
Patrimonio e attività culturali

Il decreto valore cultura:
«senza pietre non c’è arco»

DECRETO LEGGE 8 AGOSTO 2013, N. 91 CONVERTITO IN LEGGE, CON MODIFICAZIONI, DAL-
L’ART. 1, COMMA 1, LEGGE 7 OTTOBRE 2013, N. 112

Disposizioni urgenti per la tutela, la valorizzazione e il rilancio dei beni e delle attività culturali e del turismo.
(G.U. n. 186, 9 agosto 2013 e G.U. n. 236, 8 ottobre 2013)

Omissis.

Il commento
di Lorenzo Casini

Il d.l. n. 91 del 2013, c.d. d.l. ‘‘valore cultura’’, segna una forte inversione di tendenza nelle politiche in mate-
ria di patrimonio e attività culturali. Non vi sono più (solo) sporadiche misure emergenziali o continui proces-
si di riordino organizzativo e riassetto normativo, ma vi è (anche) il tentativo di un intervento organico. Inol-
tre, il decreto legge tenta di arginare i problemi endemici dell’area archeologica di Pompei, Ercolano e Sta-
bia; prevede un serio processo di «risanamento» delle fondazioni lirico-sinfoniche; riavvia, seppur timida-
mente, il progetto di sostenere il sistema di tutela del patrimonio e di promozione delle attività culturali me-
diante entrate stabili.
Le azioni da intraprendere sono però ancora molte e non mancano limiti allo stesso decreto, che discendo-
no principalmente da cause di natura sistemica: il decreto legge, da un lato, sconta i difetti propri della de-
cretazione d’urgenza, che favorisce misure contingenti a discapito di azioni dalla portata più generale; dall’al-
tro, paga la sconcertante esiguità di risorse che sono investite in Italia in quella che rappresenta la sua mag-
gior ricchezza.

Premessa

Il decreto legge 8 agosto 2013, n. 91 (‘‘Disposizioni
urgenti per la tutela, la valorizzazione e il rilancio
dei beni e delle attività culturali e del turismo’’),
convertito in legge 7 ottobre 2012, n. 112, c.d. ‘‘va-
lore cultura’’, introduce numerose e importanti mi-
sure riguardanti il patrimonio e le attività cultura-
li (1). Se si eccettuano i ripetuti interventi di rias-
setto normativo compiuti negli ultimi quindici an-
ni, era molto tempo che Governo e Parlamento
non approvavano un atto organico in questo setto-
re. Ciò è già di per sé un segnale positivo, capace
però di invertire davvero la rotta solo se sarà presto
seguito da altri passi. La situazione in cui versano il
patrimonio e le attività culturali in Italia è disastro-
sa: minime le risorse a disposizione; gravi le carenze

e le disfunzioni organizzative; enormi quindi i mar-
gini di miglioramento (2).
Prima di analizzare le misure previste dal d.l., è op-

Note:

(1) Un commento al decreto legge è in Aedon, 2013, n. 3, con
scritti di C. Barbati, M. Cammelli, R. Caso, G. Gherpelli e G.
Sciullo.

(2) Si vedano i risultati dello studio del Centro ASK, Università
Bocconi, Il patrimonio culturale e lo Stato. Analisi delle attività
del MiBAC, giugno 2011, e la relazione finale della Commissio-
ne ministeriale per elaborare analisi e proposte sulla riforma del-
l’organizzazione ministeriale in attuazione delle misure di revisio-
ne della spesa (c.d. spending review), Roma, 31 ottobre 2013
(in Riv. trim. dir. pubbl., 2014, n. 1), nonché Una strategia per la
Cultura. Una strategia per il Paese. Rapporto Annuale Federcul-
ture 2013. Si cfr. anche B. Zanardi, Un patrimonio artistico sen-
za. Ragioni, problemi, soluzioni, Milano, 2013, e T. Montanari,
Le pietre e il popolo. Restituire ai cittadini l’arte e la storia delle
città italiane, Roma, 2013.
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portuno ricostruire il contesto politico-legislativo in
cui esso si inserisce, cosı̀ da poter meglio vagliare
l’effettiva portata del provvedimento. Sono poi esa-
minati i principali interventi introdotti, con riferi-
mento ai due ambiti cui il decreto dedica maggior
attenzione: l’attuazione del ‘‘Grande Progetto Pom-
pei’’ e la disciplina delle fondazioni lirico-sinfoni-
che. Successivamente, sono illustrati sia gli altri in-
terventi di portata sistemica, come le norme su lo-
cali storici, donazioni e biglietti di ingresso, sia le
misure una tantum, tra le quali assume rilievo il pro-
getto dei ‘‘500 giovani per la cultura’’.

Il contesto politico-legislativo e i limiti
della decretazione d’urgenza

Dal dopoguerra ad oggi, le iniziative legislative in
materia di beni e attività culturali sono state mol-
te, ma pochissime hanno avuto carattere organico.
Ritenuto valido l’impianto delle leggi del 1939, fi-
no agli anni Novanta si sono di fatti susseguite due
categorie di misure: da un lato, quelle straordinarie
e di finanziamento (3); dall’altro, quelle di natura
organizzativa, tra le quali spicca l’istituzione del
Ministero per i beni culturali e ambientali, primo
caso di dicastero creato con d.l. (4). Poche sono
state le eccezioni, quali ad esempio la legge n. 310
del 1964 istitutiva della Commissione Franceschi-
ni (5); la legge n. 800 del 1967 sugli enti lirici; la
legge n. 512 del 1982 sul regime fiscale dei beni
culturali; la legge c.d. Galasso n. 431 del 1985 sui
beni ambientali (di conversione del d.l. n. 312 del
1985); la legge n. 163 del 1985 sullo spettacolo,
con la istituzione dell’apposito Fondo (Fus); la leg-
ge sulla carta del rischio n. 84 del 1990; la legge
c.d. Ronchey n. 4 del 1993 (di conversione del d.l.
n. 433 del 1992) sui musei statali (6). Dalla fine
degli anni Novanta, sono poi iniziati gli interventi
di riassetto normativo e codificazione, in un unico
testo - prima il t.u. e poi il Codice - per il patrimo-
nio culturale, in più atti per le attività cultura-
li (7).
La disciplina legislativa del settore si è quindi arti-
colata - e ancora oggi sembra esserlo, se si conside-
rano le disposizioni della legge di stabilità
2014 (8) - in tre filoni: 1) il finanziamento straor-
dinario e/o il supporto emergenziale (9); 2) l’inces-
sante ri-organizzazione, per cui il Ministero è stato
riformato per cinque volte in quindici anni, assu-
mendo infine la denominazione di Ministero dei
beni e delle attività culturali e del turismo (Mi-
bact); 3) la continua ri-codificazione, avviata con
il testo unico n. 490 del 1999, e proseguita con il

Codice del 2004, aggiornato nel 2006, nel 2008 e
ancora nel 2014 (10).
Il decreto ‘‘valore cultura’’, già dalla sua struttu-
ra (11), tenta di superare questa rigida ripartizione,
che ha spesso mostrato un forte disallineamento tra
disciplina sostanziale e disegno dell’apparato orga-
nizzativo. Il tentativo è solo in parte riuscito, in
quanto lo stesso d.l. tende a riprodurre, nei conte-
nuti, i tre filoni: stanzia finanziamenti ad hoc; inter-
viene sull’organizzazione; introduce modifiche al
Codice dei beni culturali e del paesaggio. Tuttavia,
il decreto, seppur con i limiti derivanti dal conte-
sto, sembra indicare un netto cambiamento nelle
politiche del settore, specialmente perché tratta
congiuntamente patrimonio e attività culturali (e
turismo), e dunque l’intera gamma di competenze
del Ministero (12).
Tra i principali limiti del d.l. ‘‘valore cultura’’, vi è
proprio lo strumento usato, ossia il decreto legge.

Note:

(3) Si v. la l. n. 1227 del 1957, la l. n. 1552 del 1962, la l. n. 44
del 1975, la l. n. 229 del 1984, la l. n. 431 del 1990, la l. n. 145
del 1992, il d.l. n. 15 del 1996, conv. l. n. 120 del 1996, la l. n.
534 del 1996.

(4) D.l. n. 657 del 1974, conv. l. n. 5 del 1975.

(5) I cui lavori sono pubblicati nei tre volumi Per la salvezza dei
beni culturali, Roma, 1967.

(6) Sulle attività di tutela dopo il 1963, B. Zanardi, Conservazio-
ne, restauro e tutela. 24 dialoghi, Milano, 1999, 9 ss.

(7) Come nel caso del d.lgs. n. 367 del 1996 per le fondazioni li-
rico-sinfoniche o del d.lgs. n. 28 del 2004 per le attività cinema-
tografiche.

(8) Si vedano le misure previste dall’art. 1, c. 105, 106, 277,
300, 317, 326, 327, 331, 362, 369, 382, 395, 419, 420, 439, 625
della l. n. 147 del 2013. Si tratta per lo più di stanziamenti o di
misure di carattere organizzativo (tra le quali, al c. 419, la previ-
sione di un piano di ristrutturazione e razionalizzazione delle so-
cietà controllate e in house del Mibact), nonché di modifiche al-
lo stesso d.l. ‘‘valore cultura’’.

(9) Limitandosi agli atti dedicati interamente ai beni e alle attività
culturali - senza contare le numerose disposizioni di leggi o d.l.
di carattere finanziario - si v. il d.l. n. 64 del 2010 sugli enti lirici,
la l. n. 77 del 2006 sui siti Unesco, la l. n. 264 del 2002, la l. n.
29 del 2001, la l. n. 513 del 1999.

(10) Su questi aspetti, L. Casini, La disciplina dei beni culturali
da Spadolini agli anni duemila, in Le amministrazioni pubbliche
tra conservazione e riforme, Milano, 2008, 423 ss. Per un com-
mento al Codice, da ultimo, M.A. Sandulli (a cura di), Il codice
dei beni culturali e del paesaggio, II ed., Milano, 2012.

(11) Disposizioni urgenti per la tutela, il restauro e la valorizzazio-
ne del patrimonio culturale italiano (capo I), per il rilancio del ci-
nema, delle attività musicali e dello spettacolo dal vivo (capo II)
e per assicurare efficienti risorse al sistema dei beni e delle atti-
vità culturali (capo III).

