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LA CRISI DEL PIANO E LA RIFORMA URBANISTICA 
 
 

Perché e quando la pianificazione urbanistica entra in crisi? 

Cosa riguarda la proposta di riforma? 

Perché si parla di fallimento? 

Quali sono i caratteri del piano secondo la riforma? 



LA CRISI DEL PIANO 

  

• il piano ex lege 1150/1942 è un modello inadatto a governare 

 il processo di trasformazione della città esistente  

 i caratteri e la complessità della città contemporanea 

• rigido nelle previsioni, conformativo dei diritti proprietari e dell’assetto urbanistico 

• le modalità di acquisizione  esproprio non più sostenibile economicamente per le pubbliche 

amministrazioni 

• dagli anni 80 la città esistente viene posta al centro del progetto urbanistico contemporaneo 

• gli strumenti e le regole per la sua trasformazione/riqualificazione però sono ancora quelli 

originariamente elaborati per progettare la espansione urbana o per intervenire nella città 

storica 

 

L’inadeguatezza del modello di piano urbanistico della Legge 1150/42, strumento onnicomprensivo che unisce 

l’indeterminatezza temporale al grande dettaglio progettuale, imponendo vincoli con validità quinquennale e 

garantendo diritti di durata illimitata, in modo arbitrario e ineguale, per ogni singola parte di territorio comunale. 

Un piano, dunque, concepito per regolare l’espansione della città, rigido rispetto alla complessità delle 

dinamiche di trasformazione, inefficace rispetto alle modalità di attuazione. 

Ricci, 2005 

 

 



Le motivazioni della riforma urbanistica 
 

• La constatazione dell’inadeguatezza del modello di piano urbanistico previsto dalla Legge 

Urbanistica Nazionale n. 1150/42, pone l’interrogativo su quali possano essere gli strumenti a 

cui fare ricorso per un efficace governo delle trasformazioni della città contemporanea 

• Strumenti che devono tener conto delle complesse istanze della città esistente, nonché di 

nuovi contenuti disciplinari 

 la sostenibilità ambientale, ecologica ed energetica 
 la mitigazione dei rischi e l’adattamento ai cambiamenti climatici, la messa in sicurezza del 

territorio e del patrimonio insediativo (terremoti ecc) 
 diverse modalità di attuazione non più basate sull’inefficace modello espropriativo 
 nuove modalità di interazione tra i diversi livelli di competenza degli strumenti di 

pianificazione 
 nuove forme di marginalità sociale  (p.e. la fascia grigia, migranti ecc) 
 la qualità urbana e la città pubblica 
 la mobilità sostenibile 

 

Riflettere sul tema dell’innovazione del sistema di pianificazione significa, inevitabilmente, misurarsi con il lungo 

processo di riforma urbanistica rilanciato dall’Istituto Nazionale di Urbanistica in occasione del XXI Congresso 

del 1995, a distanza di oltre quaranta anni dal fallimento della Riforma Sullo (…) 

Ricci, 2005 

 



La proposta di riforma urbanistica. I principi e le regole – XXI Convegno INU, Bologna 1995 

 

- Nuovi contenuti disciplinari 

• Riqualificazione della città esistente 

• Integrare urbanistica e ecologia 

• Potenziamento della mobilità sostenibile (pubblica su ferro)  

 

- Nuovi strumenti 

• Piano strutturale 

• Piano operativo 

• Regolamento urbanistico edilizio 

 

- Nuovi meccanismi attuativi 

• Modello perequativo 

 



PIANO STRUTTURALE 

PSC Reggio Emilia (2011) 





PSC Bologna (2008) 

PIANO STRUTTURALE 



Le 7 città 



PIANO OPERATIVO 

BOLOGNA - QUADRO COMPLESSIVO DELLA 

PIANIFICAZIONE OPERATIVA 



PIANO OPERATIVO 

POC Riqualificazione diffusa – Bologna (2015) 

Localizzazione interventi Dotazioni pubbliche 



PIANO OPERATIVO 

POC  Rigenerazione patrimoni pubblici – Bologna (2016) 



REGOLAMENTO URBANISTICO EDILIZIO 

RUE – Bologna (2009) 

Disciplina dei materiali urbani e classificazione del territorio 



REGOLAMENTO URBANISTICO EDILIZIO 

Reggio Emilia (2011) 



Il federalismo urbanistico 

 

• 26 anni dopo la proposta INU è necessario riflettere se e cosa mantenere, anche se molti 

contenuti di quella proposta sono ancora pienamente validi, in particolare il dibattito si 

concentra sulla validità della articolazione del piano nelle tre componenti strutturale, operativa 

e regolativa (v. posizione differente assunta dalla nuova Legge regionale Emilia Romagna n. 

