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Piani e paesaggio: alcune considerazioni sulla “questione” pae-
saggio negli strumenti di pianificazione territoriale in Italia

Antonella Valentini

Piani e paesaggio: riflessioni sul tema

Il paesaggio, riconosciuto come “componente essenziale dell’ambiente di vita delle popolazioni”�, 
negli ultimi anni sta diventando argomento centrale degli strumenti di pianificazione territoriale 
italiani. Dagli anni Novanta, con le riforme legislative regionali� che sono andate a coprire le carenze 
della legge urbanistica nazionale del 1942 ancora vigente, alla cui nuova formulazione da tempo si sta 
lavorando, e con la conseguente formazione di una nuova generazione di piani di governo del territo-
rio, si è cominciato ad occuparsi non solo dello sviluppo insediativo�, ma anche della conservazione 
delle risorse. 

Il paesaggio è la prima di queste risorse, anzi una risorsa di sintesi in quanto contiene al suo 
interno le componenti strutturali, dal sistema insediativo e produttivo, ai sistemi infrastrutturale e 
dei servizi, al sistema rurale e ambientale. Sebbene spesso in tali strumenti legislativi non sia stata 
presa in adeguata considerazione la reale valenza del paesaggio quale risorsa complessa, sensibile alle 
dinamiche e alle alterazioni ambientali, si è però in genere riconosciuta la necessità di attribuire alla 
pianificazione urbanistica contenuti paesistici. 

“Coniugare lo sviluppo socio-economico con la tutela del paesaggio” sembra essere l’obiettivo, 
opportunatamente pubblicizzato davanti ai mass-media, di molte amministrazioni locali e regio-
nali�; d’altronde che la soluzione tra l’equilibrio ecologico e lo sviluppo economico si risolva nel 
nodo strategico della sostenibilità è chiara fin dal 1992, dalla definizione del quarto principio della 
Dichiarazione di Rio in cui si afferma che “la pianificazione dell’ambiente deve far parte integran-
te del processo di sviluppo e non può essere considerata separatamente”. Questa duplice finalità, 
ora apparentemente scontata, non lo era affatto in passato, quando la dicotomia tra lo “sviluppo”, 
obiettivo della pianificazione urbanistica, e la “tutela”, compito della pianificazione paesaggistica, 
era particolarmente evidente, anche perché la seconda era attuata (e purtroppo continua ad esserlo) 
esclusivamente attraverso norme a contenuto vincolistico che si contrapponevano alla trasformazio-
ne, cioè allo sviluppo. 

Oggi è anche la Convenzione Europea del Paesaggio che chiede a tutte le parti contraenti – e 
l’Italia non solo ha firmato la Convenzione nel 2000 proprio a Firenze, ma la ha ratificata all’inizio 
del 2006, è cioè diventata legge dello Stato� – di integrare il paesaggio nelle politiche di pianificazione 
territoriale e urbanistiche, oltre che in tutte quelle altre a carattere culturale, ambientale, agricolo, 
sociale ed economico che possono avere una incidenza sul paesaggio, sia direttamente che indiretta-
mente�.

Proprio la distinzione o la complementarietà delle pianificazioni urbanistica e paesaggistica è 
argomento di recente dibattito, che prende l’avvio in un contesto legislativo e culturale come quello 
italiano dove il piano del paesaggio come strumento a sé stante a livello locale, diversamente da altre 
realtà europee�, non è mai stato previsto dalla legislazione nazionale ed ha visto solo una applicazione 

�  Convenzione Europea del Paesaggio, Firenze 2000, art. 5.
�  Tra le prime leggi regionali di riforma del governo del territorio si citano quelle della Toscana (L.R. 5/1995), della Liguria 

(L.R. 36/1997), del Lazio (L.R. 38/1999), dell’Emilia Romagna (L.R. 20/2000).
�  Cioè “l’assetto e l’incremento edilizio dei centri abitati e lo sviluppo urbanistico in genere del territorio”. L. 1150/1942, 

art. 1.
�  Un esempio tra tanti: la Regione Veneto agli inizi del 2007 ha costituito una commissione di cinque esperti del settore per 

la definizione di strategie di tutela del paesaggio che siano coniugabili con l’economia. 
�  L. 14 del 9 gennaio 2006.
�  Convenzione Europea del Paesaggio, Firenze 2000, art 5, lett. d.
�  La distinzione della pianificazione paesaggistica da quella urbanistica è tipica di Germania, Austria e Svizzera, ma è prevista 

per legge; in Germania, ad esempio, ai tre livelli amministrativi del Land, regionale e locale corrispondono tre strumenti di piani-

Guido Ferrara, Giulio G. Rizzo, Mariella Zoppi, Paesaggio: didattica, ricerche e progetti: 1997-2007, ISBN 978-88-8453- 
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volontaria oppure legata a particolari contesti regionali�, contribuendo però in maniera determinante 
all’evoluzione dell’approccio metodologico al tema della pianificazione territoriale delle risorse. A 
scala nazionale dunque, non si è sviluppata, priva di input di legge, una pianificazione paesistica di 
livello comunale, mentre la considerazione dei caratteri del paesaggio è stata prevista prima nei piani 
paesistici regionali e, poi, anche nei piani territoriali di coordinamento.

