
FIRENZE
UNIVERSITY

PRESS

t e rr i t or i

La pianificazione paesaggistica 
in Italia
Stato dell‘arte e innovazioni

a cura di
Alberto Magnaghi

La pianificazione paesaggistica in Italia
A

lberto M
agnaghi



TerriTori

– 26 –



DireTTrice
Daniela Poli

comiTaTo scienTifico

La collana Territori nasce per iniziativa di ricerca-
tori e docenti dei corsi di laurea interfacoltà – Ar-
chitettura e Agraria – dell’Università di Firenze con 
sede ad Empoli. Il corso di laurea triennale (Piani-
ficazione della città e del territorio e del paesaggio) 
e quello magistrale (Pianificazione e progettazione 
della città e del territorio), svolti in collaborazione 
con la Facoltà di Ingegneria, sviluppano in senso 

multidisciplinare i temi del governo e del progetto 
del territorio messi a punto dalla “scuola territoria-
lista italiana”. L’approccio della “scuola di Empoli” 
assegna alla didattica un ruolo centrale nella for-
mazione di figure professionali qualificate nella re-
dazione e nella gestione di strumenti ordinativi del 
territorio, in cui i temi dell’identità, dell’ambiente, 
del paesaggio, dell’empowerment sociale, dello svi-

luppo locale rappresentano le componenti più ri-
levanti. La collana Territori promuove documenti 
di varia natura (saggi, ricerche, progetti, seminari, 
convegni, tesi di laurea, didattica) che sviluppano 
questi temi, accogliendo proposte provenienti da 
settori nazionali e internazionali della ricerca.

Alberto Magnaghi (Università di Firenze, presidente)
Paolo Baldeschi (Università di Firenze)
Iacopo Bernetti (Università di Firenze)
Luisa Bonesio (Università di Pavia)
Lucia Carle (EHESS) 
Pier Luigi Cervellati (Università di Venezia)
Giuseppe Dematteis (Politecnico e Università di Torino)
Pierre Donadieu (ENSP)

André Fleury (ENSP)
Giorgio Ferraresi (Politecnico di Milano)
Roberto Gambino (Politecnico di Torino)
Carlo Alberto Garzonio (Università di Firenze)
Carlo Natali (Università di Firenze)
Giancarlo Paba (Università di Firenze) 
Rossano Pazzagli (Università del Molise)
Daniela Poli (Università di Firenze)

Massimo Quaini (Università di Genova)
Bernardino Romano (Università dell’Aquila) 
Leonardo Rombai (Università di Firenze)
Bernardo Rossi-Doria (Università di Palermo)
Wolfgang Sachs (Wuppertal institute) 
Bruno Vecchio (Università di Firenze)
Sophie Watson (Università di Milton Keynes)

Daniela Poli (Università di Firenze, responsabile)
Iacopo Bernetti (Università di Firenze)
Leonardo Chiesi (Università di Firenze)
Claudio Fagarazzi (Università di Firenze)

David Fanfani (Università di Firenze)
Fabio Lucchesi (Università di Firenze)
Alberto Magnaghi (Università di Firenze)
Carlo Natali (Università di Firenze)

Giancarlo Paba (Università di Firenze) 
Gabriele Paolinelli (Università di Firenze) 
Camilla Perrone (Università di Firenze) 
Claudio Saragosa (Università di Firenze)

comiTaTo Di reDazione



La pianificazione paesaggistica in Italia
Stato dell’arte e innovazioni

a cura di

alberto magnaghi

con scritti di Luciano De Bonis, maria rita Gisotti, riccardo masoni

Firenze University Press
2016



certificazione scientifica delle opere

Tutti i volumi pubblicati sono soggetti ad un processo 
di referaggio esterno di cui sono responsabili il Consiglio 
editoriale della FUP e i Consigli scientifici delle singole 
collane. Le opere pubblicate nel catalogo della FUP sono 
valutate e approvate dal Consiglio editoriale della casa 
editrice. Per una descrizione pi. analitica del processo di 
referaggio si rimanda ai documenti ufficiali pubblicati sul 
catalogo on-line della casa editrice (www.fupress.com).

consiglio editoriale firenze University Press

G. Nigro (Coordinatore), M.T. Bartoli, M. Boddi, R. 
Casalbuoni, C. Ciappei, R. Del Punta, A. Dolfi, V. Fargion, 
S. Ferrone, M. Garzaniti, P. Guarnieri, A. Mariani, M. 
Marini, A. Novelli, M.C. Torricelli, M. Verga, A. Zorzi.

cc 2016 firenze University Press

Università degli Studi di Firenze
Firenze University Press
via Cittadella, 7, 50144 Firenze, Italy
www.fupress.com

Printed in Italy

La pianificazione paesaggistica in Italia : stato 
dell‘arte e innovazioni / a cura di Alberto Magna-
ghi. – Firenze : Firenze University Press, 2016.
(Territori ; 26)

http://digital.casalini.it/9788864533711   

ISBN 978-88-6453-371-1 (online)

Progetto grafico di Alberto Pizarro Fernández

Ottimizzazione grafica, post-editing e impaginazione 
di Angelo M. Cirasino

Questo volume è stato edito con il contributo della 
Direzione Regionale per i Beni Culturali e Paesaggistici 
del Molise

In copertina: Mappa di Comunità del Paesaggio delle 
Serre di Neviano, particolare; fonte: Sistema Ecomuseale 
della Puglia

La presente opera è rilasciata nei termini della licen-
za Creative Commons Attribution 4.0 Unported (CC 
BY 4.0: https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
legalcode)

https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode


Sommario

Presentazione della Ricerca VII
Alberto Magnaghi

Obiettivi e finalità VII
Articolazione della Ricerca VIII
Risultati della Ricerca IX

I. Dal vincolo al progetto. Il quadro della pia-
nificazione paesaggistica in Italia e una pro-
posta per un modello operativo  1
Maria Rita Gisotti

Premessa 1
1. Lo stato dell’arte della pianificazione pae-
saggistica in Italia 2

1.1 Lo stato di avanzamento dei piani paesaggisti-
ci regionali 2 
1.2 Le principali criticità 3 

2. Proposte per un modello operativo di 
pianificazione paesaggistica condiviso fra 
MiBACT e Regioni 4

2.1 Innovazioni e obiettivi specifici 4
2.2 Aspetti metodologici 6 

2.2.1 Interpretazione strutturale e patrimoniale e 
regole invarianti 6 
2.2.2 L’integrazione tra beni paesaggistici e territo-
rio nel suo insieme 11 
2.2.3 Il ruolo dei progetti regionali per il paesaggio  18 
2.2.4 La produzione sociale del piano e del paesaggio 24 

2.3 Aspetti processuali 26 
2.3.1 Il piano paesaggistico come “piano dell’intera 
Giunta” 26 

2.3.2 Le modalità di copianificazione MiBACT-Regioni 31 
2.3.3 La gestione e l’attuazione del piano approvato  31 
2.3.4 Forme premiali e sanzionatorie per la pianifi-
cazione paesaggistica 32 
2.3.5 Gli osservatori del paesaggio 33 

II. Quadro sinottico sullo stato della pianifi-
cazione paesaggistica in Italia aggiornato a 
Ottobre 2015 37
Riccardo Masoni

III. Schede di approfondimento sui piani pa-
esaggistici approvati o adottati ai sensi del 
Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, su 
piani in elaborazione ritenuti significativi e 
su strumenti di interesse metodologico 63
Maria Rita Gisotti, Riccardo Masoni

Allegati 115
1. Confronto delle versioni del Codice dei Beni 
Culturali e del Paesaggio nei suoi aggiorna-
menti dal 2004 al 2015 (Riccardo Masoni) 117
2. Sintesi della documentazione predisposta 
dal Ministero dei Beni e delle Attività Culturali 
e del Turismo sulla pianificazione paesaggisti-
ca (Maria Rita Gisotti)   121
3. Sintesi dell’intervista alla prof. Anna Marson, 
Assessore all’Urbanistica e Pianificazione del ter-
ritorio di Regione Toscana (Maria Rita Gisotti)   125

4. Sintesi dell’intervista alla prof. Angela Barba-
nente, Assessore alla Qualità del territorio della 
Regione Puglia (Maria Rita Gisotti) 127
5. Sintesi dell’intervista al dott. Roberto Goffre-
do (Università di Foggia) sul Sistema Informati-
vo Unico dei Beni Culturali coordinato dal prof. 
Giulio Volpe (Maria Rita Gisotti) 131
6. Sintesi dell’intervista all’arch. Luisa Pedrazzini, 
Dirigente struttura paesaggio - DG ambiente, 
energia e sviluppo sostenibile, e all’arch. Cinzia 
Pedrotti, P.O. Piani e Programmi per il Paesaggio,  
Regione Lombardia (Riccardo Masoni) 133
7. Sintesi dell’intervista al prof. Marco Prusicki, 
consulente scientifico del Piano Paesaggistico 
della Regione Lombardia (Riccardo Masoni) 139
8. Sintesi dell’intervista all’arch. Giovanni Paludi, 
Dirigente del Settore Territorio e Paesaggio - Re-
gione Piemonte, Direzione Ambiente, Governo e 
Tutela del Territorio e all’arch. Annalisa Savio, Set-
tore Territorio e Paesaggio (Riccardo Masoni) 141
9. Sintesi dell’intervista al prof. Roberto Gam-
bino, responsabile scientifico della prima ado-
zione del Piano Paesaggistico Regionale del 
Piemonte (Riccardo Masoni) 144
10. Nota sul Master in “Progettazione e promo-
zione del paesaggio culturale” dell’Università 
degli Studi del Molise (Luciano De Bonis) 145

Profilo degli autori 149

Alberto Magnaghi (a cura di), 
La pianificazione paesaggistica in Italia: stato dell‘arte e innovazioni
ISBN 978-88-6453-371-1 (online), CC BY 4.0, 2016 Firenze University Press



Premessa

La riflessione di questa ricerca si è svilup-
pata come messa a sistema di possibili moda-
lità operative di pianificazione paesaggistica 
condivise fra MiBACT e Regioni ed è finaliz-
zata al superamento di alcune criticità e alla 
valorizzazione del portato innovativo dei pia-
ni paesaggistici recentemente approvati o in 
corso di elaborazione1. L’ultimo decennio ha 

1  La ricerca è stata elaborata principalmente a partire:
•	 dallo studio dei piani paesaggistici approvati, adotta-

ti e in corso di elaborazione e dalla relativa letteratu-
ra tecnico-scientifica;

•	 dalla documentazione ministeriale inerente la piani-
ficazione paesaggistica;

•	 dalle interviste appositamente effettuate e rivolte a 
tecnici e politici regionali, studiosi e professionisti 
competenti in materia. 

