema di pianificazione pro-
prio nella presenza, in entrambi i casi, del
Documento programmatico (co.2 a)bis del-
l’art. 31 della l.r. 20/00 e co. 1ter dell’art. 2
della l.r. 19/98) che ne diventa quindi ele-
mento caratterizzante.
La legge mette in evidenza come sia ogget-
to di queste fasi preliminari la necessaria in-
dividuazione delle modalità di svolgimento
di processi partecipativi e della opportunità
di impiegare concorsi di architettura.
Dal punto di vista di chi scrive la legge 6/09
sembra dunque recepire alcuni degli aspetti
innovativi delle esperienze svolte sul campo
dalle amministrazioni locali, mettendoli a regi-
me o proponendoli alle altre amministrazioni
della Regione, inserendo anche elementi in-
novativi, che vanno oltre la mera “correzione”
o “riallineamento” di disposizioni precedenti.
Nel complesso quindi, con riferimento a que-
sti profili, la Regione sembra aver operato per
rendere gli strumenti urbanistici più efficaci al
perseguimento dell’obiettivo centrale della ri-
qualificazione delle città a partire dalla rigene-
razione dei tessuti urbani esistenti, obiettivo
già presente tra quelli qualificanti il nuovo si-
stema di pianificazione, che esce così poten-
ziato nella operatività.

Vittorio Bianchi
Occorre ricordare che la 6 riconosce final-
mente al RUE il valore del piano della conser-
vazione; anche in questo caso la sfida sta nel
declinare in maniera pragmatica i contenuti
delle azioni conservative. L’applicazione, at-
traverso il RUE delle nuove disposizioni in
materia di prevenzione del rischio sismico o
di adeguamento energetico degli edifici do-
vranno indurre a ragionamenti su cosa si
vorrà effettivamente lasciare invariato e su
cosa si vorrà cambiare nella città consolida-
ta. Un tema ancora da esplorare, ma che
può essere egregiamente risolto attraverso il
nuovo piano a tre dimensioni che definisce
gli obiettivi generali nel PSC e opera azioni
locali di riabilitazione edilizia diffusa nel RUE.

Roberto Farina
Le esperienze della riqualificazione urbana
devono ormai passare da una fase di speri-
mentazione su programmi e progetti ad una
fase in cui siano declinate come strategie del-
la pianificazione e come strumenti del piano-
programma costituito dal POC. Sono convin-
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Se è vero che metà delle elabora-
zioni dei quadri conoscitivi dei piani
non serve a nulla…, non è certo con ri-
chiami ad “allungamento di liste” che si risol-
ve la questione, ma capendo quali attività ri-
cognitive effettivamente esplorare rispetto al-
le intenzioni progettuali e rispetto alla coeren-
za con le scelte effettuate a scala vasta.

Eriuccio Nora
Evitare duplicazioni è un impegno morale
prioritario per tutte le istituzioni. Semplifica-
re le sintesi, le restituzioni e la consultazione
delle informazioni è altrettanto un impegno
da perseguire con grande determinazione.
Recepire in sede di PSC il quadro conoscitivo
dei livelli sovraordinati deve essere pure un
obbligo che la legge fa bene a ribadire.
Tuttavia non c’è contraddizione nella richiesta
da parte delle province di affrontare, in sede
di PSC, tematiche che sono ormai diventate
centrali nella definizione delle scelte di piano:
dalla partecipazione alla sicurezza, dall’ener-
gia al dialogo tra culture, fino all’analisi di nu-
merose tematiche che richiedono di essere af-
frontate a scala intercomunale.
La Provincia può e deve affiancare le Ammini-
strazioni comunali e le Unioni e Associazioni di
comuni nello svolgimento di questi compiti,
ma non può ignorare il fatto che i fenomeni
descritti e interpretati a scala provinciale in una
logica di piano di coordinamento devono tra-
dursi ad una scala di maggior dettaglio nei ne-
cessari approfondimenti. Altrettanto importan-
te è il requisito in base al quale le analisi devo-
no essere orientate dal sistema degli obiettivi
e delle azioni che l’amministrazione intende
porre a base del proprio piano strutturale.

Elettra Malossi
Non essendo ancora conclusa la prima gene-
razione di piani urbanistici elaborati ai sensi
della LR 20 e quindi non essendosi ancora pie-
namente espresse le potenzialità e le criticità
connesse al nuovo assetto disciplinare, una ri-
flessione profonda sui successi e gli insuccessi
del nuovo sistema di pianificazione potrà com-
piutamente esprimersi solo tra qualche anno.
I contenuti della LR 6/09 volti a favorire la sem-
plificazione dei contenuti e dei procedimenti di
alcuni strumenti della LR 20/2000 (come ad
esempio lo snellimento del Quadro Conosciti-
vo, l’accorciamento della Conferenza di piani-
ficazione, l’alleggerimento dei contenuti del
PSC), forse necessari a fronte di un utilizzo de-
viato rispetto allo spirito della legge avvenuto
in alcune realtà regionali, non trovano nel-
l’esperienza in corso della Provincia di Bologna
una motivazione specifica, e avrebbero potu-
to attendere un bilancio più maturo. 
Le esperienze di pianificazione portate avanti
nella nostra Provincia in questi anni, infatti,

di città costruite negli anni ’50 e ’60 con edi-
fici privi di attrezzature e di parcheggi perti-
nenziali, attraverso un incentivo volumetrico
che non comporta rapporti con il contesto e
non è condizionato ad obiettivi più generali
di riqualificazione (le reti tecnologiche, i per-
corsi pubblici, le sicurezze, …)?
La sollecitazione al pragmatismo e all’effica-
cia è salutare, ma è comunque di progetti e
di piani urbanistici ben fatti che abbiamo bi-
sogno, per affrontare con obiettivi all’altezza
della situazione e con strumenti adeguati la
situazione critica di molte nostre città; il co-
siddetto piano-casa ci aiuta a superare alcu-
ni tabù e a rendere più laico lo sguardo sul-
la realtà da governare; ma sarebbe un erro-
re ritenere che da soli i piccoli e piccolissimi
interventi di ampliamento e di sostituzione
diffusi in modo casuale siano in grado di in-
nescare un sistema di trasformazioni che
possieda una logica complessiva e sia in gra-
do di “auto-coordinarsi” in rapporto ad obiet-
tivi di interesse per la collettività.

5. La L.R. 6 chiede un Quadro Conosciti-
vo “fatto con quel che c’è”.5 Le Province
con i loro PTCP più recenti allungano la
lista dei compiti e della documentazione
che il PSC deve produrre.6 Come si ricu-
cirà questa divergenza? E con quali effet-
ti sui tempi e sui costi della pianificazio-
ne e sulla disponibilità di risorse per ser-
virne la capacità progettuale di invenzio-
ne e di valutazione, messi seriamente in
crisi dall’affollarsi di compiti e dalla con-
temporanea crisi fiscale del sistema di
governo locale?

Anna Campeol
In una visione sussidiaria della pianificazione,
gran parte del quadro conoscitivo è conte-
nuto nella pianificazione sovra-ordinata. E ta-
le opportunità andrebbe utilizzata al massi-
mo dai progettisti, anche se è vero che solo
ultimamente si è dato un quadro sistematico
al materiale disponibile.
Il PSC quindi approfondisce solo gli aspetti ri-
chiesti dal PTCP, recependo per il resto il qua-
dro di riferimento dello stesso PTCP.
Si tratta in realtà di una spinta verso la sem-
plificazione, che si ottiene anche con la stan-
dardizzazione delle metodologie e delle rap-
presentazioni analitiche.
Il PTCP non allunga la “lista”, ma agisce nel-
l’ambito delle proprie competenze e del “pro-
getto di territorio” che si è dato, e che neces-
sita anche di una implementazione delle co-
noscenze alla scala locale oltre che di un mo-
nitoraggio nel tempo (il quadro conoscitivo
evolve e come non farlo se non attraverso la
redazione dei piani comunali?).
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5 L’espressione sintetizza tre concetti fon-
damentali introdotti dalla legge 6, (art.
12/4) su questo tema specificamente
centrato sul Quadro conoscitivo dello
strumento urbanistico comunale che:
- risponde a criteri di massima sempli-
ficazione, 
- recepisce il quadro conoscitivo dei
livelli sovraordinati, per evitare dupli-
cazioni nell’attività conoscitiva e valu-
tativa,
- procede alle integrazioni e agli appro-
fondimenti solo nel caso in cui risulti-
no indispensabili per la definizione di
specifiche previsioni del piano.

6 Da rilevare che la L.R. 6 concede (Art.
42/48) contributi per la formazione del
Quadro conoscitivo e della Valsat (oltre
che alle Unioni) alle sole Province, con
la finalità di renderli “disponibili per
l’elaborazione di altri strumenti di pia-
nificazione ai sensi dell’art. 17”. 



territorio sarà necessario sviluppare ampi dia-
loghi nell’ambito della sussidiarietà tra gli en-
ti territoriali e, anche sotto questo profilo, la 6
fornisce utili stimoli.

Arrigo Antonellini
Non è il caso del “recente” PTCP della Provin-
cia di Ravenna che è bel lungi dal richiedere
l’allungamento della “lista dei compiti e della
documentazione che il PSC deve produrre”.

Roberto Farina
Premesso che a me le specificazioni della Leg-
ge 6 sembrano utili chiarimenti su questioni
che erano già emerse nei nove anni di appli-
cazione della legge 20, di cui costituiscono
ora una sorta di “interpretazione autentica” a
cui si era tentato in molti casi, con ragionevo-
lezza, di ricondurre le esperienze concrete,
non credo che si tratti di una divergenza ma
di esigenze complementari. Va preso atto che
si pongono di frequente due temi in apparen-
te conflitto: l’esigenza di non sovrapposizione
delle conoscenze, e di semplificazione degli
strumenti, e la complessità di numerose que-
stioni, che richiede l’estensione di alcuni cam-
pi di indagine e valutazione.
Occorre ora indagare e riflettere in particola-
re, nel nuovo quadro normativo;
- sulla strutturazione del quadro conoscitivo e
sulla sua finalizzazione (è risultato evidente
nella prima fase il rischio, spesso alimentato in
sede di Conferenza, di appesantimenti contro-
producenti, ma all’inverso anche quello di
schematizzazioni eccessive, per mancanza di
intenzionalità/finalizzazione al piano);
- sull’aggiornamento del quadro conoscitivo:
la legge in proposito non si esprime, mentre
sembra logico introdurre un minimo livello di
prestazione (ad es. aggiornamento/bilancio
in sede di POC successivi al primo);
- sulla flessibilità (di contenuti e di ambiti
geografici, di livelli di approfondimento e di
metodi di analisi, …) del quadro conosciti-
vo, e sulla sua capacità di selezionare le ma-
terie e le problematiche rilevanti per quel
contesto e quel piano;

- sulle modalità operative della cooperazione
istituzionale;

- sulle modalità di riproduzione/consultazio-
ne/trasmissione dei materiali;

- sui costi, dei quali sembra ormai urgente ri-
levare l’entità per tipologie di prestazioni, per
valutare la concreta fattibilità degli obblighi
assegnati ai soggetti istituzionali e non.

Credo che un problema cruciale sia per il
quadro conoscitivo quello di renderne più
chiara la funzione (conoscenza/interpretazio-
ne indispensabile come motivazione delle
scelte) e più agevole la costruzione attraver-
so la collaborazione di diversi livelli e ruoli
territoriali (istituzionali e non).

hanno generalmente mostrato una buona ca-
pacità di finalizzazione del Quadro Conosciti-
vo, per la maggior parte riferito allo specifico
campo di competenza della pianificazione co-
munale. Dunque i chiarimenti introdotti dalla
LR 6/09 confermano un’interpretazione della
LR 20/2000 già largamente praticata e condi-
visa. È innegabile d’altra parte la necessità che
alcune tematiche del Quadro Conoscitivo sia-
no approfondite alla scala locale o sovraloca-
le, come ad esempio il progetto di rete ecolo-
gica, gli approfondimenti sismici, oppure le
analisi conoscitive relative allo stato del tessu-
to edilizio esistente o il censimento degli edi-
fici storici in territorio rurale, tutti approfondi-
menti necessari alla definizione delle politiche
del Piano Strutturale Comunale. Ciò che pote-
va essere maggiormente evidenziato è il ruo-
lo del Quadro Conoscitivo nel processo di pia-
nificazione, richiamando quanto già definito
dalla LR 20/2000 all’articolo 3, rispetto alla ne-
cessità di motivare le scelte strategiche opera-
te. A questo proposito ci si auspica che la mo-
difica introdotta dalla LR 6/09 relativamente ai
contenuti del Documento preliminare (unico
documento che comprende Quadro Conosci-
tivo, Valsat e scelte di pianificazione) possa
avere l’effetto di rafforzare il nesso tra cono-
scenza, valutazione e scelta, consolidando il
ruolo del Quadro Conoscitivo come fonda-
mento dell’azione pianificatoria.

Vittorio Bianchi
Un buon Piano si realizza solo se si parte da
un Quadro Conoscitivo che consente una ef-
fettiva conoscenza del territorio. Molta strada
è già stata fatta dalle Provincie per definire
quadri generali di riferimento e molta si potrà
ancora fare affrontando il tema della sussida-
rietà in maniera “umile” sia da parte dei Co-
muni che delle Provincie. Sarà inoltre necessa-
rio che le Provincie raffinino i propri quadri co-
noscitivi al livello delle necessità della pianifi-
cazione comunale, la quale a propria volta do-
vrà riconoscere la necessità di una visione di
area vasta per potersi attenere al principio del-
la sostenibilità delle azioni urbanistiche che è
sempre indifferente ai confini amministrativi
dei territori. Del resto la fragilità del territorio
e la necessità di definire gli interventi che in-
cideranno sui suoi caratteri peculiari per il lun-
go periodo sono tematiche talmente impor-
tanti per la conservazione stessa del nostro
habitat – e financo della nostra specie – che
è riduttivo trattare il tema della semplicazione
interpretandolo come mero risparmio di tem-
po, ma è necessario invece trattarlo come ot-
timizzazione del sistema di conoscenza e di
monitoraggio, senza disperdere le poche
energie disponibili in approfondimenti non
necessari. Anche sul tema di cosa sia o no ne-
cessario alla pianificazione consapevole di un
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borarli, senza ogni volta dover ri-
cominciare da capo. 
Dunque le risorse dovrebbero essere mi-
rate anche a creare sistemi informativi terri-
toriali comunali, messi in rete in un sistema più
ampio di relazioni fra Enti, i cui dati siano resi
disponibili anche ai cittadini. L’innovazione am-
ministrativa, passa sicuramente anche attraver-
so l’accesso al patrimonio di conoscenze.
La legge 6 rafforza questi concetti, inseren-
do anche il coordinamento in un unico Os-
servatorio del territorio, ma va incentrata
l’azione anche sulle realtà comunali oltre che
provinciali e regionali.

6. La L.R. 6 dà una interpretazione re-
sponsabile della concertazione istituzio-
nale introducendo termini temporali de-
finiti per la Conferenza di Pianificazione
e riducendo la suggestione per le Provin-
ce a prendere in mano la matita e lavo-
rare “a cuore aperto” al disegno e alla
norma del Piano Comunale.7 Ma andrà
davvero così?

Anna Campeol
Tanto più coerente al progetto di territorio,
paesaggio e ambiente a scala vasta è la piani-
ficazione comunale, tanto meno è necessaria
la matita... E ancora: tanto più coerente è il “di-
segno” del piano urbanistico alle proprie stra-
tegie e norme, tanto meno è necessaria la ma-
tita... Tanto meno il PSC è PRG, tanto meno
serve la matita... Insomma, questa attitudine
alla correzione professorale che molti attribui-
scono alla Provincia, non rappresenta una pul-
sione irresistibile: anzi, si farebbe con meno!
La pianificazione comunale è indefettibil-
mente un atto complesso, cui concorrono a
gradi diversi il Comune e la Provincia.
L’apporto di co-pianificazione della Provincia
rimane un punto fermo (che può esplicitarsi
in diversi modi, dalla matita a cuore aperto,
all’accordo di pianificazione, alle riserve, al-
l’intesa) per ricondurre il progetto alla “coe-
renza di sistema” con gli aspetti territoriali
definiti dal PTCP, che non riguardano solo il
paesaggio (che banalmente si riduce alle
aree di scarto) ma tutte le matrici su cui ope-
ra il progetto del PSC: infrastrutture, viabili-
tà, insediamenti, commercio, poli produttivi,
dotazioni territoriali, territorio rurale.

Eriuccio Nora
Alle Province sono stati affidati nell’ultimo de-
cennio compiti gravosi nel campo della pia-
nificazione ambientale e territoriale. Il livello
di pianificazione di competenza provinciale è
divenuto sempre più strategico e complesso,
e la funzione di “coordinamento territoriale”
appare oggi, in numerosi ambiti tematici,

Sotto quest’ultimo profilo, è un po’ semplici-
stico affermare che il PSC assume il quadro
conoscitivo del PTCP: se infatti il Quadro Co-
noscitivo, per essere strumento utile, è forte-
mente finalizzato alle politiche del piano di
cui è strumento, esso in sede di piano di co-
ordinamento è un quadro di riferimento in-
dispensabile per tutte le politiche (sempre
più numerose) che richiedono visioni com-
plesse e il coordinamento territoriale delle
azioni, ma resta al piano strutturale (sempre
più a redigere in forma associata) il compito
di definire un proprio quadro conoscitivo
(snello, selettivo, asimmetrico) funzionale al
progetto di piano di quello specifico livello.
Aggiungo, in merito alle giuste preoccupazio-
ni relative ai costi e ai tempi di elaborazione,
che un impegno alla “messa in rete” e alla
esplicita condivisione di patrimoni informativi
e di studi già effettuati renderebbe possibile
lavorare più direttamente sulle relazioni e sui
punti di criticità, alleggerendo le fasi generica-
mente analitiche, che richiedono molte risor-
se economiche e di tempi ma sono di fatto
propedeutiche agli approfondimenti più mira-
ti (che paradossalmente, anche per questo
motivo, vengono talvolta sacrificati). Su que-
sto occorrerebbe una forte consapevolezza e
un’intesa da parte di tutti i soggetti che par-
tecipano alla conferenza di pianificazione.

Teresa Chiauzzi
La legge 6 alleggerisce l’impegno generale
nel redigere il PSC in relazione al fatto che il
Quadro conoscitivo si può fare con ciò che si
rende disponibile, salvo approfondimenti ne-
cessari. Con la legge 20 l’elaborazione del
Quadro conoscitivo ha rappresentato per i Co-
muni un buon motivo per tirare fuori dai cas-
setti il patrimonio di dati spesso presente nei
diversi settori, ma non organizzato e non fa-
cilmente accessibile, che ha comportato ela-
borazioni e tempi troppo lunghi. Ciò, come
più volte è stato detto, ha costituito un limite
ed un forte elemento di debolezza del nuovo
percorso di pianificazione urbanistica. Consi-
derato il ruolo del fattore tempo nella pianifi-
cazione da cui conseguono l’efficacia e la qua-
lità del piano anche nel raggiungimento de-
gli obiettivi pubblici, l’alleggerimento costitui-
sce un vantaggio per la redazione del piano. 
Credo però che il quadro conoscitivo debba
essere frutto di un lavoro coordinato fra i di-
versi enti, i cui livelli di approfondimento ri-
spettino i diversi campi di competenza. 
Ciò che emerge ancora come molto carente
è la capacità di organizzazione del patrimo-
nio di conoscenze, che potrebbe essere mes-
sa a punto mediante la creazione di sistemi
d’archivio e consultazione dei dati. Pochi Co-
muni hanno veri sistemi informativi utili ad
estrarre rapidamente i dati necessari e ad ela-

33

3 - Editoriale

5 - Città e territorio

45 - Esperienze a confronto

51 - La regione informa

62 - inforum Le rubriche

7 Le modifiche introdotte dalla L.R. 6 nel
loro complesso (ridefinizione di ruoli e
contenuti del PSC a favore di POC e
RUE, semplificazione del Documento
Preliminare, limitazione dei tempi della
Conferenza di pianificazione, fissazio-
ne di tempi massimi per la stipula del
successivo Accordo, semplificazione di
procedura per alcuni tipi di variante)
potrebbero infatti tendere a ridefinire i
particolari rapporti concretamente
consolidati tra Comune/i e Provincia
sulla materia viva del piano (il disegno,
le norme) favorendo invece assunzioni
consapevoli e mature di responsabilità
da una parte e attenzione nell’ambito
delle specifiche competenze attribuite
dal proprio livello di piano, dall’altra.



