
Milano • Giuffrè Editore

RIVISTA TRIMESTRALE DI DIRITTO PUBBLICO
Anno LXV Fasc. 3 - 2015

ISSN 0557-1464

Lorenzo Casini

«TODO ES PEREGRINO Y RARO
... »: MASSIMO SEVERO

GIANNINI E I BENI CULTURALI

Estratto



«TODO ES PEREGRINO Y RARO...» (*):
MASSIMO SEVERO GIANNINI E I BENI CULTURALI

LORENZO CASINI

SOMMARIO: 1. Una «esplorazione» fortunata. — 2. Dalle «cose d’arte» ai «beni cultu-
rali»: il contributo scientifico. — 2.1. La nozione giuridica «liminale» di bene
culturale. — 2.2. I caratteri comuni ai beni culturali in quanto beni giuridici. — 2.3.
Beni culturali materiali e immateriali. — 2.4. La tassonomia delle potestà pubbli-
che e dei procedimenti amministrativi. — 3. Tra «tardigradi» e «velocisti»: il
contributo alle riforme legislative e amministrative. — 4. Il lascito.

1. Per nostra fortuna, «la sorte» ha voluto che Massimo Severo
Giannini per mezzo secolo si «occupass[e] con un certo impegno di beni
culturali» (1). Con questo incipit lo stesso Giannini apriva la prefazione

(*) M. DE CERVANTES, El ingenioso hidalgo don Quijote de La Mancha, I, cap.
XLII. Questo è, nel poema, il commento di Don Fernando al meraviglioso racconto
dello schiavo compagno di Zoraida: «todo es peregrino y raro, y lleno de accidentes que
maravillan y suspenden a quien los oye». Con queste parole, Sabino Cassese descrisse
il saggio di Massimo Severo Giannini sui beni culturali scritto nel 1975 (si v. S. CASSESE,
I beni culturali da Bottai a Spadolini (1975), in ID., L’amministrazione dello Stato. Saggi,
Milano, Giuffrè, 1976, 153 ss., qui 175).

(1) M.S. GIANNINI, Prefazione, in Ricerca sui beni culturali, Roma, Camera dei
deputati, 1992, ora in ID., Scritti, VI, Milano, Giuffrè, 2005, 989 ss., qui 991. Gli scritti
di Massimo Severo Giannini dedicati ai beni culturali sono i seguenti: Disciplina della
ricerca e della circolazione delle cose di interesse archeologico (1962), ora in Scritti, V,
Milano, Giuffrè, 2004, 19 ss.; Difesa dell’ambiente e del patrimonio naturale e culturale
(1971), ora in Scritti, VI, Milano, Giuffrè, 2005, 247 ss.; Uomini, leggi e beni culturali
(1971), ora ivi, 281 ss.; I beni culturali (1975-1976), ora ivi, 1003 ss.; I beni culturali tra
principi e società (1981), ora in Scritti, VII, Milano, Giuffrè, 2005, 889 ss.; Ristrutturiamo
il Ministero dei beni culturali (1986), ora in Scritti, VIII, Milano, Giuffrè, 2006, 539 ss.;
Sull’articolo 9 Cost. (la promozione culturale) (1991), ora in Scritti, IX, Milano, Giuffrè,
2006, 11 ss.; Intervento, in Venti anni di beni culturali (1995), ora ivi, 389 ss. Degni di
nota sono anche i contributi sui centri storici: L’intervento pubblico nei centri storici
(1973), ora in Scritti, VI, cit., 653 ss., e Gli strumenti giuridici per i centri storici (1976),



della Ricerca sui beni culturali condotta dal Servizio studi legislazione e
inchieste parlamentari della Camera dei deputati. Era il 1975, un anno
di svolta per questo settore: il 29 gennaio era convertito in legge il decreto
istitutivo del Ministero per i beni culturali e ambientali. In quello stesso
anno, Giannini scrisse il suo saggio più importante sull’argomento, an-
cora oggi riferimento fondamentale per chiunque voglia comprendere
gli elementi giuridici del patrimonio culturale (2). Un saggio che, in uno
scritto coevo destinato anch’esso a influenzare gli studi di questa materia
nei decenni successivi, fu definito come «ipotesi ricostruttiva di estremo
interesse dell’intera disciplina» e come un «articolo nel quale non si sa
se ammirare la ricchezza degli esempi o la struttura della partitura o la
varietà delle classificazioni e delle specificazioni o il gusto dell’arazzo
circoscritto e variegato» (3).

Come è stato notato, «l’interesse scientifico di Giannini per i beni
culturali» — manifestato sin dall’inizio degli anni Cinquanta con una
recensione al celebre volume di Mario Grisolia sulle cose d’arte (4) —
«era di tipo esplorativo: non contento dei concetti tradizionali, Gian-
nini, come in altri campi, mise alla prova le impostazioni correnti,
esaminandone la resistenza alla luce della enorme varietà di situazioni
di diritto positivo» (5).

D’altra parte, egli per primo riuscì a collegare efficacemente la

ora ivi, 1109 ss. A questi lavori vanno aggiunti importanti scritti in materia di ambiente
e governo del territorio, nei quali Giannini trattò la tematica dei «beni culturali
ambientali»: “Ambiente”: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici (1973), ora in Scritti,
VI, cit., 445 ss.; Primi rilievi sulle nozioni di gestione dell’ambiente e del territorio (1974),
ora ivi, 861 ss., e Protezione dell’ambiente naturale (1979), in Scritti, VII, cit., 297 ss.

(2) M.S. GIANNINI, I beni culturali, cit.; lo scritto fu pubblicato nel 1976, nel primo
fascicolo della Riv. trim. dir. pubbl., ma una anticipazione fu presentata al Congresso
italo-spagnolo di Marbella-Malaga, maggio 1975, in redazione abbreviata.

(3) S. CASSESE, I beni culturali da Bottai a Spadolini (1975), cit., 175.
(4) M. GRISOLIA, La tutela delle cose d’arte, Roma, Soc. Il Foro It. Ed., 1952 (la

recensione di Giannini è in Riv. trim. dir. pubbl., 1953, 171, ora anche in ID., Scritti, III,
Milano, Giuffrè, 2003, 837 ss.); si tratta del primo testo organico sulla materia scritto
dopo le leggi del 1939, insieme con il volume di M. CANTUCCI, La tutela giuridica delle
cose di interesse artistico e storico, Padova, Cedam, 1953. A Grisolia, Giannini dedicò
anche lo scritto commemorativo Opere e attività di Mario Grisolia, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1986, 146 ss.