L’insieme di queste informazioni è stato sistematizzato 
nel “Quadro sinottico sullo stato della pianificazione 
paesaggistica in Italia aggiornato a ottobre 2015”, nella 
“Scheda di approfondimento sui piani paesaggistici 
approvati o adottati ai sensi del Codice dei Beni Culturali e 
del Paesaggio, su piani in elaborazione ritenuti significativi 
e su strumenti di interesse metodologico” oltre che nei 
documenti presentati in allegato a questo scritto.

infatti visto la formazione dei primi due pia-
ni paesaggistici regionali approvati in copia-
nificazione con il MiBACT, l’approvazione 

Per la realizzazione di questa ricerca siamo debitori 
in modo particolare verso Anna Marson (IUAV, già 
Assessore all’Urbanistica, Pianificazione del Territorio e 
del Paesaggio di Regione Toscana) e Angela Barbanente 
(Politecnico di Bari, già Assessore alla qualità del 
Territorio di Regione Puglia), che ci hanno offerto una 
preziosa rilettura critica del testo, oltre a una vasta messe 
di informazioni e spiegazioni sui piani paesaggistici 
toscano e pugliese. Nel corso della ricerca abbiamo rivolto 
interviste e avuto colloqui con numerose persone, che 
desideriamo ringraziare: Roberto Gambino (Politecnico 
di Torino), Roberto Goffredo (Università di Foggia), 
Giovanni Paludi e Annalisa Savio (Regione Piemonte), 
Luisa Pedrazzini e Cinzia Pedrotti (Regione Lombardia), 
Marco Prusicki (Politecnico di Milano). Per chiarimenti 
e aggiornamenti sulla situazione della pianificazione 
paesaggistica in alcune regioni si ringraziano Carolina 
Alagia (Regione Basilicata), Dino Biondi (Regione 
Liguria), Achille Bucci (Regione Marche), Alberto 
Cipriani (Provincia Autonoma di Trento), Aldo Creanza 
e Marco Carbonara (Regione Puglia), Luciano De Bonis 
(Università del Molise), Ilaria Di Cocco (Segretariato 
Regionale del Ministero dei Beni e delle Attività Culturali 
e del Turismo per l’Emilia Romagna), Peter Kasal 
(Provincia Autonoma di Bolzano), Michela Lanfritt 

del piano paesaggistico della Sardegna relati-
vo al “Primo ambito omogeneo” (costiero), e 
l’avvio di molti altri processi, per quanto ca-
ratterizzati da livelli di maturazione assai di-
versi (Abate, Mazza 2010; De Luca 2014; 
De Luca 2015). Se da un lato questa stagio-
ne ha portato con sé il riconoscimento di im-
portanti e significative innovazioni in termini 
metodologici e procedurali (Sandroni 2008; 
Peano, Voghera 2009; Marzaro 2013; Ser-
ritiello 2013b; Marson 2016b), dall’altro 
ha evidenziato l’esistenza di numerose criticità: 
solo una minoranza delle Regioni ha approva-
to o adottato un piano paesaggistico ai sensi 
del Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio;

e Chiara Bertolini (Regione Friuli Venezia Giulia), 
Mariavaleria Mininni (Università della Basilicata), 
Roberto Pelloni Nicoletta Spolaor e Salvatore Ferrante 
(Regione Veneto), Antonio Sanna (Regione Sardegna), 
Francesco Manfredi Selvaggi (Regione Molise), Chantal 
Treves (Regione Valle d’Aosta), Bruno Zanon (Università 
di Trento), Alberto Ziparo (Università di Firenze), Fabio 
Zita (Regione Toscana). Le sintesi delle interviste allegate 
alla ricerca sono state sottoposte a validazione da parte 
degli intervistati, tuttavia la responsabilità di quanto 
scritto ricade interamente sugli autori.

I. Dal vincolo al progetto. Il quadro della pianificazione paesaggistica in 
Italia e una proposta per un modello operativo
Maria Rita Gisotti
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Maria Rita Gisotti2 

alcuni processi di pianificazione vengono por-
tati avanti a prescindere dalla stipula di Intese 
di copianificazione con il MiBACT; le Intese 
possono essere stipulate senza fare riferimento 
a un modello unitario a livello nazionale e non 
esistono protocolli di copianificazione piena-
mente formalizzati, né riguardo ai beni pae-
saggistici, né relativamente a tutto il territorio 
regionale.

questo elaborato tenta di individuare alcu-
ni temi strategici per la definizione di modalità 
unificate e condivise di redazione dei piani pa-
esaggistici e di copianificazione tra Ministero e 
Regioni. A tal fine la ricerca affronta sia aspetti 
di carattere metodologico che processuale.

Le principali innovazioni di metodo deline-
ate nei piani paesaggistici presi in esame nella 
ricerca riguardano:
•	 l’articolazione metodologica di un approc-

cio di tipo patrimoniale e strutturale al 
paesaggio;

•	 l’individuazione di regole da assumere co-
me guida delle trasformazioni dell’intero 
territorio regionale;

•	 l’integrazione conoscitiva e normativa tra 
beni paesaggistici e contesto territoriale;

•	 l’introduzione nei piani di progetti regiona-
li per il paesaggio;

•	 la predisposizione di strumenti di parteci-
pazione per la produzione sociale del piano 
e del paesaggio. 
Dal punto di vista del processo di pianifi-

cazione la proposta approfondisce il carattere 
intersettoriale e sovraordinato del piano e sug-
gerisce, quali aspetti qualificanti per l’attuazio-
ne del Codice:
•	 forme attive di gestione dei piani approvati; 
•	 l’attribuzione di un ruolo specifico all’Os-

servatorio del Paesaggio; 
•	 l’individuazione di forme premiali e san-

zionatorie per promuovere l’attivazione dei 
piani regionali. 

1. Lo stato dell’arte della pianificazione 
paesaggistica in Italia

1.1 Lo stato di avanzamento dei piani 
paesaggistici regionali

Il punto di partenza della ricerca è stato la 
ricostruzione dello stato dell’arte relativo al-
la pianificazione paesaggistica in Italia, svolta 
sia attraverso la consultazione della documen-
tazione ministeriale disponibile sul tema che 
tramite contatti diretti con i settori regionali 
competenti. Lo studio della letteratura tecni-
co-scientifica inerente i diversi piani ha poi 
contribuito a portare avanti degli approfondi-
menti di carattere metodologico e contenuti-
stico su ciascuno strumento. Il quadro che ne 
è derivato, relativo a tutte le Regioni italiane, 
è stato illustrato dettagliatamente in due dei 
prodotti finali della ricerca:

•	 il “Quadro sinottico sullo stato della pianifi-
cazione paesaggistica in Italia, aggiornato a 
ottobre 2015”;

•	 la “Scheda di approfondimento sui piani pa-
esaggistici approvati o adottati ai sensi del 
Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, su 
piani in elaborazione ritenuti significativi e 
su strumenti di interesse metodologico”.
Il “quadro sinottico” riporta per ogni regione: 

•	 l’esistenza o meno di un piano paesaggi-
stico antecedente all’entrata in vigore del  
Codice; 

•	 l’esistenza o meno di un’Intesa di copianifi-
cazione sottoscritta da MiBACT e Regione; 

•	 l’esistenza o meno di un piano paesaggisti-
co ai sensi del Codice e il relativo stato; 

•	 note sul rapporto Ministero-Regione nelle 
attività di copianificazione e sullo stato di 
avanzamento del Piano Paesaggistico. 
La raccolta dei dati è partita dal documento 

prodotto dalla Direzione Generale Belle Arti e 
Paesaggio del MiBACT “Situazione della pia-
nificazione paesaggistica” aggiornato al novem-
bre 2014, ed è stata implementata attraverso 
ricerche in rete e bibliografiche, interviste e 
corrispondenze con i diversi referenti regionali 
e contatti con gli uffici ministeriali.

La “Scheda di approfondimento sui pia-
ni paesaggistici” seleziona, rispetto al quadro 
complessivo, i casi più significativi di pianifi-
cazione paesaggistica in Italia. Raccoglie, ap-
profondisce e riporta sinteticamente da un lato 
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architettura e contenuti del piano, dall’altro la 
disciplina per i seguenti casi di studio:
•	 i due piani paesaggistici attualmente ap-

provati per l’intero territorio regionale: 
PPTR Puglia (Magnaghi 2014; Minin-
ni 2011; Barbanente 2014; Torre 2014; 
Barbanente 2015) e PIT Toscana (Car-
tei, Traina 2015; Marson 2016a)3;

•	 i tre piani paesaggistici attualmente adot-
tati: qTRP Calabria (Fera, Ziparo 2014; 
Zupi 2014), PPR Piemonte (Giudici 
2014; Paludi 2014), Variante al PTRC Ve-
neto (Alberti 2015)4;

•	 due piani paesaggistici in corso di elabora-
zione ritenuti significativi per l’approccio 
multidisciplinare: PPR Sardegna (Salzano 
2013; Zoppi 2015) e PPR della Lombardia5 
(Lussignoli 2014), sebbene quest’ultimo 
sia redatto senza un’Intesa con il Ministero 
ai sensi dell’art. 143 del Codice;

3  Si ricorda che anche il Piano Paesaggistico Regionale 
della Sardegna è stato approvato nel 2006, sebbene 
relativamente solo al “Primo ambito omogeneo” 
(costiero).
4  Si segnala che anche il piano della Regione Lazio risulta 
adottato ma unilateralmente dalla Regione nel 2007.
5  Il Piano Paesaggistico Regionale (PPR) è sezione 
specifica e disciplina paesaggistica del Piano Territoriale 
Regionale (PTR), mantenendo comunque una compiuta 
unitarietà ed identità. Il piano lombardo è stato 
approvato, sebbene unilateralmente, dalla Regione nel 
2010.

•	 due strumenti di interesse metodologico 
anche se non compresi formalmente nella 
categoria dei piani paesaggistici: PUP Tren-
to (Franceschini 2008; Turella 2008; 
Ulbrici 2015) e “Linee guida Natura e 
paesaggio in Alto Adige” della Provincia di 
Bolzano (Kasal 2008; Bussadori 2015; 
Morello, Oggiano 2015).
L’architettura e i contenuti di ciascun piano 

preso in considerazione nella Scheda di appro-
fondimento vengono analizzati attraverso una 
griglia di lettura che comprende la struttura del 
piano e i suoi principali contenuti, i paradig-
mi adottati, il rapporto tra vestizione dei be-
ni paesaggistici e disciplina di tutto il territorio 
regionale, eventuali progetti per il paesaggio re-
gionale, l’esistenza di dispositivi per la partecipa-
zione e produzione sociale del piano. L’indagine 
svolta ha consentito di comprendere sia le prin-
cipali criticità e problematiche di questo quadro 
che gli elementi innovativi introdotti dai piani di 
ultima generazione, costituendo il presupposto 
della parte propositiva di seguito presentata. 

1.2 Le principali criticità

A oltre dieci anni dall’entrata in vigore 
del Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio 
(Sandulli 2012) si evidenziano alcune impor-
tanti criticità riguardo all’elaborazione dei pia-
ni paesaggistici (Sandroni 2008; Serritiello 
2013b; Cassatella 2014). Tra le principali:

•	 la mancanza di una esaustiva documenta-
zione d’indirizzo6 per la copianificazione 
nei piani paesaggistici ha fatto sì che il Mi-
nistero abbia affrontato alcuni temi chiave 
– come quelli sopra elencati – nelle circola-
ri ministeriali7 con un approccio empirico, 
ovvero trattandoli di volta in volta che un 
processo di piano ne richiamava la necessi-
tà. Sarebbe in tal senso più che mai auspi-
cabile un riordino e una sistematizzazione 
di questa complessa ed eterogenea materia, 
oltre che degli importanti esiti conseguiti 
nel corso dei processi di copianificazione 
svolti;

•	 i piani paesaggistici relativi a tutto il terri-
torio regionale approvati in Italia secondo 

6 Dal 2004 a oggi il MiBACT ha prodotto alcuni 
elaborati riferiti alla pianificazione paesaggistica 
riconducibili in sintesi:
•	 allo studio intitolato “La pianificazione paesaggisti-

ca: la collaborazione istituzionale” (interno al pro-
getto del POAT “Promozione e attivazione di forme 
di collaborazione istituzionale per la pianificazione 
paesaggistica”) che ha prodotto un documento rela-
tivo alla definizione di “Criteri per la ricognizione, 
delimitazione e rappresentazione dei beni paesaggi-
stici”, condiviso con le Direzioni Regionali;

•	 alle circolari ministeriali sulle modalità di ricognizio-
ne dei beni paesaggistici;

•	 alle circolari ministeriali sulle modalità di “vestizio-
ne” dei beni paesaggistici.