24/2017), mentre viene riconosciuta unanimemente l’imprescindibilità del modello attuativo 

basato sul principio perequativo, seppure con una doverosa attualizzazione 

 

• Da allora: 

 qualche passo avanti significativo nelle leggi regionali cosiddette di «seconda generazione» 

degli primi anni 2000 

 pochi passi concreti si sono fatti in sede parlamentare e comunque non è stata ancora 

approvata l’auspicata legge sui principi fondamentali del governo del territorio (numerose 

sono state le proposte di legge e i tentativi puntuali di introduzione di elementi della riforma in 

provvedimenti legislativi non specifici) 

 

 

 



Le leggi regionali 

Il quadro delle leggi regionali fa comprendere immediatamente come in Italia non esista ancora 

una politica complessiva per il governo del territorio. 
 

Nelle 19 Regioni italiane e nelle 2 Province autonome, vi sono 20 leggi diverse (solo il Molise non 

ha mai predisposto una legge), alcune hanno anche legiferato più volte integrando e modificando 

le leggi di seconda generazione 

Rapporto dal territorio INU 2016 



Il sistema di pianificazione viene declinato in modo differente in ogni legge regionale, dietro ogni 

definizione vi sono strumenti diversi e lo stesso termine viene usato per contenuti anche opposti 
 

Nel 2014, il nuovo strumento generale che sostituisce il PRG viene denominato in 7 modi diversi in 13 Regioni; 

nelle altre 7 viene confermato il PRG. 

Il PO, poco utilizzato, è definito nei modi più disparati e non corrisponde  sempre alle finalità per cui è stato 

proposto.  

lI RUE , spesso simile al PRG, è presente in poche Regioni e con varie definizioni. 

Gli strumenti attuativi sono in pochi casi unificati in un unico strumento pubblico o privato; dietro a nuove sigle 

ci sono i tradizionali strumenti. 

Più stabilità di forma e contenuto e maggiore uniformità di denominazione riguarda i piani di area vasta (PTCP) 



Il «fallimento» della proposta di riforma 

 

• il Parlamento non ha mai approvato la «legge di principi» 

• non tutte le Regioni hanno rinnovato la propria legge regionale  

• le riforme regionali spesso riguardano adeguamenti parziali, o soluzioni nominalistiche, 

conservando di fatto il vecchio modello 

 

• la cultura del PRG è, a tutt’oggi, assai radicata nella pubblica amministrazione che si è formata 

con essa, ma anche nella pratica professionale 

• permane una fazione conservatrice/massimalista che non ha voluto accettare gli elementi 

oggettivi di crisi e quindi le innovazioni necessarie 

• permane anche la componente favorevole alla soppressione del piano, con un approccio 

neoliberista e deregolatorio 



Tuttavia, il dibattito disciplinare ribadisce che comunque  è il piano ancora lo strumento più 

efficace per guidare i processi di sviluppo e di trasformazione territoriale 
 

• per l’impossibilità di costruire la identità e l’immagine di una città per singole parti e di affidare 

solo alla negoziazione la localizzazione di funzioni strategiche o delle attrezzature di servizio 
 

• per la necessità di garantire la mitigazione dei rischi, l’adattamento ai cambiamenti climatici, la 

tutela dell’ambiente e del paesaggio e la costruzione della città pubblica per rispondere alle 

istanze della popolazione di soddisfacimento del diritto alla città, elementi per loro natura 

multidimensionali e multiscalari che richiedono quindi strumenti e strategie integrate  
 

• per consentire di governare la nuova dimensione della città contemporanea, la 

metropolizzazione richiede interventi sistemici e integrati (mobilità sostenibile, nuove polarità, 

rete ecologica) tutti necessariamente riconducibili ad un’unica azione di pianificazione 
 

• per poter dare attuazione alla strategia di rigenerazione, che richiede di mettere a sintesi tutte 

le politiche che attengono al governo del territorio, in un quadro di coerenze certo ed equo 