(5) S. CASSESE, Marco Cammelli e i beni culturali, Relazione all’incontro di studio
su «L’opera e il contributo scientifico di Marco Cammelli» organizzato dalla Facoltà di
giurisprudenza, Scuola di specializzazione in studi sull’amministrazione pubblica, Uni-
versità degli Studi di Bologna, Bologna, 28 novembre 2011 (http://www.irpa.eu/wp-
content/uploads/2011/10/Cammelli-e-i-beni-culturali-Bologna.pdf), 3 s.
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disciplina dei beni culturali a istituti giuridici e problemi di teoria
generale (6). Basti citare il suo celebre esempio in materia di discre-
zionalità:

«prodottasi una lesione di un edificio, il Podestà può emettere un prov-
vedimento d’urgenza di edilizia: posto il fine della pubblica sicurezza, secondo
gli insegnamenti della scienza delle costruzioni si riconosce necessario lo sgom-
bero dell’edificio. Ma intervenendo altri interessi pubblici (p.e. edificio di valore
storico, con preziosi arredamenti), il Podestà sceglie una soluzione più costosa,
di più grave intralcio, più lunga, ma meno pericolosa per le cose preziose» (7).

E Giannini fece spesso ricorso ai beni culturali per illustrare le
diverse sfaccettature della proprietà pubblica. Come quando, nel la-
voro su Le basi costituzionali della proprietà privata, precisò che:

«la legge speciale che dichiari inedificabile la collina su cui sorge il
castello del Grande Imperatore ciò dispone per la precisa funzione sociale che
ha questa collina in quanto elemento di un bene culturale complesso, onde
esso ha valore di certazione di un bene culturale, ossia di una qualità giuridica
che la cosa possiede di per sé, per cui non deve essere modificata e va
conservata com’è al godimento degli uomini di tutto il mondo: è un caso in cui
non v’è nulla da espropriare e nulla da indennizzare: oltretutto la certazione
arreca al proprietario della collina danni e vantaggi insieme» (8).

Così, a partire dagli anni Sessanta, in coincidenza con i suoi studi
sulla proprietà (9), Giannini iniziò a esplorare in modo più sistematico
il settore dei beni culturali, come mostra la sua corposa relazione, nel
1962, al Convegno internazionale di Venezia sulla tecnica e il diritto
nei problemi dell’odierna archeologia (10). In quello scritto, ancora

(6) Su questi aspetti, L. CASINI, La disciplina dei beni culturali da Spadolini agli
anni duemila, in Le amministrazioni pubbliche tra conservazione e riforme, Milano,
Giuffrè, 2008, 423 ss.

(7) M.S. GIANNINI, Il potere discrezionale della pubblica amministrazione. Con-
cetto e problemi, Milano, Giuffrè, 1939 (ora anche in ID., Scritti, I, Milano, Giuffrè,
2000), 73 s.

(8) M.S. GIANNINI, Le basi costituzionali della proprietà privata (1971), ora in ID.,
Scritti, VI, cit., 185 ss., 225 s.

(9) Sulla trattazione dei beni pubblici nell’opera di Giannini, si legga M. D’AL-
BERTI, Lo Stato e l’economia, in Riv. trim. dir. pubbl., 2000, 1095 ss.

(10) M.S. GIANNINI, Disciplina della ricerca e della circolazione delle cose di
interesse archeologico (1962), cit., 19 ss.
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oggi di straordinaria attualità, Giannini ricostruì la disciplina della ri-
cerca e della circolazione delle cose di interesse archeologico, formu-
lando originali chiavi di lettura (come quella basata sulla teoria degli
ordinamenti giuridici clandestini con riguardo alla circolazione illecita)
e prospettando suggestive ipotesi di riforma. Sono questi i primi passi
del cammino di «riformatore» che Giannini avrebbe intrapreso due anni
dopo, come membro della Commissione Franceschini (11). Anche nel
settore dei beni culturali, infatti, egli abbinò all’attività di studioso quella
di consulente ed esperto al servizio della politica e dell’amministrazione:
prese parte alle due Commissioni Papaldo (12), formulò proposte nor-
mative, fu vice-presidente del Consiglio nazionale dei beni culturali e
ambientali.

A distanza di quaranta anni dal suo celebre saggio e dalla istituzione
del Ministero, è opportuno dar conto dell’importanza del contributo
offerto da Giannini alla disciplina dei beni culturali, sia come studioso,
sia come «riformatore» e consulente di amministrazioni. Chi riprendesse
oggi i suoi lavori, infatti, troverebbe la spiegazione di molti dei problemi
che tutt’ora segnano l’amministrazione del nostro patrimonio.

Questo scritto si sofferma perciò su due aspetti: il contributo di
Giannini sotto il profilo scientifico, con particolare riguardo al suo ar-
ticolo del 1975-1976; il ruolo da lui svolto come «riformatore» e le sue
riflessioni sull’amministrazione dei beni culturali. Diviene così possibile
ricostruire quale sia il lascito del pensiero di Giannini e delle sue opere
nel settore dei beni culturali: resta, per la scienza giuridica e le istituzioni,
una mole davvero imponente di idee e proposte, talora tradite, tal altra
non ancora attuate, ma, fortunatamente, in parte realizzate.

2. Il principale scritto di Giannini in materia di beni culturali si
colloca, come visto, nel 1975, ossia circa a metà del suo percorso di
studi sulla materia. Egli vi giunse dopo aver pubblicato alcuni saggi e,
soprattutto, dopo aver partecipato in diverse commissioni ministeriali,
prima fra tutte la citata Commissione Franceschini.

(11) Si tratta della celebre «Commissione di indagine per la tutela e la valoriz-
zazione delle cose di interesse storico, archeologico, artistico e del paesaggio» istituita
dalla legge 26 aprile 1964, n. 310, e presieduta dall’on. F. Franceschini (Relazione e
Dichiarazioni della Commissione in Riv. trim. dir. pubbl., 1966, 119 ss.; la raccolta
completa dei lavori della Commissione si trova in Per la salvezza dei beni culturali,
Roma, Colombo, 1967, 3 voll.).

(12) Tra il 1968 e il 1971. La relazione della prima Commissione Papaldo è in Riv.
trim. dir. pubbl., 1970, 905 ss.
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In particolare, Giannini colse subito l’inesorabile avanzata delle
«forze distruttive» dell’ambiente e del patrimonio culturale contrap-
posta a una domanda crescente di cultura e alla progressiva «dilata-
zione di un ceto interessato ai beni culturali» (13). È facile constatare,
ad esempio, la drammatica attualità di quanto scrisse nel 1971:

«la locuzione “difesa dell’ambiente e del patrimonio naturale e cultura-
le”, dal punto di vista scientifico è impropria, perché l’uomo, in ogni momento,
crea, modifica, distrugge il proprio ambiente, il proprio patrimonio culturale,
il proprio patrimonio naturale: la sua opera è continua creazione così come è
continua distruzione. La locuzione può avere invece un significato se inserita
in un quadro temporale di politica delle istituzioni o del diritto, nel senso che
il progresso tecnologico in questo momento storico porta e sta portando
aduna distruzione particolarmente rapida diparti notevoli del patrimonio
culturale e naturale. In altre parole, mentre in precedenti periodi storici c’è
stato un equilibrio tra il fatto creativo e il fatto distruttivo dell’uomo, oppure,
con altro ordine di concetti, l’uomo come creatore ha prevalso sull’uomo
distruttore, oggi questo equilibrio si è rotto e prevale l’elemento negativo: le
forze distruttive sono maggiori delle forze costruttive» (14).