7  Vedi Allegato 2 - Sintesi della documentazione 
ministeriale disponibile sulla pianificazione paesaggistica.
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il Codice sono solo due, il piano pugliese e 
quello toscano8;

•	 i piani paesaggistici adottati sono solo tre 
(qTRP Calabria, PPR Piemonte, Variante al 
PTRC Veneto)9. questa lunga gestazione di 
pochi piani denota criticità rispetto all’assen-
za di vincoli temporali per le Regioni nella 
messa in cantiere e nell’attuazione dei piani; 
oltre a fasi estremamente dilatate nei rapporti 
fra Ministero e Regioni per mettere a punto, 
caso per caso, sistemi normativi condivisi;

•	 alcune Regioni (come le Marche e l’Emi-
lia Romagna) hanno continuato a stipulare 
con il MiBACT Intese (ex art. 156) per l’a-
deguamento di un piano antecedente il Co-
dice anche dopo il 2009, termine previsto 
per adottare questa procedura;

8  Vedi “Quadro sinottico sullo stato della pianificazione 
paesaggistica in Italia aggiornato a ottobre 2015” e “Scheda 
di approfondimento sui piani paesaggistici approvati o adottati 
ai sensi del Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, su piani 
in elaborazione ritenuti significativi e su strumenti di interesse 
metodologico”. Ricordiamo che la Sardegna ha approvato 
il Piano Paesaggistico Regionale solamente per il “Primo 
ambito omogeneo” con D.G.R. n° 36/7 del 5.09.2006, e 
che la Lombardia ha approvato unilateralmente il proprio 
piano paesaggistico con D.C.R. n. 951 del 19.01.2010.
9  Il Lazio ha adottato unilateralmente il proprio piano 
paesaggistico nel 2007 (fonte: quadro sinottico - 
Novembre 2014, MiBACT Direzione Generale Belle 
Arti e Paesaggio http://www.pabaac.beniculturali.it/
opencms/opencms/BASAE/sito-BASAE/ma/paesaggio/
pianificazione-paesaggistica/index.htmlv).

•	 alcune Regioni (come il Veneto e la Cala-
bria) hanno articolato il proprio piano pae-
saggistico in tanti piani d’ambito, sottraendo 
unitarietà contenutistica e procedurale al 
piano stesso, che il Codice richiede esplici-
tamente di riferire al livello regionale. Invece 
di avere un quadro comune sia relativo al ri-
conoscimento di aspetti e caratteri peculiari 
del paesaggio che alla disciplina delle sue tra-
sformazioni - quadro che può assumere un 
ruolo realmente sovraordinato rispetto alla 
pianificazione di settore - la Regione elabora 
in tal modo più piani sub-regionali assimila-
bili a piani d’area;

•	 esistono casi di elaborazione e revisione di 
Piani Paesaggistici in cui si procede all’ap-
provazione senza Intesa col Ministero10 
il che, oltre a non rispettare il dettato del 
Codice, rende più debole e, in molti casi 
contradditorio, l’apparato normativo del 
Piano;

•	 le intese di copianificazione MiBACT-Re-
gioni differiscono anche sensibilmente l’u-
na dall’altra, non essendo stato codificato 
un modello di riferimento condiviso;

10  Si veda la procedura adottata da Regione Lombardia, 
Allegato 6 – Sintesi dell’intervista all’arch. Luisa 
Pedrazzini, Dirigente struttura paesaggio - DG 
Ambiente, energia e sviluppo sostenibile e all’arch. 
Cinzia Pedrotti, P.O. Piani e Programmi per il Paesaggio, 
Regione Lombardia.

•	 nella prassi i beni paesaggistici vengono 
spesso ancora trattati come elementi isola-
ti rispetto al contesto, sottoposti a letture 
e discipline che non sempre dialogano con 
l’interpretazione complessiva  del territorio 
regionale  in cui si inseriscono;

•	 non esistono protocolli di copianificazione 
formalizzati da atti ministeriali riguardan-
ti l’intero territorio regionale. Com’è noto 
alcune circolari ministeriali hanno prov-
veduto a codificare unicamente le proce-
dure relative a categorie specifiche di beni 
paesaggistici11.
In sintesi, non vi è evidenza di una suffi-

ciente sistematizzazione delle indicazioni me-
todologiche e procedurali per l’elaborazione 
dei piani paesaggistici.

2. Proposte per un modello operativo di 
pianificazione paesaggistica condiviso fra 
MiBACT e Regioni

2.1 Innovazioni e obiettivi specifici

Il Codice dei Beni Culturali e del Paesag-
gio - ma anche la Convenzione Europea del 
Paesaggio adottata pochi anni prima - hanno 
introdotto alcune importanti innovazioni re-

11  Vedi Allegato 2 - Sintesi della documentazione 
ministeriale disponibile sulla pianificazione paesaggistica.
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lative alla pianificazione paesaggistica (Cartei 
2007; Sciullo 2008; Peano, Voghera 2009; 
Voghera 2011; Priore 2009; Serritiello 
2013b) che sono state interpretate e applicate, 
in forme diverse e peculiari, dai piani presi in 
esame. Tra le principali:
•	 il passaggio da un piano delle sole aree pro-

tette riferito alle eccellenze paesaggistiche 
a un piano per tutto il territorio regionale, 
comprensivo delle aree degradate e riferito ai  
paesaggi vissuti dalle popolazioni (Gambino 
2007; Avarello 2011; Marzaro 2013);

•	 il passaggio da una concezione vincolistica 
del piano (che riguarda la tutela conser-
vativa di beni paesaggistici) alla definizio-
ne di  regole di trasformazione applicate 
agli interventi relativi all’intero territorio: 
ovvero da un dispositivo di tipo “sottrat-
tivo” e limitante relativo a beni e aree di 
particolare pregio a uno strumento di-
namico e progettuale, applicato alla va-
lorizzazione del patrimonio ambientale, 
territoriale e paesaggistico dell’intera re-
gione (Paolinelli 2012; Poli 2012; Ma-
gnaghi 2016);

•	 l’adozione di nuovi paradigmi come 
quelli di patrimonio12 ambientale, terri-
toriale e paesaggistico, invarianti strut-

12  Ricordiamo che il Codice dei Beni Culturali e del 
Paesaggio all’art. 2, comma 1, esplicita chiaramente 
questa visione patrimoniale del paesaggio: “Il patrimonio 

turali, statuto del territorio; paradigmi 
che ineriscono al passaggio da una vi-
sione estetico-percettiva del paesaggio a 
un’interpretazione strutturale in grado 
di affrontare il problema dell’elevamen-
to della qualità paesaggistica dei mondi 
di vita degli abitanti (Gambino 2009; 
Baldeschi 2010; Gambino 2011a; Ma-
gnaghi 2012; Maggio 2014; Marson 
2016b);

•	 il tema della cogenza dei piani paesaggi-
stici sui piani e programmi di settore e 
sui piani urbanistici ai sensi dell’art. 145 
del Codice, che attribuisce al paesaggio 
un valore centrale nella definizione degli 
obiettivi di pianificazione del territorio 
(Civitarese Matteucci 2005; Sciullo 
2007).
A partire da queste innovazioni, i piani 

presi in esame nella ricerca sono stati reinter-
pretati cercando di individuare ed evidenziare 
alcuni obiettivi specifici da tradurre in moda-
lità unificate e condivise di copianificazione 
tra Ministero e Regioni, nelle diverse articola-
zioni del piano paesaggistico,  obiettivi volti a 
promuovere:
•	 un impianto comune in termini metodolo-

gici e procedurali all’elaborazione dei piani 
paesaggistici;

culturale è costituito dai beni culturali e dai beni 
paesaggistici”. Su questo tema si veda Sandroni 2008.

•	 un’interpretazione patrimoniale dell’intero 
territorio regionale entro cui collocare i be-
ni paesaggistici; 

•	 una modalità di descrizione e rappresen-
tazione dei beni paesaggistici - ivi inclusa 
la loro georeferenziazione - come parti di 
un sistema territoriale unitario di valore 
patrimoniale13; 

•	 la definizione di relazioni di coerenza sia 
nel quadro conoscitivo che in quello nor-
mativo, fra territorio regionale e beni pa-
esaggistici, per stabilire una continuità tra 
prescrizioni relative ai beni e regole per tut-
to il territorio, articolate in obiettivi di qua-
lità, indirizzi, direttive14;

•	 la specificazione delle regole di trasforma-
zione del territorio per i diversi campi di 
azione del piano finalizzandole alla pro-
duzione di valore aggiunto territoriale e di 
nuova ricchezza durevole;

13  Vedi Allegato 5 – Sintesi dell’intervista al dott. 
Roberto Goffredo (Università di Foggia) sul Sistema 
Informativo Unico dei Beni Culturali coordinato dal 
prof. Giulio Volpe.
14  Vedi Allegato 8 - Sintesi dell’intervista all’arch. 
Giovanni Paludi, Dirigente del Settore Territorio e 
Paesaggio - Regione Piemonte, Direzione Ambiente, 
Governo e Tutela del Territorio e all’arch. Annalisa 
Savio, Settore Territorio e Paesaggio; e Allegato 9 
- Sintesi dell’intervista al prof. Roberto Gambino, 
responsabile scientifico della prima adozione (DGR 
n. 53-11975 del 04.08.2009) del Piano Paesaggistico 
Regionale del Piemonte.
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•	 la costruzione di una metodologia unificata 
di diagnosi e intervento per le aree grave-
mente compromesse e degradate15.
Sulla base delle innovazioni e degli obiettivi 

specifici descritti, la ricerca ha ordinato l’esame dei 
piani secondo due grandi categorie di problemi:
A. gli aspetti metodologici, che evidenziano 

le modalità con cui i singoli piani hanno 
interpretato le principali innovazioni in-
trodotte dal Codice e dalla Convenzione 
Europea del Paesaggio;

B. gli aspetti processuali, che riguardano i 
principali problemi emersi relativamente 
alla gestione e all’attuazione operativa dei 
piani.

