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1. IL RUOLO DELLA PROVINCIA NELLA PIANIFICAZIONE 
 

1.1. L’ATTUAZIONE DELL’ORDINAMENTO REGIONALE, I COMPRENSORI E LA 
EMARGINAZIONE DELLA PROVINCIA 

Quando, alla fine degli anni ’60, venne approvata, con il governo Moro, la legge elettorale per 
la costituzione dei consigli delle regioni a statuto ordinario, la cui istituzione, rinviata al 1969, 
venne in concreto attuata solo nel 1970, la situazione era la seguente: 

• l'amministrazione centrale dello Stato appariva già svuotata di un gran numero di com-
petenze e di personale, distribuiti fra i vari Enti di Settore; 

• questi ultimi erano stati istituiti per affrontare i problemi della casa, del Mezzogiorno, del-
lo sviluppo industriale, dell'agricoltura e della montagna e la finanza pubblica ne assicura-
va il finanziamento diretto; 

• il sistema delle autonomie locali era paralizzato, sia dal numero eccessivo di piccoli e pic-
colissimi Comuni, sia dal gigantismo di quelli più densamente popolati e la finanza pub-
blica assegnava loro solo contributi in conto interessi, obbligandoli, di fatto, ad un cre-
scente indebitamento e provocando un irrigidimento insostenibile del bilancio statale. 
Per rimediare a questo stato di cose venivano proposti due strumenti: 

• la programmazione economica e l'aggregazione dei Comuni in Comprensori, intesi come 
forme associative di Comuni, ai quali si pensava di poter affidare la formazione dei piani 
urbanistici comunali,  

• la programmazione e la gestione dei servizi pubblici e sociali. 

Tutte le Regioni, nei loro Statuti, si impegnarono ad adottare il metodo della programmazione 
e ad articolare il loro territorio in Comprensori, nei quali ricondurre ad unità organismi sovra-
comunali già delimitati (comprensori turistici, socio-sanitari, scolastici e via elencando). Inol-
tre, per rispondere alla necessità di aggregare i Comuni della montagna, furono istituite, con 
la  legge n. 1102/72, le Comunità montane, con compiti di programmazione socio-economica, 
di pianificazione urbanistica e di sostegno ai Comuni.  

Nella Regione Lazio le Comunità montane furono istituite con L.R. n.16/73, la quale dispone 
che la Comunità montana "provvede a programmare il proprio intervento mediante 
l’adozione di un piano quinquennale di sviluppo socio-economico e sociale”, cui “debbono 
adeguarsi i piani degli altri Enti, operanti nel territorio della Comunità Montana”, anche se 
“già adottati o in fase di attuazione”, e pianifica il proprio territorio mediante “un piano ur-
banistico per l’assetto del proprio comprensorio, allo scopo di coordinare ed orientare 
l’attività urbanistica degli Enti che ricadono in esso”. 

Le Comunità montane nel Lazio, come del resto in molte altre Regioni, furono istituite crean-
do anche comprensori di comuni appartenenti a province limitrofe, quasi a sottolineare la 
marginalità di quest’ultimo Ente ed il suo non coinvolgimento nelle attività di pianificazione 
del territorio. 

Inoltre, con la L.R. n.72/78, veniva introdotto il Quadro di Riferimento Territoriale (QRT), 
come strumento di coordinamento della pianificazione comprensoriale, si procedeva alla sud-
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divisione del territorio regionale in 15 ambiti (comprensori) e si avviava, a partire dal 1983, la 
redazione dei piani per 14 di essi. 

Nel contempo le Province venivano completamente emarginate e gradualmente spogliate di 
funzioni, mezzi e personale, in attesa di una soppressione che molti auspicavano e che altri 
ancora davano per sicura ed inevitabile.  

In netto contrasto con questi orientamenti venivano, invece, istituite le due Province Autono-
me di Bolzano e di Trento, alle quali, fra il 1972 ed il 1974, venivano assegnate competenze e 
risorse di gran lunga superiori a quelle delle stesse Regioni a Statuto speciale. 

Tanto l’attuazione dell’orientamento regionale, quanto il proliferare di organismi sovracomu-
nali, generarono una forte speranza di cambiamento e dichiarazioni largamente ottimistiche, 
ciò nonostante i risultati furono estremamente modesti, soprattutto per quanto attiene la piani-
ficazione territoriale e comunale. 

1.2. I PIANI DI SETTORE 

Il sostanziale fallimento della pianificazione territoriale a livello comprensoriale e l’evidenza 
sempre maggiore dei fenomeni di degrado del patrimonio ambientale e culturale portarono, a 
partire dalla metà degli anni ‘80, all’approvazione di specifiche leggi di tutela che prevedono 
specifici piani di settore (paesistici, di difesa del suolo, di assetto delle aree protette, ecc.), non 
inquadrati nei Piani territoriali di competenza regionale, che quasi nessuna Regione aveva fi-
no ad allora predisposto. 

Fra queste: 

• la legge n.431/1985, per la tutela delle zone di particolare interesse ambientale, che indi-
viduava i territori da sottoporre a vincolo paesaggistico, ai sensi della legge n.1497/1939, 
e che rilanciava la pianificazione del paesaggio, passata, con il D.P.R. n. 8/1972, alla pie-
na competenza delle Regioni e delle Province autonome, con la possibilità di legiferare in 
merito sia ai contenuti ed alle caratteristiche di tali piani, sia in merito agli aspetti proce-
dimentali inerenti la loro elaborazione, adozione, pubblicazione e approvazione (legge a-
brogata dal più recente D.Lgs n. 42/2004 “Codice dei beni culturali e del paesaggio, ai 
sensi dell'articolo 10 della legge 6 luglio 2002, n. 137”); 

• la legge n.183/1989, sulla difesa del suolo, che ha definito il bacino idrografico come "il 
territorio dal quale le acque pluviali o di fusione delle nevi e dei ghiacciai, defluendo in 
superficie, si raccolgono in un determinato corso d'acqua direttamente o a mezzo di af-
fluenti, nonché il territorio che può essere allagato dalle acque del medesimo corso d'ac-
qua, ivi compresi i suoi rami terminali con le foci  in mare ed il litorale marittimo prospi-
ciente" (art.1) e lo ha identificato come l'ambito fisico di pianificazione che consente di 
superare le frammentazioni e le separazioni prodotte dall'adozione di aree di riferimento 
aventi confini semplicemente amministrativi. La legge prevede che, per ogni bacino idro-
grafico (regionale, interregionale o di interesse nazionale), debba essere elaborato un pia-
no di bacino che riguardi la difesa dalle acque, la conservazione, la difesa e la valorizza-
zione del suolo, la salvaguardia della qualità delle acque superficiali e sotterranee ed il lo-
ro disinquinamento, la compatibilità ambientale dei sistemi produttivi, la salvaguardia del-
l'ambiente naturale, l'acquisizione e la diffusione dei dati fino all'informazione della pub-
blica opinione. Il piano di bacino non viene visto come un semplice studio corredato da 
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proposte di intervento, ma come processo di aggiornamento continuo delle problematiche 
e delle soluzioni, garantendo, tra l’altro: 
- la difesa dei centri dal rischio di piena, stabilito un tempo di ritorno adeguato;  
- la protezione dei corpi idrici superficiali e sotterranei dall'inquinamento e dal depaupe-

ramento;  
- la riduzione del dissesto idrogeologico esistente e la non ammissibilità per il futuro di 

interventi causa di dissesto; 
- il mantenimento di una dinamica dei litorali e degli alvei compatibile con l'evoluzione 

naturale e con l'attività presente nel bacino; 
- il recupero di equilibri naturali attraverso l'allentamento della pressione antropica, ov-

vero attraverso il corretto e razionale uso delle risorse.  
• la legge n.394/1991, Legge quadro sulle aree protette, ha introdotto una classificazione 

delle aree naturali protette e ha fornito un quadro unitario normativo ed organizzativo ai 
parchi nazionali e criteri unitari per quelli regionali. Il piano dell'area naturale protetta, ai 
sensi dell’art. 12, deve prevedere, ai fini della tutela e della promozione dei valori naturali, 
paesistici e culturali presenti nell'area: 
- la perimetrazione definitiva dell'area naturale protetta; 
- le destinazioni di uso pubblico o privato e le relative norme di attuazione con riferi-

mento alle varie aree; 
- i diversi gradi e tipi di accessibilità veicolare e pedonale, prevedendo in particolare 

percorsi, accessi e strutture idonee per i disabili, i portatori di handicap e gli anziani; 
- i sistemi di attrezzature e servizi per la funzione sociale dell'area naturale protetta, 

quali: musei, centri di visita, uffici informativi, aree di campeggio e attività agrituristi-
che; 

- gli indirizzi ed i criteri per gli interventi sulla flora, sulla fauna, sui paesaggi e sui beni 
naturali e culturali in genere; 

- l'organizzazione generale del territorio e la sua articolazione nelle seguenti zone carat-
terizzate da forme differenziate di tutela, godimento ed uso: zona di riserva integrale, 
zona di riserva generale, zona di protezione, zona di promozione economica e sociale. 

Tutti questi piani sono piani sovraordinati nel senso che ad essi, una volta elaborati,  adottati 
ed approvati, devono adeguarsi tutti gli altri piani di livello locale. Al piano di bacino ed al 
piano di assetto delle aree protette devono, inoltre, adeguarsi anche gli altri piani di livello su-
periore (piani territoriali e programmi regionali e provinciali; piani di risanamento delle ac-
que; piani di smaltimento dei rifiuti; piani di disinquinamento; piani di bonifica, etc.). 

1.3. LA LEGGE N. 142/1990, IL D.LVO N. 267/2000 ED IL RILANCIO DELLA 
PROVINCIA - IL PTC PROVINCIALE 

Nel 1990, dopo un lunghissimo dibattito politico e culturale sulla necessità di una sostanziale 
riforma delle Autonomie locali, entrava in vigore la legge n. 142 - Ordinamento delle auto-
nomie locali - che rilanciava il ruolo della Provincia, alla quale "spettano (art. 14, comma 1) 
le funzioni amministrative di interesse provinciale che riguardino vaste zone intercomunali o 
l'intero territorio provinciale nei seguenti settori: 

• difesa del suolo, tutela e valorizzazione dell'ambiente e prevenzione delle calamità; 
• tutela e valorizzazione delle risorse idriche ed energetiche; 
• valorizzazione dei beni culturali; 
• viabilità e trasporti; 
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• protezione della flora e della fauna, parchi e risorse naturali; 
• caccia e pesca nelle acque interne; 
• organizzazione dello smaltimento dei rifiuti a livello provinciale, rilevamento, disciplina e 

controllo degli scarichi delle acque e delle emissioni atmosferiche e sonore; 
• servizi sanitari, di igiene e profilassi pubblica, attribuiti dalla legislazione statale e regio-

nale; 
• compiti connessi alla istruzione secondaria di secondo grado ed artistica ed alla forma-

zione professionale, compresa l'edilizia scolastica, attribuiti dalla legislazione statale e 
regionale; 

• raccolta ed elaborazione dati, assistenza tecnico-amministrativa agli enti locali." 

Da quanto sopra risulta evidente che la legislazione regionale doveva, nell'ambito dei settori 
elencati, attribuire alle Province le funzioni amministrative di "interesse provinciale", riguar-
danti "vaste zone intercomunali o l'intero territorio provinciale; ferme restando, come funzio-
ni regionali, quelle che attengano ad esigenze di carattere unitario". 

In sostanza la legge n.142/90, riprendendo l'esperienza inglese, attribuiva alla Provincia, e so-
lo ad essa, il compito di predisporre i piani urbanistici territoriali, in attuazione delle leggi re-
gionali e degli indirizzi stabiliti dalle Regioni, individuando, così, due livelli di pianificazio-
ne: quello regionale-provinciale e quello comunale. 

Con questa impostazione contrastavano, tuttavia, le norme relative alle aree metropolitane, 
queste, infatti, dovevano corrispondere, secondo la suddetta legge, non già ad una Provincia 
metropolitana, analoga a tutte le altre, bensì ad una Città metropolitana, con un suo Sindaco. 