L’unitarietà dello strumento di pianificazione dove far convergere contenuti paesistico-ambientali 
e urbanistici-socioeconomici, quale fattore indispensabile per un consapevole governo del territorio, 
appare oggi la scelta di molte amministrazioni regionali, come quella toscana (che anche la stessa 
riforma legislativa nazionale sembra recepire), benché sia da più parti sottolineata la necessità di 
riconoscere, in tale unitarietà, la separazione di ruolo della seconda rispetto alla prima, in modo tale 
da rendere gli scenari paesistico-ambientali sempre riconoscibili, cioè distinguibili, da quelli socio-
economici�. 

Una sostanziale innovazione concettuale – e conseguentemente tecnica e amministrativa – discen-
de dalla Convenzione Europea del Paesaggio con l’estensione della pianificazione paesaggistica a tutto 
il territorio, ad “ogni luogo”. Il paesaggio, infatti, “… è in ogni luogo un elemento importante della 
qualità di vita delle popolazioni: nelle aree urbane e nelle campagne, nei territori degradati come 
quelli di grande qualità, nelle zone considerate come eccezionali, come in quelli della vita quotidia-
na”10. Tale dichiarazione comporta il superamento del primato esclusivo dei beni paesaggistici, la cui 
tutela è comunque ritenuta uno degli obiettivi delle politiche territoriali, che però si articolano dalla 
più stretta salvaguardia al recupero e alla rigenerazione di paesaggi degradati, fino alla valorizzazione 
e alla creazione di nuovi paesaggi. Si tratta cioè del passaggio da un approccio conservazionistico 
tout court alla cosiddetta “conservazione attiva” e al riconoscimento della trasformazione stessa del 
paesaggio come possibile valore: la trasformazione (come la conservazione) può assumere rilievo di 
politica di qualità paesaggistica.

Ampliando la dimensione paesaggistica a tutto il territorio, diventa quindi di prioritaria importan-
za l’integrazione tra i diversi strumenti di pianificazione, nel riconoscimento della trasversalità delle 
problematiche del paesaggio rispetto ai livelli amministrativi. Questo assunto trova in Italia difficoltà 
di attuazione a causa della resistenza di una tradizione legislativa nazionale di tipo conservativo che 
mostra, anche nelle ultime manifestazioni (vedi il Codice dei beni culturali e paesaggistici), una certa 
reticenza a superare l’ottica della tutela puntiforme. Tuttavia, proprio grazie all’affermarsi di una 
visione olistica nella concezione del paesaggio si avvertono segnali di cambiamento in molte regioni 
italiane con la conseguente riforma nei contenuti degli strumenti di piano. 

Il Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio italiano11 ha affermato un importante spazio per la 
Regione in merito alle politiche di tutela paesaggistica, autonomo e complementare rispetto a quello 
statale a cui competono le tutele di legge12, sebbene introducendo possibili squilibri tra i due pote-
ri13. Se infatti la legge Galasso aveva definito un sistema bilanciato di competenze con l’attribuzione 
alla pianificazione regionale e sub-regionale dell’individuazione dei beni da tutelare e del sistema 
di regole per farlo, mentre allo Stato era assegnata l’individuazione di finalità, criteri e metodi della 
tutela e, soprattutto, la possibilità di intervenire con l’annullamento di disposizioni contrastanti con 
queste finalità superiori (a difesa dell’interesse nazionale), il Codice ha modificato questa gerarchia, 
eliminando tra l’altro il potere di annullamento degli interventi contrastanti con le finalità di tutela 

ficazione paesaggistica distinti da quelli urbanistici.
�  In Emilia Romagna agli inizi degli anni Novanta fu introdotto con il “Programma Regionale per il Verde Urbano” la figura del 

“Piano comunale del verde urbano” come strumento di settore, mentre in Lombardia il “Programma per la riforma legislativa per la 
difesa, la gestione e lo sviluppo della natura e del paesaggio” del 1995 ha previsto l’istituzione del “Piano paesistico comunale”.