2.2 Aspetti metodologici

2.2.1 Interpretazione strutturale e patrimoniale e 
regole invarianti

Come hanno messo in evidenza i piani pa-
esaggistici approvati e i più innovativi tra quelli 
adottati o in corso di elaborazione, il paesaggio 
può essere interpretato e normato come struttu-
ra di relazioni di valore patrimoniale (Gambino 
2011b; Poli 2011; Marson 2013; Barbanen-
te 2015). Tali strutture sorreggono sia l’appara-
to analitico che quello normativo del piano, ivi 

15  Vedi Allegato 7 -  Sintesi dell’intervista al prof. Marco 
Prusicki, consulente scientifico del Piano Paesaggistico 
della Regione Lombardia.

comprese le parti riguardanti i beni paesaggisti-
ci. Esse si articolano in tutto il territorio regio-
nale e restituiscono la complessità del paesaggio, 
concettualizzandolo come prodotto storico 
dell’intreccio di fattori diversi. A questa com-
plessità corrisponde l’adozione di un approccio 
analitico e interpretativo multidisciplinare. Le 
strutture consentono di estrarre delle regole “in-
varianti” per governare le trasformazioni (Bal-
deschi 2011; Gambino 2011a; Magnaghi 
2016), concepite esse stesse come relazioni tra 
le componenti (Paolinelli 2012) invece che co-
me “oggetti” (aree, elementi lineari o puntuali). 
Permettono inoltre di formulare una disciplina 
transcalare coerente che comprende formula-
zioni di livello regionale, di livello d’ambito e 
relative ai beni paesaggistici, concepite queste 
ultime come declinazione delle norme di livel-
lo regionale. L’individuazione nel territorio re-
gionale delle strutture paesaggistiche consente 
di realizzare una filiera coerente tra conoscen-
za (quadro conoscitivo e interpretativo), regola 
(quadro conoscitivo/apparato normativo), pro-
getto (programmi regionali/progetti strategici). 
L’interpretazione strutturale del paesaggio è sta-
ta declinata nei seguenti piani:

•	 Il PPTR della Puglia
Il Piano Paesaggistico Territoriale Regio-
nale della Puglia (Mininni 2011; Magna-
ghi 2014; Barbanente 2014; Barbanente 
2015) poggia su di un’interpretazione patri-

moniale del territorio e del paesaggio16, con-
cettualizzati come prodotto dell’interrelazione 
tra tre strutture di fondo: struttura idrogeo-
morfologica, struttura ecosistemica e ambien-
tale, struttura antropica e storico-culturale17. 
Le articolazioni di queste strutture – come per 
esempio quelle relative ai paesaggi rurali, ur-
bani, costieri – sono oggetto di descrizioni di 
sintesi che ne evidenziano valori patrimoniali 
e criticità. Per la descrizione, rappresentazione 
e regolazione delle strutture il piano definisce:
•	 le invarianti strutturali, che individuano 

i caratteri identitari di lunga durata del 
paesaggio e vengono declinate come re-
gole statutarie finalizzate alla loro pre-
servazione e riproducibilità;

•	 la figura territoriale, “entità territoriale 
riconoscibile per la specificità dei carat-
teri morfotipologici che persistono nel 
processo storico di stratificazione di di-
versi cicli di territorializzazione”18;

•	 lo Statuto del territorio, sede del ricono-
scimento del patrimonio paesaggistico 
da parte della società insediata e del suo 
trattamento normativo;

16  Il quadro conoscitivo del piano è costituito dall’Atlante 
del Patrimonio Ambientale, Paesaggistico e Territoriale, 
che evidenzia gli elementi patrimoniali posti alla base 
dell’identità paesaggistica della regione, interpretandoli 
come potenziali risorse per il progetto del territorio.
17  Si veda la sezione A delle schede d’ambito, 
“Descrizioni strutturali di sintesi”.
18  Relazione generale p. 15.
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•	 lo scenario strategico, che assume i valori 
patrimoniali del paesaggio e li traduce 
in obiettivi di trasformazione, articola-
ti in progetti regionali di paesaggio, per 
costruire le precondizioni infrastruttu-
rali di uno sviluppo fondato sulla valo-
rizzazione del patrimonio.

•	 Il  PIT della Toscana
Il Piano toscano19 (Marson 2016), che co-
stituisce un’integrazione paesaggistica del 
Piano di Indirizzo territoriale, interpreta il 
paesaggio come esito dell’intreccio, storica-
mente fondato in diversi cicli di territoria-
lizzazione, di quattro Invarianti strutturali 
che individuano i caratteri, i principi gene-
rativi e le regole di riferimento per definire 
le condizioni di trasformabilità del patri-
monio territoriale, curandone le criticità e 
assicurandone la permanenza20. Il patrimo-
nio è a sua volta inteso come “l’insieme del-
le strutture di lunga durata prodotte dalla 
coevoluzione fra ambiente naturale e inse-
diamenti umani, di cui è riconosciuto il va-
lore per le generazioni presenti e future”21. 
Lo Statuto del territorio del Piano paesag-
gistico sottopone a specifica disciplina di 

19  Atto di integrazione del Piano di indirizzo territoriale “PIT 
con valenza di piano paesaggistico", approvato con D.C.R. 
n.37 del 27.03.2015. Pubblicato sul BURT il 20.05.2015.
20  Si veda la Disciplina del Piano, art. 6, comma 3.
21  Ibidem, comma 1.

tutela e valorizzazione il patrimonio territo-
riale della Toscana articolato nelle invarian-
ti strutturali. 
Le 4 invarianti strutturali del piano paesag-
gistico sono:
•	 “I caratteri idrogeomorfologici dei bacini 

idrografici e dei sistemi morfogenetici”;
•	 “I caratteri ecosistemici del paesaggio”;
•	 “Il carattere policentrico e reticola-

re dei sistemi insediativi, urbani e 
infrastrutturali”;

•	 “I caratteri morfotipologici dei paesaggi 
rurali”.

Le Invarianti strutturali sono trattate 
sia a livello regionale negli “Abachi delle 
invarianti”22 sia nelle schede d’ambito, at-
traverso una filiera che prevede l’individua-
zione di caratteri, valori, criticità, obiettivi 
di qualità, oltre che di indicazioni per le 
azioni e disposizioni normative.

•	 Il QTRP della Calabria 
Il quadro Territoriale Regionale Paesaggi-

22  “Gli abachi delle invarianti, con l’articolazione 
di cui al comma 4, rappresentano lo strumento 
conoscitivo e il riferimento tecnico-operativo per 
l’elaborazione degli strumenti della pianificazione 
territoriale e urbanistica”. Inoltre la Regione e 
gli enti territoriali competenti, nel perseguire gli 
obiettivi generali del Piano, si avvalgono del quadro 
Conoscitivo e interpretativo contenuto nei diversi 
elaborati di piano” (Disciplina del piano, art.6, 
comma 5).

stico della Calabria (Fera, Ziparo 2014; 
Zupi 2014) definisce le Invarianti Strut-
turali del Territorio come “quel complesso 
di elementi fisici, puntuali, lineari, diffusi, 
o categorie di beni, la cui trasformazione 
rappresenta una perdita dei caratteri che 
determinano lo spirito e la specificità cul-
turale e ambientale del territorio”23. Iden-
tifica gli ambiti paesaggistici come “sistemi 
complessi che mettono in relazione i fat-
tori e le componenti co-evolutive (am-
bientali e insediative) di lunga durata di 
un territorio”24,  individuandoli attraverso 
la valutazione integrata di diversi fattori 
(storico-culturali, ambientali ed ecosistemi-
ci, insediativi, morfotipologici, percettivi 
ecc.)25. Il piano appoggia inoltre la costru-
zione della visione strategica sull’individua-
zione di 8 componenti territoriali lette come 
risorse (e sulla loro valorizzazione attraver-
so i Programmi e i Progetti Strategici di 
territorio/paesaggio).

23  Documento preliminare, quadro Territoriale 
Regionale Paesaggistico, Tomo III, Atlante degli 
APTR, p. 9.
24  Tomo III, Atlante degli APTR, p. 7.
25  Gli ambiti vengono ulteriormente sottoarticolati in 
Unità Paesaggistiche Territoriali Regionali, anch’esse 
ricavate da una lettura strutturale volta a identificare 
i “sistemi fortemente caratterizzati da componenti 
identitarie storico-culturali e paesaggistico-territoriali” 
(Tomo III, Atlante degli APTR, p.10).

http://decreti.consiglio.regione.toscana.it/VisualizzaFrontespizio.aspx?TIPO=SINGOLO_ALLEGATO&ID_ALLEGATO=43763#_blank
http://decreti.consiglio.regione.toscana.it/VisualizzaFrontespizio.aspx?TIPO=SINGOLO_ALLEGATO&ID_ALLEGATO=43763#_blank
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Figg. 1 e 2. Carta dei paesaggi della Puglia, particolare (PPTR Puglia) Fig. 3. Carta del sistema insediativo della III Invariante, particolare (PIT Toscana)
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Fig. 4. Particolare della Carta del patrimonio territoriale dell’ambito 16 Colline Metallifere e Elba con legenda (PIT Toscana)
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•	 Il PPR del Piemonte
Il Piano Paesaggistico Regionale del Pie-
monte (Giudici 2014; Paludi 2014) in-
terpreta il paesaggio come sintesi di quattro 
gruppi di componenti:
•	 Componenti naturalistico-ambientali;
•	 Componenti storico-culturali;
•	 Componenti percettivo-identitarie;
•	 Componenti morfologico-insediative.
Il PPR riconosce e individua i fattori che, 
in ragione della loro rilevanza, stabilità, 
lunga durata e riconoscibilità nei processi 
trasformativi, connotano il paesaggio re-
gionale e ne condizionano la trasformabi-
lità26. Tali fattori costitutivi della struttura 
paesaggistica (articolati in relazione agli 
aspetti naturalistico-ambientali, storico-
culturali e percettivo-identitari) vengono 
rappresentati nell’elaborato cartografico 
quadro Strutturale. I fattori vengono di-
stinti in strutturanti (“componenti o rela-
zioni che ‘strutturano’ il paesaggio nel suo 
insieme e nei singoli ambiti e unità di pa-
esaggio”), caratterizzanti: (“componenti 
o relazioni che ‘caratterizzano’ ogni ambi-
to o unità di paesaggio, rendendolo iden-
tificabile e riconoscibile a livello locale”), 
qualificanti (“componenti o relazioni che 
conferiscono a un sistema locale o a un pa-

26  Si veda Piano paesaggistico regionale, Norme di 
attuazione, art. 7, comma 1.

esaggio una particolare qualità, sotto un 
determinato aspetto o sotto diversi profili, 
pur senza variarne la struttura e i caratteri 
di fondo rispetto ad altri simili”27).

•	 Il PPR della Lombardia
Nel Piano Paesaggistico Regionale della 
Lombardia28 (Lussignoli 2014) vengono 
identificate 17 Unità Tipologiche di Paesag-
gio, raggruppate in 7 sistemi: fascia alpi-
na, fascia prealpina, fascia collinare, fascia 
dell’alta pianura, fascia della bassa pianura, 
Oltrepò Pavese, paesaggi urbanizzati. Per 
ogni Unità Tipologica vengono segnalati gli 
obiettivi generali di tutela paesaggistica, gli 
elementi e gli aspetti caratterizzanti l’am-
bito e i relativi specifici indirizzi di tutela. 
L’individuazione delle caratteristiche strut-
turali è stata determinata attraverso studi 
geomorfologici e naturalistici, relativi al pa-
esaggio agrario, al tessuto storico-culturale, 
alle qualità percettive.

•	 Il PPR della Sardegna
Nel Piano Paesaggistico Regionale della Sar-
degna (Salzano 2013; Zoppi 2015) il ter-
ritorio è stato interpretato come intreccio 
di tre gruppi di fattori che ne compongono 

27  Ibidem, comma 3.
28  Piano Territoriale Regionale (PTR/PPR), approvato 
unilateralmente dalla Regione con D.C.R. n. 951 del 
19.01.2010.

l’identità: l’Assetto ambientale, l’Assetto stori-
co-culturale, l’Assetto insediativo considerati 
nelle loro reciproche interrelazioni. questa 
lettura ha consentito di individuare e disci-
plinare per ogni assetto i beni paesaggistici, 
i beni identitari e le componenti di paesag-
gio nonché la relativa disciplina generale 
costituita da indirizzi e prescrizioni29.

