LA TUTELA DEI BENI CULTURALI.
UNA PROPOSTA DI GIOVANNI URBANT (*)

ELeoNORA CAVALIERI

Sommario: 1. Il contesto. — 2. Le proposte di Giovanni Urbani per la riforma della
legge e degli organi di tutela. — 3. La normativa di tutela dei beni culturali e del
paesaggio all’epoca dell’elaborazione della proposta e le riforme suggerite da
Urbani. — 4. L’evoluzione normativa successiva. — 5. Conclusioni.

1. Gli anni Settanta hanno costituito una fase di sviluppo fonda-
mentale per le politiche dei beni culturali in Italia. E in questo periodo,
a distanza di piu di vent’anni dalla prima trattazione organica dedicata
alla «tutela delle cose d’arte» (), che sono stati individuati i tratti
fondamentali su cui si basa ’autonomia concettuale del diritto dei beni
culturali rispetto al diritto amministrativo (2). Sono stati definiti i

(*) Giovanni Urbani (Roma, 1925-1994), si laurea in lettere nel 1947, con una
tesi in storia dell’arte con Lionello Venturi su Domenico Veneziano. Entra all’Istituto
Centrale del Restauro nel 1945, come restauratore; qui prosegue la carriera come
funzionario storico dell’arte, per poi conseguire I'incarico di direttore nel 1973. Ricopre
questo ruolo per dieci anni. I1 30 giugno 1983, in segno di protesta contro un’ammini-
strazione della cultura eccessivamente burocratizzata e disfunzionale, incapace ad
adottare le riforme ritenute indispensabili per un progresso tecnico, scientifico e
organizzativo nel settore del restauro e della conservazione del patrimonio storico-
artistico, rassegna le sue dimissioni. Il clamore del gesto non ¢ stato tale da determinare
un effettivo ripensamento nell’organizzazione della tutela ed oggi, a piu di quindici anni
dalla scomparsa, la lezione di Urbani puo dirsi ancora di straordinaria attualita.

(') M. Grisoria, La tutela delle cose d’arte, Roma, Societa editrice del Foro
Italiano, 1952, in cui appare per la prima volta I’espressione «beni culturali»; dell’anno
seguente il volume di M. Cantuccl, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o
storico, Padova, Cedam, 1953.

(?) E dobbligo il rinvio ai lavori di M.S. Giannini, I beni culturali, in questa
Rivista, 1976, 3 ss., e S. CASSESE, I beni culturali da Bottai a Spadolini, in Rass. Arch. St.,
1975, 116 ss. (anche in Ibp. L’amministrazione dello Stato, Milano, Giuffre, 1976,
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caratteri della proprieta culturale, oggetto di diritti collettivi di natura
pubblicistica (3), con rilevanti conseguenze in ordine alla specificita del
regime giuridico applicabile soprattutto per quanto riguarda il perse-
guimento degli interessi pubblici alla fruizione e alla valorizzazione.
Ancora, in questi anni I’esigenza di protezione dei beni culturali ¢ stata
espressamente riconosciuta in ambito internazionale, in particolare
con la Convenzione Ungsco del 16 novembre 1972, ed ha avuto origine
I'intervento della Comunita Europea nel settore della cultura (4).
Mutamenti significativi hanno interessato anche la disciplina sostan-
ziale: si pensi all’istituzione del Ministero per i beni culturali e am-
bientali, nel 1974, e all’avvio del decentramento amministrativo con-
seguente alla istituzione delle regioni a statuto ordinario.
L’attenzione per il settore culturale ¢ rimasta crescente per tutto il
corso degli anni Ottanta, come dimostrato dal fiorire degli studi della
scienza giuridica (%), dall’aumento dei finanziamenti pubblici alla cul-
tura (°), dalla crescita dimensionale delle amministrazioni. I nuovi
interessi alla valorizzazione e alla fruizione hanno trovato definitivo

153-183). Di questo periodo anche M.S. GianniNi, Uomini, leggi e beni culturali, in
Futuribili, 1971, n. 30-31, 33-45 (ora in Ib., Scritti, VI, Milano, Giuffré, 2005, 281 ss.), F.
MERrust, Articolo 9, in Commentario alla Costituzione, Principi fondamentali, a cura di
G. Branca, Bologna, Zanichelli, 1975, e G. PaLma, Beni di interesse pubblico e contenuto
delle proprieta, Napoli, Jovene, 1971. L’evoluzione delle politiche e degli sviluppi della
scienza giuridica dall’istituzione del Ministero dei beni culturali ad oggi ¢ ricostruita da
L. CasiNi, I beni culturali da Spadolini agli anni Duemila, in L. Fiorentino et al., Le
amministrazioni pubbliche tra conservazione e riforme. Omaggio degli allievi a Sabino
Cassese, Milano, Giuffre, 2008, 423-447 (qui 425).

(®) Si veda l'importante studio di V. Ceruirui IReLLI, Beni Culturali e Diritti
Collettivi, in Scritti in onore di Massimo Severo Giannini, Milano, Giuffre, 1988, I,
137-176, nel quale sono sviluppati con particolare riferimento ai beni culturali i risultati
raggiunti in Ip., Proprieta pubblica e diritti collettivi, Padova, Cedam, 1983.

(*)  M.P. Curr, Circolazione e tutela dei beni culturali in ambito comunitario, in
Beni culturali e Comunita Europea, a cura di M.P. Chiti, Milano, Giuffre, 1994, 140-169;
D. Ferrl, La costituzione culturale dell’Unione Europea, Padova, Cedam, 2008, 69.

(®) E del 1985 la prima edizione della celebre opera di T. ALiBrRaNDI ¢ P. FERRI,
1 beni culturali ed ambientali, Milano, Giuffre. Inoltre, come rilevato da L. Casini, I beni
culturali da Spadolini agli anni Duemila, cit., 440, risalgono a questo periodo anche le
prime voci encicopediche denominate «beni culturali», tra cui M. Cantucci, Beni
culturali e ambientali, in Nss. D. I., App. I, Torino, Utet, 1980, 772; P. FErri, Beni
culturali e ambientali nel diritto amministrativo, in D. Disc. Pubbl., 11, Torino, Utet,
1987, 217; T. ALBRANDI, Beni culturali, in Enc. giur., V, Roma, Ist. Enc. It., 1988.

(°) L. BoBsio, La politica dei beni culturali in Italia, in Le politiche dei beni
culturali in Europa, a cura di L. Bobbio, Bologna, il Mulino, 1992, 149 ss. (in particolare
182-200).
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riconoscimento, e si & diffusa la convinzione secondo cui i beni cultu-
rali costituivano veri e propri giacimenti culturali, vale a dire risorse
economiche riproducibili e vendibili (7).

In questo contesto, nel complesso positivo, erano perd molti i
problemi che restavano aperti, alimentando il dibattito tra la scienza
giuridica e tra gli operatori di settore. Alle diffuse critiche all’efficienza
dell’organizzazione preposta alla tutela era stata data risposta con
interventi limitati a comparti marginali (?), dunque insoddisfacenti (°);
le difficolta nel reperimento di risorse finanziarie non trovavano,
malgrado gli sforzi (19), adeguate soluzioni.

Con l'attribuzione delle funzioni amministrative alle regioni i beni
culturali si erano trovati «in piena tempesta istituzionale» (1), tanto
che, nonostante I’elevata I’attenzione per le tematiche connesse alla
tutela e alla valorizzazione, il legislatore procedeva con un approccio
incerto circa le strade da percorrere (12). Rimanevano insolute molte
questioni inerenti alla tutela del patrimonio culturale, tra cui quelle
legate alla attivita di catalogazione dei beni di proprieta pubblica (13).

()  Op. ult. cit., 171-177.

(®) Tra questi interventi quelli concernenti il funzionamento delle biblioteche
nazionali annesse ai monumenti statali (I. 2 dicembre 1980, n. 803) e della scuola
archeologica italiana in Atene (1. 16 marzo 1987, n. 118). In proposito L. Bossio, La
legislazione degli anni Ottanta, in Rapporto sull’economia della cultura in Italia 1980-
1990, a cura di C. Bodo, Roma, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per
I'informazione e I’editoria, 1994, 165 (qui 169), evidenzia come le modifiche piu
rilevanti in questo contesto siano state apportate dalla legislazione speciale post-
sismica, che ¢ stata alla base dell’istituzione di quattro nuove soprintendenze in
Campania e Basilicata, e della nuova Soprintendenza generale agli interventi post-
sismici in Campania e Basilicata.

