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GIUSEPPE MUTI 

DALLA GESTIONE INTEGRATA DEI BACINI ALL’ISTITUZIONE 
DI AREE PROTETTE: IL CASO DEL SISTEMA TURISTICO 

DEL LAGO DI COMO 

Considerare il bacino del lago di Como come un bene comune permette di leggere criticamente la 
Legge regionale 1° ottobre 2015 “Politiche regionali in materia di turismo e attrattività”, appena pub-
blicata in Lombardia, chiudendo una serie di contributi alle Giornate della Società di Studi Geografici 
incentrati sul tema del turismo sul lago di Como e nella regione lariana. 

L’analisi sulla resilienza del sistema turistico alla crisi economica (Muti, 2014) ha messo in luce 
una regione storicamente strutturata proprio sulle attività ricreative, ma non percepita come bene co-
mune nonostante la presenza unificatrice del lago, né rappresentata come tale dalle immagini funzio-
nali istituzionali. 

La successiva analisi delle conflittualità (Muti, 2015b) ha evidenziato come gli stessi elementi che 
possono innescare contrasti sul territorio (polifunzionalità dei bacini, dimensioni limitate, pressioni 
ambientali, spietata concorrenza per l’accesso e la gestione delle risorse) dall’altro lato possono al fine 
favorire, con un’attenta e lungimirante politica di sviluppo ecologico e socio-economico del territorio, 
l’identificazione e l’istituzione di parchi ed aree protette (Cooper, 2005). Una soluzione fortemente au-
spicabile per la regione lariana e anche per gli altri grandi laghi subalpini italiani. 

Richiamate le peculiarità del caso di studio, questo conclusivo contributo intende analizzare la le-
gislazione regionale approvata da poche settimane in materia di organizzazione e pianificazione del tu-
rismo, sia per individuare il senso e la direzione impressa al settore dal governo lombardo, sia per veri-
ficare se e quali opportunità sussistano per innescare la radicale e innovativa iniziativa di gestione e 
valorizzazione del lago rappresentata dall’istituzione di un parco ambientale 

 
1. LAGO BENE COMUNE: IL SISTEMA TURISTICO DEL LAGO DI COMO. — Studiare problematiche 

e prospettive del sistema turistico regionale per studiare l’intero sistema territoriale è quasi una neces-
sità nel caso del lago di Como. Perché proprio la funzione ricreativa, pur non essendo quella economi-
camente prevalente, ha strutturalmente indirizzato la “territorializzazione” (Turco, 1986) del bacino 
lacuale e delle valli adiacenti, ha orientato l’organizzazione e la pianificazione del territorio ed ha in-
fluenzato l’identità culturale lariana già dalla fine del Diciottesimo secolo, delineando il lago di Como 
come una delle primissime regioni turistiche italiane (Muti, 2015a). 

Fra gli anni Quaranta dell’Ottocento e gli anni Trenta del Novecento funzione turistica e funzione 
industriale conoscono un forte e mutuo sviluppo sostenuto in accordo dagli imprenditori e dalle istitu-
zioni locali. Nel dopoguerra la funzione industriale cresce enormemente ed egemonizza la produzione 
di reddito, mentre la funzione turistica è percepita come “elemento disturbatore della normale evolu-
zione di una regione industrializzata” (Buzzetti, 1976) ed è abbandonata ad una (non) gestione fatali-
stica e marginale. Ma il suo stralcio dalle agende istituzionali comporta la perdita del controllo sul pro-
cesso di territorializzazione del bacino lacuale, nonché l’innesco di processi di deterritorializzazione 
resi più evidenti dalla crisi del settore industriale alla fine degli anni Novanta, ad esempio in Valsas-
sina, a Brunate e sul lungo lago di Como (Muti, 2015a). 