�  Questa esigenza è riconosciuta ad esempio nella Carta di Napoli: “le istanze della pianificazione del paesaggio non siano 
ricongiunte con quelle urbanistiche ma siano oggetto di una considerazione specifica, parallela e dialettica, in modo che sia sempre 
identificabile il percorso logico che le ha motivate e che siano resi evidenti i possibili conflitti fra l’evoluzione e/o conservazione 
degli ecosistemi e lo sviluppo dei processi insediativi e funzionali”. Aiapp, Fedap, Carta di Napoli. Il parere degli specialisti sulla 
riforma degli ordinamenti di tutela del paesaggio in Italia, Napoli 8 ottobre 1999.

10  Convenzione Europea del Paesaggio, preambolo.
11  Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, approvato con D.Lgs. n. 42 del 22 gennaio 2004 e successivamente modificato 

e integrato con D.Lgs. n.157 del 24 marzo 2006.
12  La distinzione delle competenze è fatta all’art. 117 della Costituzione come riscritto per effetto della legge costituzionale 

3/2001, dove si attribuisce allo Stato la “tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali” e alle legislazioni concorrenti (in 
primis la Regione) la “valorizzazione dei beni culturali e ambientali”.

13  Cfr. Edoardo Salzano, intervento al convegno “Regioni e ragioni nel nuovo codice dei beni culturali e del paesaggio”, 
Bologna 28 maggio 2004, <http://www.eddyburg.it>, pubblicato il 25/10/2006.
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e sostituendolo con l’espressione di un parere non vincolante delle Sovrintendenze laddove vi sia 
un piano paesaggistico approvato in seguito ad un accordo tra Ministero e Regione. D’altro canto 
la questione del “controllo” è abbastanza complessa ed è evidente che “…il principio dell’interesse 
nazionale non debba necessariamente manifestarsi nella forma dell’annullamento (che interviene a 
posteriori) e neppure in quello dell’autorizzazione, ma debba esprimersi sia nell’immediato, con la 
vincolatività del parere preventivo, sia e soprattutto con la sempre più larga applicazione di pratiche 
di co-pianificazione: con la partecipazione paritaria alle scelte di pianificazione dei beni ambientali, 
culturali e paesaggistici degli enti che esprimono gli interessi della tutela ai diversi livelli, a partire da 
quello nazionale”14.

È in questa direzione, della co-pianificazione, che sembra essersi attivato un trend, inaugurato 
dalla Regione Friuli Venezia Giulia, seguita poi anche dalla Toscana, a sottoscrivere intese istitu-
zionali con lo Stato per realizzare congiuntamente il piano paesaggistico15. Se la tendenza (anche se 
ancora sono pochi i dati per verificare una prevalenza) appare quella dell’accordo manifestato in fase 
di formazione dei “piani urbanistico-territoriali con specifica considerazione dei valori paesaggistici”, 
nel panorama si distingue la Regione Sardegna che ha sottoscritto l’intesa alla fine del febbraio 2007 
sul “piano paesaggistico”16 che, tra l’altro, ha valso al Presidente Regionale nel maggio 2007 il confe-
rimento da parte di una Agenzia dell’Onu per la tutela dell’ambiente e la salvaguardia delle coste nel 
Mediterraneo, la nomina di “Ambasciatore per la Costa”17. 

Le intese si mostrano per il loro valore programmatico che rivela una interessante posizione 
culturale che si era già manifestata nel 2001, nell’Accordo siglato sull’esercizio dei poteri in materia 
di paesaggio tra il Ministero per i Beni e le Attività Culturali, le Regioni e le Province Autonome di 
Trento e Bolzano. In un clima allora ancora legato a posizioni tradizionali che vedevano prioritario il 
mantenimento dei valori esistenti attraverso i vincoli – era stato da poco approvato il D.Leg. 490/99, 
“Testo unico delle disposizioni legislative in materia di beni culturali e ambientali” che, abrogando le 
precedenti leggi di riferimento ma riproponendole nella sostanza, confermava ancora una volta la 
diversa gestione dei “beni” culturali, paesaggistici e ambientali, rispetto al resto del territorio – si 
introducono concetti diversi di creazione di nuovi valori paesistici e di compatibilità dello sviluppo. 

Il Codice prescrive alle Regioni la formazione del piano paesaggistico18 in merito alla tutela, mate-
ria di specifica competenza dello Stato, e in merito al governo del territorio e alla valorizzazione del 
paesaggio e dei beni paesaggistici di pertinenza delle Regioni. Il piano paesaggistico ha infatti facoltà 
di integrare il quadro delle aree soggette a vincoli sovraordinati attraverso l’individuazione di aree e 
forme di tutela di situazioni emergenti.