Arrigo Antonellini
La risposta non può che derivare dalle singo-
le persone (il proprio Ente, o per lo meno
l’indirizzo tecnico del proprio Ente). 
Nessuna “suggestione” in merito!

Fabio Ceci
Alla domanda sulla natura del piano si è ri-
sposto prefigurando uno strumento che dia-
loga strettamente con la pianificazione
d’area vasta, tanto che nei piccoli comuni
sotto i 5.000 abitanti – grazie all’aggiunta
dei commi 5 e 6 all’art. 28 della legge 20 -
sembra quasi sovrapporsi e sostituirsi al pia-
no comunale. Questo chiarimento, sicura-
mente utile e necessario per staccarsi nella
prassi dalla precedente tradizione razionali-
sta, ha però lasciato aperto alcuni interroga-
tivi sul carattere di lungo periodo dei conte-
nuti progettuali del PSC e sulla sua natura
strutturale, che con la nuova formula della
legge 6/2009 sembra essere limitata alle tu-
tela e ai vincoli sovraordinati.
L’introduzione dei nuovi commi 5 e 6 ha reso
finalmente evidente il disagio di pianificare -
con fatica e poche risorse - nei piccoli comuni,
che per numero ed estensione territoriale sono
la gran parte, spesso e volentieri custodi dei
principali valori e delle maggiori criticità am-
bientali. La soluzione proposta è quella di rivol-
gersi alla pianificazione provinciale traslandone
i contenuti, in attesa di elaborare un PSC inter-
comunale o in forma associata, come se que-
sta soluzione fosse più semplice e praticabile ri-
spetto al piano strutturale singolo. Quella che
si propone è una forma transitoria, ma i PTCP
oggi vigenti sono in grado, per contenuti e sca-
la di elaborazione, di svolgere questo ruolo
suppletivo? Inoltre non sarebbe stato più effica-
ce dare alle Province il compito di individuare
modalità semplificate di PSC per i piccoli comu-
ni a partire da indagini approfondite sui diver-
si contesti sub - provinciali, lasciando alle comu-
nità locali la scelta su come affrontare questo
importante momento di riflessione per il futuro
del proprio territorio? Nella sostanza, per la par-
te relativa alla pianificazione comunale, rimane
irrisolto uno dei problemi che sin dall’inizio si è
riscontrato nella legge 20/2000: l’essere stata
una legge immaginata, nei suoi contenuti e
nella sua complessità, per realtà urbane di
grandi dimensioni, senza possibilità di grada-
zioni a misura delle piccole realtà comunali.

Roberto Farina
Certamente le modifiche introdotte dalla leg-
ge 6 sono positive, e recepiscono in questo
senso contenuti emersi dalle esperienze ap-
plicative della legge 20.
Il problema che pone il quesito è tuttavia
parzialmente diverso: quale collaborazione
istituzionale si instaura in sede di conferen-

quella più ricca di implicazioni e forse più in
grado di migliorare l‘efficacia delle politiche
e delle azioni locali.
Se la provincia si rifugia in un ruolo, che non
le appartiene, di compartecipazione a scelte
di livello locale, abdica (o quantomeno sot-
trae risorse) al ruolo che ne può caratterizza-
re in modo specifico l’azione.
il problema è complesso in quanto, al di là del-
le intenzioni, occorre costruire percorsi condi-
visi, modalità di ascolto e cooperazione istitu-
zionale, e definire nuovi strumenti. È quello
che tentano di fare i PTCP più recenti, in cui è
definitivamente negato ogni rischio di sovrap-
posizione di funzioni e ruoli, mentre viene raf-
forzata una funzione di governo territoriale in
cui ciascun comune è chiamato a costruire, in-
sieme ai comuni dell’ambito territoriale di rife-
rimento, politiche di scala sovacomunale. In
questo senso la funzione del PTCP si allontana
da quella di un piano “di livello intermedio”
chiuso in sè stesso, da assumere e trasferire ai
livelli inferiori, ma diviene un sistema di cono-
scenze, d obiettivi e strategie, di regole e op-
portunità a cui il processo di pianificazione de-
ve via via fornire contenuti applicativi.
La concertazione istituzionale può diventare
in questo modo prassi di governance per co-
struire insieme, nel rispetto delle responsabi-
lità politiche condivise.

Vittorio Bianchi
Questo tema è molto legato al tema della con-
divisione del Quadro della conoscenza di un ter-
ritorio così come al tema degli effetti territoriali
delle scelte insediative sul territorio stesso. Il no-
do non sta solo nel rapporto Provincia-Comune,
ma si inquadra in un sistema legislativo nazio-
nale ancora legato a una visione feudale del co-
mune sovrano nelle scelte di pianificazione. Lo
sviluppo culturale sulla sostenibilità ambientale
e il lento recepimento, anche in campo nazio-
nale, della normativa comunitaria stanno già ri-
voluzionando questa visione antica. Se il territo-
rio diventa il “soggetto” della pianificazione e
non più solo il suo “oggetto” sarà sempre più
naturale per tutti il ruolo della Provincia come
garante degli obiettivi di sostenibilità dell’area
vasta. Anche in questo caso si tratta di prende-
re atto in maniera pragmatica che la necessità
di operare in senso sostenibile nel territorio de-
ve superare i confini del rapporto autoritativo
per trovare, proprio nell’ambito della governan-
ce delle scelte di trasformazione, le mediazioni
ad istanze di segno differente e spesso opposto.
Se in questo approccio si utilizzerà come deno-
minatore comune il Quadro delle conoscenze e
ci si avvarrà di competenze bilateralmente rico-
nosciute come adatte a giudicare i modelli azio-
ne/pressione/risposta esteso a tutte le dimensio-
ni ambientali, sociali ed economiche, si inne-
scherà un sistema virtuoso di pianificazione.
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pianificazione dell’Imolese in quali-
tà di enti contermini, con l’espressio-
ne congiunta delle osservazioni. 
La legge 6 definisce le possibili interazioni
e i tempi per la Conferenza. Ma credo che
più che codificare le modalità e i ruoli, mol-
to dipenda dalla capacità reciproca di espri-
mere rispetto istituzionale e competenza,
senza anteporre forme di diffidenza.

7. La dimensione intercomunale è emer-
sa sempre più come l’innovazione neces-
saria del sistema di governance locale, in
Italia non meno che nel resto d’Europa.
Ma le innovazioni sono state timide e
(soprattutto) disarmate. Una direzione
interessante era parsa quella di dare rilie-
vo strategico alla pratica di reti locali, an-
che nell’occasione della formazione dei
Piani. Quanto è orientata la L.R. 6 in pro-
posito? Rafforza la linea strategica degli
accordi8 e reintroduce la figura del Piano
Intercomunale (che si affianca e non so-
stituisce, per fortuna, quella del Piano
associato)9 che si caratterizza – nella for-
ma - per un impronta probabilmente più
autoritativa e meno negoziale. Avremo
assetti intercomunali più efficaci o inve-
ce rischiamo un minor ricorso alla coope-
razione intercomunale?

Sergio Peri
Fra le nuove competenze affidate alle Provin-
ce dalla L.R. n. 6 c’è l’espressione dell’intesa,
da parte della Giunta provinciale, sul POC
con parziale valore di PSC per i Comuni con
popolazione inferiore a 5.000 abitanti appar-
tenenti alle Unioni di Comuni o alle nuove
Comunità montane, fino all’elaborazione del
PSC intercomunale o in forma associata.
Considerato il generale rafforzamento del
POC operato dalla nuova legge regionale e
le obiettive difficoltà dei piccoli Comuni nel-
l’affrontare il processo di adeguamento alla
legge 20 registratosi in questi anni, ritengo
sarebbe stato più opportuno non introdurre
il limite temporale dei due anni dall’entrata
in vigore della legge e soprattutto l’obbligo,
per questi Comuni, di dotarsi successivamen-
te di un piano intercomunale o in forma as-
sociata esteso all’intero ambito istituzionale
associativo di cui fanno parte.

Anna Campeol
Si può molto discutere se i tempi per la pia-
nificazione intercomunale sono veramente
maturi. Di sicuro, le dinamiche sociali econo-
miche ambientali, ecc., la richiederebbero e
va spinta.
La legge dà delle possibilità, tra cui si ritiene
di sottolineare in melius quella degli accordi

za? Non credo che il problema sia adeguata-
mente chiarito dalla legge 6, ma forse va
detto che di questo chiarimento si sente so-
lo in parte il bisogno, alla luce di una atten-
ta interpretazione della legge 20.
Il problema, a mio parere, non sta nel “prende-
re la matita”, ma nel chiarire a quale disegno si
partecipa. I compiti della Provincia in materia di
pianificazione sono molto vasti e complessi, sia
per temi specifici di competenza espressamen-
te sanciti dalla legge (il sistema delle tutele am-
bientali e paesaggistiche; la gestione dei rischi;
la pianificazione delle aree produttive di interes-
se sovracomunale; la pianificazione e attuazio-
ne dei poli funzionali; la mobilità intercomuna-
le e regionale; i servizi di scala provinciale, ….),
sia per compiti più genericamente “di coordina-
mento” che attraverso il PTCP la Provincia può
e deve esercitare nei confronti dell’attività di
pianificazione comunale.
Ce n’è abbastanza per operare con impegno,
nel breve tempo disponibile, e per contribui-
re alla definizione di scelte nel PSC (dunque
anche nel disegno, e nelle norme) che renda-
no il piano (meglio se nato in forma associa-
ta) partecipe delle politiche e delle azioni che
assumono un rilievo territoriale (comprese le
politiche sulla casa, sull’inclusione sociale, sui
servizi di cui in parte si è detto).
Inutile e controproducente sarebbe invece una
sovrapposizione di ruoli in altre materie, sulle
quali entro le strategie territoriali e le regole del
gioco fissate dal PTCP i comuni sono chiamati
a definire in autonoma le proprie scelte.

Teresa Chiauzzi
La questione dei tempi della Concertazione isti-
tuzionale ha rappresentato un punto cruciale
nel percorso di redazione del Piano con la pro-
posta di Documento preliminare da proporre
alla Conferenza. Nell’esperienza fatta nella Bas-
sa Romagna, credo che si possa sottolineare il
buon rapporto oltre che con gli enti parteci-
panti, con la Provincia di Ravenna, espresso at-
traverso i suoi referenti tecnici. Collaborazione,
reciproco rispetto di ruoli, assunzione di re-
sponsabilità delle parti. Nel caso specifico è sta-
to supportato dalla volontà di collaborazione
alla pianificazione in cui i patti e i ruoli sono sta-
ti siglati con un Accordo territoriale. Dunque
un percorso fatto in forma di cooperazione in-
tellettuale e istituzionale dall’inizio fino all’ap-
provazione del PSC associato, dove la Confe-
renza (10 comuni assieme) è stata limitata a tre
mesi, dove lungo il percorso è stato possibile
sottoscrivere l’accordo di pianificazione, l’accor-
do territoriale per gli ambiti produttivi e l’Inte-
sa sui temi che costituivano variante al PTCP li-
mitando il tempo fra l’adozione e l’approvazio-
ne del PSC associato a meno di un anno. 
Tale forma di collaborazione si è rivelata anche
mediante la partecipazione alla Conferenza di
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8 Il rafforzamento della linea degli accor-
di territoriali preventivi al piano è fina-
lizzato particolarmente alla definizione
di politiche e strategie di livello sovra-
comunale (artt. 19/13, 21/15, 32/32)

9 Ma nel contempo la Regione eroga in-
centivi economici a livello comunale al-
la sola redazione dei piani intercomu-
nali (di Unioni e Comunità montane)
(art. 19/13)



nance da parte di tutti i soggetti che di volta
in volta sono da coinvolgere, secondo logiche
non gerarchiche ma di responsabilità e ruolo.

Elettra Malossi
Uno dei più importanti obiettivi della legge
regionale 20/2000 si ritiene sia stato il rag-
giungimento di un efficace equilibrio tra au-
tonomia e sussidiarietà. Maturata la consape-
volezza che le scelte di pianificazione urba-
nistica compiute a livello locale producono
impatti (positivi o negativi) sui sistemi territo-
riali ambientali, insediativi ed infrastrutturali
di rango ed estensione sovracomunale, il
principio di gerarchia fra i soggetti istituzio-
nali e i loro strumenti è stato sostituito con il
principio di concertazione e cooperazione
istituzionale fra enti, rafforzando ed esten-
dendo la convinzione che l’efficacia delle
scelte operate dai soggetti istituzionali dipen-
da principalmente dalla loro condivisione.
Il riconoscimento dell’importanza della con-
certazione delle scelte alla scala intercomuna-
le, soprattutto in realtà che presentano una
significativa integrazione insediativa e funzio-
nale, è stata in questi anni confermata dal la-
voro di promozione e sostegno alla pianifica-
zione in forma associata portata avanti dagli
Enti locali del territorio regionale. Oggi la
gran parte dei Comuni della Provincia di Bo-
logna, ad esempio, sta concludendo il per-
corso di adeguamento della strumentazione
urbanistica alla legge regionale 20/2000 at-
traverso l’elaborazione dei propri piani in for-
ma associata, procedendo all’elaborazione
del proprio PSC in forma coordinata con gli
altri comuni fino alla chiusura della Conferen-
za di pianificazione e all’eventuale Accordo, a
seguito della sottoscrizione di Accordi Territo-
riali volontari previsti nel Piano Territoriale
Provinciale (7 Associazioni di Comuni, per un
totale di 45 comuni su 60).
La LR 6/2009, pur ammettendo la possibilità
di predisporre gli strumenti di pianificazione
urbanistica in forma associata, punta soprat-
tutto alla redazione di Piani Urbanistici Inter-
comunali, elaborati e approvati da un singo-
lo Comune, individuato come riferimento
per un più ampio territorio, caratterizzato da
contiguità insediativa o da stretti legami fun-
zionali dei sistemi urbani. 
Le esperienze fino ad oggi compiute in Provin-
cia di Bologna, a partire dallo Schema Diret-
tore Metropolitano del 1998 al più recente
PTCP 2004, dimostrano che l’efficacia del-
l’azione amministrativa è condizionata alla
realizzazione di processi di condivisione e di
concertazione delle scelte, secondo un ap-
proccio che non impone dall’alto scelte prede-
finite, ma piuttosto stabilisce obiettivi e presta-
zioni, favorendo la formazione di percorsi di
concertazione finalizzati alla condivisione del-

territoriali preventivi alla pianificazione, stru-
mento peraltro già previsto in varie parti dal
nostro nuovo PTCP. La legge consente ora
esplicitamente che gli accordi definiscano e
coordinano i contenuti della pianificazione (
cfr art. 13, 3/ter) il che consente di co-piani-
ficare in via preventiva e su di un tavolo coo-
perativo tra le amministrazioni.
Spesso i piani associati sono stati un fallimen-
to (funzionali solo ad ottenere finanziamen-
ti regionali, poi ognuno per la sua strada);
…in Francia le “comunità di communes” so-
no state istituite per legge con compiti am-
ministrativi strategici anche fiscali... ma non
siamo in Francia.

Eriuccio Nora
Il ricorso alla cooperazione intercomunale è
indispensabile se si perseguono obiettivi di
governo del territorio che tengano conto rea-
listicamente dell’interdipendenza dei problemi
e delle dinamiche degli eventi sul territorio.
Essa può avvenire per singoli progetti
(un’opera pubblica, un’iniziativa comune), a
cui far corrispondere intese particolari (accor-
di di programma, accordi territoriali), oppu-
re per ulteriori livelli di pianificazione (piani
intercomunali), in grado di coordinare l’uni-
verso delle politiche e delle azioni.
La scelta della Provincia di Modena è stata
invece in questo caso quella di definire attra-
verso il PTCP modalità di cooperazione isti-
tuzionale che, a partire dal riconoscimento
del ruolo istituzionale delle Unioni e Associa-
zioni di comuni possano prevedere, su spe-
cifiche tematiche (le aree produttive, le po-
litiche energetiche, l’abitazione sociale, i
servizi di livello sovracomunale, ecc.) diver-
se modalità di definizione dell’ambito terri-
toriale, e di conseguenza di valutazione del-
lo stato delle cose, delle risorse disponibili,
degli obiettivi e delle strategie da mettere in
atto. Il Piano Territoriale individua di massi-
ma tali ambiti (che possono essere modifica-
ti), ma soprattutto definisce con chiarezza
una modalità di analisi, valutazione, forma-
zione delle scelte, gestione delle politiche,
ed anche nuove modalità di programmazio-
ne degli interventi, attraverso il coordina-
mento dei POC comunali.
Più che di assetti intercomunali (che sembrano
evocare un nuovo livello istituzionale, un nuo-
vo strumento di pianificazione) dovremmo
parlare in questo caso di livelli e di ambiti (te-
matici e territoriali) in cui si esplica la coopera-
zione, che si traduce in scelte di piano condi-
vise, nell’applicazione della perequazione ter-
ritoriale, nella definizione di accordi territoriali
per la gestione coordinata delle azioni.
Anziché operare su nuovi modelli di assetto
istituzionale si è avvertito il bisogno di costrui-
re nuove modalità per definire scelte di gover-
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non solo al diretto servizio degli
insediamenti) è peraltro uno dei
contenuti innovativi che accomuna i
più recenti Disegni di legge nazionali sul
governo del territorio. 
A tal proposito ci si auspica che la prossima
riforma legislativa faccia tesoro delle espe-
rienze di applicazione della Perequazione
Territoriale in corso nella realtà regionale,
che rappresentano sperimentazioni forte-
mente innovative anche a scala nazionale, e
che collocano l’esperienza emiliana tra le re-
altà più avanzate nel panorama nazionale.

Vittorio Bianchi
Il tema è molto complesso già nel profilo cul-
turale prima ancora che in quello disciplina-
re. La riforma europea ci indica infatti un di-
verso modo di fare pianificazione partendo
dai caratteri ambientali propri di un territorio
innovando profondamente i contenuti della
disciplina urbanistica nel senso che la L.R.
20/2000 aveva colto con anticipo rispetto a
numerose altre realtà nazionali e allo Stato
stesso che continua a recepire la normativa
comunitaria in tutte le leggi fuorché in quel-
la di governo del territorio. L’innovazione è
di portata talmente ampia e profonda che il
sistema amministrativo dei Comuni, prima
ancora di quello del potere politico, fatica a
riformare il proprio modo di “pensare” la
questione della pianificazione del territorio
come processo di area vasta in cui si contem-
perano azioni di comuni anche distanti tra
loro. L’Europa sperimenta già da tempo mo-
delli di pianificazione per reti tematiche ed
appartiene al dibattito contemporaneo se si
debba parlare dell’Europa delle Regioni piut-
tosto che dell’Europa delle città. Entrambi i
modelli sono però ancora molto lontani, in
Italia, dagli approcci alla pianificazione di
Area Vasta che devono necessariamente fa-
re un salto di scala iniziando a mettere a si-
stema realtà locali intercomunali di dimensio-
ni capaci di competere nella scala regionale
e in quella europea. La LR 6 rafforza lo stru-
mento del Piano intercomunale per stimola-
re verso un livello minimo di pianificazione
che sia misurabile negli effetti sul sistema am-
bientale e sul sistemo economico. L’aspetta-
tiva è che la politica possa cogliere questa
forte innovazione e stimolare le diverse bu-
rocrazie in questa direzione, anche in consi-
derazione che non sono state potenziate le-
ve tecniche come la perequazione territoria-
le, né si è proseguito il percorso di riordino
istituzionale che la Regione ha avviato alla fi-
ne degli anni Novanta.