(12) In questa prospettiva, il precedente più vicino, non solo
temporalmente, è la l. n. 352 del 1997, che tra l’altro, oltre a de-
legare il Governo a emanare il testo unico e a istituire la Sibec
s.p.a. (nel 2003 divenuta Arcus s.p.a.), creò la soprintendenza
autonoma di Pompei.
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Non perché non sussistano i requisiti di straordina-
ria necessità e urgenza «di garantire misure imme-
diate di tutela, restauro e valorizzazione del patri-
monio culturale italiano» o di ripristinare immedia-
tamente «condizioni minime di programmazione e
attrattività nel territorio italiano per l’industria di
produzione cinematografica». Come sottolineato
dal Ministro Bray in Parlamento, il nostro patrimo-
nio culturale è al «collasso» e obiettivo prioritario
del decreto è «mettere in sicurezza il comparto della
cultura del [...] Paese, partendo da una situazione
disastrosa sul piano delle risorse, del personale e
delle strategie» (13). La decretazione d’urgenza, pe-
rò, oltre a innescare una frenetica lievitazione dei
testi in sede di conversione (il d.l. n. 91 del 2013 è
passato dalle circa 10.000 parole alle oltre 14.000),
preclude un vero dibattito pubblico e impone tempi
e ritmi serrati, che raramente producono una buona
legislazione e, spesso, provocano altri decreti. Già
Luigi Einaudi, del resto, denunciava, per le medesi-
me ragioni, il «danno di legiferare per decreti anzi-
ché per leggi» (14).
Due esempi vengono proprio dal d.l. ‘‘valore cultu-
ra’’. Il primo è il duplice intervento effettuato dagli
articoli 2-bis e 4-bis del d.l., che hanno inserito nel-
l’art. 52 del Codice dei beni culturali e del paesag-
gio ben due commi 1-bis. La svista era stata segnala-
ta dal Servizio studi della Camera, ma, poiché il te-
sto doveva essere approvato in fretta e senza modi-
fiche, nulla è stato emendato (15). Il secondo
esempio riguarda le modifiche che il decreto ‘‘valo-
re cultura’’ ha già subito ad opera della legge di sta-
bilità n. 147 del 2013, la quale ha dovuto fornire
una interpretazione delle norme sul trattamento
economico del direttore e del vice-direttore del
‘‘Grande Progetto Pompei’’ (16), introdurre un’al-
tra disposizione sulle fondazioni lirico-sinfoni-
che (17), nonché correggere alcune percentuali in
materia di imposte (18).
Il continuo decretare d’urgenza, dunque, ricorda
quegli scultori «che hanno fretta a lavorare e che
bucano il sasso da principio e levano la pietra di-
nanzi e di dietro risolutamente», sicché poi si sco-
prono troppo tardi errori cui non si può rimediare
«se non vi si mettono pezzi commessi» (19). Ma sa-
rebbe ingiusto imputare al d.l. ‘‘valore cultura’’ que-
sta deriva del processo di formazione delle leggi ita-
liane.
Non può non tenersi conto, inoltre, della situazio-
ne di grave crisi economico-finanziaria in cui si
trova il Paese. A tale riguardo, i dati sul patrimo-
nio culturale sono sempre più disarmanti: nono-
stante la scarsità delle risorse a disposizione del-

l’amministrazione di tutela fosse regolarmente de-
nunciata in Parlamento già nel secondo dopoguer-
ra (20), il Mibact ha oggi un bilancio di appena 1
miliardo e mezzo di euro (meno dell’1 per cento
del Pil).
Ecco, dunque, perché il d.l. ‘‘valore cultura’’, per
trovare fondi, si occupa delle aliquote di imposte su
olii lubrificanti, alcool e fumo (cosı̀ come avvenuto
per il d.l. n. 104 del 2013 recante ‘‘Misure urgenti
in materia di istruzione, università e ricerca’’ (21)).
Ed ecco perché la copertura finanziaria assicurata
dal d.l. è di appena 720 milioni di euro in 6 an-
ni (22). Sebbene l’impatto economico del decreto
evidentemente sarà maggiore - si pensi alle misure
sui biglietti di ingresso - non può non rilevarsi la
assoluta limitatezza delle risorse destinate a questo
importante atto di ‘‘rilancio’’ del settore, specie in
termini comparativi. L’ammontare di 700 milioni
di euro equivale al valore dei beni confiscati nel
settembre 2013 al prestanome del boss latitante
Matteo Messina Denaro o a quanto è stato recente-
mente valutato il brand del Brunello di Montalcino
oppure ai total funds 2013 del British Museum di
Londra (23). E proprio il British, nel 2013, ha orga-
nizzato una mostra capace di incassare, in soli 6 me-

Note:

(13) Camera dei deputati, seduta n. 88 dell’1 ottobre 2013, Re-
soconto Assemblea, 9.

(14) L. Einaudi, Decreti e leggi (10 aprile 1925), in Id., Cronache
economiche e politiche di un trentennio (1893-1925), VIII-1925,
Torino, 1965, 211. Einaudi scriveva prima della Costituzione e
prima ancora della legge n. 100 del 1926, ma le sue riflessioni
sono valide ancora oggi.

(15) Camera dei deputati, Servizio Studi-Dipartimento cultura,
Disposizioni urgenti per la tutela, la valorizzazione e il rilancio dei
beni e delle attività culturali e del turismo - D.L. 91/2013 - A.C.
1628, 26 settembre 2013, n. 75, sub art. 2-bis. Si legga anche il
Dossier del Servizio studi del Senato del settembre 2013, n. 49.

(16) Art. 1, c. 395, della l. n. 147 del 2013.

(17) Art. 1, c. 326 e 327, della l. n. 147 del 2013 (v. infra nel te-
sto).

(18) Art. 1, c. 625, della l. n. 147 del 2013, che ha modificato
l’art. 14, c. 3, del d.l. ‘‘valore cultura’’.

(19) G. Vasari, Le vite de’ più eccellenti architetti, pittori, et scul-
tori italiani, da Cimabue insino a’ tempi nostri (1550), cap. IX, To-
rino, 1986, 47.

(20) Basti leggere le numerose istanze parlamentari per la tutela
e la valorizzazione dei beni culturali nei bilanci post-bellici (1948-
1965), raccolte in Per la salvezza dei beni culturali, cit., II, 15,
non dissimili nei contenuti da quanto affermato in Parlamento
dal Ministro Bray in sede di conversione del d.l.

(21) Conv. l. n. 128 del 2013. Si v. art. 25.

(22) Si v. Camera dei deputati, Servizio Studi-Dipartimento cultu-
ra, op. cit., sub art. 15.

(23) http://www.britishmuseum.org/pdf/Annual_report_and_ac-
counts_2011-12.pdf.

Giornale di diritto amministrativo 2/2014 119

Norme

Beni e attività culturali



si, gli stessi introiti raggiunti in un anno dal nostro
quinto sito per numero di visitatori: una mostra de-
dicata alla vita quotidiana a Ercolano e Pom-
pei (24).

L’attuazione del ‘‘Grande Progetto Pompei’’

L’art. 1 del d.l. detta misure per accelerare la realiz-
zazione del ‘‘Grande Progetto Pompei’’ (25) e per
la rigenerazione urbana, la riqualificazione ambien-
tale e la valorizzazione dell’area e di altri siti campa-
ni (26).
Risale al 1976 la prima legge repubblicana di finan-
ziamento straordinario per Pompei, ma in realtà già
nel 1860 Garibaldi emanò un decreto per attribuire
fondi agli scavi, «miseramente abbandonati da più
mesi, con dolore del mondo studioso e con danno
delle popolazioni circostanti» (27). Nel 1982 fu
creata la soprintendenza, resa autonoma nel
1997 (28), anno in cui il sito venne iscritto nella
lista Unesco del patrimonio mondiale. Da allora si
sono susseguiti interventi normativi d’ogni tipo, in-
cluso un periodo di commissariamento (dal 2008 al
2010) (29), fino al d.l. n. 34/2011, convertito dalla
l. n. 75/2011, di cui il d.l. ‘‘valore cultura’’ intende
accelerare l’attuazione. Sigmund Freud usò proprio
l’esempio di Pompei per teorizzare le analogie tra
archeologia e psicoanalisi (30): oggi servirebbe un
archeologo - e forse anche un bravo analista - per
ricostruire la stratificazione di norme succedutesi
negli anni per regolare uno dei siti più importanti
del mondo (31). Anche in questo caso, il d.l. ‘‘va-
lore cultura’’, mosso dall’urgenza, non ha potuto ri-
muovere l’esistente impalcatura legislativa, limitan-
dosi ad apportare correzioni e aggiustamenti, seppur
significativi. L’auspicio è che nel 2015, una volta
attuato il ‘‘Grande Progetto Pompei’’ e scongiurato
il rischio che il sito venga iscritto nella Danger List
dell’Unesco, l’area archeologica sia dotata di un as-
setto organizzativo stabile e definitivo, possibilmen-
te insieme con una revisione dell’intera disciplina
delle soprintendenze munite di autonomia gestiona-
le.
La scelta del d.l. - che non doveva stanziare fondi,
perché il Progetto, approvato anche in sede euro-
pea, già dispone di 105 milioni di euro - poggia su
tre ambiti di intervento: la ridefinizione delle linee di
comando; il rafforzamento del supporto organizzativo;
la introduzione di nuovi strumenti.
Il primo obiettivo è realizzato innanzitutto mediante
la previsione di un «direttore generale di progetto»,
coadiuvato da un vice-direttore generale vicario, in
possesso dei seguenti requisiti: appartenenza al per-

sonale di ruolo delle amministrazioni dello Stato;
comprovata competenza ed esperienza pluriennale;
assenza di condanne passate in giudicato per reati

Note:

(24) I 4,5 milioni di euro incassati dalla mostra (con oltre 300mila
visitatori) sono infatti superiori ai quasi 4 milioni di euro del Mu-
seo Nazionale di Castel Sant’Angelo nel 2012 (con 900mila visi-
tatori). Nello stesso anno, il Circuito archeologico del Colosseo
e dei fori imperiali ha incassato 37,5 milioni ca. (5,2 milioni di vi-
sitatori), Pompei 19 milioni ca. (2,3 milioni di visitatori), gli Uffizi
8,7 milioni ca. (1,7 milioni di visitatori) e la Galleria dell’Accade-
mia di Firenze 6,4 milioni ca. (1,2 milioni di visitatori) (dati Mi-
bact).

(25) Il Grande Progetto Pompei è stato previsto dall’art. 2 del
d.l. n. 34 del 2011, conv. legge n. 75 del 2011, anche a séguito
del clamore dovuto al crollo della Schola armaturarum nel no-
vembre 2010. Approvato dal Mibac nel giugno 2011, il Progetto
è stato inserito nella riprogrammazione del Piano di azione Coe-
sione nel febbraio 2012, approvato dalla Commissione europea
il 29 marzo 2012 (dec. C(2012) 2154. Il piano prevede un finan-
ziamento di 105 milioni di euro a valere sulle risorse del Pro-
gramma operativo interregionale ‘‘Attrattori culturali, naturali, e
turismo’’ FESR2007-2013 (POIn). Il Progetto si articola in cinque
piani: conoscenza (8,2 milioni di euro); opere (85 milioni di euro);
fruizione e comunicazione (7 milioni di euro); sicurezza (2 milioni
di euro); rafforzamento e capacity building (2,8 milioni di euro).

(26) Per un commento all’art. 1 del d.l. ‘‘valore cultura’’, G.
Sciullo, La retorica dell’organizzazione: il ‘‘Grande Progetto Pom-
pei’’, e G. Gherpelli, Nuovi mutamenti di rotta nella gestione di
Pompei, entrambi in Aedon, 2013, n. 3.

(27) Decreto del 16 settembre 1860, citato in L. Jacobelli, Pom-
pei nell’Unità d’Italia. Gli eventi, i personaggi, la politica cultura-
le, Pompei, 2011, 35.

(28) Art. 9, legge n. 352 del 1997; d.m. Ministero per i beni cul-
turali e ambientali n. 66 del 1998. Sul punto, si legga quanto
scritto da P.G. Guzzo, Pompei 1998-2003. L’esperimento del-
l’autonomia, Milano, 2003, e da G. Gherpelli, L’autonomia pilota:
l’esperienza di Pompei, ivi, p. 131 ss. (anche in Aedon, 1999, n.
1), rispettivamente soprintendente e primo direttore ammini-
strativo della nuova struttura.