Il piano deve riguardare l’intero territorio regionale (e qui si distingue dai piani paesaggistici previ-
sti dalla Legge Galasso) e riferirsi sia a beni paesaggistici (cioè tutti gli immobili e le aree vincolate ai 
sensi delle leggi 1497/39 e 431/85, ma anche quelli “tipizzati” cioè individuati dallo stesso piano19) 
che ad ambiti di paesaggio definiti sulla base di criteri olistici in funzione dei caratteri morfologici, 
vegetazionali, insediativi, eccetera, attraverso la valutazione delle qualità paesaggistiche di rilevanza e 
integrità. Le disposizioni di piano hanno efficacia sia di norma precettiva e operativa per ogni sogget-
to, sia di direttive cogenti per la pianificazione sott’ordinata, sia ordinaria (provinciale e comunale), 
sia straordinaria (come ad esempio enti di gestione dei parchi e aree protette). 

Responsabili dunque della redazione del piano paesaggistico, le Regioni hanno assunto un ruolo 
importante nel quadro delle attuali competenze, non dimenticando anche altre due impegnative 
funzioni in capo all’Ente regionale come quella dell’istituzione degli Osservatori Regionali per la 

14  Ibidem.
15  Il Codice prevede che il piano paesaggistico possa essere redatto dalla Regione in accordo con il Ministero per i Beni e le 

Attività Culturali (art. 143, comma 3). Le prime intese per l’elaborazione congiunta dei piani paesaggistici sono state stipulate 
dal Friuli Venezia Giulia, il 22 novembre 2006, dalla Toscana il 23 gennaio 2007, dalla Sardegna il 19 febbraio, mentre sono in 
preparazione in Veneto, Emilia Romagna, Lazio, Campania, Umbria.

16  Il Codice comunque equipara “piani urbanistico-territoriali con specifica considerazione dei valori paesaggistici” e “piani 
paesaggistici” (art. 135, comma 1).

17  Per l’impegno portato avanti dalla Regione Sardegna con la legge n. 8 del 2004, che ha posto il vincolo provvisorio di non 
edificabilità nella fascia costiera entro i due chilometri dal mare, e il piano paesaggistico (approvato nel settembre 2006 per lo 
stralcio riguardante le zone costiere) che introduce norme in quattro diverse graduazioni di tutela a partire dall’assoluto divieto di 
realizzare nuove volumetrie rispetto a quelle già esistenti nell’intera fascia litoranea.

18  Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, art. 135.
19  Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, art 134. 
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Qualità del paesaggio20 e delle Commissioni Provinciali per la dichiarazione degli immobili e delle 
aree di notevole interesse pubblico21. D’altronde è da almeno un trentennio che al livello regionale 
è attribuita autorità specifica in materia22; sono almeno vent’anni che si elaborano piani paesaggisti-
ci, a partire dalla legge Galasso del 1985 e dai primi piani formati da alcune Regioni come Emilia 
Romagna, Liguria, Marche e Veneto23.

Il paesaggio nella pianificazione territoriale in Toscana

La Regione Toscana si inserisce nel dibattito nazionale sul tema della tutela paesaggistica a partire 
dalla fine degli anni Settanta e i primi anni Ottanta con una serie di studi per la formazione di un 
sistema regionale di aree protette che convergono nel 1982 in una legge con la quale si tenta di razio-
nalizzare i diversi tipi di vincolo24. Prima della approvazione della legge nazionale Galasso, quindi, in 
Toscana si tenta definire le singole aree oggetto di tutela all’interno di un sistema regionale e si adotta 
la perimetrazione relativa a potenziali aree protette, che Comuni e Province devono confermare, sulle 
quali, fino all’istituzione del parco o della riserva, vale un regime di salvaguardia. L’obiettivo di tutela 
si ottiene non tanto definendo vincoli all’utilizzazione delle risorse, ma destinazioni d’uso compatibili 
con la conservazione e perpetuazione delle risorse stesse.