Questa differenziazione, voluta in prima istanza dai Sindaci delle grandi città e che, a prima 
vista, sembra solo terminologica, ha in realtà bloccato, non solo la delimitazione delle aree 
metropolitane, ma anche le iniziative di articolazione dei grandi Comuni in Circoscrizioni, da 
trasformare in municipi metropolitani, che erano state oggetto di un approfondito dibattito po-
litico-culturale fin dagli anni '60 e che avevano dato, in molti casi, buoni risultati, accrescendo 
la partecipazione dei cittadini, sostenendo il consolidamento, nelle circoscrizioni, delle perife-
rie recenti e ponendo le basi per la trasformazione in organismi policentrici dei grandi comu-
ni, paralizzati dall'inevitabile gigantismo degli apparati, dall’altrettanto inevitabile polarizza-
zione delle funzioni e dei servizi, dall'assenza di una reale rappresentanza politico-
amministrativa dei cittadini. 

Il dibattito sulla delimitazione delle aree metropolitane si è generalmente basato su tre ipotesi: 

• area vasta, che in genere travalica i confini della Provincia; 
• area ristretta, che comprende il capoluogo provinciale ed i comuni contermini; 
• area coincidente con il territorio provinciale. 

L'art. 17 della legge n.142/90 individuava quattro criteri che riguardano sia aspetti funzionali, 
sia territoriali: essi analizzano i rapporti di stretta integrazione tra i Comuni ed il capoluogo in 
ordine alle attività economiche, ai servizi essenziali alla vita sociale, alle relazioni culturali, 
alle caratteristiche territoriali. 

Secondo questa impostazione si tratta di perimetrare l'area dove sono più accentuati i feno-
meni di agglomerazione, i rapporti di integrazione e, in alcuni casi, quelli di dipendenza dal 
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capoluogo e dove è maggiore la necessità di gestire, su base comunitaria, servizi indispensabi-
li alla vita quotidiana dei cittadini e al funzionamento delle attività economiche, le cui dimen-
sioni siano le più adeguate per poter attuare, con efficacia, politiche di sviluppo urbano e di 
riequilibrio sociale ed ambientale. 

In questa direzione andava l'art. 16, quando precisava i criteri generali di razionalizzazione 
delle Province e dei circondari: "Ciascun territorio provinciale deve avere dimensione tale, 
per ampiezza, entità demografica, nonché per le attività produttive esistenti o possibili, da 
consentire una programmazione dello sviluppo che possa favorire il riequilibrio economico, 
sociale e culturale del territorio provinciale e regionale", da utilizzare anche per la delimita-
zione delle aree metropolitane che devevano necessariamente conseguire l'obiettivo di confi-
gurare un nuovo modello di gestione dei servizi, delle attività produttive, della cultura e dello 
sviluppo in generale. 

Il mancato avvio della città metropolitana è anche connesso, in alcune regioni, al possibile 
coinvolgimento, nella sua perimetrazione, delle province. Nel caso di area vasta erano le Pro-
vince limitrofe a doversi contrarre, dovendo cedere alla città metropolitana quei comuni che 
avevano con essa una interazione più forte, nel caso di area ristretta si sarebbero poste due di-
verse alternative, o i Comuni restanti si aggregavano alle Province limitrofe, o si manteneva la 
Provincia, assorbendo al suo interno i Comuni delle altre Province, che già gravitavano sul 
Comune più grande e che ne subivano anche in parte il condizionamento, non solo economi-
co, ma anche culturale. Nessun problema particolare si sarebbe, invece, posto nel caso in cui 
si fosse fatta coincidere la città metropolitana con l’intero territorio provinciale. 

I problemi sollevati da questa dicotomia, città metropolitana e provincia, sono una delle ra-
gioni principali di stallo, tanto nell’avvio della prima, quanto nel trasferimento di competenze 
e di funzioni alla seconda. Questo è particolarmente vero nella Regione Lazio dove il peso 
della città capitale è tale, anche in termini politici e di immagine, da condizionare notevol-
mente il pur necessario trasferimento di competenze e di funzioni alle province. 

Dallo spirito e dalla lettura della legge risulta comunque evidente la volontà del legislatore di 
ricondurre ad unità di indirizzo e di riferimento territoriale sia gli organismi sovracomunali, 
ricordati in precedenza, sia le loro specifiche competenze settoriali, sia infine i piani di settore 
da essi adottati, arricchendo decisamente i compiti della Provincia, in una adeguata prospetti-
va di piano e di programma. A tal fine, l'art. 15 della legge n.142/90, vedeva nel Piano Terri-
toriale di coordinamento lo strumento attraverso cui la Provincia poteva determinare gli indi-
rizzi generali d'assetto del territorio ed indicare, in particolare: 

a) le diverse destinazioni del territorio in relazione alla prevalente vocazione delle sue parti; 
b) la localizzazione di massima delle maggiori infrastrutture e delle principali linee di comu-

nicazione; 
c) le linee d'intervento per la sistemazione idrica, idrogeologica ed idraulico-forestale ed in 

genere per il consolidamento del suolo e la regimazione delle acque; 
d) le aree nelle quali sia opportuno istituire parchi o riserve naturali. 

La pianificazione provinciale era così chiamata a dettare disposizioni volte alla tutela dell'in-
tegrità fisica e dell'identità culturale del territorio, e, in particolare, ad individuare il comples-
so delle zone da conservare o da destinare allo stato naturale, ovvero all'utilizzazione agricola 
o forestale o itticola, nonchè a specificare e ad articolare le disposizioni relative a tali zone. 



  6

Inoltre la Provincia veniva chiamata a formulare e adottare, con riferimento alle previsioni ed 
agli obiettivi del programma regionale di sviluppo, propri programmi pluriennali sia di ordine 
generale che settoriale e a promuovere il coordinamento della attività programmatoria dei 
comuni. Essa, inoltre, "in collaborazione con i Comuni e sulla base di programmi, promuove 
e coordina attività nonché realizza opere di rilevanza provinciale sia nel settore economico, 
produttivo, commerciale e turistico, sia in quello sociale, culturale e sportivo". 

In sostanza alla Provincia venivano attribuite funzioni di programmazione, di pianificazione e 
di intervento consistenti, queste ultime, nella promozione e nel coordinamento di attività e 
nella realizzazione di opere ("di rilevante interesse provinciale") in una vastissima gamma di 
settori, "in collaborazione con i Comuni". 

La sottolineatura della collaborazione con i Comuni andava intesa come una "norma di indi-
rizzo", tendente ad evitare contrasti fra le iniziative e gli interventi dei Comuni e delle Provin-
ce nei suddetti settori, che fino ad allora erano stati generalmente riservati alla competenza 
dello Stato, delle Regioni e dei Comuni stessi. 

In particolare la pianificazione provinciale veniva chiamata ad indicare e disciplinare: 

• le linee di comunicazione viaria al servizio della popolazione di più comuni; 
• le linee di comunicazione ferroviaria di tipo metropolitano; 
• i sistemi di trasporto pubblico ove interessino gli ambiti territoriali di più comuni; 
• i punti intermodali delle predette linee di comunicazione e dei sistemi di trasporto; 
• le strutture portuali ed aeroportuali di tipo diportistico; 
• gli impianti di risalita e le piste sciistiche; 
• gli impianti a rete e puntuali per l'approvvigionamento idrico e per lo smaltimento dei re-

flui al servizio della popolazione di più comuni; 
• gli impianti per lo smaltimento dei rifiuti solidi; 
• le aree per insediamenti produttivi di beni o di servizi che siano suscettibili di interessare 

in termini rilevanti l'assetto economico e/o il sistema della mobilità di più comuni; 
• le aree per le strutture commerciali all'ingrosso al servizio della popolazione di più comu-

ni; 
• gli esercizi commerciali al dettaglio con superficie di vendita superiore a 1.500 metri qua-

drati, che non siano di rilevanza regionale; 
• le attrezzature per l'istruzione secondaria superiore; 
• gli impianti ospedalieri; 
• i parchi pubblici territoriali; 
• i parchi e le riserve naturali che interessino il territorio di più comuni; 
• qualsiasi altra attrezzatura per funzioni pubbliche e/o collettive che, in ragione delle carat-

teristiche dimensionali di parte dei comuni rientranti nella circoscrizione provinciale, deb-
ba avere ruolo intercomunale. 

Inoltre il PTC provinciale, sempre nel rispetto delle disposizioni dettate per finalità di tutela, 
avrebbe dovuto quantificare i fabbisogni di spazi per le diverse funzioni, con riferimento al-
l'intero ambito territoriale interessato ed ai singoli Comuni in esso ricadenti, ovvero dettare 
disposizioni per la quantificazione di tali fabbisogni da parte dei medesimi Comuni. In ogni 
caso il PTCP deveva tener conto delle scelte di piano e di programma operate dallo Stato e 
dalla Regione. 
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Successivamente, il D.Lgs n. 112/98 assegnava alle Regioni un termine per legiferare, fissan-
do i contenuti delle relative norme e ridefinendo la competenze delle Province, rafforzando i 
contenuti e l’efficacia giuridica del PTC provinciale. 

Ulteriori disposizioni in materia di autonomia e ordinamento degli enti locali, con modifiche 
della legge n.142/90, venivano poi introdotte dalla legge n. 265/1999 la quale ampliava, ulte-
riormente, l'autonomia degli Enti locali, confermava e specificava l'istituzione del circondario 
e della relativa "assemblea dei Sindaci", precisava le disposizioni relative alle Aree metropoli-
tane. 

Con essa, al capo II, venivano apportate modifiche sostanziali alla legge n. 142/90 sulla istitu-
zione delle aree metropolitane, anche in considerazione delle difficoltà di applicazione di 
quanto in precedenza da essa disposto, prevedendo, sostanzialmente, un processo di creazione 
autonoma dal basso (ovvero sulla base della decisione degli Enti locali di concerto con la 
Provincia), invertendo la procedura, continuamente disattesa, individuata dalla legge n. 
142/90. 

Nell'ambito dell'area metropolitana veniva, inoltre, prevista l’istituzione della "città metropo-
litana", intorno al capoluogo, con compiti sanciti da uno statuto autonomo, secondo analoghe 
procedure di decisione decentrata. La città metropolitana, così costituita, avrebbe assunto le 
funzioni previste per la provincia, comprese quelle relative alla pianificazione territoriale. 

Successivamente il D.Lvo n.267/20001, abrogando la legge n.142/1990, ha di fatto riconfer-
mato il ruolo della Provincia, precisando, al punto 3 dell’art. 3, che essa, quale “ente locale 
intermedio tra comune e regione, rappresenta la propria comunità, ne cura gli interessi, ne 
promuove e ne coordina lo sviluppo”, mentre, all’art.5, precisa che è la regione ad indicare gli  
obiettivi generali della programmazione economico-sociale e territoriale, alla cui definizione 
concorrono i Comuni e le Province. Inoltre, all’art. 19, comma 1, ripropone, per la Provincia, 
le funzioni previste dall’art. 14, comma 1, della legge n. 142/90 e, all’art. 20, riprende quanto 
previsto dall'art. 15 della stessa legge. 

Il D.Lvo prevede, inoltre, all’art. 21, che la Provincia, in relazione all'ampiezza e peculiarità 
del territorio, alle esigenze della popolazione ed alla funzionalità dei servizi, può disciplinare 
nello statuto la suddivisione del proprio territorio in circondari e sulla base di essi organizzare 
gli uffici, i servizi e la partecipazione dei cittadini, demandando ad un apposito regolamento 
l'istituzione dell'assemblea dei sindaci del circondario, con funzioni consultive, propositive e 
di coordinamento, e la previsione della nomina di un presidente del circondario indicato a 
maggioranza assoluta dall'assemblea dei sindaci e componente del consiglio comunale di uno 
dei comuni appartenenti al circondario.  

Resta, infine, irrisolta la problematica relativa alla definizione del perimetro delle aree metro-
politane ed alle possibili conseguenze sui territori delle Province in quanto il D.Lvo precisa, 
unicamente, all’art. 22, comma 1, che “Sono considerate aree metropolitane le zone com-
prendenti i comuni di Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Roma, Bari, Napo-
li e gli altri comuni i cui insediamenti abbiano con essi rapporti di stretta integrazione terri-

                                     
1  Il D.Lvo è stato successivamente modificato dalla Legge 28 dicembre 2001, n. 448, dal D.L. 31 marzo 2003, 

n. 50, dal D.L. 29 marzo 2004, n. 80, dal D.L. 31 marzo 2005, n. 44, dal D.L. 30 settembre 2005, n. 203 e dal 
D.lgs. 3 aprile 2006, n. 152. 
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toriale e in ordine alle attività economiche, ai servizi essenziali alla vita sociale, nonché alle 
relazioni culturali e alle caratteristiche territoriali”.  

