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1. Brevi premesse sull’oggetto d’indagine

Lo scopo del presente contributo è di procedere ad una disamina puntua-
le della normativa urbanistica sulla partecipazione dei privati nei procedi-
menti di formazione dei piani urbanistici. 
Il tema della partecipazione, pur rappresentando un classico ambito di 
indagine della scienza pubblicistica, giuridica e non solo, può dirsi tut-
tora di grande interesse e attualità. Non a caso, davanti alla crisi del tra-
dizionale modello della democrazia rappresentativa, ben dimostrata dal 
crescente astensionismo elettorale90, la dottrina maggioritaria sottolinea 
l’importanza di valorizzare anche i processi di democrazia partecipativa91 

90 Come riportato in https://www.openpolis.it/lastensionismo-e-il-partito-del-non-voto/, se-
condo le elaborazioni di Openpolis sui dati messi a disposizione dal Ministero dell’Interno, 
dalle elezioni parlamentari del 1979 l’affluenza alle urne ha subito un drastico e costante ca-
lo, passando dal 93,4% della popolazione avente diritto al voto nel 1979 al solo 63,8% nelle 
elezioni parlamentari del 2022. Per di più, sempre secondo le elaborazioni di Openpolis, nel-
le tre elezioni parlamentari dell’ultimo decennio è sempre risultato primo il c.d. “partito del 
non voto”, il quale è calcolato sommando il numero delle schede bianche e degli elettori non 
recatisi a votare. I dati sull’astensionismo sono ancora più preoccupanti se si guarda alle ele-
zioni amministrative. Invero, come riportato in https://www.lavoce.info/archives/95918/un-bi-
lancio-sulle-elezioni-amministrative/, nelle tornate svoltesi nel giugno 2022, che hanno inte-
ressato 971 Comuni e quasi 9 milioni di cittadini, l’astensionismo ha riguardato più del il 45% 
della popolazione avente diritto al primo turno e quasi il 60% al secondo turno di ballottaggio.
91 La necessità di affiancare il voto con strumenti di partecipazione diretta della cittadinan-
za è oggi sottolineata anche dal legislatore regionale e provinciale. In tal senso è sufficien-
te richiamare le affermazioni programmatiche della l. prov. Bolzano, 3 dicembre 2018, n. 22, 
che – come verrà approfondito nel seguito della presente trattazione – ha introdotto alcuni 
strumenti di democrazia partecipativa. In particolare, all’art. 1, l. prov. Bolzano n. 22/2018, 
si può leggere che: «La democrazia diretta e quella partecipativa sono, insieme alla demo-
crazia rappresentativa, espressione della volontà dei cittadini e vengono riconosciute come 
parte della vita democratica dell’Alto Adige. La presente legge mira ad ampliare, rafforzare 
e rendere accessibili le possibilità e le forme di espressione delle decisioni democratiche».
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e il coinvolgimento diretto della popolazione nell’azione amministrativa92.
La promozione delle istanze partecipative favorisce difatti l’associazioni-
smo civico e, di riflesso, la crescita economica locale, nonché la quali-
tà dell’azione amministrativa, potendo altresì operare come un fattore di 
legittimazione per i Consigli comunali. Guardando poi all’attività di pia-
nificazione, l’apporto collaborativo garantito dalla partecipazione della 
cittadinanza arricchisce l’istruttoria condotta dalle amministrazioni, assi-
curando una migliore comprensione e, quindi, un migliore bilanciamen-
to dei molteplici interessi presenti sul territorio e conformati dallo stru-
mento di piano.

Ciò detto, posto che la materia del governo del territorio rientra, ex art. 
117, c. 3, Cost., tra le materie di legislazione concorrente93, la discipli-
na sulla partecipazione alla formazione dei piani urbanistici sarà ana-
lizzata guardando sia alla legge fondamentale dell’urbanistica del 1942, 
l. 17 agosto 1942, n. 1150, che alla normativa regionale. In particolare, 
una volta esaminato il tradizionale strumento delle osservazioni ai piani 
adottati, delineato dall’art. 9, l. n. 1150/1942, si procederà ad una rasse-
gna delle diverse leggi regionali in materia94, le quali possono suddivi-

92 La letteratura in materia è estremamente vasta e, senza alcuna presunzione di esaustivi-
tà, si rinvia, tra i tanti, a A. Valastro, La democrazia partecipativa come metodo di governo: 
diritti, responsabilità, garanzie, in G. Arena e F. Cortes, a cura di, Per governare insieme: il fe-
deralismo come metodo. Verso nuove forme della democrazia, Cedam, 2011, p. 164, che po-
ne l’accento sulla partecipazione come strumento di garanzia dell’uguaglianza sostanziale 
ex art. 3, c. 2, Cost.; V. De Santis, La partecipazione democratica nell’ordinamento delle Re-
gioni, Giappichelli, Torino, 2013, p. 68 ss.; A. Previato, Processi di progettazione partecipata 
applicati alla rigenerazione urbana: cenni sulle tendenze di un fenomeno accolto anche nel-
la recente “Legge sulla tutela e l’uso del territorio” dell’Emilia Romagna, in Federalismi.it, n. 
15, 2019, p. 9 ss.; V. Pepe, La democrazia di prossimità nella comparazione giuridica, Collana 
II Univ. degli Studi di Napoli “Jean Monnet” Quaderni, 2015, p. 107 ss.; M. Cocconi, La par-
tecipazione all’attività amministrativa generale, Cedam, 2011, p. 37 ss; U. Allegretti, Demo-
crazia partecipativa, in Enciclopedia del diritto, Annali IV, 2011, p. 295 ss.
93 Sull’annoso tema del riparto di competenze legislative tra Stato e Regioni in materia ur-
banistica si veda P. Stella Richter, Diritto del territorio e Costituzione, in F.G. Scoca, P. Stella 
Richter e P. Urbani, a cura di, Trattato di diritto del territorio, vol. I, Giappichelli, Torino, 2018, 
p. 9 ss.
94 Le uniche Regioni a non essere esaminate saranno il Molise e il Trentino Alto-Adige. Il 
Molise è, difatti, l’unica Regione a non essersi ancora dotata di una legge urbanistica; men-
tre nel Trentino Alto-Adige la relativa disciplina è dettata direttamente dalle Province auto-
nome di Trento e Bolzano anziché dalla Regione.
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dersi in più categorie95. Una prima ricomprende tutte quelle Regioni che 
hanno mantenuto il modello partecipativo minimo della l. n. 1150/1942. 
Una seconda attiene alle Regioni che hanno raddoppiato i momenti in cui 
viene riconosciuto a chiunque la possibilità di presentare le osservazioni. 
Una terza ricomprende invece tutte quelle Regioni che hanno duplicato i 
momenti di partecipazione, ricorrendo però anche a nuovi strumenti di 
coinvolgimento della popolazione, ad esempio mediante la consultazio-
ne di quest’ultima e delle associazioni di categoria in una fase prelimina-
re dell’attività di pianificazione.
In una quarta categoria possono inserirsi le Regioni accomunate dall’at-
tenzione mostrata sotto il profilo organizzativo, avendo individuato un 
soggetto appositamente responsabile della promozione della partecipa-
zione nei procedimenti urbanistici. Infine, va garantito un esame separa-
to per le normative della Toscana e dell’Emilia-Romagna che, per dottrina 
pressoché unanime, si differenziano da tutte le altre leggi regionali in vir-
tù del loro particolare carattere innovativo96.

Tanto premesso, si precisa altresì che per garantire un’analisi puntua-
le e rigorosa di ciascuna disciplina regionale, ci si soffermerà soltanto 
sulle forme di partecipazione riconosciute nell’ambito dei procedimen-

95 La normativa urbanistica regionale in materia di partecipazione è stata già oggetto in 
passato di alcune ricostruzioni sistematiche, tra le quali si segnalano quelle svolte da A. Si-
monati, La partecipazione dei privati al governo del territorio nella legislazione regionale: 
fra tradizione e sperimentazione, per una nuova urbanistica “reticolare”, in Rivista giuridi-
ca dell’edilizia, n. 3, 2016, p. 270 ss; C. Cudia La partecipazione ai procedimenti di pianifica-
zione territoriale tra chiunque e interessato, in Diritto pubblico, n. 1, 2008, p. 280 ss.; P. Mar-
zaro, La partecipazione consapevole nella nuova urbanistica regionale, in P. Stella Richter, 
a cura di, La nuova urbanistica regionale. Studi dal XXII Convegno nazionale. Palermo, 27-
28 ottobre 2019, Giuffrè, Milano, 2021, p. 45 ss. Tuttavia, se le precedenti disamine tendeva-
no ad individuare complessivamente gli elementi comuni e le peculiarità presenti nella nor-
mativa regionale, la presente trattazione cercherà di esaminare – seppur in modo sintetico 
– come la partecipazione della cittadinanza si inserisca all’interno di ciascun procedimento 
di formazione dei piani disciplinato da ogni singola legge regionale.
96 Si veda, per tutti, P. Marzaro, La partecipazione consapevole nella nuova urbanistica re-
gionale, cit., p. 50, la quale sottolinea però anche la rilevanza della normativa lombarda. Il 
carattere particolarmente innovativo della normativa toscana è poi sottolineata sia da A. 
Giusti, La rigenerazione urbana. Temi, questioni, approcci nell’urbanistica di nuova genera-
zione, Napoli, Editoriale Scientifica, 2018, p. 81, e P. Santacroce, Partecipazione e governo 
del territorio: l’esperienza toscana, in F. Pizzolato, F. Corvaja e A. Scalone, La città e la parte-
cipazione tra diritto e politica, Torino, Giappichelli 2019, p. 313 ss.
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ti di formazione dei piani urbanistici generali. Viceversa, nella presente 
trattazione non saranno affrontati gli strumenti di partecipazione ricono-
sciuti sia a monte rispetto alla pianificazione territoriale e sovracomu-
nale, sia a valle con riferimento ai piani attuativi e ai progetti di rigene-
razione urbana97.

2. La partecipazione nella formazione dei piani regolatori secon-
do la legge urbanistica del 1942

Nella legislazione statale, a più di ottanta anni dalla sua entrata in vi-
gore, la norma di riferimento in materia di partecipazione alla forma-
zione dei piani regolatori generali è tuttora costituita dall’art. 9, l. n. 
1150/1942.

La disciplina della partecipazione della cittadinanza all’attività di piani-
ficazione è dunque rimasta invariata nonostante in quasi un secolo di 
storia si sia assistito: al passaggio del nostro ordinamento dal regime 
fascista sotto la monarchia sabauda alla Repubblica e all’entrata in vi-
gore della Costituzione nel 194898; alla riforma della stessa Costituzione 
nel 2001, anche al fine di esplicitare il principio di sussidiarietà orizzon-
97 Per un esame delle esperienze rigenerative, tra i diversi contributi in materia, si suggeri-
sce quantomeno la lettura di A. Giusti, La rigenerazione urbana, cit.
98 Costituzione che già nella sua formulazione originaria ben poteva costituire il punto di 
riferimento per una riforma della disciplina urbanistica allora vigente, in particolare con 
riferimento alla conformazione della proprietà fondiaria. Basti pensare che la legge urba-
nistica è stata licenziata nella  vigenza dello Statuto Albertino che sanciva, all’art. 29, l’in-
violabilità, «senza alcuna eccezione», di tutte le proprietà. L’art. 44 Cost., diversamente, sin 
dal 1948, sancisce che: «Al fine di conseguire il razionale sfruttamento del suolo e di stabi-
lire equi rapporti sociali, la legge impone obblighi e vincoli alla proprietà terriera privata». 
Quanto poi alla conformazione della proprietà privata per come tutelata dall’art. 42, Cost., 
non può che rinviarsi a M. S. Giannini, Basi costituzionali della proprietà privata, in Poli-
tica del diritto, 1971, p. 459 ss. Per una disamina più attuale della medesima tematica si 
veda invece P. Urbani, Il contenuto minimo del diritto di proprietà nella pianificazione ur-
banistica, in P. Urbani, a cura di, Le nuove frontiere del diritto urbanistico, Giappichelli, To-
rino, 2013, p. 109 ss.; V. Cerulli Irelli, Statuto costituzionale della proprietà privata e poteri 
pubblici di pianificazione, in P. Urbani, a cura di, Politiche urbanistiche e gestione del ter-
ritorio. Tra esigenze del mercato e coesione sociale, Giappichelli, Torino, 2015, p. 11 ss.; C. 
Salvi, Proprietà privata e funzione sociale, in F.G. Scoca, P. Stella Richter e P. Urbani, a cu-
ra di, Trattato di diritto del territorio, cit., p. 81 ss.
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tale99; alle significative modifiche alla l. n. 1150/1942 apposte dalla l. 6 ago-
sto 1967, n. 765, notoriamente chiamata “legge ponte” in quanto avrebbe 
dovuto costituire il punto di partenza per l’adozione di una nuova norma-
tiva urbanistica poi mai adottata; all’entrata in vigore nel 1990 della leg-
ge sul procedimento amministrativo, la quale è stata introdotta anche per 
rafforzare le istanze partecipative all’interno dell’azione amministrativa100.

99 L’art. 118, c. 4, Cost., introdotto dalla l. cost. n. 3/2001, dispone che: «Stato, Regioni, Cit-
tà metropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singo-
li e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di 
sussidiarietà». Come noto la disposizione costituisce uno dei parametri costituzionali in for-
za dei quali, a partire dal regolamento di Bologna approvato con la deliberazione del Consi-
glio comunale del 19 maggio 2014, n. 172, numerose amministrazioni comunali hanno dato 
avvio al fenomeno della micro-rigenerazione, ossia alla partecipazione diretta della cittadi-
nanza nella gestione dei beni comuni urbani. La letteratura in materia è sconfinata e, tra i 
tanti contributi al riguardo, si segnala la lettura di F. Giglioni, I regolamenti comunali per la 
gestione dei beni comuni urbani come laboratorio per un nuovo diritto delle città, in Munus, 
n. 2, 2016, p. 271 ss; C. Iaione, La collaborazione civica per l’amministrazione, la governance 
e l’economia dei beni comuni, in C. Iaione e G. Arena, a cura di, L’età della condivisione: la 
collaborazione fra cittadini e amministrazione per i beni comuni la città come bene comune, 
Carocci, Roma, 2015, p. 31 ss; F. Giglioni, Il diritto pubblico informale alla base della riscoper-
ta della città come ordinamento giuridico, in Rivista giuridica dell’edilizia, n. 1, 2018, p. 12 ss.
100 Si potrebbe obiettare che in forza dell’art. 13, c. 1, l. 7 agosto 1990, n. 241, le norme conte-
nute nel III capo sulla “partecipazione al procedimento amministrativo” «non si applicano nei 
confronti dell’attività della pubblica amministrazione diretta alla emanazione di atti normati-
vi, amministrativi generali, di pianificazione e di programmazione» e, dunque, anche a tutti 
gli atti di pianificazione urbanistica e agli atti amministrativi generali, «per i quali restano fer-
me le particolari norme che ne regolano la formazione». La disposizione, tuttavia, non afferma 
l’incompatibilità tra gli istituti di partecipazione per come disciplinati dalla l. n. 241/1990 e l’at-
tività di pianificazione urbanistica ma, come precisato dallo stesso art. 13, c. 1, l. n. 241/1990, 
semplicemente rinvia alla disciplina ad hoc contenuta nella normativa di settore. La dottri-
na, difatti, dopo un iniziale dibattito focalizzatosi soltanto sugli accordi sostitutivi del provve-
dimento previsti dall’art. 11, l. n. 241/1990, è oramai univoca nel qualificare la deroga di cui 
all’art. 13 come un semplice rinvio alla disciplina di settore. Sul tema si veda, tra i tanti, A. Tra-
vi, Accordi fra proprietari e comune per modifiche al piano regolatore ed oneri esorbitanti, in 
Foro italiano, 2002, p. 274 ss.; P. Urbani, Pianificare per accordi, in Rivista giuridica dell’edili-
zia, 2005, p. 177 ss., F. Merusi, Il coordinamento e la collaborazione degli interessi pubblici e 
privati dopo la riforma delle autonomie locali e del procedimento amministrativo, in Atti del 
XXXVII Convegno di studi di Scienza dell’Amministrazione, Gerarchia e coordinamento degli 
interessi pubblici e privati dopo la riforma delle autonomie locali e del procedimento ammi-
nistrativo, Giuffrè, 1994, p. 39 ss. Quanto poi alla giurisprudenza, il Consiglio di Stato ha già 
avuto occasione di ricordare che: «con particolare riferimento ai procedimenti di pianificazio-
ne e programmazione, le ragioni di tale deroga», ossia quella di cui all’art. 13, l. n. 241/1990, 
«si fondano – anche e soprattutto – sulla circostanza che la disciplina di settore, sia statale che 
regionale, contempla specifiche forme di partecipazione procedimentale da parte dei sogget-
ti interessati, cui è data ampia possibilità di interloquire con i soggetti pubblici, in funzione sia 
collaborativa sia difensiva » (così Cons. Stato, sez. IV, 19 settembre 2012, n. 4979).
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Dunque, nonostante il tempo trascorso, le ripetute richieste di modifi-
che da parte della dottrina101 e il susseguirsi negli ultimi decenni diver-
si disegni di legge presentati alle Camere per una riforma urbanistica102, 
ancora oggi ci si trova a confrontarsi con la scarna previsione di cui 
all’art. 9, l. n. 1150/1942. La norma, come noto, consente la presentazio-
ne di osservazioni sui piani adottti, recependo così il medesimo istitu-
to già previsto per la progettazione di opere pubbliche103 dagli art. 4 e 5 
della legge sulle espropriazioni per causa di utilità pubblica del 1865, l. 
25 giugno 1865, n. 2359104.
Più precisamente, in forza dell’art. 9, l. n. 1150/1942, il progetto di Piano 
regolatore generale (PRG) va depositato per un intero mese presso la se-
greteria comunale al fine di consentire a chiunque di prenderne visione105. 

101 Basti pensare che l’auspicio di una novella legislativa era stata già espressa nel corso 
degli anni Settanta da G. Alpa, Aspetti e problemi della partecipazione nel diritto urbanistico. 
Appunti per una discussione, in Rivista Trimestrale di diritto pubblico, n. 1, 1979, p. 281 ss.
102 D’altronde, la particolare attenzione che negli ultimi decenni il legislatore statale ha de-
dicato alla materia edilizia e alla disciplina dei diversi incentivi a questa legati non sembra 
essere accompagnata da un’altrettanta cura per tutti quegli ulteriori e rilevanti temi che inte-
ressano il governo del territorio. Ad esempio, manca tuttora una normativa statale di princi-
pio in materia di consumo di suolo e rigenerazione nonostante, a partire dal d.d.l. “Catania” 
del 2012, siano stati già presentati più di venti disegni di legge in materia. Ad ogni modo, si 
riporta che un ultimo tentativo di riforma organica della disciplina urbanistica è stato pro-
mosso nel corso della precedente legislatura con il decreto ministeriale dell’11 novembre 
2020, n. 411, che ha istituito una Commissione per la riforma della normativa nazionale in 
materia edilizia, di pianificazione del territorio e di standard urbanistici, la quale ha provve-
duto a predisporre un apposito disegno di legge consultabile al seguente indirizzo https://
www.pausania.it/riforma-urbanistica-la-proposta-del-ministero-delle-infrastrutture/.
103 Cfr. G. Mengoli, Manuale di diritto urbanistico, VII ed., Milano, Giuffrè, 2014, p. 21.
104 Più precisamente, in forza dell’art. 4, l. n. 2359/1865, la domanda per ottenere la dichia-
razione di pubblica utilità di un’opera andava pubblicata presso ciascun Comune affinché 
chiunque, ex art. 5, l. n. 2359/1865, potesse averne conoscenza e presentare osservazioni.
105 Ai sensi dell’art. 9, l. n. 1150/1942: «Il progetto di piano regolatore generale del Comu-
ne deve essere depositato nella Segreteria comunale per la durata di 30 giorni consecutivi, 
durante i quali chiunque ha facoltà di prenderne visione. L’effettuato deposito è reso noto al 
pubblico nei modi che saranno stabiliti nel regolamento di esecuzione della presente legge. 
Fino a 30 giorni dopo la scadenza del periodo di deposito possono presentare osservazioni 
le Associazioni sindacali e gli altri Enti pubblici ed istituzioni interessate». 
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Entro trenta giorni dalla scadenza del termine di deposito, la norma rico-
nosce espressamente soltanto ad associazioni sindacali, enti pubblici ed 
istituzioni la facoltà di presentare osservazioni106. 
Le modalità di comunicazione dell’intervenuto deposito, inoltre, dove-
vano essere dettate da un regolamento attuativo della legge urbanisti-
ca che, tuttavia, non è mai stato adottato107 e oggi la relativa disciplina è 
rimessa alle Regioni nel rispetto dei principi di trasparenza e pubblicità 
sanciti all’art. 39, d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33108.  
Nell’intenzione del legislatore del 1942 l’onere di pubblicità e la correla-
ta facoltà di presentare osservazioni109 erano funzionali a garantire la par-

106 Come osservato anche da M. Borioni, La situazione in Italia, in G Paleologo, a cura di, Pia-
ni urbanistici e controllo giurisdizionale in Spagna ed in Italia. Un colloquio fra giudici supe-
riori, Giuffrè, 2002, p. 123 ss., previsioni analoghe a quelle dettate per i piani regolatori gene-
rali si rinvengono anche nella disciplina della partecipazione per le varianti agli stessi piani 
urbanistici (art. 10), per la formazione dei piani urbanistici intercomunali (art. 12) e dei piani 
particolareggiati. Peraltro, lo stesso autore sottolinea come le previsioni sulla partecipazione 
adottate dalla legge urbanistica siano state sostanzialmente recepite senza variazioni rilevan-
ti anche nelle leggi regionali di prima generazione promulgate tra gli anni Settanta e Ottanta. 
107 Al riguardo, va comunque ricordato il contesto storico in cui è entrata in vigore la leg-
ge. Invero, tanto il conflitto bellico quanto la successiva caduta del regime fascista e l’avven-
to della Repubblica impedirono nei fatti sia l’adozione del regolamento che, più in genera-
le, l’implementazione della legge urbanistica. Sul punto, cfr. E. Boscolo, Evoluzione storica 
e dimensioni attuali della pianificazione comunale: il diritto urbanistico oltre la tradizione: 
efficienza insediativa e tutela dei beni comuni territoriali, Volume I: l’evoluzione storica, Tori-
no, Giappichelli, 2017, p. 50. A questo proposito, può essere utile ricordare che nemmeno un 
anno dopo la pubblicazione della legge urbanistica prendeva avvio l’operazione Husky con 
lo sbarco in Sicilia della settima armata americana del generale Patton e dell’ottava armata 
inglese del generale Montgomery.
108 Al riguardo, si veda anche S. C. Matteucci e P. Urbani, Diritto urbanistico. Organizzazio-
ne e rapporti, VII ed., 2020, Torino, Giappichelli, p. 131-132. Nello specifico, in forza dell’art. 
39, c. 1, lett. a), d.lgs. n. 33/2013, è prevista la pubblicazione da parte delle amministrazioni 
di tutti gli atti di governo del territorio, ivi compresi gli «strumenti urbanistici, generali e di 
attuazione, nonché le loro varianti». Tuttavia, va evidenziato che l’art. 43, c. 1, lett. f), d.lgs. 
25 maggio 2016, n. 97 ha abrogato la successiva lett. b) dell’art. 39, c. 1, d.lgs. n. 33/2013, la 
quale disponeva che: «per ciascuno degli atti di cui alla lettera a) sono pubblicati, tempesti-
vamente, gli schemi di provvedimento prima che siano portati all’approvazione; le delibere 
di adozione o approvazione; i relativi allegati tecnici». 
109 Il nesso tra l’onere di pubblicità e la presentazione di osservazioni viene ancora oggi ribadi-
to dalla giurisprudenza amministrativa.  In particolare, secondo il consolidato orientamento del 
Consiglio di Stato? «la pubblicazione prevista dall’art. 9 L. 17 agosto 1942, n. 1150 (e dalle corri-
spondenti norme regionali), è finalizzata alla presentazione delle osservazioni da parte dei sog-
getti interessati al progetto di piano adottato dal comune» (cfr., ex multis Cons. Stato, Sez. IV, 21 
aprile 2022, n. 3018; Id., sez. II, 31 agosto 2020, n. 5316; Id., 12 marzo 2020, n. 1807; Id., sez. IV, 21 
ottobre 2019, n. 7144; Id.,13 marzo 2014, n. 1241; Id., 5 settembre 2003, n. 4980; Id., 4 marzo 2003, 
n. 1197; Id., 20 novembre 2000, n. 6178; Id., 20 febbraio 1998, n. 301; Id., 11 giugno 1996, n. 777). 
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tecipazione non dei cittadini, ma di altre pubbliche amministrazioni ovve-
ro, al più, di associazioni private istituzionalizzate, quali erano i sindacati 
sotto il regime fascista.