A questo provvedimento legislativo fa seguito, in attuazione della legge nazionale n. 431/1985, 
la D.C.R. n. 296/198825 che, di fatto, si configura come il Piano Paesaggistico Regionale, indivi-
duando le aree di valore paesaggistico ed ambientale di tipo estensivo (cat. a) e le aree con specifi-
che peculiarità di tipo naturalistico e storico-artistico (cat. b, c, d), la cui precisazione è lasciata al 
livello provinciale di pianificazione. Il piano è costituito da una serie di disposizioni legislative di 
carattere vincolistico finalizzate alla salvaguardia del territorio nei confronti delle trasformazioni 
urbanistiche ed edilizie; comprende sia direttive rivolte agli atti di pianificazione sotto ordinati 
(aree di cat. a), sia norme, prescrizioni e vincoli, immediatamente efficaci sugli esistenti assetti 
urbanistici (cat. b, c, d). Sono investite da queste previsioni soprattutto le aree agricole extra-urba-
ne individuate come “zone E”, le aree classificate “zone F” (parti del territorio sottoposte a tutela e 
valorizzazione) e le “zone A” non urbanizzate26. Significativo è il fatto che l’attribuzione del valore 
non avvenga esclusivamente in funzione dei caratteri naturalistici, ma anche di quelli storici e 
culturali: le aree protette possono essere anche paesaggi antropizzati, espressione di quella sintesi 
armoniosa tra l’opera dell’uomo e della natura che in Toscana assume un particolare significato e 
una peculiare evidenza. 

In questi primi atti legislativi si riconoscono alcuni segnali di novità: da un lato i provvedimenti 
di salvaguardia dei valori culturali e dei valori ambientali procedono congiuntamente27; dall’altro si 

20  Nel Codice stesso (art. 132, comma 4) si indica che le politiche di tutela e valorizzazione del paesaggio devono tener conto 
degli studi e delle proposte formulate dagli Osservatori, nazionale e regionali. Purtroppo questa istituzione è ancora mancante a 
livello nazionale ed anche a quello regionale stenta a partire, mentre sono in atto alcune esperienze locali, a livello sub-regionale.

21  Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, art. 137.
22  L’esercizio delle funzioni amministrative in materia di tutela del paesaggio è stato delegato alle Regioni ai sensi del DPR 

616/1977. 
23  In realtà Piani Territoriali Paesistici sono già previsti dalla legge n. 1497 del 1939, coeva della legge urbanistica nazionale, 

le cui finalità sono quelle di definire “le zone di rispetto, il rapporto fra le aree libere e fabbricabili […], le norme per i diversi tipi 
di costruzioni, la distribuzione e il vario allineamento dei fabbricati, le istruzioni per la scelta e la varia distribuzione della flora” 
(art. 23 del regolamento attuativo, emanato con R.D. n. 1357/40). L’obbligo della redazione dei Piani Paesaggistici è contenuto 
nella legge n. 431 del 1985 (Legge Galasso) che li individuava quale strumenti per stabilire una “specifica normativa d’uso e valo-
rizzazione ambientale” del territorio considerato (art. 1 bis).

24  L.R. 52/82. “Norme per la formazione del sistema delle aree protette, dei parchi e delle riserve naturali”, (modificata con la legge 
n. 25/87, poi abrogata con la legge n. 49/95).

25  D.C.R. n. 296/88. “Attuazione del disposto di cui all’art. 1bis della L. 431/85 sulla formazione di piani urbanistici territoriali 
con specifica considerazione dei valori paesistici e ambientali. Disciplina relativa al sistema regionale delle aree protette L.R. 52/82 e 
successive modificazioni”. Il sistema regionale è suddiviso in quattro categorie (secondo l’art. 10 della L.R. n. 52/82): a) aree che 
presentano interesse paesaggistico ambientale di insieme con carattere prevalentemente estensivo; b) aree con specificità per la rile-
vanza e rarità dei valori espressi; c) aree con distinte peculiarità storico-artistiche, naturalistiche, con caratterizzazione che riguarda 
localizzazioni aventi ambiti geografici limitati; d) aree in cui la caratterizzazione di cui alla lettera precedente assume particolare 
valore scientifico per rilevanza e rarità. 

26  Cfr. Giuseppe De Luca, Le politiche di settore, in Giuseppe De Luca (a cura di), La pianificazione regionale in Toscana: 
1984-1990, “Quaderni di Urbanistica informazioni, 10, 1991, pagg. 17-18.

27  Questa correlazione è ribadita nella legge n. 49, “Norme sui parchi, le riserve naturali e le aree protette di interesse locale”, la cui 
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tende a superare la separatezza tra la pianificazione paesaggistica/ambientale e quella territoriale/urba-
nistica, estendendo la valenza paesaggistica ed ambientale a tutti gli atti della strumentazione territo-
riale ed urbanistica. Questo diventerà un inequivocabile indirizzo politico con le leggi urbanistiche 
regionali approvate negli anni Novanta, la legge n. 4/9028 e, soprattutto, la legge n. 5/95. D’altronde 
in Toscana questo tentativo di riunificate le due pianificazioni conferma una politica di integrazione 
manifestata già alla fine degli anni Settanta verso quelle che erano allora, nel panorama italiano, due 
contrapposizioni: la pianificazione territoriale e la programmazione socio-economica, scardinando i 
termini tradizionali in cui la prima, finalizzata ad organizzare funzionalmente opzioni economiche 
già definite, era subordinata alla seconda29.