1.4. LA LEGGE REGIONALE DI ATTUAZIONE DELLA LEGGE N.142/90 

Il comma 4 dell'articolo 15, della legge n. 142/1990, disponeva che “la legge regionale detta 
le procedure di approvazione nonché norme che assicurino il concorso dei comuni alla for-
mazione dei programmi pluriennali e dei piani territoriali di coordinamento” provinciali. 

L’articolo 15, al comma 5, disponeva, inoltre, che: "ai fini del coordinamento e dell'approva-
zione degli strumenti di pianificazione territoriale predisposti dai Comuni, la Provincia eser-
cita le funzioni ad essa attribuite dalla Regione ed ha, in ogni caso, il compito di accertare la 
compatibilità di detti strumenti con le previsioni del piano territoriale di coordinamento". 

Infine l'articolo 9 disponeva, che "Spettano al Comune tutte le funzioni amministrative che ri-
guardino la popolazione ed il territorio comunale, precipuamente nei settori organici dei ser-
vizi sociali, dell'assetto ed utilizzazione del territorio e dello sviluppo economico, salvo quan-
to non sia espressamente attribuito ad altri soggetti dalla legge regionale, secondo le rispetti-
ve competenze". 

Il D.Lvo 31 marzo 1998 n. 112 di attuazione della legge n. 59/97, concernente il "conferimen-
to di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle regioni ed agli enti locali", assegnava 
alle Regioni un termine per legiferare e, nel contempo, ridefiniva la competenze delle Provin-
ce, rafforzando i contenuti e l’efficacia giuridica del PTC provinciale, stabilendo che: 

"1. La Regione, con legge regionale, prevede che il piano territoriale di coordinamento pro-
vinciale di cui all'articolo 15 della legge 8 giugno 1990 n. 144 assuma il valore e gli effetti 
dei piani di tutela nei settori della protezione della natura, della tutela dell'ambiente, delle 
acque e della difesa del suolo e della tutela delle bellezze naturali, sempreché la definizione 
delle relative disposizioni avvenga nella forme di intese fra la provincia e le amministrazioni, 
anche statali, competenti.  
2. In mancanza dell'intesa di cui al comma 1, i piani di tutela di settore conservano il valore e 
gli effetti ad essi assegnati dalla rispettiva normativa nazionale e regionale". 

Di notevole portata era il disposto legislativo che assegnava al PTCP il valore e gli effetti an-
che di piano paesistico (di cui alla ex legge n. 431/85), dei piani di bacino (legge n. 183/89), 
dei piani relativi alle attività estrattive e di difesa dell'ambiente (inquinamento delle acque, 
dell'aria e della terra), purché le previsioni fossero definite di intesa con le amministrazioni di 
competenza. 

Il disposto legislativo sembrava attribuire al PTCP anche il valore di piano dei parchi (sempre 
purché di intesa con i relativi Enti), ma in una formulazione vaga e non determinata. 

La medesima legge n. 59/97 prevedeva, inoltre, che, se entro sei mesi dalla emanazione del D. 
Lvo attuativo (cioè del 112/98), le Regioni non avessero provveduto, con propria legge, a de-
terminare la ripartizione delle funzioni trasferite dallo Stato, il Governo avrebbe operato l'in-
tervento sostitutivo. 
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Con il D.Lvo 30 marzo 1999, n. 96 il Governo, in sostituzione di alcune Regioni inadempienti 
tra cui la Campania, emanava, di conseguenza, le norme provvisorie per la ripartizione delle 
funzioni amministrative fino all'approvazione delle leggi regionali. 

Il D.Lvo n. 96/1999 in materia di territorio e urbanistica, all'art. 17 stabiliva che "Sono eserci-
tate dalle province le funzioni relative ai piani territoriali di coordinamento, ..., ai fini e per 
gli effetti di quanto dispone l'articolo 57 del decreto legislativo n. 112 del 1998", sancendo 
che, in mancanza di legge regionale, la Provincia è già legittimata ad esercitare il potere con-
ferito dalla legge nazionale. 

Da quanto sopra è evidente il ruolo che la Provincia è venuto via via assumendo e la necessità 
di colmare, per molte regioni fra le quali la regione Lazio, i ritardi accumulati. 

La Regione Lazio, in attuazione del D.Lvo n.112/1998, ha approvato prima la L.R. n.14/1999, 
per la realizzazione del decentramento amministrativo delle funzioni a livello regionale e lo-
cale, e poi L.R. n. 38/1999, “Norme sul governo del territorio”. 

Con la prima legge vengono conferite alle Regioni, alle Province e, per Roma, alla Città Me-
tropolitana le funzioni ed i compiti in materia di urbanistica, anche se essa non ne ha compor-
tato, a tutt’oggi, l’effettivo trasferimento, a differenza di quanto ormai fatto da tempo dalla 
maggior parte delle altre Regioni. 

Con la seconda legge vengono precisati i compiti delle Province, con particolare riferimento 
ai Piani Territoriali Provinciali Generali. 

La L.R. n.38/1999 e s.m.i. fissa, all’art. 2 (Finalità delle attività di governo del territorio e de-
finizioni) i seguenti obiettivi generali: 

• tutelare l'integrità fisica del territorio, con cui “si intende la considerazione dei conno-
tati materiali essenziali dell'insieme del territorio e delle sue singole componenti sotto-
suolo, suolo, soprassuolo naturale, corpi idrici, atmosfera e la loro preservazione da fe-
nomeni di alterazione irreversibile e di intrinseco degrado, nonché il mantenimento delle 
diverse componenti fitoclimatiche esistenti;” 

• tutelare l'identità culturale del territorio, con cui “si intende il mantenimento dei con-
notati conferiti all'insieme del territorio e alle sue componenti, dalla vicenda storica, na-
turale ed antropica;” 

• migliorare la qualità del sistema insediativi, con cui “si intende il complesso dei siti e 
dei manufatti destinati a soddisfare, con una corretta integrazione, le esigenze abitative, 
produttive, ricreative, di mobilità e di relazioni intersoggettive;” 

• garantire uno sviluppo sostenibile della Regione, con cui “si intende uno sviluppo che 
soddisfi i bisogni del presente, senza compromettere la capacità delle generazioni future 
di fruire delle risorse del territorio, comprese quelle storiche e culturali, per il soddisfa-
cimento delle proprie necessità, coniugando la qualificazione dei sistemi insediativi con 
la preservazione dei caratteri del territorio.” 

All’art. 3 (Pianificazione territoriale ed urbanistica) la legge individua come Metodo genera-
le di governo del territorio: la pianificazione territoriale ed urbanistica. 

Questa regola: 
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• le trasformazioni fisiche e funzionali del territorio aventi rilevanza collettiva, 
• le azioni che determinano tali trasformazioni, 

in modo da garantire: 

a) la salvaguardia e la valorizzazione delle qualità ambientali, culturali e sociali del territo-
rio; 

b) la prevenzione e la riduzione dei rischi connessi all'uso del territorio e delle sue risorse; 
c) la riqualificazione degli insediamenti storici aggregati e puntuali … ed il recupero del pa-

trimonio edilizio, culturale, infrastrutturale, insediativo, ambientale, nonché il migliora-
mento della qualità degli insediamenti esistenti e del territorio non urbanizzato; 

d) la riqualificazione degli insediamenti periferici e delle aree di particolare degrado al fine 
di eliminare le situazioni di svantaggio territoriale. 

e si articola in: 

a) previsioni strutturali, con validità a tempo indeterminato, relative alla tutela dell'integri-
tà fisica e dell'identità culturale del territorio regionale, alla definizione delle linee fon-
damentali e preesistenti di organizzazione del territorio ed alla indicazione delle trasfor-
mazioni strategiche comportanti effetti di lunga durata; 

b) previsioni programmatiche, riferite ad archi temporali determinati, dirette alla definizio-
ne specifica delle azioni e delle trasformazioni fisiche e funzionali da realizzare e costi-
tuenti riferimento per la programmazione della spesa pubblica nei bilanci annuali e plu-
riennali. 

All’art. 20 detta poi i contenuti e le disposizioni strutturali del PTPG, che sono: 

a) il quadro delle azioni strategiche, che costituiscono il riferimento programmatico per la 
pianificazione urbanistica; 

b) i dimensionamenti per gli strumenti di pianificazione territoriale ed urbanistica subpro-
vinciali, nel rispetto dei criteri e degli indirizzi regionali …; 

c) le prescrizioni di ordine urbanistico-territoriale necessarie per l'esercizio delle competen-
ze della provincia. 

Per quanto riguarda le disposizioni programmatiche del PTPG, dovranno essere specificati i 
seguenti punti: 

a) gli interventi relativi ad infrastrutture e servizi da realizzare prioritariamente; 
b) le stime delle risorse pubbliche da prevedere per l'attuazione degli interventi previsti; 
c) i termini per l'adozione o l'adeguamento degli strumenti di pianificazione territoriale ed 

urbanistica subprovinciali. 

La legge è stata poi integrata con l’art. 20-bis che introduce la necessità di adozione, da parte 
della provincia, di un documento preliminare di indirizzo al PTPG, dettandone i seguenti ele-
menti necessari alla redazione: 

a) la relazione sulle linee di sviluppo storico delle trasformazioni del territorio provinciale 
ed il loro rapporto con gli strumenti di pianificazione sovracomunale e settoriale; 
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b) la definizione e la quantificazione della struttura dei servizi pubblici e privati di livello 
sovracomunale; 

c) gli obiettivi, le strategie ed i metodi che lo strumento territoriale intende perseguire ed at-
tuare sopratutto con riferimento ai sistemi ambientale, insediativo e relazionale; 

d) la cartografia in scala adeguata rappresentativa degli obiettivi e delle strategie di cui alla 
lettera c). 

Al comma 2 dello stesso articolo è previsto che il Presidente della Provincia convochi una 
conferenza di pianificazione con la Regione, “al fine di acquisire il parere della Regione in 
ordine alla compatibilità degli indirizzi del PTPG rispetto agli strumenti o agli indirizzi della 
pianificazione territoriale e paesistica regionale”, cui partecipano, “oltre al Presidente della 
provincia, il Presidente della Regione ed i relativi Assessori competenti in materia di pianifi-
cazione territoriale ed urbanistica”. 

1.5. IL QUADRO DI RIFERIMENTO PROGRAMMATICO E  LEGISLATIVO 

Il Documento Preliminare ed il PTPG si sviluppano all’interno di un sistema di norme nazio-
nali e regionali, che dettano indirizzi e contenuti del processo di pianificazione territoriale. 