L’analisi diacronica dei flussi dagli anni Cinquanta permette di notare l’importanza del turismo 
residenziale verso le seconde case, la cui disordinata crescita genera una forte pressione ambientale sul-
l’ecosistema lacuale e urbanistico. Dal 1987 sono interrotte le rilevazioni sulle seconde case, il che 
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2. “POLITICHE REGIONALI IN MATERIA DI TURISMO E ATTRATTIVITÀ” IN LOMBARDIA. — La LR 
1° ottobre 2015, n. 27 consta di 87 articoli suddivisi in 7 titoli, ed è finalizzata a definire le politiche re-
gionali in materia di turismo e “attrattività del territorio” individuando i soggetti partecipanti e le loro 
competenze e responsabilità, a cominciare dagli attori istituzionali di scala inferiore secondo il princi-
pio di sussidiarietà. 

Oltre metà del testo è destinata a regolare le strutture ricettive (Titolo III) le figure di guide e ac-
compagnatori turistici (Titolo IV) e le agenzie di viaggio e turismo (Titolo V), individuandone caratteri-
stiche e requisiti per la catalogazione. L’organizzazione delle strutture ricettive alberghiere ed extra-
lberghiere prevede la reintroduzione della figura della “locanda” (già censita ufficialmente fino al 
1983) e la creazione della nuova figura della “foresteria lombarda”. 

I Titoli I, II e VI sono di interesse nell’ottica del governo del territorio e quindi nell’ottica della ge-
stione del bene comune. Alla Regione (art. 5) spettano le funzioni di programmazione, indirizzo e 
coordinamento del settore; il controllo dell’efficacia delle attività promozionali; la raccolta e l’ela-
borazione dei dati statistici e delle informazioni di livello regionale. Alle Province ed alla Città metro-
politana (art. 6) competono sia funzioni di controllo delle pro loco e di promozione e informazione tu-
ristica sia responsabilità in tema di raccolta e cura dei dati statistici mensili relativi alla ricettività, da 
inviare all’ISTAT, e dei dati mensili relativi ai flussi, da inviare alla Regione. Ai Comuni, anche in forma 
associata (art. 7), appartengono funzioni circa la valorizzazione delle attrattive turistiche e territoriali, 
nonché compiti di “vigilanza e controllo, compresa la lotta all’abusivismo, sulle strutture ricettive, 
comprese case e appartamenti per vacanze”. 

Oltre a questi attori istituzionali, partecipano al settore turistico (art. 8) tramite la stipula di ac-
cordi e convenzioni basati sul principio del cofinanziamento: reti di imprese, consorzi, organizzazioni 
imprenditoriali, associazioni di categoria e dei consumatori e tutti gli “altri soggetti della filiera dell’at-
trattività, quali i sistemi turistici”, dotati di un coordinatore pubblico o privato con il ruolo di capofila. 
Partner privilegiati sono le Camere di Commercio, coinvolte dall’articolo 9 e i “Distretti dell’attrat-
tività del territorio” implicati dall’articolo 10 parimenti ai “Distretti del commercio”. 

Nell’ambito degli “organismi di informazione e coordinamento” restano attive le strutture di infor-
mazione e di accoglienza turistica esistenti in base alla normativa vigente (art. 11) fra le quali le pro loco 
(art. 12), alle quali si aggiungono due attori di nuova istituzione, ma senza vincoli per il bilancio regio-
nale: il “Tavolo regionale per le politiche turistiche e dell’attrattività” (art. 13), per assicurare il coordi-
namento fra tutti i partecipanti, e l’“Osservatorio regionale del turismo e dell’attrattività” (art. 14). 

Nell’ottica della “programmazione e promozione regionale” la legge istituisce il “Piano per lo 
sviluppo del turismo e dell’attrattività” di validità triennale (art. 15), il “Piano annuale della promo-
zione turistica e dell’attrattività” (art. 16) e individua gli “Interventi per l’attrattività del territorio” 
(art. 17) prevedendo la creazione di prodotti turistici, di reti d’impresa nella filiera dell’attrattività, 
azioni di marketing territoriale per le eccellenze turistiche, canali distributivi digitali innovativi, inter-
modalità e mobilità sostenibile, cooperazione transnazionale e transregionale. 