La L.R. 5 del 1995, “Norme per il governo del territorio”, definisce nuove autonomie e ruoli 
fondandosi non più su un rapporto gerarchico tra i vari livelli di pianificazione, ma su una relazio-
ne di sussidiarietà30, attribuendo competenze in materia paesistico-ambientale ai sensi della legge 
Galasso agli strumenti ordinari di gestione del territorio: il Piano di Indirizzo Territoriale regionale 
comprende “prescrizioni in ordine alla pianificazione urbanistico-territoriale con specifica consi-
derazione dei valori paesistici”31; al Piano Territoriale di Coordinamento provinciale è attribuito 
“valore di piano urbanistico-territoriale, con specifica considerazione dei valori paesistici”32; il Piano 
Strutturale comunale contiene le “specificazioni della disciplina degli aspetti paesistici e ambientali”33. 
In Toscana, dunque, questa riforma procedurale che rivela una importante innovazione di ordine 
culturale e che preannuncia i temi del dibattito attuale in merito ai principi della co-pianificazione, 
anticipa di qualche anno anche la legislazione nazionale con cui alle Province è attribuito un ruolo 
specifico in merito alla tutela del paesaggio34. 

La legge inoltre insiste sul concetto che tutto il territorio regionale deve essere pianificato, garan-
tendo la salvaguardia delle “risorse essenziali”35, tra le quali è incluso il paesaggio, fondandosi su una 
idea di tutela i cui obiettivi di conservazione e sviluppo procedono congiuntamente. Si modifica 
inoltre la modalità di definizione dei valori, attribuendo a determinati oggetti, ma anche funzioni e 
prestazioni, il significato di “invariante”36.

Tra gli elementi di interessante novità è proprio la definizione delle “invarianti strutturali” rispet-
to alle esigenze di trasformazione che si trova nella legge toscana, come in alcune coeve esperienze 
legislative regionali di riforma citate all’inizio di questo articolo. Le “invarianti” rappresentano nelle 
strutture dei piani un parametro di riferimento della sostenibilità delle risorse territoriali; diventano 
elementi strutturali riconosciuti come bene collettivo. Da tale condivisione nascono altre modalità 
di tutela che si basano su un approccio diverso da quello del vincolo, che diviene regola condivisa 
della trasformazione.

Nel Pit si conferma l’intenzione di impostare la pianificazione secondo una logica attiva di trasfor-
mazione del territorio fondata però sulla conservazione delle risorse ed in particolare si sottolinea la 
stretta correlazione e biunivocità tra quadro conoscitivo e sistema degli obiettivi ed azioni di gover-
no del territorio, tanto che il quadro progettuale può essere modificato o integrato solo a seguito 

finalità è “garantire la conservazione e riqualificazione dell’ambiente, del paesaggio, del patrimonio storico-culturale e naturalistico” 
(art. 1). Qui, tra le categorie di aree protette è introdotta anche una forma di protezione nuova come le ANPIL (Aree protette di 
interesse locale comunali ed intercomunali), riservate a quelle aree con valenze naturalistiche meno spiccate.

28  L.R. 4/90. “Modifiche ed integrazioni alle Llrr 74/84 e 52/82. Contenuti paesistici ed ambientali della pianificazione urbani-
stica”. La finalità del provvedimento era sottoporre “a specifica normativa d’uso e di valorizzazione ambientale l’intero territorio 
regionale, mediante l’attribuzione di specifica considerazione dei valori paesistici ed ambientali a tutti gli atti di pianificazione 
territoriale ed urbanistica” (art. 1).

29  Cfr. Giuseppe De Luca, Pianificazione e programmazione. La “questione” urbanistica in Toscana: 1970-1995, Alinea, Firenze 
2001, pag. 64.

30  La riforma del Titolo V della Costituzione è andata nella direzione di definire “equiordinati” Comuni, Province, Regioni, 
Stato ed altri Enti e i loro rispettivi strumenti di pianificazione. 

31  L.R. 5/95, art. 6, comma 2, lett. d.
32  L.R. 5/95, art. 16, comma 2, lett. d.
33  L.R. 5/95, art. 24, comma3, lett. a. 
34   “[…] la regione, con legge regionale, prevede che il piano territoriale di coordinamento provinciale ... assuma il valore e 

gli effetti di 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” (D.Lgs 112/1998, art. 57).