Il saggio del 1975-1976 venne immediatamente accolto come un
testo eccezionale. Fu Sabino Cassese a riconoscerne subito i meriti,
descrivendolo allora come «analisi tipologica e ricostruttiva d’impres-
sionante ricchezza, opera di uno dei protagonisti maggiori della vicen-
da del dopoguerra, tutta tesa all’adozione di nuove norme e di una
riforma complessiva della legislazione» (15). Dedicato a Salvatore
Pugliatti, del quale è richiamata la disciplina dei beni e delle cose in
senso giuridico (16), questo scritto consentì a Giannini anche di rive-
dere e superare la propria precedente impostazione sulla proprietà
pubblica (17). Sempre Cassese, quasi quarant’anni dopo, osservò come

(13) M.S. GIANNINI, Uomini, leggi e beni culturali (1971), cit., 285.
(14) M.S. GIANNINI, Difesa dell’ambiente e del patrimonio naturale e culturale

(1971), cit., qui 249.
(15) S. CASSESE, I beni culturali da Bottai a Spadolini (1975), cit., 175.
(16) S. PUGLIATTI, La proprietà e le proprietà, in ID., La proprietà nel nuovo diritto,

Milano, Giuffrè, 1964, 145 ss., già in Atti del terzo Convegno Nazionale di diritto agrario,
Palermo, 19-23 ottobre 1952, Milano, Giuffrè, 1954, 46 ss.), e ID., I beni, in Beni e cose
in senso giuridico, Milano, Giuffrè, 1962.

(17) Nel 1963, con riferimento alle «cose d’arte», Giannini aveva fatto ricorso
all’istituto della «proprietà divisa», ritenendo i beni di interesse storico e artistico

GIANNINI E I BENI CULTURALI 991



nel suo saggio «Giannini, partito dalla tesi che i beni culturali fossero
oggetto di proprietà divisa (dominio eminente dello Stato, dominio
utile del titolare del diritto patrimoniale), giunse alla conclusione che
nel bene culturale fossero compresenti un bene patrimoniale, oggetto
di diritti di proprieta`, e un bene culturale, come bene immateriale,
oggetto di situazioni giuridiche attive del potere pubblico» (18).

Lo scritto di Giannini del 1975-1976 fu e resta straordinario per
almeno quattro ragioni: delinea la nozione giuridica di bene culturale,
identifica i caratteri comuni a tali beni in quanto beni giuridici, anticipa
lo sviluppo di un regime giuridico per il patrimonio intangibile, clas-
sifica potestà pubbliche e procedimenti amministrativi.

2.1. In primo luogo, il saggio si sofferma per la prima volta in
modo sistematico sulla nozione giuridica di «bene culturale», rico-
struendone il significato e la portata (19). Giannini muove dalla defi-
nizione di bene culturale quale «testimonianza materiale avente valore
di civiltà» formulata dalla Commissione Franceschini, riconoscendole
piena validità. Egli chiarisce che, con questa formula,

«si dà del bene culturale una nozione che potrà anche essere empirica per
lo scienziato che si occupi di civiltà e di culture, ma che per il giurista è sem-
plicemente una nozione aperta, il cui contenuto viene dato da teorici di altre
discipline, volta per volta, o anche per categorie di oggetti [...]. In questo modo
la nozione di bene culturale come testimonianza materiale avente valore di
civiltà può anche essere assunta come nozione giuridicamente valida, restando
però certo che è nozione liminale, ossia nozione a cui la normativa giuridica non
dà un proprio contenuto, una propria definizione per altri tratti giuridicamente
conchiusi, bensì opera mediante rinvio a discipline non giuridiche» (p. 1010).

Una volta stabilito che la nozione di bene culturale ha carattere

privati «oggetto di due diritti dominicali, l’uno del privato, l’altro dello Stato» (M.S.
GIANNINI, I beni pubblici, Roma, Bulzoni, 1963, 92). È Giannini stesso, nel saggio sui
beni culturali, a riconoscere la necessità di superare questa impostazione (p. 1027).

(18) S. CASSESE, Marco Cammelli e i beni culturali, cit., 4.
(19) La locuzione «bene culturale», tradizionalmente fatta risalire alla Conven-

zione per la protezione dei beni culturali in caso di conflitto armato, firmata all’Aia il
14 maggio 1954, appare in realtà già in M. GRISOLIA, La tutela delle cose d’arte, cit., 124
e 145, il quale riprese l’espressione dal rapporto steso dal prof. Georges Berlia a
conclusione della riunione di esperti convocati dell’UNESCO, tenutasi a Parigi dal 17 al
21 ottobre 1949 e presieduta dal prof. Paulo de Berredo Carneiro; per un resoconto di
tale riunione, R.F. LEE, Compte rendu de la Réunion d’Experts, in Museum, 1950, 90 ss.
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«liminale», se ne ammette altresì la sua «storicizzabilità», necessaria ed
ineludibile. Con Giannini la locuzione «cose d’arte» fu definitivamente
abbandonata.

2.2. In secondo luogo, Giannini identifica per la prima volta in
modo organico i caratteri comuni ai beni culturali intesi come beni
giuridici. Egli avvertì che definire un bene culturale come «testimo-
nianza materiale avente valore di civiltà» non era sufficiente per il
giurista. Occorre infatti individuare quali caratteri hanno in comune
tra loro tutte le diverse testimonianze materiali aventi valore di civiltà.
Bisogna, in sostanza, spiegare

«com’è che sono beni culturali Palazzo Pitti, che è bene demaniale dello
Stato, il Palazzo della Signoria, bene patrimoniale indisponibile del Comune
di Firenze, ed il palazzo di proprietà privata che si trovi nella medesima città;
e come mai le alture del Golfo della Spezia, dichiarate bellezza paesistica,
comprendano insieme beni del demanio militare, beni statali e comunali del
patrimonio indisponibile e beni privati» (p. 1023 s.).

Giannini trovò una risposta destinata a durare sino ad oggi. Una
risposta che rintraccia nei beni culturali due caratteri, l’immaterialità e
la pubblicità.

L’immaterialità va riferita al valore culturale, ossia il «valore
tipico» di cui è portatrice ogni testimonianza materiale avente valore
di civiltà. Ciò spiega perché

«il bene culturale abbia a supporto una cosa, ma non si identifichi nella
cosa medesima, bensì, come bene, si aggettivi in quel valore culturale inerente
alla cosa: siamo arrivati qui al nucleo effettivo della teorica dei beni culturali;
detto in termini concreti il quadro del grande pittore è una cosa, che è
supporto insieme di uno o più beni patrimoniali, e di un altro bene che è il
bene culturale. Come bene patrimoniale, la cosa (il quadro) è oggetto di diritti
di proprietà, e può esserlo di altri diritti (per es. usufrutto, pegno); come bene
culturale è oggetto di situazioni soggettive attive del potere pubblico (che
alcuni ritengono diritti, ma sono invece potestà)» (p. 1026).