Il Titolo VI chiude il testo specificando gli “Interventi a favore dell’attrattività del territorio” che 
comprendono contributi diretti e indiretti, incentivi all’ammodernamento e alla ristrutturazione, inter-
venti per il turismo sostenibile ivi comprese “azioni che coinvolgono economicamente, socialmente e 
culturalmente le comunità locali”, interventi per la digitalizzazione, la formazione professionale, la va-
lorizzazione delle strutture storiche e le “infrastrutture pubbliche per lo sviluppo dell’attrattività”. 

Rispetto alla precedente legge in materia, la LR 16 luglio 2007 n. 15, “Testo unico delle leggi regionali 
in materia di turismo” emanata solo dalla legislatura precedente, di analoga ispirazione politica, alcune 
novità sembrano importanti e strutturali. Come la sparizione della figura del Sistema turistico locale (1), 

                                                      
 

(1) “Contesti turistici omogenei ed integrati, comprendenti ambiti territoriali appartenenti anche a regioni diverse, caratterizzati 
dall’offerta integrata di beni culturali, ambientali e di attrazioni turistiche, compresi i prodotti tipici dell’agricoltura e artigianato locale, o 
dalla diffusa presenza di imprese turistiche singole o associate” (L. 29 marzo 2001, n. 135). 
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ovvero del principale attore previsto dalla riforma della legislazione nazionale del turismo (L. 29 marzo 
2001, n. 135). Citato 13 volte nella legge del 2007, il “sistema turistico” compare una sola volta (e di sfug-
gita) in quella nuova. Il suo posto nella nuova legge regionale sembra essere occupato dal “distretto” 
(menzionato otto volte nel testo del 2015 e mai in quello del 2007) del commercio o dell’attrattività. 

I “distretti del commercio” sono messi a punto nella Delibera della Giunta Regionale n. 7730 del 
2008 (2) e regolati dall’articolo 5 della LR 2 febbraio 2010, n. 6, “Testo unico delle leggi regionali in 
materia di commercio e fiere” (3). Tanto la loro definizione è chiara, anche se diluisce progressiva-
mente ampliandosi a imprecisate “iniziative”, tanto la definizione dei distretti dell’attrattività è invece 
sfuocata e circolare. 

Di attrattività si inizia a parlare con l’avvio della X legislatura e con l’approvazione del nuovo Pro-
gramma regionale di sviluppo (Deliberazione del Consiglio Regionale del 9 luglio 2013, n. 78) impe-
gnato a “sostenere il rilancio dell’economia lombarda e a dedicare una specifica attenzione alle politi-
che per l’attrattività del territorio”. Successivamente tali distretti sono definiti “aree di aggregazione 
territoriale volontaria nelle quali soggetti pubblici e privati sviluppano progetti cofinanziati da Regione 
Lombardia per il potenziamento dell’attrattività attraverso l’integrazione e la sinergia dei fattori strate-
gici del turismo e del commercio” nel bando di Confcommercio regionale emanato nel 2014 per finan-
ziare iniziative locali in vista di Expo. 

La nuova Legge Regionale del 2015, infine, li definisce “accordi della Regione con i Comuni e con 
altri soggetti per la realizzazione di interventi ed iniziative integrate per l’attrattività territoriale, turi-
stica e commerciale”. Un distretto dell’attrattività, quindi, circolarmente, è uno spazio funzionale nel 
quale i soggetti si riuniscono per chiedere fondi alla Regione per l’attrattività, ovvero nel quale cui la 
Regione finanzia progetti per l’attrattività. 

 
3. “L’ATTRATTIVA DI ATTRATTIVITÀ”, OVVERO IL TERRITORIO FRA COMMERCIALIZZAZIONE E 

GOVERNANCE. — Cos’è, dunque, l’attrattività? È citata ben 48 volte dalla Legge regionale su “turismo 
e attrattività” e all’Università Bocconi esiste anche un osservatorio dedicato, ma i vocabolari non la ri-
portano. È un neologismo, anzi, un lemma recuperato dalla desuetudine, le cui sfumature sono così in-
teressanti da essersi meritate una nota dell’Accademia della Crusca (Gheno, 2012). 