35  “[…] Le azioni di trasformazione del territorio devono essere valutate e analizzate in base a un bilancio complessivo degli 
effetti su tutte le risorse essenziali del territorio”. L.R. 5/95, art. 5, comma 3.

36  “tutti i livelli di piano […] inquadrano prioritariamente invarianti strutturali del territorio da sottoporre a tutela al fine di 
garantire lo sviluppo sostenibile…” L.R. 5/95, art. 5 comma 6.
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di un aggiornamento o verifica del quadro conoscitivo. A proposito invece dei piani territoriali di 
coordinamento vi sono situazioni diversificate, sia nel modo di concepire il paesaggio (con accezio-
ni differenti, da quelle più legate all’aspetto estetico-formale, a quelle che lo considerano prodotto 
storico-culturale, a quelle che ne fanno una categoria trasversale e omnicomprensiva) che nella utiliz-
zazione dello stesso come riferimento fondativo delle politiche territoriali37, sebbene quasi sempre 
alla identificazione del paesaggio è conferito un rilievo significativo, funzionale alla definizione delle 
azioni di governo del territorio. 

Dieci anni dopo la legge 5/95 è approvata la nuova legge urbanistica regionale 1/2005 che rafforza 
ulteriormente la relazione tra sviluppo socio-economico e tutela delle risorse territoriali: si confer-
mano il principio per cui le azioni di trasformazione devono essere valutate e analizzate in base a un 
bilancio complessivo degli effetti su tutte le risorse essenziali del territorio38 e l’obbligatorietà della 
definizione delle invarianti strutturali da sottoporre a tutela al fine di garantire lo sviluppo sosteni-
bile39. Rispetto invece alla legge precedente, la L.R. 1/2001 sviluppa due temi importanti, quello 
dello Statuto del Territorio e la distinzione negli strumenti di pianificazione territoriale tra la parte 
statutaria e la parte strategica.

La legge 5/95 aveva istituito per i piani strutturali lo Statuto dei Luoghi all’interno del quale 
erano esplicitate le invarianti40; la legge 1/2005 introduce il concetto dello Statuto del Territorio 
previsto per tutti gli strumenti di pianificazione (e dunque per il piano regionale, i piani provinciali 
e i piani strutturali) che comprende le invarianti strutturali “[...] quali elementi cardine dell’identità 
dei luoghi, consentendo in tal modo l’individuazione, ad ogni livello di pianificazione, dei percorsi 
di democrazia partecipata, delle regole di insediamento e di trasformazione nel territorio interessa-
to, la cui tutela garantisce, nei processi evolutivi sanciti e promossi dallo strumento medesimo, lo 
sviluppo sostenibile […]”41. Nello statuto, dunque, si definisce l’identità del paesaggio, intesa come 
espressione di valori condivisi e di lunga durata, che costituisce la base conoscitiva indispensabile 
per l’individuazione “[…] degli obiettivi, degli indirizzi e delle azioni progettuali strategiche […]”42 
contenuti nella parte progettuale degli strumenti di pianificazione territoriale. Si stabilisce quindi 
una importante distinzione tra lo Statuto come “carta costituzionale socialmente condivisa”43, che 
individua le risorse essenziali, le invarianti strutturali e le regole per la tutela e la valorizzazione delle 
risorse, e il Piano, che definisce gli obiettivi di trasformazione del territorio in modo coerente con i 
principi definiti nello Statuto.

Nel Titolo IV della legge 1/05 sono esplicitate le disposizioni generali per la tutela e l’uso del 
territorio che si richiamano ancora ai principi della collaborazione tra i diversi livelli amministrativi 
di governo del territorio in merito alla disciplina paesaggistica: al piano di indirizzo territoriale, e 
precisamente allo Statuto, è attribuita valenza di piano paesaggistico ai sensi dell’art. 143 del Codice 
dei Beni Culturali e del Paesaggio44, ma “gli strumenti di pianificazione territoriale concorrono tutti, 
ciascuno per quanto di propria competenza, a definire, con particolare riferimento ai beni tutelati ai 
sensi degli articoli 32 e 33 [gli immobili e le aree di notevole interesse pubblico], le trasformazioni 
compatibili con i valori paesaggistici, le azioni di recupero e riqualificazione degli immobili e delle 
aree sottoposti a tutela, nonché partecipano agli interventi di valorizzazione del paesaggio […]”45. 
Questa posizione è ripresa anche nella Intesa stipulata tra il Ministero per i Beni e le Attività Culturali 
e la Regione Toscana nel gennaio 2007, alla quale si è già fatto riferimento, dove si evidenzia che 

37  Uno studio condotto nel 2003 per il Dipartimento delle Politiche formative e dei Beni culturali della Regione Toscana, ha 
avuto come obiettivo individuare le specificità delle distinte concezioni del paesaggio nei dieci piani provinciali. “Il Paesaggio nei 
dieci piani territoriali provinciali della toscana”, coordinatore prof. Augusto Boggiano, arch. incaricato Gabriele Paolinelli, giugno 
2003.