(29) O.p.c.m. di protezione civile n. 3962 del 2008, seguita dalle
ordinanze n. 3696 e n. 3707 del 2008, n. 3742, n. 3795 e n.
3807 del 2009, e n. 3851 e n. 3884 del 2010 (l’ultima relativa al-
la chiusura dello stato di emergenza, dichiarata con il d.P.C. 10
giugno 2010). Lo stato di emergenza era stato dichiarato con
d.P.C. 4 luglio 2008 e prorogato con d.P.C. 24 luglio 2009). Sul
tema, A. Fioritto, I commissari straordinari per la gestione dei
beni culturali, in Aedon, 2009, n. 2.

(30) S. Freud, Gradiva. Il delirio e i sogni nella «Gradiva» di Wil-
helm Jensen (1906), trad. it., Torino, 1977, il quale osserva che
«per la rimozione, la quale rende inaccessibile e contempora-
neamente conserva qualche cosa di psichico, non vi è in realtà
analogia migliore del destino subı̀to da Pompei, che è stata se-
polta ed è ritornata alla luce ad opera della vanga» (p. 44). Freud
trasse ispirazione dalla novella di W. Jensen, Gradiva. Una fanta-
sia pompeiana (1903), trad. it., Roma, 2013, anche se era rima-
sto affascinato dagli scavi già anni prima (si v. S. Freud, Il nostro
cuore volge al sud. Lettere di viaggio. Soprattutto dall’Italia
(1895-1923), a cura di C. Tögel, Milano, 2003, 12 s.).

(31) Un’accurata sintesi è in V. Francola, La difficile storia di
Pompei, in I beni culturali tra tutela, mercato e territorio, a cura
di L. Covatta, Firenze, 2012, 271 ss. Un inquadramento storico
è in J.-A. Dickmann, Pompei (2005), trad. it., Bologna, 2007. Si
v. anche la testimonianza di P.G. Guzzo, Pompei, tra la polvere
degli scavi. Essere soprintendente a Pompei: memorie umane
e professionali, Napoli, 2011.
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contro la pubblica amministrazione. Entrambi sono
stati nominati nel dicembre 2013 (32).
Il direttore è incaricato, in particolare, di definire e
approvare tutti gli interventi previsti dal ‘‘Grande
Progetto Pompei’’, nonché di assicurare l’efficace e
tempestivo svolgimento delle relative procedure di
gara, assumendo le funzioni di stazione appaltante.
Il direttore agisce sentito il ‘‘Comitato di pilotag-
gio’’ di cui al decreto interministeriale 19 dicembre
2012 (33). Infine, il direttore informa con cadenza
semestrale il Parlamento sullo stato di avanzamento
dei lavori e su eventuali aggiornamenti del crono-
programma e collabora per assicurare la trasparenza,
la regolarità e l’economicità della gestione dei con-
tratti pubblici, anche al fine di prevenire il rischio
di infiltrazioni mafiose, nel quadro del Protocollo di
legalità stipulato con la prefettura-Ufficio territoria-
le del Governo (34).
I compiti affidati al direttore generale vanno oltre
la semplice attuazione del Progetto. Egli è chiamato
ad assicurare «la più efficace gestione del servizio di
pubblica fruizione e di valorizzazione del sito ar-
cheologico», cosı̀ come ad assumere «direttive atte
a migliorare l’efficace conduzione del sito, definen-
do obiettivi e modalità per assicurare il rafforzamen-
to delle competenze e del contributo del complesso
del personale della Soprintendenza agli obiettivi di
miglioramento delle condizioni di fruizione e valo-
rizzazione del sito»; nonché ad «assicurare le condi-
zioni di supporto organizzativo e amministrativo al-
le attività di tutela e di valorizzazione di competen-
za della Soprintendenza» (35). Proprio per questo,
il d.l. precisa per ben due volte che l’attività del di-
rettore generale deve svolgersi «nel rispetto delle
funzioni, i compiti e le attribuzioni della Soprinten-
denza competente in ordine alla gestione ordinaria
del sito e quale beneficiario finale degli interventi
ordinari e straordinari attuati nell’ambito del sito
medesimo, e in stretto raccordo con essa» (36).
Il direttore generale è inoltre preposto all’«Unità
Grande Pompei», altra novità del decreto. L’Unità,
istituita al fine di consentire il rilancio economico-
sociale e la riqualificazione ambientale e urbanistica
dei comuni interessati dal piano di gestione del sito
Unesco, nonché di potenziare l’attrattività turistica
dell’intera area, assicura il coordinamento tra le
amministrazioni pubbliche coinvolte e la conver-
genza in un’unica sede di tutte le decisioni sulla
realizzazione dei piani, dei progetti e degli interven-
ti.
Nell’ambito dell’Unità, dotata di autonomia ammi-
nistrativa e contabile, opera un «Comitato di ge-
stione», composto, anche con delegati, dal Ministro

dei beni e delle attività culturali e del turismo, dal
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, dal Mi-
nistro per la coesione territoriale, dal Presidente
della Regione Campania, dal Presidente della Pro-
vincia di Napoli, dai Sindaci dei comuni interessati
e dai legali rappresentanti degli enti pubblici e pri-
vati coinvolti. Le determinazioni assunte all’interno
del Comitato di gestione, che svolge anche le fun-
zioni di ‘‘Conferenza di servizi permanente’’, sosti-
tuiscono ogni altro adempimento e ogni altro pare-
re, nulla osta, autorizzazione o atto di assenso co-
munque denominato necessario per la realizzazione
degli interventi approvati. Principale compito del
comitato è quello di consentire all’Unità l’approva-
zione, entro un anno, di un apposito ‘‘piano strate-
gico’’.
Da ultimo, è previsto il distacco tra le soprinten-
denze di Pompei e quella di Napoli, il cui accorpa-
mento era stato realizzato nel 2007. Con un inter-
vento discutibile quanto alla tecnica delle fonti,
perché il d.l. modifica direttamente il regolamento
di organizzazione del Mibact, sono previste la So-
printendenza speciale per i beni archeologici di
Pompei, Ercolano e Stabia e la Soprintendenza spe-
ciale per il patrimonio storico, artistico ed etnoan-
tropologico e per il polo museale della città di Na-
poli e della Reggia di Caserta. La separazione da

Note:

(32) Direttore è stato nominato Giovanni Nistri, generale dell’Ar-
ma dei carabinieri, già responsabile del Nucleo di tutela del patri-
monio storico artistico; vicedirettore Fabrizio Magani, storico
dell’arte, direttore regionale d’Abruzzo e responsabile del pro-
getto l’Aquila.

(33) Il Comitato di pilotaggio (Steering Committee), previsto dal-
l’Accordo istituzionale del 6 ottobre 2011, è composto di sette
membri: due rappresentanti del Mibact, due del Dipartimento
per lo sviluppo e la coesione economica del Ministero dello svi-
luppo economico, uno del Ministero dell’interno, uno dell’Ufficio
del Ministero per la coesione territoriale e uno della Commissio-
ne europea. Esso costituisce il riferimento unitario e di garanzia
nei confronti della Commissione europea e del responsabile del-
l’alta sorveglianza sul grande Progetto Pompei.

(34) Il protocollo è stato siglato in data 5 aprile 2012 (http://
www.dps.tesoro.it/grandeprogettopompei/doc/Protocollo-di-le-
galità.pdf). È stato anche istituito, presso la Prefettura di Napoli,
un apposito ‘‘Gruppo di lavoro per la legalità e la sicurezza del
Progetto Pompei’’ per il monitoraggio degli appalti, coordinato
dal Prefetto di Napoli e composto da cinque membri in rappre-
sentanza del Ministro per la coesione territoriale e di Mibact,
Miur, Avcp e Prefettura.

(35) Il direttore generale di progetto, in qualità di legale rappre-
sentante dell’Unità, è inoltre autorizzato a ricevere donazioni ed
erogazioni liberali, da parte di soggetti privati, finalizzati agli inter-
venti conservativi, di manutenzione e restauro dell’area archeo-
logica di Pompei. Al fine di assicurarne la tracciabilità, qualsiasi
donazione o erogazione di importo superiore a 1.000 euro deve
essere effettuata tramite bonifico bancario.

(36) Art. 1, c. 1 e 3.

Giornale di diritto amministrativo 2/2014 121

Norme

Beni e attività culturali



Napoli rischia di accentuare - ove mai fosse possibi-
le - la cronica assenza di coordinamento tra gli sca-
vi di Pompei, Ercolano e Stabia e il Museo nazio-
nale archeologico di Napoli: manca per esempio un
biglietto integrato e nessuno dei siti favorisce la vi-
sita all’altro, con il risultato paradossale che a Pom-
pei vi sono oltre due milioni di visitatori l’anno, al
Museo di Napoli, che custodisce gran parte dei te-
sori degli scavi, appena trecentomila - quanti il
Musée Fabre et d’Espeyran di Montpellier - e nono-
stante gran parte dei visitatori di Pompei pernotti a
- o comunque arrivi via - Napoli (37).
Il secondo intervento, conseguente alla ridefinizione
delle linee di comando, è il rafforzamento del sup-
porto organizzativo del Progetto. Si prevede la co-
stituzione di due strutture. La prima è formata dai
mezzi e dalle risorse umane dell’Unità Grande Pom-
pei, nel limite massimo di dieci unità, in posizione
di comando dalle amministrazioni da cui provengo-
no i componenti del Comitato di gestione. La se-
conda è la struttura di supporto al direttore genera-
le (e di cui si avvale anche l’Unità Grande Pom-
pei), con sede nell’area archeologica, composta da
un contingente di personale, anche dirigenziale, in
posizione di comando, non superiore a venti unità,
proveniente dai ruoli del Mibact o delle altre am-
ministrazioni statali, appartenente ai profili profes-
sionali tecnico e amministrativo, nonché da cinque
esperti in materia giuridica, economica, architetto-
nica, urbanistica e infrastrutturale. In entrambi i ca-
si, il personale mantiene il trattamento economico
fondamentale ed accessorio dell’amministrazione di
provenienza, i cui oneri sono posti a carico delle
nuove strutture, ad esclusione del trattamento eco-
nomico fondamentale ed accessorio avente caratte-
re fisso e continuativo.
Il terzo intervento, infine, riguarda gli strumenti.
Tra questi, spicca il ‘‘piano strategico’’ per lo svilup-
po delle aree comprese nel piano di gestione del si-
to Unesco. Tale piano, che l’Unità dovrà approvare
su proposta del direttore generale. Il piano deve es-
sere congruente con il Progetto e dovrà comprende-
re, tra l’altro, gli interventi infrastrutturali urgenti
necessari a migliorare le vie di accesso e le inter-
connessioni ai siti archeologici e per il recupero
ambientale dei paesaggi degradati e compromessi,
prioritariamente mediante il recupero e il riuso di
aree industriali dismesse, e interventi di riqualifica-
zione e di rigenerazione urbana, nel rispetto del
principio del minor consumo di territorio e della
priorità del recupero (38).
Il d.l. richiama poi un accordo di valorizzazione, ai
sensi dell’art. 112 del Codice dei beni culturali e

del paesaggio, con il coinvolgimento di altri sogget-
ti pubblici e privati interessati, articolato in un pia-
no strategico di sviluppo del percorso turistico-cul-
turale integrato del sito Unesco, promuovendo l’in-
tegrazione, nel processo di valorizzazione, delle in-
frastrutture e dei settori produttivi collegati. All’ac-
cordo partecipano, altresı̀, i Prefetti delle Province
di Napoli e di Caserta, nonché l’Agenzia nazionale
per l’amministrazione e la destinazione dei beni se-
questrati e confiscati alla criminalità organizza-
ta (39).
Nell’attesa di verificare se le misure previste si mo-
streranno davvero efficaci (40), possono sin da ora
formularsi alcune riflessioni.
Il principale profilo problematico, di immediata
evidenza e segnalato anche dalla Camera dei depu-
tati e dai primi commentatori, è dato dalla sovrap-

Note:

(37) Mancano studi accurati sulla composizione della domanda
turistica per l’area archeologica dei Pompei. Vi è però l’indagine
su ‘‘I visitatori del sito archeologico di Pompei. Profilo, esperien-
ze di visita e aspettative’’, condotta nel giugno 2010 dall’Asso-
ciazione Mecenate 90 e dal Dipartimento di Sociologia e Scien-
za della politica dell’Università di Salerno, per incarico del Com-
missario straordinario. Dei circa 55.000 visitatori censiti in un
mese dal 9 dicembre 2009 al 6 gennaio 2010, pari al 94% degli
ingressi totali, è emerso che solamente il 3% ha pernottato a
Pompei.