La parola, spiega la nota, appare nel Dizionario della lingua italiana di Niccolò Tommaseo e Ber-
nardo Bellini, pubblicato tra il 1861 e il 1879, e nella quinta impressione del Vocabolario degli Acca-
demici della Crusca (1863) come “Sost. Femm. astratto di Attrattivo. L’essere attrattivo, Qualità di at-
trarre”. Poi il vocabolo scompare, sostituito nel linguaggio tecnico e comune da “attrattiva” e “at-
traenza”; il vocabolario Treccani, il Devoto-Oli 2012, lo Zingarelli 2012 e il Sabatini-Coletti 2008 non 
lo riportano. Ma negli archivi in linea di due dei maggiori quotidiani italiani, rileva la nota, la parola 
“attrattività” ricorre 257 volte fra il 1992 e il 2012 sul Corriere della Sera e 520 volte fra il 1984 e il 
2012 su Repubblica, nella maggior parte dei casi con riferimento all’ambito economico finanziario e 
del marketing. Nel 2012 Google indicizza 698mila risultati in italiano (Gheno, 2012). 

 
Il recupero moderno del termine, non registrato ancora dalla maggioranza dei dizionari, è con tutta probabilità le-
gato alla sua fortuna come termine specialistico dell’economia […] nonché alla fortuna del suffisso -ità, rimasto 
sempre molto produttivo in italiano. Un ruolo in tale ritrovata popolarità, […] come sinonimo a pieno titolo di at-
trattiva – l’ha forse giocato anche […] l’attrattività del vocabolo inglese attractiveness (ibidem). 

 

                                                      
 

(2) “Ambiti territoriali ben individuabili, identificabili come polarità commerciali attrattive a livello infracomunale, comunale o 
sovracomunale, caratterizzati da un’offerta integrata sul piano della distribuzione ed espressione di una comunità locale, innanzitutto di 
imprenditori, capace di integrare al fattore commerciale gli elementi economici, infrastrutturali, culturali e sociali peculiari del territorio”. 

(3) “Ambiti e iniziative nelle quali i cittadini, le imprese e le formazioni sociali liberamente aggregati sono in grado di fare del 
commercio il fattore di integrazione e valorizzazione di tutte le risorse di cui dispone il territorio, per accrescere l’attività, rigenerare il tessuto 
urbano e sostenere la competitività delle sue polarità commerciali”. 
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Data la sua nuova radice contestuale legata all’economia e al marketing e data la circolarità delle de-
finizioni amministrative sopra citate, l’“attrattività del territorio” sembra definire l’efficacia dell’imma-
gine che commercializza il territorio stesso e le reti che la producono. In questa duplice chiave di lettura 
l’attrattività potrebbe essere immaginata come l’unità di misura degli “spazi effimeri” ovvero di quegli 
ambiti turistici ove avviene la traslazione dal territorio ai servizi in quanto principale fattore di attrazione 
(Minca, 1996). 

Una qualità del territorio adattabile e gestibile con adeguate politiche di marketing e accessibilità, 
che si fonda però su una nozione del “territorio” come prodotto di mercato, merce da modificare se-
condo i gusti e le preferenze dei consumatori e vendere. Altro dal “territorio” che la geografia analizza 
come prodotto della relazione fra le società umane e l’ambiente naturale che le ospita: prodotto cultu-
rale complesso e di lunga durata che come tale deve essere attentamente studiato per essere gestito e 
programmato in maniera proficua e sostenibile per la popolazione locale e l’ambiente. 