(°) Sull’inefficacia dell’organizzazione e, quindi, sulla necessita di una riforma,
anche M.S. GianNINI, Ristrutturiamo in Ministero dei beni culturali, relazione al conve-
eno su La tutela attiva dei Beni Culturali tra intervento pubblico e iniziativa privata,
Roma, 10 maggio 1986, 1l sole 24 Ore - Domenica, ora in Ib., Scritti, VIII, Milano,
Giuffre, 2006, 539-544.

(1)  Cisi riferisce alla istituzione della Commissione governativa di indagine sul
patrimonio immobiliare pubblico (d.P.C.M. 15 ottobre 1985), che, all’esito dei suoi
lavori, ha elaborato proposte per contribuire al risanamento delle finanze pubbliche
attraverso la dismissione o la valorizzazione dei beni di proprieta pubblica. La relazione
sui risultati dell'indagine ¢ pubblicata in questa Rivista, 1986, 1117 ss.

(") L’espressione ¢ di M.S. GianniNy, [ beni culturali tra principi generali e
societa, in Beni culturali e interessi religiosi. Atti del Convegno di studi, Napoli, Jovene,
1983, 9-18; ora in Ib., Scritti, VII, cit., 889.

(2) Cosi L. Bossio, La legislazione degli anni Ottanta, cit., 165.

(13) Circostanza che suscitava crescenti preoccupazioni a seguito dell’adozione
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La normativa sui beni ambientali era definita da autorevoli voci una
confusa espressione di «primitivismo empirico», tale da non poter
essere pil mantenuta ('4). Soprattutto, tardava a prendere forma la
promessa e tanto auspicata riforma della 1. 1° giugno 1939, n. 1089 (15),
che a fronte del sempre crescente bisogno di protezione dei beni
culturali appariva a molti arretrata e bisognosa di un’organica revisio-
ne (16).

Nel 1987 Giovanni Urbani, restauratore e storico dell’arte, realiz-
70, su incarico di Italia Nostra, un progetto di riforma della legge di
tutela delle cose di interesse storico e artistico (17). Il risultato di questo
lavoro fu — per usare le parole dello stesso Urbani — «una proposta
organica di ridefinizione degli obiettivi e degli strumenti di una politica
di tutela finalmente razionale ed efficace» ('8); fondata su di un’attenta
analisi delle disfunzioni e delle inefficienze del sistema, la proposta
offre soluzioni non prive di originalita.

A distanza di quasi venticinque anni dalla stesura del progetto,
quindi, ¢ interessante valutare, da un lato, se e in quale misura
I’evoluzione della disciplina in materia di beni culturali abbia saputo
fare fronte alle criticita evidenziate da Urbani, e, dall’altro, se le
successive riforme legislative abbiano seguito i suggerimenti dell’au-
tore.

Sebbene si siano registrate significative innovazioni nella discipli-
na dei beni culturali, per molte delle questioni trattate nel progetto

dell’Atto unico europeo del 1986, che, tramite I'apertura delle frontiere rischiava di
dare avvio ad un «esodo massiccio di opere d’arte, non piu recuperabili perché non
inventariate». Cosi L. Bossio, La politica dei beni culturali in lItalia, cit., 173.

(%) M.S. Gianning, Relazione al Convegno La tutela dei beni ambientali - Verso
quale riforma?, Gubbio, 26-28 settembre 1986, Cedam, Padova, 1988, ora in Ip., Scritti,
VII, cit., 861 ss.

(15) La riforma organica della legge di tutela, che secondo I’art. 48 del d.P.R. 24
luglio 1977, n. 616 doveva emanarsi entro il 31 dicembre 1979, prendera forma solo
trent’anni dopo, con il d.Ig. 29 ottobre 1999, n. 490.

(16)  Sul dibattito degli anni Settanta e gli anni Ottanta circa la riforma della legge
di tutela, M.S. GianniNg, Beni culturali: problemi normativi, in Notiziario a cura
dell’ufficio studi del Ministro dei beni culturali e ambientali, Marzo-Aprile, 1986, 11-13,
ora in Ib., Scritti, VIII, cit., 597-602 e B. ZANARDI, La mancata tutela del patrimonio
culturale in Italia, in Riv. trim. dir. pubbl., 2011, p. 431 ss.

(') G. Ursan, Proposte per la riforma della legge e degli organi di tutela, in G.
URrBANI, Intorno al restauro, a cura di B. Zanardi, Milano, Skira, 2000, 145-151.

(8)  G. UrBaN1, Proposte per la riforma della legge e degli organi di tutela, cit.,
146.
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come cause o come effetti delle inefficienze del sistema di tutela, lo si
puo anticipare fin da ora, non ¢ stato possibile trovare adeguati rimedi.
Al riguardo, si cerchera di esprimere una valutazione sulla attualita e
sulla possibilita di adozione delle indicazioni allora presentate da
Urbani, alla luce della disciplina contenuta nel Codice dei beni cultu-
rali e del paesaggio (d.lg. 22 gennaio 2004, n. 42) (19).

2. L’aspetto del pensiero di Urbani che traspare maggiormente
nella proposta di riforma ¢ la necessita di pianificare forme di preven-
zione dai rischi ambientali e di manutenzione ordinaria sulla totalita
del patrimonio artistico: la necessita di svolgere, secondo la termino-
logia dello stesso Urbani, una «Conservazione programmata.

Gli irreparabili danni causati al patrimonio storico artistico di
intere citta da eventi catastrofici come I’alluvione di Firenze e I’acqua
alta a Venezia nel 1966 avevano infatti ampiamente dimostrato come
le variazioni socio-economiche causate dalla rapida industrializzazione
del Paese avessero spostato il problema della tutela dalle singole opere
al rapporto tra queste e il loro contesto ambientale. Di qui I'idea di
un’attivita di tutela non piu riferita esclusivamente a singoli beni, ma
tesa a proteggere tutto il patrimonio culturale in primis dai rischi
ambientali, al fine di evitarne il deterioramento e quindi di limitare,
allo stesso tempo, la necessita di interventi di restauro.

Soddisfatta I’esigenza primaria della conservazione materiale del
patrimonio artistico, sarebbe stato possibile occuparsi di altre questio-
ni fondamentali, quali la valorizzazione dei beni culturali, sia di ap-
partenenza pubblica che privata, e la tutela dei valori estetici e cultu-
rali dell’ambiente. Nella prospettiva di Urbani, le finalita primarie
della tutela erano, dunque, la conservazione materiale del patrimonio
storico artistico e il rafforzamento del suo ruolo sia come «risorsa

() Trale opere pill recenti in materia di beni culturali C. BARBATI, M. CAMMELLI
e G. Sciurro, Diritto e gestione dei beni culturali, Bologna, il Mulino, 2011; N. Assint e
G. Corbpini, I beni culturali e paesaggistici, Padova, Cedam, 2006 e, a cura di M.
CamMmELLL, ] codice dei beni culturali e del paesaggio: commento al d.lgs. 22 gennaio
2004, n. 42, Bologna, il Mulino, 2007. Si segnalano inoltre A. Catarani e S. CATTANEO,
1 beni e le attivita culturali, in Trattato di diritto amministrativo, diretto da G. Santa-
niello, XXXIV, Padova, Cedam, 2002; Commentario al codice dei beni culturali e del
paesaggio a cura di V. Caputi Jambrenghi e A. Angiuli, Torino, Giappichelli, 2005; M.
Ainis € M. FioriLLo, I beni culturali, in Trattato di diritto amministrativo 2, a cura di S.
Cassese, Milano, Giuffre, 2003, pt. s., II, 1449 ss., e L. CasiNg, Beni culturali, in
Dizionario di diritto pubblico a cura di S. Cassese, Milano, Giuffre, 2006, 679 ss.
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produttiva», sia come «componente qualitativa» dell’ambiente (2°). La
realizzazione di questi obiettivi avrebbe richiesto una riscrittura del-
I'intera disciplina dei beni culturali contenuta nella 1. n. 1089/1939 che,
anche per ragioni di tipo politico (2!), non era ancora stata sottoposta
ad un organico processo di revisione.

Condizione necessaria per porre in essere un’azione programmata
di conservazione era I'individuazione dei beni culturali pubblici. Que-
st’ultima rappresentava, per l’autore, un prius logico rispetto alla
prima: se manca la conoscenza dei beni che compongono il patrimonio
pubblico viene a mancare, in sostanza, ’oggetto stesso della tutela e, di
conseguenza, ogni speranza di un suo esercizio reale ed efficace.
Altrettanto importante era la catalogazione, che ordinando i beni in
categorie omogenee in base alle caratteristiche e alla specificita dei
problemi di tutela di ciascuno di essi, avrebbe permesso una pianifi-
cazione della conservazione. Per I’esercizio di entrambe queste fun-
zioni si doveva poter contare, secondo Urbani, su un’organizzazione
efficiente, sia a livello centrale che periferico, e su una forte coopera-
zione tra lo Stato e le autonomie locali in sede di programmazione.
L’individuazione del patrimonio artistico, la catalogazione e la conse-
guente attivita di conservazione e valorizzazione richiedevano anche la
presenza, in tutti i ranghi dell’amministrazione, compresi quelli diri-
genziali, di personale dotato di specifiche competenze tecnico-scienti-
fiche.