Arrigo Antonellini
L’esperienza in merito del territorio della provin-
cia di Ravenna, si passi la parola, è esaltante.

le scelte, nel rispetto degli obiettivi prefissati.
La soluzione di un Piano Intercomunale più
autoritativo e meno negoziale appare dunque
di dubbia praticabilità concreta, soprattutto se
non affiancato da un complessivo progetto di
riordino istituzionale.
Sul tema della pianificazione di area vasta,
ed in particolare sul riconoscimento degli
strumenti di attuazione delle politiche sovra-
comunali, si ritiene piuttosto che la LR 6/09
avrebbe potuto rafforzare maggiormente il
ruolo della Perequazione Territoriale all’inter-
no del testo legislativo, individuandolo qua-
le strumento fondamentale e necessario per
la realizzazione delle politiche relative agli in-
sediamenti e alle funzioni di rango sovralo-
cale, come gli ambiti produttivi sovracomu-
nali ed i poli funzionali. 
Si tratta infatti di uno strumento fortemente in-
novativo introdotto dalla Legge Regionale n.
20/2000 contestualmente alla promozione de-
gli Accordi territoriali tra Comuni e Province,
che ha come obiettivo la compensazione de-
gli effetti indotti dalle scelte di pianificazione di
area vasta, e si traduce concretamente nella
condivisione sovracomunale, tramite un fon-
do, di tutti gli oneri (spese) ed onori (entrate)
connessi alla realizzazione di un determinato
progetto di assetto e sviluppo territoriale. 
In Provincia di Bologna, ad esempio, sulla
base delle indicazioni legislative e degli in-
dirizzi del PTCP, si sono sviluppate diverse
esperienze all’interno degli Accordi Territo-
riali sulle aree produttive sovracomunali,
che hanno permesso di verificare e speri-
mentare concretamente una prima ipotesi di
meccanismo perequativo all’interno di alcu-
ne Associazioni di comuni. Da un primo bi-
lancio di queste esperienze si è inoltre cer-
cato di formulare un sistema di Perequazio-
ne Territoriale più strutturato, per definire a
livello provinciale la costituzione di un fon-
do metropolitano: sia nella normativa del
Piano della Mobilità Provinciale che in quel-
la del Piano del Commercio, infatti, si sta
sperimentando l’applicazione del principio
perequativo al fine di recuperare risorse per
la realizzazione di opere infrastrutturali di in-
teresse metropolitano.
Le modifiche alla legge regionale avrebbero
potuto valorizzare tali esperienze, integran-
do la disciplina del concorso dei privati alla
realizzazione delle dotazioni territoriali (arti-
colo A-26 della LR 20/2000), attraverso il ri-
conoscimento di una sorta di “contributo di
sostenibilità generale” finalizzato alla realiz-
zazione delle infrastrutture e delle urbanizza-
zioni di sistema, che a livello di area vasta
rendono sostenibili i carichi insediativi con-
nessi alle trasformazioni territoriali pianifica-
te. La compartecipazione dei soggetti attua-
tori ai costi delle urbanizzazioni generali (e
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re momenti e forme di coordinamento territo-
riale di cui troppo poco si parla) condivise da
gruppi di comuni in relazione ad obiettivi ri-
conosciuti, di esso avvertiamo ogni giorno la
necessità e dobbiamo operare per definirlo e
attuarlo; ma che sia l’insieme delle decisioni
assunte, delle politiche condivise e degli ac-
cordi territoriali sottoscritti, e non, nella dire-
zione opposta, una nuova, diversa prefigura-
zione di assetti territoriali a cui risulterà impos-
sibile attribuire una chiara identità istituziona-
le ed ancor meno una governance in grado
di associare a tali assetti specifiche politiche,
azioni e responsabilità.

Teresa Chiauzzi
Venendo da una esperienza importante di
co-pianificazione fra Comuni, da qualche
tempo costituiti anche in Unione, devo dire
che le questioni poste dalla legge 6 sono sta-
te particolarmente presenti nel percorso di
redazione dei piani associati e di realizzazio-
ne dell’Istituzione. 
È vero che il Piano intercomunale rappresen-
ta una formula di grande semplificazione
procedurale, di economicità di tempo e risor-
se, di razionalizzazione degli atti, ecc. 
Ma proprio in virtù di tale esperienza, penso
che sia più forte una forma di cooperazione
volontaria, piuttosto che autoritativa come
può apparire la reintroduzione del Piano in-
tercomunale delegato al Comune capofila. 
Devo dire che i contributi economici affidati
dalla Regione seppur di modesta entità ri-
spetto ai programmi da affrontare o il sup-
porto tecnico delle Province sanciti negli Ac-
cordi territoriali ai sensi della legge 20, si so-
no rivelati dei buoni incentivi alla coopera-
zione urbanistica volontaria fra Comuni. 
La legge 6 invece affida le risorse agli Enti so-
vraordinati per la stesura del Quadro cono-
scitivo e della Valsat e alle Unioni e Comuni-
tà montane per la stesura dei Piani struttura-
li intercomunali. 
L’esperienza fatta mi porta a fare emergere la
grande capacità dei Comuni di associarsi in
un percorso di pianificazione comune, pur
mantenendo un’autonomia di percorso ap-
provativo che lascia alle singole amministra-
zioni la possibilità di confrontarsi più diretta-
mente con i propri cittadini e contempora-
neamente in una dimensione territoriale, po-
nendo le questioni su due livelli di discussio-
ne, l’una locale, l’altra di area. 
Non che il Piano intercomunale non possa
offrire la stessa opportunità. Ma va da sé che
ad un sindaco, ad un’amministrazione, si
debbano poter lasciare più opzioni che con-
seguentemente e ottimisticamente possano
portare a maturare riflessioni ulteriori nella
direzione della necessaria intercomunalità,
ma sempre volontaria.

I dieci Comuni della Bassa Romagna e i sei
Comuni dell’Area Faentina hanno elaborato
un “Piano Associato”.
I PSC della provincia di Ravenna sono...
QUATTRO!
Non si può non essere ottimisti in merito. I
contenuti della nuova legislazione urbanistica
della Regione Emilia-Romagna non può che
“incentivare” fortemente in questa direzione.

Roberto Farina
Gli accordi territoriali preventivi al piano ri-
schiano di collocarsi in un momento troppo
lontano dall’effettiva definizione delle scelte, e
di limitarsi di fatto all’enunciazione di obietti-
vi condivisi e di strategie territoriali sorrette da
criteri e lnee-guida più che da scelte.
Ben più incisivi sono a mio parere gli accor-
di territoriali “interni” alle scelte di piano,
che condizionano le politiche e impegnano
i comuni a condividere l‘attuazione delle
scelte. In particolare sono efficaci se introdu-
cono con la perequazione territoriale criteri
di condivisione e ripartizione degli effetti
delle scelte, creando i presupposti per la de-
finizione di politiche e azioni efficaci, libere
da vincoli localistici.
Non mi appassiona la definizione “disciplinare”
delle scelte di pianificazione di scala sovraco-
munale (il Piano intercomunale) in quanto pen-
so che questo livello intermedio possa avere co-
me primo riferimento le Unioni e Associazioni
di Comuni, ma non debba necessariamente far
coincidere il proprio ambito territoriale con i li-
miti istituzionali di queste: non mi pare cioè che
abbiamo bisogno di ulteriori livelli “permanen-
ti” di pianificazione e di altri piani territoriali, ma
di buone politiche e programmi coordinati, al-
le diverse scale territoriali per le quali l‘efficacia
delle politiche richiede di definire un livello di
cooperazione istituzionale.
Credo che, al di là della maggiore chiarezza
della legge, sia decisivo il ruolo delle Provin-
ce, che sono in grado di promuovere la fun-
zione di coordinamento territoriale attraver-
so prescrizioni relative agli ambiti territoriali,
alle procedure, ai temi.
La cooperazione intercomunale è indispen-
sabile per l’analisi di fenomeni complessi sul
territorio, e ancora per la definizione di scel-
te coerenti ed efficaci, ed infine per la gestio-
ne condivisa delle azioni conseguente al mo-
nitoraggio degli effetti; il rischio che si tradu-
ca, nel nostro paese, da opportunità di coo-
perazione pragmaticamente utile ad ottimiz-
zare ruoli e risorse, in un livello istituzionale
ed in un nuovo strumento formalizzato di
pianificazione generale, esiste e va a mio pa-
rere evitato con grande determinazione. 
Se invece il “piano intercomunale” diviene l’in-
sieme delle strategie e delle scelte operative
(comprese quelle dei POC, che devono trova-
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bolla edilizia è parte fondamenta-
le in molti Paesi.
Il rapido accumulo finanziario dato dal-
le trasformazioni edilizie di terreni agricoli
oggi non è più possibile per la crisi della do-
manda; così come le grandi opere concentra-
no in pochi luoghi molti investimenti, pubbli-
ci o privati, mentre ci sarebbe bisogno di in-
terventi diffusi su tutto il territorio per far fron-
te alla crisi e risanare il Paese.
Le drammatiche vicende del terremoto del-
l’Aquila e delle frane di Messina suggeriscono
la necessità di un grande numero di piccoli e
medi interventi per la messa in sicurezza del
territorio nazionale e per la sicurezza di miglia-
ia di edifici pubblici, scuole e ospedali.
Ci sarebbe tanto lavoro e grandi benefici per
tutti: perché il Governo non ne parla?

Per tornare a quel titolo “Mercato e cemento
armato”, è ormai del tutto evidente che il mer-
cato del passato è profondamente cambiato
e servono nuove regole e adeguati finanzia-
menti verso la riqualificazione delle città e del
territorio; verso una nuova qualità del prodot-
to con l’uso di tecnologie e materiali appro-
priati per edifici sicuri e di alta qualità ambien-
tale ed energetica; verso modalità di produ-
zione più affidabili e sicure: gli incidenti in edi-
lizia sono anch’essi una dimostrazione della
necessità di un forte cambiamento. La capaci-
tà produttiva del settore edilizio va orientata
verso la ristrutturazione del costruito anche
per evitare che la crisi edilizia e la debolezza
strategica delle istituzioni elettive porti anco-
ra al consumo di terreni rari e pregiati come
quelli agricoli o collinari destinandoli ad ap-
partamenti invenduti, alimentando così il ri-
schio di una “bolla edilizia”, anche regionale.

Chi pensa che “passata la crisi” (concetto tut-
to da dimostrare) la produzione di case torni
come negli anni passati fa solo sorridere, per
non piangere. Proprio la consapevolezza del-
la crisi del settore edilizio e della crescente di-
soccupazione deve spingere e sostenere chi
nel mercato attiva strategie innovative che
vanno nella direzione della riqualificazione
della città costruita; della riduzione del consu-
mo energetico; della riduzione del caos e del-
l’inquinamento urbano.
Questi grandi problemi di ideazione e proget-
tazione urbana devono tornare la centro del-
la discussione urbanistica sul futuro delle città
perché esse sono uno dei luoghi di maggiore
spreco di risorse energetiche, materiali e im-
materiali, umane.

Il grande tema di cui dovrà occuparsi la cultu-
ra urbanistica e umanistica è quello del gover-
no della transizione dalla “città dell’era fossile”
alla “città dell’era solare”. 

La città: partecipazione 
e riqualificazione 

1. “Mercato e cemento armato”
Questo era il titolo del convegno di inaugura-
zione del SAIE 2009.
Per assonanza, ho sorriso pensando allo slo-
gan di “Cetto Laqualunque”, l’esilarante ma
realistico personaggio inventato da Albanese
per la trasmissione “Che tempo fa”.
Si poteva girare pagina e passare al convegno
successivo, ce ne sono stati tanti e di grande
interesse, ma mi sono chiesto il perché di un
titolo così provocatorio.
Ho anche pensato ad altri convegni con im-
magini e titoli che avevano la medesima cari-
ca provocatoria: costruire, costruire e costrui-
re; la strada è questa non ce ne sono altre.

L’Assemblea dei Costruttori di Bologna ha scel-
to come “immagine-manifesto” un intreccio di
strade e di svincoli a più piani che passavano
sopra il centro storico di Bologna con le Due
Torri che fungevano da rotatoria; mentre po-
co tempo prima un convegno dei costruttori
veneti aveva un chiaro titolo: “PAESAGGIO,
una grande occasione per il Veneto delle IN-
FRASTRUTTURE”, anche le maiuscole sono lo-
ro. Sono rimasto sbalordito: ho avuta la sen-
sazione di uno stupro annunciato.
Senza esagerare, ovviamente, ma questi titoli
li sento volutamente ideologici e forzati; mes-
saggi espliciti verso chi governa e decide.
Non si può fare finta di niente: la crisi del set-
tore edilizio è sempre più drammatica e il suo
esito riguarda milioni di lavoratori e professio-
nisti che tremano per il loro futuro.
Per contrastare quelle pressioni, che non aiu-
tano neppure le forze produttive più serie e
consapevoli, bisogna assumere altre priorità,
guardando al futuro.

La Regione pochi giorni fa ha approvato la de-
libera “1000 alloggi per le giovani coppie” per
aiutare la domanda debole con contributi di
10 000/13 000 euro per l’acquisto di alloggi
invenduti.
Il finanziamento pubblico può essere utile in
una situazione straordinaria ma non potrà pre-
figurare un sostegno finanziario continuo a un
sistema produttivo che sforna prodotti inven-
duti perché non sono corrispondenti alla do-
manda reale. Non si può continuare così: la
crescita edilizia deve essere commisurata al
fabbisogno di case nuove e le case costruite
dovranno corrispondere alla domanda di case
a fitto e costi accessibili: non abbiamo bisogno
di case invendute e di persone senza casa.

Così come non si può dimenticare che la crisi
è globale e che tiene insieme la crisi climati-
ca, la crisi sociale e la crisi finanziaria, di cui la
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portato in Commissione dalla Giunta “fuori
sacco” e alla fine della discussione, chiedendo
una deroga per poterlo fare approvare, con
cui si stabiliva che per gli interventi previsti dal
“Titolo Terzo”, e cioè fino al 31/12/2010, non
valgono le previsioni dei PRG/POC Comunali
che sono più restrittive della legge nazionale
su distanze, altezze ecc.

Ho letto anche la circolare interpretativa, rela-
tiva alle “case a schiera”. 
In quella circolare, a mio avviso in modo forza-
to, si riconosce la possibilità di incremento del
volume del 20% a ogni “unità mono-familiare”
con muri portanti in comunione con quella ac-
canto (e perché non sopra o sotto?) mentre la
legge recita precisamente che i “fronti perime-
trali” sono “di norma disgiunti”: cioè che dovreb-
bero essere separati ma che possono anche es-
sere uniti, ma comunque strutturalmente distin-
ti a sostegno di edifici indipendenti per poter es-
sere considerati unità “monofamiliari”, secondo
lo spirito della legge che io ho votato.
Diversamente, il limite di ampliamento dell’in-
tero edificio non sarà più il 20% di 350mq,
cioè 70mq totale per ogni edifico, bensì 20%
più 20% più 20% per ogni pseudo-edifcio,
con esiti volumetrici e urbanistici facilmente
intuibili e fuori da ogni premessa logica della
stessa LR 6/2009.

Nella legge sono comunque entrare alcune
novità importanti che collegano la possibilità
degli incrementi edilizi del 20% con la messa
in sicurezza sismica e il rispetto dello standard
minimo obbligatorio di efficienza energetica

Sono questioni che già oggi devono essere af-
frontate da quanti governano le città e da
quanti approvano leggi urbanistiche ed edilizie
e affrontano i temi dell’organizzazione urbana,
della mobilità e del recupero della materia. So-
no necessarie strategie urbanistiche di rinnova-
mento e di riorganizzazione urbana per una vi-
ta più serena liberata dallo stress del caos urba-
no e che restituisca tempo di vita a chi oggi lo
perde sulla strada; una strategia urbana che se-
pari le strade di attraversamento urbano dalle
zone della residenza dove le persone devono
ritrovare la lentezza, il piacere delle relazioni
umane, del gioco dei bambini e dei servizi pub-
blici e privati di quartiere per non essere costret-
ti ai viaggi verso le astronavi dei supermercati.
Le discussioni sul PTR, sui PTCP, sui PSC e sui
POC se non sono finalizzate con chiarezza a
questo cambiamento mi sembrano solo una
perdita di tempo rispetto ai grandi temi di go-
verno del cambiamento ormai maturi.

2. Luci ed ombre della legge n. 6/2009 
Molto si discute su questo “Titolo Terzo” della
LR 6/2009, sul cosiddetto “Piano casa”.
Ho letto delle accuse che vengono rivolte al-
la legge regionale perché avrebbe ridotto le
possibilità di ripresa dell’edilizia liberandola da
regole eccessive.
Io penso l’opposto. La nostra Regione ha limi-
tato i danni dell’ideologia liberista del “Piano
Casa Berlusconi” che voleva eludere ogni re-
gola urbanistiche e di tutela del paesaggio.
Abbiamo cercato di contrastare questa ideolo-
gia, ma non ci siamo riusciti fino in fondo.
Ricordo l’emendamento (che non ho votato)
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nel contesto normativo in cui si
concede l’autorizzazione.

Tornando alle modifiche introdotte dall’art.
7 ter vorrei sottolineare le novità, introdotte
sulla base di miei specifici emendamenti, per
aprire una nuova prospettiva progettuale e
produttiva:

1. … la pianificazione urbanistica persegue
l’obiettivo di favorire la qualificazione e il re-
cupero funzionale del patrimonio edilizio
esistente, nel rispetto della disciplina… di
tutela storica, ambientale, … 

2. … la pianificazione urbanistica stabilisce in-
centivi volumetrici e altre forme di premia-
lità progressive e parametrate ai livelli
prestazionali raggiunti, per realizzare
obiettivi di interesse pubblico:

a) …
b) realizzare un significativo miglioramento

dell’efficienza energetica degli edifici, con
l’applicazione integrale dei requisiti di
prestazione energetica degli edifici e de-
gli impianti energetici;

f) …
3. Il Comune nel caso di riconoscimento de-

gli incentivi e delle premialità di cui al
presente articolo, verifica specificamente
il rispetto dei livelli prestazionali richiesti
in sede di esame del progetto, nel corso
dei lavori e alla loro conclusione… 

Come ben si legge al comma 1 si tratta di in-
centivi volumetrici correlati alla riqualificazio-
ne urbana della città e al recupero funziona-
le del patrimonio edilizio esistente.
Non stiamo parlando dello spessore aggiunti-
vo dei muri per l’efficienza energetica, come

(ca. Classe C a Bologna) previsto dalla Delibe-
ra dell’Assemblea Legislativa n. 156/2008, in
vigore dal 1° luglio 2008 nella nostra Regio-
ne; così come è riconosciuta la possibilità di
aumento del 35% per le ristrutturazioni edili-
zie che riducono il consumo energetico an-
nuo di oltre il 25% rispetto allo standard mi-
nimo obbligatorio (ca.Classe B a Bologna).

Una modifica “strategica” alla legge urba-
nistica regionale.
Con la legge 6/2009 sono state introdotte im-
portanti novità, compreso il sostanziale supe-
ramento della LR 19/1998 che verrà via via as-
sorbita, con il completamento del procedi-
mento verso il PSC da parte dei comuni, nel-
le procedure previste dalla legge 20/2000 in
cui la LR 6/2009 ha introdotto nella normati-
va urbanistica generale l’art. 7 ter “Misure ur-
banistiche per incentivare la qualificazione del
patrimonio edilizio esistente”.
Dell’articolo richiamato, per brevità, riporterò
solo alcuni elementi strettamente correlati alla
riqualificazione energetica con una premessa
fondamentale sullo spirito della legge modifi-
cata: gli incentivi volumetrici riguardano so-
lo la riqualificazione del patrimonio edilizio
e della città costruita e non si applicano ai
nuovi edifici o alla potenzialità edificatoria
prevista dai vecchi PRG o dai nuovi POC.
Lo scrivo con enfasi perché sento le pressioni
in tale direzione e non vorrei che qualche let-
tura forzata possa ribaltare il senso di questo
articolo che è molto netto e preciso.
Ma lo dico anche perché molti parlamentari
del PdL hanno depositato alla Camera un te-
sto di legge che riconosce incentivi volumetri-
ci anche alle potenzialità edificatori previste
dai PRG già approvati e ai prossimi Piani Ope-
rativi Comunali correlati con le classi energe-
tiche crescenti e con l’ulteriore scandalo di ri-
conoscere incentivi anche ai livelli di qualità
energetica già obbligatoria per la norme ita-
liane e certamente per quelle regionali. 

La nostra legge modificata non ha nulla a che
fare con la “porcata” proposta dai parlamentari
di centro-destra che, se fosse approvata, rappre-
senterebbe un premio alla rendita fondiaria sen-
za nessun vantaggio per le imprese di costruzio-
ne se non quello di costruire di più ma con den-
sità edificatoria eccessiva e con il rischio di una
forte difficoltà di vendita proprio per la riduzio-
ne della qualità essendo gli indici già al livello
massimo possibile per le regole comunali.
Visto che questa tendenza a richiedere incen-
tivi per qualità che dovrebbero essere intrinse-
che nei nuovi prodotti edilizi si ritrovano anche
in documenti di costruttori della nostra Regio-
ne, non resta che suggerire ai Comuni di tene-
re molto bassi gli indici edificatori di base nel
POC per poi compensarli con atti successivi,

Ferrara, Programma di
riqualificazione urbana per
alloggi a canone sostenibile
“Barco”, progetto di massima.
Vista prospettica.