•	 Il PUP di Trento
Il Piano Urbanistico Provinciale di Tren-
to30 (Franceschini 2008; Turella 2008; 
Ulbrici 2015) è basato sull’interpretazione 
strutturale del territorio. L’individuazione 
degli elementi e delle relazioni fondative 
dell’identità territoriale è demandata all’in-
quadramento strutturale (IS, definito anche 
statuto o carta dei luoghi), carta di sintesi 
interpretativa del quadro conoscitivo che 
individua gli elementi strutturali del terri-
torio provinciale, rilevanti per assicurare la 
sostenibilità dello sviluppo e preservare l’i-
dentità dei luoghi. L’inquadramento strut-
turale individua: 

29  Piano Paesaggistico Regionale, Norme tecniche di 
attuazione, art.16.
30  La legge urbanistica provinciale (n. 3 del 16 giugno 
2006) ha definito un sistema di pianificazione disposto 
su tre livelli: l’inquadramento territoriale e le politiche di 
rete nel piano provinciale (PUP); gli aspetti strutturali 
nel Piano territoriale delle Comunità (organi intermedi 
tra Provincia e Comuni); gli aspetti operativi nei piani 
comunali.
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•	 un quadro primario, che rende conto 
della strutturazione fisica del territorio 
(rete idrografica, elementi geologici e 
geomorfologici, aree boscate, a pasco-
lo, aree agricole di pregio e a elevata 
naturalità);

•	 un quadro secondario, che illustra la stra-
tificazione dei processi d’insediamento 
(sistemi insediativi, storici e attuali, e si-
stemi infrastrutturali); 

•	 un quadro terziario, relativo al rico-
noscimento degli elementi e dei pae-
saggi rappresentativi dell’identità del 
territorio e che comprende i beni am-
bientali, archeologici, architettonici e 
storico-artistici.

Tra gli aspetti strutturali assunti nell’inqua-
dramento, il PUP individua come invarianti 
“quegli elementi aventi carattere di permanen-
za e di insostituibilità, in quanto strettamente 
e durevolmente relazionati con l’ambiente e il 
territorio, nonché con la comunità che in essi 
si riconosce e si identifica”31.

•	 Il PPR del Friuli Venezia Giulia
Sebbene sia un piano ancora in elaborazio-
ne è opportuno citare il Piano Paesaggistico 
Regionale del Friuli Venezia Giulia (Pasco-
li 2014) perché, nello schema strutturale, 

31  Piano Urbanistico Provinciale, Relazione illustrativa, 
p. 24.

riprende molti dei concetti e delle metodo-
logie adottate dai piani pugliese e toscano, 
pur senza fornirne ancora un approfondi-
mento. In particolare cita i concetti di “in-
variante”, “interpretazione strutturale” e di 
ambito di paesaggio come esito dell’intrec-
cio tra 4 tematismi: caratteri idrogeomor-
fologici, caratteri ecosistemici e ambientali, 
sistemi insediativi e infrastrutturali, sistemi 
agro-ambientali.

2.2.2  L’integrazione tra beni paesaggistici e ter-
ritorio nel suo insieme

Nel quadro di innovazioni che stiamo trat-
teggiando è opportuno registrare il consolidarsi 
di un’interpretazione più matura dei beni pae-
saggistici, da leggere e normare non più come 
forme isolate (spazialmente e amministrati-
vamente) ma come elementi di valore facenti 
parte di un sistema territoriale più ampio (Gam-
bino 2007b; Sargolini 2007; Settis 2010; 
Paolinelli 2012; Serritiello 2013b). questo 
passaggio può trovare attuazione, sia a livello co-
noscitivo che normativo, a partire dall’interpre-
tazione strutturale del territorio che consente di 
inquadrare i beni paesaggistici entro il medesi-
mo sistema di strutture e componenti in cui si 
articola il territorio regionale. Ne consegue che 
non solo la parte relativa alla ricognizione, de-
limitazione e rappresentazione dei beni paesag-
gistici potrebbe essere in tal modo costruita in 
continuità e coerenza con il quadro conoscitivo 

del territorio regionale, ma anche la formulazio-
ne delle prescrizioni d’uso rifletterebbe la stes-
sa impostazione (con riferimento alla disciplina 
relativa al territorio regionale). Numerosi piani 
hanno sperimentato questo approccio sia rela-
tivamente alle aree tutelate per legge che per i 
beni “provvedimentali” (rispettivamente ex artt. 
142 e 136 del Codice). In particolare:
•	 Nel PPTR della Puglia la descrizione dei 

beni paesaggistici e degli ulteriori conte-
sti32 (Creanza 2012; Guarnieri, Colavi-
to 2013) è articolata nelle medesime tre 
strutture in cui è suddivisa la trattazione dei 
caratteri del paesaggio regionale (struttura 
idrogeomorfologica, struttura ecosistemica 
e ambientale, struttura antropica e storico-
culturale). Beni paesaggistici e ulteriori con-
testi sono inoltre rappresentati in sei carte 
tematiche regionali, una per ogni compo-
nente. La disciplina dei beni paesaggistici 
e degli ulteriori contesti (Titolo VI) è ugual-
mente articolata in strutture e componen-
ti (Creanza 2012; Guarnieri, Colavito 
2013). Un elemento di significativa inno-
vazione risiede nel fatto che il PPTR Puglia 
ha formulato specifiche misure di salvaguar-
dia e utilizzazione per particolari catego-
rie di beni individuandole come ulteriori 
contesti (ex art.143, c.3) e collegandole a 
sistemi territoriali più complessi ed estesi. 

32  Ex art. 143, c. 1, lettera e del CBCP.
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In alto: Fig. 5. Tavole di Piano - P4 Componenti paesaggistiche, estratto tav. p 4.7 (PPR Piemonte). In basso e a destra: Fig. 6. Carta dell’Inquadramento strutturale, particola-
re e legenda (PUP Trento).
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Fig. 7. Schema di struttura del PPR del Friuli Venezia Giulia, aderente all’Allegato alla Delibera n. 433 del 7 marzo 2014.
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Si veda, a questo proposito, l’identificazio-
ne tra gli ulteriori contesti di elementi come 
il reticolo idrografico di connessione della 
Rete Ecologica Regionale (per la struttura 
idrogeomorfologica), la città consolidata e 
i paesaggi rurali (per la struttura antropica 
e storico-culturale) e così via. Sul piano co-
noscitivo e della fruizione dei beni paesaggi-
stici una pratica particolarmente innovativa 
che potrebbe assumere un valore paradig-
matico è rappresentata dalla Carta dei Be-
ni Culturali compresa nel PPTR33 (Volpe 
2010), i cui aspetti più significativi sono:
•	 la promozione di un percorso di uni-

ficazione del sistema informativo e di 
gestione georeferenziata delle varie cate-
gorie di beni; 

•	 l’estensione in maniera rilevante della 
ricognizione di beni culturali; 

•	 l’integrazione tra territorio e Sistema dei 
beni culturali, che va dall’unità topo-
grafica, al sito, al Contesto Topografico 
Stratificato, alla città storica articolata 
in città antica e moderna34.

33  Vedi Allegato 5 - Sintesi dell’intervista al dott. Roberto 
Goffredo (ricercatore Università di Foggia) sul Sistema 
Informativo Unico dei Beni Culturali coordinato dal 
prof. Giulio Volpe.
34  Il sistema dei Contesti Topografici Stratificati rientra 
in uno specifico progetto regionale di paesaggio del 
piano: “I sistemi territoriali per la fruizione dei beni 
patrimoniali” (CTS e aree tematiche di paesaggio).

•	 Nell’integrazione paesaggistica del PIT to-
scano la cosiddetta “vestizione dei vincoli” 
(Carpentieri 2015; Vettori 2015a) è stata 
la sede in cui raccordare disciplina dei beni 
paesaggistici e disciplina dell’intero territo-
rio regionale. In questo senso il lavoro cono-
scitivo e interpretativo relativo al territorio 
regionale e strutturato nelle quattro inva-
rianti, ha costituito un riferimento essen-
ziale anche per la definizione del quadro 
Conoscitivo e dei contenuti normativi della 
disciplina dei beni35, in particolare per i be-
ni provvedimentali (ex art. 136).

•	 Anche nel QTRP della Calabria, sebbene 
ancora in corso di elaborazione per ciò che 
concerne “il cuore” della disciplina (che sa-
rà contenuto nella sezione “Disposizioni 
Normative” delle Schede d’ambito), è leg-

35  “Ai sensi del Codice, il piano contiene la cosiddetta 
'vestizione', ovvero la codificazione della descrizione, 
interpretazione e disciplina dei beni paesaggistici vincolati 
ai sensi di specifici decreti (art.136 CBCP) o di legge 
(D.Lgs. 42/2004, art.142), oltre che della cartografazione 
georeferenziata delle aree interessate da ciascun vincolo 
[…]. questa codificazione si è avvalsa delle conoscenze 
e interpretazioni elaborate, nell’ambito della redazione 
del piano, per l’intero territorio regionale, ancorché 
riferite a una serie di voci frutto di un adattamento delle 
indicazioni ministeriali, e dunque parzialmente diverse 
e maggiormente articolate rispetto a quelle utilizzate dal 
piano nel suo insieme. La fonte unitaria delle conoscenze 
garantisce, al di là dei confini procedurali definiti dalla 
presenza o assenza del vincolo, una considerazione 
unitaria dei valori e delle criticità paesaggistiche presenti 
sull’intero territorio regionale” (PIT, Relazione generale 
del Piano Paesaggistico, pp. 14-15).  

gibile un orientamento volto a raccordare 
disciplina dei beni paesaggistici e disciplina 
dell’intero territorio regionale. In partico-
lare, così come le invarianti strutturali so-
no articolate in invarianti legate al sistema 
ambientale-paesaggistico e a quello di inte-
resse storico-culturale, allo stesso modo il 
sistema delle regole relativo ai vincoli sarà 
articolato per componenti legate ai beni pa-
esaggistico-ambientali e componenti legate 
ai beni di interesse storico-culturale36.

•	 Nel PPR piemontese “la disciplina per gli 
interventi relativi alle aree tutelate per leg-
ge (ex art. 142 del Codice) è definita attra-
verso la normativa riferita alle componenti 
che ricadono all’interno delle aree stesse” 37.  
Per i beni provvedimentali (ex artt. 136 e 
157 del Codice) il PPR prevede, oltre al-
la disciplina delle componenti e dei beni, 
specifiche prescrizioni d’uso contenute nel 
Catalogo dei beni paesaggistici del Piemon-
te in apposite schede. In tale Catalogo i be-
ni paesaggistici vengono analizzati secondo 
le componenti paesaggistiche e le informa-
zioni relative all’ambito in cui essi si col-
locano. Ne deriva una netta interrelazione 
tra la disciplina dei beni e territorio a essi 
“esterno”, una continuità normativa che li 
rende elementi di valore connessi al terri-
torio regionale e non più “isole normative”. 

36  Tomo III, Atlante degli APTR, p. 8.
37  PPR Piemonte, Relazione Generale, paragrafo 6.3 “Le 
regole del Piano”, pp. 88-89.
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Fig. 8. Estratto di una scheda compresa nella disciplina degli immobili e delle aree di notevole interesse pubblico (PIT Toscana)
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•	 Nella Variante al PTRC del Veneto la “vesti-
zione” dei beni paesaggistici verrà condotta 
nei piani paesaggistici regionali d’ambito 
(PPRA), ancora in fase di elaborazione38. A 
tal proposito il piano pone tra i suoi obiettivi 
il perseguimento “dell’integrazione tra tutela 
dei beni paesaggistici e governo del territo-
rio, coordinando le politiche di tutela con 
quelle territoriali, con particolare riguardo 
alla cura e valorizzazione del paesaggio”39.