Inoltre si rendeva necessaria I'introduzione di un sistema di for-
mazione specialistica dei restauratori che tenesse maggior conto, fra
I’altro, delle peculiarita e specificita merceologiche dei beni culturali
presenti nel multiforme territorio italiano, quali, ad esempio, le pietre
per Venezia e il Veneto, i dipinti murali per Firenze e la Toscana, le
oreficerie per Roma e il Lazio; in questo senso Urbani non escludeva
anche la possibilita di creare «macro-regioni», riunendo territori vicini
ed assimilabili per patrimonio culturale, quali ad esempio Liguria e
Piemonte o Marche e Umbria.

L’altro obiettivo primario, consistente nell’introduzione di un
sistema di tutela integrata di beni culturali ed ambientali, si sarebbe

(29)  G. UrBaN, Proposte per la riforma della legge e degli organi di tutela, cit.,
148.

(®Y) Sulle difficolta incontrate nella riscrittura della legge di tutela si segnalano
gli scritti di M.S. GianniNig, Uomini, leggi e beni culturali, cit.; Ip., I beni culturali tra
principi generali e societa, cit., e Ip., Beni culturali: problemi normativi, cit.
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potuto e dovuto perseguire efficacemente affidando la tutela dell’am-
biente e quella dei beni culturali ad un unico apparato organizzativo,
nonché perfezionando strumenti quali i piani paesistici e la valutazione
di impatto ambientale. La sensibilita dell’autore per la problematica
della conservazione estesa alla tutela dell’insieme dei valori artistici ed
extra artistici rilevabili in un determinato contesto spiega pure perché
Urbani ritenesse fondamentale il recupero dell’edilizia storica, e la
salvaguardia dei contesti storici nel loro complesso: «le operazioni di
recupero e di restauro restano fatti episodici, e senza apprezzabili
conseguenze sul tessuto urbano, se non concorrono alla definizione
dell’assetto dell’intera citta, in altre parole se non costituiscono ogget-
to di pianificazione urbanistica» (22).

Le linee di riforma indicate nella proposta formulata da Giovanni
Urbani nel 1987, pur avendo ad oggetto particolari aspetti della
disciplina di tutela, convergono nell’intento di realizzare un sistema di
tutela conforme agli obiettivi primari sopra descritti.

3. Quando fu scritta la proposta in esame, la disciplina di tutela
dei beni culturali e del paesaggio era sostanzialmente quella contenuta
nelle leggi del 1939 (23). La legge 1° giugno 1939, n. 1089, alla cui
redazione aveva contribuito in misura notevole Santi Romano, faceva
parte di una normativa che introduceva, per la prima volta, un pro-
gramma complessivo di politica della cultura, e costituiva senza dubbio
un «modello di tecnica giuridica» (?*), «una delle migliori espressioni
della sensibilita politica e giuridica dei nuovi tempi» (25), non a caso
imitata da altri ordinamenti. Col tempo comincio peraltro ad essere
avvertita I’esigenza di una revisione della disciplina dei beni culturali,
che, anche a seguito dell’ampliamento della nozione di patrimonio

(32)  G. Ursani, La conservazione del patrimonio architettonico: attivita indu-
striale o attivita assistita?, in Intorno al restauro, cit., 40.

(23) Salvo che per i beni ambientali, su cui era intervenuta la 1. 8 agosto 1985, n.
431, c.d. legge Galasso.

(2*) Cosi fu definita nel corso della sua approvazione dal senatore Di Marzo,
come riportato da S. CassEsk, [ beni culturali da Bottai a Spadolini, cit., 164.

(25) M. GrisoLiA, La nuova legge sulla tutela delle cose d’interesse artistico o
storico, in Istituzioni e politiche culturali degli anni Trenta, a cura di V. Cazzato, I,
Roma, Istituto poligrafico e zecca dello Stato, 2001, 350-351. Sulle difficolta incontrate
nell’intervenire sulla legge del 1939 si veda anche B.G. MATTARELLA, La codificazione
del diritto dei beni culturali e del paesaggio, in Giorn. dir. amm., 2005, 793 ss.
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culturale, tenesse conto dei nuovi interessi da tutelare e introducesse
una nuova disciplina delle funzioni.

Dall’istituzione della Commissione Franceschini, con la 1. 26 aprile
1964, n. 310, sono stati numerosi i tentativi di riforma che, sia pure
infruttuosamente, si sono succeduti. In particolare, I'impianto fonda-
mentale della legge del 1939 ¢ rimasto sostanzialmente immutato sino
all’adozione del testo unico del 1999 e del Codice dei beni culturali e
del paesaggio del 2004.

Il sistema di delineato dalla 1. n. 1089/1939 integrava un approccio
di tutela di tipo giuridico-amministrativo piuttosto che tecnico-scien-
tifico, riferito a classi generiche di beni e consistente nella limitazione
o nel divieto. Attraverso la procedura di notifica, rimessa all’iniziativa
discrezionale del Ministero, era possibile estendere le misure di tutela
previste dalla normativa a beni di proprieta privata. Urbani era con-
sapevole dell’impossibilita di prescindere, per la tutela dei beni cultu-
rali privati, da uno strumento di tipo procedimentale (2¢). Tuttavia la
notifica non avrebbe dovuto essere considerata un mero atto fine a se
stesso, quanto piuttosto il presupposto per ’esercizio effettivo di una
concreta attivita di tutela, calibrata sulla realta differenziata dei singoli
beni che ne costituivano ’oggetto, e i cui contenuti fossero definiti in
modo sufficientemente preciso dalla legge (27).

La disciplina sopra descritta era focalizzata principalmente sui
beni di proprieta privata, che configurano un insieme non determina-
bile di beni, mentre trascurava il patrimonio artistico in mano pubbli-
ca, di cui, al contrario, I’individuazione sarebbe stata, almeno teorica-
mente, possibile (28). Al riguardo, gli artt. 4 e 58 della 1. n. 1089/1939 si
limitavano a prevedere la compilazione di elenchi descrittivi delle cose
di interesse culturale di appartenenza di enti pubblici diversi dallo
Stato e di persone giuridiche private senza scopo di lucro (2°). L’indi-

(2¢) L’argomento ¢ sostenuto anche da M.S. Giannini, nell’intervista riportata da
B. ZaNARDI, La legge di tutela e il Ministero dei beni culturali, in Conservazione, restauro
e tutela, Milano, Skira, 1999, 81-86.

(?7) B. ZaNARDI, Restauro, conservazione e tutela del patrimonio artistico, Dia-
logo con Giovanni Urbani, in Conservazione, restauro e tutela, cit., 53-62.

(28) Giovanni Urbani, nell’intervista riportata da B. ZANARDI, Restauro, conser-
vazione e tutela del patrimonio artistico, cit., 57, definisce il patrimonio di proprieta dello
Stato come «un’entita ben determinata, costituita da un numero altissimo, ma certa-
mente finito, di cose concrete, ciascuna dotata di caratteristiche sue proprie che la
rendono unica e irripetibile».

(*°) 1l sistema aveva molti limiti. Innanzi tutto, la mancata estensione alle
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viduazione dei beni culturali pubblici non configurava dunque una
finalita della normativa del 1939.

La catalogazione, che pure era considerata essenzialmente un’at-
tivita facoltativa e marginale, avrebbe dovuto essere valorizzata in
quanto strumento per la realizzazione di una tutela razionale, pro-
grammata ¢ dunque efficace. La stessa normativa di tutela avrebbe
dovuto conferire tale ruolo alla catalogazione e ad altre attivita rien-
tranti nella funzione della tutela dei beni culturali, solo idealmente
delineate dalla 1. n. 1089/39 e dunque rimesse alla discrezionalita delle
soprintendenze (3°).