(38) Ulteriori contenuti sono l’analisi di fattibilità istituzionale, fi-
nanziaria ed economica del piano nel suo complesso; il crono-
programma; la valutazione delle condizioni di fattibilità degli in-
terventi e il loro avanzamento progettuale; gli adempimenti di
ciascun soggetto partecipante; le fonti di finanziamento attivabi-
li; azioni e interventi di promozione e sollecitazione di erogazioni
liberali e sponsorizzazioni e la creazione di forme, di partenariato
pubblico-privato, nonché il coinvolgimento di cooperative sociali,
associazioni di volontariato, associazioni di promozione sociale,
organizzazioni non lucrative di utilità sociale o fondazioni, aventi
tra i propri fini statutari la tutela e la valorizzazione del patrimo-
nio culturale; il coinvolgimento degli operatori del settore turisti-
co e culturale ai fini della valutazione delle iniziative necessarie
al rilancio dell’area in oggetto. Il piano prevede, inoltre, l’utilizzo
dei giovani tirocinanti del progetto ‘‘Mille giovani per la cultura’’
di cui all’art. 2, c. 5-bis, del d.l. 28 giugno 2013, n. 76, conv. l. n.
99 del 2013.

(39) Al di fuori dell’area di Pompei, l’art. 1, c. 13, indica un altro
accordo di valorizzazione - in questo caso tra Mibact, Regione
Campania ed enti locali territorialmente competenti che intenda-
no aderire mediante un adeguato apporto economico - per l’ela-
borazione di un piano strategico di sviluppo del percorso turisti-
co-culturale integrato delle residenze borboniche, promuovendo
l’integrazione, nel processo di valorizzazione, delle infrastrutture
e dei settori produttivi collegati. Una conferma dell’impegno as-
sunto dal Mibact in tal senso viene dalla recente acquisizione
della Reggia di Carditello.

(40) Le vicende sono ormai quotidianamente seguite dagli orga-
ni di informazione, non solo in Italia (da ultimo, si v. A. Cherchi,
Pompei, un progetto in salita, in Il Sole 24-ore, 6 gennaio 2014),
ma anche all’estero (si v., ex multis, l’articolo The Latest Threat
to Pompeii’s Treasures: Italy’s Red Tape, apparso sul New York
Times del 20 aprile 2013, oppure l’articolo Silence, Pompei s’é-
teint, su Le Monde del 17 maggio 2012).
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posizione di competenze tra le diverse strutture pre-
viste (41). L’area archeologica di Pompei, Ercolano
e Stabia sarà gestita dal soprintendente speciale -
non più unito con Napoli - insieme con gli organi
preposti alla attuazione del Grande Progetto Pom-
pei: non solo il Comitato di pilotaggio e il Gruppo
di lavoro istituiti nel 2012, ma anche l’Unità Gran-
de Pompei, con il relativo Comitato di gestione, il
direttore generale del Progetto e il vice-direttore.
Al fine di assicurare il coordinamento tra tutti que-
sti soggetti, il d.l. ha puntato su uno strumento, il
piano strategico, da approvare tramite un procedi-
mento semplificato, che dovrebbe essere assicurato
dal Comitato di gestione quale ‘‘Conferenza di ser-
vizi permanente’’.
Le passate esperienze, però, non sono di buon augu-
rio. La legge n. 352 del 1997 aveva previsto, accan-
to al soprintendente, la figura di un direttore ammi-
nistrativo (c.d. ‘‘city manager’’). Una scelta in linea
teorica non errata, purché tale ruolo fosse svolto da
profili professionali che integrassero quello del so-
printendente: già nel 1900 Paolo Orsi scriveva di
come le «alcune settimane passate in mezzo alla bu-
rocrazia di Napoli e Pompei mi convincono più
che mai, che, almeno per un biennio, il nuovo di-
rettore deve essere non già uno scienziato, ma un
rigido e severo burocrate; varcando il gran portone,
cessa, e per sempre, lo scienziato» (42). D’altra par-
te, il principale limite della operazione avviata nel
1997 è stato correttamente identificato nel fatto di
non aver affidato alla nuova soprintendenza anche
la diretta gestione del personale (43). Un limite
questo che il d.l. prova a risolvere fornendo due
strutture di supporto al direttore e all’Unità Grande
Pompei. Ma perché allora costruire un nuovo appa-
rato per la gestione del sito? Non bastava rafforzare
con personale gli uffici esistenti?
Una risposta può essere trovata nei numerosi pro-
blemi che caratterizzano l’area di Pompei ormai da
secoli.
Il primo è quello della criminalità organizzata. Era
già Benedetto Croce a denunciare la «più lurida ca-
morra massonica» che comprometteva la gestione
degli scavi e del Museo di Napoli (44). In tempi
più recenti, il consiglio comunale di Pompei è stato
sciolto nel 2001 e commissariato per tre anni (45).
Ancora nel luglio 2013 la Direzione investigativa
antimafia ha rappresentato alla Prefettura l’esigenza
che i filmati delle videocamere di sorveglianza degli
scavi fossero conservati per il periodo di tempo ne-
cessario alla verifica delle persone e delle targhe dei
mezzi che accedono ai cantieri (46). Non può allo-
ra sorprendere - e anzi in qualche modo è l’emble-

ma della gravità della situazione a cui si è giunti -
che l’art. 1 del d.l. paventi il rischio di infiltrazioni
criminali e che sia stato nominato direttore genera-
le del Progetto un generale dell’Arma dei carabinie-
ri.
Un secondo problema, in parte collegato al primo,
è la sostanziale assenza dell’amministrazione (regio-
nale e) locale nel valorizzare i dintorni dell’area ar-
cheologica. Il piano regolatore di Pompei risale agli
anni Ottanta e il nuovo piano urbanistico comuna-
le (Puc), adottato anni fa, non è ancora stato ap-
provato (47). Continuano a verificarsi numerosi
abusi edilizi (48) e in passato il Ministero ha più

Note:

(41) G. Sciullo, La retorica dell’organizzazione: il ‘‘Grande Proget-
to Pompei’’, cit., evidenzia le inadeguatezze del disegno e le
sue ricadute: un prevedibile dualismo tra direttore generale e
soprintendente; un rallentamento nell’attuazione del Progetto (il
che è effettivamente avvenuto nei mesi tra settembre e dicem-
bre 2013, nell’attesa che fossero nominati direttore e vicediret-
tore; inoltre, il bando di selezione per il nuovo soprintendente è
stato pubblicato solamente alla fine del 2013); la rinuncia a defi-
nire un nuovo stabile assetto organizzativo per Pompei.

(42) Lettera di P. Orsi a C. Fiorilli del 7/XII/1900 da Pompei, su
carta semplice, in ACS–CF, Sc. 41, citata da V. Nizzo, Documen-
ti inediti per la storia del medagliere del museo archeologico na-
zionale di Napoli tra la fine dell’800 e il primo ‘900, in Annali del-
l’Istituto Italiano di Numismatica 56, 2010, 157 ss.

(43) G. Gherpelli, Nuovi mutamenti di rotta nella gestione di
Pompei, cit., fa riferimento, al riguardo, al «frutto avvelenato di
un compromesso fra chi avrebbe preferito assegnare alla So-
printendenza piena autonomia anche nella gestione del persona-
le e chi non le avrebbe voluto assegnare alcuna autonomia».

(44) Si v. la lettera di Benedetto Croce a Corrado Ricci del 16 ot-
tobre 1903, in Carteggio Croce - Ricci, a cura di C. Bertoni, Na-
poli, Istituto italiano per gli studi storici, 2009, 175 (lettera n.
195). Croce entrò in forte polemica con l’allora direttore del Mu-
seo e degli scavi, Ettore Pais, cosı̀ come osteggiò, seppur con
toni meno aspri, il direttore precedente, Giulio De Petra (si v. R.
Martina, Croce giornalista. Dal biennio rosso all’antifascismo,
Napoli, 2005, 105 ss.).

(45) D.P.R. 11 settembre 2001, per fenomeni di infiltrazione e
condizionamento da parte della criminalità organizzata; sciogli-
mento prorogato con il d.P.R. 12 marzo 2003. Si v. anche il d.m.
Ministero dell’interno 22 settembre 2010, nonché l’atto di sinda-
cato ispettivo del Sen. Compagna (http://www.senato.it/japp/
bgt/showdoc/showText?tipodoc=Sindisp&leg=17&id=698402).

(46) A seguitò di ciò, la Soprintendenza, ai sensi degli artt. 17 e
154, c. 1, lettera c), del Codice per la protezione dei dati perso-
nali, ha richiesto parere al Garante, che ha autorizzato la conser-
vazione delle immagini raccolte (parere 3 ottobre 2013, n.
2724840).

(47) Al riguardo, si segnala la l.r. Campania n. 21 del 2003 (Nor-
me urbanistiche per i comuni rientranti nelle zone a rischio vul-
canico dell’area vesuviana), con la quale è stato vietato per i co-
muni dell’area vesuviana, inclusa Pompei, l’incremento dell’edi-
ficazione a scopo residenziale mediante l’aumento dei volumi
abitabili e dei carichi urbanistici derivanti dai pesi insediativi nei
rispettivi territori.