QUADRO DI RIFERIMENTO NAZIONALE 
 
• Sistema Ambiente 

• R.D. n.523/1920 e R.D. n.1285/1920 sulle acque pubbliche; 
• R.D.L. n.3267/1923: Riordinamento e riforma della legislazione in materia di boschi e 

di terreni montani (vincolo idrogeologico); 
• R.D. n.1126/1926: Approvazione del regolamento per l’applicazione del R.D. 

n.3267/1923 (vincolo idrogeologico); 
• Legge n.1497/1939: Norme sulla protezione delle bellezze naturali; 
• Legge 8 agosto 1985 n.431: (Legge Galasso); 
• D.L.vo n.490/1999, Testo unico delle disposizioni legislative in materia di beni cultu-

rali e ambientali, a norma dell’art. 1 della legge  n.352/1997; 
• Legge n.183/1989: “Norme per il riassetto organizzativo e funzionale della difesa del 

suolo”; 
• Legge n.394/91 : Legge quadro sulle aree protette; 
• Legge n.36/1994: Disposizioni in materia di risorse idriche; 

• Sistema dei Beni Culturali e del Paesaggio 
• D.L.vo n. 42/04: Codice dei beni culturali e del paesaggio, ai sensi dell'articolo 10 

della legge 6 luglio 2002, n. 137; 
• Sistema Insediativo 

• D.L.vo n.114/1998: Riforma della disciplina relativa al settore del Commerci"; 
• Sistema Relazionale 

• D.L. n.285/92: Nuovo Codice della strada: art. 36 Piani urbani del Traffico e piani del 
Traffico per la viabilità extraurbana; 

• D.L. n.422/1997: La riforma del trasporto pubblico locale; 
• Normativa generale 

• Legge n.1150/1942: Legge urbanistica; 
• D.L.vo n.112/1998: Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle 

regioni ed agli enti locali, in attuazione del capo I della legge 15 marzo 1997, n. 59; 
• D.L.vo n.267/2000: Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali; 
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QUADRO DI RIFERIMENTO REGIONALE 
 
• Sistema Ambiente 

• L.R. n.13/1982, Disposizioni urgenti per l’applicazione nella Regione Lazio della leg-
ge 29 giugno 1939 n.1497 in materia di protezione delle bellezze naturali; 

• L.R. n.58/1992: Disposizioni per contribuire al contenimento dei fenomeni di inqui-
namento atmosferico ed acustico attraverso la promozione ed attuazione di provvedi-
menti di coordinamento del trasporto pubblico, di pianificazione del traffico, di orga-
nizzazione e potenziamento dei servizi, di adeguamento dei veicoli; 

• L.R. n.27/1993, Norme per la coltivazione delle cave e torbiere della Regione; 
• L.R. n.36/1994: Disposizioni in materia di risorse idriche; 
• Delibera G.R. n.4340 del 28 maggio 1996: Criteri progettuali per l’attuazione degli 

interventi in materia della difesa del suolo nel territorio della Regione Lazio; 
• L.R. n.29/1997, Norme in materia di aree naturali protette regionali; 
• L.R. n.24/1998, Pianificazione paesistica e tutela dei beni e delle aree sottoposti a 

vincolo paesistico; 
• L.R. n.53/1998: Organizzazione della difesa del suolo in applicazione della Legge n. 

183/89; 
• L.R. n. 9/1999, Legge sulla montagna. 

• Sistema Relazionale 
• L.R. n.72/1994: Interventi regionali per l'adeguamento del sistema portuale laziale; 
• L.R. n.102/1985: Interventi regionali per la realizzazione dei centri merci nel Lazio; 
• L.R. n.1/1992: Interventi infrastrutturali a sostegno del sistema portuale del Lazio; 

• Normativa generale 
• L.R. n.14/1999: Organizzazione delle funzioni a livello regionale e locale per la rea-

lizzazione del decentramento amministrativo; 
• L. R. n.38/1999: Norme sul governo del territorio. 
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2. IL PRIMO PTRG ED IL PTPG 
 

Il documento preliminare di indirizzo, approvato con Delibera di Consiglio Provinciale n. 52 
del 18 luglio 2003, e lo schema di PTPG devono, secondo quanto disposto dalla L.R. n. 
38/1999, essere conformi agli strumenti o agli indirizzi della pianificazione territoriale e pae-
sistica regionale. 

Occorre, comunque, ricordare che sia il PTRG, sia il PTP, sono tuttora in corso di approva-
zione. Per quanto concerne il PTRG la Provincia di Latina, per l’esame e la valutazione dello 
stesso e per la predisposizione di proposte modificative o integrative, ha a suo tempo convo-
cato, ai sensi del comma 4, art.10 della L.R. n.38/99, una conferenza con la partecipazione 
degli enti locali, delle organizzazioni sociali, culturali, ambientaliste, economico-professionali 
e sindacali, operanti a livello provinciale, con l’assistenza del prof. Luigi Piemontese, 
dell’Università di Napoli - pianificatore, del dirigente dott. Carlo Perotto e del funzionario 
ing. Angelica Vagnozzi, che ha comportato: 

• quattro incontri pubblici allargati con ampio ed approfondito dibattito, numerosi interventi 
e svariate proposte integrative, 

• la presentazione di 23 osservazioni da parte degli enti locali e delle organizzazioni sociali, 
culturali, ambientaliste, economico-professionali e sindacali, operanti a livello provincia-
le,  

• la predisposizione di un quadro sintetico di tutte le osservazioni presentate e del loro con-
tenuto, predisposto dagli uffici provinciali, 

• l’approvazione, da parte del Consiglio Provinciale, di una relazione conclusiva contenente 
una serie di proposte di modifica allo schema di PTRG, che è stata assunta come punto di 
partenza del processo di definizione dei problemi e degli obiettivi da porre alla base del 
PTPG. 

Successivamente la Provincia di Latina ha istituito presso di essa l’Ufficio di Piano ed ha av-
viato la redazione prima del Documento Preliminare di Indirizzo al PTPG e poi del PTPG. 

Senza riportare per intero la relazione conclusiva della suddetta conferenza, si richiamano, qui 
di seguito, solo alcuni punti che hanno in parte improntato la stessa redazione del PTPG. 

Premesso che si condividono gli indirizzi a carattere generale contenuti nel PTRG in partico-
lare quelli relativi al sistema ambiente ed al sistema insediativo, nella relazione si evidenziava 
che lo scenario delineato dal PTRG è, sostanzialmente, il seguente: 

• lo sviluppo regionale va impiantato su Roma e sulle potenzialità latenti, ma non ben evi-
denziate nel piano, del resto del territorio regionale, 

• lo sviluppo va incentrato su Roma e va aperto nel territorio metropolitano e regionale, 
• i legami con Roma vanno rafforzati migliorando l’accessibilità da e per Roma, 
• alcune funzioni strategiche, ma non si chiarisce bene quali esse siano, vanno trasferite da 

Roma nel resto del territorio regionale, al fine di decongestionare la prima e sviluppare il 
secondo, 

• un ruolo forte, in questo quadro, è attribuito alla città metropolitana. 
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Lo scenario delineato pone Roma al centro di questo piano e, di fatto, finisce per subordinare 
ad essa la maggior parte delle scelte che vi sono contenute. 

Poca attenzione è posta alle interazioni fra le diverse province, non mediate attraverso Roma, 
pur se si riconosce che vi sono alcune interazioni significative fra alcune parti del territorio e 
le regioni limitrofe: Toscana, Abruzzo e Campania, come quella fra il sud pontino, la subarea 
del cassinate e la Campania, caratterizzate da pressione demografica, omogeneità insediativa 
e dipendenza economica.  

In sostanza questo piano propone una pur necessaria riorganizzazione e razionalizzazione del-
la città capitale e dell'area metropolitana, ipotizzando il trasferimento, al suo esterno, di alcuni 
servizi rari e funzioni strategiche che, al suo interno, creano congestione e che, portate fuori, 
potrebbero determinare sviluppo. 

Questa è l’idea guida del PTRG, anche se non si precisa quali servizi rari e quali funzioni stra-
tegiche sono da trasferire, né dove, pur indicando le città capoluogo di Provincia come centri 
di servizi.  

In pratica il Piano fornisce dei possibili indirizzi e, non compiendo specifiche scelte, le ri-
manda a successivi atti pianificatori e progettuali. 

Proprio per questo nella redazione del PTPG si è tenuto conto di questi indirizzi e si è appro-
fondita, in particolare, la problematica delle relazioni economiche e spaziali della Provincia di 
Latina con quelle limitrofe, ipotizzando una organizzazione policentrica dei servizi rari e delle 
funzioni strategiche partendo proprio dalle specificità culturali, oltre che sociali ed economi-
che, delle tre subaree provinciali: nord-pontino, sud-pontino e zona montana, tenendo conto 
dell’art.21 del D.Lvo n. 267/2000, che prevede, come già ricordato, la possibilità, in relazione 
all'ampiezza e peculiarità del territorio, alle esigenze della popolazione ed alla funzionalità 
dei servizi, … di articolare il proprio territorio in circondari e di organizzare sulla base di es-
si … gli uffici, i servizi e la partecipazione dei cittadini.  

Il PTRG fa, inoltre, riferimento alla necessità dell’inventario e dell’analisi dei vincoli, dei li-
velli di rischio e di vulnerabilità e dei valori naturalistici, paesaggistici, antropologici e stori-
co-culturali presenti nel territorio, precisando che questi non vanno spesi in termini vincolisti-
ci, quanto piuttosto in senso di azioni sostenibili all’interno del territorio regionale. 

Per questo motivo nel Documento Preliminare di Indirizzo del PTPG e, successivamente, in 
quest’ultimo, è presente una approfondita analisi dei principali sottosistemi provinciali (am-
bientale, insediativo, relazionale, istituzionale e dei relativi sottosistemi) al fine di individuare 
i livelli di trasformabilità delle diverse porzioni di territorio, sostenibili in termini ambientali e 
compatibili con i dettami di altri piani di area vasta e di settore sovraordinati o del medesimo 
livello del PTPG. (A questo proposito vedere in particolare la relazione sul sistema insediati-
vo ed istituzionale). 

Nella relazione sul PTRG di cui sopra sono, inoltre, contenute alcune altre considerazioni in 
merito a quanto disposto per i sistemi ambiente, insediativo e relazionale e viene condivisa la 
proposta del Consorzio per lo sviluppo industriale Roma-Latina e dell’Ordine degli Ingegneri 
della Provincia di Latina di “snellire quanto più possibile il PRTG di quelle articolazioni non 
necessarie ad un piano di ampio respiro”, che, in sostanza, significa depennare le proposte di 
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singoli interventi e mantenere gli indirizzi generali che vi sono contenuti, approvarlo e trasfe-
rire subito “i poteri spettanti alle province ed ai comuni”. 

Ciò nonostante la relazione evidenziava come il primo PTRG prevede in modo esplicito per la 
Provincia di Latina solo i seguenti interventi: 

1. infrastrutture viarie: 
1.1. collegamento autosole-area pontina (S.Cesareo-Cisterna-Latina), 
1.2. adeguamento delle trasversali Formia-Cassino (ss.630) e Latina-Frosinone-Sora (ss. 

156 e ss.214), 
1.3. collegamento locale Terracina-Formia via Fondi, 

2. infrastrutture aeroportuali: 
2.1. adeguamento dell’aereoporto di Latina senza modifica di livello, 

3. infrastrutture portuali: 
3.1. potenziamento del porto di Gaeta, indicato quale porto minore, 

4. promozione economica: 
4.1. due centri merci, uno a Gaeta ed uno a Latina, 
4.2. due parchi di attività economiche: uno nel nord pontino (Aprilia-Anzio-Latina) ed 

uno nel sud pontino (Formia-Gaeta-Coreno Ausonio), che sostanzialmente conferma-
no il tessuto produttivo esistente; 

5. servizi: 
5.1. riorganizzazione dell’offerta di funzioni di eccellenza nell’area pontina, senza preci-

sare quali, 
5.2. potenziamento della sede universitaria di Latina in base a specificità locali non preci-

sate. 

e proponeva, in modo argomentato, escludere il previsto collegamento fra la A12 e la A1, ri-
tenendolo di effetto del tutto negativo per la provincia di Latina, e di sostituire ed integrare gli 
interventi di cui sopra con i seguenti: 

1. infrastrutture viarie: 
1.1. collegamento diretto dell’autostrada costiera tirrenica A12, da Fiumicino alla ss.148 

Pontina, 
1.2. collegamento Area Pontina-Autosole, Latina-Cisterna-Valmontone;  
1.3. adeguamento delle trasversali Formia-Cassino (ss.630) e Latina-Frosinone-Sora (ss. 