Anche le attivita di prevenzione dai rischi ambientali e di manu-
tenzione non erano contemplate nella disciplina del 1939. Urbani
auspicava che a ci0o si potesse porre rimedio con una riforma che
tenesse conto, in particolare, di alcune significative esperienze adottate
a partire dalla seconda meta degli anni Settanta dall’Istituto centrale
del restauro su sua iniziativa. Tra queste, vi sono: il Piano pilota per la
conservazione programmata dei beni culturali dell’Umbria (3'), del

amministrazioni statali dell’obbligo di compilazione degli elenchi, che era riferito ai
rappresentanti delle province, dei comuni, degli enti e degli istituti legalmente ricono-
sciuti. In secondo luogo il fatto che, in mancanza di inserimento nell’elenco, la
disciplina di tutela si applicava solo alle cose che presentassero interesse culturale e, di
autore non piul vivente, risalissero a oltre cinquant’anni. Infine, ’assenza di meccanismi
che assicurassero la compilazione degli elenchi da parte delle amministrazioni. Si
trattava di un sistema che, evidentemente, non era idoneo a individuare tutti i beni
culturali di appartenenza pubblica, né era visto in chiave strumentale ad un esercizio
programmato delle attivita di tutela e di valorizzazione. Sul punto si veda C. BARBATI,
M. CammELLI € G. SciuLLo, Diritto e gestione dei beni culturali, cit., 32-33.

(3°) Illimite di questa impostazione, evidenziato da M.S. Giannini, nell’intervista
riportata da B. ZaNarpi, La legge di tutela e il Ministero dei beni culturali, cit., ¢
rappresentato dal fatto che I"amministrazione ha gia i poteri necessari per porre in
essere queste attivita, dunque la legge costituisce uno strumento inadeguato allo scopo.
Si torna cosi ai problemi legati all’organizzazione della tutela, e soprattutto alla troppo
diffusa mancanza di specifiche competenze tecniche del Ministro e del personale, di
livello dirigenziale e non. Nel 1969 I'istituzione dell’Ufficio centrale per il catalogo, poi
divenuto Istituto per il catalogo e la documentazione, aveva dato un notevole impulso
all’attivita di catalogazione, ma il debole sostegno finanziario ricevuto aveva ostacolato
il raggiungimento di obiettivi significativi nel settore. Osserva al riguardo L. Bossio, La
politica dei beni culturali in Italia, cit., 172-173, come il progetto Giacimenti culturali
varato con la legge finanziaria del 1986, con notevoli finanziamenti rivolti ai progetti di
inventariazione del patrimonio culturale, cercod di ovviare, almeno in parte, a questa
carenza.

(31) Istituto Centrale del Restauro, Piano pilota per la conservazione program-
mata dei beni culturali in Umbria. Progetto esecutivo, a cura di G. Urbani, Roma,
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1976; la proposta di metodo per la protezione del rischio sismico del
patrimonio architettonico, del 1983; e, per quanto riguarda la forma-
zione dei restauratori, il protocollo di intesa sottoscritto nello stesso
anno da Stato e Regioni (che, peraltro, nella sua redazione finale si
discosto radicalmente dalla stesura originaria e, in ogni caso, non ebbe
seguito alcuno) (32).

L’organizzazione preposta alla tutela, incardinata sul Ministero
per i beni culturali e ambientali, la cui istituzione, nel 1974 (33), per
accontentare molti non aveva soddisfatto nessuno (34), aveva numerosi

Tecneco S.p.A., 1976. Su questo progetto anche G. UrBani, Piano pilota per la
conservazione programmata dei beni culturali dell’Umbria, in Intorno al restauro, cit.,
103-112. 11 Piano pilota, considerato una sorta di manuale contenente le prescrizioni per
la conservazione programmata, ¢ stato elaborato dall’Istituto centrale del restauro su
impulso di Urbani nel 1975, al fine di sperimentare una metodologia che permettesse di
valutare dettagliatamente I’entita e la distribuzione del patrimonio dell’'Umbria, presa
come regione di riferimento, e i fattori di deterioramento a cui esso era presumibil-
mente sottoposto. Nonostante la regione non abbia applicato il progetto esecutivo
contemplato nel piano, e dunque non sia stato possibile derivare da esso delle linee
guida per un piano nazionale, al Piano pilota si ¢ chiaramente ispirata la Carta del
Rischio. Sul punto, L. Tesel, Analisi della politica della Regione Umbria in materia di
sistemi museali, reperibile sul sito: www.sistemimuseali.sns.it; e I'intervista a Giovanni
Urbani riportata da B. ZaNarpl, Restauro, conservazione e tutela del patrimonio
artistico, cit., 53-62.

(*?) L’idea di Urbani era infatti quella di istituire dei laboratori scuola in cui
fossero coinvolti, tanto nel finanziamento che nell’organizzazione, il Ministero, le
regioni, ed eventualmente le universita e l'imprenditoria privata. Tali organismi,
sottoposti al potere di vigilanza e di indirizzo del Ministero, sarebbero stati strutture al
servizio in primo luogo delle soprintendenze, e poi delle regioni. Nel protocollo, invece,
il ruolo dell’Amministrazione statale risulta del tutto marginale, con grave danno per le
soprintendenze. In questo senso lo stesso Giovanni Urbani, nell’intervista riportata da
B. ZANARDI, Restauro, conservazione e tutela del patrimonio artistico, cit., 61-62.

(*3) Con il d.I. 14 dicembre 1974, n. 657, convertito con 1. 29 gennaio 1975, n. 5.

(®*) La stessa scelta di istituire un nuovo Ministero rappresentd, in effetti, una
soluzione di compromesso. Che le complesse e numerose attribuzioni in materia di
salvaguardia e tutela del patrimonio artistico e culturale non potessero pill rimanere di
competenza della Direzione generale delle antichita e belle arti istituita presso Mini-
stero della pubblica istruzione, struttura gia elefantiaca, era chiaro a tutti. Non vi era
pero accordo sulla organizzazione da preporre alla funzione di tutela. Voci autorevoli,
come Massimo Severo Giannini, sostenevano che un’Agenzia, magari dipendente dallo
stesso Ministero della pubblica istruzione, sarebbe stata una struttura piu idonea e piut
agile del Ministero, soprattutto perché il suo agire sarebbe stato regolato dal codice
civile. La scelta della forma ministeriale fu imposta dal governo, per criteri, forse, di
convenienza politica, anche a costo di introdurre un apparato non del tutto funzionale
agli obiettivi da raggiungere. Sul punto, M.S. GiaNNINI, Ristrutturiamo in Ministero dei



LA TUTELA DEI BENI CULTURALI 483

difetti, non ultimo I’eccessiva burocratizzazione derivante dalla preva-
lenza del momento giuridico-amministrativo della tutela. Il Ministero
dimostro subito di essere un apparato sovraccarico, e molti degli
organismi da esso dipendenti non di rado mancavano di efficienza. Si
veda ad esempio il caso della trasformazione del precedente Consiglio
Superiore delle Antichita e delle Belle Arti, composto da ventuno
membri, di cui soltanto nove di nomina ministeriale, nel nuovo Con-
siglio Nazionale, formato da ben novanta componenti di varia prove-
nienza. Di tale Consiglio, infatti, da piu parti venne presto invocata la
riforma, sia nel senso della riduzione del numero dei membri, sia
dell’aumento delle loro specifiche competenze tecnico-scientifiche (39).

Altri difetti dell’amministrazione preposta alla tutela dei beni
culturali erano I'insufficiente qualificazione del personale, che invece
la specificita del settore rende indispensabile tanto negli uffici di staff
che in quelli di line, e la scarsa funzionalita dell’amministrazione
periferica, sia per quanto riguarda gli organi operativi territoriali che
quelli preposti alla ricerca. Al riguardo, Urbani proponeva, da un lato,
la limitazione dell’accesso alle qualifiche dirigenziali, sia di prima che

beni culturali, cit.; e I'intervista allo stesso M.S. Giannini riportata da B. Zanardi, La
legge di tutela e il Ministero dei beni culturali, in Conservazione, restauro e tutela, cit.,
81-86. Da menzionare anche S. CAsSesE, [ beni culturali da Bottai a Spadolini, cit., 153
ss. (in particolare 172-173), che riporta le critiche alla scelta del modello ministeriale da
parte di chi la aveva considerata una occasione persa per introdurre un modello
organizzativo nuovo, rivedendo al contempo il sistema di tutela e gli obiettivi della
politica culturale, e B. ZANARDI, La mancata tutela del patrimonio artistico in Italia, cit.
Alcune considerazioni relative all’organizzazione originaria del Ministero si ritrovano,
inoltre, in D. SERRANI, L’organizzazione per ministeri, Roma, Officina, 1979, 50-53.
L’opzione per una modifica dell’organizzazione fu riproposta anche con il disegno di
legge Chiarante del 5 ottobre 1989 (AC 1904), che prevedeva la soppressione del
Ministero e l’istituzione di un’Amministrazione nazionale per i beni culturali e am-
bientali con ordinamento autonomo, soggetta alla vigilanza del Ministero dell’univer-
sita e della ricerca ed incaricata, tra le altre cose, a porre in essere, con la collaborazione
delle autonomie locali, «un programma sistematico di conoscenza, catalogazione ed
inventariazione e [a] promuove[re] e attua[re] iniziative per la valorizzazione e la
fruizione dei beni». L’abbandono del modello di organizzazione ministeriale in favore
dell’istituzione di un ente autonomo era stato previsto anche da un altro disegno di
legge, d’iniziativa dei senatori Pontone e Resta (AS 315), del 2 giugno 1992.