(48) Si v. da ultimo l’annullamento del permesso di costruire
con cui è stato realizzato il centro commerciale c.d. ‘‘La Cartie-
ra’’: Cons. Stato, IV, 22 gennaio 2013, n. 365.
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volte dovuto annullare i nulla osta paesaggistici ri-
lasciati dall’amministrazione locale (49); senza di-
menticare che Pompei fu tra i comuni che impugnò
il decreto Galasso del 28 marzo 1985 con cui veni-
va dichiarato il notevole interesse pubblico dell’in-
tero territorio, precedentemente alla approvazione
della legge n. 431 del 1985 (50). Appare allora più
chiaro perché il d.l. valore cultura abbia previsto
due piani strategici, di fatto in sostituzione degli
strumenti urbanistici e al fine di supplire alle caren-
ze dell’amministrazione locale (51). Non a caso, già
nel d.l. 64 del 2011 era stato disposto che «gli in-
terventi del Grande Progetto ricadenti all’esterno
del perimetro delle aree archeologiche sono dichia-
rati, indifferibili e urgenti e possono essere realizzati
in deroga agli strumenti urbanistici», sentiti la Re-
gione e il Comune territorialmente competen-
te (52).
Un terzo problema attiene alle disfunzioni organiz-
zative e procedimentali che contraddistinguono la
gestione del sito (53). Non solo i profili riguardanti
il personale, già evidenziati con riferimento alle
scelte del 1997, e che hanno richiesto un apposito
intervento legislativo nel 2011 per rendere possibili
nuove assunzioni (54). Enormi sono anche i ritardi
nelle procedure di appalto di lavori e servizi, proce-
dure quasi sempre accompagnate da contenzio-
so (55). Sono esemplari, al riguardo, le vicende del-
la Casina dell’Aquila, costruzione del ‘700 che do-
mina gli scavi: dapprima la gara per il servizio di ri-
storazione è andata deserta, con conseguente affida-
mento tramite procedura negoziata (56); questo è
stato poi revocato dal Commissario straordinario
dopo aver ricevuto una informativa antimafia c.d.
atipica sull’impresa affidataria; la revoca è stata suc-
cessivamente annullata dal giudice amministrati-
vo (57), sicché il luogo, un tempo anche usato per
convegni, è attualmente inutilizzato. Analoghi con-
tenziosi hanno caratterizzato altre gare, da ultimo il
bando per i servizi di biglietteria e altri servizi ag-
giuntivi, giunto - insieme ai bandi di altri siti - di-
nanzi All’adunanza plenaria del Consiglio di Sta-
to (58).
Il risultato di tutto ciò - e a riprova della assoluta
necessità di intervenire - è che, ancora alla data del
dicembre 2013, negli scavi di Pompei le fognature
non esistono e i bagni sono mal funzionanti; vi è
un solo punto ristoro; vi è una sola libreria di nean-
che 40 metri quadri e mal fornita; i pannelli infor-
mativi e percorsi sono pressoché inesistenti. Una si-
tuazione non cosı̀ diversa da quella descritta a inizio
‘900, quando i visitatori si lamentavano della ca-
renza di guide e dei troppi divieti di accesso (59).

In aggiunta vi sono i difficili rapporti sindacali, che
hanno portato a scioperi e chiusure del sito, con
conseguenti minacce di class action (60). E i guai
maggiori non riguardano tanto gli scavi, quanto il
contorno: basti menzionare la inadeguatezza sia dei
parcheggi, sia della rete di trasporto (61).
Oltre a questi fattori endogeni, vi sono le pressioni
esterne internazionali. Il noto crollo della schola ar-
maturarum nel 2010 ha determinato l’avvio delle
procedure di monitoring Unesco e hanno portato il
Governo italiano ad attivarsi per reperire fondi e

Note:

(49) Per es., Cons. Stato, VI, 6 maggio 2013, n. 2406, n. 2407 e
n. 2408, riguardanti la realizzazioni di chioschi ad uso commer-
ciale.

(50) Si v. Tar Campania, 19 giugno 1985, ord. n. 649, che respin-
se l’istanza di sospensiva del decreto presentata dal Comune.

(51) Uno studio sui questi strumenti è ora in F. Cangelli, Piani
strategici e piani urbanistici. Metodi di governo del territorio a
confronto, Torino, 2012.

(52) Art. 2, c. 6, d.l. n. 64 del 2011, conv. l. n. 75 del 2011.

(53) Le vicende sono accuratamente ricostruite da P. Ferri e L.
Zan, Pompei dieci anni dopo. Ascesa e declino dell’autonomia
gestionale, in Aedon, 2009, n. 1-2, e, per il periodo precedente,
si v. l’ampio studio di L. Zan e L. Paciello, Rilanciare Pompei: an-
no zero. Le attese verso approcci manageriali e forme moderne
di accountability, in P. Guzzo, Pompei 1998-2003. L’esperimen-
to dell’autonomia, cit., 42 ss.

(54) Art. 24, c. 2, l. n. 183 del 2011 (legge di stabilità 2012).

(55) Si v., per es., Cons. Stato, VI, 5 marzo 2013, n. 1315, riguar-
dante una procedura di project financing avviata per realizzare
un’attrazione storicoscenografica sulla distruzione di Pompei, da
effettuare all’interno del sito; Cons. Stato, VI, 25 marzo 2013, n.
1122, relativa a una gara per l’esecuzione di lavori e la fornitura
di opere edili e impiantistiche per la realizzazione di edifici desti-
nati a locali spogliatoio e servizi igienici per il personale addetto
ai servizi di vigilanza negli scavi; Cons. Stato, VI, 13 febbraio
2013, n. 889, riguardante l’affidamenti di servizi aggiuntivi;
Cons. Sato, VI, 28 gennaio 2013, n. 509, relativa ai lavori di re-
stauro della Villa dei Misteri; Tar Campania, VII, 16 settembre
2009, n. 4974, con cui il giudice ha respinto il ricorso avverso la
revoca della concessione del servizio di ristorazione, poi aggiudi-
cato con gara ad Autogrill.

(56) Su cui Tar Lazio, I, n. 35334 del 2010.

(57) Cons. Sato, VI, n. 3999 del 2011.

(58) Cons. Stato, Ad. plen., n. 19 del 2013, che ha accolto il ri-
corso del Mibact avverso le sentenze del Tar Campania che
avevano annullato i bandi (nn. 677 e 678 del 2012).

(59) Si v. la lettera anonima pubblicata dalla Napoli nobilissima,
1903, v. 12, n. 11, p. 175 s., dal titolo ‘‘I guai di Pompei’’, in cui
venivano attaccate le scelte compiute dall’allora direttore Ettore
Pais, aspramente criticato anche da Benedetto Croce (il testo è
consultabile al sito http://periodici.librari.beniculturali.it/Periodico-
Scheda.aspx?id_testata=52).

(60) Si v. http://www.ilmattino.it/napoli/cronaca/scavi_di_pom-
pei_chiusi_una_class_action_dagli_stati_uniti/notizie/
291459.shtml.

(61) Nonostante i finanziamenti deliberati dal Cipe: si v. del. 31
luglio 2009, n. 54/2009, riguardante la ferrovia Circumvesuviana,
che ha stanziato circa 60 milioni di euro per l’opera.
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approvare il Grande Progetto. Il nuovo Piano di ge-
stione del sito è stato firmato entro la fine del
2013, come richiesto. L’Unesco continua a vigilare
e ha da ultimo fissato la scadenza intermedia del
febbraio 2014 e quella finale del febbraio 2015 per
verificare che lo Stato italiano avrà davvero com-
piuto tutte le operazioni necessarie per la salvaguar-
dia del sito (62).
In tale contesto, il d.l. - seppur con i limiti indicati
- ha il pregio di fronteggiare congiuntamente i seri
problemi esposti (criminalità organizzata, assenza
delle amministrazioni locali, inefficienze ammini-
strative, urgenza Unesco), un’esigenza che non po-
teva essere soddisfatta con forme di commissaria-
mento straordinario: ipotesi già dimostratasi falli-
mentare, oltre che di dubbia legittimità (63). In
particolare, il d.l., regolando anche i profili urbani-
stici di riqualificazione urbanistica e di risanamento
ambientale, per un verso, sottolinea la necessità di
configurare appositi modelli organizzativi e procedi-
mentali per la gestione dei siti Unesco; per l’altro,
identifica la principale caratteristica del sito archeo-
logico di Pompei, quello di essere una città ‘‘vera’’,
che come tale dovrebbe quindi essere gestita (64).

Il risanamento delle fondazioni
lirico-sinfoniche

L’art. 11 del d.l. «valore cultura» detta disposizioni
urgenti per il risanamento delle fondazioni lirico-
sinfoniche e il «rilancio» del sistema nazionale mu-
sicale d’eccellenza (65).
Anche in questo caso, il decreto interviene su un
quadro legislativo intricato. Dopo la privatizzazione
degli enti lirici (66), disposta dal d.lgs. n. 357 del
1996 (67), sono state adottate iniziative contrad-
dittorie, dirette tanto a imporre il processo di priva-
tizzazione, quanto a ridurre i debiti progressivamen-
te accumulati da questi enti (circa 349 milioni di
euro nel 2010) (68). Da ultimo, il d.l. n. 34 del
2000 aveva previsto forme organizzative specia-
li (69), poi regolate dal d.P.R. n. 117 del 2011, an-
nullato però dal giudice amministrativo in quanto
non erano state sentite le organizzazioni sindaca-
li (70).
Il d.l. ‘‘valore cultura’’ agisce su tre ambiti: gli inter-
venti per le fondazioni in crisi; la struttura organiz-
zativa degli enti; la ripartizione delle risorse del
Fondo unico per lo spettacolo.
Con riguardo alle fondazioni in crisi, sono introdot-
te tre misure.
Innanzitutto, è previsto un commissario straordinario,
di nomina ministeriale, con comprovata esperienza

di risanamento nel settore artistico-culturale (71).
Tra i suoi compiti, vi sono quelli di ricevere dagli
enti e poi valutare e proporre all’approvazione del
Ministro dei beni e delle attività culturali e del tu-
rismo e del Ministro dell’economia e delle finanze
appositi «piani di risanamento», nonché sovrinten-
dere alla loro attuazione.
La seconda misura è appunto data dai piani di risa-
namento che le fondazioni in amministrazione
straordinaria o che «non possano far fronte ai debiti
certi ed esigibili da parte dei terzi, ovvero che siano
stati in regime di amministrazione straordinaria nel
corso degli ultimi due esercizi, ma non abbiano an-
cora terminato la ricapitalizzazione», debbono pre-
sentare al commissario straordinario. Il piano deve

Note:

(62) http://whc.unesco.org/en/list/829/documents/.

(63) Sul punto, si v. Corte dei conti, sez. centr., adunanze del 22
giugno e 20 luglio 2010, deliberazione n. 16/2010/P, con cui so-
no stati ritenuti sostanzialmente assenti i presupposti per la di-
chiarazione dello stato di emergenza dell’area archeologica di
Pompei.

(64) Punto più volte sottolineato in passato: si v B. Zanardi, Con-
servazione, restauro e tutela. 24 dialoghi, cit., 120.

(65) In argomento, C. Barbati, Il rilancio dello spettacolo nelle
scelte urgenti del decreto «valore cultura», in Aedon, 2013, n.
3. Un primo commento anche in M. Veronelli, Il risanamento
delle fondazioni lirico-sinfoniche e il rilancio del sistema naziona-
le musicale di eccellenza, in Dir. prat. amm., 2013, n. 11-12.

(66) Si tratta di 14 fondazioni: Teatro comunale di Bologna, Tea-
tro lirico di Cagliari, Teatro del Maggio Musicale Fiorentino, Tea-
tro Carlo Felice di Genova, Teatro alla Scala di Milano, Teatro
San Carlo di Napoli, Teatro Massimo di Palermo, Teatro dell’O-
pera di Roma, Teatro Regio di Torino, Teatro lirico ‘‘Giuseppe
Verdi’’ di Trieste, Teatro ‘‘La Fenice’’ di Venezia, Arena di Vero-
na, Accademia Nazionale di Santa Cecilia, Petruzzelli e Teatri di
Bari.