Pertanto la regione al più presto dovrà ema-
nare delle “Linee Guida Regionali” per stabili-
re le parametrazioni percentuali tra incentivi
volumetrici e i livelli di efficienza energetica su-
periore al minimo obbligatorio e per definire
una modalità di controllo (tipo CASACLIMA)
che permetta ai Comuni di seguire dal proget-
to alla fine dell’intervento edilizio per rilascia-
re l’abitabilità solo dopo la certificazione della
corrispondenza tra l’incentivo e la qualità di
efficienza energetica concordata al rilascio del
permesso di intervenire.
Si porrà, poi, anche il problema di “trasferire”
almeno una parte del valore dell’incentivo a
chi comprerà l’appartamento, visto che l’in-
centivo ridurrà i costi di costruzione dell’edifi-
cio e a me non pare giusto che il costruttore
incameri il doppio vantaggio: minore costo di
produzione e maggiore valore a metro qua-
drato per l’alto livello di efficienza energetica. 
Credo quindi che i Comuni dovranno opera-
re con intelligenza per “convenzionare” l’in-
tervento. 

3. Le novità legislative stanno nelle modi-
fiche alla LR 19 “riqualificazione urbana”
Di questo si parla poco: anzi c’è chi vorrebbe
già ridurle, se non cancellarle.
Sarebbe un grave errore perché la nuova stra-
tegia produttiva e occupazionale in edilizia
dovrà sempre più occuparsi della riqualifica-
zione del costruito.
Le modifiche della legge 19/1998, riprese dal-
la mia proposta di legge del 2004 rinnovata
nel 2005 e rielaborata in accordo con gli uffi-
ci dell’urbanistica e della riqualificazione urba-
na, definiscono alcune importanti novità:
- il documento per la qualità urbana appro-
vato dal consiglio comunale; 

- la partecipazione dei cittadini alla defini-
zione degli obiettivi di qualità;

- tre attori, comune, costruttori e cittadini,
per la qualità edilizia e urbana; 

- il concorso di architettura per scegliere
quello che meglio corrisponde agli obiettivi. 

Come si vede l’art. 2 della legge 19/ 1998 è
stato fortemente modificato dai brani riporta-
ti dei commi 1, 1 bis e 1 ter dall’art. 2 della LR
6/2009: 
“1. Il Consiglio comunale … su proposta del-
la Giunta, individua gli ambiti del territorio
comunale urbanizzato… da assoggettare a ri-
qualificazione e le aree urbane interessate
dagli effetti della riqualificazione... La me-
desima delibera definisce i tempi ed i temi di
azione e gli obiettivi di qualità energetica, am-
bientale, sociale e architettonica che si inten-
dono realizzare:
a) individua le modalità di svolgimento dei pro-

cessi partecipativi dei cittadini interessati.. 
b) … per l’attuazione della riqualificazione (può

essere indetto) un concorso di architettura

qualcuno mi ha detto: stiamo parlando di in-
dici volumetrici che aumentano la cubatura
degli edifici e gli interessi dei costruttori e che
quindi andranno correlati a verifiche urbani-
stiche sugli effetti negli ambiti interessati per
la verifica delle dotazioni, così come previsto
nella LR n.19/1998 modificata.
Ma soprattutto, la regione dovrà definire dei
criteri applicativi di queste norme urbanisti-
che, che sono direttamente suggerite dalla
lettura del testo.

La prima questione è la definizione del livello
di prestazione energetica, come degli altri li-
velli prestazionali di qualità previsti dalla nuo-
va norma.
Ad esempio, ci sono dei livelli minimi di qua-
lità che sono obbligatori per legge e che non
credo debbano essere premiati con incentivi
volumetrici: si potrà valutare comune per co-
mune se riconoscere sconti su oneri o su co-
sti di cantiere o su altre questioni di fiscalità lo-
cale, minime ma forse utili per invogliare l’in-
tervento di riqualificazione edilizia che, come
si sa, non è obbligatorio.
Ma se andiamo oltre la qualità dello standard
minimo obbligatorio e ci spingiamo in alto sul-
la scala dell’efficienza energetica determinata
dalla Delibera Regionale n. 156/2008 (la qua-
lità dell’involucro edilizio, la qualità dell’im-
pianto e l’uso di fonti rinnovabili) la questio-
ne si complica.
Per semplificare (anche perché per me sembra
molto più comunicativo) la crescita della quali-
tà energetica ponendo zero la “classe C obbli-
gatoria” dovrà crescere verso la classe A-più” e
dovrà quindi essere parametrata da zero al mas-
simo previsto dell’incentivo volumetrico, con
tutti i gradini intermedi correlati con gli incre-
menti percentuali della scala che dovrà essere
definita con atto regionale sulla base della deli-
bera sull’efficienza energetica degli edifici.

Quello che a me sembra ancora più chiaro è
che la certificazione del livello di qualità non
potrà essere realizzata con la metodologia di
certificazione attuale troppo semplificata e che
comunque non potrà arrivare a “edifico co-
struito” e cioè, come si dice, a “babbo morto”. 
Per evitare questo la legge (su mia proposta)
stabilisce che la fase del controllo energeti-
co accompagni la fase della progettazione,
della realizzazione della conclusione del pro-
cesso edilizio.
Infatti, visto che l’incentivo volumetrico viene
riconosciuto prima della costruzione e l’effi-
cienza energetica verrà stabilita alla fine della
costruzione è necessario che un “certificatore”
consapevole e competente accompagni la
realizzazione dell’intervento di riqualificazione
edilizia dalla fase del progetto alla fase della
certificazione finale.
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vazione della LR 6/2009 per la
progettazione del futuro e per corre-
lare gli interventi anche minimi e l’im-
piego dei pochi soldi pubblici al fine di da-
re attuazione a obiettivi di profondo cambia-
mento?
I comuni dovrebbero aprire immediatamente
la discussione per individuare gli ambiti di ri-
qualificazione e per elaborare il “Documento
programmatico per la qualità urbana” al fine
di coinvolgere cittadini, associazioni varie e
operatori immobiliari e produttivi per discute-
re della città futura e per definire la base dei
prossimi interventi pubblici e privati.
Per essere pronti a concorrere per ottenere le
poche disponibilità di danaro pubblico e per
dare vita a un progetto strategico che si com-
pone di tanti interventi come piccole o gran-
di parti di un progetto più complessivo.

4. New Towns o Transition Towns? La cit-
tà della decrescita energetica
In alcune città dell’Irlanda e dell’Inghilterra è
nato un movimento che coinvolge le istituzio-
ni del governo locale nel progetto di coinvol-
gere l’intera comunità per prepararsi ad af-
frontare la doppia sfida data dalla riduzione
dell’energia fossile e dalla crescita dell’inquina-
mento locale e globale.
Movimento che si è già esteso in altri Paesi e
coinvolge piccoli villaggi e distretti di più am-
pi, fino a vere e proprie città come Brixton.
Il movimento punta ad elevare la consapevo-
lezza dei cittadini e di tutte le organizzazioni
sociali ed economiche per realizzare un inse-
diamento urbano sostenibile e per prepararsi
alla flessibilità necessaria per affrontare i cam-
biamenti globali ed epocali in corso.

“1 bis. … la Giunta comunale, sulla base del
documento d’indirizzo ed attuando forme di
consultazione e partecipazione dei cittadi-
ni e delle loro associazioni, svolge con ri-
guardo al territorio urbanizzato una ricogni-
zione dei fabbisogni di: edilizia residenziale so-
ciale; dotazioni territoriali; interventi per mi-
gliorare la qualità e l’accessibilità degli spazi
pubblici e la mobilità sostenibile; riqualificazio-
ne energetica, ambientale ed architettonica
degli edifici e del territorio interessato.

1 ter. A seguito della valutazione di tali fabbi-
sogni la Giunta comunale predispone il Docu-
mento programmatico per la qualità urba-
na che contiene gli obiettivi di riallineamento
funzionale e qualitativo che costituiscono, per
ciascun ambito di riqualificazione, le priorità
di interesse pubblico a cui dovranno essere
subordinate le successive procedure parteci-
pative, concorsuali o negoziali.. 

La rimozione delle bruttezze della città costrui-
ta, la possibilità di addensamento urbano nel-
le zone di ristrutturazione, la nuova qualità ur-
bana, la bellezza degli edifici e della città; il ri-
sparmio energetico e la riduzione dell’inquina-
mento degli edifici abitativi, commerciali, pro-
duttivi e terziari, la riduzione della mobilità di
persone e merci con la ricollocazione delle fun-
zioni, la tutela delle zone produttive agricole
per prodotti a chilometro zero e la qualità del-
la vita e del lavoro in montagna per la tutela
dell’ambiente e delle risorse naturali e del ter-
ritorio sono obiettivi sempre più strategici,
“green economy” come si dice.
Perché non se ne parla; perché non diventa-
no questi i temi di cui discutere dopo l’appro-

Ferrara, Contratto di quartiere 
II “Barco”. Vista prospettica
dell’intero quartiere.



un sistema di produzione energivoro di pro-
dotti energeticamente obsoleti, alla necessaria
riduzione del consumismo e al riciclo della
materia. La regione deve governare questo
passaggio per evitare traumi sociali per uscire
dalla dipendenza dell’energia fossile e per en-
trare nella “seconda era solare”.
E forse è utile ricordare che grandi e belle città,
come imponenti e magnifici palazzi, sono stati
realizzati nella prima era solare; città e palazzi
che oggi rendono bellissimo il nostro Paese.

Oggi il governo della transizione richiede
grande flessibilità e apertura alle novità: coin-
volgimento e partecipazione attiva dei cittadi-
ni, sostegno alle imprese alle opere innovati-
ve e cura delle persone che rischiano di per-
dere le sicurezze sociali e culturali. 
La crisi verso il nuovo si affronta con l’impe-
gno di tutti, senza esclusioni.
Il potere consolidato e il sistema di concerta-
zione escludente che si è praticato in passato
e che ancora oggi si pratica con il rifiuto di fa-
re sedere allo stesso tavolo istituzionale oltre
alle forze sociali ed economiche anche le for-
ze ambientali evidenzia una debolezza e una
mancanza di lungimiranza perché esclude
punti di vista essenziali dalla ricerca in corso
per il futuro.
Il superamento della crisi di sistema che vivia-
mo, crisi economica, finanziaria, sociale e cli-
matica, si affronta con scelte coerenti per co-
struire una nuova “economia verde”, evitando
di usare “green economy” per mitigare l’im-
patto dei cambiamenti necessari al nostro si-
stema economico e sociale.

*Consigliere Regione Emilia Romagna

Le comunità sono incoraggiate a ricercare
metodi diversi per ridurre il consumo di ener-
gia, da scelte strutturali che riguardano l’ur-
banistica e la tecnologia, a quelle più quoti-
diane e gestionali che riguardano il modo di
muoversi e le abitudini di vita, per modalità
meno energivore.
Il concetto di “transizione” ha sempre più un
senso culturale e operativo e la sua strategia
urbana si concentra su punti di vista diversi e
su approcci multi-disciplinari e creativi, sulla
produzione di energia, sul risparmio energe-
tico, sulla salute, l’educazione, l’economia e
il lavoro, l’agricoltura e il loro ruolo nella de-
finizione realizzazione di una città ambiental-
mente sostenibile.
Il tutto si condensa in processi partecipativi
per la elaborazione di un piano e sulle moda-
lità della sua gestione e attuazione per rag-
giungere l’obiettivo della propria indipenden-
za energetica.
Utopia? Può darsi, ma comunque preferibile
alla follia di costruire “New Towns”. 

…e della partecipazione paritaria e tra-
sparente 

È proprio a livello locale e regionale che l’im-
pegno di governo dei processi di transizione
può produrre e già produce fatti reali e inno-
vativi nel tempo. 
Nella nostra regione lo abbiamo fatto con la
costruzione del benessere e di uno stato so-
ciale inclusivo, basato sull’alta occupazione e
su una più equa ripartizione delle risorse.
Oggi la Regione dovrebbe porsi con nettezza
il problema del governo della transizione
energetica per cercare soluzioni intelligenti a
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Mesola (FE), Programma di
riqualificazione urbana per
alloggi a canone sostenibile
“Comparto via Pomposa”.
Planimetria generale 
con individuazione degli
interventi proposti.
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ESPERIENZE A CONFRONTO Ennio Nonni*

Una lettura della legge
regionale: 5 questioni
Senza perdersi in tante declinazioni
normative, quali sono i grandi problemi
che si trova ad affrontare l’urbanistica?
Eccoli: come ottenere dal privato, senza
espropri, aree edificabili e per servizi; come
realizzare quartieri belli integrati con un bas-
sissimo consumo energetico; come contra-
stare la sottrazione di suolo agricolo dando
però risposta alle molteplici esigenze inse-
diative urbane.
Traducendo in quattro titoli queste esigenze
si può parlare di: accordi, estetica, sostenibi-
lità, densità.
La legge regionale, pur nella sua composi-
zione complessa, offre gli spunti per un ap-
proccio a questi temi su base normativa; gli
accordi urbanistici e la perequazione,la qua-
lità insediativa, le energie rinnovabili e il
controllo dei rischi territoriali sono elementi
di base per il progetto di piano.
È evidente e inconfutabile che il solo rispet-
to della legge regionale non assicura la qua-
lità e l’innovazione di un PSC; che può co-
munque essere approvato senza strategie
perequative diffuse, senza parametri di qua-
lità insediativa, minimizzando la questione
energetica e assolvendo al tema dei rischi
territoriali solo come necessità per l’approva-
zione del piano e non come elemento di ba-
se per il progetto. 

Il PSC dell’ambito faentino

Una premessa
Generalmente quando si discute di proget-
to della città o del territorio le premesse so-
no un po’ tutte simili: uno sguardo benevo-
lo al passato lontano, una critica alla piani-
ficazione del dopoguerra e un manifesto
d’intenti idilliaco per il futuro; intenzioni che
sono ben lontane dall’essere un progetto
creativo, essendo ispirate generalmente ad
un grigio modello funzionalista che non tie-
ne conto dei prevalenti criteri estetici ed
ecologici.
Il risultato di questo vuoto è stato riempito
da zonizzazioni, segni su mappe, costosi stu-
di interpretativi di un futuro che puntual-
mente non si è mai avverato.
In pratica l’assenza di propensione creativa
ha generato la totale abdicazione alla nor-
ma regionale o comunale che sia, assimilan-
do la qualità con la legittimità.
Le cascate di piani (di qualunque nome e
colore), pur con le dovute differenze valuta-
tive, difficilmente si sottraggono a questa
impostazione.
Con la pianificazione strutturale, proprio per
la sua visione dall’alto dei problemi e per la
sua funzione culturale di indirizzo per i piani
sottordinati, possono essere introdotti degli
stimoli strategici e creativi che difficilmente
nei PRG del passato potevano emergere.

Il paesaggio dell’Ambito
faentino: i calanchi di Brisighella
e la valle del Lamone
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Se il PSC viene visto come una traduzione
grafica della normativa urbanistica regiona-
le saremo ancora qui fra qualche tempo ad
attestarne il fallimento, pur nell’assoluta le-
gittimità delle azioni.
Il progetto del PSC è come il taglio di un ve-
stito su misura, calibrato solo ed esclusiva-
mente per quel territorio; progetto unico e
non replicabile.
La legge regionale è solo la materia prima,
certamente di qualità, che non si trasforma
autonomamente in progetto; che è qualcosa
di ben diverso dalla verifica del contenuto e
del rispetto dei singoli apparati normativi. 
Detto questo però la nuova legge regiona-
le poteva con ben altro vigore spingere l’ac-
celeratore almeno su 5 questioni:
• rilanciare il tema della densità solo nei cen-

tri urbani strutturati, da promuovere con
forti incentivi, urbanistici per migliorare la
sostenibilità (energie rinnovabili, risparmio
idrico, tetti e pareti verdi, sismica).

• Ancora oggi la concentrazione urbana,
senza un chiaro indirizzo legislativo, viene
a volte vista come fatto speculativo da
contrastare, minimizzando gli indici, con
conseguente spreco di terreno agricolo,
poi aggredito da quartierini a villette;

• la imposizione per legge di una percen-
tuale del 20% di edilizia sociale, se da una
parte livella tutti i Comuni, toglie vigore a
quelle realtà dove con accordi urbanistici
si sarebbero potute raggiungere percen-
tuali superiori. Questa impostazione dirigi-
stica doveva consentire maggiore flessibi-
lità a vantaggio dell’interesse collettivo;

• servivano invece dei parametri tendenzia-
li minimi inderogabili sui temi dell’energia
e dei consumi.

• Ad esempio quanta CO2 accettiamo che
venga emessa in un nuovo quartiere resi-
denziale? Poi ancora nel centro storico e
nei quartieri esistenti? L’urbanistica non
può omettere questi temi così condizio-
nanti il progetto del territorio;

• lo standard urbanistico (la città pubblica)
pur nella sua naturale evoluzione (dalla
quantità alla qualità) dimentica ancora
che una città è fatta di quartieri e che al
centro degli insediamenti c’è uno spazio,
una piazza, preclusa alle auto e punto di
integrazione. La costruzione delle nostre
città è sempre avvenuta attraverso una
successione di piazze.

• La legge regionale dovrebbe indirizzare lo
standard dalla qualità funzionale alla qua-
lità compositiva ripristinando ad esempio
lo spazio/piazza quale elemento generato-
re di qualunque insediamento (residenzia-
le o produttivo che sia);

• Per favorire la densità, le relazioni urbane,
la contiguità edilizia, la soluzione di esi-
genze puntuali degli abitanti e contrastare
lo spreco di terreno agricolo era necessa-
rio disapplicare, per legge regionale, il de-
creto ministeriale 2 aprile 1968 n. 1444, la-
sciando unicamente per gli interventi di
nuova costruzione la distanza di 10 mt. fra
pareti finestrate derogabilie all’interno di
piani attuativi. Inoltre poteva essere valuta-
ta la possibilità di rendere inefficaci le nor-
me sulle distanze introdotte nei PRG dei

PSC dell’Ambito faentino: tre
nuovi parchi pubblici per la città
di Faenza-Parco Sud, Parco Nord
e il Parco fluviale.
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categorie dei cittadini, degli
esperti di tecnologia, degli ammini-
stratori e degli imprenditori, sono sta-
ti affrontati i temi dell’urbanistica sosteni-
bile, della qualità della vita, dell’ambiente e
del paesaggio e dello sviluppo economico,
attraverso la risposta continua ai due quesi-
ti: CHI è il responsabile per la soluzione dei
problemi e COME operare il cambiamento.
Grazie a questo percorso è stato collegial-
mente condiviso, nella Conferenza di piani-
ficazione dalle associazioni economiche, in-
dustriali, sindacali e agricole, l’obiettivo (tra-
dotto in normativa) del risparmio energeti-
co, dell’impiego delle energie rinnovabili e
della conservazione dell’acqua.
Esaltare, quindi, le eccellenze attraverso una
riduzione costante delle criticità: a questo
metodo si è affidato il percorso progettuale
del Piano Strutturale Associato, con l’indivi-
duazione delle strategie conseguenti e la ve-
rifica del risultato. 
Le fasi di lavoro sono state quelle di individua-
re i problemi e prefigurare strategie: di lungo
periodo (la prospettiva), di progettualità colle-
gata ai bilanci (la concretezza), di marketing
territoriale continuo (la promozione).

3. Conoscere i luoghi: 
indagare dove serve
La semplificazione del quadro conoscitivo,
specialmente per i piccoli Comuni, è essen-
ziale sia per non disperdere energie in inda-
gini poco utili per il progetto sia per desti-
nare più risorse per indagare maggiormen-
te i temi riferiti alla tutela.
Certamente sono da limitare i costosi studi
economici, demografici, sociali destinati il
più delle volte ad essere rivisti nel breve vol-

singoli Comuni, mantenendo unicamente
la disciplina del codice civile.

• Compattare la città significa in primo luo-
go eliminare quei lacci che a ben vedere
sono i maggiori responsabili delle villetto-
poli periferiche.