(®®) Tra questi Massimo Severo Giannini, che aveva dato un duro giudizio sul
Consiglio Nazionale definendolo «un vero disastro», perché «pletoricamente numero-
so» e composto da membri che, il piu delle volte, avevano una conoscenza solo indiretta
ed ideale del settore. Cosi nell’intervista riportata da B. Zanarpi, La legge di tutela e il
Ministero dei beni culturali, in Conservazione, restauro e tutela, cit., 83.
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di seconda fascia, a personalita particolarmente qualificate, dall’altro
la creazione di provveditorati regionali incaricati di svolgere funzioni
di indirizzo e di coordinamento dell’attivita di conservazione program-
mata e, infine, I'attribuzione alle soprintendenze di una maggiore
autonomia in funzione del loro nuovo ruolo tecnico-scientifico, appun-
to quello della messa in opera sul territorio della conservazione
programmata.

Per quanto riguarda la tutela dei valori estetici e culturali dell’am-
biente, ¢ da segnalare innanzi tutto, sotto il profilo organizzativo, la
scelta di affidare la tutela dell’ambiente ad un Ministero separato da
quello per i beni culturali (3¢). Cio avrebbe costituito, secondo Urbani,
un’implicita conferma della rinuncia ad una tutela integrata, che
traspariva gia dai primi interventi normativi in materia: la 1. 29 giugno
1939, n. 1497 sul paesaggio, come ben noto, conteneva una disciplina
autonoma rispetto a quella dei beni culturali; il governo del territorio,
a sua volta, era oggetto di una normativa isolata, contenuta nella 1. 17
agosto 1942, n. 1150. Novita piu rilevanti in tema di tutela integrata
erano intervenute nel 1985, con l'introduzione, ad opera della dir.
85/337/Cee, della valutazione di impatto ambientale (37), «xmomento
chiave dell’istruttoria di ogni tipo di intervento pubblico che comporti
alterazioni o modifiche del territorio», e I'approvazione della 1. 8
agosto 1985, n. 431, la c.d. legge Galasso, che perfezionava la disciplina
dei piani paesistici e dei piani urbanistici di valenza ambientale.

Sarebbero pero stati necessari, per Urbani, ulteriori interventi del
legislatore, che rimediassero, da un lato, all’eccessiva indeterminatezza
del contenuto dei poteri di indirizzo accordati allo Stato nella defini-
zione del metodo di pianificazione e nella elaborazione dei singoli
piani paesistici, e, dall’altro, che collocassero lo strumento dei piani al
servizio di un pitt ampio disegno che contemplasse tanto I’assetto del
territorio ai fini dello sviluppo economico, tanto la conservazione
programmata del patrimonio storico artistico.

4. Come ¢ noto, la tutela dei beni culturali ¢ stata oggetto negli
ultimi anni di numerose riforme, prima con I’emanazione del testo

(*°) 11 Ministero dell’ambiente, istituito con la 1. 8 luglio 1986, n. 349.

(®7) Sull’istituto della VIA si veda La valutazione di impatto ambientale, a cura
di R. Ferrara, Padova, Cedam, 2000, e F. FoNnpERICO, Valutazione di impatto ambientale,
in Codice dell’ambiente ?, a cura di S. Nespor e A.L. Cesaris, Milano, Giuffre, 2003, 1797
ss.
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unico in materia di beni culturali (d.lg. 29 ottobre 1999, n. 490), poi,
pochi anni piu tardi, con il Codice dei beni culturali e del paesaggio
(d.1g. 22 gennaio 2004, n. 42), modificato ulteriormente nel 2006 (38) e
nel 2008 (39). Mentre il primo, che costituiva una sorta di codificazione
a diritto costante, non ha di fatto apportato modifiche sostanziali
all’limpianto normativo preesistente (4°), il secondo ha introdotto in-
novazioni piu significative.

Con riferimento all’individuazione dei beni culturali pubblici, in
particolare, il testo unico del 1999 aveva essenzialmente riprodotto
quanto gia previsto dalla legge del 1939 circa la compilazione di
elenchi descrittivi delle cose di interesse culturale di appartenenza di
enti pubblici diversi dallo Stato e di persone giuridiche private senza
scopo di lucro. Qualche timido passo in avanti era stato fatto con il
d.P.R. 27 settembre 2000, n. 283, con cui era stato esteso ’obbligo di
compilazione degli elenchi alle amministrazioni statali impegnate in
processi di dismissione o valorizzazione dei beni ed era stata prevista
I'inalienabilita degli immobili culturali non inseriti appartenenti al
demanio degli enti minori.

La novita di maggior rilievo ¢ stata introdotta con il Codice dei
beni culturali e del paesaggio, in cui ¢ stata prevista, all’art. 12, la
«Verifica di interesse culturale» (4!). Tale istituto, elaborato al fine di

(®*%) Sul Codice dei beni culturali e del paesaggio si vedano M. CammELLI, //
codice dei beni culturali e del paesaggio: commento al d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, cit.;
Ip., 1l codice dei beni culturali e del paesaggio: dall’analisi all’applicazione, in Aedon,
2004, n. 2; V. CARBONE, Il nuovo codice dei beni culturali e del paesaggio, in Corriere
giuridico, 2004, 845 ss.; G. Sciurro, Il Codice dei beni culturali e del paesaggio: principi
dispositivi ed elementi di novita, in Urbanistica e appalti, 2004, 763 ss.

(®°) Con i decreti legislativi n. 62 e 63 del 26 marzo 2008.

(#9)  Sul punto M. Amis e M. FioriLro, I beni culturali, cit., 1458 e S. CASSESE,
Problemi attuali dei beni culturali, in Giorn. dir. amm., 2001, 1064, che definisce il testo
unico «un lavoro di magquillage che ha evitato di affrontare le nuove frontiere della
questione culturale». Sulla disciplina contenuta nel testo unico si vedano anche 1/ testo
unico sui beni culturali e ambientali, a cura di G. Caia, Milano, Giuffre, 2000; A.
RocceLLA, 1l testo unico dei beni culturali: contesto, iter formativo, lineamenti, conferme,
innovazioni, in Dir. pubbl., 2000, 555 ss., ¢ S. AMorosiNO € M. CAMMELLIL, La nuova
disciplina dei beni culturali ed ambientali: commento al testo unico approvato con il
Decreto legislativo 29 ottobre 1999, n. 490, Bologna, il Mulino, 2000.

(*1) L’art. 12 prevede che tutte le cose mobili e immobili appartenenti allo Stato,
agli enti territoriali, agli enti pubblici e alle persone giuridiche private senza scopo di
lucro, che siano opere di autore non piu vivente e siano state realizzate da oltre
cinquant’anni, sono sottoposte alla disciplina dei beni culturali, salvo che il procedi-
mento di verifica, avviato d’ufficio dal Ministero o su iniziativa del soggetto proprietario
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fornire una maggiore tutela dei beni culturali di proprieta pubblica e
soprattutto di evitare la loro indebita alienazione, non si configura
peraltro come uno strumento idoneo a realizzare una completa indi-
viduazione dei beni che costituiscono il patrimonio artistico pubblico,
pur contribuendo alla raccolta di dati utili a questo scopo.

Anche nel campo della catalogazione e della conservazione pro-
grammata, gli interventi legislativi successivi al 1987 non hanno appor-
tato modifiche sostanziali. La prima ¢ ora disciplinata dall’art. 17 del
Codice, che attribuisce un ruolo primario al Ministero nell’assicurare
la catalogazione e coordinare la relativa attivita. A tal fine & prevista
I’emanazione di un decreto ministeriale, il cui contenuto sia stato
individuato con il concorso delle regioni ed in cui siano stabilite le
procedure e le modalita della catalogazione stessa. Al momento in cui
si scrive, tale decreto non ¢ ancora stato emanato, cosicché la situa-
zione della catalogazione ¢ rimasta, sino ad oggi, essenzialmente
invariata.