Il bene culturale, perciò,

«non è bene materiale, ma immateriale: l’essere testimonianza avente
valori di civiltà è entità immateriale, che inerisce ad una o più entità materiali,
ma giuridicamente è da queste distint[o], nel senso che esse sono supporto
fisico ma non bene giuridico. Strutturalmente si distinguono differenti modi
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con cui il bene culturale inerisce alla cosa, però il carattere immateriale del
bene culturale è sempre individuabile» (p. 1028).

Quanto alla pubblicità, «il bene culturale è pubblico non in quanto
bene di appartenenza, ma in quanto bene di fruizione» (p. 1033). È
questa forse una delle frasi più felici e celebri del saggio di Giannini,
di estrema attualità ancora oggi. Egli riuscì a formularla giocando sulla
«anfibologia» del termine appartenenza, particolarmente adatto per i
beni culturali. Questi ultimi, infatti, appartengono tutti al patrimonio
della Nazione, indipendentemente dal fatto che siano di proprietà
pubblica o di proprietà privata. Tuttavia, la portata dirompente di
questa impostazione non implica l’approdo verso una teoria dei beni
culturali quali beni collettivi o beni comuni. Come ammonì Giannini,
infatti, deve essere scartata

«l’ipotesi che il bene culturale possa esse inteso come un bene collettivo
amministrato dallo Stato per conto della collettività, perché la proprietà col-
lettiva è pur sempre una proprietà di bene patrimoniale, che comporta delle
possibilità di utilizzazione del bene patrimonialmente rilevanti, al punto che le
utilizzazioni eccedenti la misura normale, di regola comportano il pagamento
di un prezzo a carico del fruitore. Sui beni culturali le potestà dello Stato si
esercitano in modo indipendente dalla misura della fruizione, e al limite vi
possono essere beni culturali che non hanno fruitori: ciò che giuridicamente
interessa infatti è la fruibilità universale, non la fruizione effettiva. Fruibilità
significa obbligo di permettere la fruizione, e quando all’obbligo si è adempiuto,
il potere pubblico è in regola; le attività promozionali o gli incentivi sono infatti,
giuridicamente, attività volontarie e non invece necessarie, come quelle atti-
nenti alla fruibilità. In questo senso il bene culturale è pubblico» (p. 1034 s.).

In quegli anni la dialettica tra pubblico e privato nei beni culturali
era sostanzialmente esaurita nella dicotomia proprietari-Stato. Giannini
aprì verso rapporti trilaterali, attenti al ruolo del pubblico fruitore. Non
vi erano ancora però le problematiche relative ai privati imprenditori,
investitori e mecenati, emerse a partire degli anni Ottanta e divenute un
vero e proprio «mantra» negli anni Novanta e Duemila (20).

(20) Si leggano il pioneristico scritto di G. ALPA, Imprese e beni culturali. Il ruolo
dei privati per conservazione, restauro e fruizione, in Quad. reg., 1987, 507 ss., in
particolare 514, nonché L. CASINI, Pubblico e privato nella valorizzazione dei beni
culturali, in Giorn. dir. amm., 2005, 785 ss.
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2.3. In terzo luogo, il saggio di Giannini, nel sottolineare l’im-
materialità del valore culturale di cui i beni sono portatori, prelude allo
sviluppo della disciplina di tutela del patrimonio intangibile. Questo
punto è, in realtà, più controverso. In immediata risposta allo scritto di
Giannini, infatti, l’unico rilievo critico avanzato da Cassese al lavoro
del suo Maestro fu che «le ipotesi concretamente presenti» nello
scritto

«sono il frutto di una “chiusura” del patrimonio culturale a quei soli
aspetti che Malinovski chiamava cultura in senso materiale. Il Giannini — è
vero — ammette che, in alcune categorie, il bene patrimoniale può addirittura
non esistere; e riconosce di passaggio che vi sono altre specie di beni culturali,
non ancora analizzate, che pongono problemi di aiuto tecnico e finanziario e
di organizzazione (manifestazioni letterarie, musicali, teatrali, filmiche, ecc.).
Tuttavia, poi, la ricostruzione dei beni culturali è tutta svolta con l’occhio alle
cose che siano beni culturali: al fondo della concezione, c’è sempre una “cosa”
oggetto di un diritto patrimoniale: tutti gli esempi di rapporto tra i due regimi
sono casi in cui il privato ha un diritto di proprietà (o assimilabile)» (21).

In altri termini, Cassese lamentava una carenza nella discussione
svoltasi in Italia in materia di beni culturali, troppo incentrata sulla
materialità e poco attenta alla esistenza di beni immateriali, anch’essi
espressione di cultura. Tale appunto veniva mosso anche a Giannini e
al suo saggio.

I successivi quarant’anni hanno dato però ragione ad entrambi.
Per un verso, è innegabile che tutta legislazione italiana e il conse-
guente dibattito scientifico siano rimasti imperniati sul concetto di
«coseità», salvo sporadiche e recenti aperture. La critica di Cassese,
sotto questo aspetto, era giusta e, per certi versi, rivoluzionaria, se si
pensa che la Convenzione UNESCO per la salvaguardia del patrimonio
culturale immateriale è solamente del 2003. Per altro verso, se si
considera quanto avvenuto dagli anni Settanta ad oggi in Italia, si può
constatare che la posizione di Giannini verso i beni immateriali fu
certamente assai più aperta e innovativa rispetto a quella di chi lo ha
seguito. Basti citare il modo in cui è stata recepita in Italia la citata
Convenzione UNESCO (22), o anche i timori provocati dalla Convenzio-

(21) S. CASSESE, I beni culturali da Bottai a Spadolini (1975), cit., 177.
(22) Nel 2008, è stato inserito nel Codice dei beni culturali e del paesaggio (d.lg.

n. 42 del 2004) un articolo 7-bis (Espressioni di identità culturale collettiva), in base al
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ne quadro del Consiglio d’Europa sul valore del patrimonio culturale
per la società (c.d. Convenzione di Faro), al punto che il legislatore
italiano nutre il timore di far uso della locuzione «patrimonio cultura-
le» se non limitata a elementi materiali.

Nel proprio scritto, in realtà, Giannini già indicò le possibili linee
di sviluppo della disciplina. Mediante il suggestivo esempio delle
«Rime» di Petrarca, egli mostrò come

«i beni culturali siano sempre immateriali, e siano di molte specie, ma
come gli ordinamenti positivi si occupino solo di alcune, di quelle cioè per le
quali si pongono ragioni pratiche di tutela pubblica; per esse intervengono
qualificandole beni pubblici, ed attribuendo ai pubblici poteri apposite potestà
autoritative. Per i beni delle altre specie può non porsi alcun problema (non
è necessario, p. es., tutelare l’Iliade o le Partite di J.S. Bach), oppure possono
porsi problemi di tutela privata o interprivata (ed è in questo il caput delle
normazioni sulla proprietà letteraria, artistica, scientifica). È chiaro che il
giorno in cui si ponessero, per volgersi di eventi delle nostre società, problemi
di tutela pubblica di altre specie di beni culturali oltre quelle per le quali già
vi è una normazione apposita, occorrerebbe provvedere» (p. 1036).