(67) Su cui E. Freni, La trasformazione degli enti lirici in fonda-
zioni di diritto privato, in questa Rivista, 1996, 1117 ss., e G.
Marasà, Fondazioni, privatizzazioni e impresa: la trasformazione
degli enti musicali in fondazioni di diritto privato, in Studium Iu-
ris, 1996, 1096 ss.; con riguardo anche al successivo d.lg. 134
del 1998, A. Serra, La difficile privatizzazione delle fondazioni liri-
che: strumenti pubblici e presenza privata, in Aedon, 1998, n. 2.

(68) Corte dei conti, Determinazione e relazione della Sezione
del controllo sugli enti sul risultato del controllo eseguito sulla
gestione finanziaria delle Fondazioni lirico-sinfoniche per gli
esercizi 2007-2010, Determinazione n. 85/2012, p. 285.

(69) Si v., al riguardo, V. Cerulli Irelli, Le fondazioni lirico-sinfoni-
che come organizzazioni pubbliche in forma privatistica, in Ae-
don, 2012, n. 3. In generale, su questa categoria di enti, S. De
Götzen, Le ‘‘fondazioni legali’’ tra diritto amministrativo e diritto
privato, Milano, 2011, 222 ss., e V. Sessa, Gli enti privati di inte-
resse generale, Milano, 2007, spec. 98 ss. In prospettiva com-
parata, E. Mitzman, Le fondazioni della pubblica amministrazio-
ne nel settore della cultura: una prospettiva di diritto comparato,
in Pubblico e privato oltre i confini dell’amministrazione tradizio-
nale, a cura di B. Marchetti, Padova, 2013, 383 ss.

(70) Tar Lazio, I, 7 dicembre 2012, n. 10262 e Cons. Stato, I, 6
giugno 2013, n. 3119.

(71) Nel novembre 2013 è stato nominato Pierfrancesco Pinelli.
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intervenire su tutte le voci di bilancio struttural-
mente non compatibili con la inderogabile necessi-
tà di assicurare gli equilibri strutturali del bilancio
stesso, sia sotto il profilo patrimoniale che econo-
mico-finanziario, entro i tre successivi esercizi fi-
nanziari. I contenuti inderogabili del piano sono
elencati dal d.l. e includono, ad esempio, la rinego-
ziazione e ristrutturazione del debito della fondazio-
ne, cosı̀ come la riduzione della dotazione organica
del personale tecnico e amministrativo fino al cin-
quanta per cento di quella in essere al 31 dicembre
2012 e una razionalizzazione del personale artisti-
co (72). I piani, corredati di tutti gli atti necessari a
dare dimostrazione della loro attendibilità, della fat-
tibilità e appropriatezza delle scelte effettuate, non-
ché dell’accordo raggiunto con le associazioni sin-
dacali maggiormente rappresentative in ordine alle
previsioni riguardanti il personale, sono approvati,
su proposta motivata del commissario straordinario,
sentito il collegio dei revisori dei conti, entro trenta
giorni dalla loro presentazione, con decreto del Mi-
nistro dei beni e delle attività culturali e del turi-
smo, di concerto con il Ministro dell’economia e
delle finanze. Le fondazioni per le quali non sia sta-
to presentato o non sia approvato un piano di risa-
namento in tempo, ovvero che non raggiungano
entro l’esercizio 2016 condizioni di equilibrio patri-
moniale ed economico-finanziario, sono poste in li-
quidazione coatta amministrativa.
La terza misura finalizzata al risanamento degli enti
è l’istituzione, nello stato di previsione del Ministe-
ro dell’economia e delle finanze, di un fondo di rota-
zione di 75 milioni di euro per l’anno 2014 per la
concessione, a favore delle fondazioni che hanno
presentato il piano, di finanziamenti di durata fino
a un massimo di trenta anni (73). A tal fine, il
commissario straordinario predispone un contratto
tipo, approvato dal Ministero dell’economia e delle
finanze, la cui sottoscrizione è obbligatoria per le
fondazioni che intendano accedere ai finanziamen-
ti.
Per quanto concerne la struttura delle fondazioni, il
d.l. impone agli enti alcune modifiche statutarie da
apportare entro il 30 giugno 2014 e con decorrenza
18 gennaio 2015. Tra queste, si segnalano la ridefi-
nizione della composizione del consiglio di ammini-
strazione, ridenominato ‘‘di indirizzo’’ (max 7 mem-
bri, a maggioranza designata dalla parte pubblica), e
del collegio dei revisori dei conti (3 membri nomi-
nati da Mef, Mibact e Presidente della Corte dei
conti) (74); la possibilità per il sindaco di nomina-
re il presidente dell’ente in sua vece; la nomina del
soprintendente da parte del Mibact e non più da

parte del consiglio di amministrazione; la previsione
della partecipazione dei soci privati in proporzione
agli apporti finanziari alla gestione o al patrimonio
della fondazione, che devono essere non inferiori al
3% (la soglia precedente era dell’8%); la previsione
che il patrimonio sia articolato in un fondo di dota-
zione, indisponibile e vincolato al perseguimento
delle finalità statutarie, e in un fondo di gestione,
destinato alle spese correnti di gestione dell’en-
te (75). Il mancato adeguamento degli statuti, cosı̀
come la violazione da parte dell’organo di indirizzo
del previsto obbligo di assicurare il pareggio di bi-
lancio, comportano l’amministrazione straordinaria
dell’ente.
Le modifiche incrementano l’area di influenza pub-
blica sulle fondazioni e i loro tratti pubblicistici. A
conferma di ciò, il d.l. precisa che il contratto di la-
voro subordinato a tempo indeterminato presso le
fondazioni lirico-sinfoniche potrà essere instaurato
esclusivamente a mezzo di apposite procedure selet-
tive pubbliche (76).
Da ultimo, quanto alla quota del Fondo unico per lo
spettacolo (Fus) destinata alle fondazioni lirico-sin-
foniche (ossia quasi la metà del bilancio annuale
del fondo, nel 2013 pari a circa 400 milioni di euro
- ma nel 2003 ammontava a 507 milioni), il d.l.
stabilisce che essa sia ripartita: a) per il 50% (prima
era il 65) in considerazione dei costi di produzione;
b) per il 25% in base al miglioramento dei risultati

Note:

(72) Per il personale eventualmente risultante in eccedenza, le
fondazioni possono risolvere il rapporto di lavoro. In caso di ulte-
riori eccedenze, è previsto, a séguito di procedura selettiva di
idoneità, il trasferimento del personale amministrativo e tecnico
dipendente a tempo indeterminato nella società Ales S.p.A.,
nell’ambito delle vacanze di organico e nei limiti delle facoltà as-
sunzionali di tale società e senza nuovi o maggiori oneri per la fi-
nanza pubblica.

(73) L’art. 11, c. 9 e 10, prevede che, nelle more del perfeziona-
mento del piano di risanamento, per l’anno 2013 una quota fino
a 25 milioni di euro a determinate condizioni possa essere anti-
cipata dal Mibact su indicazione del commissario, a favore delle
fondazioni che versano in una situazione di carenza di liquidità
tale da pregiudicare la gestione anche ordinaria della fondazio-
ne.

(74) La legge di stabilità 2014 ha precisato che alla Fondazione
Teatro alla Scala non si applica la disposizione relativa al consi-
glio di indirizzo e viene mantenuto il consiglio di amministrazio-
ne (art. 1, c. 327).

(75) Inoltre, è prevista una conferenza degli organi di gestione
delle fondazioni lirico-sinfoniche, presieduta dal direttore genera-
le del Mibact competente, che la convoca, anche per gruppi in-
dividuati per zone geografiche o specifici progetti comuni.

(76) Un’analisi del regime giuridico del personale di tali enti è in
S. Mainardi e D. Casale, Il personale delle Fondazioni lirico-sinfo-
niche dopo la conversione del decreto-legge n. 64/2010, in Ae-
don, 2010, n. 2.
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della gestione attraverso la capacità di reperire ri-
sorse; c) per il 25% (prima era il 10) in considera-
zione della qualità artistica dei programmi, con par-
ticolare riguardo a quelli mirati a realizzare spetta-
coli lirici, di balletto e concerti coniugati da un te-
ma comune e ad attrarre turismo culturale. Si pre-
vede inoltre - anche se non è chiaro a valere su
quale delle precedenti percentuali - che per il trien-
nio 2014-2016, una quota del 5% del Fus destinato
alle fondazioni lirico-sinfoniche sia destinata alle
fondazioni che abbiano raggiunto il pareggio di bi-
lancio nei tre esercizi finanziari precedenti. Spetta
comunque a un d.m. determinare gli indicatori di
rilevazione della produzione, i parametri per la rile-
vazione del miglioramento dei risultati della gestio-
ne, i parametri per la rilevazione della qualità arti-
stica dei programmi, il procedimento di erogazione
ai fini della attribuzione del contributo.
In conclusione, il d.l. merita di esser accolto positi-
vamente innanzitutto per aver trattato in modo si-
stematico il problema del risanamento degli enti li-
rici (e alcuni enti, come la Fondazione del Maggio
Musicale Fiorentino, ne hanno subito usufruito).
Allo stesso tempo, viene ridimensionato il disegno
di privatizzazione. Del resto, la natura pubblicistica
di queste fondazioni - che rientrano nell’elenco
Istat delle amministrazioni pubbliche, ai sensi del-
l’art. 1, c. 2, della legge 31 dicembre 2009, n. 196 -
è stata ormai espressamente riconosciuta sia dalla
Corte costituzionale (77), sia dal giudice ammini-
strativo (78); e tali enti erano già stati definiti co-
me fondazioni di origine pubblica «a partecipazione
privata» (79).
Qualche perplessità suscita invece la tecnica legisla-
tiva adottata, perché il d.l. è intervenuto su aspetti
regolati dal d.lgs. n. 367 del 1996, senza prevederne
la modifica. Sarebbe quindi opportuno che, una
volta esaurita la fase di risanamento delle fondazio-
ni, si proceda anche a una revisione organica della
materia e delle attività culturali in genere, magari
con un progetto per un Codice del patrimonio e
delle attività culturali.
La speranza è allora che questo sia davvero l’ultimo
atto, almeno fino al riequilibrio economico-finanzia-
rio degli enti. In realtà, la legge di stabilità ha già in-
serito nell’art. 11 del d.l. ‘‘valore cultura’’ un comma
19-bis, ai sensi del quale entro il 28 febbraio 2014
sono individuate, con d.m., le fondazioni lirico-sin-
foniche c.d. ‘‘virtuose’’, ossia quelle che «presentan-
do evidenti peculiarità per la specificità della storia e
della cultura operistica e sinfonica italiana, per la lo-
ro assoluta rilevanza internazionale, le eccezionali
capacità produttive, i rilevanti ricavi propri, nonché

per il significativo e continuativo apporto finanziario
di soggetti privati, possono dotarsi di forme organiz-
zative speciali» (80). Tali fondazioni - come la Scala
di Milano, ad esempio, o l’Accademia Nazionale di
Santa Cecilia - adeguano i propri statuti anche in
deroga ad alcune delle modifiche richieste dallo stes-
so d.l. ‘‘valore cultura’’. Questo intervento, comun-
que, non intacca il disegno di risanamento, che ri-
mane la questione centrale. Laddove gli enti non
siano in grado di raggiungere una sostenibilità finan-
ziaria, questa volta andrebbe davvero compiuta una
scelta chiara: o si procede alla liquidazione di tali en-
ti, come previsto, o allora si opti espressamente per
il finanziamento pubblico. Lo Stato può anche soste-
nere gli enti lirici, ove ne abbia le risorse (in Fran-
cia, ad esempio l’Opéra national di Parigi riceve dallo
Stato più di 100 milioni di euro l’anno, pari a oltre
metà del suo budget (81)); l’importante è che ciò
non avvenga di pari passo con un velleitario e fitti-
zio processo di privatizzazione.