La legge urbanistica, pur nelle sue modernità che ne consentono anco-
ra oggi la vigenza a quasi un secolo dalla sua entrata in vigore, aveva in-
fatti recepito il modello organizzativo e sociale dell’ordinamento fascista, 
nel quale ad una visione corporativista dei rapporti privati si affiancava 
un centralismo amministrativo nell’organizzazione degli uffici. Tanto è ve-
ro che la stessa potestà pianificatoria dei Comuni risultava fortemente cir-
coscritta dalle numerose prerogative riconosciute alle autorità statali110.
   
A titolo esemplificativo, in forza dell’art. 10, l. n. 1150/1942, l’approvazio-
ne dei piani era rimessa all’allora Ministro per i lavori pubblici che, previo 
parere del Consiglio superiore dei lavori pubblici, vi provvedeva median-
te decreto con il quale poteva altresì apporre modifiche al piano111. Simil-
mente, l’art. 11, l. n. 1150/1942, consentiva al Ministro delle Corporazioni 
di autorizzare la realizzazione di impianti industriali «fuori delle zone pri-
vate dai piani regolatori»; mentre l’art. 31, l. n. 1150/1942, attribuiva al po-
destà del Comune la competenza al rilascio delle licenze edilizie e, dun-
que, l’esercizio della funzione di controllo sull’attività edilizia.

110 Per un approfondimento sull’influenza dell’ideologia fascista nella genesi della legge ur-
banistica, nonché sul dibattito svoltosi all’epoca si rinvia a E. Boscolo, Evoluzione storica e 
dimensioni attuali della pianificazione comunale, cit., p. 46 ss.;  B. Giuliani, La nascita della 
legge urbanistica fondamentale del 1942, tra dibattito disciplinare e regime fascista, in Rivi-
sta giuridica di urbanistica, 2005, p. 229 ss., nonché G. Pagliari, M. Sollini e G. Farri, Regime 
della proprietà privata tra vincoli e pianificazione dall’unità d’Italia ad Oggi, in Rivista giuri-
dica dell’edilizia, 2015, p. 290 ss. 
111 Inoltre, ex art. 11, c. 3 e c. 2, lett. c), l. n. 1150/1942, il Ministro doveva coinvolgere anche 
il Ministro per la pubblica istruzione per apporre modifiche che riguardavano «la tutela del 
paesaggio e di complessi storici, monumentali, ambientali ed archeologici».
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In altri termini, i piani regolatori rappresentavano – e tuttora rappresentano, 
sebbene con il coinvolgimento di attori diversi – degli atti complessi alla cui 
formazione dovevano ugualmente concorrere sia il Comune che lo Stato112.
Il quadro normativo appena sintetizzato è rimasto pressoché inalterato si-
no ad oggi. Al più, può ricordarsi la circolare del Ministero lavori pubblici 
n. 2495 del 7 luglio 1954, secondo la quale l’art. 9, l. n. 1150/1942, va inteso 
nel senso di consentire tanto agli enti pubblici quanto ai privati di «pre-
sentare “osservazioni”, ai fini di un apporto collaborativo dei cittadini al 
perfezionamento del piano». Invero, l’unica differenza rispetto al model-
lo originario risiede nel fatto che il compito di dialogare con il Comune in 
sede di pianificazione è stato trasferito dallo Stato alle Regioni o alle Pro-
vince. Resta però fermo che quest’ultime non operano sullo stesso piano 
del Comune in virtù dei principi di autonomia comunale e di sussidiarietà 
verticale, nonché delle funzioni ad esso attribuite in materia113.  
Nel corso dei decenni si è così consolidato rispetto alla normativa nazio-
nale uno schema procedimentale che la giurisprudenza e la dottrina paci-
ficamente articolano nelle seguenti fasi: a) l’adozione del piano da parte 
del Comune e la sua pubblicazione; b) la presentazione delle osservazio-
ni private; c) le controdeduzioni alle osservazioni mediante delibera del 
Consiglio comunale; d) la trasmissione di tutti gli atti alla Regione ovvero 

112 V. De Lucia, La legge urbanistica del 1942, in Eddyburg.it, 2006. La giurisprudenza an-
cora oggi continua a definire il piano come un atto complesso in cui concorrono le volon-
tà del Comune e, attualmente, delle Regioni. Secondo la giurisprudenza «Il piano regolato-
re generale è un atto avente natura complessa in quanto alla sua formazione concorrono le 
volontà di due Enti diversi, il Comune, al quale spetta l’iniziativa e la definizione dei conte-
nuti dell’atto di pianificazione, e la Regione, che deve provvedere alla definitiva approvazio-
ne dello strumento urbanistico; (…) nonostante la concorrente partecipazione delle suddet-
te Amministrazioni si tratta di atto complesso di tipo diseguale, che vede nel procedimento 
di formazione, sotto un profilo sostanziale oltreché procedimentale, un ruolo differenziato 
dei predetti Enti, dovendosi attribuire una posizione preponderante all’ente locale nella re-
golazione degli interessi urbanistici comunali» (in tali termini, Cons. Stato, sez. IV, 4 novem-
bre 2020, n. 6810; Id., sez. II, 29 ottobre 2020, n. 6628; Id., sez. II, 12 ottobre 2020, n. 6055; 
Id., Sez. IV, 13 novembre 2018, n. 6392; Id., sez. IV, 6 aprile 2016, n. 1346; in termini analoghi, 
si veda anche C.g.a.r.s., sez. giur., 29 dicembre 2021, n. 1083; Tar Sicilia, sez. I, 30 ottobre, n. 
2848; Tar Puglia, sez. II, 29 aprile 2020, n. 592. Analoghe riflessioni si rinvengono anche nella 
dottrina, tant’è che G. Pagliari, Manuale di Diritto Urbanistico, Milano, Giuffrè, 2019, p. 207, 
definisce il piano regolare generale viene definito dalla dottrina come un “atto a comples-
sità diseguale”, mentre in S. C. Matteucci e P. Urbani, Diritto urbanistico, cit., p. 140, si parla 
del PRG come di un “atto complesso”.
113 Cfr. P. Urbani e S. C. Matteucci, Diritto urbanistico, cit., p. 141.
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alla Provincia per l’approvazione del piano; e) la conclusiva fase di appro-
vazione e/o modifica del piano114.

Rispetto a tale schema l’unico elemento di parziale rottura è rappresen-
tato dalla scelta di diversi legislatori regionali di delegare ai Comuni an-
che la funzione di approvare i piani da loro adottati. In tali ipotesi, invero, 
le funzioni di controllo della Regione e/o della Provincia, in origine eserci-
tate in sede di approvazione, vengono recuperate all’interno del procedi-
mento. Ciò, come in seguito meglio si approfondirà, avviene riconoscen-
do agli enti sovracomunali la facoltà di formulare osservazioni o pareri 
vincolanti che condizionano la successiva approvazione oppure di inter-
venire in apposite Conferenze di copianificazione urbanistica.

Inquadrata brevemente la disciplina nazionale relativa alla formazione 
dei piani urbanistici generali, è possibile soffermarsi sul ruolo della par-
tecipazione dei cittadini, la cui norma di riferimento aveva però come ra-
tio di fondo quella di promuovere il dialogo del Comune con altre am-
ministrazioni più che con gli stessi cittadini. L’unico elemento innovativo 
risiede nell’estensione dell’ambito di applicazione dell’art. 9 della l. n. 

114 Lo schema così sintetizzato è richiamato dalla dottrina e giurisprudenza unanime, poten-
dosi al più riscontrare delle differenze rispetto ai momenti procedimentali ove viene posto 
l’accento. Quanto alla giurisprudenza, si possono distinguere due orientamenti. Il primo di-
stingue tra: «adozione del piano da parte del Comune, presentazione delle osservazioni da 
parte dei privati, controdeduzioni del Comune alle osservazioni presentate mediante delibera 
del Consiglio, trasmissione degli atti per l’approvazione alla Regione» (così, ex multis, Cons. 
Stato, sez. IV, 21 ottobre 2019, n. 7144; Tar Emilia-Romagna, sez. I, 26 agosto 2016, n. 250).  Si-
milmente, un secondo orientamento articola il procedimento nelle seguenti fasi: pubblicazio-
ne del piano, presentazione di osservazioni, esame delle stesse, controdeduzioni da parte del 
Comune e approvazione; al riguardo, si veda, ex multis, Tar Molise, sez. I, 26 giugno 2021, n. 
239; Tar Lombardia, sez. II, 6 aprile 2021, n. 879; Id., sez. II, 19 febbraio 2021, n. 477; Tar Friu-
li-Venezia Giulia, sez. I, 2 maggio 2020, n. 143; Cons. Stato, sez. IV, 14 febbraio 2012, n. 704; Id., 
sez. IV, 16 settembre 2011, n. 5229. Analoghe piccole differenze si rinvengono anche nelle rico-
struzioni dottrinali. Ad esempio, in S. C. Matteucci e M. D’Angelosante, La conformazione dei 
suoli, in F.G. Scoca, P. Stella Richter e P. Urbani, a cura di, Trattato di diritto del territorio, cit., p. 
500 e in S. C. Matteucci e P. Urbani, Diritto urbanistico, cit., p. 141, si distingue tra una fase di 
adozione del piano, la sua pubblicazione e la successiva fase di approvazione che si articola 
a sua volta nella presentazione di osservazioni, nelle controdeduzioni alle medesime e nella 
delibera di approvazione del piano e, infine, nella pubblicazione del PRG vigente. G. Mengoli, 
Manuale di diritto urbanistico, cit., p. 203, distingue invece in modo piuttosto approfondito tra 
fasi necessarie e soltanto eventuali del procedimento di formazione del PRG.
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1150/1942 posto che la giurisprudenza, adeguandosi ai chiarimenti della 
circolare ministeriale del 1954, ha riconosciuto che chiunque può presen-
tare osservazioni115.
La norma attribuisce così a tutti la facoltà di  “partecipare” all’interno del 
procedimento di piano, garantendo una facoltà ovvero un diritto, come 
prevede la normativa regionale più innovativa, di partecipazione che è sle-
gato dalla concreta situazione giuridica di cui sono portatori i destinatari116.

Sono difatti ammessi a presentare osservazioni anche coloro che non so-
no portatori di uno specifico interesse proprio; sicché al riguardo vi è chi 
parla di una partecipazione di terzi al procedimento amministrativo di 
piano117. Non manca però chi sottolinea – ad avviso di chi scrive corret-
tamente – che la partecipazione per mezzo delle osservazioni è volta non 
solo ad arricchire l’istruttoria ai fini di un miglior perseguimento dell’inte-
resse pubblico, ma anche a tutela dei propri interessi individuali118. 
Ad ogni modo, secondo la giurisprudenza consolidata, così come per par-
te della dottrina, tale partecipazione dei cittadini privati avrebbe invece 
una sola funzione collaborativa, e non anche difensiva119.

115 Cfr. C. Cudia, La partecipazione ai procedimenti di pianificazione territoriale, cit., p. 298. 
Tra le prime sentenze in tal senso si veda Cons. Stato, sez. IV, 20 marzo 1968, n. 195.
116 Al riguardo, ad esempio, Tar Trentino-Alto Adige, sez. I, 4 ottobre 2021, n. 152 parla delle 
osservazioni nei termini di «una partecipazione al procedimento di adozione di un atto di pia-
nificazione che, a tutta evidenza, prescinde dalla titolarità di una particolare posizione sog-
gettiva (pur potendo quest’ultima ben essere presente e indurre alla presentazione di os-
servazioni), e risponde ad una esigenza eminentemente collaborativa, di coinvolgimento di 
chiunque vi abbia interesse alla definizione dei modi di utilizzo di un determinato territorio».
117 G. Pagliari, Manuale di diritto urbanistico, cit., p. 186.
118 Cfr. C. Cudia, La partecipazione ai procedimenti di pianificazione territoriale, cit., p. 271; 
A. Simonati, La partecipazione dei privati al governo del territorio, cit., p. 274. Anche in S. C. 
Matteucci e P. Urbani, Diritto urbanistico, cit., p. 121, si parla di una eccessiva “enfatizzazio-
ne” da parte della giurisprudenza della sola dimensione collaborativa della partecipazione, 
a discapito quindi di quella “difensiva” a garanzia degli interessi individuali dei singoli che 
presentano osservazioni nei procedimenti di formazione dei piani.
119 Di funzione collaborativa parla, ad esempio, G. Mengoli, Manuale di diritto urbanisti-
co, cit., p. 23 e 203. Quanto alla giurisprudenza, la dimensione collaborativa della parteci-
pazione costituisce il presupposto giuridico-logico delle numerose sentenze riportate nel-
le note seguenti.
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Per di più, la giurisprudenza attribuisce natura collaborativa sia alle os-
servazioni di cui all’art. 9 della legge urbanistica, sia alle opposizioni di 
cui all’art. 15120 che, secondo la dottrina, dovrebbero viceversa costituire 
uno strumento rimediale avente funzione difensiva per i proprietari im-
mobiliari interessati dal piano esecutivo121. Invero, le opposizioni, a diffe-
renza delle osservazioni, costituiscono il rimedio individuato dall’art. 15, 
l. n. 1150/1942, in favore dei proprietari immobiliari ricompresi nei piani 
particolareggiati ad iniziativa pubblica122.

Per la giurisprudenza, pertanto, le osservazioni dei privati, così come le 
opposizioni, costituirebbero degli strumenti non per la tutela giuridica 
dei propri interessi, ma soltanto di arricchimento dell’istruttoria condot-
ta dall’amministrazione123. La qualificazione della partecipazione cittadina 
come meramente collaborativa ha, inoltre, indotto i giudici amministrati-
vi a circoscriverne la rilevanza all’interno del procedimento di formazione 
dei piani regolatori, ridimensionando sia gli oneri di pubblicità che di mo-

120 In tal senso, ad esempio, si veda il Tar Sicilia, sez. III, 21 luglio 2015, n. 1796, ove si può 
leggere che: «Nell’ambito del procedimento volto alla formazione degli strumenti urbanisti-
ci i privati possono intervenire solo attraverso le opposizioni e le osservazioni, e cioè attra-
verso strumenti che non hanno la forza di modificare le scelte effettuate, ma la funzione, so-
stanzialmente collaborativa, di evidenziare particolari situazioni o circostanze che possano 
indurre l’amministrazione a rivedere le scelte in corso di adozione».
121 S. C. Matteucci e P. Urbani, Diritto urbanistico, cit., p. 121. Si pensi a quanto scritto in G. 
Pagliari, Manuale di diritto urbanistico, cit., p. 186, ove si sottolinea che le opposizioni «pre-
viste espressamente per gli strumenti urbanistici attuativi a causa della più diretta inciden-
za di questi ultimi sul diritto di proprietà dei singoli, costituiscono dei veri rimedi giuridici e 
obbligano, quindi, l’amministrazione a provvedere».
122 Premesso che in forza dell’art. 14, c. 1, l. n. 1150/1942, i piani particolareggiati di esecu-
zione dovrebbero essere ad iniziativa pubblica essendo «compilati dal Comune», il succes-
sivo art. 15 dispone che: «I piani particolareggiati devono essere depositati nella Segreteria 
del Comune per la durata di 30 giorni consecutivi. L’effettuato deposito è reso noto al pubbli-
co nei modi che saranno stabiliti nel regolamento di esecuzione della presente legge. Fino 
a 30 giorni dopo la scadenza del periodo di deposito potranno essere presentate opposizio-
ni dai proprietari di immobili compresi nei piani ed osservazioni da parte delle Associazio-
ni sindacali interessate.».
123 In tal senso, il Consiglio di Stato già nella sentenza n. 270 del 18 marzo 1980 della sez. IV, 
18 marzo 1980, n. 270, aveva chiarito che: «Le osservazioni presentate al comune da privati 
interessati, ai sensi dell’art. 9 l. 17 agosto 1942 n. 1150, non costituiscono rimedi giuridici a 
tutela degli interessi bensì mere forme di collaborazione alla formazione del piano».  E, an-
cora oggi, la giurisprudenza amministrativa parla di una «natura collaborativa e non reme-
diale delle osservazioni» (così Cons. Stato, sez. II, 6 agosto 2020, n. 4960; Tar Campania, sez. 
VIII, 26 ottobre 2020, n. 4808).
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tivazione posti a carico dell’amministrazione. 
Quanto ai primi, la giurisprudenza, sin dagli anni ’70, ha sempre escluso 
l’obbligo per l’amministrazione di procedere alla ripubblicazione del pia-
no così come modificato a seguito dell’accoglimento di eventuali osser-
vazioni presentate da privati124.

Come hanno precisato i giudici di Palazzo Spada: «le controdeduzioni al-
le osservazioni, anche ove favorevoli ai privati, sono atti che rivestono 
una semplice funzione endoprocedimentale consultiva e propositiva (…) 
Eventuali nuove determinazioni, risultanti dell’esame delle osservazioni 
presentate, sono quindi idonee ad acquisire contenuto precettivo solo in 
conseguenza della loro assunzione nel piano definitivamente approva-
to125». L’obbligo di ripubblicazione, invero, è riconosciuto solo in presen-
za di alcune ipotesi circoscritte che, rappresentando delle eccezioni al-
la regola generale, vengono interpretate restrittivamente. Tali eccezioni, 
ormai consolidate in un orientamento giurisprudenziale formatosi più di 
quaranta anni fa, sono riconducibili a due ipotesi.
Da un lato, se sono accolte osservazioni private che comportano una 
profonda evoluzione dei criteri originariamente posti a base del piano 
adottato126.

124 Detto orientamento si è venuto a formare a partire dalle seguenti pronunce: Tar La-
zio, sez. I, 8 marzo 1978, n. 239; Cons. Stato, sez. IV, 23 ottobre 1979, n. 839, Cons. Stato, Sez. 
IV, 18 novembre 1980, n. 1075; Cons. Stato, Sez. IV, 14 aprile 1981, n. 367; Cons. Stato, sez. 
IV, 30 novembre 1983, n. 850. In particolare, il Tar Lazio aveva chiarito che: “Qualora l’Ammi-
nistrazione comunale, durante l’iter formativo del piano regolatore generale, addivenga ad 
una modifica del progetto a seguito delle osservazioni presentate da privati, non è neces-
saria l’adozione di una nuova deliberazione, che sia come la prima soggetta all’osservan-
za della procedura prevista dagli art. 9 e 10 l. 17 agosto 1942 n. 1150, così come modificati 
dalla l. 6 agosto 1967 n. 765, solo ove trattasi di modifiche non sostanziali che non macchi-
no l’originaria fisionomia del piano regolatore generale.” (così Tar Lazio, sez. I, nella senten-
za n. 239/1978). 
125 Così espressamente Cons. Stato, sez. IV, 21 dicembre 2019, n. 7144.
126 Tuttavia, come evidenziato in S. C. Matteucci e M. D’Angelosante, La conformazione dei 
suoli, cit., p. 509, spesso è difficile comprendere quando il Comune, pronunciandosi sulle 
osservazioni dei privati, intende semplicemente prendere posizione o, viceversa, interveni-
re per modificare i contenuti essenziali del piano adottato. 
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Dall’altro, se il Comune, controdeducendo alle modifiche proposte dalla 
Regione, delibera una sostanziale modifica immediata del piano127. 
Nelle pronunce richiamate, la pubblicazione dei progetti di piano è così ridot-
ta a mero incidente procedimentale senza che venga tutelato il suo caratte-
re strumentale alla partecipazione della comunità e, dunque, all’arricchimen-
to dell’istruttoria. D’altronde, il mancato onere di ripubblicazione del piano, 
a seguito dell’eventuale accoglimento di osservazioni, preclude la stessa co-
noscibilità del provvedimento in corso di approvazione e rende sterile qual-
siasi apporto collaborativo dei privati. Altrettanto ampio e complesso è poi 
il correlato tema dell’onere motivazionale della pubblica amministrazione.
Preliminarmente, si ricorda che l’art. 3, c. 2, della l. n. 241/1990 esclude l’ob-
bligo di motivazione per agli atti normativi e a contenuto generale, quali i 
piani regolatori. Tuttavia, la mancata previsione di tale onere viene oggi più 
correttamente interpretato non come l’assenza di un obbligo motivaziona-
le, bensì come un rinvio alla disciplina di settore128. In altri termini, per l’art. 
3, c. 2, l. n. 241/1990 ricorrerebbe la medesima ratio dell’art. 13, il quale non 
esclude di per sé la compatibilità degli istituti di partecipati previsti dalla l. n. 
241/1990 per gli atti amministrativi generali e di pianificazione, ma si limita a 

127 Al riguardo si veda, ex multis, Cons. Stato, sez. IV, 7 dicembre 2022, n. 10731; Id., 15 
gennaio 2020, n. 379; Id.,18 agosto 2017, n. 4033; Id., 13 marzo 2014, n. 1241; Id.,10 genna-
io 2014, n. 43; Tar Sicilia, Sez. I, 26 marzo 2015, n. 880; Tar Puglia, Sez. III, 27 marzo 2015, n. 
51; Tar Campania, sez. II, 15 novembre 2021, n. 2448.;Tar Lombardia, sez. IV, 14 maggio 2021, 
n.1196; Id., sez. II , 12 novembre 2020 , n. 2139. La soluzione elaborata dalla giurisprudenza 
è stata recentemente sintetizzata dal Cons. Stato, sez. IV, 2 gennaio 2023, n. 21, ove si leg-
ge che: «Costituisce, perciò, principio pacifico in giurisprudenza quello secondo cui si ren-
de necessaria la ripubblicazione del piano solo quando, a seguito dell’accoglimento del-
le osservazioni presentate dopo l’adozione, vi sia stata una “rielaborazione complessiva” 
del piano stesso, e cioè un “mutamento delle sue caratteristiche essenziali e dei criteri che 
presiedono alla sua impostazione” (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 11 novembre 2020, n. 6944; 21 
settembre 2011, n. 5343, 26 aprile 2006 n. 2297, 31 gennaio 2005, n. 259; 10 agosto 2004, n. 
5492), mentre tale obbligo non sussiste nel caso in cui le modifiche non comportino uno 
stravolgimento dello strumento adottato ovvero un profondo mutamento dei suoi stessi cri-
teri ispiratori, ma consistano in variazioni di dettaglio che comunque ne lascino inalterato 
l’impianto originario, quand’anche queste siano numerose sul piano quantitativo ovvero in-
cidano in modo intenso sulla destinazione di singole aree o gruppi di aree (Cons. Stato, sez. 
IV, 13 novembre 2020, n. 7027; sez. IV, 4 dicembre 2013, n. 576».
128 Questa la conclusione cui è pervenuta la dottrina maggioritaria, sul punto si vedano in 
particolare le riflessioni di A. Cassatella, La motivazione dei piani urbanistici: aspetti evoluti-
vi, in Rivista giuridica dell’edilizia, n. 3, 2016 p. 290 e T. Bonetti, La deroga all’obbligo di mo-
tivare gli atti a contenuto generale: vent’anni dopo, in A. Sandulli e G. Piperata, a cura di, La 
legge sul procedimento amministrativo vent’anni dopo, 2011, Editoriale Scientifica, p. 339 ss. 
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rinviare alle “particolari norme” che regolano la loro formazione.
Ciononostante, il legislatore statale non ha in alcun modo disciplinato l’o-
nere di motivazione per i piani urbanistici e su tale vuoto normativo si è 
consolidato un orientamento giurisprudenziale particolarmente elastico 
nei confronti dell’amministrazione.
La giurisprudenza, salvo che per alcune specifiche eccezioni, ritiene difat-
ti sufficiente una generica quanto sintetica motivazione, anche per rela-
tionem, che si traduce nel richiamo ai criteri generali di piano desumibili 
dagli atti del procedimento o dai documenti di accompagnamento al pia-
no129. Inoltre, come già chiarito, l’assenza di uno specifico onere motiva-
zionale viene giustificato dalla giurisprudenza sia alla luce dell’ampia di-
screzionalità che caratterizza gli atti di pianificazione, sia in ragione del 
contenuto meramente collaborativo delle osservazioni che non giustifica-
no la formazione di aspettative specifiche130.
Peraltro, le uniche ipotesi in cui si richiede un rafforzato onere motivazio-
nale sono generalmente legate al legittimo affidamento maturato dai sin-
goli proprietari immobiliari131, sicché non rispondono comunque ad una 