156 e ss.214), 
1.4. collegamento della trasversale Terracina-Fondi e collegamento Fondi-Ceprano, 
1.5. adeguamento della della ss. Appia da Cisterna all’Aeroporto; 
1.6. adeguamento della ss. Pontina fra Latina e Terracina, con collegamento alla circon-

vallazione nord di Latina, 
1.7. Variante Flacca-Area logistica nel comprensorio ASI-Piana di S.Agostino, 
1.8. collegamento Terracina-Fondi fino al Centro Agroalimentare exMOF, 
1.9. realizzazione dell’Appia Fondi (exMOF)-Itri, 
1.10. realizzazione dell’Appia pedemontana a Formia; 

2. infrastrutture ferroviarie: 
2.1. riuso per trasporto merci e passeggeri della tratta Formia-Gaeta con connessione 

all’area portuale e della tratta Terracina-Sonnino scalo, 
2.2. riuso come trasporto metropolitano e merci della linea Roma-Latina-Formia-Napoli 

subordinatamente all’entrata in funzione della linea veloce (TAV),  
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3. infrastrutture aeroportuali: 
3.1. potenziamento dell’aereoporto militare E.Comani di Latina ed utilizzo a fini civili, 

4. infrastrutture portuali: 
4.1. potenziamento del porto principale commerciale di Gaeta, 
4.2. porti turistici da diporto: Formia, Terracina, 
4.3. porti turistici:  

4.3.1. esistenti: Ventotene, Gaeta, 
4.3.2. da adeguare e/o ampliare: Formia (Caposele), Ventotene (Porto Romano), 
4.3.3. da ampliare: Terracina e Ponza, 
4.3.4. nuovi: Gaeta (località Peschiera-Piaia) e Ponza (Cala dell’Acqua), 

4.4. approdi turistici: 
4.4.1. da adeguare: Rio Martino, Sabaudia (Inland Sea), San Felice Circeo, Terracina 

(Foce Sisto), Sperlonga, Gaeta (darsena dei pescatori), Gaeta (Molo di 
S.Maria), Formia (darsena la Mola), Scauri, 

4.4.2. da ampliare: Porto Badino, Canale S.Anastasia, Gaeta (darsena S.Carlo), 
4.4.3. nuovi: Lago Lungo, Formia (Vindicio), Foce del Garigliano - Porto Fluviale in 

località Pantano (già deliberato dalla Regione Lazio con delibera n.298/98), 
5. promozione economica: 

5.1. tre centri merci, uno a Gaeta, uno a Minturno ed uno a Latina,  
5.2. valorizzazione del Quartiere fieristico “Ex Rossi SUD”, 
5.3. valorizzazione del Centro Agroalimentare di Fondi (exMOF), 
5.4. valorizzazione del Mercato Florovivaistico di Campoverde, 
5.5. due parchi di attività economiche: uno nel nord pontino (Aprilia-Anzio-Latina) ed 

uno nel sud pontino (Formia-Gaeta-Coreno Ausonio), la cui definizione viene riman-
data al PTCP di concerto con i consorzi ASI; 

5.6. realizzazione del Parco termale di Suio; 
5.7. recupero e valorizzazione socio-economica della Piana di Sant’Agostino in Comune 

di Gaeta (art. 31 bis L.R. 24/98) 
6. servizi: 

6.1. riorganizzazione dell’offerta di funzioni di servizi rari e di eccellenza nell’area ponti-
na-nord (Latina) e nell’area pontina-sud (Formia-Gaeta), la cui definizione viene ri-
mandata al PTCP, 

6.2. potenziamento della sede universitaria di Latina, come sede federata all’Univerità di 
Roma, 

per buona parte già contenuti nell’Intesa per lo sviluppo della Provincia di Latina sottoscritta 
tra la Regione Lazio, la Provincia, l’Assindustria Latina, la Federlazio provinciale, le organiz-
zazioni sindacali CGIL, CISL, UIL e UGL provinciali e la Camera di Commercio, Industria, 
Agricoltura ed Artigianato, sottoscritta il 16/11/1999. 

Nella versione definitiva del PTPG si è tenuto conto di buona parte di quanto sopra non solo e 
non tanto in termini di singole proposte, quanto piuttosto per le problematiche che ponevano e 
per gli indirizzi impliciti nei singoli tentativi di risposta ai problemi e di loro soluzione.  
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3. L’UFFICIO DI PIANO, IL SISTEMA INFORMATIVO PROVINCIALE 
ED IL CONFRONTO CON IL MOMENTO POLITICO-SOCIALE 

 

La Provincia di Latina, tanto per la stesura del Documento Preliminare di Indirizzo al PTGP, 
quanto per la successiva redazione del Piano, ha inteso dotarsi di un Ufficio di Piano, compo-
sto da professionalità interne ed esterne all’Ente, quale struttura tecnico-amministrativa per la 
redazione e la gestione del processo pianificatorio, coordinato del prof. Luigi Piemontese, in 
qualità di consulente, e dal dott. Carlo Perotto, dirigente del Settore Pianificazione Urbanisti-
ca e Territoriale. 

Inoltre, per la complessità delle analisi da porre alla base del piano, per una migliore gestione 
futura del piano stesso e per l’esame dei piani comunali, una volta che la competenza urbani-
stica venga realmente trasferita alle province, ha deciso di mettere a punto, nell’ambito dello 
stesso Ufficio, un sistema informativo provinciale basato su tecnologia GIS. 

I lavori svolti dall’Ufficio di Piano ed i risultati raggiunti sono riportati nel presente documen-
to e hanno comportato diverse assemblee zonali, per ciascuna delle subaree provinciali (sud 
pontino, nord pontino e zone interne), con le rappresentanze delle amministrazioni comunali;  
incontri allargati con la partecipazione dell’Assindustria Latina, della Federlazio provinciale, 
delle organizzazioni sindacali CGIL, CISL, UIL e UGL provinciali e della Camera di Com-
mercio, Industria, Agricoltura ed Artigianato, e molteplici incontri con le commissioni consi-
liari. 

A seguito di questi incontri sono pervenute diverse indicazioni da parte dei Comuni, della 
Camera di Commercio, Industria, Artigianato e Agricoltura di Latina (documento concordato 
con Assindustria, Federlazio, Confcommercio, Confesercenti, CNA, Confartigianato, Coltiva-
tori Diretti, Confagricoltura, CIA, CGIL, CISL, UIL, UGL) e delle organizzazioni sociali, 
culturali, ambientaliste, economico-professionali e sindacali, operanti a livello provinciale. 

Tutte le osservazioni e le indicazioni presentate sono state esaminate e rese, per quanto possi-
bile, omogenee e compatibili fra loro e sono state assunte come prime indicazioni generali ed 
operative, da parte del momento politico-sociale, finalizzate alla individuazione tanto degli 
obiettivi di piano, quanto delle politiche da porre in atto. 

Occorre al proposito qui precisare, proprio in virtù della metodologia adottata, per la quale si 
rimanda alle pagine successive, che tutte le proposte alternative presentate sono vagliate, in 
fase di predisposizione del PTPG, alla luce dei limiti di trasformabilità del territorio risultanti 
dalle analisi condotte e dal punto di vista degli effetti che possono comportare, recependo 
quelle compatibili con l’insieme degli obiettivi posti alla base del piano. 
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4. L’APPROCCIO ADOTTATO PER LA REDAZIONE DEL PTPG 
 

4.1. IL PTCP COME PIANO PROCESSO 

Si è oggi dinanzi ad una apparente contraddizione fra piani di area vasta, di settore e locali 
che non tendono più a prefigurare improbabili sviluppi territoriali o a proporre smisurate cre-
scite urbane, quanto, piuttosto, a tutelare valori e risorse del territorio ed a contenere, o ridur-
re, i livelli di rischio ai quali sono esposte persone e cose, con un’ottica, nella maggior parte 
dei casi, vincolistica, ed il proliferare di strumenti, non strettamente o solamente urbanistici, 
come le varie forme di collaborazione e contrattazione tra pubblico e privato (vedi i patti terri-
toriali, i fondi strutturali europei, i programmi integrati d’intervento, i PRU, i PRUSST, gli 
accordi di programma, i contratti di quartiere, le società di trasformazione urbana, il project 
financing, il global service ed il facility management per la fornitura di servizi, etc.) che ten-
dono a dare operatività diretta ed immediata ad una serie di progetti e di iniziative, spesso di-
sattendendo, nella sostanza, i primi o riducendosi a puro mezzo per farlo.  

Due esigenze diverse sono alla base di quanto sopra: 

• la constatazione che le trasformazioni territoriali, dal dopoguerra ad oggi, sono in gran 
parte avvenute senza alcuna regola e controllo ed hanno comportato una generale perdita 
dei valori presenti nel territorio, un aumento dei livelli di rischio ed una compromissione 
dall’ambiente, che tende ormai a divenire irreversibile, constatazione che ci ha portato og-
gi a considerare  il territorio come una risorsa scarsa e non riproducibile, per cui si pone il 
problema di valutare e contenere le trasformazioni territoriali e di tendere al riuso nel 
tempo, per usi alternativi, del territorio; 

• dall’altro, il fatto che la crescente integrazione e globalizzazione dei mercati comporta che 
i sistemi territoriali o crescono e si modificano in tempi ragionevoli (che non sono certo 
quelli dei piani tradizionali e delle loro varianti), entrando in competizione con altri siste-
mi, o vanno in crisi, scomparendo dal mercato. 

Questa contraddizione richiede di rivedere, in modo adeguato ai tempi ed alle domande che 
provengono dal sociale, l’intero impianto della pianificazione territoriale. Non si tratta più di 
formulare un modello unico, già da tempo in crisi, totalmente predeterminato ed omnicom-
prensivo, valido per un tempo indeterminato, rigido sotto il profilo dei contenuti e delle pro-
cedure, difficilmente adeguabile alle nuove domande, se non passando attraverso la defatigan-
te procedura delle varianti; si tratta, invece, di definire contenuti e procedure in grado di in-
centivare, in tempi accettabili, l’implementazione ed il coordinamento di interessi, azioni, 
progetti ed attori (pubblici e privati) verso il conseguimento di un insieme di obiettivi prefis-
sati dal momento politico-sociale, tutelando, nel contempo, i valori e le risorse del territorio e 
contenendo i livelli di rischio, ai quali sono esposte persone e cose, non con un’ottica sempli-
cisticamente vincolistica, ma definendo i limiti di trasformabilità sostenibile del territorio, in 
termini di usi possibili e  quantità ammissibili, ed i criteri per l’individuazione delle localizza-
zioni più opportune delle iniziative che, di volta in volta, si renderanno necessarie e/o verran-
no proposte. 

Il piano, cioè, non dovrebbe più essere costretto entro immutabili e prefissate scelte di localiz-
zazione di usi e quantità, ma contenere quegli interventi in grado di promuovere e favorire le 



  19

iniziative di tutti i soggetti, sia pubblici, sia privati, della trasformazione del territorio, purché 
siano compatibili, in termini di effetti, con l’insieme degli obiettivi prefissati dal momento po-
litico-sociale, siano contenute entro i limiti di trasformabilità delle diverse porzioni di territo-
rio e seguano i criteri di localizzazione fissati dal piano. Cose, queste ultime tre, che non do-
vrebbero essere oggetto di contrattazione pubblico-privata ma premessa della contrattazione 
stessa. 

Questo vuol dire introdurre, non più regole prescrittive, ma presuntive, oltre a criteri ed indi-
rizzi progettuali e criteri di valutazione dei piani sotto ordinati e dei progetti, sia pubblici, sia 
privati, rispetto alla sostenibilità ambientale ed alla loro compatibilità con i problemi e gli o-
biettivi posti alla base del piano che si configura così come strumento tecnico ed amministra-
tivo di controllo e di coordinamento.  

Il piano dovrebbe, inoltre, configurarsi come una operazione di “marketing” del territorio la 
cui identità rappresenta un valore per i cittadini e per i fruitori. L’incremento e la diffusione di 
questo valore può essere intesa come una attività di marketing territoriale finalizzata anche a 
richiamare dall’esterno operatori economici e capitali per indurre uno sviluppo sostenibile ed 
integrare così aspetti sociali (qualità del tessuto urbano e del territorio aperto, benessere e vi-
vibilità degli stessi, qualità delle relazioni tra società e territorio) ed aspetti  economici (svi-
luppo e occupazione).  

Il successo di questo o di quel territorio è, infatti, strettamente correlato allo sviluppo e alla 
diffusione delle sue capacità attrattive, alle alleanze reali ed operanti tra soggetti pubblici e 
privati, alla identificazione di obiettivi e modalità operative che facciano corrispondere 
l’offerta alla domanda (se accettabile entro il quadro dei principi generali), attivando tutte le 
forme ed i mezzi informativi e comunicativi oggi disponibili per raggiungere il mercato e gli 
utenti potenziali e per dialogare con essi in tempi reali. 

Ciò premesso, qui di seguito si affronta questo tema, valido in generale per tutti i livelli della 
pianificazione, facendo specifico riferimento al PTCP, come piano intermedio fra il Piano 
Regionale e quello Comunale e come piano che può conglobare al suo interno, in un uno or-
ganico, anche la pianificazione settoriale. 