Il giorno a cui Giannini si riferiva è arrivato. Ma pochi sono stati
sinora in grado di accorgersene e di porre la questione in termini
giuridici con la stessa chiarezza di quanto sembra essere avvenuto in
quegli anni (23).

2.4. In quarto luogo, il saggio di Giannini ricostruisce le potestà
pubbliche e i procedimenti nel settore, distinguendo sia tra tutela e
valorizzazione, sia tra procedimenti ordinatori e autorizzatori. Sotto
tale ultimo aspetto, lo scritto consentì all’autore di rintracciare in
questa materia le tassonomie e le categorie del diritto amministrativo
da lui costruite sin dagli anni Cinquanta.

In più, il saggio tocca altri punti salienti della disciplina giuridica

quale «Le espressioni di identità culturale collettiva contemplate dalle Convenzioni
UNESCO per la salvaguardia del patrimonio culturale immateriale e per la protezione e
la promozione delle diversità culturali, adottate a Parigi, rispettivamente, il 3 novembre
2003 ed il 20 ottobre 2005, sono assoggettabili alle disposizioni del presente codice
qualora siano rappresentate da testimonianze materiali e sussistano i presupposti e le
condizioni per l’applicabilità dell’articolo 10».

(23) Si veda il numero di Aedon n. 1 del 2014, interamente dedicato alla
dimensione immateriale dei beni culturali.
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dei beni culturali, legati all’attività svolta dall’amministrazione e alla
sua qualificazione: «l’identificazione del bene culturale comporta sem-
pre un giudizio valutativo» e «l’atto con cui si dichiara che una cosa ha
valore artistico si fonda su un’istruttoria procedimentale che culmina
con un giudizio valutativo» (p. 1017). E tale giudizio valutativo:

«ha natura di giustificazione del provvedimento dichiarativo della qualità
di bene culturale [...]: la dottrina e la giurisprudenza parlano di ‘motivazione’
ma erroneamente perché il giudizio vale come indicazione del presupposto del
provvedimento: esistenza nella cosa di quei caratteri (pregio artistico, storico,
archeologico, librario, archivistico, ambientale) per cui essa è già bene cultu-
rale. Non può essere motivazione, poiché la dichiarazione di bene culturale
non comporta alcuna ponderazione comparativa di interessi: non vi sono, in
altre parole, motivi per i quali possa essere opportuno più o meno dichiarare
una cosa bene culturale. Se essa lo è, occorre solo enunciare perché lo è, e ciò
presuppone solo un giudizio valutativo, di discrezionalità tecnica, non ammi-
nistrativa» (p. 1020).

3. Giannini svolse anche un ruolo molto attivo nella definizione
e nella attuazione delle politiche dei beni culturali in Italia. L’espe-
rienza nella Commissione Franceschini fu sicuramente la più signifi-
cativa, come testimonia il costante riferimento che a questa fa Giannini
nei suoi scritti successivi. Basti citare la sintesi da lui svolta delle
principali proposte avanzate dalla Commissione:

«a) unificare la normativa relativa ai beni culturali, dando ai beni stessi
una precisa caratterizzazione giuridica; b) accettare nettamente la concezione
oggettivistica dei beni culturali, attribuendo agli atti di certezza pubblica solo
effetti relativi alla circolazione dei beni e all’esercizio di certe potestà pubbli-
che autoritative; c) unificare le qualificazioni e i procedimenti amministrativi
concernenti i beni culturali, per ciò che riguardasse i profili generali della
disciplina relativa, e d) insieme dare discipline differenziate per le parti di
interesse specifico di ciascuna categoria di beni culturali (in particolate per i
beni archeologici ed ambientali); e) rivedere, semplificandoli e meglio rego-
landoli, quei procedimenti di cui l’esperienza aveva mostrato i caratteri
positivi; f) riordinare l’amministrazione statale, attribuendole i caratteri di
un’amministrazione autonoma, di tipo aziendale, articolata in comitati nazio-
nali per settori di beni culturali; g) decentrare i poteri alle soprintendenze, da
riorganizzare come organi con più uffici, anche operativi; h) il tutto con norme
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di contabilità assai semplici, che responsabilizzassero i singoli organi, e con un
nuovo ordinamento del personale» (24).

È noto il grande impatto scientifico che ebbero i lavori della
Commissione Franceschini sulla materia. Più lenti furono invece gli
esiti sulla legislazione e sull’amministrazione. Basti ricordare il citato
caso della definizione «testimonianza materiale avente valore di civil-
tà», recepita in un testo di legge soltanto alla fine degli anni Novanta
(e senza l’attributo materiale) (25).

L’argomento su cui Giannini tenne a insistere di più — e che gli
diede anche maggiori delusioni — fu quello dell’organizzazione. Egli
difese e sostenne la proposta di istituire un’amministrazione autonoma
dei beni culturali avanzata dalla Commissione Franceschini e tentò più
volte di realizzarla. Le ragioni del perché non vi riuscì furono da lui
stesso raccontate, con una rappresentazione della macchina governa-
tiva tristemente attuale. Il progetto di creazione di un’amministrazione
autonoma dei beni culturali fu in effetti predisposto, ma

«incontrò certe specie di tardigradi che abitavano quei palazzi, le quali
furono terribilmente scandalizzate che si prevedesse un’amministrazione au-
tonoma senza ministro-dittatore presidente, consiglio di amministrazione e
collegio dei revisori distributore di poltrone e di gettoni ad alti funzionari
dello Stato, direttore generale competente a fissare la divisa degli uscieri con
eccezione dei fregi del berretto per cui è riservata la competenza del ministro,
e rifecero il progetto secondo i sacri canoni. Anche in assemblee indette da
organismi culturali vari, dominate da archeologi storici e critici d’arte si tuonò
contro l’amministrazione autonoma; per cui l’alleanza fra tardigradi e velocisti
incompetenti insabbiò il progetto» (26).

La conoscenza che Giannini aveva dell’amministrazione gli con-
sentì perciò, in più occasioni, di sintetizzare in modo magistrale i
problemi cronici del settore dei beni culturali.

Con riguardo al c.d. «patrimonio culturale ambientale», ad esem-
pio, egli osservò che

(24) M.S. GIANNINI, Uomini, leggi e beni culturali (1971), cit., 289 s.
(25) Sul punto, M.P. CHITI, La nuova nozione di beni culturali nel d.lgs. 112/1998:

prime note esegetiche, in Aedon, 1998, n. 1, il quale considera «apprezzabile l’elimina-
zione del limite della materialità del bene, che assicura una necessaria flessibilità alla
evoluzione della categoria generale dei beni culturali».