129 Al riguardo, si veda, tra i tanti, Cons. Stato, sez. IV, n. 21/2023; Id., 25 luglio 2022, n. 6525; 
Id., 22 marzo 2021, n. 2415; Id., 11 settembre 2019, n. 6146; Id., 19 novembre 2018, n. 6484;. 
Tar Marche, sez. I , 25 ottobre 2021 , n. 748; Id., 29 giugno 2018, n. 483. Tar Lombardia, sez. I, 
30 marzo 2020, n. 255; Id., 20 dicembre 2018, n. 1231;Id., 11 gennaio 2022, n. 19; Tar. Lombar-
dia, sez. II, 11 dicembre 2020, n. 2473; Tar Emilia-Romagna, sez. I , 11 febbraio 2020 , n. 130.
130 Cfr., ex multis, Cons. Stato, sez. IV, 31 maggio 2022, n.4416; Id., sez. IV, 4 novembre 2020, 
n. 6803; Tar Campania, sez. VIII, 7 gennaio 2022, n. 109; Id., 11 febbraio 2021, n. 868; Tar Lom-
bardia, sez. II, 4 ottobre 2022, n. 907; Id., 10 ottobre 2022, n. 791; Id., 13 giugno 2022, n. 590; 
Id., 11 maggio 2022, n.1075; Id. 1°, febbraio 2022 , n. 220; Id., 5 gennaio 2021, n.21
131 Dette eccezioni riguardano: l’affidamento qualificato, e quindi individuale, del singolo pri-
vato derivante da convenzioni di lottizzazione ovvero da altre tipologie di accordi sottoscrit-
ti con il Comune; la reiterazione dei vincoli preordinati all’esproprio; il sovradimensionato de-
gli standard urbanistici minimi previsti dal d.m. 2 aprile 1968, n. 1444; aspettative nascenti da 
sentenze passate in giudicate per l’annullamento di provvedimenti, espressi o impliciti, sulle 
domande di permesso di costruire; l’attribuzione della destinazione agricola ad un fondo in-
tercluso da aree edificate. Al riguardo, si veda, ex multis, Cons. Stato, Sez. IV, 5 agosto 2022, 
n. 6952; Id., 5 luglio 2022, n. 5609; Id., sez. VI, 17 novembre 2022, n. 10108; Id., sez. IV, 26 aprile 
2022, n. 3170; Id., 20 marzo 2019, n. 1831; Id., 20 agosto 2018, n. 4965Tar Emilia-Romagna, sez. 
I, 5 maggio 2022, n. 407; Tar Lombardia, sez. II, 1°  febbraio 2019, n. 221; Tar Lazio, sez. I, 9 giu-
gno 2018, n. 343; Tar Toscana, Sez. I, 26 aprile 2018, n. 569). Per un esame di alcune di tali fatti-
specie si rinvia alla lettura di F. Saitta, Governo del territorio e discrezionalità dei pianificatori, 
in Rivista giuridica dell’edilizia, n. 6, 2018, p. 429 ss.; V. Mele, La motivazione delle scelte di go-
verno del territorio tra buona amministrazione ed effettività della tutela, in F.G. Scoca, P. Stella 
Richter e P. Urbani, a cura di, Trattato di diritto del territorio, cit., p. 585 ss.
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logica di tutela della partecipazione della cittadinanza in quanto tale132.
In conclusione, dunque, la partecipazione dei cittadini nella formazione 
dei piani urbanistici, così come disciplinata dal legislatore statale e inte-
sa dalla giurisprudenza, sembra ridursi ad un mero simulacro formale da-
to che le osservazioni – non comportando alcun onere effettivo per l’am-
ministrazione – appaiono prive di qualsiasi incidenza sul procedimento 
istruttorio condotto dal Comune.

3. La prosecuzione regionale del tradizionale modello delle os-
servazioni

Richiamato il tradizionale modello delineato dalla legge urbanistica del 
1942 e individuare alcune delle sue criticità, è possibile esaminare le di-
verse normative regionali in materia, partendo da quelle che  ripropongo-
no, senza particolari stravolgimenti, il modello delle osservazioni, ossia 
quelle dell’Abruzzo, della Liguria, del Friuli-Venezia Giulia, delle Marche e 
della Valle d’Aosta.

3.1. Abruzzo, l. reg. 12 aprile 1983, n. 18

Procedendo per ordine, in Abruzzo la formazione dei piani regolatori è di-
sciplinata dall’art. 10, l. reg. 12 aprile 1983, n. 18, da ultimo modificata dal-
la l. reg. 13 ottobre 2020, n. 29, che recepisce il modello originario della 
legge urbanistica del 1942133.

132 Tale circoscrizione dell’onere motivazionale da parte della giurisprudenza, come già 
emerso, presta il fianco a diverse critiche. Basti pensare, ad esempio, all’evidente contraddi-
zione per la quale è proprio l’ampia discrezionalità che caratterizza l’attività di elaborazione 
dei piani urbanistici, a giustificare l’ampliamento, anziché la restrizione, dell’impianto moti-
vazionale richiesto all’amministrazione comunale. Altre criticità, ben cinque, sono poi indi-
viduate da A. Cassatella, La motivazione dei piani urbanistici: aspetti evolutivi, cit., p. 294 ss.
133 Si segnala, ad ogni modo, che recentemente la Giunta Regionale ha predisposto delle Linee 
guida per l’adozione di una nuova legge regionale urbanistica che sostituisca il modello vigen-
te considerato obsoleto anche alla luce delle innovazioni normative portate avanti in materia da 
altre Regioni. Le Linee guida sono consultabili al seguente indirizzo: https://www.regione.abruz-
zo.it/system/files/urbanistica-territorio/nuova-legge urbanistica/lur_linee_guida.pdf.
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In conformità a quanto previsto dall’art. 9, l. n. 1150/1942, il Consiglio co-
munale adotta con delibera il progetto di PRG cui deve seguire entro die-
ci giorni il suo deposito ai fini della presa visione da parte del pubblico, 
il quale può presentare osservazioni durante i quarantacinque giorni del 
deposito del progetto134. Tuttavia, diversamente da quanto avviene nella 
l. n. 1150/1942, il piano non è approvato da un’amministrazione sovraor-
dinata a quella comunale, ma vi è l’indizione di una conferenza dei ser-
vizi decisoria cui poi segue l’approvazione del piano da parte dello stes-
so Comune. Più precisamente, entro sessanta giorni dalla pubblicazione 
dell’avviso di deposito del PRG, il Comune convoca una conferenza di 
servizi, cui partecipano i dirigenti dei servizi regionali interessati e nella 
quale la Provincia si esprime sulla conformità del PRG alla pianificazione 
territoriale provinciale135.

La procedura così delineata trova applicazione sia per le varianti agli stru-
menti urbanistici136 che per i Piani regolatori esecutivi, i quali possono es-
sere adottati dal Comune in alternativa ai PRG e si differenziano da questi 
ultimi poiché contengono anche delle prescrizioni esecutive con i mede-
simi effetti dei piani particolareggiati137.

Quanto invece alla partecipazione della cittadinanza ai piani urbanistici 
non si rinvengono particolari divergenze rispetto alla legge urbanistica 
del 1942138. Da un lato, la normativa si preoccupa soltanto di precisare che 

134 Cfr. art. 10, c. 1, 2 e 3, l. reg. n. 18/1983.
135 Cfr. art. 10, c. 4, l. reg. n. 18/1983.
136 Nello specifico, il procedimento delineato dall’art. 10, l. reg. n. 18/1983, trova applicazio-
ne anche per le varianti agli strumenti urbanistici dato che secondo il successivo art. 35, c. 1, 
l. reg. n. 18/1983: «per la variazione dei piani vigenti si rinvia alle disposizioni della presente 
legge relative alla formazione degli strumenti urbanistici generali e attuativi».
137 La disciplina dei piani regolatori esecutivi è contenuta agli artt. 12 e ss., l. reg. n. 18/1983.
138 Maggiori margini di partecipazione sono riconosciuti rispetto alla formazione di altri 
strumenti di piano, ad esempio mediante il ricorso a consultazioni pubbliche per i Piani di 
settore e per i Progetti speciali territoriali previste dall’art. 6-bis, c. 4, l. reg. n. 18/1983. D’al-
tronde, come sottolineato anche in C. Cudia, La partecipazione ai procedimenti di pianifi-
cazione territoriale, cit., p. 281, la partecipazione assume un certo rilievo nella normativa 
abruzzese posto che tra le finalità della legge, ai sensi dell’art. 1, c. 1, n. 7, l. reg. n. 18/1983, 
rientra anche «la partecipazione democratica delle comunità abruzzesi al processo di forma-
zione della politica dell’uso del suolo urbano ed extraurbano».
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sulle osservazioni presentate dai privati il Comune deve esprimersi con 
deliberazione motivata, fatta eccezione soltanto per le osservazioni tar-
dive che sono espressamente definite come irricevibili139. Dall’altro, non 
viene esplicitata la possibilità per il pubblico o per le associazioni di ca-
tegoria di partecipare alla conferenza; una precisazione quest’ultima che 
potrebbe essere di non poco rilievo dato che la l. n. 241/1990, con formu-
lazione non del tutto chiara, consente soltanto di invitare alle conferenze 
gli eventuali soggetti interessati140.

3.2. Friuli-Venezia Giulia, l. reg. 23 febbraio 2007, n. 5

Previsioni analoghe a quelle abruzzesi, quantomeno sotto il profilo della 
partecipazione, si rinvengono nella disciplina urbanistica del Friuli-Vene-
zia Giulia, contenuta nella l. reg. 23 febbraio 2007, n. 5. 
La normativa friulana articola la formazione dello strumento urbanistico 
generale, ossia il Piano strutturale comunale (PSC), in più momenti di dia-
logo procedimentale che, tuttavia, sono strumentali a garantire il coinvol-
gimento di altre amministrazioni, in particolare della Regione, piuttosto 
che della cittadinanza. Più precisamente, il combinato disposto di cui agli 
artt. 17, 18 e 19, l. reg. n. 5/2007, suddivide il procedimento di formazione 
del piano nelle fasi di seguito sintetizzate.
Innanzitutto, il Comune elabora ed approva il documento preliminare di 
piano, cui segue la convocazione di una conferenza di pianificazione al-
la quale sono invitate le amministrazioni interessate, tra le quali la Pro-
vincia, la Regione e i Comuni confinanti141. A conclusione della conferen-
za, il cui verbale sostituisce le autorizzazioni e i necessari atti di assenso 
comunque definiti, il Comune e la Regione definiscono un’intesa di pia-
nificazione142, la quale verte sul recepimento nel piano comunale delle 
139 Cfr. art. 10, c. 3, l. reg. n. 18/1983.
140 Più precisamente, l’art. 14-ter, c. 6, l. n. 241/1990, nel disciplinare la conferenza simulta-
nea, prevede che: «Alle riunioni della conferenza possono essere invitati gli interessati, in-
clusi i soggetti proponenti il progetto eventualmente dedotto in conferenza».
141 Si veda il combinato disposto di cui agli artt. 17, c. 2, e 18, c. 3, l. reg. n. 5/2007.
142 L’intesa raggiunta, in forza dell’art. 19, c. 4, l. reg. n. 5/2007, viene “espressa” con delibe-
razione sia della Giunta regionale che del Consiglio comunale.
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prescrizioni del Piano territoriale regionale (PTR)143 e sulla delega per il ri-
lascio delle autorizzazioni paesaggistiche. 
Nel rispetto di tale intesa, il Comune provvede all’adozione del PSC, dan-
done avviso e depositandolo al fine di consentire a chiunque di formulare 
osservazioni entro il termine di 30 giorni144. Infine, sulle osservazioni pre-
sentate il Comune, ex art. 17, c. 6, l. reg. n. 5/2007, «decide motivatamente 
sulle osservazioni e approva il PSC qualora non siano introdotte modifi-
che ai contenuti dell’intesa». Nell’ipotesi però in cui si intenda modificare 
il PSC intervenendo su profili oggetto dell’intesa, il Comune deve richie-
dere alla Regione il raggiungimento di un’ulteriore intesa; tanto è vero 
che sempre l’art.  17, al successivo c. 11, l. reg. n. 5/2007, sanziona con l’i-
nefficacia i piani adottati in assenza o in difformità dall’intesa.

Dunque, rispetto alla partecipazione della cittadinanza, nessuna previsione 
particolare si rinviene nella normativa friulana che si limita a prevedere la 
possibilità di presentare osservazioni e l’obbligo di motivazione del Comune. 
Cionondimeno, maggiori margini di coinvolgimento della popolazione pos-
sono comunque fondarsi sulla soggezione del PSC, ex art. 17, c. 21, l. reg. n. 
5/2007, alla procedura di Valutazione ambientale strategica (VAS) e, soprat-
tutto, all’Agenda 21. Trattasi del documento adottato dalla Conferenza dell’O-
NU in materia di sviluppo sostenibile svoltasi a Rio de Janeiro nel 1992, il 
quale pone l’accento anche sul rafforzamento del ruolo delle forze sociali, 
prevedendo specifiche iniziative che le amministrazioni locali dovrebbero 
assumere ai fini di un maggiore coinvolgimento della popolazione145.

143 Il piano, come precisato dall’art. 2, c. 1, lett. d), l. reg. n. 5/2007, costituisce lo strumento 
«con il quale la Regione svolge le proprie funzioni di pianificazione territoriale regionale e di 
tutela e impiego delle risorse essenziali di interesse regionale».
144 Cfr. art. 17, c. 5, l. reg. n. 5/2007.
145 In tal senso è sufficiente ricordare che secondo il capitolo 28.1 dell’Agenda, le ammini-
strazioni locali che «sovraintendono ai processi di pianificazione», «rappresentando il livel-
lo di governo più vicino ai cittadini, svolgono un ruolo fondamentale nel sensibilizzare, mo-
bilitare e rispondere alla cittadinanza per promuovere lo sviluppo sostenibile». Tanto è vero 
che, ad esempio, il successivo obiettivo 28.2, lett. d) richiede, rispetto all’attività di tali am-
ministrazioni, di «garantire la rappresentanza delle donne e dei giovani nei processi decisio-
nali, nella pianificazione e nell’attuazione delle politiche locali».
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3.3. Liguria, l. reg. 4 settembre 1997, n. 36

Quanto alla normativa ligure, la l. reg.  4 settembre 1997, n. 36, articola la 
pianificazione territoriale di livello comunale in tre diversi strumenti piani-
ficatori: il Piano dei servizi e delle infrastrutture (PSI) che delinea il sistema 
delle dotazioni territoriali, il Piano urbanistico locale (PUL) per la disciplina 
dell’uso del territorio, il Piano urbanistico comunale (PUC) che contiene la 
normativa puntuale dei diversi ambiti territoriali146.
I procedimenti di formazione del PSI e del PUC sono pressoché analoghi. In 
entrambi i casi vi è l’avvio di una fase preliminare per l’acquisizione della 
VAS, cui segue l’adozione dei progetti di piani da parte del Comune, la pre-
sentazione di osservazioni da parte delle amministrazioni coinvolte e dai 
privati e, infine, l’approvazione dei piani da parte della Regione147. Parzial-
mente diverso è il procedimento di formazione del PUL che, ad esempio, è 
approvato sempre dal Comune anziché dalla Regione.

Ad ogni modo, rispetto alla partecipazione nella formazione del PSI, del PUL 
e del PUC, si prevede soltanto la possibilità per i privati di presentare osser-
vazioni sui progetti dei piani, senza però che sia esplicitato l’obbligo per il 
Comune di motivare la propria posizione sulle osservazioni ricevute. Non 
mancano però alcune previsioni meritevoli di particolare attenzione.
In primo luogo, a differenza di quanto previsto dalla maggioranza delle leg-
gi regionali e dalla norma generale di cui all’art. 9, l. n. 1150/1942, il legi-
slatore ligure specifica l’onere di ripubblicare il progetto di piano qualora 
vengano apposte modifiche rispetto all’indirizzo originario del piano. Più 
precisamente, è prevista la riapertura della «fase di pubblicità-partecipaz-
ione» qualora la proposta del Comune «di accoglimento delle osservazioni, 
apportando modifiche di carattere sostanziale, comporti la riadozione delle 
previsioni» di piano148.

146 I contenuti del PSI, del PUL e del PUC sono disciplinati rispettivamente dagli artt. 23-bis, 
23-ter e 24 e ss., l. reg. n. 36/1997.
147 Il procedimento di formazione del PSI è disciplinato dall’art. 23-quater, l. reg. n. 36/1997, 
mentre il procedimento del PUC è disciplinato dall’art. 38 ed il procedimento del PUL 
dall’art. 23-quinquies.
148 Così gli artt. 23-quater, c. 7, rispetto al PSI, e 38, c. 8, l. reg. n. 36/1997, rispetto al PUC.
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In secondo luogo, si riscontra una particolare attenzione per le modalità con 
cui va garantita adeguata pubblicità al deposito dei progetti di piano.
Nello specifico, si prevede la pubblicazione dei progetti di piano sul sito in-
ternet del Comune, nonché il ricorso facoltativo ad altri mezzi di diffusione 
ritenuti idonei149. Per di più, è altresì prevista l’illustrazione del progetto di 
PSI e di PUC mediante la «effettuazione di una o più udienze pubbliche, da 
indirsi a cura del Comune nei primi venti giorni del periodo di inserimen-
to nel sito informatico e di messa a disposizione presso la segreteria comu-
nale150». Tali udienze sembrano quindi riconducibili all’obiettivo di garantire 
un’adeguata conoscenza dei procedimenti di pianificazione, piuttosto che a 
quello di estendere i margini per un intervento diretto della popolazione, al-
la quale viene difatti espressamente riconosciuta soltanto la facoltà di pre-
sentare osservazioni.

3.4. Marche, l. reg. 5 agosto 1992, n. 34

La normativa urbanistica delle Marche, contenuta nella l. reg. 5 agosto 
1992, n. 34, recepisce integralmente il modello della legga urbanistica del 
1942, prevedendo come strumento di partecipazione quello della presen-
tazione di osservazioni da parte del quisque de populo.

In forza dell’art. 26, l. reg. n. 34/1992, il Comune, una volta adottato il PRG, 
lo deposita presso la propria segreteria per un periodo di sessanta giorni, 
durante il quale chiunque può presentare osservazioni. In seguito, entro 
il termine di centottanta giorni, il Comune si pronuncia sulle osservazioni 
e contestualmente, anche apportando modifiche in conseguenza delle os-
servazioni, adotta definitivamente il piano che va trasmesso nei successi-
vi trenta giorni alla Provincia. 
Di conseguenza, secondo la sequenza procedimentale prevista dal legisla-
tore regionale, l’eventuale accoglimento delle osservazioni non comporta 
l’onere di ripubblicare il piano, ma conduce comunque alla sua adozione 

149 Cfr. gli artt. 23-quater, c. 4, lett. a), e 23-quinquies, c. 2, e 38, c. 4, lett. a), l. reg. n. 36/1997.
150 Così gli artt. 23-quater, c. 4, lett. b), e 23-quinquies, c. 2, e 38, c. 4, lett. b), l. reg. n. 36/1997
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definitiva e alla sua trasmissione alla Provincia. Inoltre, quest’ultima, in 
passato tenuta all’approvazione del piano, esprime oggi un parere vinco-
lante con il quale può richiedere anche modifiche o adeguamenti al piano 
adottato151. Infine, una volta ricevuto il parere favorevole della Provincia 
e/o recepiti i relativi rilievi, il Comune approva il piano sempre con deli-
bera del Consiglio comunale152.
Come evidente, il procedimento delineato dal legislatore marchigiano è pres-
soché analogo a quello del legislatore statale salvo che per alcuni chiarimen-
ti disposti dalla normativa regionale, i quali operano sotto un triplice profilo.
Innanzitutto, a differenza di quanto avviene nella legge urbanistica, l’art. 
26, l. reg. n. 34/1992, precisa che le osservazioni possono avere ad ogget-
to soltanto i criteri e le linee generali del PRG adottato153. Inoltre, la de-
libera del Consiglio comunale che prende posizione sulle osservazioni e 
adotta definitivamente un piano, da un lato, deve essere espressamente 
motivata e, dall’altro, va adottata entro un termine che il legislatore defi-
nisce come perentorio in quanto il suo inutile decorso comporta l’onere 
per il Comune di procedere da principio alla rielaborazione del piano154.

151 Il passaggio dall’approvazione della Provincia al suo parere vincolante è stato disposto 
dalla l. reg. 16 agosto 2001, n. 19, di modifica della precedente l. reg. n. 34/1992. Inoltre, co-
me precisa la normativa vigente e la consolidata giurisprudenza del Tar Marche, tale parere 
«si esprime sulla conformità dello strumento urbanistico con la normativa vigente e con le 
previsioni dei piani territoriali e dei programmi di carattere sovracomunale» (così Tar Mar-
che, sez. I, 12 gennaio 2018, n. 27; Id., 16 luglio 2010, n. 3113; Id., 5 giugno 2015, n. 452). L’o-
riginario meccanismo di approvazione da parte della Provincia è invece rimasto per le varia-
zioni parziali al PRG che in via semplificata richiedono, ex art. 16, l. reg. n. 34/1992, soltanto 
l’adozione di una delibera con cui si chiede appunto l’approvazione provinciale.
152 Nello specifico, se la Giunta provinciale non formula rilievi nel proprio parere, il Comu-
ne approva il piano entro sessanta giorni dal ricevimento del parere stesso, mentre nel caso 
di rilievi da recepire il termine per l’approvazione del piano è raddoppiato sino a centoventi 
giorni. Se invece il Comune intende controdedurre ai rilievi della Provincia, deve allora prov-
vedervi con delibera motivata entro novanta giorni dal ricevimento del parere della Provin-
cia che, una volta ricevute le controdeduzioni del Comune, dovrà esprimersi definitivamen-
te sul piano entro un ulteriore termine di novanta giorni.
153 Cfr. anche A. Simonati, La partecipazione dei privati al governo del territorio, cit., p. 
275. Più precisamente, ai sensi dell’art. 26, c. 1, ult. periodo, l. n. 34/1992: «Entro i sessan-
ta giorni di deposito, chiunque può formulare osservazioni sui criteri e sulle linee genera-
li del P.R.G. adottato».
154  La natura perentoria del termine entro il quale il Comune si deve esprimere sulle osser-
vazioni non è però prevista a specifica tutela della partecipazione dei privati. Invero, al solo 
fine di garantire una più celere conclusione del procedimento di pianificazione, il legislatore 
qualifica come perentori pressoché tutti i termini endoprocedimentali che conducono all’a-
dozione e approvazione del piano.
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Da ultimo, va segnalata la recente adozione da parte del legislatore marchi-
giano di una normativa ad hoc sulla partecipazione, id est la l. reg. 23 luglio 
2020, n. 31, volta a promuovere la partecipazione attiva nella valutazione 
ed elaborazione delle politiche pubbliche. La normativa, all’art. 4, riconosce 
un “diritto di partecipazione”, che consta della facoltà di avviare processi di 
partecipazione, a chiunque sia interessato al territorio di riferimento, anche 
a chi semplicemente lì lavora o studia.

Tali processi si concludono con un documento di proposta partecipata 
per l’ente interessato, ossia la Regione o un ente locale, che previa mo-
tivazione può decidere se recepirlo o meno. Non è tuttavia chiaro se i 
processi partecipativi possano interessare anche l’attività di pianificazio-
ne generale delle amministrazioni comunali. Tale possibilità sembrereb-
be prime facie da escludere tenuto conto che i piani urbanistici sono effi-
caci a tempo indeterminato e in forza dell’art. 10, c. 1, l. reg. n. 31/2020, i 
processi partecipativi possono avere ad oggetto soltanto «atti normativi, 
progetti, procedure amministrative o scelte pubbliche su cui gli enti re-
sponsabili non hanno ancora assunto un atto definitivo». Tuttavia, ciò non 
dovrebbe impedire l’avvio di processi partecipativi per l’adozione di nuo-
vi piani urbanistici o di varianti ai medesimi.