Per quanto riguarda la conservazione programmata, lo sviluppo
piu significativo ¢ consistito nell’introduzione, con la 1. 19 aprile 1990,
n. 84, della «Carta del rischio», chiaramente ispirata al Piano pilota per
la conservazione dei beni culturali dell’Umbria del 1976. La Carta,
finalizzata a valutare il rischio a cui sono soggetti i beni culturali, allo
scopo di programmarne l’attivita di conservazione, sulla base di dati e
di indicatori omogenei per tutto il territorio nazionale, costituisce un
primo passo nel senso della conservazione programmata del patrimo-
nio culturale. Il traguardo, tuttavia, non puo ancora dirsi raggiunto,
non essendo ancora compiuta la realizzazione del progetto per tutto il
territorio nazionale.

Numerosi interventi di riforma hanno riguardato, in anni recenti, la
formazione dei restauratori, tema ancora oggi controverso, stante la
pressante esigenza di garantire che gli interventi di restauro siano di
appannaggio esclusivo di soggetti in possesso dei requisiti necessari (42).

del bene, non dia esito negativo. In argomento G. SciuLro, La verifica dell’interesse
culturale (art. 12),in Aedon, 2004, n. 1, e Ip., Verifica dell’interesse culturale, in Il Codice
dei Beni culturali e del Paesaggio, a cura di M. Cammelli, cit.; G. FamIGLIETTI ¢ D.
CARrLETTI, Articolo 12, Verifica dell’interesse culturale, in AA.VV., Il Codice dei beni
culturali e del Paesaggio, commento a cura di R. Tamiozzo, Milano, 2005, 49 ss., e L.
Casint, La disciplina dei beni culturali dopo il d.lgs. n. 156/2006, in Giorn. dir. amm.,
2006, 1072 ss.

(#2) Per quanto riguarda, in generale, la formazione dei restauratori E. DEL
Mastro, La formazione nel restauro, in Aedon, 2006, n. 2, e, sulla stessa rivista, S. DE
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Laformazione dei restauratori che, rientrando nella materia della tutela
dei beni culturali, ¢ di competenza esclusiva dello Stato (*3), ¢ ora di-
sciplinata dagli artt. 29 e 182 del Codice, entrambi modificati dal d.Ig. n.
156/2006, e dal d.m. 26 maggio 2009, n. 86. Nella disciplina, che continua
comunque a presentare alcune incongruenze, la tendenza ¢ stata quella
di confermare un’impostazione centralistica, lasciando alle regioni un
ruolo molto marginale.

L’organizzazione dell’amministrazione centrale ¢ probabilmente
I’ambito che ha subito il maggior numero di modifiche: nel 1998 (44),
nel 2004 (4%), nel 2006 (4¢) e nel 2009 (47). Al termine di un travagliato
percorso di riforma il Ministero ¢ passato da un’organizzazione di tipo
dipartimentale, introdotta nel 2004, ad una struttura di segretariato,
quale quella originariamente prevista nel 1998. Tale intervento non ha
mancato di suscitare perplessita, per il fatto di aver introdotto modi-
fiche rilevanti, ma nella sostanza tutt’altro che risolutive. Ulteriori
sforzi sarebbero stati necessari tanto nella disciplina delle articolazioni
periferiche del Ministero, quanto in materia di coordinamento tra

MaRria, Restauri, restauratori, archeologi. Alcune osservazioni. Piu in particolare sulla
questione dell’attribuzione della qualifica di restauratore dopo il d.Ig. 156/2006 si veda
L. CasiNi, La disciplina dei beni culturali dopo il d.Igs. n. 156/2006, cit., 1073-1074.

(#3) Come chiarito dalla Corte Costituzionale con la sentenza n. 9 del 13 gennaio
2004.

(**) Con il d.Ig. 20 ottobre 1998, n. 368 ¢ stato istituito il Ministero per i beni e
le attivita culturali, in sostituzione del precedente Ministero per i beni culturali e
ambientali, inoltre ¢ stata disposta la trasformazione del Consiglio nazionale in Con-
siglio superiore per i beni territoriali e paesaggistici, riducendo il numero dei suoi
membri a quattordici personalita, scelte in base alla loro esperienza tecnica. Il Consi-
glio, attualmente disciplinato dall’art. 13 del nuovo regolamento di organizzazione del
Ministero (il d.P.R. 26 novembre 2007, n. 233), si compone dei presidenti dei comitati
tecnico-scientifici e di otto eminenti personalita nel mondo della cultura, nominate dal
Ministro, tre delle quali su designazione della Conferenza Unificata di cui all’art. 8, d.Ig.
281/1997.

(#5) Con il d.lg. 8 gennaio 2004, n. 3, a cui ha fatto seguito ’approvazione, con il
d.P.R. 10 giugno 2004, n. 173, di un nuovo regolamento di organizzazione.

(46) Dapprima con la 1. 17 luglio 2006, n. 233, di conversione del d.l. 18 maggio
2006, n. 181 e successivamente con il d.I. 3 ottobre 2006, n. 262, convertito in 1. 24
novembre 2006, n. 286. In proposito si veda C. BarBaTi, M. CammELLI ¢ G. ScruLLo,
Diritto e gestione dei beni culturali, cit. 131 ss.

(#7) Conil d.P.R. 2 luglio 2009, n. 91, sul quale G. Sciurro, Il Mibac dopo il d.p.r.
91/2009: il «centro» rivisitato, in Aedon, 2009, n. 3, C. BARBATI, L’amministrazione
periferica del Mibac, nella riforma del 2009, ivi, e L. Casint, Il mito di Sisifo ovvero la
quarta riorganizzazione del Ministero per i beni e le attivita culturali, in Gior. dir. amm.,
2010, 1006 ss.
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Stato e autonomie locali, soprattutto nella fase della programmazione,
al fine di collegare gli interventi statali e quelli regionali sulla base di
una definizione coordinata delle priorita.

Anche sotto il profilo delle competenze tecniche e scientifiche del
personale, non vi sono stati, dal 1987 ad oggi, mutamenti significativi.
Il d.m. 16 maggio 2007, relativo alla definizione dei criteri per I’affi-
damento degli incarichi dirigenziali, si limita a prevedere che nel
conferimento degli incarichi si tenga conto della natura e delle carat-
teristiche degli obiettivi prefissati e delle attitudini e capacita profes-
sionale del singolo dirigente. Queste ultime sono da valutare in fun-
zione dei risultati conseguiti e della posizione occupata nella gradua-
toria di merito. Nessun riferimento, dunque, a specifiche qualifiche
tecnico-scientifiche. Per quanto riguarda il personale non dirigenziale,
la situazione si ¢ fatta ancora piu grave a seguito del massiccio ricorso
a personale precario nei ranghi del Ministero derivante dal c.d. blocco
delle assunzioni. A cio si aggiunga ’applicazione del meccanismo dello
spoils system (*8), che va ad incidere su quei livelli dirigenziali che
invece, specie nel settore dei beni culturali, dovrebbero essere carat-
terizzati da un elevato livello di competenze specialistiche (4°). Cio
alimenta ulteriormente il rischio che I’amministrazione si trasformi in
una organizzazione burocratica autoreferenziale, avulsa dalle reali
necessita del settore.

Considerevoli sviluppi hanno riguardato, negli ultimi anni, la
tutela del paesaggio, dapprima con il d.Ig. n. 157/2006 (5°), poi con la
riforma del 2008, che ha rafforzato notevolmente il ruolo dello Stato in
questo settore. In particolare, con il d.lg. 26 marzo 2008, n. 63 ¢ stata
riconosciuta, sulla base della pronuncia della Corte Costituzionale del
24 ottobre 2007, n. 367 (5'), la competenza legislativa esclusiva dello

(*8)  Sullo spoils system S. Cassese, L’ideale di una buona amministrazione. Il
principio del merito e la stabilita degli impiegati, Napoli, Editoriale Scientifica, 2007 e S.
Barting, 11 rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, Padova, Cedam, 2000.

(#) 1In proposito C. BarBati, M. CammeLLl e G. Sciuiro, Il diritto dei beni
culturali, Bologna, I1 Mulino, 2006, XXV.

(*)  Sulle modifiche del 2006 alla disciplina dei piani paesaggistici si rimanda a V.
MazzaRELLL, Il «nuovo» codice dei beni culturali e del paesaggio, in Gior. dir. amm.,
2006, 1067 ss. Per alcuni elementi sulla tutela del paesaggio in chiave storica e
problematica si veda anche M. PaLrotriNo, Tutela e legislazione urbanistica, in Con-
servazione, restauro e tutela, a cura di B. Zanardi, cit., 289-307.