•	 Il PPR lombardo, sezione specifica del 
PTR40, nonostante la mancata sottoscri-
zione dell’Intesa di copianificazione con 
il MiBACT, presenta un approccio in-
novativo per quanto riguarda il rappor-
to tra vestizione dei vincoli e disciplina di 
tutto il territorio regionale, almeno per 
quanto riscontrato nella sua fase inizia-
le di revisione. La disciplina dei beni pa-
esaggistici viene infatti definita sulla base 
delle analisi dei valori e delle criticità in-
dividuate all’interno degli Ambiti geogra-
fici e delle Unità tipologiche di paesaggio.

38  La redazione dei PPRA infatti, “rappresenta la fase 
in cui i beni paesaggistici oggetto di ricognizione 
vengono sottoposti ad un esame puntuale, tramite la 
loro validazione e riconoscimento in sede di Comitato 
Tecnico per il Paesaggio e la successiva attribuzione di 
specifiche prescrizioni d’uso, acquisendo l’efficacia 
disciplinare prevista dal D.Lgs 42/2004” (PTRC 
Veneto, Variante parziale con attribuzione della valenza 
paesaggistica, Relazione illustrativa, p. 23).
39  Ivi.
40  Approvato unilateralmente dalla Regione con D.C.R. 
n. 951 del 19.01.2010

Fig. 9. Estratto dal ‘Catalogo dei beni paesaggistici del Piemonte’ - Prima Parte: immobili e aree di notevole interes-
se pubblico ai sensi degli articoli 136 e 157 del D.Lgs. 22 gennaio 2004, n.42, pag. 47 (PPR Piemonte). 
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Fig. 10. Quadro di riferimento della disciplina paesaggistica regionale, Tavola D ‘Aree di particolare interesse ambientale-paesistico’, estratto (PPR Lombardia).
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è tuttavia da sottolineare che i lavori di 
copianificazione tra Regione e Ministero 
riguardanti la metodologia (definitiva) di 
individuazione della disciplina d’uso dei 
beni paesaggistici sono attualmente in atto, 
parallelamente alla nuova proposta di pro-
tocollo d’Intesa41. 
Un esempio dell’approccio perseguito dalla 
Regione si ritrova nella vestizione del vincolo 
“Fascia di rispetto del Naviglio Grande rica-
dente nei comuni di Abbiategrasso, Albairate, 
Cassinetta di Lugagnano, Magenta e Robecco 
sul Naviglio42”. Le fasi di analisi, contestua-
lizzazione territoriale, definizione dei valori e 
motivazioni della tutela del vincolo si rifanno 
in questo caso a sistemi valoriali di più ampia 
scala rispetto alla superficie del vincolo stesso, 
ossia di livello d’ambito o talvolta di livello re-
gionale. L’area vincolata viene infatti ricono-
sciuta come parte integrante del sistema degli 
“Ambiti di rilevanza regionale della pianura” 
che svolge un’importante funzione di cernie-
ra nel sistema dei parchi regionali, in parti-
colare tra il Parco Lombardo della Valle del 
Ticino e il Parco Agricolo sud Milano.

•	 Nel PPR della Sardegna la disciplina dei beni 
paesaggistici risulta notevolmente integrata al 
resto del territorio regionale, sia in relazione al-

41  Vedi Quadro Sinottico, scheda Lombardia.
42  Regione Lombardia, Delibera di Giunta  n. IX/3671 
del 02.07.2012.

le componenti che agli ambiti di paesaggio. Il 
Piano vede infatti la Fascia Costiera come un 
bene nel suo insieme, costituito dai beni tute-
lati ai sensi degli articoli 136 e 142 del D.Lgs. 
42/2004, e dai valori esterni alle aree vincola-
te, individuati dalle componenti di paesaggio.

2.2.3 Il ruolo dei progetti regionali per il paesaggio
Buona parte dei piani paesaggistici redatti 

in seguito all’approvazione del Codice adotta 
progetti o programmi regionali di paesaggio, 
intesi come strumenti di rilevanza strategi-
ca per l’attuazione dello scenario (Magnaghi 
2007; Peano 2011; Fanfani, Perrone 2012). 
questa opzione può avere numerose ricadute 
positive e in particolare:
•	 contribuisce a collegare la pianificazione 

del paesaggio alla programmazione regio-
nale e all’accesso ad alcuni fondi. Si veda 
a questo proposito l’esperienza della Re-
gione Puglia, dove i progetti regionali “La 
valorizzazione del paesaggio costiero” e il 
“Patto città-campagna” sono stati finanzia-
ti con il Fondo per lo Sviluppo e Coesio-
ne 2007-2013 - Delibera CIPE n. 92/2012 
(“Accordo di Programma quadro” Settore 
Aree Urbane – Città) e dove fondi struttu-
rali 2014-2020 sono stati già programmati 
anche se non ancora impegnati 43;

43  L’informazione si riferisce al settembre 2015. Vedi Allegato 
4 - Sintesi dell’intervista alla prof. Angela Barbanente, 
Assessore alla qualità del territorio della Regione Puglia.

•	 contribuisce a formare una visione del pia-
no come motore di sviluppo sostenibile e di 
ricchezza durevole, anziché come vincolo44 
(Barbanente 2011);

•	 può rafforzare il ruolo normativo del piano 
paesaggistico (e quello di strumento  sovra-
ordinato rispetto alla pianificazione comu-
nale e di settore) se ai progetti di paesaggio 
viene attribuito il valore di direttiva o un 
valore di tipo dispositivo analogo45;

•	 contribuisce a sviluppare una continuità tra 
normativa dei beni paesaggistici e norma-
tiva relativa al territorio regionale. Si veda, 
a questo proposito, ancora l’esperienza pu-
gliese dove, punto di partenza per la vesti-
zione dei beni ex art. 142 lettera “a” è stato 
il Progetto regionale per i paesaggi costieri46 
o l’esempio delle Linee guida regionali per 
le energie rinnovabili assunte come prescri-
zioni nelle aree vincolate47.

44  Vedi Allegato 4 - Sintesi dell’intervista alla prof. 
Angela Barbanente, Assessore alla qualità del territorio 
della Regione Puglia e Allegato 8 - Sintesi dell’intervista 
all’arch. Giovanni Paludi, Dirigente del Settore Territorio 
e Paesaggio - Regione Piemonte, Direzione Ambiente, 
Governo e Tutela del Territorio e all’arch. Annalisa 
Savio, Settore Territorio e Paesaggio, Regione Piemonte.
45  Vedi “Scheda di approfondimento sui piani 
paesaggistici”, PPTR Puglia.
46  Vedi Allegato 2 - Sintesi della documentazione 
ministeriale disponibile sulla pianificazione paesaggistica.
47  Vedi Allegato 4 - Sintesi dell’intervista alla prof. 
Angela Barbanente, Assessore alla qualità del territorio 
della Regione Puglia.
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Tra i progetti di scala regionale più praticati 
si distingue quello per le reti ecologiche poli-
valenti (Malcevschi 2010; Schilleci 2012; 
Falqui, Paolinelli 2014), variamente de-
clinate a seconda dei piani ma che assolvono 
contemporaneamente a funzioni di tipo ecolo-
gico, paesistico, infrastrutturale/fruitivo ecc48. 
Di seguito alcuni esempi di introduzione dei 
progetti o programmi regionali per il paesaggio 
nei piani:
•	 Il PPTR della Puglia contiene cinque pro-

getti territoriali di rilevanza strategica per 
il paesaggio regionale, finalizzati a elevar-
ne la qualità e fruibilità (Granatiero et 
Al. 2011): la Rete Ecologica Regionale po-
livalente (che integra corridoi naturali-
stici e infrastrutture antropiche), il Patto 
città-campagna (che introduce il sistema dei 
parchi agricoli multifunzionali), il sistema 
infrastrutturale per la mobilità dolce (sen-
tieri, tratturi, piste ciclabili, ippovie, metro 
del mare, ferrovie minori), la valorizzazione 
integrata dei paesaggi costieri (comprenden-
te fasce profonde degli entroterra costieri), 
i sistemi territoriali per la fruizione dei beni 
culturali e paesaggistici. I progetti regionali 
hanno valore di direttiva e rappresentano 

48  Si vedano a questo proposito il PPTR Puglia, il 
qTRP Calabria, il PPR Piemonte, il PUP Trento, il PIT 
Toscana nella “Scheda di approfondimento sui piani 
paesaggistici”.

i principali strumenti per la realizzazione 
dello scenario strategico.

•	 L’integrazione paesaggistica al PIT toscano 
prevede il “Progetto di fruizione lenta del 
paesaggio regionale”, esemplificato con un 
progetto specifico sul caso-pilota della linea 
ferroviaria Cecina-Volterra. Inoltre l’assetto 
della rete ecologica regionale messa a punto 
dalla II Invariante del piano non ha lo sta-
tuto di progetto regionale per il paesaggio 
ma ha contenuti di scenario e propositivi 
tali da indirizzare concretamente la pianifi-
cazione regionale di settore e i piani urba-
nistici (Lombardi, Giunti 2014). Analogo 
ruolo progettuale è attribuibile agli obiet-
tivi di qualità per il sistema insediativo 
policentrico (trattato dalla III invariante), 
specie a quelli che riguardano i morfotipi 
insediativi e, per il particolare valore nor-
mativo, le urbanizzazioni contemporanee.

•	 Il QTRP della Calabria individua 4 Pro-
grammi Strategici che partono dalle risorse 
e individuano azioni e interventi di valo-
rizzazione territoriale: Calabria un Paesag-
gio parco da valorizzare, Le reti materiali e 
immateriali per lo sviluppo della Regione, 
Territori sostenibili, Calabria in sicurezza. Il 
piano definisce inoltre il “Progetto Strate-
gico per il paesaggio della Calabria: la Rete 
Polivalente”.

•	 Il PPR del Piemonte contiene una strumen-
tazione particolarmente differenziata:

•	 progetti a scala sovracomunale, basati 
su iniziative intraprese dalle comunità 
e dagli enti locali e concordati con la 
Regione;

•	 programmi o progetti locali, supportati 
da una regia regionale che assicuri l’ef-
ficacia delle azioni locali entro relazioni 
reticolari di portata sovralocale e sovra-
regionale (ad esempio progetti interre-
gionali ed europei);

•	 programmi o progetti di rilievo regiona-
le e sovraregionale, da realizzare trami-
te accordi intersettoriali che destinano 
risorse - generalmente impiegate per il 
miglioramento di aspetti funzionali del 
territorio (ad esempio agricoltura, in-
dustria, trasporti) - anche al raggiun-
gimento di obiettivi di valorizzazione 
paesaggistica.
Tra le iniziative già avviate: il Proget-
to Rete di Valorizzazione Ambientale, 
strumento propedeutico alla definizio-
ne della Rete di connessione paesag-
gistica; la salvaguardia dei Tenimenti 
storici dell’Ordine Mauriziano; l’in-
serimento nel patrimonio mondiale 
Unesco dei “Paesaggi vitivinicoli del 
Piemonte, Langhe-Roero e Monferra-
to”; la proposta di candidatura Une-
sco di “Ivrea, città industriale del XX 
secolo”; il Progetto strategico Corona 
Verde.

http://www.regione.toscana.it/documents/10180/12607103/Allegato+3+Progetto+fruizione+lenta.pdf/53996639-ed66-4ba8-978d-3ba50917a206
http://www.regione.toscana.it/documents/10180/12607103/Allegato+3+Progetto+fruizione+lenta.pdf/53996639-ed66-4ba8-978d-3ba50917a206
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Fig. 11. Scenario di sintesi dei progetti territoriali per il paesaggio regionale (PPTR Puglia)
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Fig. 12. Il sistema infrastrutturale per la mobilità dolce , Progetto territoriale per il paesaggio regionale (PPTR Puglia)
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Fig. 13. Carta della rete ecologica, particolare e legenda (PIT Toscana).  
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Fig. 14. Progetto di fruizione lenta del paesaggio della Val di Cecina (Cecina-Volterra): schema strategico (Allegato 3 al PIT Toscana).
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•	 La Variante parziale al PTRC del Veneto con 
attribuzione della valenza paesaggistica non 
identifica chiaramente progetti o programmi 
regionali ma individua nei Sistemi di valori49 
“luoghi privilegiati, caratterizzati da identità 
culturale comune, dove costruire specifiche 
politiche basate sulle relazioni virtuose che 
intercorrono tra la componente culturale del 
territorio (patrimonio archeologico e archi-
tettonico, insediamenti storici), servizi alla 
fruizione e settori a essa collegati (turismo, 
produzione artigianale, educazione scolastica, 
comunicazione, manifestazioni culturali)”50. 