3.5. Valle d’Aosta, l. reg. 6 aprile 1998, n. 11

Brevi cenni merita anche la legge urbanistica della Valle d’Aosta, l reg. 6 
aprile 1998, n. 11. Nella normativa valdostana lo strumento di pianifica-
zione comunale è rappresentato dal piano regolatore generale comuna-
le urbanistico e paesaggistico (PRG). Inoltre, la normativa regionale non 
disciplina espressamente i procedimenti di adozione e approvazione dei 
PRG, ma soltanto le varianti al medesimo. La regolazione dei soli proce-
dimenti di variazione dei piani si ricollega alla previsione di cui all’art. 19, 
l. reg. n. 11/1998, che impone ai Comuni di riconsiderare periodicamente i 
contenuti della propria pianificazione «decorsi dieci anni dalla data in cui 
il PRG ha assunto efficacia e allo scadere di ogni successivo decennio». 
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Ciò detto, il PRG, qualora già adeguato alla normativa regionale, può es-
sere soggetto a quattro diverse tipologie di varianti: le varianti sostanziali 
generali, le varianti sostanziali parziali, le varianti non sostanziali e le mo-
difiche non costituenti varianti155.

Quanto alla partecipazione ai procedimenti di variante156, lo schema è 
pressoché  analogo per tutte e tre le tipologie di varianti allo strumento 
di piano, mentre alcun margine di partecipazione è previsto per la proce-
dura di apposizione di mere modifiche157. Rispetto alle varianti al piano, è 
prevista semplicemente la pubblicazione del testo preliminare di varian-
te, cui segue la possibilità per chiunque di presentare osservazioni e sulle 
quali il Comune si pronuncia motivatamente, non essendo però soggetto 
ad un obbligo di ripubblicazione in caso di modifiche apposte in accogli-
mento delle osservazioni158.

155 Il contenuto specifico di ciascuna variante è disciplinato dall’art. 14, l. reg. n. 11/1998. 
Le varianti sostanziali parziali sono quelle che incrementano, entro determinati limiti, l’indi-
ce di edificabilità delle destinazioni d’uso o la superficie delle zone di completamento o di 
espansione o, ancora, che operano determinate scelte urbanistiche, quali la previsione di 
nuove edificazioni nelle aree agricole o di nuovi collegamenti stradali per determinate lun-
ghezze. Sono invece generali le varianti sostanziali che eccedono i limiti per gli incrementi 
fissabili dalle varianti parziali o che riconsiderano il PRG per intero o nelle sue parti organi-
che. Diversamente, le modifiche che non costituiscono varianti sono principalmente quel-
le che dispongono la correzione di meri errori materiali e adeguamenti di limitata entità. Le 
varianti non sostanziali rappresentano invece una categoria residuale, essendo tali tutte le 
modifiche non rientranti nelle precedenti definizioni.
156 Gli artt. 15, 15-bis, 16 e 17, l. reg. n. 11/1998 disciplinano rispettivamente i procedimenti 
di formazione delle varianti sostanziali generali, delle varianti sostanziali parziali, delle va-
rianti non sostanziali e delle modifiche non costituenti varianti.
157 Le principali differenze tra i procedimenti attengono alla VAS. Invero, il procedimento 
per la formazione delle varianti sostanziali generali è soggetto alla procedura di VAS, men-
tre per le varianti sostanziali parziali è prevista la verifica di assoggettabilità a VAS. Inoltre, 
qualora si accerti la necessità di VAS la variante parziale è adottata e approvata secondo il 
medesimo procedimento previsto per le varianti sostanziali generali. Il legislatore regiona-
le, invece, non aveva previsto la verifica di assoggettabilità a VAS per le varianti non sostan-
ziali e per le mere modifiche. Tuttavia, la Corte costituzionale, con la sentenza del 16 maggio 
2019, n. 118, ha dichiarato l’illegittimità della normativa valdostana nella parte in cui consen-
te di non sottoporre alla verifica di assoggettabilità le varianti non sostanziali e i Piani ur-
banistici di dettaglio che determinano modifiche non costituenti variante del PRG vigente.
158 Il legislatore per tutte le varianti precisa, da un lato, che «le osservazioni sono espresse 
nel pubblico interesse» e, dall’altro, che il loro accoglimento «non può avere natura di nuova 
variante sostanziale generale o parziale» e neppure comporta un obbligo di ripubblicazione.
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4. La duplicazione delle osservazioni nella normativa regionale

Diverse Regioni si sono affrancate dallo schema partecipativo della l. n. 
1150/1942 raddoppiando le fasi procedimentali aperte alla partecipazione 
della cittadinanza o delle associazioni potenzialmente interessate dal piano. 
Alcune Regioni si sono limitate a prevedere due diversi momenti in cui 
è possibile presentare osservazioni sul progetto di piano pubblicato dal 
Comune. Altre, invece, hanno introdotto nella fase preliminare del proce-
dimento di pianificazione nuove modalità di ascolto e raccolta degli inte-
ressi, ricorrendo ad esempio alla consultazione della popolazione o alla 
concertazione delle associazioni di categoria.
Nel presente paragrafo saranno quindi esaminate quelle che prevedono 
più volte la possibilità di presentare osservazioni, mentre nel seguente si 
analizzeranno le normative che hanno duplicato i momenti di partecipa-
zione ricorrendo anche a nuovi strumenti.

4.1. Piemonte, l. reg. 5 dicembre 1977, n. 56

I momenti in cui è possibile presentare osservazioni sono innanzitutto 
raddoppiati dalla l. reg. Piemonte 5 dicembre 1977, n. 56, che, inoltre, co-
difica in via generale i principi della partecipazione e della dimensione 
pubblica dei procedimenti di pianificazione. In particolare, nel I titolo del-
la legge si ribadisce il carattere pubblico dei processi di formazione dei 
piani e la necessità di promuovere la conoscenza dei procedimenti e la 
partecipazione, «attraverso specifici momenti di confronto», dei cittadini, 
degli enti e dei titolari d’interessi diffusi159».

Quanto al procedimento, viene riconosciuta a chiunque la possibilità di 
presentare osservazioni sulla proposta tecnica del progetto preliminare 

159 Cfr. art. 1-bis, c. 2, l. reg. n. 56/1977. Inoltre, come sottolineato anche da A. Simonati, 
La partecipazione dei privati al governo del territorio, cit., p. 273, l’art. 1, c. 1, n. 8, l. reg. n. 
56/1977, ricomprende tra le finalità della legge urbanistica regionale anche la partecipazione 
democratica al processo decisionale e gestionale dell’uso del suolo urbano ed extraurbano.
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di piano predisposto dal Comune o dall’associazione di Comuni160. Più 
precisamente, il piano viene pubblicato per trenta giorni e dalla data del-
la sua pubblicazione chiunque, entro un termine non inferiore a quindici 
giorni, può presentare osservazioni161. In aggiunta, contestualmente alla 
pubblicazione del piano, l’amministrazione procedente convoca una pri-
ma Conferenza di copianificazione e valutazione che, entro novanta giorni 
dalla prima riunione, dovrà fornire osservazioni e contributi sulla propo-
sta tecnica162. Sulla base dei rilievi pervenuti in sede di conferenza viene 
predisposto e adottato il progetto preliminare, il quale è pubblicato per 
sessanta giorni entro i quali si riconosce nuovamente la facoltà per chiun-
que di presentare osservazioni che vanno però «riferite separatamente 
agli aspetti urbanistici e agli aspetti ambientali163».
Valutate le osservazioni, viene predisposta e adottata la proposta tecnica 
del progetto definitivo del piano che, anche in caso di modifiche conseguen-
ti all’accoglimento delle osservazioni ricevute, non è soggetta a nuova pub-
blicazione164, ma è sottoposta all’esame di una seconda conferenza di co-
pianificazione. All’esito di quest’ultima, infine, il piano viene approvato dal 
Consiglio comunale che dà atto di aver recepito gli esiti della seconda con-
ferenza e si esprime altresì sulle osservazioni in precedenza presentate165.
Salvo che per la duplicazione delle osservazioni, la normativa piemontese 
non si differenzia quindi dal modello originario della l. n. 1150/1942. Non a 
caso, la giurisprudenza, pronunciandosi proprio sulla l. reg. n. 56/1977, ha 
recentemente ribadito l’apporto meramente collaborativo delle osserva-
zioni e l’assenza di un obbligo di motivazione puntuale a carico dell’am-

160 Come avviene anche in molte altre Regioni, l’art. 16, l. reg. n. 56/1977 consente a due o 
più Comuni confinanti di procedere alla formazione congiunta di un piano intercomunale 
che sostituisce a tutti gli effetti i singoli piani regolatori comunali.
161 Cfr. art. 15, c. 4, l. reg. n. 56/1977.
162 Si veda il combinato disposto di cui all’art. 15, c. 5 e c. 6, l. reg n. 56/1977.
163 Così l’art. 15, c. 9, l. reg. n. 56/1977. Il successivo art. 15, c. 10, l. reg. n. 56/1977, precisa al-
tresì, con riferimento alla definizione della proposta tecnica del progetto definitivo del piano, 
che le osservazioni presentate «devono essere riferite agli ambiti e alle previsioni del piano».
164 Questa la precisazione contenuta all’art. 15, c. 10, l. reg. n. 56/1977.
165 Ad ogni modo, in forza dell’art. 15, c. 14, l. reg. n. 56/1977, se il Comune non accetta l’e-
sito della conferenza, può riproporre gli elementi controversi innanzi ad un’ulteriore confe-
renza di copianificazione che si esprimerà definitivamente entro trenta giorni dalla sua pri-
ma riunione e alla quale potrà seguire l’approvazione del piano.
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ministrazione166. Nondimeno, va valorizzata l’attenzione dedicata dalla 
normativa piemontese alla possibilità di un coinvolgimento della popola-
zione anche in sede di conferenza. Invero, a differenza di quanto prevedo-
no altre normative regionali, in forza dell’art. 15-bis, c. 3, l. reg. n. 56/1977, 
la conferenza di copianificazione può consultare, pur non riconoscendo 
loro alcun diritto di voto, i portatori di interessi diffusi e «le associazioni 
di categoria maggiormente rappresentative dei principali settori econo-
mici presenti sul territorio».

4.2. Puglia, l. reg. 27 gennaio 2001, n. 20 e l. reg. 13 luglio 2017, 
n. 28

La Puglia è nota per essere stata tra le prime Regioni ad adottare apposite 
disposizioni a promozione delle politiche rigenerative e della partecipazio-
ne della popolazione nella programmazione dei relativi interventi167. Quan-
to invece alla partecipazione rispetto agli strumenti urbanistici generali, di-
sciplinata dall’art. 11, l. reg.  27 gennaio 2001, n. 20, non si rinvengono delle 
peculiarità rispetto alle altre normative regionali. Invero, come in Piemon-
te, la normativa pugliese si limita a duplicare le fasi di partecipazione e, in 
particolare, i momenti in cui è possibile presentare osservazioni.
Più precisamente, in una fase preliminare è prevista l’adozione da par-
te del Consiglio comunale del Documento programmatico preliminare 
(DPP) del Piano urbanistico generale (PUG), il quale viene depositato af-
finché chiunque possa presentare osservazioni entro il termine di ven-
ti giorni. In seguito, sulla base del DPP, il Consiglio comunale provvede 
all’adozione del piano che, a sua volta, viene pubblicato affinché possa-

166 In particolare, secondo il Tar Piemonte, 7 ottobre 2022, n. 824: «per consolidato insegna-
mento giurisprudenziale, le osservazioni formulate dai proprietari interessati dalla pianifi-
cazione comunale costituiscono un mero apporto collaborativo alla formazione degli stru-
menti urbanistici, per cui il loro rigetto non richiede una dettagliata motivazione, essendo 
sufficiente che siano state esaminate e ritenute, in modo serio e ragionevole, in contrasto 
con gli interessi e le considerazioni generali poste a base della pianificazione».
167 Il riferimento è qui alla l. reg. 29 luglio 2008, n. 21, recante appunto norme sulla rige-
nerazione urbana e per il cui approfondimento si rinvia a A. Giusti, La rigenerazione urba-
na, cit., p. 68 ss.
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no essere nuovamente presentate osservazioni, questa volta entro un più 
ampio termine di sessanta giorni decorrenti dal deposito del PUG. Come 
previsto nella legge urbanistica, segue poi la delibera di controdeduzioni 
del Comune e le eventuali modifiche apposte, in accoglimento delle os-
servazioni, al piano. Quest’ultimo viene poi trasmesso alla amministra-
zione sovraordinata ai fini del controllo sullo strumento di piano e, infine, 
è approvato sempre dal Consiglio comunale.
Non si rinvengono quindi particolari variazioni rispetto al modello del-
la legge urbanistica; tuttavia, è rilevante il richiamo operato dal legisla-
tore regionale alla possibilità di presentare osservazioni «anche ai sensi 
dell’articolo 9 della L. n. 241/1990168».
Tale rinvio e, dunque, la riconosciuta compatibilità degli strumenti pre-
visti dalla l. n. 241/1990 con la partecipazione della cittadinanza alla for-
mazione dei piani urbanistici costituisce la prova di due asserzioni di ca-
rattere generale. Nello specifico, da un lato, il rinvio dimostra che – come 
già osservato in passato dalla dottrina – la partecipazione ai piani urba-
nistici può avere anche una funzione difensiva come avviene usualmen-
te nell’intervento dei soggetti interessati nel procedimento amministra-
tivo169. Dall’altro, vi è altresì la prova che gli istituti partecipativi previsti 
dalla l. n. 241/1990 non trovano applicazione, ex art. 13, l. n. 241/1990, per 
gli atti di pianificazione e amministrativi generali non perché siano in-
compatibili con tali tipologie di atti ma, più semplicemente, perché questi 
ultimi restano disciplinati soltanto dalle normative di settore.
Ciò detto, l’elemento di differenziazione della normativa pugliese rispetto 
alle altre esperienze regionali risiede al più nell’adozione di una norma-
tiva ad hoc a tutela della partecipazione e che consente di integrare l’as-
senza nella legge urbanistica di disposizioni di principio in tal senso170. 
Trattasi della l. reg. 13 luglio 2017, n. 28171 che, pur avendo principalmen-

168 Così l’art. 11, c. 5, l. reg. n. 20/2001.
169 A. Simonati, La partecipazione dei privati al governo del territorio, cit., p. 274.
170 Al più, l’art. 2, c. 1, lett. c) l. reg., n. 20/2001, si limita a richiedere il rispetto del principio 
di «trasparenza delle scelte, con la più ampia partecipazione».
171 Per un esame della normativa si rinvia a M. Troisi, La legge pugliese sulla partecipazione 
e le prime reazioni del Governo centrale, in Le Regioni, n. 4, 2017, p. 872 ss.; M. Troisi, La par-
tecipazione delle comunità territoriali nella legislazione regionale. Alcune riflessioni alla lu-
ce delle recenti leggi di Toscana, Emilia-Romagna e Puglia, in Federalismi.it, n. 7, 2018, p. 9 ss.
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te ad oggetto l’attività posta in essere dalla Regione, prevede diversi 
istituti a promozione dei principi di sussidiarietà orizzontale e della de-
mocrazia partecipativa.
Basti pensare, a titolo esemplificativo, alla facoltà di avviare un dibatti-
to pubblico regionale su determinati progetti e interventi di particolare ri-
levanza; all’istituzione di Town meeting annuali partecipati dagli ammi-
nistratori locali e dei Citizen meeting; alla creazione di un Osservatorio 
regionale per la partecipazione dei cittadini che è chiamato a vigilare 
sull’effettiva attuazione delle legge; alla previsione di fondi per promuo-
vere iniziative culturali volte a sensibilizzare sull’importanza di una parte-
cipazione diffusa172.
Ai fini che qui interessano, la l. reg. n. 28/2017 prevede anche la promozio-
ne di processi partecipativi per l’elaborazione o adozione di un’ampia gam-
ma di atti, ivi compresi quelli di competenza degli enti locali, e, quindi, an-
che i PUG173. Detti processi sono sostenuti, anche finanziariamente, dalla 
Regione. Ciò avviene a seguito di una selezione svolta dall’Ufficio della par-
tecipazione incardinato presso la struttura organizzativa della Giunta regio-
nale e avente ad oggetto le proposte di processi partecipativi presentate174 
in risposta ad un apposito avviso pubblicato annualmente175.  
Tali processi si concludono con dei documenti rivolti alle amministrazioni 
competenti e che, in sede di adozione dei provvedimenti finali, comporta-
no un particolare obbligo di motivazione qualora queste intendano disco-
starsi dai contributi partecipativi176.

172 Il dibattito pubblico, i meeting, l’Osservatorio regionale e la previsione di fondi sono di-
sciplinati rispettivamente dagli artt. 7, 8, 11 e 16, l. reg. n. 28/2017. Si segnala, peraltro, che ta-
li istituti trovano ulteriore e più dettagliata disciplina nel Regolamento regionale 10 settem-
bre 2018, n. 13, attuativo della legge sulla partecipazione.
173 Ai sensi dell’art. 3, c. 2, l. reg. n. 28/2017: «Si definiscono partecipativi i processi che 
coinvolgono i soggetti titolari del diritto di partecipazione e che prevedono attività di coin-
volgimento, informazione, formazione, progettazione, elaborazione e discussione congiun-
ta tra attori pubblici e attori privati».
174 Le proposte di processi partecipativi possono essere presentate, ex art. 15, l. reg. n. 
28/2017, da enti locali, università, scuole, altre amministrazioni, associazioni, fondazioni, so-
cietà e imprese.
175 Cfr. art. 14, l. reg. n. 28/2017.
176 Cfr. art. 4, c. 7, l. reg. n. 28/2017.
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5. L’introduzione nella normativa regionale di nuovi strumenti ai 
fini della duplicazione dei momenti di partecipazione

Come già anticipato, numerose Regioni hanno provveduto a raddoppiare i 
momenti di partecipazione, prevedendo non solo la possibilità di presenta-
re osservazioni sul piano adottato ma, ad esempio, anche la consultazione 
della popolazione e degli enti rappresentativi di interessi economici e sociali.

5.1. Campania, l. reg. 22 dicembre 2004, n. 16

Innanzitutto, va richiamata l’esperienza della Regione Campania, ove 
l’art. 5, l. reg. 22 dicembre 2004, n. 16, sancisce in via programmatica che 
nella formazione degli strumenti di piano vanno «assicurate idonee for-
me di pubblicità, di consultazione e di partecipazione dei cittadini, anche 
in forma associata, in ordine ai contenuti delle scelte di pianificazione177». 
La concreta disciplina dei procedimenti di pianificazione e degli istituti 
partecipativi è però contenuta all’art. 7 del regolamento attuativo dell’art. 
43-bis, l. reg. n. 16/2004, adottato con delibera della Giunta regionale del 
24 maggio 2011, n. 214178, che duplica i momenti di partecipazione179. In 
particolare, è prevista la consultazione pubblica al momento della predi-
sposizione del progetto preliminare di piano e, al contempo, è mantenuta 

177 Tuttavia, sotto un profilo più propriamente operativo, in S. Caiazzo, In Campania la pia-
nificazione urbanistica e la partecipazione pubblica servono ancora?, in documenti geografi-
ci, 2, 2022, p. 465 ss., si sottolinea sia il mancato aggiornamento dei piani urbanistici da par-
te della maggioranza dei Comuni campani, sia l’assenza di un effettivo coinvolgimento della 
popolazione nelle stesse politiche di pianificazione.
178 Al riguardo, la Corte costituzionale nella sentenza del 6 giugno 2016, n. 130, ha ritenuto 
inammissibile la questione di legittimità costituzionale con la quale si lamentava l’introduzio-
ne di un procedimento di delegificazione da parte dell’art. 43-bis, l. reg. n. 16/2004, che ave-
va rimesso ad un regolamento di attuazione la disciplina dei procedimenti di pianificazione.
179 Più precisamente l’art. 43-bis, l. reg. n. 16/2004, prevede che la Regione, nel rispetto dei 
principi generali della disciplina statale e regionale in materia urbanistica ed edilizia, rego-
li con regolamento attuativo i procedimenti di formazione dei diversi strumenti urbanisti-
ci. Inoltre, lo stesso art. 7, c. 1, del regolamento attuativo precisa altresì che: «L’amministra-
zione procedente garantisce la partecipazione e la pubblicità nei processi di pianificazione 
attraverso il coinvolgimento di tutti i soggetti pubblici e privati nel procedimento dei piani 
o di loro varianti, in attuazione delle disposizioni della legge n. 241/90 e dell’articolo 5 della 
legge regionale n. 16/2004».
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la tradizionale possibilità di presentare osservazioni entro sessanta giorni 
dalla pubblicazione del piano adottato180. Il regolamento attuativo, inoltre, 
rimette alla discrezionalità del Comune la decisione di aprire anche ad un 
terzo momento di partecipazione. Più precisamente, qualora si voglia ap-
profondire l’esame delle osservazioni e provvedere alle conseguenti mo-
difiche sugli strumenti di piano, l’art. 7 del Regolamento consente l’indi-
zione di una conferenza di pianificazione ad hoc cui invitare tutti i soggetti 
interessati, siano essi pubblici o privati181.

5.2. Veneto, l. reg. 23 aprile 2004, n. 11

Una duplicazione dei momenti partecipativi si riscontra anche nella nor-
mativa veneta, rappresentata dalla l. reg. 23 aprile 2004, n. 11, sebbene 
quest’ultima differenzi la posizione del quisque de populo da quella del-
le associazioni di categoria, valorizzando principalmente il confronto con 
quest’ultime.
La normativa veneta, similmente a quanto avviene nella maggioranza 
delle leggi urbanistiche regionali, dedica alla partecipazione una dispo-
sizione di principio. Invero, l’art. 5, l. reg. n. 11/2004, assicura, nella for-
mazione degli strumenti di piano, il confronto non solo con le altre am-
ministrazioni pubbliche, ma anche con le associazioni rappresentative 
degli interessi diffusi e degli interessi rilevanti per il territorio, quali quel-
li economici e sociali. Inoltre, per garantire un effettivo coinvolgimento 
dell’amministrazione e delle associazioni di categoria è istituito a livello 
regionale un “Osservatorio della pianificazione territoriale ed urbanistica”. 
L’Osservatorio è chiamato raccogliere, gestire, elaborare e diffondere tut-
te le informazioni e i dati necessari a comprendere le tematiche interessa-
te dai piani urbanistici e territoriali182.

180 Dalla data di pubblicazione del piano adottato i Comuni devono pronunciarsi sulle os-
servazioni entro novanta giorni, se con una popolazione inferiore ai quindicimila abitanti, e 
centoventi giorni se con una popolazione superiore ai quindicimila abitanti.
181 Ad ogni modo, l’art. 7, c. 5. del Regolamento precisa altresì che la fase di confronto deve 
concludersi entro il termine perentorio di trenta giorni dalla prima riunione.
182 Al riguardo si veda il combinato disposto di cui agli artt. 8 e 10, l. reg. n. 11/2004.
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La partecipazione è assicurata da due distinti strumenti, la concertazione 
con le associazioni e le osservazioni presentate da chiunque, che si inseri-
scono nel procedimento di formazione dello strumento urbanistico gene-
rale, ossia il Piano regolatore comunale (PRC). Il piano si compone di due 
parti: il Piano di assetto del territorio (PAT) e il piano degli interventi (PI)183. 
IL PAT contiene disposizioni strutturali, individuando le scelte strategiche 
per l’assetto e lo sviluppo del territorio, mentre il PI contiene disposizio-
ni operative, disciplinando gli interventi da realizzare sul territorio e la cui 
concreta attuazione è rimessa alla pianificazione esecutiva, ossia ai Piani 
urbanistici attuativi (PUA)184.

Ciò precisato, i procedimenti di formazione del PAT e del PI e i relati-
vi margini di partecipazione sono pressoché analoghi. In entrambi i ca-
si, prima ancora dell’adozione del piano, è prevista la “concertazione185” 
con gli enti pubblici e le associazioni eventualmente interessate, il cui 
apporto è preso in considerazione ai fini dell’adozione del piano. Una 
volta adottato, il piano viene depositato per trenta giorni affinché nei 
successivi trenta giorni chiunque possa presentare osservazioni186. Se-
gue poi la delibera di controdeduzioni sulle osservazioni, per la quale 
non viene esplicitato l’obbligo di motivazione, e l’approvazione dei pia-
ni da parte della Provincia nel caso del PAT e da parte dello stesso Co-
mune nel caso del PI.
Come evidente, l’unico elemento di novità introdotto dal legislatore ve-
neto rispetto al modello della l. n. 1150/1942 risiede nell’attenzione per la 
partecipazione delle associazioni mediante l’istituto della concertazione 

183 Cfr. art. 12, l. reg. n. 11/2004.
184 Il contenuto del PAT è specificato dall’art. 13, l. reg. n. 11/2004, mentre il contenuto del 
PI è precisato all’art. 17, l. reg. n. 11/2004.
185 Con specifico riferimento al PAT, l’art. 14, c. 1, l. reg. n. 11/2004, rinvia espressamente 
alla concertazione di cui all’art. 5, l. reg. n. 11/2004, che, al secondo comma, prevede che: 
«L’amministrazione procedente assicura, altresì, il confronto con le associazioni economi-
che e sociali portatrici di rilevanti interessi sul territorio e di interessi diffusi, nonché con i ge-
stori di servizi pubblici e di uso pubblico invitandoli a concorrere alla definizione degli obiet-
tivi e delle scelte strategiche individuate dagli strumenti di pianificazione».
186 Si vedano gli artt. 14, c. 1, 2 e 3, l. reg. n. 11/2004, rispetto al PAT, e 18, c. 1, 2 e 3, l. reg. 
n. 11/2004, rispetto al PI. 
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previsto in una fase preliminare del procedimento di pianificazione187.