(°') Secondo la Consulta «[s]ul territorio gravano pil interessi pubblici: quelli
concernenti la conservazione ambientale e paesaggistica, la cui cura spetta in via
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Stato, ed ¢ venuta meno la competenza delle regioni a disciplinare i
procedimenti di pianificazione paesaggistica. Anche il ruolo del Mini-
stero risulta sotto molti profili accresciuto: esso collabora con le regioni
tanto nella definizione delle politiche per la conservazione e la valo-
rizzazione del paesaggio, quanto nella formulazione di indirizzi e
criteri riguardanti ’attivita di pianificazione territoriale. Inoltre, pren-
de parte all’elaborazione dei piani paesaggistici (limitatamente ai beni
paesaggistici di cui all’art. 143, comma 1, lettere b), ¢) e d)) ed
individua le linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale per
quanto riguarda la tutela del paesaggio, con finalita di indirizzo della
pianificazione. Tale potere, gia previsto all’art. 145 del Codice, ¢ stato
definito «compito di rilevanza nazionale, ai sensi delle vigenti dispo-
sizioni in materia di principi e criteri direttivi per il conferimento di
compiti alle regioni e agli enti locali».

Anche per quanto riguarda il controllo e la gestione dei beni
soggetti a tutela, la riforma del 2008 ha confermato I'intenzione di
rafforzare il livello centrale: in materia di autorizzazione paesaggistica
¢ stato introdotto I’obbligo, per la regione, di acquisire il parere
vincolante del soprintendente. Detto parere deve essere acquisito
anche per 'autorizzazione alla posa in opera di cartelloni pubblicitari
e alla tinteggiatura di fabbricati nell’ambito o in prossimita di beni
paesaggistici (artt. 153 e 154).

Le recenti riforme sono intervenute anche nel senso del persegui-
mento di una tutela integrata di beni culturali ed ambientali, soprat-
tutto tramite I'introduzione di modalita di pianificazione che permet-
tessero il coordinamento tra pil piani. A tal fine, I’art. 143, comma 2,
in materia di pianificazione per accordi, ha previsto la possibilita per le
regioni, il Ministero per i beni e le attivita culturali e il Ministero
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, di stipulare intese
per I’elaborazione congiunta dei piani paesaggistici (52). Inoltre, ¢ stata
sancita la assoluta superiorita del piano paesaggistico rispetto agli altri
piani: le previsioni in esso contenute, infatti, sono cogenti per gli

esclusiva allo Stato, e quelli concernenti il governo del territorio e la valorizzazione dei
beni culturali ed ambientali (fruizione del territorio), che sono affidati alla competenza
concorrente dello Stato e delle Regioni».

(°?) Tl contenuto del piano elaborato congiuntamente forma oggetto di un
apposito accordo preliminare ai sensi degli artt. 15 e 11 della 1. 7 agosto 1990, n. 241. 11
piano ¢ approvato con provvedimento regionale entro i novanta giorni successivi alla
stipula dell’accordo, in mancanza, il piano ¢ approvato in via sostitutiva con decreto del
Ministro, sentito il Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio.
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strumenti urbanistici dei comuni, delle citta metropolitane e delle
province, e sono immediatamente prevalenti rispetto a disposizioni
difformi eventualmente contenute negli strumenti urbanistici. Pitt in
generale, I’art. 155, come modificato nel 2008, prevede che tutti gli atti
di pianificazione urbanistica e territoriale si conformino ai principi di
uso consapevole del territorio e di salvaguardia delle caratteristiche
paesaggistiche dei vari contesti.

Significative modifiche hanno interessato anche la disciplina dello
strumento della Valutazione di impatto ambientale: dapprima con le
direttive 97/11/Ce e 2003/35/Ce, poi con la 2001/42/Ce, con la quale si
¢ introdotta la piu efficace Valutazione ambientale strategica (d’ora in
poi, Vas) (53).

Per quanto concerne la tutela dei centri storici (54), ormai intesi
come «zone da rivitalizzare e funzionalizzare nel contesto della piani-
ficazione generale del territorio» (%), si ¢ manifestata ’esigenza di
contemperare due distinti interessi; quello di conservare e mantenere
le caratteristiche costruttive esistenti, da un lato, e quello di migliorare
la vivibilita del territorio, adeguandolo alle necessita della societa,
dall’altro. I monumenti non vengono presi in considerazione singolar-
mente, enucleati dal complesso urbano, bensi considerati tutt’'uno con
il loro contesto di appartenenza (5¢). Queste esigenze, di cui si deve
tener conto nell’attivita di pianificazione, non hanno ancora trovato un
esplicito riconoscimento normativo, né in ambito statale, né a livello
regionale, stante I’assenza di una specifica normativa di settore, ma

(*3) La Valutazione ambientale strategica, comporta la valutazione ex ante degli
effetti sull’ambiente di piani e programmi, consentendo cosi di integrare la considera-
zione degli interessi ambientali con le altre politiche pubbliche, diversamente dalla Via,
che interviene dopo I’approvazione del piano, e ha ad oggetto specifici progetti od
opere. L’introduzione della Vas ha rappresentato una svolta significativa, avendo reso
il calcolo degli effetti ambientali un passaggio necessario nell’attivita di pianificazione.
Sul punto, si leggano L. CasiNi, L’equilibrio degli interessi nel governo del territorio,
Milano, Giuffre, 2005, 63 ss., ed E. Boscovro, La valutazione degli effetti sull’ ambiente di
piani e programmi: dalla VIA alla VAS, in Urbanistica e appalti, 2002, 1121 ss.

(%) Si veda la definizione di cui all’art. 60 della I. regione Lazio 22 dicembre
1999, n. 38.

(°5) Cosi M. Sanaro, I centri storici come beni culturali: un percorso difficile, in
Aedon, n. 2, 2001. Sulle problematiche legate alla tutela dei centri storici anche M.B.
Mirr1, Beni culturali e centri storici, Genova, Ecig, 1998.

(°%) Si trattava di un’esigenza emersa gia nella Carta di Gubbio del 1960,
dichiarazione di principi adottata a conclusione del convegno nazionale «Salvaguardia
e risanamento dei centri storico artistici» del 17, 18 e 19 settembre 1960.
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sono di regola valutate sia nell’adozione dei programmi regolatori
generali, sia nella fase attuativa. La recente modifica al Codice ha
apportato un’innovazione di rilievo in materia: nella nuova formula-
zione dell’art. 136 i centri storici sono stati espressamente inclusi tra gli
immobili e le aree di notevole interesse pubblico che possono costi-
tuire oggetto di «Dichiarazione di notevole interesse pubblico» e,
conseguentemente, di una specifica disciplina volta ad assicurare la
conservazione del valore e dei caratteri peculiari del territorio consi-
derato (%7).

L’evoluzione normativa dal 1987 ad oggi ha riguardato, in misura
consistente, la valorizzazione (58). Sebbene modelli di programmazio-
ne dell’attivita di valorizzazione di ambito generale non siano stati
introdotti, la valorizzazione ¢ stata effettivamente posta al centro della
disciplina dei beni culturali: nel Codice si presenta, insieme alla tutela,
come una funzione fondamentale, una finalita generale che deve
indirizzare ’azione dei pubblici poteri. Dopo le modifiche apportate al
Codice dal d.lg. n. 156/2006, inoltre, si ¢ rafforzato il momento della
pianificazione nella valorizzazione, prevedendo il ricorso ad accordi tra
soggetti pubblici al fine di definire strategie ed obiettivi comuni,
nonché di elaborare programmi e piani strategici di sviluppo cultura-
le (59).

Inoltre, I’art. 112, comma 5, del Codice prevede l'istituzione di ap-
positi «organismi per la valorizzazione», costituiti dallo Stato, per il tra-

(°7) Tale disciplina, secondo quanto previsto all’art. 140, comma 2, del Codice,
come modificato nel 2008, costituisce parte integrante del piano paesaggistico e, come
tale, non puo subire modifiche nel corso del procedimento di redazione o revisione del
piano medesimo.

(*8) Sull’origine e gli sviluppi di questa funzione si veda L. CasiNi, La valoriz-
zazione dei beni culturali, in Riv. trim. dir. pubbl., 2001, 651 ss.

