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In questo numero

Il numero dedicato ai 150 anni dell’unità nazionale vede
l’osservatorio normativo strutturato diversamente dal soli-
to. Invece di analizzare alcune norme che fanno capo all’ar-
gomento del numero della rivista, l’osservatorio, in questo
caso, vuole compiere un approfondimento sull’evoluzione
della normativa in campo urbanistico (o, più in generale, nel
campo del governo del territorio) segnalando, nel contempo,
un rischio grave: il processo di regionalizzazione, prima, e di
federalizzazione dello Stato italiano, poi, sta conducendo
ad una tale frammentazione della normativa di settore che
le diverse Regioni, nonostante il richia-
mo a principi unitari, ormai ragionano in
modo divergente e differenziato in un
settore di estrema delicatezza quale quel-
lo della gestione del territorio.
Ciò sembra tradursi in una questione
molto interessante: dal punto di vista
urbanistico non siamo più cittadini italia-
ni, bensì cittadini di tante piccole pa-
triette: veneti, campani o siciliani. Da far
rivoltare Garibaldi nella tomba!
Poiché, però, il fatto di dirsi cittadini laziali
o piemontesi non è la stessa cosa rispet-
to al potersi chiamare italiani, quella del-
l’uniformità della norma a livello nazionale
è una questione da non sottovalutare.
Sorge quindi la necessità di riconsiderare
l’aspetto relativo alla sua uniformità, che
si traduce nel semplice principio che ogni
cittadino italiano abbia le stesse possibili-
tà di agire rispetto all’uso del bene terri-
torio, sia sottoposto agli stessi vincoli che
gli consentono o gli impediscono di ope-

Evolution of the Urban Planning Rules:
the Fragmentation after the Homogeneity

** Laboratorio Territorio Mobilità e Ambiente - TeMALab
Dipartimento di Pianificazione e Scienza del Territorio
Università degli Studi di Napoli Federico II
e-mail: cristina.calenda@unina.it; web: www.dipist.unina.it

Normativa
Evoluzione della normativa urbanistica: la frammentazione
dopo l’omogeneità1
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rare su di esso e subisca le stesse ammende allorquando
realizza volutamente una trasformazione territoriale non con-
sentita.

I caposaldi della normativa nazionale

La prima norma che interessa il settore è la legge 25 giu-
gno 1865, n. 2359, sulle espropriazioni per pubblica utilità.
Nel provvedimento si prevede, rispettivamente ai capi VI e
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VII, la possibilità per i Comuni di adot-
tare piani regolatori edilizi e piani di
ampliamento.
Il piano regolatore edilizio era un pia-
no facoltativo che i Comuni con po-
polazione superiore a 10.000 abitanti
(art. 86) potevano adottare «per
causa di pubblico vantaggio, deter-
minata da attuale bisogno di provve-
dere alla salubrità ed alle necessarie
comunicazioni»; esso doveva tracciare
«le linee da osservarsi nella ricostru-
zione di quella parte di abitato in cui
sia da rimediare alla viziosa disposizio-
ne degli edifizi».
I piani di ampliamento, anch’essi fa-
coltativi, potevano essere adottati da
tutti i comuni «per i quali sia dimo-
strata l’attuale necessità di estende-
re l’abitato»; essi dovevano definire
«le norme da osservarsi nell’edifica-
zione di nuovi edifizi, al fine di provvedere alla salubrità del-
l’abitato ed alla più sicura, comoda e decorosa sua disposi-
zione» (art. 93).
Da citare anche l’art. 70 del regolamento 8 giugno 1865,
n. 2321, d’esecuzione della legge comunale e provinciale
emanata nel marzo dello stesso anno. Esso aveva inserito
tra le materie costituenti il contenuto dei regolamenti edi-
lizi comunali i piani regolatori dell’ingrandimento e di livel-
lazione, o di nuovi allineamenti delle vie, piazze e passeggia-
te pubbliche.
Dal 1865 fino agli inizi del 1900 gli istituti del regolamento
edilizio e dell’espropriazione hanno coesistito avendo pari
valore nella risoluzione dei problemi urbanistici. La successi-
va evoluzione della disciplina urbanistica ha prodotto una
sempre maggiore differenziazione, con una crescente au-
tonomia dei piani rispetto alle procedure espropriative, di-
venute nel tempo un istituto prettamente strumentale.
Per tutto il XIX secolo l’urbanistica è stata utilizzata preva-
lentemente come strumento di risoluzione delle problema-
tiche igienico-sanitarie, ossia come mezzo per risanare quar-
tieri malsani e per realizzare nuove costruzioni secondo al-
lineamenti stradali predefiniti. Ciò è testimoniato anche dal-
la legge 15 gennaio 1885, n. 2892, “per il risanamento
della città di Napoli”, emanata a seguito dell’epidemia di colera
del 1884 ed utilizzata anche in altre realtà urbane nazionali,
grazie soprattutto ai vantaggi economici nell’applicazione
del metodo di calcolo dell’indennità di esproprio.
Nel processo di evoluzione normativa è da citare anche l’espe-
rienza della bonifica delle paludi pontine, avvenuta tra il  1930
e il 1940, che portò alla creazione di una nuova provincia (la
provincia di Littoria) e alla realizzazione di nuovi centri urbani
(Sabaudia). Essa può essere considerata come il primo esem-