5.3. Sardegna, l. reg. 22 dicembre 1989, n. 45 e l. reg. 22 agosto 
1990, n. 40

Anche nella normativa sarda in materia di governo del territorio, id est la 
l. reg. 22 dicembre 1989, n. 4, si può apprezzare una differenziazione nel-
le modalità di partecipazione riconosciute alle associazioni di categoria e 
alla generalità dei consociati. In Sardegna il procedimento di formazio-
ne del piano urbanistico comunale (PUC) o intercomunale, qualora predi-
sposto da più Comuni in forma associata, è disciplinato dall’art. 20, l. reg. 
22 dicembre 1989, n. 45, che lo articola in più fasi.
Innanzitutto, vi è una fase preliminare nella quale i Comuni deliberano 
l’avvio del procedimento del PUC, comunicando contestualmente anche 
l’avvio del diverso procedimento di VAS188 e dando avvio all’elaborazione 
dello Studio comunale di assetto idrogeologico. Segue la predisposizio-
ne e approvazione del piano urbanistico preliminare, dalla quale decorre 
un termine di centottanta giorni per la predisposizione e adozione con de-
libera del Consiglio comunale del PUC189.
Dell’adozione del PUC viene pubblicato apposito avviso affinché chiunque 
possa prenderne visione e presentare osservazioni scritte entro il termine 

187 Per un esame in dettaglio della normativa veneta si veda G. Mattiazzi, V. Garramone, L. 
Lancerin e F. Musco, Partecipazione pubblica in Veneto: verso una tecnologia dei processi 
decisionali, in Economia e società regionale, n. 1, 2017, p. 89 ss. Il contributo è di particola-
re interesse anche perché gli autori, partendo dalla l. reg. n. 11/2004, distinguono tra diver-
se tipologie di partecipazione; in particolare parlano di: a) una “partecipazione passiva” le-
gata alla sola semplificazione dei procedimenti di pianificazione e al rispetto del principio di 
trasparenza; b) una “partecipazione d’elite”, relativa allo scambio di conoscenze e informa-
zioni tra le associazioni di categoria e l’Osservatorio regionale; c) una “partecipazione/con-
sultazione” e una “consultazione/concertazione” legate alla previsione di cui all’art. 5, l. reg. 
n. 11/2004; d) una “partecipazione negoziale per accordi” legata al classico e noto modello 
dell’urbanistica contrattata; e) una “partecipazione economico-infrastrutturale”, relativa alla 
possibilità di inserire determinate proposte o progetti nel PI e di partecipare all’attuazione 
diretta dello stesso; f) una “partecipazione collegiale delle istituzioni” relativa quindi al coin-
volgimento delle altre amministrazioni.
188 Sul rapporto tra la VAS e i procedimenti di pianificazione urbanistica si vedano A. Licci 
Marini, VAS e pianificazione urbanistica, in Urbanistica e Appalti, n. 1, 2018, p. 133 ss.
189 Cfr. art. 20, c. 6, l. reg. n. 45/1989.
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di sessanta giorni, decorso il quale il Comune deve convocare la conferen-
za di copianificazione190. In sede di conferenza, le competenti amministra-
zioni si esprimono motivatamente sul piano e sulle osservazioni pervenu-
te, le quali sono oggetto di un esame preliminare da parte del Comune191.

Infine, similmente a quanto già visto in Piemonte, una volta conclusasi la 
conferenza e sulla base di quanto espresso dalla stessa il Comune rece-
pisce le proposte motivate di accoglimento o rigetto delle osservazioni, 
appone le opportune revisioni del piano e approva definitivamente il me-
desimo192. Tuttavia, a differenza di quanto avviene in Piemonte, la confe-
renza di copianificazione sarda non è aperta alla partecipazione dei privati 
o, quantomeno, delle associazioni di categoria, potendovi prendere parte 
soltanto le amministrazioni competenti193.

Come emerso, l’art. 20, l. reg. n. 45/1989, prevede soltanto la formulazio-
ne di osservazioni come momento di partecipazione rispetto alla forma-
zione del PUC. La duplicazione dei momenti partecipativi è, difatti, garan-
tita da una diversa legge, la l. reg. 22 agosto 1990, n. 40, che ha introdotto, 
all’art. 18, l’istituto dell’istruttoria pubblica per l’adozione degli strumenti 
urbanistici e di tutti gli atti che incidono sull’assetto del territorio194. 
Nell’istruttoria pubblica, da avviare in una fase preliminare della pianifica-
zione, emerge la distinzione tra le associazioni di categoria e la generali-
tà dei consociati cui si faceva prima riferimento. In particolare, l’istruttoria 
consiste in un insieme di riunioni per esporre ed esaminare l’iniziativa pub-
blica promossa e alle quali sono invitate anche le organizzazioni sociali e di 
categoria che possono prendervi parte per mezzo di unico rappresentante.

190 Cfr. art. 20, c. 9, l. reg. n. 45/1989.
191 Cfr. art. 20, c. 12 e 13, l. reg. n. 45/1989.
192 Inoltre, per esaminare come il Comune abbia recepito le osservazioni, condizioni e pre-
scrizioni espresse dalla prima conferenza di copianificazione, l’art. 20, c. 16, l. reg. n. 45/1989 
prevede la possibilità di convocare anche una seconda conferenza.
193 Le finalità e le amministrazioni invitate a partecipare alla conferenza di copianificazione 
sono individuate all’art. 2-bis, l. reg. n. 45/1989.
194 Si segnala ad ogni modo che il ricorso all’istruttoria pubblica è espressamente prevista 
dalla l. reg. n. 45/1989, all’art. 11, c. 1, soltanto con riferimento ai piani paesaggistici regio-
nali mentre non viene richiamata anche per la formazione del PUC.
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Minori sono invece i margini riconosciuti a singoli interessati in quan-
to questi non possono partecipare alle riunioni dell’istruttoria, le quali si 
concludono con la predisposizione di apposito verbale, ma possono sol-
tanto presentare osservazioni o proposte scritte195.

5.4. Lazio, l. reg. 22 dicembre 1999, n. 38

La normativa laziale in materia di governo del territorio, contenuta nella 
l. reg. 22 dicembre 1999, n. 38, al pari di molte altre Regioni, contiene una 
disposizione programmatica per sancire la garanzia della «più ampia par-
tecipazione» nei procedimenti di pianificazione.
Un elemento di differenziazione rispetto alle altre normative regionali ri-
siede però nell’attenzione dedicata al settore dell’istruzione, in quanto il 
legislatore laziale prevede la promozione da parte della Regione di «ini-
ziative presso le scuole dirette alla realizzazione della più ampia cono-
scenza delle problematiche inerenti al governo del territorio ed agli stru-
menti di pianificazione dello stesso196». Rispetto invece al procedimento 
di formazione dello strumento urbanistico generale, ossia il Piano urbani-
stico generale comunale (PUGC), non si riscontrano peculiarità degne di 
nota. Anche nella normativa laziale, difatti, si riscontrano i medesimi isti-
tuti della conferenza di pianificazione, della consultazione e delle osser-
vazioni già riscontrati in altre Regioni. Al più, può evidenziarsi la volontà 
di garantire nelle fasi preliminari dell’attività di pianificazione il coinvolgi-
mento anche della cittadinanza e non solo delle associazioni di categoria.
Procedendo per ordine, in una prima fase preliminare, il Comune predi-
spone il documento preliminare di indirizzo del PUGC e convoca una con-
ferenza di servizi per acquisire entro il termine di trenta giorni il parere 
della Regione e della Provincia sulla compatibilità degli indirizzi del PUGC 
con la pianificazione sovracomunale197.

195 Una simile distinzione tra la posizione dei singoli interessati e delle associazioni di ca-
tegoria è sottolineata anche da C. Cudia, La partecipazione ai procedimenti di pianificazio-
ne territoriale, cit., p. 293.
196 Così espressamente, l’art. 5, c. 3, l. reg. n. 38/1999.
197 Cfr. l’art. 32, c. 2, l. reg. n. 38/1999.
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IL PUGC, ex art. 33, c. 2, l. reg. n. 38/1999, è invece adottato dal Consiglio 
comunale dopo aver svolto delle consultazioni con enti pubblici e asso-
ciazioni di categoria198 e, in ogni caso, dopo aver attivato dei «processi di 
partecipazione e informazione finalizzati a promuovere forme di interven-
to diretto dei cittadini». Adottato così il piano, questo viene depositato af-
finché chiunque, entro sessanta giorni dal deposito, possa presentare os-
servazioni sulle quali il Comune è chiamato a dedurre entro un ulteriore 
termine di 120 giorni adeguando, se del caso, il piano alle osservazioni 
accolte e trasmettendolo poi alla Provincia199.
Infine, entro un ulteriore termine di novanta giorni, il Comune deve con-
vocare una nuova conferenza di servizi al fine di raggiungere con la Pro-
vincia un accordo di pianificazione in merito al contenuto del PUCG e alla 
sua compatibilità con il Piano Territoriale Provinciale Generale (PTPG)200. 
Una volta conclusasi la conferenza e predisposto lo schema di accordo, 
questo viene sottoscritto dal Comune e dalla Provincia, nonché ratificato 
dal Consiglio comunale che provvede contestualmente anche all’appro-
vazione del PUCG201.

5.5. Lombardia, l. reg. 11 marzo 2005, n. 12

La normativa lombarda, più precisamente la l. reg. 11 marzo 2005, n. 12, 
ricomprende la partecipazione popolare202 e la trasparenza203 tra i propri 

198 Più precisamente, l’art. 33, c. 2, l. reg. n. 38/1999, prevede la consultazione con «enti 
pubblici e con le organizzazioni sociali, culturali, ambientaliste, economico-professionali e 
sindacali interessate».
199 Art. 33, c. 3 e 4, l. reg. n. 38/1999.
200 Art. 33, c. 1, 4 e 5, l. reg. n. 38/1999.
201 Art. 33, c. 8 e 9, l. reg. n. 38/1999. Inoltre, in forza dell’art. 34, l. reg. n. 38/1999 il procedi-
mento di formazione del PCUG trova applicazione anche nelle ipotesi di varianti o aggiorna-
menti anche se in tali casi i termini sono ridotti alla metà «per le disposizioni programmatiche 
e per le modifiche rese necessarie da variazioni della normativa vigente».
202 Sulla partecipazione della cittadinanza e sulla negoziazione delle scelte di pianificazione 
nella normativa lombarda si rinvia a A. Fossati, Manuale di diritto urbanistico e dell’edilizia 
della Regione Lombardia, Giappichelli, Torino, 2013,  p. 17 ss. Per un esame puntuale della 
normativa lombarda si veda altresì E. Boscolo, Le regole dell’urbanistica in Lombardia, Pub-
blicazioni dell’Associazione italiana di diritto urbanistico, Giuffrè, Milano, 2006.
203 D’altronde, come già evidenziato da C. Cudia, La partecipazione ai procedimenti di pia-
nificazione territoriale, cit., p. 283, il principio di pubblicità o trasparenza costituisce «la con-
dicio sine qua non di una partecipazione consapevole ed efficace».
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criteri ispiratori204, al pari quindi di quanto avviene nelle altre legislazio-
ni territoriali. La partecipazione della popolazione sancita in via genera-
le dalla normativa regionale è garantita anche durante il procedimento di 
formazione degli atti costituenti il Piano di governo del territorio (PGT)205. 
In una prima fase preliminare, anteriore allo stesso conferimento dell’in-
carico per la redazione degli atti del PGT, viene pubblicato l’avviso di avvio 
del procedimento affinché chiunque possa presentare suggerimenti e pro-
poste206. Inoltre, tramite apposite consultazioni viene altresì acquisito il pa-
rere delle parti sociali ed economiche207. Pertanto, la partecipazione viene 
garantita in una fase antecedente rispetto alla stessa attività di elaborazio-
ne del progetto di piano in modo da consentire il coinvolgimento della po-
polazione anche sull’an delle scelte urbanistiche208. Sulla base dei predet-
ti apporti collaborativi, il Comune elabora e adotta il piano che è oggetto di 
deposito per permettere a chiunque di presentare osservazioni209.

Decorso il termine per la presentazione delle osservazioni il Comune, en-
tro novanta giorni, adotta la delibera di controdeduzioni alla quale segue 
l’approvazione degli atti del PGT da parte dello stesso Consiglio comu-

204 Nello specifico, ai sensi dell’art. 2, c. 5, l. reg. n. 12/2005: «Il governo del territorio si ca-
ratterizza per: a) la pubblicità e la trasparenza delle attività che conducono alla formazione 
degli strumenti; b) la partecipazione diffusa dei cittadini e delle loro associazioni».
205 La pianificazione comunale in Lombardia si compone di più strumenti urbanistici e, in par-
ticolare, del documento di piano, del piano dei servizi e del piano delle regole. Il documento 
di piano, ex art. 8, l. reg. n. 12/2005, individua gli obbiettivi di sviluppo sulla base di un quadro 
ricognitivo e conoscitivo del territorio comunale e del relativo tessuto economico e sociale. Il 
piano dei servizi, ex art. 9, l. reg. n. 12/2005, come efficacemente sintetizzato in P. Urbani e S. C. 
Matteucci, Diritto urbanistico. Organizzazione e rapporti, VI ed., 2017, Giappichelli, Torino, 2017, 
p. 145, è invece chiamato all’accertamento del fabbisogno di opere di urbanizzazione, e dei 
servizi e delle infrastrutture pubbliche da garantire. Il piano delle regole, disciplinato dall’art. 
10, l. reg. n. 12/2005, provvede invece alla concreta definizione delle previsioni urbanistiche. 
206 L’art. 13, c. 2, l. reg. n. 12/2005, precisa che tale apporto collaborativo può essere effet-
tuato entro il termine stabilito dal Comune e a tutela degli interessi diffusi.
207 Tale parere, ex art. 13, c. 3, l. reg. n. 12/2005, va acquisito entro il termine di trenta gior-
ni. Inoltre, in forza dell’art. 13, c. 2, l. reg. n. 12/2005, resta ferma la possibilità per il Comu-
ne di porre in essere ulteriori e diverse forme di partecipazione e di pubblicità degli atti di 
pianificazione.
208 A. Simonati, La partecipazione dei privati al governo del territorio, cit., p. 278.
209 Più precisamente, l’art. 13, c. 4, l. reg. n. 12/2005 prevede che gli atti di PGT sono depo-
sitati entro novanta giorni dalla loro adozione e per un periodo di trenta giorni «ai fini della 
presentazione di osservazioni nei successivi trenta giorni».
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nale210. La delibera di controdeduzioni non è soggetta a nuova pubblica-
zione211 e recepisce sia le osservazioni accolte, sia le eventuali prescrizio-
ni imposte dalla Provincia e/o dalla Regione per garantire la compatibilità 
della pianificazione comunale con quella provinciale e regionale212.

5.6. Umbria, l. reg. 21 gennaio 2015, n. 1

Come in molte altre Regioni, anche in Umbria la partecipazione è rico-
nosciuta e valorizzata da un’apposita disposizione di principio della nor-
mativa sul governo del territorio. Si fa qui riferimento all’art. 5, l. reg. 21 
gennaio 2015, n. 1, il quale dà della partecipazione al governo del territo-
rio due possibili declinazioni che si aggiungono al tradizionale strumento 
delle osservazioni, ossia la concertazione e la consultazione. 
La concertazione avviene, ex art. 5, c. 3, lett. a), l. reg. n. 1/2015, «con i sog-
getti economici e sociali, in merito agli obiettivi strategici e di sviluppo da 
perseguire». La consultazione, invece, ex art. 5, c. 3, lett. b), mira a conosce-
re le posizioni espresse dai cittadini, sia singoli che associati, a tutela de-
gli interessi diffusi. Inoltre, se i legislatori regionali non pongono di solito 
particolare attenzione in merito alla pubblicità degli atti di pianificazione, la 
normativa umbra pone invece l’accento sull’uso di servizi telematici e sulla 

210 Il termine è previsto dall’art. 13, c. 7, l. reg. n. 12/2005, recentemente modificato dalla l. reg. 
20 maggio 2022, n. 9, per rimuovere il precedente riferimento alla sanzione dell’inefficacia 
nell’ipotesi di mancato rispetto del termine. Tuttavia, già prima della novella normativa, la giu-
risprudenza era consolidata nel ritenere il relativo termine di natura ordinatoria, cfr. ex mul-
tis, Tar Lombardia, sez. II, 12 gennaio 2022, n. 62; Id., 10 febbraio 2021, n. 374 Id., 28 dicembre 
2020, n. 2613. Per un commento, piuttosto critico, in merito alla precedente previsione di inef-
ficacia si veda altresì E. Romano, Celerità dell’azione amministrativa nella formazione degli at-
ti di pianificazione urbanistica, in Urbanistica e appalti, n. 12, 2010, p. 1414 ss.
211 Art. 13, c. 9, l. reg. n. 12/2005.
212 In forza dell’art. 13, c. 13, l. reg. n. 12/2005, il procedimento qui descritto per la forma-
zione degli atti di PGT si applica anche per le varianti ai medesimi. Ne consegue altresì che 
nell’ipotesi di varianti generali, aventi ad oggetto una nuova disciplina generale del territo-
rio, «il Comune ha l’obbligo di permettere a tutti i soggetti legittimati di presentare osser-
vazioni estese all’intero territorio comunale e di esaminarle» (così, Tar Lombardia, sez. II, 3 
ottobre 2018, n. 2097). Infine, il procedimento disciplinato dall’art. 13 e, dunque, come sotto-
lineato dal Cons. Stato, sez. IV, 3 gennaio 2020, n. 62, le correlate garanzie partecipative non 
trovano invece applicazione per l’ipotesi in cui il Comune con delibera motivata provveda, 
ex art. 13, c. 14-bis, l. reg. n. 12/2005, alla mera correzione di errori materiali.
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diffusione di dati aperti in conformità anche a quanto previsto dal d.lgs. 14 
marzo 2013, n. 33, ossia dalla disciplina sull’accesso civico213.
Ciò detto, nella normativa umbra il PRG si compone di una parte struttu-
rale214 e di una operativa ed è predisposto sulla base del “sistema delle 
conoscenze e delle valutazioni”, ossia di tutte le informazioni e i dati ine-
renti alle risorse del territorio e alle modalità per garantirne uno sviluppo 
sostenibile215. Il procedimento di formazione dello strumento generale si 
articola in numerose fasi all’interno di ciascuna delle quali vengono sem-
pre garantiti margini di partecipazione.
In una prima fase preliminare, il Comune, in conformità con il sistema del-
le conoscenze e delle valutazioni, approva il documento programmatico 
con gli indirizzi per la parte strutturale del PRG. Il documento programma-
tico è pubblicato sul sito istituzionale del Comune e ne viene assicurata la 
diffusione anche con ulteriori strumenti di informazione affinché tutti i sog-
getti pubblici e privati interessati possano, entro un termine non inferio-
re ai trenta giorni, presentare valutazioni e proposte in via collaborativa216. 
Una volta pervenute le valutazioni e proposte217, il Comune adotta la par-
te strutturale del PRG che, comunemente a quanto previsto dalla l. n. 
1150/1942 e dalle altre leggi regionali in materia, viene depositato al fine 
di consentire la presentazione di osservazioni.

213 Così sempre l’art. 5, c. 3, lett. b), l. reg. n. 1/2015. Analoga previsione è dettata anche 
dall’art. 2, c. 4, l. reg. n. 1/2015
214 La parte strutturale del PRG, ai sensi dell’art. 21, c. 1, l. reg. n. 1/2015, «identifica, in ri-
ferimento ad un’idea condivisa di sviluppo socio-economico e spaziale e mediante indivi-
duazione fondiaria, le componenti strutturali del territorio». La parte operativa, disciplinata 
dall’art. 22, l. reg. n. 1/2015, individua la disciplina di dettaglio del territorio. Si segnala, inol-
tre, che non solo la parte operativa ma anche alcune specifiche previsioni della parte struttu-
rale hanno valore prescrittivo e conformativo della proprietà e degli altri diritti reali.
215 Il relativo contenuto è descritto all’art. 23, l. reg. n. 1/2015.
216 Cfr. l’art. 24, c. 4, l. reg. n. 1/2015.
217 In realtà, il procedimento si arricchisce di un’ulteriore fase intermedia rappresentata dal-
la conferenza di copianificazione e da un accordo preliminare di copianificazione qualora si 
intendano valutare interventi o previsioni di rilevanza sovracomunale oppure aggiornare le 
infrastrutture e i servizi esistenti in raccordo con le amministrazioni competenti. Più preci-
samente, in forza dell’art. 25, l. reg. n. 1/2015, il Comune convoca una conferenza di copiani-
ficazione, cui sono invitati la Regione, la Provincia e i Comuni e le Province limitrofe al fine 
di ottenere delle valutazioni preliminari sugli obiettivi del documento programmatico. Al-
la conferenza dei servizi può seguire la sottoscrizione, ex art. 26, c. 1, l. reg. n. 1/2015,  di un 
«accordo preliminare di copianificazione sulla proposta del comune procedente in merito 
alle scelte strategiche di assetto del territorio». 
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Tuttavia, diversamente da quanto avviene nella normativa statale e nel-
le altre Regioni, il legislatore umbro apre alla possibilità di un dialogo tra i 
privati, consentendo loro di replicare alle osservazioni altrui. Viene così raf-
forzata l’istruttoria garantita dall’apporto collaborativo dei privati, permet-
tendo al Comune di avere una maggiore consapevolezza degli interessi da 
conformare attraverso lo strumento di piano e, auspicabilmente, riducen-
do il rischio di futuri contenziosi e impugnazioni del PRG. Ciò, più precisa-
mente, viene garantito attraverso i seguenti termini assegnati dall’art. 28, 
c. 3 e ss., l. reg n. 1/2015: a) uno di trenta giorni dall’avviso di deposito del 
piano, entro il quale chiunque può prendere visione del progetto di PRG; b) 
un ulteriore termine di trenta giorni entro cui i soggetti interessati possono 
presentare le proprie osservazioni, anch’esse depositate affinché chiunque 
possa prenderne visione ed estrarre copia; c) un termine di dieci giorni, de-
correnti dalla scadenza del termine per la presentazione delle osservazioni, 
entro il quale chiunque può replicare alle osservazioni medesime; d) un ul-
teriore ed ultimo termine di centoventi giorni in cui il Comune prende po-
sizione sulle osservazioni e repliche con delibera che non è soggetta a pub-
blicazione anche nel caso di accoglimento di quest’ultime218.
Tale delibera di controdeduzione è, infine, trasmessa alla Regione che 
provvede a convocare una conferenza istituzionale per la formazione del 
PRG in modo da valutare eventuali modifiche da apporre alla parte strut-
turale e il suo adeguamento alle normative di settore e alla pianificazione 
sovracomunale. La conferenza può, ove possibile, concludersi con la sot-
toscrizione di un accordo definitivo con i soggetti partecipanti alla confe-
renza ed avente ad oggetto le modifiche o gli adeguamenti da apporre al 
piano, cui segue infine la sua approvazione da parte del Consiglio comu-
nale. Un procedimento analogo, sebbene più semplificato, si applica infi-
ne per la formazione anche dalla parte operativa del PRG219. 
Da ultimo, può menzionarsi l’adozione da parte del legislatore umbro an-
che di una normativa ad hoc per promuovere la partecipazione della cit-
218 Come ricordato da A. Simonati, La partecipazione dei privati al governo del territorio, 
cit., p. 279, tale dialogo partecipativo è garantito anche rispetto alla formazione del piano 
territoriale di coordinamento provinciale, cfr. art. 18, l. reg. n. 1/2015, e dei piani attuativi, cfr. 
art. 56, l. reg. n. 1/2015.
219 Il procedimento di formazione della parte operativa è disciplinato dal successivo art. 31, 
l. reg. n.1/2015.
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tadinanza, la l. reg. 16 febbraio 2010, n. 14, mettendo a sua disposizione 
gli istituti dell’iniziativa  legislativa e referendaria, del diritto di petizione e 
della consultazione220. La normativa221, pur dimostrando la particolare at-
tenzione dedicata al tema della partecipazione, non può però essere qui 
approfondita dato che, interessando soltanto le funzioni legislative e am-
ministrative di competenza della Regione, non trova applicazione anche 
nei confronti dell’attività di pianificazione generale del Comune.