Il piano deve però completamente rinnovarsi 

• superando la vecchia concezione di quadro completo della regolazione dell’uso del suolo e di 

conformazione edificatoria, rinunciando quindi a qualsiasi forma di «rappresentazione 

sinottica di un presunto stato finale» (Palermo, 2011), abbandonando definitivamente il 

modello regolativo  

• assumendo il carattere di cornice di riferimento necessaria per valutare le opportunità di 

trasformazione e la loro sostenibilità ambientale, sociale ed economica, non prevedendo tutte 

le trasformazioni possibili, ma solo quelle oggettive e indiscutibili 

• superando la scala tradizionale dei confini municipali e adeguandosi alla dimensione della 

città contemporanea, cioè della metropolizzazione, attraverso forme di copianificazione 

intercomunale o di area vasta 

• superando il modello espropriativo per attuare una concreta politica di programmazione, 

attuazione e gestione dei servizi pubblici, che si basi sul principio perequativo e compensativo 

• Perseguendo, e ponendo al centro del progetto, la strategia di rigenerazione urbana 
 

L'urbanistica della rigenerazione urbana tende a riservare uno spazio all'inatteso e all'imprevisto, all'incertezza, soprattutto 

aprendosi a pratiche non impositive costruite sul consenso multi-attoriale, decisive nella costruzione di una città – e quindi di 

un'urbanistica -più «collaborativa e resiliente» (…) sollecitando un rinnovato rapporto del progetto urbanistico con la dimensione 

sociale e collettiva del vivere e dell’abitare, con azioni collettive di riappropriazione di spazi comuni, con istanze di cura del 

proprio ambiente di vita e dell'abitare, che possono trovare forza nella declinazione congiunta di tattiche e strategie 

Galuzzi, 2016 



LA STAGIONE DELLA RIQUALIFICAZIONE URBANA 
 
 
 

Cosa si intende per riqualificazione? 

Quali sono i fallimenti e i punti di forza della stagione della riqualificazione urbana? 

Cosa è il Progetto urbano e cosa sono i Programmi complessi? 



La riqualificazione urbana - “refaire la ville sur la ville”  
 

Passaggio della cultura dell’espansione a quella della trasformazione urbana ha determinato 

un’evoluzione disciplinare verso approcci progettuali e strategie di pianificazione rivolte alla 

riqualificazione della città e dei territori esistenti 
 

• rilevante presenza di aree dismesse 

• aumento del disagio sociale legato alla monofunzionalità dei quartieri dormitorio, in primis le 

periferie pubbliche 

• proliferazione di insediamenti abusivi privi di dotazioni collettive 

• aumento della compromissione ecologico-ambientale 

• aumento della congestione infrastrutturale  

 

Il superamento della fase della crescita comporta una modificazione profonda del rapporto tra città e piano 
urbanistico, che cessa di essere lo strumento di ‘disegno’ della crescita della città che sarà, e tende invece a 
essere lo strumento di ‘governo’ delle trasformazioni della città che c’è. 

Ombuen, Ricci, Segnalini, 2000 
 

La contrapposizione centro-periferia oggi non ha più valore. Contro lo sviluppo incontrollato della città a 
macchia d'olio si potrebbe concepire l'idea di un urbanista-giardiniere che, come un floricoltore, intervenga su 
una realtà già parzialmente formata, tagliando qui, sfoltendo là, innestando laggiù un nuovo luogo, con 
tempestività, umiltà ed esperienza. Solo che al posto di un giardino c' è il tessuto urbano. 

Zucchi, 2007 



I «nuovi temi» 

• lo spazio pubblico e la mobilità pubblica come strutture di riferimento per riconfigurare la 

forma urbana e per attribuire maggiore riconoscibilità e identità  

• il mix funzionale e tipologico per rivitalizzazione economica e riequilibrio sociale, in 

contrapposizione all’approccio monofunzionale dello zoning che ha annullato i principi di 

mescolanza, stratificazione, complessità e pluralità propri della città tradizionale 

• l’ecologia e l’ambiente integrati nella pianificazione, invarianti strutturali e nuove regole per  

un modello di sviluppo urbano sostenibile 

• la lettura morfologica dei tessuti urbani, espressione dell’identità storico-culturale, 

valorizzando i metodi dell’analisi morfotipologica dei centri storici sviluppati in Italia negli anni 

’60 

• la partecipazione dei cittadini alle scelte di pianificazione e la collaborazione tra gli attori delle 

trasformazioni (coopianificazione) nell’ambito di una riflessione sulla riforma della pubblica 

amministrazione verso principi di sussidiarietà orizzontale e verticale 

BILBAO BARCELLONA VALENCIA 



Il Progetto urbano 

• si afferma la nozione di Progetto urbano per definire l’insieme delle nuove procedure e dei 

nuovi strumenti rivolti alla “ritessitura di brani di città o alla realizzazione di intere nuove parti 

dentro la città” (Ferretti, 2012) che si avvalgono di approcci analitici e progettuali innovativi alla 

città contemporanea 

 