•	 Anche il PPR della Lombardia non individua 
espressamente progetti regionali per il paesag-
gio, ma identifica comunque delle tematiche 
principali del progetto di piano che sono gli 
ambiti di degrado (declinati in diverse tipolo-
gie), gli ambiti montani, il sistema dei Laghi, 
la Rete verde regionale, le Linee guida specifi-
che per la progettazione paesaggistica di infra-
strutture della mobilità e di reti tecnologiche e 
impianti di produzione energetica.

•	 Il PUP di Trento non comprende veri e 
propri progetti di paesaggio regionale ma 

49  Si tratta dei seguenti tematismi: Le ville venete, le ville 
del Palladio, i parchi e giardini di rilevanza paesaggistica, 
i forti e manufatti difensivi, i luoghi dell’archeologia 
industriale, le architetture del Novecento.
50  PTRC Veneto, Variante parziale con attribuzione 
della valenza paesaggistica, NTA, art. 60, Sistemi 
culturali territoriali.

individua tre filoni tematici cui dedica un 
approfondimento anche progettuale51: le 
reti ecologiche e ambientali, il sistema inse-
diativo e le reti infrastrutturali, la pericolo-
sità idrogeologica.

•	 Le Linee guida Natura e Paesaggio in Alto 
Adige, piano di settore del Piano di svilup-
po e coordinamento territoriale (LEROP) 
della Provincia di Bolzano in materia di 
paesaggio, indicano nelle schede dedicate a 
ogni Tipologia territoriale gli Strumenti ur-
banistici e di governo del territorio utili per 
il perseguimento degli obiettivi di tutela e 
valorizzazione52.

2.2.4 La produzione sociale del piano e del 
paesaggio

Le regole statutarie, per essere efficaci, de-
vono scaturire da un processo di produzione 
sociale delle stesse (Magnaghi 2000; Paba, 
Perrone 2004; Paba, Perrone 2005). Ciò 
non può che avvenire a partire dalle peculia-
rità locali, o per meglio dire dall’intreccio fra 

51  PUP Trento, NTA, Capo IV, V e VI.
52  Per esempio: Piano paesaggistico, Inventario 
paesaggistico, Programma per la valorizzazione del 
paesaggio rurale, Piano urbanistico, Piano di gestione 
dei boschi e dei pascoli, Incentivi all’agricoltura, 
Impiego mirato dei premi incentivanti per la cura ed il 
mantenimento del paesaggio, Piano delle zone a rischio, 
Piano degli impianti sportivi, Inventario dei corsi d’acqua 
incluso il piano guida per la regolazione dei corsi d’acqua.

principi di carattere locale e regionale. La stessa 
Convenzione Europea del Paesaggio ha eviden-
ziato ormai da molti anni l’importanza di que-
ste tematiche sia in termini conoscitivi che sul 
piano progettuale. Appare perciò indispensabi-
le rafforzare e istituzionalizzare la dimensione 
della produzione sociale dei piani paesaggistici 
e in particolare occorre:
•	 predisporre strumenti e contesti idonei ad 

accogliere la partecipazione degli abitanti al 
processo di pianificazione;

•	 formalizzare giuridicamente le modalità at-
traverso le quali gli abitanti contribuiscono 
a progettare il paesaggio regionale.
Hanno operato in questa direzione:

•	 Il PPTR della Puglia, che conferisce un 
ruolo strategico alla produzione sociale del 
piano e alla gestione sociale del territorio e 
del paesaggio, alla quale ha dedicato ampio 
spazio nella sua fase di formazione metten-
do in atto numerosi strumenti partecipativi 
multilivello (conferenze d’area, sito inter-
net interattivo, progetti sperimentali locali, 
ecomusei e mappe di comunità, contratti di 
fiume, premio del paesaggio, tavolo e mani-
festo dei produttori di paesaggio). A tal fine 
il piano ha dedicato a questo tema il Titolo 
II delle NTA intitolato “La produzione so-
ciale del paesaggio” che individua e  disci-
plina gli strumenti funzionali all’attività di 
copianificazione, governance e partecipazio-
ne secondo una logica di multisettorialità.
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Fig. 15. Mappa di comunità di Serre di Neviano (PPTR Puglia)
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•	 L’integrazione paesaggistica al PIT toscano 
ha visto, nella sua fase di elaborazione, l’atti-
vazione di un portale per diffondere l’infor-
mazione sul piano paesaggistico e raccogliere 
segnalazioni da parte della cittadinanza53. 
Contemporaneamente si sono svolti cicli di 
incontri itineranti nei diversi ambiti territo-
riali regionali (sia con gli amministratori lo-
cali, sia con la popolazione) per condividere 
gli stati di avanzamento del piano. L’intro-
duzione delle “norme figurate” all’interno 
delle Schede d’ambito rappresenta inoltre 
un veicolo rilevante per una espressione e co-
municazione della disciplina d’uso maggior-
mente inclusive e aperte. Da segnalare infine 
le innovazioni introdotte dalle leggi regionali 
69/2007 e 46/2013 sulla partecipazione e il 
Capo V della legge regionale 65/2014 “Nor-
me per il governo del territorio”, intitolato 
“Gli istituti della partecipazione”, che pre-
vede l’obbligatorietà dell’attivazione di pro-
cessi partecipativi strutturati con l’avvio del 
procedimento di piano (obbligatorietà che 
riguarderà anche l’adeguamento dei piani 
strutturali al Piano paesaggistico). 

•	 Il QTRP della Calabria attiva cinque Progetti 
Strategici di territorio/paesaggio (anche chia-
mati progetti partecipati di paesaggio) con cui 
mettere in atto, attraverso la forma del concor-
so di idee, la partecipazione delle comunità.

53  http://www.paesaggiotoscana.it/

•	 Il PPR della Lombardia, introduce  per-
corsi partecipativi e di consultazione 
quali Forum pubblici e Conferenze di 
valutazione.

•	 Il PPR della Sardegna attiva strumenti come 
“Sardegna GeoBlog”, portale di interazione 
tra soggetti istituzionali, e “Sardegna Nuo-
ve Idee”, processo partecipativo di revisione 
del Piano Paesaggistico Regionale che ha 
l’obiettivo di costruire scenari condivisi e 
relative linee strategiche di intervento.

2.3 Aspetti processuali

2.3.1 Il piano paesaggistico come “piano dell’in-
tera Giunta”

Dal punto di vista procedurale, per raffor-
zare l’efficacia del piano paesaggistico sarebbe 
opportuno agire almeno in due direzioni.
1. Rendere il piano paesaggistico un piano 

effettivamente intersettoriale, attraverso 
l’applicazione dell’approccio strutturale/
patrimoniale, delle invarianti strutturali, 
di una declinazione matura dei progetti di 
paesaggio. L’intersettorialità (e la multidi-
sciplinarietà degli studi) andrebbe costruita 
fin dall’inizio del processo di pianificazio-
ne e successivamente regolata nell’appara-
to normativo del piano54. Ciò comporta un 

54  La Puglia è tra le poche Regioni che sono state in 
grado di costruire e portare avanti questo percorso che 

lavoro congiunto sulla dimensione politica 
e tecnica ma anche una intensa attività di 
co-pianificazione sugli obiettivi del piano e 
sulle sue forme di gestione da parte degli 
Assessorati che interagiscono nel governo 
del territorio55.

2. Rafforzare il carattere sovraordinato del 
piano rispetto alla pianificazione comu-
nale e di settore, ovvero dare attuazione a 
quanto previsto dall’art. 145, c. 3 del Co-
dice dei Beni Culturali e del Paesaggio: “Le 
previsioni dei piani paesaggistici di cui agli 
articoli 143 e 156 non sono derogabili da 
parte di piani, programmi e progetti nazio-
nali o regionali di sviluppo economico, so-
no cogenti per gli strumenti urbanistici dei 
comuni, delle città metropolitane e delle 
province, sono immediatamente prevalen-
ti sulle disposizioni difformi eventualmente 
contenute negli strumenti urbanistici, sta-
biliscono norme di salvaguardia applicabili 
in attesa dell’adeguamento degli strumenti 
urbanistici e sono altresì vincolanti per gli 
interventi settoriali”56.

ha vuto ricadute anche nella disciplina del piano stesso 
(vedi PPTR Puglia, NTA, artt. 4 e 10).
55  Tra questi, oltre al territorio e al paesaggio, le 
infrastrutture, l’ambiente, l’agricoltura, il turismo e i 
beni culturali.
56  Vedi Allegato 1 - Confronto delle versioni del Codice 
dei Beni Culturali e del Paesaggio  nei suoi aggiornamenti 
dal 2004 al 2015.
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Fig. 16. Un esempio di norma figurata tratta dalla Scheda d’ambito 10 Chianti (PIT Toscana)
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Fig. 17. Il portale www.paesaggiotoscana.it

Essendo approvati i primi due piani paesag-
gistici solo nel 2015, l’attuabilità del dettato 
dell’art. 145 del Codice è tutta da verificare, sia 
nelle effettive volontà dei governi regionali, sia 
per i cambiamenti nei ruoli di governo del ter-
ritorio fra Stato e Regioni (a favore dello Stato) 
nelle recenti modifiche costituzionali. Rispetto 
a questo tema due questioni sono emerse come 
centrali dal percorso di ricerca svolto: 

•	 riconoscere valore normativo anche al 
quadro Conoscitivo, che dovrebbe essere 
sempre formalizzato come  riferimento ob-
bligato per la pianificazione comunale e di 
settore (così come avviene ad esempio nel 
PPTR Puglia e nel PIT Toscana); 

•	 rafforzare il ruolo e l’efficacia delle diret-
tive, ovvero di quegli strumenti ai quali, 
com’è noto, la pianificazione comunale e 

quella settoriale sono obbligate a confor-
marsi. Nel PIT  della Toscana, ad esempio, 
esiste un combinato disposto tra le direttive 
riguardanti i morfotipi delle urbanizzazioni 
contemporanee individuati dalla III Inva-
riante (vd. art. 4 della Disciplina del piano) 
e gli articoli della legge regionale 65/2014 
che disciplinano la delimitazione del terri-
torio urbanizzato nei piani comunali.
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Fig. 18. Un estratto dell’Abaco dei morfotipi delle urbanizzazioni contemporanee della III Invariante (PIT Toscana)
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Fig. 19. La carta del territorio urbanizzato della Scheda d’ambito 16 Colline Metallifere e Elba (particolare) e la relativa legenda (PIT Toscana)
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2.3.2 Le modalità di copianificazione MiBACT 
-Regioni