Un PTCP, in generale, deve tendere a: 

1. individuare procedure che consentano di conseguire uno sviluppo equilibrato e sostenibile 
del territorio, in tempi reali e per dimensioni spaziali adeguate, sia sotto il profilo degli o-
biettivi, sia sotto quello degli interessi (pubblici e privati); 

2. attivare e favorire sistemi di partecipazione e/o di compartecipazione, fra risorse pubbli-
che e private, al fine di interessare la finanza privata nella realizzazione, non solo di beni 
di mercato (dall’abitazione ai centri commerciali, etc.), ma anche di beni (quali ad esem-
pio alcuni tipi di servizi e infrastrutture) che di solito sono realizzati dalla mano pubblica. 
Molti sono oggi gli strumenti per muoversi lungo questo nuovo percorso della pianifica-
zione: da un lato l’ampio ventaglio dei programmi complessi, dall’altro il ricorso a stru-
menti d’economia mista, al project financing, al marketing urbano o territoriale, alle pro-
cedure perequative.  

3. attivare, sin dalle fasi iniziali della formazione del piano, momenti di confronto e di elabo-
razione comune con tutti gli attori del processo di trasformazione e di controllo del territo-
rio. E’, infatti, facile da comprendere che, nel quadro sempre più complesso della pianifi-



  20

cazione e dei vari soggetti titolari del diritto di pianificare (soprattutto di area vasta), è ne-
cessario ricorrere a forme di pianificazione condivisa, per poter gestire, nel modo migliore 
e nei tempi strettamente necessari, problemi tra loro eterogenei e talora gravi ed attivarne 
la necessaria prassi risolutiva, sia nella fase delle scelte programmatiche, sia in quella ge-
stionale.  

Una pianificazione, così intesa, richiede, allora, strumenti del tutto nuovi, diversi dal passato, 
anche recente, per l’approntamento del quadro conoscitivo, per la rappresentazione dei feno-
meni osservati e delle interazioni qualitative e qualitative che fra di essi intercorrono, in una 
parola per l’elaborazione del piano. Solo seguendo una simile logica e disponendo dei più op-
portuni strumenti disciplinari è possibile attivare reali e non fittizie forme d’interlocuzione e 
di confronto, mettendo sul tavolo tutti gli elementi di accordo e di conflitto. Per far  questo 
occorre, comunque, progettare e realizzare un meccanismo processuale interattivo – e non uno 
a cascata dall’alto verso il basso – di mutuo apprendimento e di interazione fra tutti i soggetti 
(pubblici e/o privati), portatori d’interessi diversi e talora contrastanti, ma coinvolti diretta-
mente, prima o poi, nel processo di pianificazione, di governo e di gestione, a tutti i livelli, 
delle trasformazioni del territorio fisico-geografico e di quello socio-economico. Questo può 
risultare estremamente utile, non solo al fine di una più approfondita ed ampia conoscenza dei 
problemi e delle esigenze, ma anche per identificare gli obiettivi-chiave da raggiungere e pre-
figurare attendibili e possibili scenari futuri, conciliando l’esigenza di favorire la pluralità del-
le espressioni e la necessità di ridurre i tempi di formazione del piano. 

Il carattere processuale di un simile modo di operare implica, ovviamente, non solo una fles-
sibilità del piano, ma anche una sua ricorsività nel tempo. 

Questo è l’approccio che si è cercato di adottare nella redazione del PTPG della Provincia di 
Latina, assumendo il principio del piano-processo, delineandone tanto la visione strategica (di 
lungo periodo), quanto quella operativa (di breve e medio periodo). Occorre qui ricordare che 
fanno parte, ovviamente, della visione strategica le previsioni strutturali, con validità a tem-
po indeterminato, relative alla tutela dell'integrità fisica e dell'identità culturale del territorio, 
alla definizione delle linee fondamentali e preesistenti di organizzazione del territorio ed alla 
indicazione delle trasformazioni strategiche comportanti effetti di lunga durata, e di quella o-
perativa le previsioni programmatiche, riferite ad archi temporali determinati, dirette alla de-
finizione specifica delle azioni e delle trasformazioni fisiche e funzionali da realizzare che co-
stituiscono, di fatto, il principale riferimento per la programmazione della spesa pubblica nei 
bilanci annuali e pluriennali. 

Si è, pertanto, prima di tutto messo a punto un Sistema Informativo Territoriale, in ambiente 
GIS, al fine definire un quadro informativo di riferimento per indirizzare tanto le proposte di 
trasformazione territoriale contenute nel PTCP, quanto per valutare le proposte di trasforma-
zione territoriale contenute nei piani comunali, o che saranno avanzate in futuro dalla mano 
pubblica o da quella privata.  

Quanto sopra nella convinzione che il piano, nel mentre debba prevedere specifiche azioni e 
trasformazioni fisiche e funzionali di interesse provinciale, volte al conseguimento dei princi-
pali obiettivi che il momento politico-sociale intende perseguire, non debba, nel contempo, 
operare scelte per l’intero territorio, cioè imporre usi e quantità urbanistiche predefinite che 
finirebbero per ingessare l’operatività del piano, imbrigliando gli operatori pubblici e privati; 
viceversa, al fine di salvaguardare i valori e le risorse presenti nel territorio e di ridurre i livel-
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li di rischio a cui sono sottoposte persone e cose, il piano deve indicare, per ciascuna zona del 
territorio, gli usi e le quantità ammissibili e sostenibili, in una parola i limiti di trasformabilità 
sostenibile, entro cui operare scelte compatibili.  

Un piano di questo tipo non può non essere formulato e gestito che come processo, che com-
porta, nel tempo, integrazioni e modifiche, e, nel contempo, non può che essere flessibile, in 
grado cioè di accogliere ulteriori proposte di trasformazione, se sostenibili, ammissibili ed in 
linea con gli obiettivi posti alla base del piano stesso. 

Qui di seguito viene riportato lo schema del processo di piano, adottato dalla Provincia di La-
tina, dove vengono distinte, con diverso colore, le fasi di competenza del momento politico-
sociale, di quello tecnico-scientifico e quelle da affrontare congiuntamente, oltre alle necessa-
rie fasi di confronto e decisione evidenziate in giallo. 

 
Fig. 1 Provincia di Latina: schema di piano processo 

Lo schema si può suddividere in alcuni sottoschemi principali: 

• quello della definizione degli obiettivi da perseguire e delle politiche alternative immagi-
nate per conseguirli, a partire dai problemi esistenti e dalle risorse disponibili; 

• quello dell’analisi delle trasformazioni tendenziali in atto e di quelle previste dalla pianifi-
cazione vigente; 

• quello dell’analisi del sistema territoriale e dei limiti di trasformabilità sostenibili; 
• quello della valutazione della sostenibilità delle politiche alternative, ma anche dei loro 

possibili effetti, sia rispetto ai limiti ritenuti più idonei, sia rispetto alla pianificazione vi-
gente; 

• quello della messa a punto di spiegazioni e modelli di simulazione idonei a far prevedere i 
possibili effetti di politiche alternative; 

• quello del controllo dell’andamento reale del sistema territoriale rispetto al quadro di rife-
rimento strategico prefigurato dagli obiettivi posti alla base del piano. 
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Fattore determinante per l’intero processo rimane, comunque, prima di tutto l’analisi e la 
comprensione delle caratteristiche e del funzionamento del sistema territoriale oggetto del 
piano. Nei paragrafi seguenti vengono in parte approfonditi i temi suddetti.  

 
4.1.1. Problemi, Risorse, Obiettivi e Politiche 

Un processo di piano deve necessariamente partire dai problemi esistenti ed essere mirato a 
risolverli, superarli o contenerli. Il piano può, ovviamente, contenere una visione strategica a 
lungo termine, in cui tutti i problemi appaiono risolti, ma occorre, soprattutto, che contenga 
quelle azioni e quelle politiche effettivamente in grado di risolverli, quanto meno in parte, nel 
breve e medio periodo. Per fare ciò occorrono però risorse, sia pubbliche, sia private, e, nella 
maggior parte dei casi, queste sono scarse e, spesso, non immediatamente disponibili, per cui, 
mentre non è ragionevole supporre che tutti i problemi siano affrontabili e risolvibili in tempi 
brevi e medi, occorre adoperarsi per ottenere il più ampio concorso, anche della mano privata, 
nella definizione dei problemi da risolvere e delle risorse che si possono rendere disponibili.  

Per questo motivo si ritiene che un piano non possa essere considerato tale se è la semplice 
rappresentazione dei desideri e se rimanda tutto solo ad un insieme di regole e di norme attua-
tive. Un piano deve, invece, necessariamente basarsi su un insieme di politiche, interventi ed 
azioni, pensate in funzione dei problemi da risolvere e basate su un insieme di risorse, dispo-
nibili o acquisibili in tempi brevi e medi, in modo da poter essere messe in atto in tempi pre-
vedibili. Inoltre, il piano deve essere flessibile, nel senso che il suo contenuto non può valere 
a tempo indeterminato ma deve poter essere adeguato al mutare delle condizioni in cui opera, 
dei problemi esistenti e dei mezzi disponibili. Diviene allora essenziale: 

• individuare i problemi esistenti, 
• definire un quadro strategico di riferimento quale insieme di obiettivi desiderabili (visio-

ne a lungo termine),  
• individuare le risorse disponibili e quelle che si potranno rendere tali nel breve e medio 

periodo, 
• individuare una gerarchia di priorità dei problemi esistenti, 
• stimare, in via preliminare e sulla base di parametri desumibili da casi analoghi, quadri al-

ternativi di livello di soluzione dei problemi, sulla base delle risorse esistenti o reperibili, 
• definire, sulla base delle stime precedenti, l’insieme degli obiettivi effettivamente conse-

guibili, da porre alla base del contenuto operativo del piano. 

Quanto sopra è, ovviamente, di competenza tanto del momento tecnico, quanto, in maggior 
misura, di quello politico, essendo competenza di questo tanto l’individuazione dei problemi e 
delle loro priorità, quanto la scelta dell’insieme degli obiettivi da conseguire. 

Una volta definiti gli obiettivi che si intendono conseguire e valutate le risorse che si ritengo-
no attivabili per poterli conseguire, il problema diviene quello di individuare le politiche, inte-
se in senso lato come piani, azioni, progetti, interventi, etc., in grado di farli conseguire. 

Normalmente il momento politico, per far questo, si affidava, e spesso si affida ancora, a 
qualcuno ritenuto esperto, o più esperto di altri, nel ricercare la soluzione, meglio se prove-
niente da un altro paese. Ricorrere ad un esperto, per individuare le politiche da porre in atto, 
nella maggior parte dei casi si traduce, però, in un semplice atto di fede nella bontà delle scel-
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te effettuate, mentre oggi, date le strumentazioni tecniche disponibili, è senz’altro possibile, 
certamente meglio di ieri, valutare di ciascuna politica alternativa proposta sia la sostenibilità 
ambientale, sia la compatibilità con il sistema dei vincoli e dei limiti esistente, sia i possibili 
effetti nel sistema territoriale, in modo da scegliere, fra le politiche alternative proposte, quel-
la che fa meglio al caso. 

Questo significa, non solo, aprire, senza preconcetti, il processo di piano a tutti coloro che 
chiedono di affrontare e risolvere i problemi esistenti ed a quelli che si fanno portatori di pro-
poste alternative per la loro soluzione, ma anche consentire una più ampia partecipazione de-
mocratica nel momento delle scelte, perché ne sono più chiare le possibili conseguenze, piut-
tosto che pretendere un atto di fede collettivo e condiviso. 

 
4.1.2. Trasformazione tendenziale o prevista dai piani vigenti  

Occorre tenere conto, oltre che delle politiche alternative pensate per poter affrontare deter-
minati problemi e conseguire determinati obiettivi, anche delle trasformazioni tendenziali del 
territorio, attuali e future, di quelle previste dai piani vigenti e futuri e del complesso di pro-
poste e di iniziative che, nel tempo, potranno manifestarsi, sia da parte pubblica, sia privata. 