• una nozione comprensiva, interscalare e integrata, che esprime la centralità della 

ricomposizione del rapporto tra scala urbanistica e scala architettonica, tra interesse pubblico 

e coinvolgimento dei privati 

 

PROGETTO URBANO - Paris Rive Gauche (1991) PROGETTO URBANO – London Docklands (1982) 



PROGETTO URBANO - Paris Rive Gauche (1991) 



PROGETTO URBANO - Paris Rive Gauche (1991) 





PROGETTO URBANO - Paris Rive Gauche (1991) 



Il “primato della città svantaggiata”  

 

• Emerge al contempo la questione inerente il degrado fisico e sociale dei quartieri residenziali 

pubblici e, soprattutto in Italia, di quelli di origine spontanea e abusiva, esito della grande 

espansione e dei processi di suburbanizzazione 

• Questa  nuova consapevolezza determina la necessità di comprendere e rispondere con 

strumenti e strategie adeguati alle problematiche di vulnerabilità, fragilità e sensibilità che 

connotano tali contesti 

• Richiede quindi la messa in campo di un approccio integrato alle differenti problematiche, 

multidimensionale, concertato, finalizzato alla riqualificazione fisico-morfologica del territorio, 

alla riconversione funzionale, alla costruzione della città pubblica, anche definendo forme più 

articolate di partnership e prevedendo processi partecipativi 

 



I Programmi complessi 

 

In questo quadro ha avvio negli anni ‘90, a livello nazionale, la stagione dei Programmi complessi 

che sanciscono, dal punto di vista metodologico e giuridico, il principio della sostenibilità 

ambientale e della fattibilità, attraverso il partenariato pubblico-privato, come componenti 

indispensabili, oltre agli aspetti morfologici e funzionali, della riqualificazione della città esistente. 

 

• Legge n.179/92  Programmi Integrati (art.16) e Programmi di Riqualificazione Urbana (art.2) 

• Legge n.493/93 sui Programmi di recupero urbano (art.11) 

• Bando di gara relativo ai Contratti di quartiere del gennaio 1998 

• D.M. del 8 ottobre 1998  Programmi di Riqualificazione Urbana e Sviluppo Sostenibile del 

Territorio (PRUSST) 

 

I programmi complessi si distinguono per il carattere deregolativo rispetto alla pianificazione: 
 

Una delle principali preoccupazioni del legislatore era quella di consentire la celere attuazione delle 

trasformazioni previste dai programmi, se necessario anche in variante al PRG (a riprova di come in quel 

periodo il piano fosse percepito spesso come un ostacolo)  

Ombuen, Ricci, Segnalini, 2000 

 



I Programmi integrati 

 

Lo strumento del Programma integrato di intervento, ai sensi dell’art. 16 della Legge n. 179/1992, 

ha come principale obiettivo il perseguimento dell’integrazione funzionale, ambientale e fisica 

dentro la città esistente, attraverso una pluralità di funzioni e l’integrazione di diverse tipologie di 

intervento finalizzate alla riqualificazione del tessuto urbanistico ed edilizio, e mediante il ricorso 

a partenariati pubblico/privato per mettere in sinergia risorse private e pubbliche, ordinarie e 

straordinarie. 

 

• il termine “programma” fa riferimento ad una serie di interventi selezionati e localizzati, ma 

anche definiti dal punto di vista temporale e dei diversi soggetti, pubblici e privati, responsabili 

del finanziamento e dell’attuazione 

• il termine “integrato” fa riferimento alla molteplicità di obiettivi, contenuti, soggetti e modalità 

di attuazione, come anche al perseguimento di obiettivi di riqualificazione urbanistici, edilizi e 

ambientali 



I Programmi integrati nel PRG 2008 di Roma  

 

• introdotti nel Piano come strumenti ordinari di attuazione finalizzati al “miglioramento della 

qualità urbana degli insediamenti, all’adeguamento e all’integrazione della viabilità e dei 

servizi, mediante il concorso di risorse private”  (Art. 53 NTA) 

• perseguono la sostenibilità attraverso l’incremento della dotazione pubblica di servizi e 

infrastrutture, la diversificazione del mix funzionale, la riqualificazione degli spazi aperti e il 

trasferimento delle volumetrie non coerenti con le esigenze di tutela e riqualificazione 

ambientale delle aree ricomprese nella Rete ecologica comunale. 

• perseguono la fattibilità attraverso una preventiva valutazione economica e gestionale degli 

interventi, a partire da un partenariato pubblico/privato regolato da regole pubbliche 

perequative 
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