(*°) La valorizzazione rientra tra le materie che lart. 117, comma 3, Cost.
assegna alla potesta legislativa concorrente dello Stato e delle Regioni. Cio implica,
come noto, che lo Stato puo determinare soltanto i principi fondamentali della materia,
essendo le Regioni competenti ad adottare la normativa di dettaglio. La potesta
regolamentare in materia spetta, di regola, alle Regioni, ma residua in capo allo Stato
con riferimento a quei beni culturali di cui esso abbia la titolarita o la disponibilita (cid
a seguito della sentenza della Corte Costituzionale 19 dicembre 2003 - 20 gennaio 2004,
n. 26). In proposito si veda C. BarsaTi, M. CammeLL e G. Sciuiro, 11 diritto dei beni
culturali, cit., 104. Le funzioni amministrative in tema di valorizzazione seguono, invece,
il principio della disponibilita del bene enunciato all’art. 112 del d.lg. n. 42/2004, nel
rispetto, pero, del principio e del metodo della cooperazione e del coordinamento tra
soggetti pubblici sancito all’art. 7, comma 2, del Codice.
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mite del Ministero e delle altre amministrazioni eventualmente com-
petenti, dalle regioni e dagli altri enti pubblici territoriali, che
dovrebbero ricoprire un ruolo fondamentale nella programmazione (¢°).

Altre importanti innovazioni hanno riguardato la disciplina del
coinvolgimento di soggetti privati nell’attivita di valorizzazione (°!). In
particolare, la 1. 27 dicembre 1997, n. 449, ha dettato, per la prima
volta, una normativa organica delle sponsorizzazioni che cominciava-
no gia a divenire frequenti nella seconda meta degli anni Ottanta, per
effetto delle previsioni della 1. 2 agosto 1982, n. 512, contenente
disposizioni sul regime fiscale dei beni di rilevante interesse culturale.

Nel Codice la partecipazione di soggetti privati, singoli e associa-
zioni, alla valorizzazione del patrimonio culturale, favorita e sostenuta
dalla Repubblica (art. 6, comma 3), ¢ considerata «attivita socialmente
utile», di cui & riconosciuta «la finalita di solidarieta sociale» (art. 111,
comma 4). La scelta del legislatore ¢ stata quella di non prevedere una
programmazione su base pluriennale delle sponsorizzazioni culturali,
per lasciare alla competenza delle singole amministrazioni la decisione
delle sponsorizzazioni da attuare. Conseguenza di questa impostazione
¢ tuttavia la mancanza di omogeneita nel ricorso alle sponsorizzazioni
sul territorio: oggetto delle stesse sono soprattutto i beni pill noti
presso il pubblico, a discapito di immobili artistici di pregio anche
maggiore, ma di minore richiamo turistico.

5. L’evoluzione della normativa di tutela dei beni culturali dal
1987 ad oggi ha senza dubbio realizzato significativi progressi nel
raggiungimento delle finalita primarie della tutela individuate da Ur-
bani. E stata perfezionata la disciplina della valorizzazione, sia raffor-

(%) Di tali organismi possono fare parte anche soggetti privati proprietari dei
beni culturali suscettibili di essere oggetto della valorizzazione, nonché persone giuri-
diche private senza scopo di lucro (art. 112, comma 8). Tali organismi, oltre a poter
essere affidatari dell’elaborazione e dello sviluppo dei piani strategici di sviluppo
culturale di cui all’art. 112, comma 4, possono partecipare anche alla successiva fase
gestionale. Sul punto si veda L. Casint, La disciplina dei beni culturali dopo il d.Igs. n.
156/20006, cit., 1076.

(°*)  Sul ruolo dei soggetti privati nella valorizzazione dei beni culturali si vedano
L. Casini, Pubblico e privato nella valorizzazione dei beni culturali, in Giorn. dir. amm.,
2005, 785 ss., e La valorizzazione dei beni culturali tra pubblico e privato, a cura di P.
Bilancia, Milano, Franco Angeli, 2005. Sullo specifico tema delle sponsorizzazioni si
rimanda a M. VERONELLI, Le sponsorizzazioni dei beni culturali, in Giorn. dir. amm.,
2005, 887 ss.
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zandone la pianificazione, sia regolamentando la partecipazione dei
privati, specie in materia di sponsorizzazioni culturali.

Sviluppi consistenti si sono registrati anche in tema di tutela del
paesaggio, in particolare a seguito dell’introduzione della Vas e delle
modifiche apportate nel 2006 e nel 2008 alla disciplina dei piani
paesaggistici. Si ¢ accresciuta inoltre la sensibilita per le esigenze legate
alla conservazione e al recupero dei centri storici.

Vi sono tuttavia altri aspetti della proposta di Urbani che non
sembrano aver trovato la stessa attenzione da parte del legislatore. Ci
si riferisce in particolare alla conservazione programmata, che nel
complesso appare oggi ancora trascurata. Allo stesso modo non sem-
bra possibile affermare che 'individuazione del patrimonio artistico
pubblico sia stata recepita quale obiettivo primario nell’ambito della
tutela. Anche per quanto riguarda il potenziamento del ruolo della
catalogazione cosi come auspicato da Urbani, cio¢ in funzione della
conservazione programmata, molto resta ancora da fare.

Analogamente, nel settore della formazione dei restauratori la
disciplina attuale pare per molti versi insoddisfacente. L’adozione di
un’impostazione centralistica ha portato a trascurare l’esigenza di
tenere conto delle peculiarita dei beni culturali nel multiforme terri-
torio italiano (2). La soluzione suggerita da Urbani, di assicurare un
piu forte coinvolgimento delle autonomie locali nella formazione dei
restauratori in un’ottica promozionale del territorio, resta dunque di
particolare attualita.

Si puo ancora oggi affermare che le criticita nel sistema di tutela
dei beni culturali sono in larga parte dovute al fatto che I’organizza-
zione ministeriale, nonostante le riforme intervenute nel corso degli
anni, continua ad essere «imponente» (°3) e poco efficiente. Ancora
aperte restano poi le questioni legate alla qualificazione tecnico-
scientifica del personale, in un contesto in cui si fa sempre maggiore
ricorso al personale precario e che al livello dirigenziale ¢ esposto alle
tensioni derivanti dal meccanismo dello spoils system.

Un altro aspetto del sistema di tutela dei beni culturali che
necessita di essere perfezionato riguarda il rapporto tra Stato e auto-

(°2)  Cio sarebbe, secondo taluni, la causa dell’attuale difficolta dei restauratori a
trovare uno sbocco professionale. Sul punto E. DeL Mastro, La formazione nel
restauro, cit.

(3) Cosi G. D’AurIa, Il riordino del Ministero nel sistema dei beni culturali.
L’organizzazione centrale, in Aedon, n. 1, 2005.
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nomie locali (°4). In particolare, a seguito della riforma del Titolo V
della Costituzione, sembrerebbe opportuno perseguire una piu efficace
programmazione nella conservazione e nella valorizzazione dei beni
culturali, concentrando al livello centrale le funzioni di quadro nor-
mativo, di acquisizione dei dati e circolazione delle informazioni, di
regolazione e di elaborazione di standard, di vigilanza e controllo, di
regole per la cooperazione (65).

Al di 1a degli aspetti giuridici, qui passati in rassegna, relativi alle
istanze prospettate nel 1987 ed al loro sia pur parziale accoglimento
nella disciplina normativa successiva, cid che nella proposta di Gio-
vanni Urbani ancora oggi colpisce per la sua attualita ¢ il concetto
stesso di tutela del patrimonio culturale (°°). Si tratta di una tutela
attiva riferita all’insieme di tutto il patrimonio storico-artistico carat-
terizzata da una forte impronta di tipo organizzativo, tecnico-scienti-
fico e di integrazione dei programmi di intervento, diametralmente
opposta agli antiquati modelli staticamente burocratici, incentrati su
misure passive di limitazione o divieto, applicate in modo generico,
uniforme ed indifferenziato rispetto alla tipologia dei beni da proteg-
gere.

(°4) In particolare, seppure nell’ambito della cooperazione operativa sembra che
il Codice dei beni culturali sia andato nella giusta direzione, restano aperte alcune
questioni relative alla cooperazione nella fase dell’impostazione delle politiche di
settore e nell’adozione dei conseguenti atti di programmazione e di indirizzo. Cosi C.
Barati, M. CammELLL e G. Sciurro, I diritto dei beni culturali, cit., XXIV.

(°5)  Sul punto si veda C. BarsaTi, M. CammELLI € G. SciuLro, 11 diritto dei beni
culturali, cit., XXIII.

(°6) Come emerge dalla lettura degli scritti contenuti in G. UrBaNi, Inforno al
restauro, cit., e in B. ZANARDI, Restauro, conservazione e tutela del patrimonio artistico,
Dialogo con Giovanni Urbani, in Conservazione, restauro e tutela, cit., 53-62.