Partire col piede giusto: 
la partecipazione
Non si può redigere un Piano strutturale
senza attivare un laboratorio di progettazio-
ne partecipata coordinato da facilitatori. 
La legge regionale dovrebbe essere più inci-
siva nel merito.
Per il PSC faentino attraverso la metodologia
“European Awareness scenario workshop”
(EASW), che aiuta ad elaborare scenari di
sviluppo condivisi, sono state fatte emerge-
re, su scala territoriale, due situazioni oppo-
ste, che rispondono a macroscopici ambiti
delle positività-negatività di un’area geogra-
fica: da una parte, l’individuazione delle ec-
cellenze di un territorio (le identità) e, dall’al-
tra, le principali criticità (le opportunità).
Operazione difficile, in quanto ogni Comu-
ne cerca di fare emergere una molteplicità di
progetti, ma necessaria per evitare che il Pia-
no Strutturale Associato possa diventare un
contenitore di problemi ed esigenze, a pre-
scindere da una strategia chiara e condivisa.
La metodologia EASW, unica ad avere il pro-
tocollo ufficiale della Comunità europea, ha
avuto lo scopo di far comprendere i miglio-
ramenti che possono essere ottenuti in cam-
po ecologico, utilizzando processi decisiona-
li consultivi, e di sviluppare, nel frattempo,
nuove prospettive di impegno e nuove op-
portunità imprenditoriali locali.
Nel laboratorio, rappresentato dalle quattro

Grandi strategie urbanistiche
(accordi, incentivi, compensazioni)

strategie di lungo periodo

Progettualità locali
(infrastrutture, centri storici, 

pixel delle eccellenze, poli funzionali)
strategie di medio periodo

Reti territoriali
(reti ecologiche, il percorso archeologico, 
il percorso del paesaggio e dell’ambiente)

strategie di breve periodo

CRITICITÀ
carenza infrastrutturale 
e di pertinenze stradali,

riqualificazioni rurali, 
energia, acqua, 

patrimonio di aree comunali,
dispersione edilizia, 

discontinuità delle reti
ecologiche

ECCELLENZE
Centri storici,

Parco della Vena del Gesso,
Faenza ceramica, 
le reti territoriali
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Infrastrutture: il PSC deve perseguire
l’obiettivo di garantire un sistema della mo-
bilità integrato e sostenibile da realizzare
gradualmente. Le nuove infrastrutture van-
no associate prevalentemente a grandi tra-
sformazioni territoriali private e inserite in fa-
sce di mitigazione ambientale.
Nuovi quartieri: in futuro saranno realizza-
ti solo nuovi quartieri eco-sostenibili che ten-
dano al consumo zero d’energia, che s’ispi-
rino, in chiave contemporanea, alla filosofia
aggregativa dei centri storici (densità, com-
pattezza, mix di funzioni) e riservino almeno
il 20% all’edilizia economica e sociale.
Centri storici: il PSC individua nei “Piani Stra-
tegici” per la città storica una valida alterna-
tiva alla pianificazione tradizionale (d’attesa)
che si esprimeva prevalentemente con l’indi-
viduazione delle categorie d’intervento.
Poli funzionali: le strategie sui grandi attrat-
tori urbani (stazione ferroviaria, ospedale,
fiera, parco delle arti e delle scienze, vetrina
commerciale) devono essere l’occasione per
un ridisegno della mobilità e dei parcheggi.
Accordi urbanistici: è, nelle varie articola-
zioni (perequazione, compensazione territo-
riale ed incentivi), lo strumento principale
per garantire la sostenibilità economica del-
le strategie urbanistiche messe in campo dal
PSC da applicare in ogni situazione territo-
riale, anche per rimuovere gli interventi in-
compatibili con la campagna;
Progetti concreti: il PSC deve individuare
una selezione di progetti “puntuali” strategi-
ci, per finalizzare le risorse e programmare
opere, a prescindere dalle legislature;
Urbanistica e turismo: promuovere il terri-
torio mediante la realizzazione di percorsi te-
matici fortemente attrattivi (percorso archeo-
logico, delle fortificazioni, delle case e ville
rurali, degli edifici religiosi, del paesaggio,
del tempo libero ed enogastronomia);
Nuove strategie: il PSC deve individuare
nuove strategie per attrarre, con le tecniche
dell’urbanistica, studenti, professori, ricerca-
tori, creativi, soggetti innovativi, ecc., per in-
fluenzare e stimolare la struttura economica
e sociale della città.

Il progetto della sostenibilità
Il progetto delle “4 qualità” costituisce il me-
todo (la filosofia) con cui vengono affronta-
te le singole questioni ed obiettivi.
Il sistema delle 4 qualità è di fatto l’unica
norma di PSC a cui POC e RUE dovranno at-
tenersi.
La qualità Sociale. Il PSC considera l’edilizia
sociale pubblica e privata una dotazione
complementare del sistema di spazi collettivi.
Negli ambiti soggetti a perequazione o ad ac-
cordi, il PSC stabilisce che, almeno il 20% del-
la offerta abitativa delle nuove aree, dovrà es-

gere di pochi anni e che comunque posso-
no trovare coerenza flessibilità del PSC.
L’obiettivo non è quello di avere una cono-
scenza a 360 gradi bensì di avere una foto-
grafia del territorio nella sua parte più fragile;
puntuale e necessaria per il progetto di PSC.
Solo in questo modo l’analisi (il quadro co-
noscitivo) viene vista come una insostituibi-
le base di partenza del progetto e non co-
me un mero adempimento di legge.
Il censimento delle frane e le interferenze
con il territorio, le aree a rischio di allaga-
mento, le potenzialità archeologiche, i geo-
siti, i rischi industriali e stradali, la microzo-
nazione sismica, le aree di valore naturale e
di ricarica delle falde ad esempio, sono la
parte del quadro conoscitivo a cui dedicare
maggiore attenzione e maggiori risorse ri-
spetto alle tradizionali analisi a cui i piani ur-
banistici ci hanno abituato.

4. Le aspirazioni di un progetto
strutturale: gli obiettivi
La definizione degli obiettivi è il punto di avvio
del progetto quando i committenti (i Comuni)
definiscono in estrema sintesi le pochissime
azioni strategiche condivise sulle quali concen-
trare risorse ed energie nel lungo periodo.
La sintesi del lavoro è stata tradotta in 10
punti che hanno la pretesa di costituire una
prima griglia dimostrativa e misurabile circa
la qualità e sostenibilità di un PSC:
Progetto partecipato: la redazione del PSC
va preceduta da una fase di partecipazione
e concertazione per individuare i problemi e
le soluzioni nel modo più oggettivo e con-
diviso possibile. 
Piano sostenibile: il PSC deve individuare
standard di sostenibilità che troveranno spe-
cifica traduzione e verifica nei POC, PUA. e
nel RUE.
Il 20% sarà la percentuale minima di riferi-
mento per le energie rinnovabili e il rispar-
mio energetico.
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ne è necessario assumere obietti-
vi di livello superiore.
Il POC e il RUE confermano, inoltre, il
principio che l’acqua di pioggia va conser-
vata per usi non pregiati in ambito urbano,
e per usi irrigui in ambito rurale.
La qualità Paesaggistica. Il POC e il RUE, attra-
verso le tecniche della perequazione anche in-
tercomunale e gli incentivi, favoriscono:
• la riqualificazione di particolari porzioni

del territorio rurale interessate da struttu-
re edilizie incompatibili, da demolire;

• la costituzione delle reti ecologiche e di
un sistema di percorsi in grado di elevare
l’attrattività del territorio;

• l’ambientazione di siti produttivi che con-
fliggono con il paesaggio con mitigazioni
a verde e dotazioni ecologiche, e dispon-
gono che la realizzazione di nuove infra-
strutture lineari avvenga in fasce ambien-
tate a verde;

• POC e RUE subordinano gli interventi edi-
lizi al mantenimento dei coni ottici e alla
conservazione degli scenari collinari, evi-
tando le interferenze visive.

Il progetto della città
Se il sistema delle 4 qualità descrive il meto-
do di lavoro, la forma del PSC invece si con-
cretizza con pochi grandi progetti (oggi ma-
gari utopistici e proprio per questa ragione
suggeriti) in grado di elevare il tono e l’at-
trazione della città.

sere riservata all’edilizia economica e sociale.
Nella trasformazione dei nuovi ambiti pro-
duttivi le aree e gli immobili acquisiti dal Co-
mune saranno destinati per la valorizzazio-
ne e promozione agevolata delle innovazio-
ni economiche.
Nei nuovi ambiti produttivi sarà, inoltre, pre-
vista una quota da riservare a residenza per
lavoratori di imprese della zona.
La qualità Insediativa. Il PSC persegue
un’elevata qualità insediativa ed estetica; a
tal fine, nello strumento, vengono condivisi
precisi indirizzi da mettere in pratica nella
pianificazione attuativa dei nuovi quartieri.
Le opere infrastrutturali di nuova realizzazio-
ne, oltre ad assolvere alle esigenze funziona-
li, dovranno costituire un segno importante
per la città..
Al fine di aumentare la popolazione in am-
bito urbano il RUE, per risolvere in sito le esi-
genze dovute alla evoluzione, scomposizio-
ne e aspettative dei nuclei familiari, favori-
sce la densificazione, associata ad una rivisi-
tazione del tema delle distanze, da attuarsi
elevando il livello di sostenibilità ed efficien-
za energetica.
La qualità Ecologica. Il POC e il RUE assumo-
no nel 20% l’obiettivo minimo di risparmio
energetico, associato al 20% di impiego di
energie rinnovabili, calcolato sul totale dei
consumi energetici. Tale livello può essere
elevato con sistemi incentivanti. Per le aree
residenziali e produttive acquisite dal Comu-
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condizionanti alla
trasformazione-tutele (nazionali,
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inerenti la storia e l’archeologia
(Aree di concentrazione dei
materiali archeologici,
potenzialità archeologica del
territorio, tutela dell’impianto
storico della centuriazione,
immobili sottoposti a tutela ai
sensi del D.lgs 42/2004, edifici
di valore storico-architettonico e
culturale-testimoniale).



che costituisce attualmente il prevalente mo-
tivo di redazione di un piano urbanistico (da
estendere anche alle aree a forte rischio di al-
lagamento) non può che essere certificata la
inutilità del PSC.

6. Il momento della verifica. I risultati
Gli obiettivi generali di sostenibilità in prece-
denza individuati caratterizzano le scelte del
Piano e si traducono in precisi indirizzi urba-
nistici così riassumibili:
• ridurre i consumi, aumentare l’efficienza

energetica e l’uso delle fonti rinnovabili;
• ridurre i consumi d’acqua e limitare l’im-

permeabilizzazione del territorio;
• incrementare e dare continuità al verde

pubblico per creare i corridoi ambientali
(reti ecologiche);

• distinguere la città (densa) e la campagna
(rada) con la rimozione di strutture incom-
patibili;

• favorire l’integrazione di funzioni per ren-
dere dinamica la città;

• costruire una rete di attrazioni territoriali (ri-
creative, culturali, storico-paesaggistiche);

favorire la mobilità sostenibile.
Il tentativo di misurare la sostenibilità del
PSC (nel lungo periodo) ha portato alla
estrapolazione di alcune performance da mi-
surare nel tempo:

Ma la verifica che può essere estesa a tutte
le scale di pianificazione risiede sempre nel-
la adesione alle 3 esigenze congiunte della
SICUREZZA, SOSTENIBILITÀ, ESPRESSIVITÀ
del PSC.
Trinomio questo preceduto dalla PARTECIPA-
ZIONE quale momento ordinatore per la
composizione equilibrata e concertata delle
tre esigenze. A questi principi va ricondotto
il progetto del PSC.

*Dirigente Settore Territorio
Comune di Faenza

Il PSC, pur con tutti i rischi del caso, non de-
ve rinunciare alla opzione progettuale e crea-
tiva limitandosi al ruolo di noioso strumento
normativo richiesto dalla L.R. urbanistica.
Per la città di Faenza, ad esempio, il progetto
ha immaginato (nel campo dei servizi per il lun-
go perido) la realizzazione di 3 grandi parchi
urbani: il parco nord di circa 33 ha quale pos-
sibile estensione del Parco delle arti e delle
scienze; il Parco sud di circa 37 ha. che andrà
a potenziare ulteriormente il Polo sportivo del-
la Graziola; il parco fluviale che con interventi
leggeri e senza opere edilizie collega con un
percorso urbano di 4,5 Km. due parti di città.
Inoltre sono altrettante occasioni di proget-
to i cinque poli funzionali, tutti ubicati a Fa-
enza e caratterizzati da una forte attrattivi-
tà, in quanto rispondono alle esigenze del-
la mobilità, dell’innovazione, dello sport,
della sanità e del commercio, e da un baci-
no di utenza di livello sovracomunale: la Sta-
zione ferroviaria, il Parco delle Arti e delle
Scienze, il Polo “Centro sportivo” e il sistema
fieristico, l’Ospedale e la Vetrina Commercia-
le adiacente al casello autostradale.
Il PSC delinea la loro evoluzione individuando,
per ciascuno, specifiche linee strategiche di
progettazione, al fine di farli diventare punti
riconoscibili, in quanto eccellenti, nella loro
specializzazione fortemente integrata con il
territorio.

5. Un tema sopra tutti: la sicurezza
Troppo spesso si attribuisce alla pianificazio-
ne e quindi al PSC la funzione prevalente di
ubicazione dei futuri ambiti di espansione.
In realtà invece la prima azione, a cui tutte
le altre sono subordinate, è quella di imma-
ginare un progetto di sicurezza territoriale
che parte dal PSC e prosegue con i piani sot-
tordinati.
Le legge regionale attuale non aiuta a mette-
re in fila queste priorità in modo deciso; l’au-
mento di popolazione in ambito urbano, gli
incentivi economici ed urbanistici all’interno
della cinta costruita per elevarne l’attrazione e
le potenzialità, sono solo le premesse per at-
tutire il consumo di suolo agricolo che è la pri-
ma causa della insicurezza territoriale. 
Al vertice della piramide ci sono due proget-
ti per il PSC: la necessità di redigere una mi-
cro zonazione sismica, non su basi teoriche
o bibliografiche, bensì attraverso una cam-
pagna di scavi e indagini (anche se costose
e impegnative) necessarie per definire il pia-
no regolatore della sismicità utile per la re-
dazione del RUE.
Il censimento delle frane, non fine a se stes-
so, bensì individuando le priorità di interven-
to, le opere da mettere in campo e le interfe-
renze con le infrastrutture e gli investimenti.
Senza il progetto della sicurezza territoriale

ESPERIENZE A CONFRONTO Ennio Nonni*

Consumi Energetici A livello 
territoriale

- 30% di CO2*

Verde pubblico urbano > 20 mq/abitante

Parchi extraurbani > 10 mq/abitante

Densità urbana > 2500 ab./km2

Densità extraurbana < 30 ab/Km2

Servizi pubblici > 60 mq/abitante

I Risultati attesi al 2024

(*) Per emissioni termiche
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ze e indurre pianificatori, urbanisti
e amministratori a cercare nuove
strade per uscire da una crisi che non
è solo finanziaria ma, come molti hanno
scritto, è di natura globale perché riguarda
l’economia planetaria, i cambiamenti climati-
ci e le trasformazioni sociali. Si moltiplicano le
iniziative promozionali come il Concorso na-
zionale “Energia sostenibile nelle città” pro-
mosso dall’INU e dal Ministero dell’Ambiente
o il Premio Sostenibilità per piani e architettu-
re ecocompatibili nella regione Emilia-Roma-
gna. Nella nostra regione l’esperienza della
legge 19/98 in materia di riqualificazione ur-
bana può essere messa a frutto per una stra-
tegia di azione sulle aree urbane, partendo
proprio dalle indicazioni del PTR ( il piano ter-
ritoriale attualmente in discussione) che ha
adottato l’indirizzo strategico di ripartire dal-
le città per contenere il consumo dei suoli:
“pensare le città di domani vuol dire avere an-
che il coraggio di demolire e ricostruire, di ri-
generare pezzi di città e di offrire nuovi spa-
zi collettivi di vita sociale, nuovi riferimenti di
identità, condizioni vere, strutturali e percepi-
bili di sicurezza”. Riconsiderare oggi i dieci an-
ni delle politiche di riqualificazione in Emilia-
Romagna è l’occasione per individuare e va-
lutare “buone pratiche” di trasformazione del
territorio utili a delineare e diffondere una for-
ma evoluta di intervento pubblico nelle aree
urbane, che trovi corrispondenza nella rifor-
ma della legislazione regionale in materia di
governo del territorio e possa cogliere le op-
portunità offerte dalla partnership con l’ im-
prenditoria privata per tradursi in un nuovo
modello di sviluppo locale mirato alla qualità
urbana, alla sostenibilità ambientale, alla so-
lidarietà e alla coesione sociale. 

Ripartire dalle città

Nell’ambito di Urbanpromo 2009, manifesta-
zione dedicata alle iniziative di trasformazione
della città, ma anche nei convegni che hanno
accompagnato il Saie di fine ottobre, il tema
che attraversava la maggior parte dei dibattiti
era il rapporto tra pianificazione, energia e ri-
generazione urbana nella prospettiva del su-
peramento della crisi finanziaria mondiale.
Scorrendo i titoli dei convegni si ha la sensa-
zione di come l’attenzione sia stata posta su
come fare tesoro della crisi (non sprecare la
crisi) per ridisegnare la città (il futuro del co-
struito) partendo dalla consapevolezza che, se
le città sono il motore dello sviluppo, bisogna
ripartire dalle città, rivitalizzare i centri storici,
risorsa strategica del nostro paese e contem-
poraneamente tutelare il paesaggio, valoriz-
zarlo anziché consumarlo nella città diffusa. 
Di conseguenza ci si interroga sulle politiche
per governare il consumo di suolo e su quel-
le per la creazione di nuove centralità urbane
anche valutando strategie e strumenti di par-
tenariato pubblico privato nei progetti urbani.
La strada da percorrere parte dagli strumenti
sperimentati negli interventi di riqualificazione
urbana e rigenerazione edilizia (le politiche re-
gionali in materia di rigenerazione urbana)
per tradurli in pratica ordinaria e sistematica
(progettare la normalità) in modo integrato
con le politiche di coesione sociale, ma anche
per aprire una prospettiva di sviluppo econo-
mico che dal rafforzamento del ruolo delle cit-
tà attragga investimenti per migliorarle (inve-
stire nella bellezza).
Sembra che il deprecato Piano casa, assieme
agli eventi sismici ed idrogeologici recenti,
abbia avuto l’effetto di risvegliare le coscien-
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Fidenza, Contratto di quartiere
II “Fidenza unico grande
quartiere”. Via Capriolo, 
sezione prospettica.
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Nota 1: Questo l’inquietante risultato che
emerge dal primo rapporto sui
consumi di suolo presentato dal-
l’Osservatorio Nazionale sul Con-
sumo di Suolo (ONCS), costituito
dall’Istituto nazionale di urbanisti-
ca (Inu), Legambiente e dal Di-
partimento architettura e pianifi-
cazione (DiAP) del Politecnico di
Milano. Il primo rapporto sui con-
sumi di suolo è lo strumento ne-
cessario per avviare nel nostro
Paese la raccolta sistematica di
dati necessari a conoscere le di-
mensioni di un problema am-
bientale, fortemente connesso al
modo in cui si sviluppano le no-
stre città, ma fino ad oggi sostan-
zialmente inesplorato. Su 20 re-
gioni infatti, solo 6 hanno avvia-
to la ricognizione delle trasforma-
zioni del suolo nel tempo, e tra
queste spicca la Lombardia con
288.000 ettari di superficie ormai
’sigillati’ dall’urbanizzazione. In
Emilia-Romagna invece, su un ar-
co temporale esteso dal 1976 al
2003, il territorio urbanizzato è
quasi raddoppiato, passando dal
4,8 al 8,5% della superficie regio-
nale, mentre ancora maggiore è
stata la perdita di aree agricole:
ben 198.000 ettari, l’intera super-
ficie media di una delle 9 provin-
ce emiliano – romagnole.