5.7. Trento, l. prov. 4 agosto 2015, n. 15 e l. prov. 16 giugno 
2006, n. 3, e Bolzano, l. prov. 10 luglio, 2018, n. 9

L’esame delle normative che duplicano i momenti partecipativi può con-
cludersi con l’analisi delle leggi in materia di governo del territorio delle 
Province autonome di Trento e Bolzano, ossia rispettivamente la l. prov. 4 
agosto 2015, n. 15, e la l. prov. 10 luglio 2018, n. 9. Le due normative pro-
vinciali presentano però ben poche affinità, condividendo al più la tradi-
zionale distinzione tra fase di adozione comunale del piano e quella di sua 
successiva approvazione da parte della Provincia.
Procedendo per ordine, la l. prov. Trento n. 15/2015, a differenza di quella 
di Bolzano, esplicita più volte la volontà di promuovere la partecipazione 
della popolazione, la quale viene innalzata a principio generale in materia 
di pianificazione e a finalità ultima della legge provinciale222.

220 La consultazione, come specificato dall’art. 64, c. 1, l. reg. n. 14/2010, consiste in incontri 
pubblici, in pareri scritti, anche mediante la predisposizione di appositi questionari, e nell’audi-
zione diretta di amministrazioni locali, sindacati, associazioni a tutela dei consumatori e delle 
altre organizzazioni sociali, economiche e professionali interessate dall’attività della Regione.
221 In dottrina sono state però sollevate alcune perplessità sull’effettiva incidenza della nor-
mativa umbra in materia di partecipazione. Al riguardo si veda, ad esempio, P. Marzaro, La 
partecipazione consapevole nella nuova urbanistica regionale, cit., p. 49, e M. Troisi, La par-
tecipazione delle comunità territoriali nella legislazione regionale, cit., p. 4.
222 Si veda l’art. 2, c. 1, lett. f), l. prov. Trento n. 15/2015, che ricomprende tra le finalità della 
legge il rispetto del principio di partecipazione nella formazione degli strumenti di pianifica-
zione territoriale ed il successivo art. 17, c. 3, che similmente ricomprende tale principio tra 
quelli che ispirano il sistema di pianificazione. Viceversa, alcuna previsione analoga si rin-
viene nella normativa di Bolzano, rispetto alla quale si può al più richiamare l’art. 2, c. 1, lett. 
d), l. prov. n. 9/2018, il quale ricomprende tra le finalità della legge: «la valorizzazione dello 
spazio pubblico al fine di creare luoghi di incontro dove può generarsi “comunità”, dove si 
realizza coesione sociale creando qualità urbana e ambientale».
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Inoltre, l’art. 19, l. prov. Trento n. 15/2015, contiene un catalogo delle possi-
bili declinazioni della partecipazione. La norma distingue in via generale, 
e quindi non solo ai fini della formazione del PRG, tra: a) il coinvolgimen-
to di altri enti pubblici e di associazioni rappresentative di interessi di cate-
goria e diffusi; b) il coinvolgimento dei cittadini; c) l’intervento di soggetti 
interessati ed enti territoriali confinanti; d) il ricorso ad accordi urbanistici.
Diversamente, nella normativa di Bolzano si riscontra una maggiore at-
tenzione per il coinvolgimento non tanto della popolazione quanto di 
esperti e tecnici. Coinvolgimento quest’ultimo che viene garantito me-
diante la costituzione di commissioni e comitati, provinciali e comunali, 
con funzioni consultive e di supporto tecnico rispetto all’elaborazione de-
gli interventi di pianificazione e trasformazione urbanistica223.

Non è quindi un caso che la l. prov. Bolzano n. 9/2018 non contenga spe-
cifiche disposizioni a tutela della partecipazione rispetto alla formazione 
dei due strumenti urbanistici comunali, ossia il Programma di sviluppo 
comunale per il territorio e il paesaggio e il Piano comunale per il territo-
rio e il paesaggio. Invero l’art. 53, c. 2, l. prov. n. 9/2018, oltre a consentire 
la possibilità per chiunque di presentare osservazioni rispetto alla propo-
sta di Piano o di Programma, rimette direttamente ai Comuni il compito 
di disciplinare «ulteriori misure idonee di informazione e partecipazione 
della popolazione224» rispetto ai procedimenti di formazione di entrambi 
gli strumenti urbanistici.
Ben maggiore è invece l’attenzione dedicata alla partecipazione dalla nor-
mativa trentina, la quale si contraddistingue sotto un duplice profilo.
Da un lato, la l. prov. n. 15/2015 raddoppia i momenti di partecipazione. 
Invero, ferma restando la tradizionale possibilità di presentare osserva-

223 Nello specifico, la l. prov. n. 9/2018 prevede una commissione provinciale, ex art. 3, l. 
prov. n. 9/2018, e una commissione comunale, ex art. 4, per il territorio e il paesaggio. In ag-
giunta, il successivo art. 6 prevede l’istituzione di un comitato provinciale per la cultura edi-
lizia e il paesaggio, mentre l’art. 5 consente ai Comuni di istituire anche un proprio comita-
to comunale per la cultura architettonica con funzioni consultive.
224 La delega ai Comuni del compito di disciplinare gli strumenti di partecipazione è evi-
denziata, nei suoi riflessi sotto il profilo della valorizzazione dell’autonomia comunale e del 
principio di sussidiarietà, anche da P. Marzaro, La partecipazione consapevole nella nuova 
urbanistica regionale, cit., p. 50.
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zioni, la legge trentina introduce un ulteriore step partecipativo, prelimi-
nare alla stessa fase di adozione del piano225. Più precisamente, in forza 
dell’art. 37, c. 1, l. prov. n. 15/2015, il Comune prima di procedere all’ado-
zione del piano deve pubblicare un avviso contenente gli obiettivi che in-
tende perseguire con la pianificazione per consentire a chiunque di pre-
sentare, in via collaborativa, delle proposte non vincolanti226.
Dall’altro, la normativa reinterpreta il modello della presentazione di os-
servazioni sul piano adottato, il quale viene arricchito di un ulteriore mo-
mento di confronto con la popolazione. Similmente a quanto avviene in 
Umbria, una volta scaduto il termine per la presentazione di osservazio-
ni sul piano, l’art. 37, c. 4, l prov. n. 15/2015, prevede la pubblicazione an-
che delle osservazioni pervenute e delle previsioni di piano interessate da 
queste in modo che chiunque, entro venti giorni, possa presentare ulterio-
ri osservazioni correlate alle prime227.

Una volta presentate tutte le osservazioni, la Provincia convoca un’ap-
posita conferenza di servizi per verificare la coerenza e compatibilità del 
piano adottato con la pianificazione sovracomunale, la quale si conclu-
de con un verbale costituente il parere definitivo sulla correttezza del pia-
no comunale. Conclusasi la conferenza, il Comune provvede a modifica-
re il piano in conseguenza sia di quanto espresso nel parere definitivo, 
sia dell’eventuale accoglimento delle osservazioni pervenute. Segue l’a-
dozione definitiva del piano da parte del Consiglio comunale, che ha l’ob-
bligo di motivare anche rispetto «alle osservazioni pervenute e non accol-
te228», e la sua trasmissione alla Provincia ai fini dell’approvazione. 
Da ultimo, una volta esaminati i procedimenti di formazione dei piani ur-
banistici, va evidenziata l’esistenza di un’ulteriore significativa differen-

225 Il parallelismo tra la normativa umbra e trentina rispetto alla disciplina delle osservazio-
ni viene evidenziato anche da A. Simonati, La partecipazione dei privati al governo del ter-
ritorio, cit., p. 278-279.
226 In aggiunta, la l. prov. trentina n. 15/2015, richiamando il già esaminato art. 19, consente 
ai Comuni di prevedere ulteriori forme di pubblicità e partecipazione rispetto sia alla fase di 
pubblicazione dell’avviso contenente gli obbiettivi di piano, sia alla fase di deposito del pia-
no adottato ai fini della presentazione di osservazioni.
227 L’art. 37, c. 4, l. prov. n. 15/2015, precisa altresì che i relativi termini hanno natura perentoria.
228 Così l’art. 37, c. 8, l. prov. n. 15/2015.
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za nella legislazione delle due Province autonome e che risiede nelle nor-
mative ad hoc in materia di partecipazione adottate da Bolzano e Trento. 
La Provincia di Bolzano, similmente a quanto già visto per le Marche e 
l’Umbria, si è dotata di un’apposita normativa volta a promuovere alcuni 
istituti di democrazia partecipativa. Trattasi della l. prov. 3 dicembre 2018, 
n. 22, che, concernendo esclusivamente l’attività della Provincia, non in-
veste anche l’attività di pianificazione comunale229. Diversamente, a Tren-
to la l. prov. 16 giugno 2006, n. 3, contiene un apposito capo, il V-ter intro-
dotto dalla l. prov. 13 novembre 2014, n. 12, per la promozione di processi 
partecipativi nelle politiche pubbliche degli enti locali.

Tali processi, possono essere promossi dai Comuni, dalle Comunità230, 
dalle associazioni di categoria maggiormente rappresentative e da alme-
no il 5% dei residenti aventi un’età maggiore a sedici anni231. I processi si 
svolgono sotto la garanzia e il supporto di un’apposita Autorità della par-
tecipazione nominata dalla Provincia e avente sede presso la stessa232 e 
si concludono con la presentazione di un documento in cui vengono de-
scritti il processo svolto e le conclusioni cui è giunta la popolazione. Detti 
documenti non sono però vincolanti per l’amministrazione cui sono rivol-
ti. Difatti, similmente a quanto previsto nella normativa pugliese in mate-
ria di partecipazione, tali documenti si traducono in un aggravio dell’one-
re motivazionale per l’amministrazione interessata qualora quest’ultima 

229 Tra gli istituti previsti, oltre ai classici strumenti del referendum e dell’iniziativa popo-
lare, vi è anche quello del “Consiglio delle cittadine e dei cittadini”, disciplinato dagli artt. 
17 ss., l. prov. n. 22/2018. Il Consiglio, pur intervenendo soltanto su attività di competen-
za della Provincia, merita qualche approfondimento data la sua originalità rispetto agli al-
tri strumenti di partecipazione predisposti nella normativa statale e regionale. In partico-
lare, volendo sintetizzare brevemente le sue principali caratteristiche, si può ricordare che 
il Consiglio: a) ex art. 17, c. 2, può soltanto presentare suggerimenti e raccomandazioni sui 
processi decisionali della Provincia; b) ex art. 18, c. 3, non costituisce un organo perma-
nente e a “competenza generale”, ma viene di volta in volta istituito, e poi sciolto, per cia-
scuna specifica tematica che intende affrontare; c) ex art. 18, c. 1, prevede lo svolgimento 
di tre fasi, ossia «il Consiglio delle cittadine e dei cittadini, l’evento pubblico e l’inoltro dei 
risultati ai responsabili delle decisioni».
230 Come specificato dall’art. 2, c. 1, lett. d), l. prov. n. 3/2006, la “Comunità” costituisce un 
ente pubblico composto da più Comuni per l’esercizio di determinate funzioni e attività am-
ministrative, nonché servizi.
231 Cfr. art. 17-undecies, c. 3, l. prov. n. 3/2006.
232 L’Autorità è disciplinata dall’art. 17-duodecies, l. prov. n. 3/2006.
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intenda discostarsi dagli esiti dei processi partecipativi233.

6. L’istituzione di un apposito responsabile della partecipazione 
nella normativa regionale

Diverse Regioni si sono preoccupate di tutelare la partecipazione dei cit-
tadini anche sotto il profilo organizzativo, individuando il soggetto prepo-
sto a favorire e garantire la medesima234. Tra queste possono richiamarsi 
la Calabria, la Basilicata e la Sicilia, nonché la Toscana e l’Emilia-Romagna 
che però, dato il carattere particolarmente innovativo della loro legislazio-
ne, saranno esaminate in seguito.

6.1 Calabria, l. reg 16 aprile 2002, n. 19

La normativa urbanistica calabrese, rappresentata dalla l. reg. 16 aprile 
2002, n. 19, tutela la partecipazione sotto un triplice profilo.
In primo luogo, come in molte altre leggi regionali, la legge si apre con 
un’apposita disposizione in materia di partecipazione, ossia l’art. 2, l. reg. 
n. 19/2002. In secondo luogo, a differenza di quanto avviene in parte della 
legislazione regionale, alla partecipazione viene dedicato anche un appo-
sito capo, il secondo, che disciplina altresì la concertazione istituzionale 
con le altre amministrazioni diverse dal Comune. In terzo e ultimo luogo, 
la partecipazione è direttamente tutelata anche dalle specifiche disposi-

233 Cfr. Art. 17-quindecies, l. prov. n. 3/2006, ai sensi del quale: «Il processo partecipativo 
si conclude entro tre mesi dal suo avvio, o nel diverso termine previsto dal regolamento di 
esecuzione, mediante l’approvazione da parte dell’autorità di un documento in cui è descrit-
to il processo svolto e i suoi esiti. Il documento non vincola l’ente locale interessato a deci-
dere in modo conforme. L’ente locale motiva comunque le proprie decisioni, se differisco-
no dai risultati emersi nel processo partecipativo. Alla motivazione viene data diffusione sul 
sito istituzionale dell’ente».
234 Un esame delle diverse normative regionali con specifico riferimento all’individuazio-
ne di un soggetto preposto a curare la partecipazione e la conoscenza dei procedimenti di 
pianificazione si rinviene anche in A. Simonati, La partecipazione dei privati al governo del 
territorio, cit., p. 279 ss.
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zioni che regolano il procedimento di formazione dei piani urbanistici235.
Dal combinato disposto delle diverse disposizioni della normativa cala-
brese emergono almeno sei diverse declinazioni della partecipazione e 
più precisamente: a) la concertazione con le forze economiche e sociali ; 
b) il raccordo tra soggetti pubblici e privati; c) la consultazione e il coinvol-
gimento diretto dei singoli cittadini; d) la particolare attenzione alla pub-
blicità degli atti; e) lo specifico obbligo di motivazione dell’amministra-
zione rispetto agli apporti collaborativi dei privati; f) l’individuazione del 
soggetto responsabile di curare la partecipazione.
Quanto alla prima declinazione, l’art. 2, l. reg. n. 19/2002, prevede, nell’in-
dividuazione degli obiettivi strategici e di sviluppo da perseguire per mez-
zo della pianificazione, la concertazione con le forze economiche e socia-
li e le categorie tecnico-professionali236. Tale concertazione si garantisce 
mediante la costituzione di Organismi consultivi ai quali partecipano, per 
mezzo di un proprio rappresentante, le associazioni di enti locali, le fede-
razioni di determinati ordini professionali237, le organizzazioni ambientali-
ste – in questo caso mediante un unico rappresentante unitario – e quelle 
professionali e agricole. Similmente, è poi previsto il raccordo tra i sog-
getti privati e pubblici preposti alla pianificazione urbanistica e territoria-
le, alla salvaguardia del territorio e alla gestione di attività produttive che 
incidono sul medesimo. Ciò viene garantito anche mediante il coinvolgi-
mento nelle Conferenze di pianificazione238 delle medesime formazioni 
già invitate negli Organismi consultivi in modo che possano concorrere 
«alla definizione degli obiettivi e delle scelte dei piani delineate dal docu-
mento preliminare» predisposto dal Comune239.

235 In particolare, il procedimento di formazione del PSC è disciplinato dall’art. 27, l. reg. n. 
19/2002.
236 Cfr. art. 2, c. 1, lett. a), l. reg. n. 19/2002.
237 A tali organismi, ex art. 11, c. 1, lett. a), l. reg. n. 19/2002, partecipano i rappresentanti dell’U-
PI, dell’ANCI, UNCEM, ANPC, ANCE e delle federazioni degli ordini degli «architetti - pianifica-
tori - paesaggisti - conservatori, degli agronomi, geologi ed ingegneri, nonché dei geometri».
238 In forza dell’art. 12, c. 2, l. reg. n. 19/2002, la conferenza di pianificazione costituisce, in-
sieme alla conferenza di servizi e all’accordo di programma, uno degli strumenti della con-
certazione istituzionale, ossia del coinvolgimento della Regione, delle Province e dei Comu-
ni nell’attività di pianificazione. Inoltre, la partecipazione delle forze economiche e sociali, 
nonché dei soggetti interessati, è prevista anche dall’art. 27, c. 5, l. reg. n. 19/2002, che – co-
me già ricordato – disciplina il procedimento di formazione del PSC.
239 Così l’art. 13, c. 4, l. reg. n. 19/2002.
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In aggiunta, la normativa calabrese non si limita soltanto ad ammettere la 
partecipazione diretta dei cittadini nei procedimenti di pianificazione, ma 
si preoccupa anche di specificarne le possibili modalità di coinvolgimen-
to. Invero, l’art. 11, l. reg. n. 19/2004, oltre a garantire «specifiche forme 
di pubblicità e di consultazione dei cittadini e delle associazioni costituite 
per la tutela d’interessi diffusi240», prevede altresì la partecipazione dei cit-
tadini mediante “laboratori di partecipazione241”.

Ai fini che qui interessano, tra le possibili tipologie di laboratori delinea-
te dal legislatore, vanno menzionati i laboratori urbani che garantiscono la 
partecipazione anche rispetto agli strumenti urbanistici generali. Nello spe-
cifico, tali laboratori sono organizzati, ove possibile, in urban center comu-
nali e associati e consentono il coinvolgimento della popolazione in modo 
trasparente e documentato, tant’è vero che tutti gli interventi e le osserva-
zioni vengono raccolte in un apposito fascicolo della partecipazione242.

Come già accennato, la partecipazione è tutelata anche sotto il profilo 
della pubblicità degli atti di pianificazione, dell’onere della motivazione e 
dell’organizzazione dell’amministrazione. 
Quanto al primo profilo, il legislatore calabrese impone la pubblicazione 
di tutti gli atti che interessano le politiche di governo del territorio e i pro-
cedimenti di pianificazione, ivi compresi i contributi garantiti dai processi 
partecipativi, quali ad esempio i fascicoli predisposti nell’ambito dei labo-
ratori di partecipazione. La rilevanza di tale onere di trasparenza posto a 
carico dell’amministrazione è poi dimostrata dal fatto che la mancata pub-
blicazione di tutta la documentazione inerente ai procedimenti di pianifi-
cazione è sanzionata con l’inefficacia dei piani243.

240 Così l’art. 11, c. 1, lett. b), l. reg. n. 19/2002.
241 Come specificato all’art. 11, c. 6, l. reg. n. 19/2002, i laboratori sono funzionali a «pro-
muovere la partecipazione allargata dei cittadini alla definizione degli strumenti urbanistici 
e delle politiche di sviluppo e governo del territorio comunale nonché (a) favorire una reale 
attività di partecipazione e condivisione collettiva».
242 Cfr. art. 11, c. 7, l. reg. n. 19/2002.
243 Cfr. art. 2, c. 4, l. reg. n. 19/2002, il quale precisa altresì che l’inefficacia degli atti può es-
sere rilevata da chiunque.
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Quanto invece all’onere di motivazione, questo viene delineato dal legi-
slatore calabrese in modo più dettagliato rispetto a quanto previsto in al-
tre normative regionali posto che, in forza dell’art. 2, l. reg. n. 19/2002, il 
Comune è tenuto al «tempestivo ed adeguato esame delle deduzioni dei 
soggetti interessati e l’indicazione delle motivazioni in merito all’accogli-
mento o meno delle stesse244».
Infine, come anticipato, la partecipazione trova ulteriore tutela sotto il pro-
filo organizzativo. Viene, difatti, introdotto l’onere per le amministrazioni 
di individuare, sulla falsariga di quanto previsto in via generale dall’art. 4, 
l. n. 241/1990, un apposito responsabile del procedimento per la cura di 
tutte le attività di pubblicazione del procedimento di pianificazione, non-
ché per assicurare la partecipazione nel medesimo. Ad esempio, spetta al 
responsabile redigere un fascicolo della partecipazione e concertazione 
in cui si dà conto di tutte le attività svolte per garantire il coinvolgimento 
della cittadinanza e degli altri enti territoriali interessati al procedimento 
di pianificazione245.

6.2. Basilicata, l. reg. 11 agosto 1999, n. 23

Di particolare interesse è anche la normativa lucana sul governo del terri-
torio, l. reg. 11 agosto 1999, n. 23, la quale opera tre scelte di grande rilie-
vo nel III capo dedicato appositamente alla partecipazione.
In primo luogo, viene adottata un’apposita definizione dei soggetti am-
messi a partecipare alle politiche urbanistiche, i quali, a differenza di 
quanto si legge nella l. n. 1150/1942 e in molte altre leggi regionali, non 
sono identificati con il pronome “chiunque”. Diversamente, l’art. 8, c. 1, l. 
reg. n. 23/1999, parla di utenti della pianificazione territoriale e urbanisti-
ca, per tali intendendosi «tutti i soggetti pubblici e privati, rappresentati 
in forma singola o associata con o senza fini di profitto». Nella categoria 
degli utenti sono ricompresi i soggetti no profit e rappresentativi delle ca-
tegorie economiche e sociali che, in forza dell’art. 8, c. 2, l. reg. n. 23/1999, 

244 Così l’art. 2, c. 2, l. reg. n. 19/2002.
245 Cfr. art. 1, c. 3, l. reg. n. 19/2002.
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devono obbligatoriamente consultarsi durante la prima redazione degli 
strumenti territoriali ed urbanistici.
In secondo luogo, con un apprezzabile sforzo sistematico, l’art. 9 della 
normativa della Basilicata si preoccupa di esplicitare le diverse forme di 
partecipazione ammesse in sede di pianificazione. Più precisamente, si 
distingue tra: i) la tradizionale partecipazione per mezzo della presenta-
zione di osservazioni ai fini dell’approvazione degli strumenti di piano, la 
quale è riconosciuta in favore di enti, associazioni e cittadini; ii) la parte-
cipazione, anch’essa tradizionale, “convenzionale” rispetto agli strumenti 
urbanistici attuativi; ii) la “partecipazione di bando” a favore degli opera-
tori rispetto ai piani urbanistici operativi o attuativi.