(26) M.S. GIANNINI, op. loc. cit.
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«il difettoso funzionamento dei poteri pubblici preposti alla tutela di
questi beni è stato imputato ad un concorso di fatti negativi in parte strutturali
in parte funzionali. Tra i primi il numero limitato delle soprintendenze addette
alle bellezze paesistiche — secondo la terminologia legislativa —, la scarsis-
sima loro dotazione di mezzi e di personale, la difettosa attrezzatura degli
uffici comunali; tra i secondi il carattere accentrato e macchinoso dei proce-
dimenti amministrativi per l’individuazione e la dichiarazione di tali beni,
l’ambiguità della disciplina delle misure preventive e repressive, la non
collaborazione e anzi l’ignavia delle amministrazioni locali territoriali, il
disordinato collegamento tra le norme relative a tali beni e quelle relative agli
strumenti urbanistici» (27).

Considerazioni, queste, valide ancora oggi. Analogamente, molto
acuta fu l’analisi di Giannini sulle leggi del 1939 «ora esaltate come
grandi conquiste ora vituperate come vecchie scarpe. In realtà non
sono né pessime né eccellenti: sono una tappa di uno sviluppo che
avrebbe comportato un seguito, il quale invece mancò, per difetto
della classe politica incolta e incompetente che dal 1948 si trovò a
reggere il Paese» (28).

Giannini individuò gli aspetti positivi e quelli negativi delle leggi
Bottai. Tra i primi, l’aspirazione «a porre una regolamentazione inte-
grale della materia, rafforzando i poteri pubblici soprattutto con
l’introduzione di altri tipi di provvedimento, volti alla conservazione e
alla valorizzazione delle cose d’arte, e insieme dando maggiori difese
al proprietario»: il tutto «per trovare un giusto punto di equilibrio fra
gli interessi pubblici e privati». Tra gli aspetti negativi, vi erano
«numerosi difetti tecnici», primo fra tutti «la non felice delineazione di
taluni dei procedimenti amministrativi previsti dalle norme e di talune
qualificazioni».

Ma i vizi di fondo individuati da Giannini nella legislazione del
1939 furono due: le ambiguità normative e le carenze organizzative.

Le prime si avevano — e ancora si hanno — perché «per tutte le
categorie di beni culturali la normativa oscilla tra una condizione og-
gettivista e una concezione formalista»: alcune norme, come quelle che
stabiliscono che i beni archeologici rinvenuti sono dello Stato, ad esem-
pio, «presuppongono che il bene culturale sia tale per una sua qualità che

(27) M.S. GIANNINI, Difesa dell’ambiente e del patrimonio naturale e culturale
(1971), cit., 254 s.

(28) M.S. GIANNINI, Uomini, leggi e beni culturali (1971), cit., 286.
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possiede e che è indipendente da qualsiasi pubblico atto di certezze»;
viceversa, «il pubblico atto di certezza è invece il presupposto per una
quantità di interventi pubblici quali acquisti coattivi, autorizzazioni a
modificare, a trasportare, atti di tutela verso terzi, e simili» (29).

La presenza di una così incerta normativa — osservò giustamente
Giannini nel delineare il secondo vizio di fondo, ossia le carenze
organizzative — avrebbe richiesto

«un’amministrazione molto decentrata e responsabile, norme di contabi-
lità che consentissero rapida e pronta azione, un corpo di funzionari di alta
specializzazione giuridica. Nessuna di queste tre condizioni si è avverata. Non
la prima, perché le leggi del ’39 obbedivano alla concezione accentratrice
dell’epoca, non la seconda perché la Corte dei conti si comportò secondo la
sua tradizione bufalina, non la terza perché non si può richiedere ai soprin-
tendenti, agli storici e ai critici d’arte una preparazione giuridica specialistica,
per di più in un settore tra i più difficili, in cui problemi di diritto privato si
mescolano o si incrociano di continuo con quelli di diritto pubblico. Per una
nota deformazione professionale queste categorie di studiosi, per altri aspetti
certo di grande valore, ritengono di essere in possesso anche di strumentari
giuridici: in realtà la loro massiccia incompetenza giuridica costituisce tuttora
una delle maggiori difficoltà che si incontrano in sede di riforma; lo dovette
constatare la Commissione Franceschini prima, quella Papaldo poi [...] Il
riformatore del 1939 ebbe consapevolezza [...] del problema di un’adeguata
organizzazione amministrativa, e introdusse il criterio della differenziazione
delle soprintendenze, aumentandone il numero. La riserva di rivedere la parte
organizzativa dopo congruo esperimento non fu invece sciolta dal legislatore
democratico, che pure è così sensibile ai gridi di dolore dei capi di sezione
ritardati nelle carriere, degli impiegati d’ordine addetti a mansioni di concetto,
e anche delle bande di alcuni Corpi delle Forze armate, a cui sono stati rivolti
oltre mezza dozzina di atti normativi» (30).

L’attualità di queste riflessioni è, per certi versi, sorprendente. In
tutti i suoi scritti sui beni culturali, d’altronde, Giannini si soffermò sui
problemi concreti dell’amministrazione e sui possibili rimedi. In par-

(29) M.S. GIANNINI, op. ul. cit., 288. Proprio questa ambiguità normativa «ha
costituito insormontabile ostacolo alla giurisprudenza e alla dottrina, alla prima impe-
dendo di assumere atteggiamenti decisi, alla seconda di dire parole chiare: è stata la
fonte di quella che si è chiamata contraddittorietà della giurisprudenza, ed ha posto
continui problemi, insolubili, alle amministrazioni» (ivi).

(30) M.S. GIANNINI, op. loc. cit.
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ticolare, soprattutto negli anni Ottanta egli rilevò la «stranezza orga-
nizzativa» (31) del Ministero, fornendo descrizioni spietate che, pur-
troppo, restano vere ancora oggi:

«La situazione [...] è gravissima: il Ministero non ha strumenti per portare
le Regioni a collaborare e le Regioni in materia di beni culturali hanno preso
una quantità di iniziative importanti. Perfino le Regioni del Sud, che sono
normalmente assenti, si sono mosse e si sono mosse bene (specie gli Abruzzi
e la Puglia). Però manca un organo di coordinamento tra lo Stato e le Regioni
e tra lo Stato e i Comuni. Manca un organo che si occupi operativamente delle
diverse funzioni del Ministero, che come è noto sono tutte concentrare in
cinque direzioni generali, troppo poche dal punto di vista tecnico» (32).

Soprattutto, Giannini criticò la richiesta di leggi inutili: non serve
«nessuna legge per stabilire che l’iniziativa privata è libera, come non
serve nessuna legge per dire che l’iniziativa pubblica e l’iniziativa
privata vanno coordinate»; e le «leggi in questo campo non sono per
regolare rapporti, ma per organizzare interventi, quindi sempre limi-
tate a monte da qualcuno che deve dare i mezzi per organizzare gli
interventi» (33). Moniti, questi, rimasti sostanzialmente inascoltati.