Già nel 1997 in occasione della presentazio-
ne del progetto di legge regionale, la discus-
sione (riportata sul forum la Repubblica Emi-
lia-Romagna il Futuro delle città) si apriva con
l’interrogativo Continuare ad espandersi o ri-
qualificare l’esistente? E sulla base dei primi
programmi pilota delle città capoluogo, coor-
dinate dalla Regione con un protocollo d’inte-
sa siglato nel giugno 1996 dall’allora Ministro
dei Lavori Pubblici Antonio Di Pietro, la rispo-
sta era data come “scelta irreversibile: l’espan-
sione è da considerarsi finita”.
Purtroppo le cose non sono andate così. Il
consumo di suolo non si è fermato, anzi, si
è moltiplicato. Il Rapporto INU sul consumo
di suolo descrive una situazione allarmante
(ogni giorno 200mila metri quadri mangiati
dal cemento che avanza nel bacino del Po.
vedi nota 1) e la pratica della riqualificazio-
ne è rimasta un fenomeno residuale: a vol-
te ha raggiunto buoni risultati, altre volte ha
prodotto esiti inattesi (danni collaterali) che
si possono riscontrare soprattutto nei due
fenomeni convergenti di gentrification e di
insufficiente mix funzionale. La pianificazio-
ne locale non ha frenato nè indirizzato la
crescita nelle aree già urbanizzate, per mo-
tivi che sono stati ampiamente analizzati.
Fatto sta che il recente boom edilizio si è tra-
dotto in nuova periferia nelle zone di espan-
sione e a volte anche negli ambiti di riqua-
lificazione, ove ha prevalso una pianificazio-
ne tradizionale, di volumi, rispetto alla cul-
tura del progetto urbano.
La riqualificazione delle periferie, quando
non sorretta da un progetto di inclusione so-

ciale, si è tradotta in interventi di recupero
edilizio non sempre accompagnati da una
azione partecipata dagli abitanti, dando luo-
go a risultati a volte deludenti proprio sul
piano della qualità urbana, intesa come coe-
rente mix di funzioni, attività, popolazioni,
classi sociali che dà vita alla forma della cit-
tà. Nello stesso tempo anche i centri urbani
sottoposti alla pressione migratoria hanno
cominciato a manifestare sintomi di degra-
do, resi evidenti dalla espulsione di popola-
zione residente e conseguente perdita di
funzioni connesse, specializzandosi in modo
artificioso anche con il contributo di opera-
zioni immobiliari in cui ad un restauro degli
edifici sempre più glamour si accompagna la
scomparsa dell’identità.

Ripartire dalle città è dunque un imperativo
categorico, ma serve un cambiamento di
metodo. A cominciare ancora una volta dal-
la pianificazione urbanistica, che deve detta-
re nuove regole: bisogna invertire il criterio
assunto negli anni 90, basato sull’opzione
della rigenerazione come alternativa; non è
più il caso di mettere in concorrenza gli in-
terventi di riqualificazione con quelli di nuo-
va costruzione in aree di espansione, ma oc-
corre racchiudere lo sviluppo residuale del-
la città su sè stessa, senza distinzioni tra cen-
tro e periferia, con un attento dosaggio di
incentivi e disincentivi da parte dell’ammini-
strazione. 
Usare gli spazi di frangia e i vuoti interclusi per
ridisegnare l’assetto delle infrastrutture e dello
spazio pubblico, ma soprattutto demolire e ri-

Mesola (FE), Programma 
di riqualificazione urbana 
per alloggi a canone sostenibile
“Comparto via Pomposa”,
progetto di massima. 
Vista prospettica.
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costruire per comparti, possibilmente significa-
tivi, anche all’interno della città consolidata,
per riqualificarla nel suo insieme. Densificando
in modo ragionevole e soprattutto sostituendo
interi isolati di edilizia anonima ed inefficiente
con progetti urbani che ripartano dal disegno
di suolo per introdurre nuovi sistemi edilizi am-
bientalmente sostenibili e socialmente coesi.
Ripartendo dalla domanda di alloggi per la
nuova società, per le nuove famiglie, per i
nuovi cittadini e inserendoli in ambienti urba-
ni integrati, ricchi di funzioni, di servizi, di spa-
zi e di socialità.
Approfittando di ogni occasione, anche mini-
male, per ridisegnare i tracciati ordinatori del-
la vita urbana, strade, piazze percorsi ciclabi-
li, sistemi di trasporto pubblico, fermate, pan-
chine, marciapiedi: la riqualificazione come
manutenzione e cura della città.

In questa direzione va letto l’indirizzo assunto
dalla Regione, con l’introduzione nella legge
“Governo e riqualificazione solidale del territo-
rio” delle norme che modificano in modo so-
stanziale sia la legge 19/98 che la legge
20/00: mi riferisco in particolare alla previsio-
ne, sia nei PRU che nei POC, del Documento
programmatico della qualità urbana, che con-
tiene gli obiettivi di riallineamento funzionale
e qualitativo che costituiscono, per ciascun
ambito di riqualificazione, le priorità di interes-
se pubblico a cui dovranno essere subordina-
te le successive procedure partecipative, con-
corsuali o negoziali. 
Mi riferisco anche alla introduzione dei Con-
corsi di architettura e dei laboratori di urbani-
stica partecipata che dovranno accompagna-
re la formazione dei Pru, con l’effetto di arric-
chire la qualità e la condivisione dei progetti
da parte dei cittadini che risiedono ed opera-
no negli ambiti da riqualificare: strumenti non
certo inediti e già praticati dalle amministra-
zioni più avvedute, ma che trovano ora un so-
lido sostegno legislativo.
Mi riferisco infine all’art. 7- ter (vedi Nota 2)
aggiunto alla norma sulla perequazione urba-
nistica della L.R. 20/00, che proietta la piani-
ficazione locale verso l’obiettivo della rigene-
razione degli ambiti consolidati, indirizzando
i Comuni a favorire la qualificazione e il recu-
pero funzionale del patrimonio edilizio esi-
stente, anche mediante la concessione di in-
centivi volumetrici e altre forme di premialità
progressive e parametrate ai livelli prestazio-
nali raggiunti.
Questa indicazione può imprimere una svolta
decisiva negli indirizzi della pianificazione lo-
cale se verrà adottata dalle amministrazioni
comunali come metodologia operativa per
l’attuazione del PSC, a cui la L.R. 6/09 attribui-
sce una più convinta funzione strategica. Per
la prima volta infatti con l’art. 28 si stabilisce

un criterio di priorità per la soddi-
sfazione dei nuovi fabbisogni inse-
diativi, attraverso la sostituzione dei tes-
suti insediativi esistenti (mediante interventi
di riorganizzazione, addensamento o riquali-
ficazione) specificando che l’eventuale ricorso
al consumo di nuovo territorio debba essere
adeguatamente motivato non sussistendo al-
ternative insediative nell’ambito del territorio
già urbanizzato. 
Densificazione e rigenerazione dunque non
solo delle parti della città in trasformazione
ma anche degli ambiti consolidati, puntando
alla ricompattazione urbanistica di interi com-
parti attraverso la pianificazione attuativa. Se
questo è l’obiettivo non basterà una legge a
promuoverlo, ma serve ripartire dalle città
condividendo con le città una nuova cultura
del progetto urbano.

Coerentemente con questi indirizzi e, prose-
guendo il percorso intrapreso con la Legge
19/98 la Regione Emilia-Romagna ha lancia-
to il Programma di riqualificazione urbana
per alloggi a canone sostenibile indirizzando
i finanziamenti (circa 32 milioni di euro) ver-
so ambiti urbani consolidati o da riqualifica-
re, per invertire la tendenza al consumo di
suolo e caratterizzare gli interventi in un otti-
ca di sostenibilità: di questo programma che
costituisce di fatto il primo banco di prova
della L.R. 6/09 diamo ampio resoconto nelle
prossime pagine.

*Dirigente Servizio di Riqualificazione Urbana
e Promozione della Qualità Architettonica
Regione Emilia Romagna
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prima per accedere alla selezione dei sogget-
ti interessati, e quindi per la definizione del
progetto da realizzare conseguente all’esito
del concorso di architettura.

Più ragionevole sembra essere l’ipotesi di uti-
lizzare il concorso di architettura nei casi suc-
cessivi con le modalità descritte:
1. nel caso di soggetti interessati selezionati a

seguito di procedure negoziali, successiva-
mente alla sottoscrizione dell’impegno a par-
tecipare al programma di riqualificazione;

2. nel caso di soggetti interessati da selezio-
nare attraverso concorso pubblico, prima
dell’emanazione del bando, in modo che
le proposte avanzate contengano i risulta-
ti del concorso di architettura;

3. nel caso di soggetti interessati da seleziona-
re attraverso concorso pubblico, tramite
l’adozione di criteri di qualità architettoni-
ca da esprimere nei bandi, che diano mag-
giore enfasi al progetto architettonico e al-
la qualità dell’intervento in rapporto al con-
testo nel quale si colloca, e integrino gli
obiettivi di qualità previsti dal Consiglio co-
munale per l’ambito da riqualificare, sulla
base del Documento programmatico per la
qualità urbana predisposto dalla Giunta co-
munale. In questo caso, i soggetti interes-
sati alla predisposizione e attuazione del
programma, dovrebbero farsi promotori di
proposte architettoniche di qualità concor-
rendo insieme ai professionisti e agli studi
professionali alla stesura dei progetti (pro:
attuabilità delle proposte; contro: condizio-
namenti alla progettazione, criteri di sele-
zione meno oggettivi).

2. Il concorso di architettura nel Codice
dei contratti pubblici
Il concorso di architettura non trova riscontro di-
retto nel Codice dei contratti pubblici approva-
to con il D.Lgs. 163/2006. Il Codice individua
invece in via principale due istituti riferibili al
concorso di architettura che sono definiti come
concorso di progettazione e concorso di idee.

2.1 Il concorso di progettazione
Le pubbliche amministrazioni, e in generale
le stazioni appaltanti che sono chiamate a
realizzare opere pubbliche, possono indire
concorsi di progettazione al fine di promuo-
vere e incentivare la qualità urbana e architet-
tonica degli intereventi pubblici.

Il codice definisce le procedure per l’espleta-
mento del concorso in funzione degli obietti-
vi e del valore ad esso imputabile. Le norme
del codice si applicano alle procedure concor-
suali con valore che eccede la soglia di
206.000,00 € e, in maniera semplificata, ai
concorsi con valore sotto tale soglia.

La riqualificazione urbana 
e il concorso di architettura

1. Il concorso di architettura nella L.R.
19/1998
Con le modifiche introdotte dalla L.R. 6/2009
alla L.R. 19/1998 sulla riqualificazione urba-
na, viene affrontato il tema del concorso di ar-
chitettura come metodologia per selezionare
la soluzione progettuale che meglio interpre-
ta gli obiettivi di qualità ambientale e architet-
tonica riferiti allo spazio urbano interessato
dall’intervento.

Per incentivare l’utilizzo dei concorsi di archi-
tettura, la Regione si riserva la possibilità di
destinare loro una quota degli investimenti
per la riqualificazione urbana richiamati al ti-
tolo II della L.R. 19/1998, e a prevedere fra i
criteri per l’assegnazione dei finanziamenti
contenuti nei bandi pubblici, una priorità ai
comuni che utilizzano tali procedure.

Con la delibera con cui sono individuati gli
ambiti del territorio comunale urbanizzato da
assoggettare alla riqualificazione, il Consiglio
comunale può indicare quelli per i quali, per
le loro particolari caratteristiche e significato,
le soluzioni progettuali devono essere il frut-
to di un concorso di architettura.

L’articolo 4-bis della L.R. 19/1998 descrive in
modo molto sintetico gli obiettivi e i soggetti
coinvolti nello svolgimento del concorso di ar-
chitettura. In particolare, il primo comma, po-
ne in capo al comune e ai soggetti interessa-
ti l’espletamento delle procedure per lo svol-
gimento del concorso.

Richiamando l’articolo 3, la norma sembra ri-
ferirsi ai soggetti interessati selezionati dal co-
mune attraverso il concorso pubblico volto a
coinvolgere gli operatori pubblici e privati nel-
la predisposizione e attuazione del program-
ma di riqualificazione urbana ovvero, ai sog-
getti pubblici e privati coinvolti nel programma
in quanto proprietari di immobili strategici per
la sua attuazione, a seguito delle procedure
negoziali previste dal comma 2 dell’articolo 3.

Nel caso dei soggetti selezionati attraverso il
concorso pubblico, tuttavia, non è possibile
ignorare che per partecipare questi hanno do-
vuto produrre oltre allo studio sulla fattibilità
degli interventi proposti e sugli effetti indotti
sull’ambito dell’intervento, anche il progetto
preliminare delle opere pubbliche e private
che hanno dichiarato essere disposti a realiz-
zare. Si potrebbe in questo caso obiettare il ve-
nire meno del principio di efficienza nell’azio-
ne della pubblica amministrazione che ve-
drebbe duplicate le fasi della progettazione,
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tenuti dei bandi, della pubblicità,
degli avvisi, dei requisiti dei concor-
renti, delle modalità di selezione, delle
commissioni giudicatrici.

Al progettista vincitore del concorso può es-
sere affidata con semplice procedura nego-
ziata, e senza la necessità di indire un nuovo
procedimento pubblico, la redazione dei suc-
cessivi livelli di progettazione. Tale possibilità,
e il relativo corrispettivo, devono già essere
stabiliti nel bando di concorso.

2.2 Il concorso di idee
Il concorso di idee costituisce una forma sem-
plificata del concorso di progettazione. Il con-
corso di idee è finalizzato all’acquisizione di
una proposta progettuale di massima, la cui
validità è riconosciuta attraverso un congruo
premio in denaro. 

Per la determinazione del raggiungimento
della soglia, valgono gli importi e le conside-
razioni relative al concorso di progettazione.

Più semplici sono i criteri di ammissione al
concorso di idee, che allarga la platea dei pos-
sibili partecipanti, e gli elaborati da presenta-
re per i quali, per il settore dei lavori pubblici,
il bando di concorso può richiedere solo un li-
vello di dettaglio inferiore a quello previsto
per il progetto preliminare. Inoltre, il bando
deve prevedere congrui premi alle proposte
ritenute migliori.
Non ci sono invece sostanziali differenze con
il concorso di progettazione nelle procedure

I concorsi di progettazione individuati dal co-
dice sono quelli:
a) finalizzati alla selezione di soggetti per l’ag-

giudicazione dell’appalto pubblico di servi-
zi riferito alla progettazione dell’opera;

b) che prevedono premi o rimborsi a favore
dei partecipanti.

Per i concorsi di cui alla lettera a), la verifica
della soglia è stimata sul valore dell’appalto
pubblico di servizi per la progettazione del-
l’opera al netto dell’IVA, più gli eventuali
premi o rimborsi ai partecipanti. Per i con-
corsi di cui alla lettera b), esclusivamente sul
valore complessivo dei premi e dei rimborsi
ai partecipanti, ma solo nel caso che il ban-
do escluda esplicitamente la possibilità di
aggiudicare l’appalto pubblico per i succes-
sivi livelli della progettazione ai vincitori del
concorso. Qualora non sia esclusa tale pos-
sibilità, il calcolo del valore avviene come
per la lettera a).

Il concorso di progettazione relativo al settore
dei lavori pubblici, prevede la consegna di ela-
borati da parte dei partecipanti con un detta-
glio pari almeno a quello del progetto prelimi-
nare (articolo 93 del Codice dei contratti).

I concorsi di progettazione come sopra de-
scritti, si realizzano attraverso un bando di
concorso internazionale da trasmettere alla
Commissione europea che provvede alla sua
pubblicazione sul bollettino della Comunità, e
quindi sulla Gazzetta ufficiale della Repubbli-
ca Italiana. Il Codice detta le norme per i con-

Modello residenziale a ballatoio
tratto da “La sperimentazione
progettuale. I prototipi di casa
pubblica flessibile e sostenibile
per Parma”, ricerca coordinata
da Dario Costi, Università 
degli Studi di Parma, 
Facoltà di Architettura.



da seguire per la redazione e la pubblicizza-
zione del bando di concorso quando la stima
del valore eccede i 206.000,00 €.
La stazione appaltante acquisisce la proprietà
delle proposte, che possono costituire la base
e il riferimento per un concorso di progetta-
zione o di un appalto di servizi di progettazio-
ne. In questo caso, alla nuova procedura so-
no ammessi di diritto a partecipare anche i
progettisti premiati al concorso di idee.

Così come per il concorso di progettazione,
la stazione appaltante può affidare al vincito-
re, con procedura negoziata e senza ulterio-
re bando pubblico, e solo a condizione che
tale facoltà sia prevista nel bando, la realizza-
zione dei successivi livelli di progettazione.

2.3 I concorsi sotto soglia
I concorsi di progettazione e di idee di importo
inferiore alla soglia comunitaria (€ 206.000,00)
possono essere espletati, nel rispetto dei princi-
pi comunitari di trasparenza, uguaglianza, libe-
ra concorrenza, attraverso procedure negoziali
e in assenza di bandi pubblici.

La stazione appaltante individua una lista di
soggetti idonei in base a caratteristiche di qua-
lificazione tecnico-organizzative e economico-fi-
nanziarie e ne seleziona almeno 5 – se presen-
ti in tale numero sul mercato - nel rispetto dei
principi di trasparenza, concorrenza e rotazione.

I partecipanti presentano le loro proposte pro-
gettuali, sulla base degli elementi essenziali co-
municati dalla stazione appaltante. Tra i proget-
ti presentati la stazione appaltante seleziona il
vincitore sulla base degli obiettivi esplicitati nel-
le lettere di invito trasmesse ai partecipanti. La
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stazione appaltante può quindi affidare con
procedura negoziata al vincitore l’incarico per la
redazione dei successivi livelli di progettazione.

2.4 Il concorso in due gradi
Qualora lo ritenga necessario, e normalmen-
te per interventi di particolare complessità e ri-
levanza, la stazione appaltante può indire un
concorso di progettazione articolato in due
gradi. La prima fase può essere riconducibile
al concorso di idee, finalizzato alla selezione
delle proposte migliori che non formano tut-
tavia una graduatoria o l’assegnazione di pre-
mi o rimborsi. Alla seconda fase, che prevede
la stesura di un progetto preliminare, parteci-
pano i soggetti selezionati nella prima fase.

Al vincitore del concorso può essere affidata la
progettazione definitiva ed esecutiva se il ban-
do prevede tale ipotesi e il relativo corrispettivo.

Il concorso in due gradi potrebbe anche svol-
gersi prevedendo per la prima fase la redazio-
ne del progetto preliminare e per la seconda
del progetto definitivo. Il bando può anche li-
mitare la partecipazione alla seconda fase,
che costituisce l’incarico per la redazione del
progetto definitivo, al soggetto che ha pre-
sentato il migliore progetto preliminare.

Il ricorso al bando comunitario ovvero alla pro-
cedura negoziata, è sempre da riferirsi alla stima
del valore dell’appalto di servizi di progettazione
per quell’intervento comparato con la soglia co-
munitaria (206.000,00 € al netto dell’IVA).

*Servizio di Riqualificazione Urbana e Promo-
zione della Qualità Architettonica
Regione Emilia Romagna

Mercato Saraceno (FC),
Programma di riqualificazione
urbana per alloggi a canone
sostenibile “Riqualificazione 
San Damiano”. Prospetti e
sezione dell’intervento proposto. 
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stessa si è insediata ed ha aperto
i lavori l’8 giugno 2009 dando avvio
all’attività di valutazione vera e propria
delle singole proposte. Nel corso della pri-
ma riunione della Commissione è emersa la
necessità di richiedere un supplemento di in-
dagine volto ad approfondire, ai fini della va-
lutazione della fattibilità degli interventi, se
gli immobili coinvolti nelle proposte comuna-
li fossero o no effettivamente nella disponibi-
lità dei soggetti attuatori. Si è trattato quindi
di approfondire le informazioni relative al ti-
tolo di disponibilità (proprietà, concessione,
preliminare di acquisto…) degli immobili og-
getto delle proposte e se gli alloggi da recu-
perare fossero liberi od occupati; chiedendo
inoltre, nell’eventualità di questa seconda
ipotesi, con quali modalità si intendessero
eseguire gli interventi nel rispetto dei diritti
degli occupanti.