Di pari passo con l’idea di rafforzare il ruo-
lo sovraordinato del piano andrebbe porta-
to avanti anche il concetto che il piano venga 
sempre copianificato rispetto a tutto il territo-
rio regionale anziché solo rispetto ai beni pa-
esaggistici57 (Serritiello 2013b). Un piano 
copianificato per l’intero territorio regionale 
verrebbe conseguentemente approvato anche 
dal Ministero, com’è avvenuto per il PPTR Pu-
glia (Guarnieri, Colavito 2013; Iannotti 
2013; Sandroni 2013) e per il PIT Toscana 
(Carpentieri 2015; Cartei, Traina 2015), 
e diventerebbe strumento di assai maggiore 
efficacia, di ruolo realmente sovraordinato ri-
spetto agli altri piani. questo punto è decisivo 
in special modo nel contesto attuale, dove la  
“Riforma del titolo V della Costituzione”58 di 
fatto sottrae alle Regioni il governo del terri-
torio e lascia loro solo la facoltà di legiferare 

57  Com’è noto, le due opzioni sono esplicitate nell’art. 
143, c. 2 del Codice, vedi Allegato 1 - Confronto delle 
versioni del Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio  
nei suoi aggiornamenti dal 2004 al 2015.
58  Disegno di legge costituzionale: “Disposizioni per il 
superamento del bicameralismo paritario, la riduzione 
del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi 
di funzionamento delle istituzioni, la soppressione del 
CNEL e la revisione del titolo V della parte II della 
Costituzione”, approvato con modificazioni dalla 
Camera il 10 marzo 2015, modificato al Senato il 13 
ottobre 2015 e attualmente da approvare alla Camera.

sulla pianificazione territoriale. A fronte di un 
simile indebolimento delle Regioni e dei relati-
vi strumenti di pianificazione (ivi compreso il 
piano paesaggistico), appare strategica l’ipotesi 
di rafforzare il piano paesaggistico stesso attra-
verso un’approvazione ministeriale che si riferi-
sca all’intero territorio regionale. 

Il nuovo quadro decisionale derivato da 
questi cambiamenti richiede di precisare e 
definire le modalità del lavoro congiunto tra 
Regione e Ministero espresso nell’art. 143 del 
Codice, anche al fine di articolare adeguata-
mente la fase della progettazione e approva-
zione del piano (che dovrebbe coinvolgere 
entrambe le istituzioni) e quella della gestio-
ne (che dovrebbe prevedere compiti più arti-
colati). Allo stato odierno quest’ultima fase 
vede il Ministero impegnato particolarmen-
te sulla gestione dell’attuazione delle tutele 
vincolistiche relative ai beni paesaggistici, 
ma potrebbe in futuro vederne una compar-
tecipazione anche relativamente a obiettivi, 
indirizzi, direttive riferite all’intero territo-
rio regionale, laddove gli enti locali non vi si 
adeguassero con i propri strumenti di piano. 
Tale partecipazione del Ministero potrebbe 
essere attivata dalle Regioni (per non paraliz-
zare le procedure ordinarie di pianificazione) 
solo in casi particolari, in cui sia utile affer-
mare i poteri della co-pianificazione rispetto 
a decisioni locali o di settore difformi e/o ne-
gative per il piano.

2.3.3 La gestione e l’attuazione del piano 
approvato

Nel quadro di possibili innovazioni che vie-
ne qui prospettato, uno strumento utile per 
l’attuazione del piano paesaggistico potrebbe es-
sere l’istituzione di una sorta di Ufficio di Piano 
“permanente” finalizzato alla sua applicazione. 
Sarebbe opportuno che tale ufficio vedesse im-
pegnate le stesse competenze e professionalità 
che hanno preso parte alla redazione del piano, 
includendo anche tecnici degli altri settori regio-
nali, in modo da garantire da un lato continuità 
con la fase di elaborazione del piano e dall’altro 
il raccordo intersettoriale indispensabile per la 
sua attuazione. Inoltre le Commissioni regio-
nali per il paesaggio potrebbero raccordarsi con 
questo ufficio che potrebbe anche cooperare alla 
gestione dei Progetti Regionali per il Paesaggio 
(se presenti, come in varie Regioni) e a sviluppa-
re sinergie  con Regione e MiBACT dopo l’ap-
provazione del piano. Le funzioni diell’ufficio di 
Piano dovrebbero inoltre tener conto delle atti-
vità di monitoraggio e di promozione territoria-
le degli  Osservatori regionali del paesaggio.

Un processo particolarmente delicato ai fini 
dell’attuazione del piano riguarda l’adeguamen-
to degli strumenti urbanistici comunali ai piani 
paesaggistici approvati e la possibile attivazione 
di misure incentivanti. Un esempio di queste mi-
sure è presente nel PPTR Puglia che prevede che 
le aree di cui all’art. 143 c. 4 lett. a del Codice pos-
sano essere individuate da Regione e Ministero,
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in sede di adeguamento degli strumenti ur-
banistici al PPTR, avvalendosi del contribu-
to conoscitivo degli Enti locali59. Il PPTR 
Puglia prevede altresì che le aree gravemente 
compromesse e degradate di cui all’art. 143 c. 
4, lettera b del Codice possano essere indivi-
duate dalla Regione d’intesa con il Ministe-
ro anche in sede di adeguamento dei piani 
urbanistici generali e territoriali al PPTR60. 
I Comuni sono così incentivati ad adegua-
re il proprio strumento urbanistico perché 
in tal modo possono usufruire delle proce-
dure di semplificazione del procedimento 
autorizzatorio previste dal Codice (Serri-
tiello 2013a; Vettori 2015b). La Regione 
Puglia ha anche già provveduto a formulare 
degli indirizzi rivolti ai Comuni per l’indi-
viduazione di queste aree nell’ambito dei 
processi di adeguamento degli strumenti ur-
banistici e, al maggio 2015, risultava con-
vocato il Comitato Tecnico Paritetico per la 
loro condivisione61.

59  PPTR Puglia, NTA, art. 93, comma 2.
60  Ibidem, comma 1.
61  Vedi Allegato 4 - Sintesi dell’intervista alla prof. 
Angela Barbanente, Assessore alla qualità del 
territorio della Regione Puglia. Sempre relativamente 
agli strumenti per l’attuazione del piano la Regione 
Puglia al maggio 2015 aveva già  approvato la 
modulistica unificata per il rilascio delle autorizzazioni 
paesaggistiche adeguate al PPTR, condivisa con ANCI 
e Soprintendenze.

2.3.4  Forme premiali e sanzionatorie per la pia-
nificazione paesaggistica

Come evidenziato dall’indagine svol-
ta sullo stato dell’arte della pianificazione 
paesaggistica in Italia, solo una minoranza 
delle Regioni dispone di un piano approva-
to o adottato. Sarebbe quindi molto utile in-
dividuare forme premiali o sanzionatorie per 
spingere le Regioni a elaborare il proprio pia-
no paesaggistico, rendendo così operativa l’ap-
plicazione dell’art. 135, c. 1 del Codice che 
al momento resta in gran parte disattesa. At-
tualmente il vantaggio che le Regioni ricavano 
nell’elaborare un piano paesaggistico ai sensi 
del Codice (dunque obbligatoriamente copia-
nificato per i beni paesaggistici ai sensi dell’art. 
135, comma 1) è riconducibile al fatto di poter 
beneficiare della semplificazione del procedi-
mento autorizzatorio (Vettori 2015b), relati-
va a tre tipi di situazioni.

Una prima semplificazione è prevista 
dall’art. 146 comma 5 del Codice e concerne 
la possibilità di rendere il parere del Sovrin-
tendente, nei procedimenti di autorizzazione 
paesaggistica di interventi di trasformazione 
in aree vincolate, obbligatorio ma non più vin-
colante. La possibilità di accedere a tale pro-
cedura è subordinata al fatto che la Regione 
disponga di un piano paesaggistico approvato 
e copianificato con il MiBACT almeno rela-
tivamente ai beni paesaggistici, che gli stru-
menti urbanistici comunali siano adeguati al 

piano stesso  e che il Ministero abbia espresso 
un parere positivo rispetto al processo di ade-
guamento (Amante 2015).

Una seconda semplificazione è contenuta 
all’art. 143 comma 4 del Codice. In particolare:
•	 la lettera a) del suddetto comma prevede che 

nelle aree tutelate per legge ai sensi dell’art. 
142 e non interessate da altri provvedimen-
ti o procedimenti (ai sensi degli artt. 136, 
138, 139, 140, 141 e 157) la realizzazione 
degli interventi possa avvenire “previo ac-
certamento, nell’ambito del procedimento 
ordinato al rilascio del titolo edilizio, della 
conformità degli interventi medesimi alle 
previsioni del piano paesaggistico e dello 
strumento urbanistico comunale”;

•	 la lettera b) dello stesso comma prevede la 
possibilità per il piano paesaggistico di in-
dividuare aree gravemente compromesse e 
degradate “nelle quali la realizzazione degli 
interventi effettivamente volti al recupero 
ed alla riqualificazione non richiede il ri-
lascio dell’autorizzazione di cui all’articolo 
146”.
Per entrambe le situazioni descritte all’art. 

143, comma 4 l’entrata in vigore del pro-
cedimento di semplificazione è subordinata 
all’approvazione degli strumenti urbanistici 
comunali adeguati al piano (ai sensi dell’art. 
143, comma 5).

Il vantaggio procedurale rappresentato dal-
le fattispecie di semplificazione sopra esposte 
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appare da solo fattore non sufficiente a moti-
vare l’impegno delle Regioni a intraprendere 
l’elaborazione del piano paesaggistico. Si po-
trebbero ipotizzare meccanismi condizionali 
analoghi a quelli concepiti da alcune leggi re-
gionali: per esempio, nella L.r. 01/2005 della 
Toscana “Norme per il governo del territorio” 
l’attuazione di nuove previsioni edificatorie 
dei Comuni era stata bloccata finché gli stessi 
non si fossero dotati dello strumento urbani-
stico comunale. Si potrebbe elaborare una ri-
flessione per certi versi analoga; centrata, per 
esempio, sul rapporto tra procedura dell’auto-
rizzazione paesaggistica e adozione del piano 
paesaggistico regionale entro una certa data.

2.3.5 Gli Osservatori del paesaggio
Un ultimo punto che richiederebbe un 

supplemento di riflessione e la formulazione di 
criteri comuni è quello relativo agli Osservato-
ri del paesaggio (Zoppi 2012; Morisi in corso 
di pubblicazione 2016). In particolare sarebbe 
opportuno:
•	 specificare, con riferimento all’art. 133, 

comma 1 del Codice, il funzionamento 
dell’Osservatorio nazionale per la quali-
tà del paesaggio recentemente istituito, 
in particolare in rapporto agli Osservatori 
regionali;

•	 attribuire agli Osservatori regionali una ve-
ste più chiara, specificandone il ruolo so-
prattutto in relazione al monitoraggio del 

piano paesaggistico e alla produzione socia-
le del Piano, anche  attraverso l’istituzione 
di Osservatori locali. Si veda a questo pro-
posito il PPR Piemonte, che prevede l’Os-
servatorio regionale come coordinamento 
di molti osservatori locali già autonoma-
mente attivati;  il PIT Toscana, che prevede 
l’istituzione degli osservatori locali, pro-
mossi da strutture territoriali, quali ecomu-
sei, associazioni, ecc;  il PPTR Puglia che 
ha assunto gli ecomusei, istituiti con legge 
regionale, come referenti per l’osservatorio 
regionale;

•	 organizzare e dimensionare gli Osservatori 
regionali in modo che siano rappresentativi 
anche di portatori di interesse quali enti e 
associazioni interessati alla tutela e alla va-
lorizzazione del paesaggio.
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