Questo allo scopo di verificarne la compatibilità con i livelli di trasformabilità sostenibili da 
definire, tenendo presenti i valori e le risorse da tutelare ed i livelli di rischio, a cui sono espo-
ste persone e cose, da ridurre e contenere. 

Ovviamente, nel definire i limiti di trasformabilità del territorio, occorrerà tenere conto anche 
di quanto previsto dal complesso dei piani vigenti, sovraordinati e sottordinati, una volta che 
si è proceduto alla loro intersezione logica ed alla individuazione dell’effettiva disciplina di 
zona vigente. 

Questa parte viene specificatamente trattata nel successivo paragrafo 1.3. 

 
4.1.3. Definizione dei limiti di trasformabilità sostenibile 

Nella redazione di ciascun piano occorre tenere conto tanto dei piani di settore, quanto dei 
piani di area vasta, del suo stesso livello o di livello superiore, al fine di comporre un quadro 
unitario, e non contraddittorio, dei limiti che essi impongono alla trasformabilità del territorio. 
Nel caso di un PTCP occorre tenere conto quanto meno del Piano Territoriale Regionale, dei 
Piani delle Autorità di Bacino, del Piano Paesaggistico e dei Piani dei Parchi e delle Riserve 
naturali, ricordando che, per alcune legislazioni regionali, il PTCP può anche avere la valenza 
di questi piani, o quanto meno essere per alcuni di essi, come nel caso del Piano Paesaggistico 
Regionale, una specificazione di maggior dettaglio, precisando meglio i limiti di trasformabi-
lità imposti alle diverse porzioni di territorio. 

Occorre qui precisare, per inciso, che, quantomeno per gli aspetti paesaggistici, il PTPG della 
Provincia di Latina si è posto come obiettivo quello di essere una specificazione, possibilmen-
te di maggior dettaglio, del Piano Paesaggistico Regionale. 

Accanto ai limiti di trasformabilità desunti da altri piani occorre tenere conto che il PTCP, 
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nella misura in cui si propone di tutelare i valori e le risorse esistenti e di tenere conto dei li-
velli di rischio a cui sono o possono essere soggette persone e cose, deve necessariamente ba-
sarsi su una analisi molto approfondita del territorio, di tipo sistemico ed interdisciplinare, al 
fine di individuare, o precisare meglio, i limiti di trasformabilità delle diverse porzioni di ter-
ritorio. 

I vincoli, come del resto i valori e le risorse da tutelare, non sono qui visti in modo acritico 
come impedimenti, ma come propositivi di livelli contenuti e sostenibili di trasformabilità del 
territorio. Una possibile classificazione dei livelli di trasformabilità può essere la seguente, as-
sunta alla base della redazione del PTPG:  

• trasformabilità antropica nulla, in questo caso l’area, se già antropizzata, va soggetta a tu-
tela e conservazione, contenendo o riducendo, se necessario e possibile, i carichi antropici, 
se, invece, mantiene ancora caratteri naturali o seminaturali, l’evoluzione dell’ecosistema 
naturale e la trasformazione fisica del territorio va lasciata ai soli processi naturali; 

• trasformabilità naturale assistita, in questo caso le azioni antropiche sono mirate a ri-
muovere eventuali impedimenti, detrattori, etc. ed a favorire processi di rinaturalizzazione 
del territorio; 

• trasformabilità mirata, in questo caso le azioni antropiche sono finalizzate a rimuovere, o 
a contenere, i livelli di rischio antropico e a rimuovere elementi e fattori che compromet-
tono i valori e le risorse da tutelare; 

• trasformabilità subordinata, in questo caso i limiti della trasformabilità imposti hanno ca-
rattere precauzionale e vanno precisati a seguito di analisi di maggior dettaglio; 

• trasformabilità condizionata, in questo caso le azioni antropiche sono limitate tanto nella 
tipologia, quanto nella dimensione, per effetto di vincoli scaturenti da livelli di rischio an-
tropico o da una possibile compromissione dei valori e delle risorse esistenti; 

• trasformabilità contenuta, in questo caso le azioni antropiche sono limitate tanto nella ti-
pologia, quanto nella dimensione, al fine di individuare fasce di protezione delle aree inte-
ressate dai precedenti livelli di trasformabilità; 

• trasformabilità possibile, in questo caso, in mancanza di elementi ostativi alla trasforma-
zione, riguardanti livelli di rischio e valori e risorse da tutelare, i livelli di trasformabilità 
dipendono, sostanzialmente, dalle scelte operate nel piano, dai loro effetti e dalla loro so-
stenibilità. 

Ovviamente, scaturendo da analisi multidisciplinari e da altri piani sovraordinati o dello stes-
so livello vigenti, di ciascun limite di trasformabilità individuato dovrà essere chiaramente 
rintracciabile il motivo o i motivi che lo hanno imposto, chiari ed evidenti i criteri seguiti ed il 
contenuto ed il metodo delle analisi condotte. Inoltre essi dovranno essere normati nel senso 
di definire gli usi non consentiti e quelli possibili, definendo, per ciascuno di questi, i limiti 
dimensionali sostenibili. 

Un simile lavoro non porta, pertanto, ad operare scelte, quanto piuttosto a definire i limiti en-
tro cui è possibile operarle, rimandandole tanto ad altri piani, quanto alle iniziative ed alle 
proposte che proverranno, sia dalla mano pubblica, sia da quella privata. 

 
4.1.4. Valutazione della sostenibilità 

Una volta definiti i limiti di trasformabilità dei territorio occorrerà procedere al confronto fra 
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questi e: 

• quanto previsto dai piani vigenti al fine di individuarne la parte tuttora vigente, rispetto ai 
piani sovraordinati, e quella ancora ammissibile, rispetto agli obiettivi di tutela dei valori e 
di riduzione del rischio posti alla base del PTCP, 

• le trasformazioni tendenziali al fine di verificare quali di esse possono risultare sostenibili 
ed ammissibili rispetto ai suddetti obiettivi, 

• le politiche alternative individuate al fine di selezionarne quelle sostenibili ed ammissibili 
rispetto ai suddetti obiettivi. 

Questi confronti consentono, in effetti, di filtrare, alla luce dei livelli di trasformabilità intro-
dotti, le trasformazioni e le politiche al fine di selezionare solo quelle da esaminare ulterior-
mente ed eventualmente inserire nel piano. 

Quanto sopra dovrà necessariamente tradursi in una delle procedure di gestione ed attuazione 
del piano, nel senso che ogni altra proposta, iniziativa, piano o progetto che in futuro verrà 
avanzato, sia dalla mano pubblica, sia da quella privata, dovrà essere valutato rispetto a detti 
livelli e, se compatibile, potrà essere ulteriormente valutato rispetto alla compatibilità con 
l’insieme degli obiettivi di livello più generale che il momento politico si è dato. 

I livelli di trasformabilità del territorio e le risorse disponibili, o che si potranno rendere tali, 
possono anche essere visti come i paletti entro cui pensare ed individuare, con i criteri del 
progetto, le politiche, gli interventi e le azioni alternative finalizzate al conseguimento 
dell’insieme degli obiettivi prefissato a medio termine. In questo modo si supererebbe la con-
traddizione, sopra evidenziata, fra piano e nuovi strumenti operativi nella misura in cui le a-
zioni previste da questi ultimi non dovrebbero necessariamente corrispondere a scelte già ope-
rate e previste dal piano, ma essere, in ogni caso, contenute nei limiti delle scelte possibili ri-
tenute sostenibili dal piano stesso. 

C’è, inoltre da ricordare che: 

• con i criteri del progetto le soluzioni pensate per conseguire uno stesso insieme di obietti-
vi, con le medesime risorse, possono essere molteplici e fra loro anche molto diverse, 

• data l’interdipendenza esistente fra i diversi sottosistemi ed elementi di un sistema territo-
riale il tentativo di soluzione di un problema può comportare tanto il contemporaneo mi-
glioramento di altri problemi, quanto il loro peggioramento e, finanche, la nascita di nuovi 
problemi. 
 

4.1.5. I Modelli di Simulazione  

Quanto sopra consiglia di non limitarsi a definire un solo insieme di scelte possibili, ma acco-
gliere e sondare, senza preconcetti, tutte le proposte alternative di soluzione dei problemi e di 
conseguimento degli obiettivi prefissati, che richiedono le medesime risorse, da qualunque 
parte esse siano avanzate. 

Poiché non è valutabile quali delle politiche, degli interventi e delle azioni alternative, pensate 
per conseguire i diversi obiettivi, siano quelle ottimali, senza analizzarne i loro possibili effet-
ti sul sistema nel suo complesso, è necessario dotarsi di strumenti adatti a far questo, onde 
evitare di procedere ad una scelta basata solo su un atto di fede nelle ragioni di chi le ha pen-
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sate, per quanto esperto possa essere, e di chi le ha sostenute. Un tale strumento è offerto at-
tualmente dai modelli matematici di simulazione dell’uso del suolo, dei trasporti e 
dell’inquinamento basati sulla statica comparata che, ricevendo come input le politiche, gli in-
terventi e le azioni alternative, forniscono un quadro dei loro possibili effetti nel sistema, a 
breve e a medio termine. 

Tali effetti andranno poi anch’essi valutati nella loro desiderabilità e sostenibilità e confrontati 
con l’insieme degli obiettivi posti alla base del piano, al fine di scegliere, fra le diverse alter-
native possibili, quella che appare la migliore. Anche questa fase richiede un contributo tanto 
del momento tecnico, nella messa a punto dei modelli più idonei allo scopo, quanto del mo-
mento politico, nella scelta dell’alternativa da perseguire. Sulla base delle scelte così effettua-
te si procederà poi all’aggiornamento dinamico del piano. 

 
4.1.6. Il controllo e l’adeguamento ciclico del Piano 

Un piano non può valere per sempre, per cui una procedura di questo genere potrà consentire 
di integrare e modificare in modo continuo nel tempo il complesso delle azioni da mettere in 
atto, in presenza di nuovi problemi, obiettivi e proposte, oltre che delle risultanze del control-
lo dell’attuazione del piano, della verifica dei suoi reali effetti e dell’evoluzione dinamica del 
sistema stesso, prevedendo una ciclicità dell’intero processo. In questo senso il processo di 
piano adottato non è eccezionale ma continuo. 

Appare evidente che un simile processo richiede una adeguata dotazione di dati e di informa-
zioni in tutte le sue fasi e, inoltre, che esse siano di continuo aggiornate per consentire, nel 
tempo, il monitoraggio del sistema e l’aggiornamento del piano. 

Occorre qui precisare che, in questa visione, l’aggiornamento del piano diviene un elemento 
fondamentale dello stesso processo di pianificazione continua e che proprio per questo non 
può essere attuato attraverso le tradizionali e normalmente lunghe procedure di variante, pre-
vedendo, invece, meccanismi e procedure interne alla stessa normativa del piano finalizzate al 
suo automatico adeguamento.  

 
4.1.7. Le analisi preliminari 

Come già detto, la pianificazione provinciale deve, preliminarmente, dettare disposizioni vol-
te alla tutela dell’identità culturale e dell’integrità fisica del territorio, individuando il com-
plesso delle zone di interesse storico, archeologico e paesaggistico da valorizzare, tutelare e/o 
conservare, quelle da lasciare allo stato naturale, quelle da destinare solo all'utilizzazione a-
gricola, forestale o itticola e quelle da destinare agli altri usi, specificando ed articolando, per 
ciascuna di esse, le relative disposizioni normative. 

Questa zonizzazione non va vista in senso tradizionale, come predeterminazione degli usi e 
delle quantità edilizie, ma come indicazione degli usi possibili e delle relative quantità edili-
zie, ritenute ammissibili e sostenibili, entro cui operare, di volta in volta, le scelte più oppor-
tune. Essa, anche se in questa diversa ottica, è, comunque, necessaria perché serve a chiarire, 
ai non addetti ai lavori, la differenza dei valori e le limitazioni conseguenti e perché permette, 
più semplicemente, il controllo degli usi possibili del suolo, tramite una normativa differen-
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ziata per zone e sottozone. 