Gli altri interventi di sistema

Il d.l. prevede altre misure che assumono valenza si-
stemica.

Note:

(77) Sentenza n. 153 del 2011, in cui si afferma, tra l’altro che,
«gli indici della connotazione pubblica degli enti lirici sono, peral-
tro, molteplici e ravvisabili nella preminente rilevanza dello Stato
nei finanziamenti, nel conseguente assoggettamento al control-
lo della Corte dei conti, ai sensi dell’art. 15, c. 5, del d.lgs. n.
367 del 1996, nel patrocinio dell’Avvocatura dello Stato, confer-
mato dall’art. 1, c. 3, del decreto-legge n. 345 del 2000, nell’in-
clusione nel novero degli organismi di diritto pubblico soggetti al
d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163 (Codice dei contratti pubblici relativi
a lavori, servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/
CE e 2004/18/CE)». Un commento alla sentenza è in C. Barbati,
Territori e cultura: quale rapporto?, in Aedon, 2011, n. 2, F. San-
tonastaso, Riorganizzazione legislativa delle fondazioni nel setto-
re lirico-sinfonico e qualificazione pubblicistica. Verso una tecni-
ca legislativa delle privatizzazioni non più affidata alla sola ‘‘ma-
gia delle parole’’?, in Giur. cost., 2011, 3251 ss., e A. Isoni, Le
fondazioni lirico-sinfoniche nella Repubblica delle autonomie, ivi,
3711 ss.

(78) Tra le più recenti, Tar Sardegna, Cagliari, II, 8 novembre
2013, n. 695, e Tar Lazio, Roma, III, 10 settembre 2013, n.
8194, e Id., 5 giugno 2013, n. 5602.

(79) Cosı̀ G. Napolitano, Le fondazioni di origine pubblica: tipi e
regole, in Dir. amm., 2006, 573 ss.; si v. anche F. Merusi, La pri-
vatizzazione per fondazioni tra pubblico e privato, ivi, 2004, 447
ss. In prospettiva comparata, L. Ferrara, Le fondazioni nel siste-
ma europeo, in Fondazioni: Tra problematiche pubblicistiche e
tematiche privatistiche, a cura di G. Palma e P. Forte, Torino,
2008, 83 ss.

(80) Art. 1, c. 326, della legge di stabilità 2014.

(81) Gli altri 13 enti lirici francesi prendono invece tutti insieme
circa 180 milioni di finanziamenti pubblici (di cui solo il 15 per
cento dallo Stato). Per questi dati, http://www.culturecommuni-
cation.gouv.fr/Politiques-ministerielles/Etudes-et-statistiques/
Les-statistiques-culturelles.

Giornale di diritto amministrativo 2/2014 127

Norme

Beni e attività culturali



In primo luogo, molto positivo è l’intervento previ-
sto dall’art. 3, che abroga la disposizione che aveva
imposto l’assegnazione al Ministero dell’economia e
delle finanze degli introiti derivanti dalla vendita
dei biglietti di ingresso agli istituti e ai luoghi della
cultura. Tali proventi saranno ora riassegnati diret-
tamente allo stato di previsione del Mibact. Per
quanto riguarda gli istituti e i luoghi della cultura
statali, si tratta di oltre 100 milioni di euro l’anno
(113 nel 2012). Una somma bassa, se si considera
l’alto numero di visitatori a titolo gratuito: il 55 per
cento, ossia oltre 20 milioni contro 16 milioni a pa-
gamento. In Francia, ad esempio, la percentuale è
invertita: nel 2011, su un totale di quasi 60 milioni
di visitatori nei musei di Francia, il 40 per cento so-
no entrati a titolo gratuito (82).
In secondo luogo, il d.l. detta finalmente norme le-
gislative in materia di esercizio del commercio in aree
di valore culturale e nei locali storici tradizionali, modi-
ficando in tal senso il titolo dell’art. 52 del Codice
dei beni culturali e del paesaggio. L’art. 2-bis e l’art.
4-bis del d.l., infatti, inseriscono entrambi un com-
ma 1-bis (sic!) in detto articolo.
Il primo stabilisce che i comuni, sentito il soprin-
tendente, individuano i locali, a chiunque apparte-
nenti, nei quali si svolgono attività di artigianato
tradizionale e altre attività commerciali tradizionali,
riconosciute quali espressione dell’identità culturale
collettiva ai sensi delle convenzioni Unesco sulla
salvaguardia del patrimonio immateriale e della di-
versità culturale. La disposizione è apprezzabile, an-
che se sorprende il mancato riferimento alle Regio-
ni, visto che i locali storici sono una delle pochissi-
me categorie di beni identificate, a fini di valorizza-
zione, dalla legislazione regionale (83). L’art. 4-bis
del d.l. si occupa invece del decoro dei complessi
monumentali e altri immobili. Esso conferisce alle
Direzioni regionali per i beni culturali e paesaggisti-
ci e le soprintendenze, sentiti gli enti locali, il pote-
re di regolare e vietare l’uso di spazi pubblici, «al fi-
ne di contrastare l’esercizio, nelle aree pubbliche
aventi particolare valore archeologico, storico, arti-
stico e paesaggistico, di attività commerciali e arti-
gianali in forma ambulante o su posteggio, nonché
di qualsiasi altra attività non compatibile con le
esigenze di tutela del patrimonio culturale, con par-
ticolare riferimento alla necessità di assicurare il de-
coro dei complessi monumentali e degli altri immo-
bili del demanio culturale interessati da flussi turi-
stici particolarmente rilevanti, nonché delle aree a
essi contermini». La disposizione è lodevole e offre
esplicita copertura legislativa a quanto il Mibact

aveva già tentato di fare in sede amministrati-
va (84).
In terzo luogo, si segnalano le misure di natura fisca-
le, come l’uso del credito di imposta per la promo-
zione della musica di giovani artisti e compositori
emergenti, nonché degli eventi di spettacolo dal vi-
vo di portata minore (art. 7) e, soprattutto, l’attri-
buzione di carattere permanente ai benefici fiscali
già previsti per il settore cinematografico e televisi-
vo, con estensione anche ai produttori di opere au-
diovisive (art. 8) (85).
In quarto luogo, l’art. 12 detta norme volte ad age-
volare le donazioni di modico valore (fino a 5.000 eu-
ro) in favore della cultura e il coinvolgimento dei
privati. La disposizione è da apprezzare nelle inten-
zioni, anche se, per quanto riguarda le donazioni,
detta forse condizioni eccessive in sede legislativa,
visto che occorrerà un decreto attuativo (86).
Ulteriori misure, infine, riguardano: l’autorizzazione
paesaggistica (art. 3-quater), per cui i lavori iniziati
nel quinquennio di efficacia dell’autorizzazione do-
vranno essere conclusi entro e non oltre l’anno suc-
cessivo alla scadenza del quinquennio medesimo
(aggiustando quanto aveva poco prima previsto il
d.l. n. 69 del 2013, convertito dalla legge n. 98 del
2013) (87); il Forum Unesco sulla cultura e sulle in-

Note:

(82) I dati sono tratti dal sito del Ministero francese (http://
www.culturecommunication.gouv.fr). Si v. anche il Rapport di F.
Benhamou e D. Thesmar, Valoriser le patrimoine culturel de la
France, Paris, 2011, 11 ss. Dati aggiuntivi sono nello Special re-
port sui musei, Temples of delight, in The Economist, 21 dicem-
bre 2013, 3 ss.

(83) Sentenza n. 194 del 2013, su cui L. Casini, «Le parole e le
cose»: la nozione giuridica di bene culturale nella legislazione re-
gionale, in questa Rivista, 2014, n. 3.

(84) Cfr. Direttiva Mibact 10 ottobre 2012 (Esercizio di attività
commerciali e artigianali su aree pubbliche in forma ambulante
o su posteggio, nonché di qualsiasi altra attività non compatibile
con le esigenze di tutela del patrimonio culturale).

(85) Sul punto, C. Barbati, Il rilancio dello spettacolo nelle scelte
urgenti del decreto «valore cultura», cit.

(86) In argomento, M. Cammelli, La sindrome del fuoco amico
(artt. 2 e 12 del decreto valore cultura), in Aedon, 2013, n. 3. I
criteri, in particolare, sono la massima semplificazione ed esclu-
sione di qualsiasi onere amministrativo a carico del privato; la
garanzia della destinazione della liberalità allo scopo indicato dal
donante; la piena pubblicità delle donazioni ricevute e del loro
impiego, mediante una dettagliata rendicontazione, sottoposta
agli organi di controllo; previsione della possibilità di effettuare
le liberalità mediante versamento bancario o postale ovvero se-
condo altre modalità interamente tracciabili idonee a consentire
lo svolgimento di controlli da parte dell’Amministrazione finan-
ziaria.

(87) Contestualmente l’art. 3-quater, c. 2, del d.l. ‘‘valore cultu-
ra’’ stabilisce la proroga di tre anni del termine delle autorizzazio-
ni paesaggistiche in corso di efficacia alla data di entrata in vigo-
re della legge n. 98 del 2013.
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dustrie culturali (art. 3-bis) e la valorizzazione dei siti
Unesco (art. 3-ter), in questo ultimo caso richia-
mando espressamente i viaggi di istruzione e le atti-
vità culturali delle scuole; la promozione della recita-
zione e della lettura, per cui, tra l’altro, si prevede
che non debba essere considerata pubblica la recita-
zione di opere letterarie in musei, archivi e bibliote-
che per finalità di promozione culturale e valorizza-
zione delle opere stesse (art. 4, c. 1); l’open access ai
risultati della ricerca finanziata per una quota pari o
superiore al 50% con fondi pubblici (art. 4, c. 2
ss.) (88); il riconoscimento del valore storico del car-
nevale (art. 4-ter); l’intervento diretto a favorire la
realizzazione di centri di produzione artistica, nonché di
musica, danza e teatro contemporanei, in immobili
statali, con particolare riferimento alle caserme di-
smesse e alle scuole militari inutilizzate, non utiliz-
zabili per altre finalità istituzionali e non trasferibili
agli enti territoriali in attuazione del federalismo
demaniale (art. 6); la semplificazione dei procedi-
menti autorizzatori per spettacoli dal vivo minori e
per l’apertura di sale cinematografiche (artt. 7 e 8); la
trasparenza, la semplificazione e l’efficacia del siste-
ma di contribuzione pubblica allo spettacolo dal vivo e
al cinema (art. 9); l’esenzione da alcune riduzioni di
spesa (in particolare per mostre) per enti e organi-
smi, anche privati, che operano nel settore dei beni
e delle attività culturali, vigilati o comunque sov-
venzionati dal Mibact, ivi inclusi i teatri stabili di
iniziativa pubblica e i relativi circuiti e associazioni
(art. 10) (89); la razionalizzazione (e l’opportuno
salvataggio) degli organismi collegiali operanti presso il
Mibact, dei quali ne viene ridotta del 10% la com-
posizione, fermo restando che ai relativi componen-
ti non spetta alcun compenso, indennità o rimborso
(art. 13).