pio di pianificazione territoriale condotto in Italia, esperien-
za che venne poi riversata nella definizione della struttura
della nuova legge urbanistica nazionale.
L’accelerazione del processo di urbanizzazione che si verifi-
cò agli inizi del Novecento rese sempre più inadeguata la
legislazione vigente. In attesa di una nuova legge l’appro-
vazione dei piani regolatori, molto più complessi di quelli
previsti dalla legge del 1865,  venne quindi demandata a
specifiche leggi speciali. Secondo questa prassi il singolo
piano regolatore veniva approvato introducendo norme spe-
cifiche più moderne e prevedendo la concessione di
finanziamenti che ne agevolassero l’attuazione; furono ema-
nate norme per molte città tra cui Roma, Milano, Padova,
Salerno, Torino, Brescia, Firenze.
Nel 1942 viene finalmente approvata la legge urbanistica, la
1150, una delle norme più longeve e controverse nel pa-
norama della legislazione nazionale. Se, ad esempio, Salzano
(1997) riconosce che, sfrondata dei barocchismi dell’epo-
ca, essa è una legge snella, chiara, ragionevolmente aperta
ed interpretabile, Oliva (2004), molto più sbrigativamente,
sostiene che essa è una legge che fa riferimento ad un
paese completamente diverso da quello di oggi e, quindi,
ampiamente superata. La legge, in sé, risente del contesto
politico in cui è stata emanata, da cui deriva una struttura
della pianificazione chiusa, centralista e poco flessibile, an-
che se è da riconoscerle un impianto molto razionale e line-
are. Il peccato d’origine (una legge fascista) e il momento
storico della sua approvazione (in piena guerra) la rendono
anche sfortunata, al punto che non sarà adottata per la
ricostruzione postbellica delle città italiane e verrà messa da
parte per almeno un decennio fino alla sua riscoperta avve-
nuta nella metà degli anni Cinquanta; inoltre, alcuni suoi
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istituti pianificatori (ad esempio il piano territoriale di coordi-
namento) resteranno disapplicati fino agli anni Settanta.
Di essa si inizia subito a parlare come di una legge superata
prima ancora di averne sperimentato la portata; ciò condu-
ce, a partire dagli anni Sessanta, a formulare molte ipotesi
di riforma, tutte naufragate, e all’approvazione di alcune
modifiche parziali, la più importante delle quali è stata quella
della legge 765 del 1967 (legge ponte).
Il percorso unitario della normativa urbanistica italiana ter-
mina negli anni Settanta, quando si decide finalmente di
applicare il dettato costituzionale che riconosceva compe-
tenza amministrativa e legislativa in materia urbanistica alle
Regioni, nell’ambito dei principi della legislazione nazionale.
Gli articoli 117 e 118, Cost., infatti, stabilivano che tra Stato
e Regioni si instaurasse un rapporto incentrato su due car-
dini strettamente connessi: il primo emana norme conte-
nenti principi fondamentali rispetto ad alcune materie, le
seconde legiferano rispettando questi principi.