38  L.R. 1/2005, art. 3, comma 3.
39  L.R. 1/2005, art. 4.
40  Lo statuto dei Luoghi “[…] raccoglie gli elementi dell’inquadramento previsto al comma 6 dell’art. 5 [le invarianti] nell’am-

bito dei sistemi ambientali con particolare riferimento ai bacini idrografici e dei sistemi territoriali, urbani, rurali e montani”. L.R. 
5/95, art. 24, comma 2, lett. h.

41  L.R. 1/2005, art. 5, comma 2.
42  “Gli strumenti di pianificazione […] contengono la definizione degli obiettivi, degli indirizzi e delle azioni progettuali 

strategiche […] tenendo conto dello statuto del territorio”. L.R. 1/2005, art. 5, comma 3. 
43  Cfr. Paolo Baldeschi, Alberto Magnaghi, “Proposta di deliberazione n. 333. Piano di Indirizzo territoriale. Osservazione”, p. 

6 (documento del 5.06.2007). Osservazione promossa dai Corsi di Laurea in Urbanistica e Pianificazione Territoriale e Ambientale 
e Progettazione e Pianificazione della Città e del Territorio, Università degli Studi di Firenze.

44  L.R. 1/2005, art. 33 comma 3.
45  L.R. 1/2005, art. 31, comma 1.
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l’attività sinergica del Ministero e della Regione “deve coinvolgere comuni e province in un processo 
di riconoscimento condiviso dei valori paesaggistici, che determini la riqualificazione del territorio 
regionale e il rafforzamento dell’identità dei luoghi ed in tal modo accresca la sensibilizzazione della 
società civile […]”46 

La disciplina paesaggistica regionale (il nuovo piano di indirizzo territoriale regionale con valore 
di piano paesaggistico è stato recentemente approvato) si estrinseca nelle prescrizioni di tutela dei 
beni paesaggistici e negli indirizzi per la valorizzazione e gestione dei paesaggi rivolti in particolar 
modo alla riqualificazione delle aree urbane e rurali degradate. La disciplina relativa ai beni paesag-
gistici si trova anche all’interno degli statuti provinciali e comunali che dettano specifiche regole di 
tutela integrative delle disposizioni contenute nel piano di indirizzo territoriale regionale. Gli immo-
bili e le aree di notevole interesse pubblico sono infatti compresi negli statuti del piano strutturale, 
se hanno un valore locale, in quelli dei piani provinciali se rivestono un rilievo sovracomunale e nel 
piano regionale qualora la loro importanza sia sovraprovinciale47.

È questo un processo circolare e di piena sussidiarietà della definizione del piano paesaggistico che passando attra-
verso l’elaborazione degli statuti del territorio a diverse scale e con diversi livelli di cogenza può arrivare a definire 
un vero, reale quadro complessivo regionale del patrimonio paesaggistico e culturale condiviso e finalmente epurato 
dalla soggettività degli attuali vincoli48.

Quello dei vincoli come strumenti esclusivi per la tutela paesaggistica è infatti un tema attua-
le di particolare importanza, al quale il Codice ha sicuramente contribuito individuando il nodo 
cruciale nel passaggio dal sistema vincolistico – sebbene i vincoli non vengano aboliti, anzi si intro-
ducono nuove possibilità per le Regioni con l’individuazione degli immobili e aree tipizzati – allo 
strumento della pianificazione attraverso la quale è possibile arrivare a una definizione sinergica di 
tutela e sviluppo. Il Codice però è rimasto ancorato ad una visione del bene paesaggistico in quanto 
eccezionalità, senza assumere l’importante innovazione introdotta dalla Convenzione Europea del 
Paesaggio per cui non si tratta di tutelare il bene estrapolato dal contesto, ma nell’insieme delle rela-
zioni esistenti, nel paesaggio appunto, compreso nella sua dinamicità. In questo quadro nazionale e 
regionale, Regioni, Province e Comuni rivestono un ruolo determinante per superare il concetto di 
vincolo che ancora informa le politiche di tutela, attraverso l’affermazione di una dimensione globale 
del patrimonio paesaggistico.
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