Le misure una tantum e il Programma ‘‘500
giovani per la cultura’’

Il d.l., infine, prevede misure una tantum come il fi-
nanziamento di singoli interventi - concernenti il
progetto Nuovi Uffizi, il Museo Nazionale dell’E-
braismo italiano e della Shoah e il Mausoleo di Au-
gusto (art. 5) (90) - o di istituti e siti, come il cen-
tro Pio Rajna di Roma (art. 5-bis), il Museo tattile
statale ‘‘Omero’’ (art. 5-ter) (91), il sito Unesco del
Val di Noto in provincia di Ragusa (art. 5-quater) e
la Fondazione MAXXI (art. 6). Si stabilisce inoltre
che il Ministro dei beni e delle attività culturali e
del turismo, di concerto con quello dell’economia e
delle finanze (previsione singolare dato che la co-
pertura finanziaria di 8 milioni di euro è stata già

disposta), possa emanare un decreto - adottato pre-
vio parere delle Commissioni parlamentari compe-
tenti - per far fronte ad interventi di particolare ri-
levanza, per la tutela di beni culturali che presenta-
no gravi rischi di deterioramento e per la celebra-
zione di particolari ricorrenze (art. 5).
Meritano particolare menzione, inoltre, l’art. 3-
quinquies, sul conseguimento della qualifica di re-
stauratore, e l’art. 2, sul Programma ‘‘500 giovani
per la cultura’’.
Il primo si segnala, come chiarito dallo stesso Mini-
stro in Parlamento nel dicembre 2013, per aver col-
mato alcune carenze dell’ennesimo intervento legi-
slativo in materia, effettuato con il d.l. n. 7 del
2013. Il d.l. valore cultura ha in particolare dovuto
precisare la corretta corrispondenza, riferita ai setto-
ri di competenza, tra titoli di studio e insegnamenti
di restauro impartiti, cosı̀ come tra attività di re-
stauro svolta ed esperienza professionale (92). Vi è
da augurarsi che questo sia davvero l’ultimo atto le-
gislativo per un settore cosı̀ importante per il Paese,
la cui disciplina transitoria ha ormai oltre dieci an-
ni.
Il secondo è stato oggetto di ampio dibattitto, an-
che mediatico, per la valenza politico-sociale dell’i-
niziativa (93). L’art. 2 prevede che il Mibact attui
un programma straordinario «finalizzato alla prose-
cuzione e allo sviluppo delle attività di inventaria-
zione, catalogazione e digitalizzazione del patrimo-
nio culturale, anche al fine di incrementare e facili-
tare l’accesso e la fruizione da parte del pubblico,
anche attraverso l’utilizzo di appositi portali e di-

Note:

(88) Si v. R. Caso, La legge italiana sull’accesso aperto agli arti-
coli scientifici: una prima panoramica, in Aedon, 2013, n. 3.

(89) La legge di stabilità 2014 ha poi finalmente esteso l’esen-
zione alla spesa effettuata dal Mibact per le attività relative allo
svolgimento delle funzioni indispensabili di tutela e valorizzazio-
ne del patrimonio culturale (art. 1, c. 317).

(90) La legge di stabilità 2014 ha disposto inoltre un contributo
di 100.000 euro per la Fondazione Centro di documentazione
ebraica, anche per la predisposizione di banche dati per il Mu-
seo nazionale dell’Ebraismo italiano e della Shoah (art. 1, c.
300).

(91) La legge di stabilità 2014 ha previsto inoltre un finanzia-
mento straordinario di 800.000 euro per il Polo tattile multime-
diale della Stamperia regionale Braille Onlus di Catania (art. 1, c.
277).

(92) Si veda la risposta del Mibact all’interrogazione 3-00465 del
Sen. Marcucci. Tra le ultime ricostruzioni della disciplina, si v. A.
Sau, Un passo aventi nella disciplina della formazione dei re-
stauratori: il decreto del Miur 2 marzo 2011, in Aedon, 2011, n.
2.

(93) Un commento è in M. Cammelli, La sindrome del fuoco
amico (artt. 2 e 12 del decreto valore cultura), cit.
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spositivi mobili intelligenti». La spesa prevista è di
2,5 milioni di euro per il 2014, integrata anche con
eventuali finanziamenti europei. Il programma è at-
tuato presso gli istituti e i luoghi della cultura stata-
li sotto la direzione dei titolari degli istituti medesi-
mi. A tal fine, il Mibact indice un’apposita proce-
dura concorsuale pubblica per la selezione di 500
giovani, «che non abbiano compiuto trentacinque
anni alla data di entrata in vigore del presente de-
creto, laureati nelle discipline afferenti al program-
ma o in possesso del titolo rilasciato dalle scuole di
archivistica, paleografia e diplomatica, da formare,
per la durata di dodici mesi, nelle attività di inven-
tariazione e di digitalizzazione presso gli istituti e i
luoghi della cultura statali».
Il bando del 6 dicembre 2013 aveva inizialmente
previsto criteri selettivi (110/110 come voto di lau-
rea) e un totale di 1400 ore di lavoro per 12 mesi,
per un importo lordo di 5000 euro. A séguito di
svariate proteste, il bando è stato modificato il 16
dicembre 2013, ammettendo laureati con voto a
partire da 100/110 e riducendo il monte ore di la-
voro a 600 (94). L’iniziativa, pur lodevole nelle in-
tenzioni, non pare però priva di contraddizioni. A
parte i dubbi circa l’esiguità dell’investimento ri-
spetto al fine dichiarato e circa la configurabilità
della categoria di ‘‘giovani laureati’’ trentacinquen-
ni (senza tralasciare che il maggior tasso di disoccu-
pazione si registra per persone di età assai inferio-
re) (95), il conteggio dei titoli già acquisiti previsto
ai fini della selezione (3 punti per ogni 150 ore di
stage svolte; 1 punto per ogni mese di contratto)
premia di fatto soggetti già formati. L’effetto sembra
allora quello non tanto di avviare un programma di
formazione per giovani ancora non professionalizza-
ti - fermo restando che neanche il bando precisa
per cosa in concreto essi dovranno essere impiegati
- quanto di ricorrere a forza lavoro a 8 euro l’ora
per 12 mesi, senza alcun obbligo di assunzione. In
aggiunta, è bene ricordare che, secondo gli ultimi
dati Eurostat disponibili, nel 2009 l’Italia risultava
essere ben al di sotto della media Ue nella percen-
tuale di lavoratori dedicati al settore cultura: quar-
t’ultima con solo l’1,1% delle forze lavoro, contro
una media dell’1,7% (il Regno Unito è al 2,1, la
Germania al 2,2) (96).

Conclusioni

Il d.l. ‘‘valore cultura’’, come visto, segna una forte
inversione di tendenza nelle politiche in materia di
patrimonio e attività culturali. Non vi sono più (so-
lo) misure sporadiche emergenziali o continui pro-

cessi di riordino organizzativo e riassetto normativo,
ma vi è (anche) il tentativo di un intervento orga-
nico. In tal modo, viene prefigurata la possibilità di
giungere in futuro a un Codice del patrimonio e
delle attività culturali in cui siano raccolte tutte le
disposizioni riguardanti l’intero ambito di operativi-
tà del Ministero. A conferma di ciò, il d.l. intervie-
ne congiuntamente sia sul patrimonio materiale, sia
su quello immateriale (come nel caso dei locali sto-
rici).
Inoltre, il d.l. e i suoi primi atti attuativi aggredi-
scono e tentano di arginare i problemi endemici
dell’area archeologica di Pompei, Ercolano e Stabia:
le infiltrazioni malavitose; le carenze dell’ammini-
strazione locale, specialmente sotto il profilo urba-
nistico; le disfunzioni organizzative. Il decreto, poi,
prevede un serio processo di «risanamento» - e non
di sola riforma - delle fondazioni lirico-sinfoniche.
Infine, il d.l. riavvia, seppur timidamente, il proget-
to di sostenere il sistema di tutela del patrimonio e
di promozione delle attività culturali mediante en-
trate stabili, alimentate non solo dagli introiti di bi-
glietteria, ma anche da agevolazioni fiscali e dona-
zioni.
Le azioni da intraprendere sono però ancora molte
e, come mostrato, non mancano limiti allo stesso
d.l. - che in realtà tratta il turismo evocato nel tito-
lo in misura minima e per questo è in corso di ap-
provazione un apposito decreto c.d. ‘‘valore turi-
smo’’. Tali limiti dipendono principalmente da cau-
se sistemiche: da un lato, il d.l. sconta i difetti pro-
pri della decretazione d’urgenza, che favorisce misu-
re contingenti rispetto ad azioni di portata più ge-
nerale; dall’altro, esso paga la sconcertante esiguità
di risorse che sono investite in Italia in quella che
rappresenta la sua (e nostra) maggior ricchezza. Ep-
pure, già alla fine del 1950, in Parlamento, era ri-
marcato il «duplice scopo» dell’amministrazione
delle belle arti: «di conservare e di accrescere il pa-
trimonio, divinamente inesauribile, che rende l’Ita-
lia di gran lunga la prima fra le Nazioni anche più

Note:

(94) Il bando è pubblicato sul sito del Mibact, all’indirizzo http://
www.beniculturali.it/mibac/multimedia/MiBAC/documents/
1387224968297_Testo_Coordinato.pdf

(95) Non a caso la precedente iniziativa del ‘‘Fondo mille giovani
per la cultura’’, inserito in sede di conversione nel d.l. n. 76 del
2013, conv. l. n. 99 del 2013, aveva invece previsto, stanziando
però solo 1 milione di euro, tirocini formativi per giovani fino a
29 anni di età.

(96) Eurostat, Cultural Statistics, 2011 ed., p. 67 ss. (http://
ec.europa.eu/eurostat). Si v. anche il Rapporto Annuale Feder-
culture 2013.
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dotate di cose d’arte; e di prodigare a piene mani, a
giovani e adulti, a italiani e stranieri, il tesoro del-
l’educazione al Bello, che ha qui il suo tempio mag-
giore. Due grandi finalità spirituali, dunque: ma
aventi carattere di profondo addentellato con la nostra
vita sociale e col nostro sviluppo economico. Vogliamo
sottolineare questo assetto, perché è in esso la chia-
ve della soluzione d’uno fra i più grandi problemi:
quello di inserire l’arte italiana quale fattore essen-
ziale nella rinascita del nostro Paese» (97).
Il d.l. ‘‘valore cultura’’ dovrà allora essere la prima
pietra di un ponte verso una nuova politica del pa-

trimonio e delle attività culturali, che andrà soste-
nuto non «da questa o quella pietra [...], ma dalla
linea dell’arco che esse formano». Solo una prima
pietra, dunque; però, «senza pietre non c’è ar-
co» (98).

Nota:

(97) Cosı̀ Francesco Franceschini, relatore nella discussione sul
bilancio del Ministero per la pubblica istruzione 1957-58, in Per
la salvezza dei beni culturali, cit., II, 47.

(98) Le citazioni sono tratte da I. Calvino, Le città invisibili
(1972), in Id., Romanzi e racconti, II, Milano, 1992, 428.
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