In terzo luogo, l’effettiva conoscenza degli strumenti di piano e la partecipa-
zione dei soggetti interessati alla loro formazione viene assicurata median-
te l’individuazione di un apposito soggetto, il “Garante dell’informazione”, 
chiamato appunto ad «assicurare la conoscenza tempestiva delle scelte, la 
consultazione allargata dei cittadini, ed il rispetto delle procedure246».
Qui, viene effettuata una scelta di maggior pregio rispetto a quella Cala-
brese. Difatti, si prevede l’istituzione di una figura ad hoc per la a cura sol-
tanto della partecipazione all’interno del procedimento, e consentendosi 
solo nei Comuni con meno di cinquemila abitanti che tale figura coincida 
con quello del responsabile del procedimento247. 
Quanto agli strumenti di partecipazione in sede di formazione del PSC, 
a parte il coinvolgimento delle forze sociali in una fase preliminare, non 
si rinvengono ulteriori peculiarità rispetto alla legislazione regionale già 
esaminata in precedenza248. Da un lato, come avviene altrove, è prevista 
la convocazione di una conferenza di pianificazione con il coinvolgimen-
to delle amministrazioni sovraordinate a quella comunale per verificare 
la compatibilità del PSC con la pianificazione territoriale. Dall’altro, la par-
tecipazione dei soggetti interessati si esplica sempre nella possibilità di 
presentare osservazioni sul piano adottato.
246 Così l’art. 9, c. 5, l. reg. n. 23/1999.
247 Si veda sempre l’art. 9, c. 5, l. reg. n. 23/1999.
248 La partecipazione nel procedimento di formazione del PSC è disciplinata all’interno 
dell’art. 36, l. reg. n. 23/1999.
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6.3. Sicilia, l. reg. 13 agosto 2020, n. 19

Particolare attenzione al tema della partecipazione è dedicata dalla nor-
mativa siciliana, rappresentata dalla l. reg. 13 agosto 2020, n. 19 che, da-
ta la recente genesi, ha presumibilmente tratto ispirazione dalle soluzioni 
individuate negli anni precedenti dagli altri legislatori regionali.
La partecipazione, come in altre Regioni, è innanzitutto oggetto di una di-
sposizione ad hoc, l’art. 6, l. reg. n. 19/2020, che la garantisce attraverso 
«l’ascolto attivo delle esigenze, il dibattito pubblico sugli obiettivi gene-
rali, la più ampia pubblicità degli atti e dei documenti di pianificazione, la 
possibilità di presentare osservazioni e proposte di modifica, assicurando 
il tempestivo e adeguato esame delle relative deduzioni tramite l’accogli-
mento o il non accoglimento motivato delle stesse249».
A tal fine, sulla falsariga di quanto disposto dal legislatore calabrese, è 
prevista la nomina di un responsabile del procedimento chiamato a ga-
rantire tutte le attività di consultazione, accesso e pubblicità degli atti di 
pianificazione250. Tanto premesso, nell’ambito dei procedimenti di pianifi-
cazione la partecipazione è garantita in più fasi. Inoltre, come già visto per 
il Veneto e la Sardegna, anche in Sicilia risulta particolarmente marcata la 
differenza tra le modalità di coinvolgimento del quisque de populo e quel-
le delle associazioni di categoria.
In una fase preliminare, il responsabile del procedimento dà avviso 
dell’avvio del procedimento di formazione del PUG da cui comincia a de-
correre un termine di trenta giorni. Entro tale termine chiunque può pre-
sentare proposte o suggerimenti e, al contempo il responsabile del pro-
cedimento deve individuare le modalità per consultare, anche mediante 
la costituzione di appositi forum251, e coinvolgere i «soggetti pubblici e 
privati ed i rappresentanti degli ordini e collegi dei professionisti» inte-
ressati al piano date le «loro specifiche competenze e responsabilità252».

249 Così l’art. 6, c. 1, l. reg. n. 19/2020.
250 Art. 6, c. 3, l. reg. n. 19/2020.
251 A detti forum si affiancano, nella fase a valle di pianificazione attuativa, gli urban center 
previsti dall’art. 43, c. 2, l. reg. n. 19/2020, «quale luogo di diffusione, ricerca e proposta in tema 
di progettazione urbana con riferimento alle attività di recupero, riuso e rigenerazione urbana».
252 Così l’art. 26, c. 3, l. reg. n. 19/2020.
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Sulla base anche di tali apporti collaborativi, il Comune, entro novanta 
giorni dall’avviso dell’avvio del procedimento, predispone un documen-
to preliminare del PUG che, una volta trasmesso dal responsabile del pro-
cedimento al Consiglio comunale253, viene adottato da quest’ultimi254. In 
seguito, sulla base del documento preliminare adottato, il Comune pre-
dispone il progetto definitivo del PUG sul quale è chiamata ad esprimersi 
una conferenza di pianificazione convocata dal responsabile del procedi-
mento ai fini della sottoscrizione di un accordo di pianificazione.
Alle riunioni della conferenza possono essere chiamate a partecipare le or-
ganizzazioni, sociali, sindacali, ambientali, culturali e di categoria  interes-
sate al piano. Tuttavia, a differenza di quanto previsto nella fase preliminare 
di pianificazione, alle riunioni possono partecipare soltanto le organizza-
zioni che siano, ex art. 10, c. 3, l. reg. n. 19/2020, “legalmente riconosciute”.
Tale precisazione desta però qualche perplessità sia nella misura in cui ri-
duce il numero di soggetti ammessi a partecipare alle riunioni della con-
ferenza, sia poiché assume una posizione restrittiva rispetto ai più recen-
ti orientamenti della giurisprudenza amministrativa sulla legittimazione 
ad agire degli enti associativi. Come noto, difatti, nella sentenza n. 6 del 
20 febbraio 2020 la Plenaria ha ribadito la legittimazione delle associazio-
ni rappresentativi degli interessi collettivi di determinate categorie o co-
munità ad agire in giudizio a tutela degli interessi medesimi anche se non 
iscritti negli appositi albi previsti dal legislatore255.

253 Nel caso di piani predisposti in forma associata da più Comuni, il documento prelimina-
re del PUG viene trasmesso e adottato da ciascun Consiglio comunale interessato.
254 Più precisamente, in virtù dell’art. 26, c. 6, l. reg. n. 19/2020, entro dieci giorni dalla defi-
nizione del documento preliminare, il responsabile del procedimento lo trasmette ai Consi-
gli comunali che devono poi adottarli entro sessanta giorni dalla loro trasmissione.
255 La Plenaria ha chiarito che: «Gli enti associativi esponenziali, iscritti nello speciale elen-
co delle associazioni rappresentative di utenti o consumatori oppure in possesso dei requi-
siti individuati dalla giurisprudenza, sono legittimati ad esperire azioni a tutela degli interes-
si legittimi collettivi di determinate comunità o categorie, e in particolare l’azione generale 
di annullamento in sede di giurisdizione amministrativa di legittimità, indipendentemente 
da un’espressa previsione di legge in tal senso». La sentenza, come noto, si era interessa-
ta della diversa categoria delle associazioni rappresentative dei consumatori, tuttavia ha ri-
badito in via generale la legittimazione ad agire di tutti gli enti esponenziali in possesso dei 
requisiti elaborati da una consolidata giurisprudenza con riferimento alle associazioni am-
bientaliste. Trattasi dei tre presupposti del perseguimento non occasionale degli obiettivi 
previsti nello statuto, dell’adeguata rappresentatività e stabilità dell’ente, di una certa affe-
renza territoriale rispetto al bene a fruizione collettiva che si intende tutelare.
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Di conseguenza, a fronte del riconoscimento giurisprudenziale di ampi 
margini di legittimazione in giudizio che prescindono dalla loro forma 
giuridica o dall’iscrizione o meno in determinati elenchi, non si compren-
de la scelta di delimitare invece i margini di partecipazione delle organiz-
zazioni all’interno dei procedimenti amministrativi.
Per tali ragioni appare condivisibile la scelta dell’Assessorato regionale, 
effettuata nel decreto n. 116 del 7 luglio 2021 e recante le linee guida per 
la formazione del PUG256, di invitare le amministrazioni «ad andare oltre il 
mero rispetto del dispetto legislativo ed allargare il più possibile la platea 
dei soggetti partecipanti al processo di costruzione del Piano Urbanistico 
Comunale», individuando anche alternative modalità di coinvolgimento.
Chiusa così questa parentesi legata alla partecipazione delle associazio-
ni nelle conferenze di pianificazione, è possibile riprendere l’esame del 
procedimento di formazione del PUG da dove si era interrotto, ossia dalla 
conclusione della prima conferenza di pianificazione e dalla sottoscrizio-
ne dell’accordo di pianificazione. Sulla base dell’accordo di pianificazio-
ne, il Consiglio comunale può deliberare l’introduzione di eventuali modi-
fiche, cui segue il deposito e la pubblicazione di tutta la documentazione 
da parte del responsabile del procedimento affinché chiunque nel termine 
di sessanta giorni possa presentare ulteriori osservazioni257. Infine, ottenu-
to il parere del Consiglio comunale sulle osservazioni, il responsabile del 
procedimento convoca una nuova seduta della conferenza per esprimersi 
sull’accoglimento delle osservazioni e, di conseguenza, per presentare la 
proposta di delibera per l’approvazione del PUG, cui provvede il Consiglio 
comunale entro trenta giorni dalla chiusura dei lavori della conferenza258.

7. Le normative della Toscana e dell’Emilia-Romagna

Di particolare rilievo, come più volte anticipato, sono i margini per la par-

256 È possibile prendere visione del decreto recante le linee guida al seguente indirizzo: ht-
tps://www.regione.sicilia.it/sites/default/files/2021-07/LINEE%20GUIDA%20PUG%20decre-
to%20116%20del%207%20lug%202021%20.pdf.
257 Cfr. Art. 26, c. 14-bis, 15, 16, l. reg. n. 19/2020.
258 Cfr. Art. 26, c. 17, 18 e 19, l. reg. n. 19/2020.
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tecipazione riconosciuti dalla normativa toscana ed emiliana259, le quali 
possono essere esaminate a conclusione dell’analisi delle normative re-
gionali svolta sin qui.

7.1 Toscana, l. reg. 10 novembre 2014, n. 65 e la regolamentazio-
ne attuativa

In Toscana, la partecipazione della popolazione alle politiche e alle attività 
amministrative della Regione e degli enti locali è regolata da diverse fon-
ti e, in particolare, da: i) la l. reg. 2 agosto 2013, n. 46 in materia di parteci-
pazione; ii) la l. reg. 10 novembre 2014, n. 65 sul governo del territorio; iii) 
le numerose fonte attuative della legge urbanistica toscana, tra le quali si 
segnalano il decreto del Presidente della Giunta regionale n. 4 del 14 feb-
braio 2017, recante il regolamento sull’informazione e partecipazione nel-
la formazione degli atti di governo del territorio e sulle funzioni del relati-
vo garante, e le linee guida sui livelli partecipativi minimi adottate con la 
delibera della Giunta regionale n. 1112 del 16 ottobre 2017.
La l. reg. n. 46/2013 in materia di partecipazione, non trovando applicazione 
nei confronti degli atti del governo del territorio260, non può qui essere ap-
profondita, ma merita comunque due precisazioni. Da un lato, la normativa 
259 Per un esame della normativa toscana in tema di partecipazione si rinvia altresì a F. De San-
ctis, La partecipazione nel governo del territorio in Toscana, in F. De Sanctis (a cura di), La parteci-
pazione nel governo del territorio in Toscana, pubblicata dalla Regione Toscana, 2021, p. 17 ss.; C. 
P. Santacroce, Partecipazione e governo del territorio: l’esperienza toscana, cit., p. 313 ss.; M. Bru-
nazzo, Istituzionalizzare la partecipazione? Le leggi sulla partecipazione in Italia, in Le istituzioni 
del federalismo, n. 3, 2017, p 847 ss.; A. Giusti, La rigenerazione urbana, cit., p. 81 ss.. Per un’anali-
si invece della normativa emiliana – anche, ma non solo, con riferimento alla disciplina degli stru-
menti partecipativi – si veda O. Pini, Semplificazione, limiti all’espansione, rigenerazione dell’e-
sistente: gli ambiziosi obiettivi della nuova l.r. Emilia-Romagna 24/2017 sulla tutela e l’uso del 
territorio, in Le Regioni, n. 4, 2018, p. 771 ss.; T. Bonetti, La riforma urbanistica in Emilia-Romagna 
tra presente e futuro, in Istituzioni del federalismo, n. 3, 2017, p. 681 ss.; R. Tonanzi La rigenerazio-
ne urbana alla luce di alcune recenti normative regionali, in Le Regioni, nn. 5-6, 2018, p. 968 ss.; A. 
Previato, Processi di progettazione partecipata, cit., p. 25 ss. Per un esame invece della disciplina 
partecipativa tanto nella normativa toscana quanto in quella emiliana-romagnola si veda sem-
pre M. Troisi, La partecipazione delle comunità territoriali nella legislazione regionale., cit., p. 1 ss.
260 Come evidenziato in A. Giusti, La rigenerazione urbana, cit., p. 83, l’art. 23, l. reg. n. 
46/2013, dispone che: «La partecipazione al processo di formazione degli strumenti della pia-
nificazione territoriale e degli atti di governo del territorio avviene secondo gli istituti ed i re-
golamenti attuativi previsti dalla legislazione regionale in materia di governo del territorio».
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costituisce un modello di riferimento per gli altri legislatori regionali, dato il 
suo carattere particolarmente innovativo261 come dimostrato, ad esempio, 
dalla dettagliata disciplina per l’obbligatoria sottoposizione di determinati 
interventi e progetti a un dibattito pubblico regionale262.
Dall’altro, la l. reg. n. 46/2013, ha rappresentato il presupposto e il model-
lo per la successiva disciplina della partecipazione nei procedimenti di 
formazione dei piani urbanistici contenuta nella l. reg n. 65/2014 in mate-
ria di governo del territorio. Non a caso, nel considerando n. 8, l. reg. n. 
65/2014, la partecipazione è chiamata a rappresentare una «componen-
te ordinaria delle procedure di formazione dei piani», in chiaro rimando 
all’art. 1, c. 2, lett. b), l. reg. n. 46/2013, ove similmente si parla della parte-
cipazione come «forma ordinaria di amministrazione263».
Tanto chiarito, è possibile esaminare la normativa urbanistica toscana sul 
governo del territorio partendo da quelle disposizioni minime e riscontrabi-
li anche nelle altre leggi urbanistiche che sono dettate dall’art. 19, l. reg. n. 
65/2014, con riferimento ai procedimenti di pianificazione urbanistica. Innan-
zitutto, conformemente al modello della l. n. 1150/1942, è prevista la possibi-
lità per chiunque di presentare osservazioni sul piano adottato entro il termi-
ne di sessanta giorni decorrenti dalla data del suo deposito264. Inoltre, viene 
altresì specificato l’obbligo di motivazione dell’amministrazione posto che 
l’approvazione del piano deve contenere, ex art. 19, c. 5, l. reg. n. 65/2014, «il 

261 La rilevanza della normativa toscana in materia di partecipazione è evidenziata in tutti 
gli scritti richiamati nelle note a piè di pagina precedenti.
262 Il dibattito pubblico regionale è disciplinato dagli artt. 7 ss., l. reg. n. 46/2013. Come os-
serva A. Giusti, La rigenerazione urbana, cit., p. 82, il dibattito pubblico è stato disciplinato 
dal legislatore toscano sulla falsariga dell’analogo istituto francese e prima ancora di un in-
tervento del legislatore statale avvenuto con l’art. 22 del codice appalti del 2016, ossia il d.l-
gs. 18 aprile 2016, n. 50, e il successivo d.P.C.m 10 maggio 2018, n. 76. Per un esame della di-
sciplina statale in materia di dibattito pubblico si rinvia alla lettura di V. Molaschi, Il dibattito 
pubblico sulle grandi opere. Prime riflessioni sul d.P.C.M. n. 76 del 2018, in Rivista giuridica 
dell’urbanistica, 2018, p. 386 ss.
263 Tale richiamo del considerando n. 8, l. reg. n. 65/2014, è evidenziato da gran parte dei 
commentatori della normativa toscana e, in particolare, da P. Santacroce, Partecipazione e 
governo del territorio: l’esperienza toscana, cit., p. 316, e da F. De Sanctis, La partecipazione 
nel governo del territorio in Toscana, cit., p. 28. Più precisamente, al considerando n. 8, l. n. 
65/2014, si legge che: «La necessità di considerare la partecipazione come componente or-
dinaria delle procedure di formazione dei piani affinché sia resa più trasparente e coerente, 
ed i soggetti istituzionali, i cittadini e gli attori economici possano partecipare, ognuno per 
le proprie funzioni, alla costruzione e gestione di decisioni».
264 Cfr. art. 19, c. 2, l. reg. n. 65/2014.
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riferimento puntuale alle osservazioni pervenute e l’espressa motivazione 
delle determinazioni conseguentemente adottate». Tuttavia, a differenza di 
quanto previsto in gran parte del resto d’Italia, l’amministrazione procedente 
nel proprio atto di avvio del procedimento di pianificazione urbanistica deve 
altresì presentare «il programma delle attività di informazione e di partecipa-
zione della cittadinanza alla formazione dell’atto di governo del territorio265».

Invero, la normativa toscana dedica un apposito capo agli istituti di infor-
mazione e partecipazione che arricchiscono l’armamentario a disposizio-
ne della generalità dei consociati, andando ben oltre la semplice possibi-
lità di presentare osservazioni. Più precisamente, la disciplina dei predetti 
istituti di partecipazione e informazione si rinviene nel capo V del titolo II 
e, in particolare, negli artt. 36 ss., l. reg. n. 65/2014, i quali disciplinano sia 
il profilo organizzativo, sia il contenuto degli istituti rinviando però a tal fi-
ne ad altre fonti di regolazione. 
Quanto al primo profilo, l’effettiva tutela della partecipazione e dell’infor-
mazione nei procedimenti di formazione dei piani è rimessa all’apposito 
garante, le cui funzioni e organizzazione sono disciplinate dal regolamen-
to previsto dall’art. 36, c. 4, l. reg. n. 65/2014, e poi adottato con il decreto 
del Presidente di Giunta n. 4/2017.

Il garante, ex art. 37, l. reg. n. 64/2014, dev’essere istituito come un auto-
nomo soggetto all’interno della struttura organizzativa degli enti locali e 
dei Comuni con una popolazione superiore ai ventimila abitanti, mentre i 
Comuni meno popolosi devono semplicemente individuare chi è chiama-
to a svolgerne le funzioni. Resta però fermo che, per garantire un’effettiva 
autonomia e rilevanza al ruolo del garante, questo non può essere svolto 
dagli amministratori e dai consiglieri locali, nonché dal responsabile del 
procedimento e dal progettista del piano266. Per di più, i diversi garanti 
svolgono le proprie funzioni con l’ausilio e il coordinamento267 di un uni-

265 Così l’art. 17, c. 3, lett. e), l. reg. n. 65/2014.
266 Cfr. art. 37, c. 3, l. reg. n. 64/2014.
267 Il coordinamento tra i garanti è regolato dagli artt. 4,5, 11 e 12, del regolamento adotta-
to con il decreto n. 4/2017.
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co  “garante regionale dell’informazione e della partecipazione268” nomi-
nato dal Presidente della Giunta regionale e al quale dovrebbero potersi 
rivolgere direttamente anche i cittadini269. 
Ciò detto, quanto invece al possibile contenuto della partecipazione, la 
scelta concreta circa le modalità di partecipazione della popolazione è ri-
messa alle amministrazioni procedenti nel rispetto però di alcuni stan-
dard minimi riscontrabili in un quadro normativo piuttosto articolato. 
Concentrando l’attenzione sulla sola partecipazione rispetto allo strumen-
to urbanistico generale, cui è dedicata minore attenzione rispetto ai piani 
attuativi, si rinvengono diversi livelli di regolazione. 
Ad un primo livello, si pone l’art. 36, l. reg. n. 65/2014, che richiede l’ado-
zione di efficaci modalità di informazione e di partecipazione, nonché il ri-
spetto per i piani  soggetti a VAS degli obblighi procedurali previsti dalla 
l. reg. 12 febbraio 2010, n. 10, in materia ambientale270.
Ad un secondo livello, vi è il regolamento sulle funzioni del garante adot-
tato con il decreto n. 4/2017 in attuazione di quanto previsto dall’art. 36, 
c. 4, l. reg. n. 65/2014271 ed in base al quale le forme di partecipazione e 
informazione sono scelte direttamente dalle amministrazioni procedenti 
nel rispetto di due diversi limiti minimi. Da una parte, vanno in ogni ca-
so rispettati i livelli prestazionali previsti dall’art. 16, c. 2, del decreto n. 
4/2017, i quali consistono in: «a) disponibilità ed accessibilità degli atti di 
governo del territorio; b)  attivazione di momenti di discussione e con-
fronto con i cittadini ed i soggetti interessati, in assemblee, in incontri per 
gruppi di interesse specifici, ed anche in via telematica, finalizzati alla for-
mulazione di proposte di contenuto per gli atti di governo del territorio». 
Dall’altra, in forza dell’art. 14. del decreto, le forme di partecipazione van-
no individuate nel rispetto anche di quei livelli minimi per una partecipa-

268 Il garante regionale è disciplinato dall’art. 39, l. reg. n. 65/2014.
269 A. Simonati, La partecipazione dei privati al governo del territorio, cit., p. 280.
270 A proposito del coordinamento tra la normativa regionale urbanistica e quella in materia 
ambientale, l’art. 36, c. 6, l. reg. n. 65/2014, precisa che: «Per i piani e i programmi soggetti a 
VAS le attività di informazione e partecipazione di cui al presente capo sono coordinate con le 
attività di partecipazione di cui alla L.R. 10/2010, nel rispetto del principio di non duplicazione».
271 Invero, ai sensi dell’art. 36, c. 4, l. reg. n. 65/2014: «La Regione specifica, con regolamen-
to, le funzioni del garante dell’informazione e della partecipazione secondo i contenuti pre-
visti dagli articoli 37, 38 e 39».
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zione uniforme sull’intero territorio regionale che sono previsti nelle linee 
guida adottate con la delibera n. 1112/2017272.
Al terzo e ultimo livello di regolazione, vi sono appunto le linee guida n. 
1112/2017 che impongono alcune prestazioni minime, tra le quali vi è la 
predisposizione di almeno una forma di partecipazione in via digitale e 
l’organizzazione di uno o più incontri pubblici273.
Alla luce di quanto richiamato è evidente come la normativa toscana si 
ponga su un altro piano rispetto a tutte le altre normative regionali.
Ciò non solo per gli elevati margini di partecipazione riconosciuti dal legi-
slatore toscano, ma anche per l’originalità di alcune sue scelte. Basti pen-
sare, ad esempio, che la Toscana è l’unica Regione ad aver rimesso alle 
singole amministrazioni il compito di scegliere le modalità di partecipa-
zione e informazione che ritengono più opportune nel rispetto però di al-
cuni standard minimi fissati direttamente dalla stessa Regione.

7.2 Emilia-Romagna, l. reg. 21 dicembre 2017, n. 24

Anche in Emilia-Romagna, come si è detto, si può apprezzare una norma-
tiva particolarmente attenta sotto il profilo della partecipazione della popo-
lazione agli strumenti urbanistici. D’altronde, nella legge dell’Emilia-Roma-
gna in materia di governo del territorio, l. reg. 21 dicembre 2017, n. 24, la 
partecipazione dei cittadini e la pubblicità rientrano tra i principi generali in 
materia di formazione del PUG e degli altri piani urbanistici e territoriali274.
Quanto al procedimento di formazione dei piani, in una prima fase prelimi-
nare di elaborazione del piano si impone la consultazione delle altre ammi-
nistrazioni, specie quelle competenti in maniera ambientale, mediante uno 
o più incontri preliminari275. Peraltro, resta ferma la possibilità per il Comu-
ne di coinvolgere già in questa fase la cittadinanza mediante percorsi di 
272 L’adozione delle line guida è inoltre prevista direttamente dall’art. 36, c. 5, l. reg. n. 24/1017. 
273 Le linee guida prevedono degli standard minimi per tutti gli atti di governo del territo-
rio disciplinati dall’art. 3, cui si sommano degli ulteriori e più alti livelli partecipativi previsti 
per gli atti di pianificazione territoriale (art. 4), di pianificazione urbanistica (art. 5) e di pia-
nificazione settoriale (art. 5).
274 Cfr. art. 43, c. 1, lett. a), l. reg. n. 24/2017.
275 Cfr. art. 44, l. reg. n. 24/2017.
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progettazione urbana276 per «assicurare il coinvolgimento in prima perso-
na, con modalità attive e socialmente visibili, dei residenti e degli utilizzato-
ri nella ridefinizione degli spazi urbani, delle dotazioni territoriali e dei ser-
vizi pubblici che ricadono nel loro territorio di vita quotidiana277».
Conclusasi la prima fase preliminare di consultazione con le amministra-
zioni competenti, se ne apre una seconda preposta invece ad ascoltare 
la popolazione residente, così come le forze economiche e sociali. Nel-
lo specifico, una volta depositata e pubblicata la proposta di piano, viene 
concesso un termine prorogabile sino a sessanta giorni per la presenta-
zione da parte di chiunque di osservazioni che, come in Abruzzo, potran-
no essere esaminate soltanto se non tardive278. Tuttavia, a differenza di 
quanto disciplinato nel resto d’Italia, è prevista – sebbene solo in via fa-
coltativa – la possibilità di svolgere un «contraddittorio pubblico con co-
loro che hanno presentato osservazioni e proposte279». 
Accanto al tradizionale strumento delle osservazioni, la normativa preve-
de anche ulteriori modalità di coinvolgimento della popolazione. Innan-
zitutto, al fine di favorire la partecipazione e la conoscenza dei procedi-
menti di pianificazione, il Comune ha l’onere di organizzare almeno una 
presentazione pubblica del progetto di piano. Vi sono poi ulteriori moda-
lità di coinvolgimento che sono però rimesse alla discrezionalità del Co-
mune. Oltre alla già richiamata possibilità di instaurare un contraddittorio 
con chi ha presentato le osservazioni, il Comune può attuare altre forme 
di consultazione e di partecipazione dei cittadini. Nello specifico, il Comu-
ne può avviare dei processi partecipativi oppure promuovere un’istrutto-
ria pubblica in cui coinvolgere anche «i comitati e i gruppi di cittadini por-
tatori di interessi a carattere non individuale280».