Premessa di ciò è l’esame approfondito del territorio in ogni suo aspetto che abbia rilevanza 
dal punto di vista puntuale, lineare o areale e la valutazione del suo stato, del suo valore e del-
la sua vulnerabilità, oltre che della pericolosità e del rischio che può comportare, definendo 
entro che limiti vanno contenute le azioni, al fine di non peggiorarne le relative misure o i re-
lativi livelli, ossia  definendo il ventaglio delle politiche e delle discipline d’uso più compati-
bili con i valori ed i livelli di vulnerabilità e di rischio evidenziati. 

Per questo motivo lo zoning deve necessariamente essere il frutto di metodologie di analisi 
corrette e di processi valutativi oggettivanti,  cioè evidenti e ripercorribili da chiunque, in mo-
do tale che, partendo dalle stesse informazioni ed utilizzando gli stessi criteri, si giunga sem-
pre alle medesime conclusioni. In questo modo non sono criticabili i valori attribuiti, ma 
semmai le informazioni utilizzate ed i criteri adottati.  

Una delle fasi più importanti dell’iter che conduce, non solo alla definizione dello zoning, ma 
anche, e soprattutto, del piano e delle politiche di settore, è quella relativa alle analisi ed ai ri-
levamenti necessari ad individuare gli elementi, le loro caratteristiche e le rispettive interazio-
ni.  

L’analisi del sistema territorio riguarda elementi che possiedono una molteplicità di caratteri-
stiche da cui vengono in genere tratte informazioni qualitative, quantitative e geometriche ge-
oreferenziate analizzate, ciascuna per proprio conto, da studiosi di discipline diverse, tentan-
do, a posteriori, di pervenire ad una visione di sintesi, come giustapposizione dei singoli con-
tributi ed apporti disciplinari. Su tali analisi si basano, poi, le valutazioni e le scelte del Piano.  

Questo è stato ed è il metodo più diffuso che ha sempre richiesto, da parte di chi coordina, una 
competenza interdisciplinare ed una capacità di lettura incrociata finalizzata ad individuare 
zone omogenee ed i relativi livelli di valore, vulnerabilità, degrado e rischio. 

Il prodotto tipico di questo metodo è costituito da una serie di carte tematiche utilizzate poi, 
per confronto e sovrapposizione, al fine di individuare unità ambientali significative su cui 
basare la zonizzazione. 

Viceversa sarebbe meglio possedere, fin dall'inizio, una visione unitaria del territorio, tentan-
do di analizzarne le componenti e le relative interazioni in quanto parti del tutto e di operare 
una serie di valutazioni in grado di orientare le scelte di piano, evidenziandone, in particolare, 
le motivazioni ed i possibili effetti. 

Questo comporta la necessità di: 

• instaurare uno stretto rapporto interdisciplinare fra le diverse componenti disciplinari 
coinvolte nelle analisi preliminari e nella stesura del piano, tentando di individuare una 
comune metodologia di analisi; 

• pervenire ad una visione unitaria del territorio, comune alle diverse competenze discipli-
nari; 

• esplicitare il sistema culturale di riferimento, attraverso cui vengono operate le valutazio-
ni. 
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In generale, occorre tenere conto che gli elementi da analizzare sono strettamente interrelati in 
sottosistemi, le cui caratteristiche non sono sempre la semplice somma di quelle degli elemen-
ti che vi appartengono.  

Questi sottosistemi sono, a loro volta, interrelati in altri di ordine superiore e, infine, nel si-
stema oggetto di studio, che possiede specifiche caratteristiche non desumibili, semplicistica-
mente, da quelle dei suoi componenti. 

Quanto sopra pone l'esigenza di analizzare il territorio come sistema, composto da sottosiste-
mi ed elementi, fra loro connessi ed interagenti, cercando di coglierne l’unicità e la complessi-
tà e centrando l’attenzione proprio sulle loro relazioni, il che implica, non solo una valutazio-
ne delle parti e delle loro relazioni, ma anche dei sottosistemi e del sistema nel suo complesso. 

Ovviamente una simile analisi comporta anch’essa, necessariamente, una semplificazione ri-
spetto al sistema reale, guidata dal sistema culturale di riferimento e dagli scopi che il ricerca-
tore si prefigge, ma ha il vantaggio di non suddividere l'oggetto di studio in singole informa-
zioni, distinte fra loro, che non riconducono più all'oggetto, se non nella percezione che il ri-
cercatore ne possiede.  

L'attribuzione di valore è, ovviamente, implicita nella selezione stessa degli elementi, dei sot-
tosistemi e delle loro interrelazioni dal sistema reale e trova la sua oggettività proprio nelle fi-
nalità e nel sistema culturale di riferimento del ricercatore, dal cui spessore dipende, non solo 
la qualità dell’analisi effettuata, ma anche la validità delle scelte operate. 

Il risultato di tale analisi non può non essere che un modello del sistema analizzato che espli-
citi tanto il sistema culturale di riferimento, quanto le valutazioni effettuate, e che risulti ido-
neo per gli scopi che si vogliono conseguire. 

Il ricorso all'informatica, in questo ambito, è senz’altro utile se non viene inteso come sempli-
ce archiviazione di informazioni, opportunamente codificate, ma come mezzo per associare 
agli elementi ed ai sottosistemi le caratteristiche che li contraddistinguono e per evidenziarne 
ed analizzarne le relative interazioni. 

Del resto, il ricorso all’informatica consente di per sé un più stretto e completo rapporto inter-
disciplinare, coinvolgendo le diverse discipline e categorie professionali (geologi, agronomi, 
urbanisti, pianificatori, etc.), fino ad oggi pressoché estranee al processo di pianificazione, 
proprio perché impone loro una comune metodologia di trattamento delle informazioni e per 
le possibilità che offre di gestire e trattare, in modo rapido e preciso, masse sempre più ampie 
di dati di natura diversa e di correlarli tra loro. 

Inoltre il ricorso alle operazioni logiche di unione, intersezione e complementazione consente 
di selezionare dal sistema reale sottosistemi logico-geometrici che presentano determinate ca-
ratteristiche, ad esempio sottosistemi con certe caratteristiche morfologiche, climatiche, geo-
pedologiche, vegetazionali, faunistiche, economiche, demografiche, etc. che favoriscono 
l’individuazione e la comprensione delle interazioni che sussistono fra loro e, di conseguenza, 
l’identificazione di aree omogenee. 

In questo senso le carte tematiche, non rappresentano solo la base di partenza del processo di 
sintesi e zonizzazione, ma sono esse stesse il sottoprodotto di un sistema più complesso di in-
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formazioni e di operazioni connesse. 

Le principali fasi dell’analisi possono sintetizzarsi nelle seguenti: 

1. analisi delle interrelazioni fra il sistema territoriale, oggetto di studio, e 1’ambiente di cui 
esso è parte; 

2. scomposizione della complessità del sistema in sottosistemi principali (naturale, paesaggi-
stico, antropico, socio-economico, istituzionale), individuandone le principali interrela-
zioni; 

3. scomposizione di ciascun sottosistema in u1teriori sottosistemi (ad esempio il sottosistema 
naturale nei sottosistemi: fisico e biologico), individuandone le principali interrelazioni; 

4. individuazione degli elementi di ciascun sottosistema, ovvero del livello minimo di disag-
gregazione e dettaglio dell’indagine, con particolare attenzione alle relative interrelazioni; 

5. descrizione geometrica georeferenziata di ogni elemento e sottosistema, con associazione 
delle sue caratteristiche di natura qualitativa e quantitativa, mediante schedatura associata; 

6. descrizione/rappresentazione delle relazioni che sussistono fra elementi e sottosistemi di 
natura diversa (ad esempio fra clima, caratteristiche geopedologiche e vegetazione), me-
diante: le operazioni logiche di unione, intersezione e complementazione, l’individuazione 
e l’analisi delle relative relazioni funzionali, etc.. 

I principali sottosistemi esaminati possono, ovviamente, essere poi rappresentati mediante 
carte tematiche desunte, in modo automatico, dal sistema di informazioni prodotto. C’è, co-
munque, da chiarire che è sempre possibile: 

• selezionare un determinato sottoinsieme di dati o di informazioni che si intendono eviden-
ziare, rappresentandole e vestendole nel modo più opportuno; 

• desumere nuove informazioni, a partire dai dati e dalle informazioni contenute nel sistema 
informativo, mediante le operazioni logiche di unione, intersezione e complementazione, 
e rappresentarle nel modo più opportuno (ad esempio: individuare i sottosistemi con certe 
caratteristiche vegetazionali e faunistiche mediante l’intersezione degli areali che descri-
vono la copertura del suolo e quelli che contengono determinate specie, oppure seleziona-
re la copertura forestale attraverso l’unione degli areali della copertura del suolo che de-
scrivono le singole caratteristiche dei boschi, etc.);  

• operare calcoli ed applicare algoritmi tesi ad individuare nuove informazioni da rappre-
sentare nel modo più opportuno (ad esempio misurare la diversità biologica di determinati 
areali utilizzando il concetto di entropia, classificare i centri urbani per livello di specia-
lizzazione dei servizi, utilizzare la cluster analisys per classificare o raggruppare elementi 
e zone in classi, etc.); 

• produrre, di conseguenza, nuove carte tematiche che, sotto questo aspetto, non sono il ri-
sultato finale del lavoro, che è invece il sistema informativo prodotto, ma un suo sottopro-
dotto, necessario per rendere evidenti certi caratteri o per ragionare intorno alle caratteri-
stiche del sistema. 

Il numero e la tipologia delle carte tematiche è, ovviamente, funzione degli scopi che ci si pre-
figge con l’analisi e della possibilità di acquisire o svolgere ulteriori analisi e studi, o avvaler-
si di ulteriori fonti, che possono ampliare il contenuto del sistema informativo stesso. 

I principali sottosistemi analizzati sono quelli elencati nella figura riportata nella pagina se-
guente. 
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Gli elementi di ciascun sottosistema possono essere, dal punto di vista geometrico, elementi 
puntuali (se non rappresentabili altrimenti alla scala del piano), lineari ed areali. 

Il processo da seguire prevede le seguenti fasi operative: 

• analisi di ciascun sottosistema, 
• valutazione degli elementi di ciascun sottosistema, 
• analisi e valutazione delle interrelazioni fra i sottosistemi ed i loro elementi, 
• sintesi ed individuazione dei limiti di trasformabilità del territorio. 

 

 
Fig. 2 Provincia di Latina: sottosistemi analizzati, valutazioni e sintesi operate 

Le fasi di analisi e di valutazione sono strettamente connesse ed interagenti in quanto già nel 
momento analitico della selezione degli elementi e delle loro relazioni si operano, seppur im-
plicitamente, considerazioni valutative, viceversa le valutazioni effettuate possono richiedere 
un approfondimento ulteriore delle analisi. 

La fase di valutazione è, comunque, una delle più complesse dell’intero processo, non solo 
perché richiede una chiarezza nei filtri scientifici e culturali che portano alle valutazioni, ma 
anche perché richiede il raggiungimento di un livello di sintesi adeguato, non solo a compren-
dere, ma soprattutto per pervenire ad una adeguata classificazione delle zone dal punto di vi-
sta del loro livello di trasformabilità. 

Il procedimento descritto prevede che, in prima istanza, venga attribuito a ciascun elemento 
considerato una misura del suo valore, con la relativa aggettivazione (naturale, paesaggistico, 
storico-culturale, etc.), oltre ad una misura del suoi livelli di alterazione o degrado e di vulne-
rabilità e dell’eventuale rischio che può comportare per persone e cose. 

Ovviamente un medesimo elemento può possedere più valori aggettivanti diversi. 

Il problema principale è quello della definizione delle loro scale di misura, in genere si ricorre 
a scale nominali del tipo: altissimo, alto, medio, basso e bassissimo, esplicitando, con chia-
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rezza, i criteri e le logiche seguite per attribuire ad un elemento una misura piuttosto che 
un’altra. 

La stessa logica va seguita per le relazioni spaziali e non fra i sottosistemi individuati, proce-
dendo poi ad una verifica delle misure attribuite ai diversi sottosistemi mediante operazioni 
logiche eseguite su quelle attribuite ai singoli elementi ed alle singole relazioni che vi appar-
tengono. Occorrerà cioè procedere, da un lato, ad una valutazione sintetica del sistema e dei 
sottosistemi e, dall’altro, al controllo di questa stessa valutazione a partire dalle singole valu-
tazioni attribuite agli elementi ed alle loro relazioni. 