4. Qual è dunque il lascito dell’opera di Giannini nel settore dei
beni culturali?

Innanzitutto, l’eredità del pensiero gianniniano è che la scienza del
diritto amministrativo ha usato e usa in misura sempre maggiore
l’esempio delle cose di interesse storico e artistico per mostrare le
caratteristiche e le trasformazioni del diritto amministrativo (34): ciò
con riferimento non solo alla tradizionale tematica della proprietà
pubblica, ma anche ad ambiti di teoria generale come il monismo e il
dualismo nel diritto amministrativo (35), la dialettica tra pubblico e

(31) M.S. GIANNINI, Infine un’organizzazione amministrativa dei beni culturali
(anni Ottanta), ora in ID. Scritti, X, Milano, Giuffrè, 2008, 405 ss., qui 410.

(32) M.S. GIANNINI, Ristrutturiamo il Ministero dei beni culturali (1986), cit., 541.
(33) M.S. GIANNINI, op. loc. cit.
(34) Non a caso Sabino Cassese, negli ultimi anni del corso di diritto ammini-

strativo da lui tenuto presso la Facoltà di Giurisprudenza dell’Università degli Studi di
Roma «La Sapienza», ha sempre richiamato il caso dei beni culturali, e in particolare
le attività di tutela e di valorizzazione, per mostrare la complessità delle funzioni
amministrative e dei loro elementi (materia, attribuzioni, fine, destinatari).

(35) M.P. CHITI, Monismo o dualismo in diritto amministrativo: vero o falso
dilemma?, in Riv. trim. dir. pubbl., 2000, 301 ss., spec. 305 s.
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privato (36), la codificazione normativa (37), fino alle più recenti ten-
denze in materia di diritto amministrativo globale (38).

Le pagine che precedono hanno tentato di mettere in evidenza
perché ancora oggi le riflessioni di Giannini sono così drammaticamen-
te attuali. Possono ora porsi in rilievo alcuni tratti caratterizzanti del
suo pensiero che, a distanza di decenni, sono divenuti fondanti l’intera
disciplina (39).

Un primo tratto è l’approccio sistematico che ha consentito di dare
un inquadramento teorico alla disciplina dei beni culturali e ha così
avviato la formazione di un autonomo campo di ricerca e di studi. Nel
decennio successivo al saggio di Giannini del 1975-1976, riprende una
significativa produzione scientifica (40), appaiono opere monografiche
sulla disciplina dei beni culturali e ambientali (41) e sono scritte le
prime voci enciclopediche denominate «beni culturali» (42). La strada
è ormai aperta e, con gli anni Novanta, sono fondate riviste specializ-
zate, alcune delle quali destinate a divenire laboratori di ricerca
fondamentali per lo sviluppo del settore (43); nasce una manualistica —

(36) G. NAPOLITANO, Pubblico e privato nel diritto amministrativo, Milano, Giuf-
frè, 2003, 108 ss.

(37) S. CASSESE, Codici e codificazione: Italia e Francia a confronto, in Giorn. dir.
amm., 2005, 95 ss., e B.G. MATTARELLA, La codificazione del diritto dei beni culturali e
del paesaggio, ivi, 793 ss.

(38) S. BATTINI, Amministrazioni nazionali e controversie globali, Milano, Giuf-
frè, 2007, 69 ss.

(39) Una trattazione più approfondita di questi aspetti è in L. CASINI, La
disciplina dei beni culturali da Spadolini agli anni duemila, cit.

(40) E i contributi più rilevanti sono contenuti nei tre volumi in onore di
Giannini: V. CERULLI IRELLI, Beni culturali, diritti collettivi e proprietà pubblica, in Scritti
in onore di M.S. Giannini, Milano, Giuffrè, 1988, I, 135 ss., e G. ROLLA, Beni culturali
e funzione sociale, ivi, II, 145 ss.

(41) Sono i casi di L. BARSOTTI, La produzione giuridica di beni culturali, Roma,
Kappa, 1980, N. GRECO, Stato di cultura e gestione dei beni culturali, Bologna, il Mulino,
1981, e soprattutto, della fondamentale opera T. ALIBRANDI, P. FERRI, I beni culturali e
ambientali, Milano, Giuffrè, 1985 (l’ultima edizione, la quarta, è del 2001). Nel decennio
successivo, degni di menzione sono L. MEZZETTI (a cura di), I beni culturali, Padova,
Cedam, 1995, e G. VOLPE, Il governo dei beni culturali, Genova, Ecig, 1996.

(42) M. CANTUCCI, Beni culturali e ambientali, in App. Nss. D.I., I, 1981, ad vocem,
P. FERRI, Beni culturali e ambientali nel diritto amministrativo, in Dig. disc. pubbl., II,
1987, ad vocem, e T. ALIBRANDI, Beni culturali, in Enc. giur., V, 1988, ad vocem.

(43) Si segnala, in particolare, Aedon-Rivista di arti e diritto on line, edita da il
Mulino, fondata nel 1998 su impulso di Marco Cammelli, che diverrà negli anni un
punto di riferimento di grande importanza per lo studio dei beni culturali e del
paesaggio.
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continuamente aggiornata — sul diritto dei beni culturali (44); prose-
gue la redazione di capitoli di trattati e dizionari (45).

Forse non è un caso, allora, che alcuni temi non trattati da
Giannini, come ad esempio lo statuto giuridico dei musei, siano rimasti
in ombra per lungo tempo, sostanzialmente sino al primo decennio del
duemila. Rimane il fatto, però, che la nozione giuridica di bene
culturale in quanto liminale, i caratteri comuni ai beni culturali quali
beni giuridici, la classificazione dei procedimenti offerta da Giannini
sono ancora oggi punti cardine di qualsiasi testo di diritto del patri-
monio culturale. Soprattutto, l’opera di Giannini ha contribuito a
ricondurre ad unità nell’ambito della categoria giuridica dei beni
culturali le più diverse testimonianze aventi valore di civiltà che ne
fanno parte. Dal punto di vista della legislazione, basti citare il rece-
pimento della definizione di bene culturale come «testimonianza aven-
te valore di civiltà» o anche gli attuali articoli 10 e 11 del Codice dei
beni culturali e del paesaggio, i quali distinguono tra beni culturali e
«cose» oggetto di specifiche disposizioni di tutela.

L’insegnamento di Giannini, tuttavia, implicava un rischio, poi
divenuto realtà, ossia quello di annullare progressivamente le specifi-
cità dei diversi beni e dei relativi procedimenti. A nulla sono valsi gli
avvertimenti dello stesso Giannini, volti ad assicurare ai beni archeo-
logici o ai beni archivistici, ad esempio, regimi differenziati (46). Il
legislatore per primo, dapprima con il Testo Unico del 1999 e poi con
il Codice del 2004, ha seguito la via del «panculturalismo» (47) e del

(44) Si vedano, limitandosi ai testi più recenti, C. BARBATI, M. CAMMELLI e G.
SCIULLO (a cura di), Diritto e gestione dei beni culturali4, Bologna, il Mulino, 2011, A.
CROSETTI e D. VAIANO, Beni culturali e paesaggistici3, Torino, Giappichelli, 2011, G.
VOLPE, Manuale di diritto dei beni culturali. Storia e attualità3, Padova, Cedam, 2013.