276 Oltre ai percorsi di progettazione urbana, l’art. 44, l. reg. n. 24/2017, rimette all’ammi-
nistrazione procedente la possibilità di avviare in questa prima fase preliminare anche dei 
concorsi di architettura.
277 Così l’art. 17, c. 3, richiamato dall’art. 44, c. 5, l. reg. n. 24/2017. Per l’esame di un concre-
to caso di progettazione urbana in Emilia-Romagna si rinvia alla lettura di C. Bernabini, Pro-
getto partecipato per orientare gli interventi urbanistici, di mobilità e di marketing urbano - 
L’esperienza del Comune di Forlì, in Azienditalia, n. 10, 2020, p. 1638 ss.
278 Cfr. art. 45, c. 5, l. reg. n. 24/2017.
279 Cfr. art. 45, c. 8, l. reg. n. 24/2017.
280 Cfr. art. 45, c. 8, l. reg. n. 24/2017.
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A completamento di quanto descritto vanno individuati due elementi ag-
giuntivi che rafforzano i margini di partecipazione per come tutelati nella 
normativa sul governo del territorio. 
In primo luogo, la normativa dell’Emilia-Romagna si contraddistingue an-
che per l’attenzione posta al linguaggio adoperato dall’amministrazione 
ai fini dell’effettivo coinvolgimento della popolazione mediante il ricorso 
a forme comunicative che consentano di arginare quel tecnicismo giuridi-
co proprio dell’attività amministrativa e che sovente allontana i cittadini.
Tale attenzione per il linguaggio281 si rinviene sotto più profili. Da una par-
te, nell’organizzare le presentazioni pubbliche del piano, si richiede di os-
servare «tempi, modalità e forme comunicative non tecniche che consen-
tano la partecipazione e comprensione anche ai non addetti ai lavori282». 
Dall’altra, l’utilizzo di un linguaggio comprensibile per tutti viene richiesto 
anche in sede di motivazione circa l’accoglimento o meno delle osservazio-
ni pervenute. Più precisamente, accanto alla delibera di adozione del piano 
va predisposta una dichiarazione di sintesi che, «in linguaggio non tecni-
co», spiega come sono stati valutati gli esiti delle consultazioni predisposte 
e le osservazioni ricevute e perché sono state accolte o respinte283.
In secondo luogo, sotto il profilo organizzativo, le amministrazioni de-
vono nominare un “Garante della comunicazione e della partecipazio-
ne” chiamato ad assicurare l’effettiva e corretta partecipazione al proce-
dimento dei cittadini e delle associazioni284. Peraltro, similmente a quanto 
avviene in Basilicata e in Toscana, il legislatore si preoccupa di precisare 
che il ruolo di garante non può essere ricoperto da chi già svolge la fun-
zione di responsabile del procedimento285.

281 La cura del legislatore emiliano-romagnolo per il linguaggio utilizzato anche a tutela 
della trasparenza dei procedimenti di pianificazione è evidenziata da , P. Marzaro, La parte-
cipazione consapevole nella nuova urbanistica regionale, cit., p. 56.
282 Cfr. sempre art. 45, c. 8, l. reg. n. 24/2017.
283 Cfr. art. 46, c. 1, l. reg. n. 24/2017, ove si richiede nella formulazione della motivazione di 
rendere conto anche «delle ragionevoli alternative che erano state individuate».
284 Peraltro, in forza dell’art. 56, c 1, lett. c), l. reg. n. 24/2017, il garante deve anche garan-
tire il diritto di contraddittorio in favore di coloro «nei confronti dei quali il piano è destina-
to a produrre effetti diretti, prevedendo l’approvazione di un vincolo di natura espropriati-
va o conformativa».
285 Cfr. art. 56, c. 1, l. reg. n. 24/2017.
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Infine, anche in Emilia-Romagna è stata adottata un’apposita legge in 
materia partecipazione, la l. reg. 22 ottobre 2018, n. 15, che al pari del-
le altre introduce l’istituto dei processi partecipativi. Per di più, similmen-
te a quanto previsto dal legislatore marchigiano, l’art. 15, c. 1, l. reg. n. 
15/2018, esclude la possibilità di avviare processi partecipativi rispetto 
«ad atti normativi, progetti, procedure amministrative o scelte pubbliche 
su cui gli enti responsabili non hanno ancora avviato alcun procedimen-
to amministrativo o assunto un atto definitivo».
Ad ogni modo, è pacifica la possibilità di ricorrere a processi partecipativi 
anche con riferimento ai Piani urbanistici generali. D’altronde, da un lato, 
la facoltà di avviare dei processi partecipativi è espressamente prevista 
dall’art. 55, l. reg. n. 65/2014 e, dall’altro, si sono già registrate in questi 
anni diverse esperienze partecipative promosse in forza della l. reg. n. 
15/2018 ed aventi ad oggetto proprio la costruzione di nuovi PUG286.

8. Conclusioni. Un tentativo di riordino

A conclusione di questa lunga disamina della normativa nazionale e, so-
prattutto, regionale è possibile tirare le fila di quanto osservato in pre-
cedenza, cercando altresì di individuare alcuni possibili modelli di riferi-
mento per i legislatori.
Innanzitutto, appare evidente che l’urbanistica, a causa anche dell’assenza 
di un intervento del legislatore statale, sia oramai rimessa alla legislazione 
residuale delle Regioni nonostante la materia del governo del territorio ri-
entri tra le materie di competenza legislativa concorrente. D’altronde, la di-
sciplina della formazione dei piani urbanistici varia da Regione a Regione 
lungo tutta l’Italia e l’unico elemento comune alle diverse normative regio-
nali risiede nella possibilità per gli interessati di presentare osservazioni se-
condo quanto previsto in via generale dall’art. 9, l. n. 1150/1942.
Nella normativa regionale è difatti possibile riscontrare delle peculiarità 

286 Ad esempio, un processo partecipativo è stato avviato per la formazione del nuovo PUG 
del Comune di Sissa Trecasali, in provincia di Parma, e i cui esiti possono essere consul-
tati al seguente indirizzo: https://www.osservatoriopartecipazione.it/scheda-processo/1246.
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e divergenze rispetto a ciascuna delle diverse declinazioni possibili della 
partecipazione agli strumenti di piano e, in particolare, rispetto a: i) i rime-
di utilizzati per garantire un’adeguata pubblicità e conoscenza dei proce-
dimenti di pianificazione; ii) l’individuazione, sotto il profilo organizzati-
vo, del soggetto preposto a curare la partecipazione iii) la disciplina della 
modalità di presentazione delle osservazioni; iv) i margini di partecipazio-
ne per le associazioni nelle conferenze di pianificazione; v) la differenzia-
zione della posizione dei singoli consociati e delle associazioni di catego-
ria e la scelta del momento in cui aprire alla partecipazione; vi) l’adozione 
o meno di leggi generali in materia di partecipazione; vii) l’onere di moti-
vazione gravante sul Comune. Nonostante le differenze, è però opportu-
no soffermarsi su alcune soluzioni che potrebbero costituire dei modelli 
di riferimento per i singoli legislatori regionali o per quello statale in se-
de di adozione di una nuova normativa di principio in materia urbanistica.
In primo luogo, quanto alle forme di pubblicità dei procedimenti di pia-
nificazione – premessa logica prima ancora che giuridica per un’effettiva 
partecipazione –  nella gran parte delle normative regionali si rinvengo-
no previsioni pressoché analoghe. Nello specifico, si prevede la pubblica-
zione del piano sull’albo comunale, sul bollettino regionale e, conforme-
mente a quanto previsto dal d.lgs. n. 33/2013, sul sito internet istituzionale 
del Comune. Inoltre, è spesso rimessa alle amministrazioni comunali la 
facoltà di individuare anche ulteriori forme di pubblicità.

Si ritiene però necessario predisporre anche altri e più efficaci strumen-
ti di informazione della popolazione. A questo riguardo, un possibile mo-
dello di riferimento può essere rappresentato dalla normativa ligure e da 
quella emiliana, le quali impongono rispettivamente l’organizzazione di 
udienze e presentazioni pubbliche del progetto di piano287. Per di più, nel-
la società attuale in cui fasce sempre più ampie della popolazione si in-
formano direttamente sui social network, sarebbe opportuno richiedere 
la pubblicazione dei procedimenti di pianificazione anche sui profili so-
cial, ove esistenti, degli enti locali.

287 Si vedano rispettivamente gli artt. 23-quater, c. 4, lett. b), e 23-quinquies, c. 2, 38, c. 4, 
lett. b), l. reg. Liguria n. 36/1997, e l’art. 45, c. 8, l. reg. Emilia-Romagna n. 24/2017.
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La conoscenza dei procedimenti di pianificazione deve essere poi accom-
pagnata dalla loro effettiva comprensibilità. Non può ragionevolmente 
aspettarsi un vero coinvolgimento della popolazione se questa, pur venen-
do a conoscenza del piano, non è in grado di comprenderne l’impatto e la 
rilevanza a causa dell’elevato tecnicismo del linguaggio adoperato dalle 
amministrazioni, soprattutto sotto il profilo giuridico. È, quindi, necessario 
che i cittadini siano in grado di comprendere le scelte di pianificazione sul-
le quali hanno la possibilità di incidere, anche se solo in via collaborativa.
A garanzia di ciò, andrebbero intrapresi due diversi percorsi di azione.
Da un lato, possono rivelarsi utili degli incontri per la divulgazione e l’esposi-
zione al pubblico dei progetti di piano, sul modello quindi delle già richiama-
te udienze e presentazioni pubbliche previste in Liguria e in Emilia-Romagna. 
Dall’altro, è necessaria una particolare attenzione al linguaggio utilizzato288, 
prendendo a riferimento sempre il legislatore dell’Emilia Romagna che chie-
de di adoperare forme comunicative “non tecniche” sia negli incontri pubbli-
ci, sia in sede di motivazione dell’accoglimento o meno delle osservazioni289.

In secondo luogo, quanto richiamato dimostra che la partecipazione della 
cittadinanza può avere rilievo soltanto se presa sul serio. In caso contra-
rio, vi è il rischio che i prescritti momenti di coinvolgimento della popola-
zione si traducano in meri oneri istruttori che rallentano il procedimento 
di formazione degli strumenti urbanistici senza offrire alcun reale arricchi-
mento conoscitivo per il Comune. Affinché la partecipazione sia presa sul 
serio è necessario che vi sia nell’amministrazione un soggetto preposto 
a curare la stessa e a cui i cittadini e le associazioni possono rivolgersi.
A questo proposito il punto d’arrivo è sicuramente il modello del “garan-
te” previsto in Basilicata290, in Emilia-Romagna291 e, soprattutto, in Tosca-

288 Sul punto, senza scomodare le riflessioni della dottrina, è sufficiente rinviare alla nota e 
dissacrante riflessione di Calvino sulla forma italiana adoperata dalle nostre amministrazio-
ni e dalle forze dell’ordine, ossia a I. Calvino, L’antilingua, pubblicata sul quotidiano “Il Gior-
no” il 3 febbraio 1965.
289 Cfr. art. 45, c. 8, l. reg. Emilia-Romagna n. 24/2017, rispetto alle presentazioni pubbliche, 
e all’art. 46, c. 1, l. reg. Emilia-Romagna n. 24/2017, relativamente alla dichiarazione di sinte-
si da allegare alla delibera di adozione del piano.
290 Cfr. art. 9, c. 5, l. reg. Basilicata n. 23/1999.
291 Cfr. art. 56, c. 1, l. reg. Emilia-Romagna n. 24/2017.
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na292, ossia l’istituzione di un soggetto ad hoc, distinto dal responsabile 
del procedimento o dal progettista del piano e preposto esclusivamente 
all’organizzazione delle modalità di informazione e partecipazione. Cio-
nondimeno, un primo passo in avanti sarebbe già rappresentato dal rece-
pimento in tutta la legislazione regionale della soluzione calabrese, ossia 
l’individuazione e comunicazione al pubblico del soggetto responsabile 
del procedimento ed anche della promozione della partecipazione ai pro-
cedimenti di pianificazione293.
In terzo luogo, si è già detto che tutte le normative regionali hanno man-
tenuto il tradizionale istituto delle osservazioni al piano adottato; tutta-
via, soltanto tre Regioni hanno innovato l’istituto introducendo anche una 
successiva fase di contraddittorio. Si fa riferimento alle già richiamate 
normative dell’Umbria294 e della Provincia autonoma di Trento295 che con-
sentono agli interessati di replicare alle osservazioni già presentate da al-
tri, nonché all’Emilia-Romagna che invece prevede in via facoltativa un 
contraddittorio pubblico tra l’amministrazione e i privati che hanno pre-
sentato osservazioni296.

292 Cfr. art. 37, c. 3, l. reg. Toscana n. 64/2014
293 Cfr. art. 1, c. 3, l. reg. Calabria n. 19/2002.
294 In forza dell’art. 28, c. 6 e 7, l. reg. Umbria, n. 1/2015: «Entro i dieci giorni successivi al-
la scadenza del termine per la presentazione delle osservazioni, chiunque ne ha interesse 
può presentare brevi repliche alle osservazioni eventualmente pervenute. Sulle osservazio-
ni, anche conseguenti alla verifica di cui al comma 2, ultimo periodo, nonché sulle eventua-
li repliche, delibera il consiglio comunale entro e non oltre centoventi giorni dalla scadenza 
del termine di cui al comma 6.».
295 Ai sensi dell’art. 37, c. 4, l. prov. Trento n. 15/2015: «Nel termine previsto dal comma 3 
chiunque può presentare osservazioni sul piano nel pubblico interesse. Entro venti giorni 
dalla scadenza del termine il comune pubblica, per venti giorni consecutivi, nel sito internet 
del comune o nel sito internet del consorzio dei comuni trentini, l’elenco degli articoli del-
le norme di attuazione del piano interessati dalle osservazioni pervenute e una planimetria 
con l’indicazione delle parti di territorio oggetto di osservazioni. Contestualmente alla pub-
blicazione, le osservazioni pervenute sono messe a disposizione del pubblico presso gli uf-
fici comunali. Nel periodo di pubblicazione chiunque può presentare ulteriori osservazioni 
correlate alle osservazioni pubblicate dal comune. I termini previsti da questo comma so-
no perentori».
296 In forza dell’art. 45, c. 8, ultimo periodo, l. reg. Emilia-Romagna n. 24/2017: «Qualora lo 
ritenga opportuno, l’amministrazione procedente può svolgere altresì un contraddittorio 
pubblico con coloro che hanno presentato osservazioni e proposte, fermo restando l’obbli-
go di rispettare il termine stabilito dal comma 9», ossia il termine di sessanta giorni decor-
renti dalla data del deposito del piano.
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Ad avviso di chi scrive, l’introduzione di un meccanismo di contradditto-
rio, sia esso solo tra privati297 o anche con l’amministrazione, andrebbe re-
cepito in tutta la legislazione regionale, specie nelle Regioni che continua-
no a prevedere la presentazione delle osservazioni come unico momento 
di partecipazione alla formazione dei piani. D’altronde, detto contraddit-
torio non solo rafforzerebbe i margini di partecipazione, ma agevolerebbe 
altresì l’attività del Comune tenuto conto che, per giurisprudenza conso-
lidata, le osservazioni hanno la funzione di arricchire l’istruttoria con-
dotta dall’amministrazione. Invero, il Comune potrebbe beneficiare del 
contraddittorio già svoltosi tra/con i privati e che ha evidenziato pregi o 
criticità delle osservazioni ricevute, agevolando così il suo compito di mo-
tivare le ragioni dell’accoglimento o del rigetto delle stesse.

In quarto luogo, va brevemente osservato che soltanto alcune Regioni 
consentono alle associazioni di categoria di partecipare alle conferenze di 
copianificazione, come ad esempio avviene in Piemonte298 o in Sicilia299. 
Tuttavia, sarebbe opportuno che tale partecipazione sia espressamente ri-
conosciuta da tutte le normative regionali che hanno sostituito la fase di 
approvazione del piano da parte di un’amministrazione sovraordinata al 
Comune con l’indizione di una conferenza di servizi tra la fase di adozio-
ne e approvazione del piano rimesse entrambe alla competenza del Con-
siglio comunale300. Peraltro, qualora soltanto pochi soggetti presentino 
delle osservazioni al piano adottato, si potrebbe altresì consentire la loro 
partecipazione alle riunioni delle conferenze di pianificazione.

297 Qualora si intenda recepire il modello del contraddittorio tra i soli soggetti privati che 
hanno presentato osservazioni, è forse preferibile la soluzione adottata a Trento che prevede 
un termine per le “repliche” di venti giorni e non di dieci giorni come in Umbria. Un termine 
di dieci giorni sembra difatti troppo breve per incentivare i soggetti interessati ad assumersi 
l’impegno di replicare alle osservazioni altrui che, peraltro, hanno una mera funzione colla-
borativa e, pertanto, non vincolano in alcun modo l’amministrazione comunale.
298 Cfr. art. 15-bis, c. 3, l. reg. Piemonte n. 56/1977.
299 Cfr. art. 10, c. 3, l. reg. Sicilia n. 19/2020.
300 Non mancano però delle eccezioni. Ad esempio, l’art. 37, l. prov. Trento n. 15/2015 preve-
de la convocazione di una conferenza di pianificazione all’interno del procedimento di for-
mazione del piano urbanistico generale nonostante questo resti soggetto all’approvazione 
della Provincia.
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In quinto luogo, la proposta di consentire ai soggetti che hanno presentato 
osservazioni di partecipare alle riunioni delle conferenze di pianificazione 
risponde anche ad un’ulteriore esigenza, ossia alla necessità di favorire la 
partecipazione non solo delle associazioni di categoria e a tutela degli inte-
ressi diffusi, ma anche dei singoli cittadini. Sul punto, si è ben consapevo-
li della maggiore facilità di un dialogo con associazioni dotate di apposite 
strutture e delle competenze necessarie per confrontarsi con le ammini-
strazioni e per tutelare gli interessi cui intendono dare rappresentanza.

Tuttavia, resta ferma la necessità di garantire una partecipazione aperta 
a tutti, consentendo a chiunque sia interessato di intervenire nei proces-
si decisionali che lo riguardano, quali sono appunto i procedimenti di pia-
nificazione urbanistica. Non a caso, la dottrina prevalente riconosce il ca-
rattere maggiormente innovativo proprio di quelle normative regionali, 
si pensi alla quella toscana o dell’Emilia-Romagna, che sono state capaci 
di predisporre nuovi strumenti per il coinvolgimento dei singoli cittadini. 
Un ulteriore elemento su cui va posta l’attenzione è quello del momento 
in cui occorre  aprire alla partecipazione. Nella presente disamina si è po-
tuto accertare che quasi tutte le normative regionali hanno duplicato le fa-
si in cui è ammesso l’intervento dei cittadini e delle associazioni. Tuttavia, 
sono poche le normative che anticipano il primo momento di partecipa-
zione ad una fase preliminare e antecedente alla stessa elaborazione del 
piano. Si pensi alla Lombardia e a Trento che prevedono di dare avviso al 
pubblico dell’avvio del procedimento in modo da consentire la presenta-
zione di proposte che verranno poi esaminate dall’amministrazione ai fi-
ni dell’adozione del piano301. Tale soluzione è sicuramente quella preferi-
bile in quanto consente ai soggetti interessati di incidere maggiormente 
sui processi decisionali dell’amministrazione, potendola indirizzare prima 
ancora che abbia provveduto alla concreta redazione del piano.
Incidentalmente, va anche segnalato che le Regioni hanno preso decisioni 
divergenti rispetto all’annoso tema della ripubblicazione del piano in caso 
di modifiche conseguenti all’accoglimento delle osservazioni.

301 Cfr. rispettivamente l’art. 13, c. 2, l. reg. Lombardia n. 12/2005 e l’art. 37, c. 1, l. prov. Tren-
to n. 15/2015.
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Alcune Regioni escludono in ogni caso l’obbligo di ripubblicare il piano, al-
tre invece prevedono il riavvio del procedimento nell’ipotesi in cui siano ap-
poste modifiche sostanziali, mentre altre ancora non forniscono alcun chiari-
mento al riguardo. Per garantire quindi degli standard partecipativi uniformi 
sull’intero territorio nazionale sarebbe auspicabile che tutte le Regioni si in-
dirizzino verso una medesima soluzione. Tale soluzione, inoltre, ad avviso di 
chi scrive e come prevede la giurisprudenza, dovrebbe essere quella di con-
sentire la ripubblicazione del piano a fronte di modifiche rilevanti.
In sesto luogo, soltanto poche Regioni si sono dotate anche di una nor-
mativa di carattere generale in materia di partecipazione, ma è auspi-
cabile una loro adozione in tutta Italia. Le normative in materia di par-
tecipazione, accomunate dalla previsione di processi partecipativi, 
potrebbero poi svolgere un ruolo importante anche rispetto alla forma-
zione dei piani urbanistici generali. Ad esempio, per riconoscere mag-
giori margini di azione per le amministrazioni e le comunità più virtuo-
se, si potrebbe consentire ai Comuni di ricorrere nei procedimenti di 
pianificazione anche alle modalità di coinvolgimento previste dalla ri-
spettiva legge regionale sulla partecipazione. A titolo esemplificativo, si 
potrebbe generalizzare il modello dell’Emilia-Romagna che consente di 
avviare i processi partecipativi previsti dalla legge regionale sulla parte-
cipazione anche rispetto alla formazione dei PUG.

In settimo e ultimo luogo, nei procedimenti di pianificazione la partecipa-
zione non può che avere l’effetto di aggravare l’onere motivazionale a cari-
co dell’amministrazione. Pertanto, a valle degli strumenti di coinvolgimen-
to in precedenza descritti, la partecipazione può essere tutelata soltanto se 
il Comune è chiamato a dar conto degli apporti collaborativi forniti dai cit-
tadini e dalle associazioni. A tal fine si rende necessario un maggiore im-
pegno da parte dei legislatori regionali e della giurisprudenza.
Quanto ai primi, l’onere di motivazione deve essere esplicitato in tutte le 
Regioni data l’assenza di una disposizione in tal senso nella legge urbani-
stica del 1942. Peraltro, un obbligo di motivazione è già presente in molte 
Regioni, ma è auspicabile che tutti i legislatori precisino il contenuto e le 
modalità delle motivazioni richieste all’amministrazione.
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I possibili modelli di riferimento in tal senso si rinvengono sempre nella 
normativa toscana e dell’Emilia Romagna dato che l’ art. 19, c. 5, l. reg. To-
scana n. 65/2014, richiede in sede di motivazione «il riferimento puntuale 
alle osservazioni pervenute», mentre in Emilia-Romagna la dichiarazione 
di sintesi allegata alla delibera di adozione deve dare conto anche delle 
ragionevoli alternative individuate302.

Uno sforzo maggiore va però richiesto ai giudici amministrativi. In parti-
colare, appare doveroso superare quel consolidato orientamento che ridi-
mensiona l’onere motivazionale richiesto alle amministrazioni in sede di 
pianificazione. Difatti, di fronte alle prime normative regionali che espres-
samente impongono ai Comuni di indicare le ragioni del mancato accogli-
mento delle osservazioni ricevute, la giurisprudenza non può più attenua-
re tale onere motivazionale in ragione della sua mancata previsione negli 
artt. 3, l. n. 241/1990, e 9, l. n. 1150/1942. Per di più, neppure l’onere di mo-
tivazione può essere attenuato in ragione della natura “collaborativa” del-
la partecipazione. In caso contrario, difatti, si eluderebbe la ratio delle leg-
gi urbanistiche e in materia di partecipazione adottate dalle Regioni per 
valorizzare il coinvolgimento della cittadinanza nei processi decisionali in 
espressa attuazione dei principi di sussidiarietà orizzontale e di democra-
zia partecipativa. Detto in altri termini, è necessario impedire che gli sfor-
zi profusi dai legislatori regionali nella predisposizione di nuovi strumenti 
e processi partecipativi siano vanificati dalla possibilità riconosciuta dalla 
giurisprudenza alle amministrazioni di discostarsi dall’esito della parteci-
pazione senza doverne neppure motivare adeguatamente le ragioni.

302 Cfr. art. 46, c. 1, l. reg. n. 24/2017.