La frammentazione regionalista

Nel 1970 vengono elette per la prima volta le assemblee
regionali (in precedenza, negli anni Cinquanta erano state
formate le Regioni a statuto speciale) e da questo momen-
to inizia il processo di disgregazione normativa. Lo smantel-
lamento non è immediato e occorreranno circa quarant’an-
ni per giungere alla attuale situazione di disallineamento.
Se si approfondisce il periodo 1970-2011 vengono fuori al-
meno tre fasi molto differenziate tra di loro (Mazzeo 2006).
Tra il 1970 e il 1990 le nuove amministrazioni regionali si
organizzano al loro interno e iniziano a far funzionale la mac-
china urbanistica utilizzando le norme nazionali paracaduta-
te a livello regionale. Le norme emanate in questo periodo
non sono diverse da quelle nazionali, mentre ciò che inizia a
differenziarsi sono le modalità con le quali esse vengono
applicate.
Tra il 1990 e il 2001 si verifica il primo strappo rilevante tra
normativa nazionale e normativa regionale. Vengono ap-
provate una serie di norme – tra cui quella più famosa è la
toscana (LR 5/1995) – che si distaccano fortemente dalla
normativa nazionale, pur nel solco di una continuità formale
rappresentata dal rispetto della normativa nazionale nel-
l’emanazione delle norme regionali. È di questa legge, ad
esempio, la proposizione di uno strumento urbanistico co-
munale suddiviso in una parte strutturale ed in una operativa,
che diviene uno dei totem dell’urbanistica riformista a partire
dagli anni Novanta.
Le “sperimentazioni” di questo periodo, oltre a distaccarsi
dalle indicazioni della normativa nazionale, sono un chiaro
sintomo anche della mancanza di un sistema di regole con-
divise; sono anni ormai che si parla di una riforma della legge
urbanistica nazionale e sono anni che tale riforma resta nel

cassetto delle diverse legislature. Questo stallo, alla luce
degli avvenimenti successivi, diviene un fattore di criticità in
quanto legittima la ricerca di innovazioni locali, non tutte
indirizzate verso standard unificati di tutela e salvaguardia
del territorio.
A partire dal 2001 il processo di differenziazione normativa
subisce una ulteriore accelerazione. La riforma costituziona-
le approvata con L.C. n. 3 del 18/10/2001 modifica la natu-
ra delle relazioni tra le amministrazioni locali e quelle centrali
(art. 114, Cost.), impostandole sul principio della sussidiarietà
(art. 118, Cost.); secondo tale principio la gestione di una
serie di funzioni non di competenza statale spetta al sog-
getto più prossimo al cittadino, a meno che esso non sia
funzionalmente o organizzativamente impossibilitato a svol-
gerla, nel qual caso la funzione passa alla amministrazione di
livello superiore. Ai sensi dell’art. 117, Cost., tra le materie a
legislazione concorrente (ossia l’insieme delle materie nelle
quali la legislazione è demandata alle Regioni sulla base di
principi unitari fissati dallo Stato) è da annoverare anche il
“governo del territorio”.
Per quanto riguarda il concetto di “governo del territorio” il
dibattito sul suo significato e sul suo contenuto non sem-
bra ancora essere giunto al termine. Nel 2005, in Parlamen-
to, si era giunti ad un testo unificato di riforma urbanistica
che, se approvato, sarebbe divenuta la famosa norma di
indirizzo. In questa stesura il governo del territorio è defini-
to come «l’insieme delle attività conoscitive, valutative,
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regolative, di programmazione, di localizzazione e di attua-
zione degli interventi, nonché di vigilanza e controllo, volte
a perseguire la tutela e la valorizzazione del territorio, la
disciplina degli usi e delle trasformazioni dello stesso e la
mobilità in relazione ad obiettivi di sviluppo del territorio. (Al
suo interno viene ricompresa) l’urbanistica, l’edilizia, l’insie-
me dei programmi infrastrutturali, la difesa del suolo, la tu-
tela del paesaggio e delle bellezze naturali, nonché la cura
degli interessi funzionalmente collegati con le medesime».
Sulla base di quanto detto, la terza fase è caratterizzata
dall’emanazione di una serie di nuove leggi regionali che si
contraddistinguono per l’etichettatura di “norme per il
governo del territorio”. I principi che caratterizzano queste
norme sono unitari nelle intenzioni, in quanto in mancanza
di una legge urbanistica nazionale si rifanno ai principi inseriti
negli articoli modificati della Costituzione, ma sono
sostanzialmente divergenti negli esiti.
Se si considera, ad esempio la L.R. Lombardia 11/3/2005,
n. 12, “Legge per il governo del territorio”, si può leggere
all’art. 1, c. 1. «La presente legge, in attuazione di quanto
previsto dall’articolo 117, terzo comma, della Costituzione
detta le norme di governo del territorio lombardo, definendo
forme e modalità di esercizio delle competenze spettanti
alla Regione e agli enti locali, nel rispetto dei principi
fondamentali dell’ordinamento statale e comunitario,
nonché delle peculiarità storiche, culturali, naturalistiche e
paesag-gistiche che connotano la Lombardia». Citare 2 volte
l’espressione geografica “Lombardia” in una frase di 60 parole
è sintomatico ed è allarmante sia per gli aspetti connessi
all’applicazione della norma che per quelli più schiettamente
politici, relativi alla imposizione di ideologie seces-sioniste
minoritarie ammantate di federalismo.
Se si considera, invece, la Toscana (L.R. 3/1/2005, n. 1,
“Norme per il governo del territorio”), all’art. 1 si può leggere
«La presente legge detta le norme per il governo del
territorio promovendo, nell’ambito della Regione, lo sviluppo
sostenibile delle attività pubbliche e private che incidono
sul territorio medesimo. A tal fine lo svolgimento di tali attività
e l’utilizzazione delle risorse territoriali ed ambientali deve
avvenire garantendo la salvaguardia e il mantenimento dei
beni comuni e l’uguaglianza di diritti all’uso e al godimento dei
beni comuni, nel rispetto delle esigenze legate alla migliore
qualità della vita delle generazioni presenti e future». Niente
di più diverso rispetto a quanto riportato in precedenza.
Quello della dis-uniformità del sistema normativo è una
criticità di rilievo, che porta dietro di sé un altro fattore, già
segnalato da lungo tempo, che viene ad essere ulterior-
mente accentuato: quello della differenziazione culturale
rispetto alle problematiche territoriali ed ambientali.
Tale differenziazione, come detto, è storicamente presen-
te in campo urbanistico, al punto che esiste una “questio-
ne meridionale” anche nel settore della pianificazione. Negli
anni Settanta e Ottanta si era cercato di ridurre il gap fa-