 
4. PROBLEMATICHE E PROSPETTIVE TURISTICHE PER IL LAGO DI COMO: FRA COMMERCIALIZZA-

ZIONE E GOVERNANCE. — La chiave di lettura dell’attractiveness mette in evidenza alcuni fattori critici 
che vale la pena organizzare in una sintesi ragionata. A cominciare dalla citata frenesia legislativa, an-
che a scala regionale, tale per cui le regolamentazioni si susseguano introducendo cambiamenti, anche 
strutturali, che necessitano di tempi lunghi e non arrivano a compiersi, cosicché ogni nuova legisla-
zione comporta nuove regole, nuovi fondi e nuovi attori, senza chi i risultati precedenti siano verificati 
e che i vecchi attori si estinguano. 

Si pensi alle “Circoscrizioni turistiche” previste dalla legge del 1983 e destinate ad essere sostituite 
dai Sistemi turistici locali, previsti dalla legge del 2001, ma cresciute in tutto il Paese fino a 547 nel 
2003 e 566 nel 2012. In Lombardia esse sono circa 60 ma riconoscono solo 128 comuni come “turi-
stici” (meno di un decimo del totale) dei quali 54 lacuali, 38 montani e 15 di interesse artistico (5 con-
centrati in provincia di Pavia). Nelle province di Como e Lecco esse sono 9 e annoverano solo 21 co-
muni “turistici” (13 di tipo lacuale), su 250 comuni totali. 

Alle Circoscrizioni si collegano gli Enti Locali. Nel sistema turistico del lago di Como coesistono 
attori della legislazione del 1983 e del 2001 fra i quali: un Sistema turistico locale, 2 APT provinciali, 7 
IAT annuali, 19 IAT stagionali e 132 pro loco; la nuova legge conferma ruolo ed incarichi ad ognuna di 
esse, comprese quelle che avrebbero dovuto essere riorganizzate dalle legislazioni precedenti e quelle 
destinate alla chiusura. 

Uno dei problemi principali continua a riguardare l’elaborazione dei dati statistici, indispensabile 
per una gestione regolata del turismo sul territorio. La legge attribuisce compiti e responsabilità non 
sempre chiari e coerenti: alla Regione e all’Osservatorio regionale specializzato, la cui efficacia po-
trebbe essere compromessa dall’assenza di fondi; alle Province, alle quali sono contestualmente affidati 
incarichi strategici e ridotte le risorse in vista della loro prevista soppressione; ai Comuni il cui caso è 
ancora più complesso. 

Proprio ai Comuni, infatti, la legge attribuisce delicatissimi compiti di vigilanza e controllo in 
tema di seconde case, urbanistica ed abusivismo. Senza tenere presente che i più ridotti enti territoriali, 
frammentati e scarsamente dotati di popolazione e risorse economiche (250 comuni, per una superficie 
media di circa 8 kmq, 60 dei quali con meno di 1.000 abitanti, 240 con meno di 5.000 abitanti) non 
hanno alcuna realistica possibilità di esercitare tali prerogative in special modo in aree vaste e acciden-
tate, ecologicamente delicate e geopoliticamente strategiche come lo sono quelle alpine di frontiera. Il 
controllo dei flussi di villeggiatura, quindi, resta pura retorica non solo in prospettiva turistica ma an-
che ecologica. Come sottolineava Celant (1999) in tema di devoluzione, l’orientamento a deleghe re-
gionali e locali “soddisfa esigenze di natura più ideologica che funzionale” e non tiene conto del fatto 
che i diversi Enti Locali alle diverse scale posseggono capacità molto diverse di azione e reazione, con 
ampi spazi di fragilità operativa. 
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Ultimo ma non ultimo, in nome dell’efficacia la legge promuove la massima celerità nei rapporti isti-
tuzionali e nelle procedure amministrative ed ammette, anzi incoraggia anche l’esternalizzazione di atti-
vità di pubblico interesse. Idee e procedure che in una realtà socio-territoriale concretamente segnata da 
fenomeni di clientelismo, corruzione ed elevata presenza criminale anche di stampo mafioso sembrano 
decisamente più adeguati a confondere compiti e responsabilità appaltando le funzioni pubbliche e stor-
nandone i fondi verso ambiti e sistemi economico-finanziari non controllabili e verificabili. 