Al termine delle attività di selezione delle
proposte e attribuzione dei punteggi è sta-
ta redatta una graduatoria con l’individua-
zione di quelle finanziabili fino ad esauri-
mento dei fondi, suddivise in due gruppi in
base alla consistenza demografica del comu-
ne proponente (sopra o sotto la soglia dei
15.000 abitanti). Da tale graduatoria com-
plessiva sono state escluse 9 proposte rite-
nute non ammissibili alla valutazione: la mo-
tivazione che ricorre più spesso nei casi di
esclusione è riconducibile al mancato inseri-
mento degli interventi di cui si chiedeva il fi-
nanziamento in un piano a valenza urbani-
stica, che disciplinasse la riqualificazione
dell’ambito urbano in cui sono ubicati. Ca-
ratterizzandosi pertanto quale intervento
edilizio diretto veniva a mancare, per queste
proposte, uno dei presupposti irrinunciabili
del bando così come espresso anche dal De-
creto Ministeriale che istituisce i programmi
(vedi DM 26 marzo 2008, art. 7, comma 1,
lettera a: “conformità agli strumenti urbani-
stici vigenti o adottati individuando un am-
bito di intervento all’interno del quale le
opere da finanziare risultino inserite in un si-
stema di relazioni disciplinato da idoneo pia-
no attuativo”).
Per quanto riguarda la localizzazione, gli inter-
venti proposti spesso ricadono in zone perife-
riche PEEP, caratterizzate da spazi che neces-
sitano di essere riqualificati sia per scopi abi-
tativi, sia al fine di migliorare l’offerta dei ser-
vizi e del paesaggio. Sempre in tema di loca-
lizzazione però, sono stati valutati positiva-
mente anche programmi che si proponevano
di intervenire in zone non particolarmente de-
gradate dal punto di vista edilizio e sociale. Si
tratta, nella maggior parte di questi casi, di co-
muni di dimensione demografica minore, in
cui il disagio è legato più che altro alla margi-

Programmi di Riqualificazione
Urbana per alloggi a canone
sostenibile: dal bando 
ai programmi finanziati

Con la propria deliberazione n. 1116 del 27
luglio 2007, la Giunta regionale dell’Emilia-Ro-
magna ha approvato la graduatoria delle pro-
poste di adesione al bando “Programmi di Ri-
qualificazione Urbana per alloggi a canone
sostenibile”, ammettendo al cofinanziamento
Stato-Regione 14 comuni selezionati tra i 39
che hanno presentato domanda di accesso.
Il bando, pubblicato sul Bollettino Ufficiale
della Regione il 15 settembre 2008, si propo-
neva quale strumento utile ad incidere sulla
qualità urbana di parti di città caratterizzate
da forte disagio abitativo, prefiggendosi di ri-
muovere le condizioni di degrado edilizio,
ambientale e sociale e favorire una più equi-
librata distribuzione dei servizi. Le risorse
messe a disposizione (16.643.096 euro di
fondi statali e 15.000.000 euro di fondi regio-
nali) sono destinate prioritariamente a incre-
mentare l’offerta di alloggi di edilizia sociale
finalizzati alla locazione, e accrescere la qua-
lità degli spazi pubblici.
Il bando persegue inoltre obiettivi di sosteni-
bilità ambientale proponendosi di limitare il
consumo di suolo non urbanizzato in quanto
gli interventi finanziabili con i fondi a disposi-
zione devono ricadere in aree già urbanizza-
te (il bando recita “ambiti urbani consolidati o
da riqualificare”) escludendo interventi edifica-
tori in aree di espansione, e favorendo altresì
il recupero di immobili esistenti piuttosto che
la nuova costruzione (la quota di cofinanzia-
mento comunale poteva infatti essere coper-
ta anche da beni immobili messi a disposizio-
ne dai comuni).

Il termine ultimo per la presentazione delle
domande di partecipazione ai programmi, in-
dividuato in 120 giorni a partire dalla data di
pubblicazione sul Bollettino, era inizialmente
previsto per il 13 gennaio 2009, poi proroga-
to al 27 febbraio con DGR 2478/2008 a se-
guito di diverse segnalazioni di difficoltà da
parte dei comuni, legate perlopiù alla com-
plessità degli elaborati e alle tempistiche ri-
chieste da alcuni passaggi istituzionali neces-
sari (consultazioni, convocazione di organi de-
liberanti in materia).
A chiusura del bando si è quindi proceduto
ad una prima attività istruttoria incentrata sul-
la raccolta dati e sulla verifica della comple-
tezza della documentazione presentata, in ri-
ferimento all’art. 6 del bando. Successiva-
mente, a seguito dell’emanazione dell’atto
ministeriale n. 420 dell’11 maggio 2009 che
ha istituito la Commissione selezionatrice, la



rativa attraverso la quale assegnare le abita-
zioni, svolgendo una funzione simile a quella
di ACER su scala ridotta: la cooperativa pren-
de in locazione alloggi da privati e li subloca
a famiglie disagiate.
In altri casi (Mesola) il programma coinvolge
immobili di proprietà privata, da recuperare e
destinare alla locazione a canone sostenibile
per 25 anni, prevedendo la cessione dell’im-
mobile e ricorrendo a procedure concorsuali
da concordare con l’attuale proprietario, sot-
to la regia di ACER che si propone come sog-
getto garante e di supporto tecnico.
In altri casi (Fontanellato) si intende far ricor-
so a procedure di appalto integrato per la pro-
gettazione esecutiva, realizzazione e gestione
in regime di concessione degli alloggi in loca-
zione permanente e dei servizi di interesse col-
lettivo. Simile il caso di Parma, che si caratte-
rizza anche per l’innovazione dei moduli abi-
tativi da destinare a locazione a termine, ca-
ratterizzati da una particolare flessibilità nella
composizione e nell’aggregazione planimetri-
ca (uso di speciali pannelli coibentati). 
All’ampliamento dell’offerta di residenze socia-
li attraverso la realizzazione o il recupero di al-
loggi le proposte affiancano progetti che ri-
guardano il ridisegno degli spazi pubblici, le
infrastrutture per la mobilità, servizi pubblici.
Per quanto riguarda i contenuti relativi alla si-
curezza urbana e alla mobilità sostenibile, e
nello specifico la qualità e accessibilità degli
spazi pubblici, in genere i programmi com-
prendono alcune opere di miglioramento del-
la viabilità (nuovi percorsi carrabili e ciclo-pe-
donali) e il potenziamento dell’illuminazione
pubblica, anche in relazione ad aspetti di si-
curezza stradale (creazione di zone 30). 
Sempre per la sicurezza urbana, una certa at-
tenzione è stata posta alla necessità di mante-
nere - o insediare laddove erano assenti - atti-
vità complementari alla residenza per miglio-
rare la vitalità dell’area oggetto del program-
ma, così come la riqualificazione di aree e spa-
zi da destinare ad attività collettive ed usi so-
ciali, quali: giardini, parcheggi, arredi urbani,
contenitori culturali, servizi comunali. Si se-
gnalano alcune iniziative particolarmente inte-
ressanti volte a incentivare la riscoperta di tra-
dizioni locali quali il laboratorio per la lavora-
zione della cartapesta (Cotignola). Si tratta
dell’inserimento di servizi e attività anche tem-
poranee capaci di favorire l’aggregazione so-
ciale, che possono contribuire a ristabilire le
condizioni di sicurezza e di normale vivibilità
del territorio. Con le medesime finalità, è sta-
to posto un certo rilievo agli stessi aspetti di
coesione sociale col ricorso a procedure e
strumenti partecipativi nella realizzazione e
nella gestione degli interventi e dei servizi in-
sediati, dando vita a luoghi ed occasioni a for-
te attrattività e socializzazione.

nalità e alla mancanza di servizi, e per i quali
è prevista la realizzazione di opere ed attività
volti a rendere il quartiere funzionale e il tes-
suto urbano ricco e diversificato.

Uno degli aspetti del bando di ispirazione più
marcatamente sociale è l’introduzione della lo-
cazione a termine “di lunga durata” ovvero
non inferiore a 25 anni, a fianco degli altri ele-
menti che formano il sistema di edilizia resi-
denziale sociale tradizionale quali ERP e loca-
zione permanente. 
La comparsa di tale tipologia nel sistema di edi-
lizia sociale è significativa da almeno due pun-
ti di vista. Da un lato denota un cambiamento
di rotta nelle politiche abitative che comincia-
no a prendere in considerazione il disagio abi-
tativo sofferto da un’utenza specifica, la “fascia
grigia” che include lavoratori atipici, nuclei fa-
miliari monoreddito, giovani coppie, anziani. Si
tratta di segmenti crescenti della popolazione,
composti da cittadini che hanno un reddito
che supera i limiti di accesso al sistema di edili-
zia residenziale pubblica, ma che comunque
non si trovano in condizioni economiche tali da
permettersi affitti da libero mercato.
Con l’introduzione di questa tipologia viene
inoltre aperta la possibilità di partecipare a
programmi di edilizia residenziale anche ad
operatori privati: questi infatti possono parte-
cipare con la realizzazione di alloggi in loca-
zione a termine a canone sostenibile, che in
questo caso significa un canone ridotto del
30% rispetto a quello calcolato ai sensi della
L. 431/1998. Per i Comuni è infine un’occa-
sione per sperimentare accordi o procedure di
tipo perequativo con i privati ( anticipando in
tal senso uno dei contenuti più innovativi del-
la L.R. 6/09).

Per quanto riguarda le collaborazioni pubblico-
privato, si segnalano alcuni casi interessanti.
In taluni programmi viene riproposta la possi-
bilità che il Comune costituisca società coope-
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Ferrara, Programma 
di riqualificazione urbana 
per alloggi a canone sostenibile
“Barco”, progetto di massima.
Vista prospettica.
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rirne l’inserimento in un circuito di
relazioni primarie alla scala urbana. In
questo contesto si intendono realizzare
una serie di interventi di carattere abitativo e
urbanizzativo con progetti integrati per valoriz-
zare le potenzialità insediative e ambientali. È
prevista la realizzazione di un complesso abita-
tivo per 31 alloggi ERP.
Nel contempo, il PUA si propone di rivaluta-
re i rapporti fra le nuove previsioni insediati-
ve col riuso dell’ex Macello per funzioni uni-
versitarie (centro polifunzionale per la mo-
da). Gli interventi abitativi sono connessi al-
la realizzazione di una nuova struttura con-
cepita con criteri tipologici innovativi, men-
tre gli interventi urbanizzativi sono finalizza-
ti all’adeguamento funzionale del luogo e al-
la messa in sicurezza di via Campana, che
rappresenta il principale sistema di accesso
all’area, in ordine ad obiettivi di mobilità so-
stenibile.

4) Fontanellato (PR), Programma di Riqualifi-
cazione urbana “Il Listone” 
La proposta riguarda una porzione del tessu-
to urbano del centro storico che include l’edi-
ficio di proprietà comunale “Il Listone” con re-
lativa area di pertinenza e il sistema di spazi
aperti adiacenti situati a ridosso della Rocca
Sanvitale. Si tratta di aree ed immobili di pro-
prietà pubblica, di cui una parte già destina-
te ad ERP, e ad una serie di locali pubblici. 
L’obiettivo del programma è dare l’avvio a un
processo di rigenerazione urbana del centro
storico attraverso il recupero della struttura ur-
banistica e dell’assetto morfologico e sociale
tramite interventi di recupero e risanamento
conservativo, di demolizione, di NC, di razio-
nalizzazione di aree pubbliche, del sistema
viario garantendo l’incremento della dotazio-
ne dei servizi e dell’accessibilità.
Si prevede la realizzazione di 12 unità abitati-
ve destinate alla Locazione Permanente inte-
grate da attività di interesse comune (uffici
operativi dell’amministrazione comunale, po-
liambulatorio di medicina di base, sede dei vi-
gili urbani, pubblico esercizio). Verrà inoltre
realizzato un nuovo edificio-padiglione per uf-
fici dell’AC nelle aree pertinenziali. 
L’attuazione dell’intervento è prevista attraver-
so una procedura di appalto integrato per la
progettazione esecutiva, realizzazione e ge-
stione in regime di concessione degli alloggi
in locazione permanente e dei servizi di inte-
resse collettivo

5) Sala Baganza (PR), Ambito di riqualificazio-
ne urbana denominato “Sala Alta 2”
Il programma prevede il recupero di immobili
da destinare a locazione permanente per an-
ziani (n. 12 alloggi) e il riuso ad uso sociale
delle pertinenze del complesso denominato

Ci si auspica quindi che gli interventi finanzia-
ti con il programma siano in grado di dare
l’avvio a fenomeni di rigenerazione urbana
che coinvolgano anche aspetti sociali ed eco-
nomici, capaci di estendersi anche alle parti li-
mitrofe di città.

Sintesi Progetti selezionati

1) Ozzano Emilia (BO) Ambito Via Galvani
Realizzazione di alloggi da destinare priorita-
riamenti a giovani coppie e anziani. Sono
previsti 2 alloggi di ERP, 26 alloggi in locazio-
ne a termine per 25 anni a canone agevola-
to secondo quanto previsto dal bando per i
quali è stato richiesto il finanziamento, altri
24 alloggi da destinare alla locazione con
possibilità di riscatto, e 40 alloggi da destina-
re all’edilizia libera in proprietà. Sono previsti
anche 700 mq. di SU da destinare a servizi
per i residenti (sala polifunzionale, portineria,
lavanderia, libreria-caffè, centro benessere
specializzato per la riabilitazione). All’esterno
sono previsti spazi per il giardino delle erbe
officinali e orti didattici. Sono anche previsti
interventi per urbanizzazioni relativi all’allar-
gamento di via Galvani, per opere idrauliche
di sistemazione del rio Marzano e vasche di
laminazione per il controllo delle piene, per
l’allargamento e la sistemazione del viale 2
giugno nel tratto tra via Galvani e via San
Cristoforo.

2) S. LAZZARO DI SAVENA (BO) Recupero
Case Di Via Canova
Riqualificazione di un’area in margine al tor-
rente Savena, al confine col comune di Bolo-
gna, che presenta evidenti segni di degrado
edilizio e sociale, su cui insistono sei palazzi-
ne di proprietà mista pubblica-privata. Su tre
di queste, per un totale di 24 alloggi di pro-
prietà pubblica, è previsto un intervento di re-
cupero attraverso ristrutturazione edilizia o
demolizione e ricostruzione, con la realizzazio-
ne di nuovi servizi accessori. Saranno recupe-
rate anche le aree verdi circostanti che costi-
tuiscono una parte del parco lungo Savena, e
sistemata la viabilità di via Canova. Su altre 3
palazzine sono previsti interventi di manuten-
zione straordinaria per i quali non è richiesto
finanziamento. A completamento del pro-
gramma è prevista la realizzazione di 12 allog-
gi per la locazione permanente, nell’area di
via Caduti di Sabbiuno, con la duplice funzio-
ne di consentire il trasferimento temporaneo
delle famiglie di via Canova, e successivamen-
to l’ampliamento dell’offerta di ERS.

3) RIMINI, Comparto ex Macello
Il piano di recupero di iniziativa pubblica si pro-
pone di ridare compiuta identità funzionale e
spaziale al comparto dell’ex Macello per favo-



quali marciapiedi e pista ciclabile. È inoltre
previsto il miglioramento della qualità am-
bientale mediante interventi di verde pubbli-
co e ombreggiamento dei percorsi.

9) Camposanto (MO) PRU Centro Urbano
Il programma prevede interventi dislocati in
punti diversi dell’ambito del PRU che coincide
con l’area urbanizzata del capoluogo. Gli in-
terventi consistono nella realizzazione di allog-
gi per la locazione a canone sostenibile e/o la
vendita a prezzi calmierati mediante la ristrut-
turazione di un edificio per n.13 alloggi (loc.a
termine) e il recupero di una palazzina in via
Galeazza limitatamente ai n. 3 alloggi di pro-
prietà comunale da destinare all’ERP. Il Comu-
ne ha coinvolto nel programma la cooperati-
va proprietaria di un edificio “invenduto” da
cui si vuole ricavare n. 13 alloggi. 
Le opere urbanizzative comprendono il con-
solidamento delle strutture di aggregazione
sociale esistenti, attraverso il completamen-
to delle attrezzature sportive, delle aree a
verde pubblico attrezzato e la realizzazione
dell’asilo nido. 

10) Mercato Saraceno (FC) Riqualificazione
San Damiano
Il PRU è destinato prevalentemente alla previ-
sione di una serie di interventi puntuali fina-
lizzati a trasformare un’area ex produttiva, e a
completarne l’attuale destinazione ad attrez-
zature pubbliche e private e a servizi, median-
te l’offerta di quote di edilizia residenziale par-
te della quale destinata all’ERS, integrata con
servizi e attività commerciali;
L’intento rispetto a questi interventi è quello di
configurare il comparto come una sorta di
“parco urbano” per mettere in relazione tra lo-
ro le varie parti all’interno di un quadro di ri-
ferimento fortemente connotato dal punto di
vista ambientale e fruitivo.

11) Borgo Val Di Taro (PR) Riqualificazione
dell’area dell’ex Istituto Giannelli
Il programma prevede la messa a disposizione
di 21 alloggi in locazione permanente median-
te il recupero dell’ex Istituto ad uso prevalen-
temente residenziale e degli spazi verdi limitro-
fi. Completano l’intervento la valorizzazione
del sistema di percorsi che relazionano l’area
con il nucleo del paese e l’ inserimento di un
nuovo spazio coperto, esterno collegato al
fabbricato esistente per funzioni collettive.

12) Cotignola (RA) Comparto II Agosto
Il Programma punta al riutilizzo funzionale e al-
la ricomposizione urbana di un’area del capo-
luogo, originariamente destinata ad attrezza-
ture impiantistiche (potabilizzatore idrico) con
un intervento unitario: la realizzazione della
struttura da destinare a 17 alloggi in locazio-

Fondazione “F.Gombi” (Centro Sociale anzia-
ni). Inoltre sono previsti interventi di recupero
turistico-culturale di parti della Rocca Sanvita-
le al fine di insidiarci lo I.A.T. e il Museo del vi-
no dei colli di Parma, il recupero di Piazza
Gramsci e delle strade del centro storico di Sa-
la Alta mediante la riqualificazione delle pavi-
mentazioni, dei percorsi, del verde, la realizza-
zione di parcheggi pubblici e privati. 
Il programma è il naturale proseguimento del
percorso di riqualificazione dell’abitato inizia-
to nel 2004 mirando al miglioramento funzio-
nale e formale tramite manutenzioni continue
degli spazi pubblici. Gli interventi sono relazio-
nati tra loro e contribuiscono alla riqualifica-
zione urbana dell’intero abitato.

6) RAVENNA Pru San Giuseppe Chiavica
Romea
Il Programma si propone come strumento di
completamento e di specificazione del più
complessivo PRU San Giuseppe ed è in partico-
lare finalizzato a incrementare l’offerta degli al-
loggi di edilizia sociale per differenti forme (ERP,
LP, LT) e nel contempo a potenziare l’offerta del-
le attrezzature pubbliche e dei servizi connessi
alla funzione residenziale per elevare l’offerta
della qualità insediativa e ambientale del con-
testo di riferimento. Acer realizzerà l’intervento
di ERP per 16 alloggi e il comune provvederà
prossimamente all’emanazione del bando per
l’individuazione dei soggetti attuatori degli in-
terventi abitativi per la locazione permanente
(16 alloggi) e a termine (26 alloggi).

7) PARMA Riqualificazione dell’Area Rossi e
Catelli 
Si tratta di un intervento riguarda la riqualifi-
cazione dell’area produttiva della ex Rossi e
Catelli, ambito situato in posizione strategica
rispetto al centro urbano e alla rete viaria. So-
no presenti diverse funzioni oltre alla residen-
za. Il progetto urbanistico ed edilizio è frutto
dell’applicazione delle linee guida adottate
dal comune per l’ERS, volte a combinare mo-
duli abitativi di base in funzione delle esigen-
ze rilevate, e quindi a formare edifici e com-
plessi abitativi generati da tale approccio pro-
gettuale. È necessario un bando pubblico per
selezionare un soggetto attuatore. Il progetto
prevede la realizzazione di circa 120 alloggi,
che possono variare in funzione delle possibi-
li aggregazioni.

8) Castel San Giovanni (PC) PRU 3 di via Pel-
legrini
Il programma prevede la realizzazione di
n.12 alloggi di ERS in locazione a termine
per 25 anni su area comunale, opere di ur-
banizzazione per il comparto PRU3 di via Pel-
legrini, che comprendono misure per la sicu-
rezza urbana e per la mobilità sostenibile,
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un’area periurbana degradata
racchiusa tra il fiume Po, il Po di
Volano, il canal bianco e la vecchia
via Romea, comprendente immobili di pro-
prietà pubblica e privata. Gli interventi pre-
visti riguardano Palazzo Remi, immobile in
parte di proprietà del Comune in parte pri-
vata; il privato si impegna a cedere al comu-
ne la sua parte per destinarla ad alloggi di
ERP (nº 15 alloggi). Inoltre in un edificio di
proprietà privata da recuperare saranno rea-
lizzati ulteriori 5 alloggi in locazione a cano-
ne sostenibile per 25 anni; infine si intervie-
ne sugli spazi pubblici con la sistemazione
del verde e di un’area da destinare a par-
cheggi, la messa in sicurezza della vecchia
via Romea, migliorando la fruibilità di un
ponte carrabile con la realizzazione di una
passerella ciclopedonale. 