cendo in modo che le strutture tecniche degli enti locali
meridionali potessero essere “guidate ed ispirate” dall’anali-
si delle buone pratiche messe in campo in alcune realtà
dell’Italia centro-settentrionale. Tale azione, sicuramente
meritoria, va in crisi quando da un quadro di prassi tenden-
zialmente unitarie si passa ad un mosaico tendenzialmente
differenziato fatto di procedure e strumenti non più unifor-
mi. A puro titolo esemplificativo, se un piano urbanistico
comunale lombardo è formato dal “Documento di Piano”,
dal “Piano dei Servizi” e dal “Piano delle Regole” il dibattito su
di esso diviene tutto interno al territorio regionale, perché
interessa poco non solo un siciliano, ma finanche un
piemontese!
Le problematiche che oggi si trova ad affrontare la pianifi-
cazione sono complesse e divergenti. Essa si trova, in sinte-
si, a rappresentare la stanza di compensazione di politiche
orientate, da un lato, alla competizione tra regioni e città
per l’acquisizione di risorse e, dall’altro, alle politiche di tute-
la e salvaguardia del territorio in chiave di sostenibilità com-
plessiva ma anche in chiave di salvaguardia dai rischi naturali
ed antropici. Mentre le politiche di promozione (che parto-
no sia da ambiti locali che da ambiti sovralocali) spingono
verso il consumo del territorio, la sua infrastrutturazione e
la crescita della spesa nel settore delle costruzioni, le politi-
che di salvaguardia spingono invece verso il risparmio del
territorio, la trasformazione dell’esistente urbanizzato e il
cambiamento nella qualità della spesa.
Queste problematiche sono oggi coniugate diversamente
a livello delle venti regioni italiane, al punto che finanche il
processo valutativo, che dovrebbe rappresentare il momento
di verifica della coerenza tra strumenti di piano e loro effica-
cia, viene a perdere la sua incisività perché impostato su un
eccessivo rispetto dei formalismi gestionali locali piuttosto
che sul controllo effettivo delle trasformazioni, traducen-
dosi in una debolezza di fondo delle amministrazioni di fron-
te a spinte espansive che non trovano argini condivisi.

Nota
1  L’articolo è stato scritto da Giuseppe Mazzeo.
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