 
5. CONCLUSIONI. — Dato l’inestimabile valore ecologico, l’elevato numero di funzioni antropi-

che, di attori coinvolti e di interessi divergenti, i bacini lacuali sono beni comuni che necessitano di 
una gestione integrata atta a coinvolgere la più ampia gamma di attori e decisori governativi e non go-
vernativi associati, anche e soprattutto, nella ricerca e nell’informazione. Alla concreta realizzazione 
della gestione integrata può rivelarsi indispensabile un consolidamento legislativo ed istituzionale, tra-
mite la creazione di un parco o di un’area protetta (Cooper, 2005). 

L’istituzione di un’area naturale protetta comprendente tutto il territorio di maggior pregio eco-
logico ed estetico delle province di Como e Lecco, ovvero proprio lo spazio turistico dei laghi e delle 
montagne, sarebbe una soluzione fortemente auspicabile per la miglior conservazione dell’ambiente ed 
anche per uno sviluppo economico sostenibile del territorio. Un vero piano di sviluppo territoriale, 
anche turistico, di lungo periodo. Nelle aree naturali protette, tuttavia, il Piano gestionale del parco è 
sovraordinato agli altri strumenti di pianificazione e le iniziative economiche e sociali devono necessa-
riamente adeguarsi al regolamento direttivo dell’Ente Parco, secondo un principio di leale collabora-
zione. Si intuisce così come gli interessi economici ed anche politici contrari ad una tale organizzazione 
possano essere numerosi e dotati di rilevanti risorse (Muti, 2015a). 

Più che verso una gestione integrata anche turistica e ricreativa del bacino lariano, tuttavia, la 
legge sembra orientarsi e spronare una commercializzazione del territorio e verso una privatizzazione 
della sua gestione. A tal fine sono messi a punto nuovi strumenti e nuovi attori che potrebbero andare 
ad accumularsi con tutti quelli più o meno attivi delle legislazioni precedenti. 

Nel bacino lariano il processo di privatizzazione in ambito turistico prosegue da anni, predisposto 
da programmi redatti da attori privati e sancito da leggi e regolamenti approvati da istituzioni sempre 
più esposte alle pressioni del settore privato (Muti, 2015b). Ciò che continua a mancare sono il settore 
pubblico ed in particolare il suo orientamento almeno teorico verso la cittadinanza e l’ambiente, da un 
lato, e il coinvolgimento della società civile come parte attiva nella vita pubblica e nelle decisioni fon-
damentali, dall’altro. 

Non diversamente dal passato recente e remoto, la via di una radicale riorganizzazione ecologica e 
culturale del bacino lariano passa dalla capacità di unione e organizzazione organica dei suoi abitanti e 
dei suoi territori. 
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RIASSUNTO: La legge della regione Lombardia sulle “politiche regionali in materia di turismo e attrattività” LR 1° ot-

tobre 2015 n. 27 sembra orientata verso una commercializzazione del territorio in nome dell’attrattività e verso una privatiz-
zazione della sua pianificazione e organizzazione turistica. I laghi, tuttavia, sono veri e propri beni comuni di straordinario 
valore ecologico, caratterizzati da molteplici funzioni antropiche, attori coinvolti e interessi divergenti; essi necessitano di una 
gestione integrata alla cui realizzazione può rivelarsi indispensabile un consolidamento legislativo ed istituzionale tramite la 
creazione di un’area parco. Le resistenze a questo radicale cambiamento sono rilevanti. 

 
SUMMARY: The Lombardy region’s law on “tourism and attractiveness policies” seems to be oriented towards terri-

tory’s commercialization for the sake of attractiveness and towards the privatization of tourism planning and organization. 
The lakes are common goods of extraordinary ecological value, characterized by many anthropic functions, involving numer-
ous actors and divergent interests. Therefore they require an integrated management. So a legislative and institutional con-
solidation may prove necessary, and it can be achieved by the creation of a park. In the case of Como Lake, the resistance to 
this radical change are relevant. 
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