*Servizio di Riqualificazione Urbana e Promo-
zione della Qualità Architettonica
Regione Emilia Romagna

ne permanente si accompagna al ripristino di
un deposito comunale da destinare ad attività
ricreative e culturali legate al rilancio delle tra-
dizioni locali (lavorazione della cartapesta).

13) San Felice Sul Panaro (MO) Area Stazio-
ne – Viale Campi
Gli interventi previsti dal programma sono lo-
calizzati nell’area della stazione e consistono
nella riqualificazione di alcuni locali dismessi
della stazione ferroviara da adibire a finalità
culturali e nella sistemazione (completamen-
to) della piazza antistante e del percorso pe-
donale ciclabile di Viale Campi. Inoltre si pro-
cederà alla demolizione e ricostruzione del-
l’edificio “Ex scuola di avviamento”, oggi occu-
pato dalla biblioteca comunale, per realizzare
12 alloggi per la locazione a canone sosteni-
bile e al recupero di 2 alloggi esistenti di pro-
prietà comunale da destinare a ERP. 

14) Mesola (FE) Comparto di Via Pomposa 
Si tratta del recupero e reintegrazione di
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GRADUATORIA

COMUNI prov popolazione PUNTEGGIO FINANZIAMENTO
ASSEGNATO RICHIESTO

1 Ozzano dell’Emilia BO < 15,000 63 € 2.119.278,00
2 San Lazzaro di Savena BO > 15,000 62 € 4.002.059,00
3 Rimini RN > 15,000 60 € 3.762.960,00
4 Fontanellato PR < 15,000 56 € 1.620.900,00
5 Sala Baganza PR < 15,000 56 € 1.250.640,00
6 Ravenna RA > 15,000 56 € 4.994.758,00
7 Parma PR > 15,000 55 € 5.000.000,00
8 Imola BO > 15,000 54 € 4.190.088,10
9 Pianoro BO > 15,000 53 € 2.691.382,40

10 Castel San Giovanni PC < 15,000 52 € 895.000,00
11 Cesenatico FC > 15,000 49 € 3.314.436,40
12 Comacchio FE > 15,000 48 € 2.598.150,00
13 Bellaria RN > 15,000 47 € 2.670.400,00
14 Ferrara FE > 15,000 46 € 3.900.000,00
15 Modena MO > 15,000 45 € 1.717.947,00
16 Piacenza PC > 15,000 44 € 5.000.000,00
17 Camposanto MO < 15,000 42 € 1.634.932,00
18 Reggio Emilia RE > 15,000 41 € 3.402.839,25
19 Lugo RA > 15,000 40 € 1.550.160,00
20 Mercato Saraceno FC < 15,000 36 € 2.845.812,30
21 Borgo Val di Taro PR < 15,000 36 € 1.500.000,00
22 Cotignola RA < 15,000 35 € 1.506.564,00
23 Faenza RA > 15,000 35 € 5.000.000,00
24 San Felice sul Panaro MO < 15,000 34 € 1.303.485,00
25 Mesola FE < 15,000 33 € 1.451.200,00
26 Fiorenzuola d’Arda PC < 15,000 32 € 3.371.182,50
27 Tresigallo FE < 15,000 26 € 3.110.000,00
28 Montegridolfo RN < 15,000 17 € 972.342,90
29 San Giorgio piacentino PC < 15,000 14 € 925.229,00
30 Conselice RA < 15,000 12 € 1.210.219,31



particolare, rispetto ai recenti provvedimenti legati al
terremoto in Abruzzo, si rileva l’incapacità storica di de-
rivare dell’esperienza accumulata in un secolo di cata-
strofi, un principio guida della ricostruzione soprattut-
to riferita ai centri storici;
12) G. Beccatini “Ritorno al territorio”, ed. Il Mulino
(BO), 2009.
Il volume è dedicato al tema del distretto industriale e
alle sue interazioni e sinergie con le comunità montane.
Si tratta di una modalità tipica del nostro paese da di-
fendere e riproporre in funzione dello stesso recupero
delle identità e vocazioni territoriali;
13) I. Boniburini “ Alla ricerca della città vivibile”, ed. Ali-
nea (FI), 2009.
Con questo contributo, l’autore analizza il significato di
alcuni paradigmi della trasformazione urbana (riqualifica-
zione, rigenerazione, ecc.), attraverso le azioni prodotte
nelle tecniche e nelle pratiche del governo urbano;
14) F. Mangoni “La costruzione dei sistemi culturali ter-
ritoriali”, ed. Esi (NA), 2009.
Il volume presenta una riflessione legata all’ipotesi di va-
lorizzare i beni culturali nella loro stretta integrazione
con il territorio;
15) A. Galanti “Forma urbana, sostenibilità, pianificazio-
ne”, ed. Aracne (MI), 2009.
Il testo analizza relazioni, conflitti e prospettive nel rap-
porto fra forme urbane con specifico riferimento al feno-
meno della dispersione insediativa e del relativo governo;
16) F. Pomilio “Welfare e territorio”, ed. Alinea (FI), 2009.
A partire dalle esperienze in atto a Milano, il volume ri-
porta un’esplorazione multi disciplinare sul tema delle
relazioni tra politiche dei servizi e territori urbani.

ARTICOLI, RIVISTE E RICERCHE

1) “Urbanistica” n. 139/09, ed. Inu (RM).
Le sezioni monografiche di questo fascicolo sono dedi-
cate a esperienze di pianificazione paesaggistica in Eu-
ropa e allo spazio del welfare nelle regioni europee;
2) “L‘industria delle costruzioni” n. 407/09, ed. Guatta-
ni (RM).
Fra i contributi riportati in questo numero, si segnala
quello di A. Salza sulle politiche della casa in Europa e
sull’housing sociale;
3) “Urbanistica Informazioni”, n. 224/09, ed. Inu (RM).
La rassegna tematica è riservata al rapporto energia e
territorio negli strumenti di piano;
4) “Rivista Giuridica dell’Edilizia”, n. 2/09, ed. Giuffrè (Mi).
Sono fra gli altri riportati i contributi di P. Urbani sul-
l’attuazione delle procedure concorsuali in urbanistica e
di D. M. Traina sulle problematiche di ordine giuridico e
operativo connesse alla realizzazione a scomputo de-
gli interventi urbanizzativi da parte di soggetti privati,
secondo le disposizioni del terzo correttivo del D.Lgs.
n. 163/06;
5) “Contesti” n. 2/08, ed. All’Insegno del Giglio, Borgo
S. Lorenzo (Fi).
Il fascicolo curato da M. Massa e P. Baldeschi è dedica-
to ai modelli di governo del territorio e alle pratiche di
pianificazione derivanti da recenti esperienze regionali;
6) “Italia Nostra” n. 446/09, ed. Gangemi (RM).
Sono riportati contributi critici e proposte relativamen-
te ai provvedimenti e agli strumenti d’intervento del
“dopo- terremoto” in Abruzzo;
7) “Italianieuropei” n. 3/09, ed. Alicubi srl (TO).
Contiene una rassegna monografica sulle politiche abi-
tative con contributi di M. Lupi, C. Cerami., C. De Al-
bertis, V. Gregotti , G. Misto, R. Conti e L. Caffini;
8)“Rivista Amministrativa della Repubblica Italiana” nn.
2-3/2009, ed. Is. .Edit. Reg. Italiane (RM).
Contiene fra gli altri, il saggio di V. Cesaroni sull’evolu-
zione della finanza di progetto e sulle relative modalità
di utilizzo rispetto alla variazioni del regime normativo
dei lavori pubblici e appalti conseguenti al terzo corret-
tivo al D.Lgs. n. 163/06;

BIBLIOGRAFIA

1) A. Filpa e M. Talia “Fondamenti di governo del terri-
torio”, ed. Carocci (RM), 2009.
Il testo ricostruisce il cambiamento indotto dalla Legge
3/01 nel governo del territorio, soffermandosi in parti-
colare sui comportamenti amministrativi e sugli stru-
menti progettuali che la nuova cultura della pianificazio-
ne sta sedimentando nel paese;
2) P. Cettino “Competenze possibili”, ed. Jaca Book
(MI), 2009.
Partendo dalla inadeguatezza delle forme di governo ur-
bano che si concentrano su pochi soggetti e su compe-
tenze date e finite in maniera settoriale, l’autore pro-
pone un percorso progettuale innovativo incentrato sul-
la definizione del rapporto fra risorse materiali e imma-
teriali e sul ruolo che i diversi attori devono svolgere nel
governo delle città;
3) INU, DIAP e Legambiente “Osservatorio Nazionale
sul Consumo di Suolo”, ed. Maggioli (RM), 2009.
Si tratta del primo rapporto, dopo l’indagine di G.
Astengo degli anni ’80, sulle tendenze del consumo di
suolo limitatamente ad alcune Regioni Settentrionali e
sulle relative modalità di conoscenza e interpretazione,
per poter definire metodologie e percorsi operativi da
sviluppare in fasi successive;
4) ( a cura di M. Farina) “Housing conference. Ricerche
emergenti sul tema dell’abitare”, ed. Gangemi (RM), 2009.
Il volume riporta gli atti del convegno di Roma del 2008
sull’housing sociale, evidenziando il confronto fra diffe-
renti esperienze europee e le relative pratiche;
5) J. Martinez Alier “Ecologia dei poveri”, ed. Jaca Bo-
ok (MI), 2009.
Il libro si propone di indagare il rapporto fra la riflessio-
ne teorica e la narrazione dell’ecologismo popolare e del
suo ruolo nei processi di trasformazione sociale;
6) Y. Friedman “L’architettura della sopravvivenza“, ed.
Bollati e Boringhieri (TO), 2009.
Di fronte agli attuali problemi di impoverimento ed esau-
rimento delle risorse, l’autore riflette sull’opportunità di
riscoprire “l’architettura povera” fondata sull’utilizzo del-
le risorse naturali e le tecniche compatibili con un mo-
do di vita più sobrio ed essenziale;
7) ( a cura di R. Coppari, A. Perugini e A. Prospero)
“Agenti metropolitani”, ed. Compositori (BO), 2009.
Il volume contiene gli atti della nona edizione dell’asso-
ciazione culturale “Villard d’Honocourt” che si è svolta a
Bologna fra il 2007 e 2008, dedicata al significato e al
ruolo del progetto nelle trasformazioni urbane, traendo
spunto da esplorazioni e proposte ideo-grammatiche le-
gate alle previsioni del PSC di Bologna e in esso, delle
sette città;
8) M. Jakob ”Paesaggio e tempo”, ed. Meltemi (RM),
2009.
Si tratta di un interessante contributo finalizzato alla co-
struzione del rapporto fra il paesaggio e la cultura ma-
teriale e immateriale, concepito in una evoluzione sto-
rica a partire dall’’800;
9) M. Burrascano “I frammenti della città europea. Cit-
tà, architettura, progetto”. Ed.. Alinea (FI), 2009.
L’autore indaga sui cambiamenti strutturali e sociali del-
la città europea nella fase contemporanea, prospettando
lo sviluppo di nuovi modelli a rete di città transnazionale;
10) M. Romano “Cuore di pietra, Un progetto di public
art a Pianoro”, ed. Pendragon (B0), 2009.
Cuore di pietra è un insieme di iniziative di arte pubblica
che si fondono nel programma di riqualificazione urbana
del nuovo centro di Pianoro che hanno visto il coinvolgi-
mento di diversi artisti e della stessa comunità locale;
11) G.P. Nimis “Terre mobili. Dal Belice, al Friuli e dal-
l’Umbria all’Abruzzo”, ed. Donzelli (RM), 2009.
Il volume, attraverso la ricostruzione delle differenti
esperienze nell’attuazione e nella gestione delle fasi
post-sisma in alcune Regioni, pone la necessità dell’as-
sunzione nel nostro paese di una politica post-sisma. In
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9) “Rivista Giuridica di Urbanistica”, nn.1-2/2009, ed.
Maggioli (RN).
Monografia interamente dedicata alla nuova disciplina
del paesaggio e alla modifiche del Codice Urbani;
10) “Paesaggio Urbano” n. 4/09, ed. Maggioli (RN).
Si segnalano in particolare il contributo di E. Nonni e F.
Drei sulla formazione del PSC associato dei Comuni del
Faentino (RA) e il dossier curato da P. Rava su “Ener-
gia, Territorio e Architettura”;
11) “Economia dei Servizi” n. 2/09, ed. Il Mulino (BO).
Fascicolo interamente riservato ai nuovi servizi immobi-
liari con contributi fra gli altri di G. Tamburini, O. Tron-
coni, R. Delli Santi;
12) “Gazzetta Ambiente” n. 3/2009, ed. Art (BO).
Fra i contributi di questo numero si segnalano quelli di
F. Lemme e G. Laddaga sul rapporto fra tutela e valo-
rizzazione del paesaggio rispetto alla diverse competen-
ze e di A. Del Testa e A. Bottiglieri sui mutamenti cli-
matici e la governance ambientale;
13) “Archivio di Studi Urbani e Regionali”, n. 94/2009,
ed. F. Angeli (MI).
Il fascicolo, curato da C. Bianchetti tratta dell’abitare la
città contemporanea partendo dall’esperienza di Tori-
no, con contributi fra gli altri di P. Savoldi sull’incerto
utilizzo del progetto urbano e di L. Vettoretto sul rap-
porto fra housing e planning. 
Si segnala anche un confronto sui mutamenti dell’abita-
re e dei loro riflessi nelle politiche urbane fra L. Bobbio,
A. Bagnasco e G. Sergi;
14) “Urbanistica e Appalti”, n. 8/2009, ed. Ipsoa (MI).
Contiene un commento di A. Travi sulla legge 69/2009
sulle modifiche apportate all’istituto della conferenza dei
servizi e alla disciplina della Dia;
15) “Economia della Cultura “ n. 1/2009, ed. Il Muli-
no (BO).
In questo numero, la sezione tematica è dedicata alle
politiche regionali a sostegno della creatività nei terri-
tori con contribuiti di M. Meneguzzo, M. Trimarchi, G.
Richiri e C. Bodo;
16) “Territorio” n. 49/2009, ed. F. Angeli (MI).
Fra i temi trattati in questo numero si citano quelli re-
lativi agli impatti delle megastrutture sul territorio (con
la cura di A. Roinado, P. Pucci e C. Morandi) e quelli ine-
renti all’Expo di Milano (con la cura di V. Erba).
Da segnalare anche un contributo di L. Mazza sulla pia-
nificazione strategica;
17) “Edilizia e Territorio” nn. 37 e 38/2009, ed. Il Sole
24 Ore (MI).
Il numero 37 riporta fra i vari contributi, quelli relativi
alle esperienze in corso di housing sociale, mentre nel
n. 38 è riservato ampio spazio alle modalità di applica-
zione delle opere a scomputo, ovvero delle realizzazio-
ne degli interventi urbanizzativi da parte di soggetti pri-
vati secondo le disposizioni del terzo correttivo degli ap-
palti del D. Lgs. n. 163/06, mettendo a confronto di-
versi provvedimenti assunti da alcuni grandi Comuni;
18) “Arpa-Rivista” n. 2/2009, ed. Grafiche S. Benedet-
to, Castrocielo (FR).
Contiene gli atti della rassegna “Urbania 2009” (Bolo-
gna, 20 ottobre-15 novembre 2008) sul rapporto am-
biente e politiche del governo urbano e territoriale;

EVENTI

1) “XIII Expo-Salone dei Beni e delle Attività Culturali”,
Venezia, c/o Stazione Marittima Terminal Passeggeri
(Sestiere Dorsoduro) dal 3 al 5 12/2009(per informa-
zioni: urp@beniculturali.it);
2) “Made Expo” Architettura, Design, Edilizia”, c/o la Fie-
ra di Rho (MI), dal 3 al 6/2/2010(per informazioni: tel.
02/80604440);
3) “Ottava Biennale Europea degli Urbanisti”, Nancy, dal
2 al 4/12/2009 (per informazioni: www.aduan.fr);
4) “VI Rassegna Urbanistica Nazionale”, dall’1 al
6/3/2010 a Matera (per informazioni: sito web@inu.it).

CORSI DI FORMAZIONE
E AGGIORNAMENTO 
PROFESSIONALE

1) Master di I° Livello “Architettura Biologica e Innova-
zione Tecnologica”, 2009/2010, c/o l’Università di Fi-
renze (per informazioni: www.abitaweb/master);
2) Master di II° Livello “Governo del Territorio”,
2009/2010 c/o l’Università di Firenze (per informazio-
ni: www.sumitalia.it);
3) Master di Specializzazione “Edilizia e Urbanistica”,
Roma del 23/10/2009 al 19/12/2009, organizzato da
Formazione 24 Ore Edilizia (per informazioni: www.edi-
toria24.com);

PROVVEDIMENTI E NORME

1) “Schema di Decreto Legge sulle Misure Urgenti per
la semplificazione in materia edilizia, urbanistica ed ope-
re pubbliche”(per informazioni e richiesta di copie: lvec-
chi@regione-emilia-romagna.it);
2) Decreto Ministeriale del 26/6/2009 “Linee Guida Na-
zionali per la Certificazione Energetica degli Edifici”,
G.U. del 10/7/2009;
3) Determinazione n. 7 del 16/7/209 dell’Autorità di Vi-
gilanza dei Lavori Pubblici sull’applicazione delle dispo-
sizioni del terzo correttivo del D.Lgs. n. 163/06, per la
realizzazione a scomputo di opere di urbanizzazione da
parte di soggetti privati( per informazioni e richiesta di
copie: lvecchi@regione.emilia-romagna.it);
4) D.P.C.M. del 16/7/2009 “ Piano Nazionale di Edilizia
Abitativa”, G.U. del 19/8/2009;
5) Legge “Comunitaria” del 7/7/2009. n. 88. G.U. del
27/7/2009;
6) DALR. n. 232/2009 “ Approvazione del programma
sperimentale per la realizzazione di alloggi in autoco-
struzione in Provincia di Parma”, B.U.R. del 15/7/2009;
7) DALR. n. 233/2009 “Approvazione del programma
di interventi per la realizzazione del progetto sperimen-
tale Due Generazioni, un Solo Tetto” da attuare nella
Provincia di Parma”, B.U.R. del 15/7/20009;
8) DGR. n. 1116/2009 “Approvazione della graduato-
ria dei Programmi di Riqualificazione Urbana per Allog-
gi a Canone Sostenibile, di cui alla DGR. n.
1104/2008”, B.U.R. del 12/8/2009;
9) L. R. n. 6/2009 “ Governo e riqualificazione solidale del
territorio” B.U.R. del 7/7/09 (il testo coordinato delle mo-
difiche alle diverse leggi regionali previste dalla LR. n.
6/09, è pubblicato sul B.U.R. del 7/8/2009;
10) Comunicato del Responsabile del Servizio Programma-
zione della Distribuzione Commerciale “Criteri di pianifica-
zione territoriale e urbanistica riferiti alle attività commer-
ciali”, B.U.R. del 4/8/2009;
11) Progetto di legge della Giunta Regionale “Norme in
materia di tutela e valorizzazione del paesaggio”, Supple-
mento Speciale del B.U. R. n. 261 del 31/7/2009;
12) Proposta di Legge dei Consiglieri di SeL “Norme per
la promozione della procedure di consultazione e parteci-
pazione alla elaborazione delle politiche regionali e locali”,
Supplemento Speciale del B.U.R. n. 253 del 19/5/2009.

UNIONE EUROPA

1) Global Report On Human Settlements 2009(Revisi-
ting Urban Planning.
Si tratta del rapporto a scala mondiale sulla pianificazione
delle città sostenibili (per informazioni: www.un-habitat e
per richieste di copie: lvecchi@regione.emilia-romagna.it);
2) Comunicazione della Commissione al Parlamento Eu-
ropeo sull’impatto delle variazioni climatiche nelle politi-
che di coesione e di sostenibilità territoriale (per informa-
zioni: www.ec.europa.eu/environment/climat/action.htm);
3) “XXVII Master Europeo in Finanziamenti Comunitari”
organizzato da Euc Group a Roma e a Milano per il
2009 e 2010 (per informazioni: www.eucgroup.eu).
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