(45) M. AINIS e M. FIORILLO, I beni culturali, in Trattato di diritto amministrativo2,
a cura di S. CASSESE, Diritto amministrativo speciale, II, Milano, Giuffrè, 1449 ss. (la
prima edizione è del 2000), L. CASINI, Beni culturali (dir. amm.), in Dizionario di diritto
pubblico, diretto da s. Cassese, Milano, Giuffrè, 2006, ad vocem, A. BARTOLINI, Beni
culturali, in Enc. dir., Annali, VI, Milano, Giuffrè, 2013, ad vocem.

(46) Negli anni Ottanta, ad esempio, Giannini identificava nove categorie di beni
culturali: i beni di interesse archeologico, storico, artistico, archivistico, librario, audio-
visivo, ambientale, naturalistico, demoetnoantropologico (I beni culturali tra principi e
società (1981), cit.; si v. anche Beni culturali: problemi normativi (1986), cit., scritto
quando egli era vice-presidente del Consiglio nazionale per i beni culturali e ambientali.

(47) T. DE MAURO, Qualche premessa teorica alla nozione di cultura e bene
culturale, in Il Comune democratico, 1978, 15 ss., qui 16.

GIANNINI E I BENI CULTURALI 1003



«benculturalismo» (48), così rinunciando a individuare più nozioni di
bene culturale, a seconda dell’interesse pubblico e dei beni oggetto di
intervento. Perciò, mentre la nozione liminale di Giannini è stata
applicata a livello internazionale, dove negli anni ogni Convenzione ha
scelto la definizione più appropriata al fine pubblico da raggiungere, in
Italia si è optata per una unica concezione, adatta per tutti gli scopi,
dalla conservazione al controllo della circolazione (49).

Un secondo tratto è la particolare attenzione di Giannini verso la
categoria dei beni culturali ambientali e i rapporti tra difesa dell’am-
biente e del patrimonio culturale. In tutti i suoi scritti, Giannini ha
sempre trattato il paesaggio congiuntamente con i beni culturali,
rimarcando lo stretto legame riconosciuto dall’articolo 9 della Costi-
tuzione. Di qui anche il suo interesse per i centri storici, tema spesso
dimenticato dai giuristi, oggi finalmente ripreso anche a seguito di
interventi UNESCO (50). Se, con il decentramento amministrativo e le
competenze regionali in materia di paesaggio, questa impostazione
sembrava essere stata messa in dubbio, con le modifiche del titolo V
essa ha trovato nuova forza, complice la non felice stesura dell’articolo
117 Cost. Il risultato è stato che lo Stato si è gradualmente riappro-
priato di competenze in materia di beni paesaggistici e il legislatore, a
partire dal 2004, ha espressamente inquadrato nell’ambito del patri-
monio culturale sia i beni culturali, sia i beni paesaggistici. Si è così
realizzato quanto teorizzava Giannini nei suoi scritti, secondo i dettami
della Commissione Franceschini.

Fatta eccezione per la vicenda legislativa dei beni paesaggistici,
però, la complessa trama con cui Giannini collegava insieme questi
aspetti, per certi versi vicina al concetto di manutenzione programmata
e di conservazione ambientale di Giovanni Urbani (51), non ha trovato
pieno riscontro nella legislazione e nella scienza giuridica. La prima ha
tenuto rigidamente separato l’ambiente ecosistema dall’ambiente pae-
saggio, con problemi di sovrapposizione tra competenze in diversi casi

(48) S. SETTIS, Benculturalismo parolaio: il Patrimonio “boccheggia”, ma tutti
esaltano le “Eccezionali Mostre”, in il Sole 24 ore, 28 maggio 2006.

(49) Su questi aspetti, L. CASINI, La globalizzazione giuridica dei beni culturali, in
Aedon, 2012, n. 3.

(50) Si v. gli Atti del Convegno su «I centri storici tra norme e politiche», Gubbio,
6-7 giugno 2014 (http://www.aedon.mulino.it/atti/2015/centri_storici/convegno_centri_
storici.html).

(51) Si legga la raccolta di suoi scritti in G. URBANI, Intorno al restauro, a cura di
B. Zanardi, Roma, Skira, 2002.
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(si pensi alla VIA) o di singolare assenza di coordinamento in altri (per
i parchi, ad esempio). La seconda ha raramente favorito la trattazione
congiunta dei vari profili riguardanti i beni culturali, i beni paesaggi-
stici e la tutela dell’ambiente.

Questa carenza si lega direttamente al terzo e ultimo tratto del-
l’opera gianniniana. Gli scritti di Giannini evidenziano la continua ne-
cessità di occuparsi anche dell’aspetto organizzativo, delle funzioni am-
ministrative da svolgere e della necessità di disporre delle relative
risorse. Questo è forse il punto rimasto davvero inattuato del pro-
gramma di Giannini. La scienza giuridica si è spesso limitata a com-
mentare i numerosi tentativi di riforma, mentre il legislatore ha proce-
duto sempre senza considerare, innanzitutto, le funzioni. Basti
menzionare la valorizzazione: già descritta da Giannini negli anni Set-
tanta, ma regolata per la prima volta, e in modo incompleto, solo alla fine
degli anni Novanta (52).

La riforma del Ministero attuata con il d.P.C.M. n. 171 del 2014 ha
in vero messo finalmente in primo piano le funzioni, distinguendo tra
attività di tutela e di valorizzazione, ma ci vorrà tempo prima di
vederne i frutti. Il contesto culturale di riferimento, infatti, non sembra
poi così mutato. Come scriveva Giannini, «le forze di distruzione dei
beni culturali [...] nessuno potrà mai fermarle. Essendo legate alla
stupidità umana, dureranno in eterno» (53). Difficile dargli torto,
specialmente se si guarda a quanto avvenuto e ancora avviene anche a
livello internazionale, con la deliberata distruzione di importanti siti
culturali in Afghanistan e in Siria. Non resta allora che sperare in
quella «dilatazione di un ceto interessato ai beni culturali», da lui
stesso evocata, ed essere ottimisti, «porque la sangre se hereda y la
virtud se aquista, y la virtud vale por sí sola lo que la sangre no
vale» (54).

(52) Sul punto, L. CASINI, Oltre la mitologia giuridica dei beni culturali, in Aedon,
2012, n. 1-2.

(53) M.S. GIANNINI, Uomini, leggi e beni culturali (1971), cit., 292.
(54) M. DE CERVANTES, El ingenioso hidalgo don Quijote de La Mancha, II, cap.

XLII.
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